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REČ UREDNIKA

Povodom objavljivanja „Megatrend revije“, Vol. 8, No. 2, 2011.

Ovaj broj časopisa „Megatrend revija“ posvećen je problematici vezanoj za 
složeni kompleks javnih politika, koje u savremenom svetu oblikuju najrazličitije 
aspekte društvenog okruženja. Razumevanje učinaka javnih politika u Srbiji u 
dužem periodu i poređenje sa odgovarajućom praksom drugih zemalja, temelj 
je za kreiranje sveukupnog – socijalnog, ekonomskog, političkog i kulturnog 
napretka naše društvene zajednice. Uvažavajući značaj problematike javnih poli-
tika, redakcija „Megatrend revije“ odlučila je da tema ovog broja bude: „Javne 
politike u komparativnoj i istorijskoj perspektivi“. 

Većina radova nastala je kao rezultat istraživanja u okviru projekta „Una-
pređenje javnih politika u Srbiji u funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti gra-
đana i održivog privrednog rasta“ (br. 47004), koji u periodu 2011–2014. godine 
finansira Ministarstvo prosvete i nauke Republike Srbije. Takođe, ovo izdanje 
obuhvata i niz radova iz oblasti javnih politika koji su nastali kao rezultat istraži-
vanja u okviru drugih domaćih i inostranih naučnih projekata.

Redakcija časopisa „Megatrend revija“ zahvaljuje svim autorima iz Srbije, 
Venecuele, Slovenije, Češke i Hrvatske na vrednim prilozima.

Glavni urednik
Prof. dr Dragana Gnjatović 
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Prof. dr Slobodan S. Pajović*
Fakultet za međunarodnu ekonomiju, Megatrend univerzitet, Beograd

Asistent Ivan Ivanović, student doktorskih studija
Fakultet za međunarodnu ekonomiju, Megatrend univerzitet, Beograd

NOVA LATINSKOAMERIČKA EKONOMIJA  
I NJENI PRIORITETI**

Sažetak: Osnovna intencija ovog rada je da analizira i objasni glavne karakteristike 
i pravce razvoja „nove latinskoameričke geoekonomije“ i da, paralelno, identifikuje i oceni 
njen potencijal i domete i to u skladu sa glavnim tendencijama ispoljenim u regionalnim 
i međunarodnim okvirima. S druge strane, ideja je autora da bogata latinskoamerička 
iskustva i inovacije u ovom domenu predstave široj naučnoj, stručnoj ili političkoj javnosti 
u Srbiji, s obzirom na činjenicu da su kod nas ta iskustva nedovoljno izučavana a samim 
tim i neopravdano potcenjena. 

Ključne reči: „nova latinskoamerička ekonomija“, južnoamerički geoekonomski 
prostor, regionalizam

JEL klasifikacija: O54, F59

1. Uvod

 Polazna hipoteza autora zasnovana je na stavu da je dinamičan tok razvoja 
latinskoameričke geoekonomije tokom poslednje dekade 20. veka, pored duboke 
neoliberalne reforme, podrazumevao i osmišljavanje i modernizaciju mnogih 
instrumenata tradicionalne ekonomske saradnje i integracije, uključujući i kon-
cept ekonomske diplomatije. S druge strane, početkom 21. veka došlo je do fra-
gmentacije latinskoameričkog geoekonomskog prostora i taj proces – koji se još 
uvek odvija – usmerio je podele unutar latinskoameričkog regiona u dva pravca: 

formiranje Južnoameričkog geoekonomskog prostora sa sopstvenom •	
dinamikom i pravcima razvoja uz tendenciju daljeg jačanja autonomije 
u odnosu na glavne centre moći u okvirima „Zapadne hemisfere“ ali i 
sveta u celini, i

* E-mail: spajovic@megatrend.edu.rs
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.
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dalje jačanje saradnje u zoni Centralne Amerike i Kariba, i to na prin-•	
cipima slobodne trgovine i „Konsenzusa iz Vašingtona“1 – tendencija 
koja odražava američke interese u tom delu Latinske Amerike nakon 
propasti inicijative za trgovinsko objedinjavanje „Zapadne hemisfere“:2 
Zona slobodne trgovine dve Amerike (Zona de Libre Comercio de las 
Américas – ALCA). 

U svakom slučaju, iz srpske odnosno balkanske perspektive, veoma je 
uputno uočiti pozitivna iskustva u ekonomskom i političkom razvoju latinsko-
američkih zemalja i njihove međusobne saradnje i integracije. Naime, jedna od 
ključnih karakteristika aktuelne latinskoameričke ekonomsko-političke prakse 
postala je izuzetna diversifikovanost regionalne i interregionalne saradnje, koja 
uprkos procesima fragmentacije i produženih efekata svetske finansijske krize 
na globalnom nivou, beleži značajne pomake i rezultate. Pri tome, kao primer, 
dovoljno je napomenuti da je na poslednjem Samitu lidera Evropske unije i Latin-
ske Amerike i Kariba, održanom u Madridu od 17. do 19. maja 2010. godine, 
postignut gotovo potpuni konsenzus oko tako značajnih pitanja kao što su zajed-
ničko definisanje instrumenata globalnog upravljana (Global Governance), nova 
finansijska arhitektura, usvajanje globalnih mera radi sprečavanja finansijskih i 
drugih špekulacija, zajednički napori u rešavanju globalnih klimatskih, energet-
skih, migracionih, bezbednosnih, trgovinskih ili razvojnih problema. Takođe je 
važno naglasiti da su po prvi put u poslednjih deset godina sazivanja ovog samita 
latinskoameričke zemlje pokazale u određenim segmentima neuporedivo bolje 
indikatore od evropskih: tu pre svega mislimo na finansijsku situaciju u latin-
skoameričkom regionu, znatno više stope privrednog rasta, povećanje obima 
trgovinske razmene sa svetom, smanjivanje stope nezaposlenosti, primenu novih 
1 Vašingtonski konsenzus je dokument iz 1990. godine, sačinjen u skladu sa uputstvima 

glavnih međunarodnih finansijskih i ekonomskih centara moći, a potom preporučen 
latinskoameričkim vladama kao model za duboke ekonomske reforme koje su sprovođene 
u regionu. De facto, radi se o klasičnoj neoliberalnoj recepturi koja je bila zasnovana na 
sledećim merama: fisklanoj disciplini, poreskoj reformi, liberalizaciji kamatnih stopa, 
podizanju međunarodne konkurentnosti, liberalizaciji trgovine, privatizaciji, deregulaciji, 
odnosno sveukupnoj demontaži države blagostanja koja je bila građena tokom šezdesetih 
i sedamdesetih godina prošlog veka. Za opširniju informaciju konsultovati: J. A. Ocampo, 
„Más allá del Consenso de Washington“, Economíaunam, vol. 3, núm. 7, enero de 2007. 
Ovaj veoma kritičan članak pomoćnika generalnog sekretara UN za ekonomska i socijalna 
pitanja, osvetljava i analizira mnoge aspekte neoliberalne faze razvoja latinskoameričkih 
ekonomija tokom poslednje dekade 20. veka i dostupan je na internetu: http://www.ejour-
nal.unam.mx/ecu/ecunam7/ecunam0701.pdf 

2 Koncept „Zapadne hemisfere“ pojavljuje se u istoriji latinskoameričkog regionalizma 
tokom 19. veka, ukazujući na formiranje hegemonističkog stava SAD u tom delu američkog 
kontinenta. Ideološki posmatrano, Monroova doktrina predstavlja pravni okvir ove 
političko-ekonomske i geostrateške inicijative. Za opširniju informaciju konsultovati: A. 
Glinkin, Inter-American Relations - From Bolivar to the Present, ED. Progress Publishers, 
Moscow, 1990.
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efikasnijih i delotvornijih socijalnih politika, uspešnije pozicioniranje u okvi-
rima svetske privrede, i drugo.3 

Osim toga, naša analiza deklaracije usvojene na Samitu u Madridu ukazuje 
na još nekoliko važnih promena u međunarodnom pozicioniranju regiona Latin-
ske Amerike i Kariba i, pre svega, činjenicu da su Brazil, Meksiko i Argentina 
punopravni članovi G-20, da je brazilska ekonomija peta na svetu i da je prema-
šila francusku i britansku, dok je meksička deseta a argentinska dvadeset sedma.

Ovi obećavajući ekonomsko-finansijski indikatori Latinske Amerike izra-
ženi na Samitu u Madridu pokazali su da su vlade zemalja ovog regiona izvu-
kle pozitivna iskustva iz prethodnih kriznih ciklusa, odnosno, da su u uslovima 
sadašnje krize preduzete mnogo efikasnije mere, mada i dalje opstaje konstatacija 
o visokom stepenu ranjivosti i zavisnosti većine latinskoameričkih ekonomija u 
odnosu na glavne centre ekonomske i finansijske moći i, posebno, Amerike. 

Prema navodima Svetske banke, po prvi put u svojoj istoriji latinskoame-
ričke ekonomije pronašle su odgovarajuću strategiju da odgovore na izazove 
globalne krize pokazujući snažne indikatore ekonomskog rasta zasnovanog na 
povećanom izvozu sirovina, ali i međunarodno konkurentnih industrijskih pro-
izvoda. Postoji nekoliko faktora koji objašnjavaju relativno dobre ekonomske 
performanse u regionu kao što su to kompetitivna valutna politika, dobro orga-
nizovani i funkcionalni finansijski i poreski sistem, ali i visoki stepen integri-
sanosti u globalizovane trgovinske tokove. Naime, latinskoamerički region je u 
21. veku pokazao potencijal za pragmatično i raznovrsno povezivanje i saradnju 
kako na regionalnom tako i interregionalnom planu, uz napomenu da se region 
ne fokusira više samo na Evropu ili SAD, odnosno, da je uspostavio tesne veze sa 
azijsko-pacifičkim zemljama i, naročito, sa NR Kinom, Južnom Korejom, Japa-
nom ili Ruskom Federacijom. 

Ukratko, nema sumnje da se, kako Latinska Amerika, tako i celi svet suo-
čavaju sa najvećom globalnom krizom još od kraja II svetskog rata. Takođe je 
izgledno da će posledice ove krize direktno uticati kako na strukturu međuna-
rodnog finansijskog tržišta tako i na strukturu industrijske proizvodnje u mno-
gim zemljama. Naime, dolaziće do nestajanja manje dinamičnih i kompetitivnih 
proizvodnih procesa čak i u industrijski visokorazvijenim državama, dok će se u 
drugim zemljama i, posebno, u azijskim kao i nekim latinskoameričkim, odvijati 
3  Na primer, Enrike Iglesias (Enrique Iglesias), generalni sekretar Generalnog iberoameričkog 

sekretarijata (SEGIB), izjavio je uoči Samita u Madridu, da Latinska Amerika ne predstav-
lja deo sveta koji još uvek trpi direktne posledice teške i produžene svetske ekonomske i 
finansijske krize. On je naglasio da je njen kapacitet u suočavanju sa krizom pokazao da 
te zemlje treba da budu direktne učesnice u globalnom procesu pronalaženja rešenja za 
sadašnju krizu. Dodatno je navedeno da će latinskoameričke ekonomije u 2010. godini 
ostvariti rast od 6%. Na primer, bruto domaći proizvod Brazila je 2010. godine uvećan 
za 7,5 procenata u odnosu na prethodnu godinu i u apsolutnim brojkama dostigao 2,23 
biliona dolara. Za opširniju informaciju konsultovati zvanični portal: EU-LAC Madrid 
Summit, 18 May 2010, European Comission External Relations, dostupno na internetu: 
http://ec.europa.eu/external_relations/lac/index_en.htm
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značajni razvojni ciklusi uz progresivnu proizvodnu i izvoznu diversifikaciju.4 
U tom smeru napominjemo da, kako CEPAL5, tako i druge specijalizovane mul-
tilateralne agencije, zaključuju da Latinska Amerika izlazi iz krize i to tempom 
koji je dinamičniji od očekivanog. Među najbrže rastućim ekonomijama ovog 
regiona su pored Brazila i Argentine, Peru, Meksiko, Čile, Kolumbija i Urugvaj, 
dok će Venecuela i dalje biti u zoni negativnog rasta BDP. Međutim, uprkos ovim 
pozitivnim predviđanjima, ne sme se zanemariti da je Latinska Amerika u veli-
koj meri zavisna od prodaje sirovina, kao što su minerali, nafta ili hrana, a cene 
ovih izvoznih proizvoda postaju naročito nestabilne u kriznim vremenima. 

U svakom slučaju, latinskoamerički ekonomisti objašnjavaju „fenomen uspeš-
nosti“, polazeći od činjenice da su gotovo sve zemlje ovog regiona u poslednjih 
dvadeset godina veoma efikasno implementirale niz makroekonomskih mera neo-
liberalne orijentacije, kao i da je cena sirovina koje su zemlje tog regiona izvozile, 
bila u gotovo kontinuiranom rastu.6 Sve u svemu, može se reći da se radi o eko-
nomijama i tržištima u procesu intenzivnog razvoja uz napomenu da je ostvaren 
veliki napredak u makroekonomskoj i finansijskoj sferi, dok je donošenje politika 
za rešavanje nagomilanih socijalnih, obrazovnih ili zdravstvenih pitanja uglav-
nom bilo odloženo tokom ove dve decenije primene neoliberalne recepture.7

2. Nastajanje novog latinskoameričkog geoekonomskog prostora

Od sredine 90-ih godina prošlog veka bilo je očigledno da se globaliza-
cija pojavljuje kao skup događaja koje je teško analizirati zbog konceptualnih i 
metodoloških neujednačenosti odnosno nedorečenosti. Mnoštvo pojmova, razli-
čitih pristupa razumevanju ili tumačenju istinske suštine fenomena ili njegovih 
4 Za opširniju informaciju o izazovima koje je pred latinskoameričke ekonomije postavila 

sadašnja globalna ekonomsko-finansijska kriza, konsultovati: G. Moguillansky, „América 
Latina: ¿Cómo abordar la crisis económica con visión de futuro?“, članak dostupan na 
zvaničnoj veb-stranici CEPAL: http://www.eclac.cl/comercio/noticias/noticias/8/36278/
crisis_vision_futuro_G_Moguillansky_jun_2009_v3.pdf  

5 CEPAL – Ekonomska komisija UN za Latinsku Ameriku i Karibe (Comisión Económica 
para América Latina y el Caribe).

6 Na primer, veoma su važni radovi uglednih latinskoameričkih ekonomista Rikarda Dejvisa 
(Ricardo Ffrench-Davis), glavnog regionalnog savetnika CEPAL-a, Hoze Antonija Okampa 
(José Antonio Ocampo), izvršnog sekretara CEPAL-a i prof. dr Herberta Tapija (Heribert 
Tapi) („Globalización de la volatilidad financiera: desafíos para las economías emergentes“ 
i „Tres variedades de políticas en Chile frente a la abundancia de capitales“), potom, Jaimea 
Rosa, „Del auge de capitales a la crisis financiera y más allá: México en los noventa“, itd.  

7 Veoma zanimljivu analizu ekonomske situacije u Latinskoj Americi za 2011. godinu dao 
je Omar Kastanjeda (Omar Ricardo Gómez Castañeda) u: „Perspectivas económicas de 
Latinoamérica para el 2011“, tekst dostupan na internet stranici nezavisne intelektualne 
mreže „Red Pensar de Nuevo“: http://pensardenuevo.org/perspectivas-economicas-de-
latinoamerica-para-el-2011/            
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stvarnih uticaja i posledica na tokove razvoja i saradnje, učinili su da globaliza-
ciju tumačimo kao čitav zbir ozbiljnih pitanja – dilema ili nedoumica o buduć-
nosti čovečanstva. I sve to, bez obzira na ogroman napredak nauke, tehnologije, 
informatike. S druge strane, postoji stalno opredeljenje naučnika da se budućnost 
čovečanstva ipak mora graditi na civilizacijskom konceptu i usklađivanju inte-
resa unutar međunarodne zajednice koju sačinjavaju brojne, međusobno različite i 
međuzavisne multietničke, multireligijske odnosno multikulturne celine (faktori). 
Ukoliko u našim razmatranjima uvažavamo ove realnosti, moguće je razumeti i 
objektivno analizirati različite aspekte današnjice, odnosno pronaći odgovarajuća 
rešenja za ključne dileme modernog sveta, čiji razvoj može ići pravcem anarhične i 
konfliktivne odnosno putem dogovorne – kooperativne međuzavisnosti.8

Gotovo paralelno, i u Latinskoj Americi kao i u drugim krajevima sveta 
pokrenuta je debata oko uloge geopolitike u eri globalizacije. U stvari, suština 
debate može se svesti na stav da se tradicionalna geopolitika, kao naučna disci-
plina, transformiše u „novu geopolitiku“ koja će biti u stanju da analizira i inter-
pretira promene na globalnom nivou. Naime, geopolitika hladnoratovskog bipo-
larnog sveta odražavala je sukob dve ideologije i svih podela koje su iz tog sukoba 
proistekle: političke, ekonomske, bezbednosne, kulturne, i druge. Simbolično, 
padom Berlinskog zida dolazi do jačanja globalizacije kao novog složenog procesa 
koji objedinjuje svet u gotovo svim oblastima ljudskih aktivnosti, pa je shodno 
toj promeni započeto temeljno razmatranje fenomena transformacije geopolitike 
iz stare u novu. Međutim, nagli razvoj ekonomske, finansijske, političke, infor-
macijsko-tehnološke saradnje i integracije otvorio je prostor za identifikaciju 
nove paradigme geoekonomskog povezivanja sveta, odnosno pokrenuo diskusiju 
o značaju geoekonomije kao naučne discipline i odnosa između geoekonomije i 
geopolitike u doba globalizacije.9 Ukratko, izgleda da na početku 21. veka izvor 
moći jedne države nije više samo njena teritorija i prirodni resursi u klasičnom 
smislu, već dolazi do kvalitativno nove sinteze potencijala date teritorije sa delo-
tvornom, funkcionalnom i agilnom ekonomsko-trgovinskom politikom vlade 
određene države. Naime, svedoci smo pojave novih aktera u procesu realizacije 
spoljnopolitičkih ciljeva a to su, pre svega, kompanije, banke, privatne fondacije, 
specijalizovane agencije i instituti, korporacije i drugi ekonomsko-finansijski 
akteri. Ukoliko na taj način posmatramo geoekonomiju, možemo pojednostav-
8  S. S. Pajović, „Particularidades de la inserción internacional de América Latina – Un con-

trapunto con los Balcanes“, Nueva Sociedad, No. 214, marzo-abril de 2008, str. 95-103
9 Nedavno je u „Megatrend reviji“ objavljena studija prof. dr Blagoja Babića u kojoj se on 

temeljno bavi različitim aspektima geoekonomije kao naučne discipline, njenog razvoja 
i uticaja na savremene međunarodne odnose. Interesantno je napomenuti da je Erenst 
Kočetov (Ernest Georgievich Kochetov), jedan od najpoznatijih ruskih geoekonomista 
i autor nekoliko važnih dela iz ove oblasti, definisao i uveo koncept „globalisitke“ kao 
naučne discipline, baveći se takođe značajnim teorijskim razmatranjima. Za opširniju 
informaciju o geoekonomiji i njenom značaju konsultovati: B. Babić, „Geoekonomija – 
stvarnost i nauka“, Megatrend revija, vol. 6, no. 1, 2009, str. 31-38.   
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ljeno zaključiti da ona odražava sposobnost jedne države da pragmatično ostvari 
sopstvenu strategiju ekonomsko-finansijske prisutnosti ili dominacije na lokal-
nom (regionalnom) ali i globalnom prostoru. Praksa je pokazala da navedena 
strategija predstavlja okvir za uspostavljanje novih hegemonija i zamenu klasič-
nih ratova ekonomsko-trgovinskim rivalitetom i nadmetanjima.10

Međutim, čini se važnim napomenuti da je već sam po sebi složeni feno-
men globalizacije praćen paralelno snažnim procesom koji se odvija na regio-
nalnom nivou. Taj trend regionalizacije univerzalnog sistema odnosa takođe 
podrazumeva veoma značajne političke, ekonomske i kulturne interakcije koje 
su se transformisale u nezaustavljiv trend i dinamiku saradnje i integracije na 
kraju dvadesetog veka. Na primer, u slučaju Latinske Amerike možemo govoriti 
o oblikovanju nove političko-ekonomske mape tog regiona, koja direktno odra-
žava navedene transformacije i trendove saradnje. Pored toga, može se videti da, 
za razliku od globalizacije, koja se odvija na globalnom nivou – i to putem pove-
zivanja interesa glavnih svetskih ekonomskih i finansijskih centara moći i geo-
grafskih regija koje gravitiraju ka navedenim hegemonima – proces regionaliza-
cije intenzivno napreduje u različitim geografskim područjima (regije i regioni). 
Njegove glavne karakteristike su: niži ili viši stepen uspešnosti, neujednačenost 
rezultata i činjenica da u njemu učestvuju i nerazvijene i zemlje u razvoju, ali i 
nove globalne sile u procesu nastajanja, kao što je to, recimo, Brazil u okvirima 
Latinske Amerike.11 

Na tim osnovama tokom poslednje dekade 20. veka, u Latinskoj Americi 
postignuto je nekoliko značajnih pomaka u segmentu integracija: uspostavljen 
je i konsolidovan novi koncept subregionalne integracije (Mercosur), sklopljeni 
su brojni sporazumi o slobodnoj trgovini (Bolivija i Čile, Meksiko i Čile, itd.), 
ostvaren je napredak u Andskom regionu gde je proces integracije bio u znatnim 
poteškoćama, a sada je redefinisan i transformisan u Andsku zajednicu naroda 
(CAN). Tako intenzivna dinamika nastavljena je sklapanjem sporazuma o slo-
bodnoj trgovini između Čilea i Andske zajednice naroda, Čilea i Mercosura, 
novim idejama i programima u procesu integrisanja zemalja Centralne Amerike 

10 Prof. dr Anđelko Milardović, direktor Centra za politološka istraživanja u Zagrebu, objav-
io je veoma zanimljivu studiju u kojoj se upravo bavi ovim pitanjima današnjice i njenih 
izazova. Za opširniju informaciju o geopolitici i njenom odnosu sa geoekonomijom u doba 
globalizacije konsultovati: A. Milardović, „Geopolitika u doba globalizacije“, rad dostupan 
na internetu: www.cpi.hr/download/links/hr/9213.ppt

11 I. Ivanovic, „The BRIC countries from Brazilian perspective“, The Review of International 
Affairs, No. 1136, October-December 2009.
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(SICA)12 ili novim višim oblikom integracije u Karibima (ACS)13. Sve to je ukazi-
valo da se ubrzano formira potpuno novi latinoamerički geoekonomski prostor 
unutar kojeg jačaju subregionalne integracije i zone slobodne trgovine. 

Pri tome, potrebno je naglasiti da je gotovo istovremeno uspostavljena 
Severnoamerička zona slobodne trgovine (NAFTA) u kojoj je Meksiko bio rav-
nopravni učesnik, a potom je, 1994. godine, ambiciozno pokrenuta strategija 
zvaničnog Vašingtona o trgovinskom objedinjavanju „Zapadne hemisfere“ i to 
u obliku inicijative poznate pod imenom Zona slobodne trgovine dve Amerika 
(ALCA). Tokom poslednje dekade 20. veka sve ove inicijative ukazivale su na to 
da je latinskoamerički regionalizam dodatno ojačan principima slobodne trgo-
vine, otvorene ekonomije, veće međunarodne konkurentnosti, stabilne demo-
kratije zapadnog tipa, dobrim odnosima sa SAD. Ipak, kada je 2005. godine 
došlo do definitivnog neuspeha ALCA na samitu u argentinskom gradu Mar del 
Plata, u Latinskoj Americi se događaju značajne političke, ideološke ali i geoeko-
nomske i geostrateške promene koje definitivno dovode do snažne fragmentacije 
u okvirima tradicionalnog koncepta latinskoameričkog regionalizma.14

Ova tendencija najbolje se može razumeti na osnovama temeljnih prouča-
vanja motiva za pokretanje Inicijative za modernizaciju i razvoj južnoameričke 
regionalne infrastrukture (Iniciativa para la Modernización y Desarrollo de la 

12 SICA – Sistem centralnoameričke integracije (Sistema de Integración Centroamericana – 
SICA) osnovan je 1993. godine. Važan momenat za obnovu saradnje u Centralnoj Americi 
predstavlja dokument pod nazivom „Sporazum o saradnji iz Luksemburga“ (Acuerdo 
de Cooperación de Luxemburgo) potpisan 1985. Godine, koji je omogućio intenzivira-
nje svih oblika saradnje i, posebno, ekonomske sa tadašnjom Evropskom zajednicom 
(EZ). Prethodno je, 1990. godine, u okviru mirovnog procesa Grupe Kontadora (proces 
Esquipulas) u gradu Antigva (Gvatemala) održan sastanak na nivou predsednika republi-
ka centralnoameričkih zemalja. Tom prilikom dogovoreno je da se proces subregionalne 
integracije restrukturira, ojača i da se pristupi redefinisanju njegovog institucionalnog 
okvira. Konačno, svi pregovori i inicijative koje su vođene na subregionalnom nivou obez-
bedili su konsenzus za potpisivanje Protokola iz Tegusigalpe (Protocolo de Tegucigalpa) 13. 
decembra 1993. godine, čime je obezbeđen pravni osnov za osnivanje Sistema centralnoa-
meričke integracije (SICA).   

13 ACS – Asocijacija karipskih država (Association of Caribbean States) osnovana je 1994. 
godine. Naime,  Karipska zajednica (CARICOM) je u navedenom periodu pokrenula niz 
inicijativa za oživljavanje i podizanje na viši nivo procesa integracije u tom subregionu. 
Poznato je da su ciljevi CARICOM usredsređeni na ekonomsku integraciju, ali i na formi-
ranje jednog šireg političkog okvira za ustanovljenje Karipske zajednice. Sledstveno, na 
konferenciji šefova država ili vlada zemalja članica CARICOM (1992) podržana je ideja 
o osnivanju ACS, do čega je zvanično došlo 24. jula 1994. godine u kolumbijskom gradu 
Kartahena de Indijas. U sastav ACS ušlo je 25 zemalja i od tog broja 14 članica CARICOM, 
5 članica MCCA, 3 članice „Grupe trojice“ i Kuba, Panama i Dominikanska Republika. 
Glavni ciljevi grupacije mogu se sažeti na: promociju integracije i saradnje u Karibima, 
očuvanje kulturnog identiteta subregiona i ujednačavanje pitanja razvoja.  

14  S. S. Pajović, „El siglo XXI: la conformación de la nueva geoeconomía Latinoamericana“, 
Revista del CESLA, No. 13, T. 2, CESLA Universidad de Varsovia, 2010, str. 439-454. 
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Infraestructura Regional Sudamericanana – IIRSA), osnovane 2001. godine, 
i ustanovljenja Južnoameričke zajednice nacija (Comunidad Sudamericana de 
Naciones - UNASUR), u peruanskom gradu Ajakućo (Ayacucho), 9. decembra 
2004. godine.

IIRSA se pojavljuje u međunarodnim odnosima južnoameričkih zemalja kao 
potpuno novi forum za dijalog i saradnju koji je, pre svega, usmeren na harmo-
nizaciju razvojnih politika u oblasti regionalne infrastrukture. Suština ove inici-
jative ukazuje na geostratešku i geoekonomsku orijentaciju novog integracionog 
procesa i, po prvi put, njegovu jasnu južnoameričku subregionalnu prostornu 
lociranost. Pri tome, pojam regionalne infrastrukture posmatra se višedimen-
zionalno i obuhvata sektore transporta, telekomunikacija i energetskih izvora, 
ali i distribuciju električne energije kao i ostalih energenata sa kojima raspolažu 
dvanaest zemalja Južne Amerike. U praksi IIRSA ukazuje na strateški značaj 
koji su vlade navedenih zemalja posvetile pitanjima razvoja infrastrukture kao 
osnove za uspešniju realizaciju integracionih procesa. Potom, naglašava se neop-
hodnost kvalitetnijeg uključivanja u globalizovane tokove saradnje u svetu u 
cilju boljeg međunarodnog pozicioniranja južnoameričkih privreda.15 Takođe je 
važno naglasiti da definisani okviri ove inicijative podrazumevaju punu koordi-
naciju sa već postojećim finansijskim institucijama u regionu kao što su: Andska 
korporacija za razvoj (CAF), Interamerička banka za razvoj (BID) i Finansij-
ski fond za razvoj u slivu reke La Plata (FONPLATA). Konačno, dogovoreno je 
da se u okvirima IIRSA ustanove precizni mehanizmi saradnje u oblasti infra-
strukture, kako bi se rešili mnogobrojni problemi izazvani nepovoljnim geograf-
skim karakteristikama potkontinenta, ali i teškim posledicama koje za sobom 
redovno ostavljaju prirodne katastrofe (zemljotresi, klimatski fenomeni „Niño“ 
ili „Niña“). Smatra se da će uspešna realizacija ciljeva IIRSA doprineti ubrza-
nju integrativnog povezivanja tog dela Latinske Amerike i stabilnog privrednog 
razvoja na osnovama usvojenog složenog modela održivog razvoja.16

S druge strane, nema sumnje da utemeljenje UNASUR ima ogroman geopo-
litički značaj za budućnost Latinske Amerike, bez obzira na to što se radi o inici-
jativi koju još uvek treba precizirati i sadržajno i institucionalno. U osnovi ovog 
integracionog projekta nalazi se plan o sjedinjavanju Mercosuraa (Argentina, 

15 Na primer, u Deklaraciji iz Manausa (Declaración de Manaos) usvojenoj 14. septembra 
2004. godine na VIII sastanku ministara inostranih poslova zemalja članica Organizacije 
za amazonsku saradnju (Organización de Cooperación Amazónica – OTCA), naznačeno je 
da saradnja amazonskih zemalja zajedno sa aktivnostima IIRSA doprinosi postepenom 
formiranju Južnoameričke zajednice naroda. U tim okvirima, poseban značaj dat je IIRSA 
čiji su ciljevi direktno povezani sa ostvarivanjem višeg stepena fizičke integracije kao pre-
duslova jačanja svih vidova saradnje i integracije u tom delu Latinske Amerike. 

16 Model sugerisanog održivog razvoja podrazumeva, pored usaglašavanja stepena ekonom-
skog razvoja zemalja članica UNASUR i IIRSA, i usklađivanje političko-ustavnih okvira, 
socijalne problematike i zakonodavstva, kao i pitanje kulturne autonomije i društvene 
integracije autohtonog stanovništva ili ekologije.
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Brazil, Paragvaj i Urugvaj) i CAN (Bolivija, Ekvador, Kolumbija, Peru i Vene-
cuela), kao i predviđanje aktivnog učešća Čilea, Surinama i Gvajane u njemu. 
Nakon pokretanja ovog projekta, čak su i vlade Meksika i Paname izrazile zain-
teresovanost da mu se priključe. Značaj formiranja UNASUR leži u činjenici 
da se radi o teritoriji – geografskom prostoru površine od 17.819.100 km² koji 
se prostire od Kariba do Ognjene zemlje. To je prostor velikih prirodnih bogat-
stava i energetskih resursa, a procenjuje se da trenutno u Južnoj Americi živi 
361 milion stanovnika, odnosno 6% ukupne svetske populacije. Geostrateški 
i geoekonomski posmatrano, za narednih sto godina ovaj region imaće veliki 
značaj za budućnost čovečanstva, jer se u njemu nalazi 27% od ukupnih slatko-
vodnih potencijala u svetu, približno 8 miliona km² šuma ili rezervi prirodnog 
gasa i nafte. Shodno navedenim karakteristikama, novoustanovljena UNASUR 
postaće treći ekonomski blok u svetu, odmah iza EU i NAFTA, uz napomenu da 
će preuzeti liderstvo u oblasti proizvodnje i izvoza prehrambenih proizvoda.

Ukratko, smatra se da će dalje jačanje i razrada ovog projekta pored eko-
nomskih pitanja doprineti sveukupnom jačanju političke stabilnosti u tom delu 
Latinske Amerike. Činjenica da su se Surinam i Gvajana pridružili ovom pro-
cesu ukazuje na naglašenu interkulturalnost, pragmatičnost i fleksibilnost ideje, 
budući da će južnoamerički kulturni prostor biti konačno objedinjen i oboga-
ćen engleskim i holandskim kulturnim i jezičkim posebnostima. Važno uočiti 
činjenicu da UNASUR dugoročno gledano podrazumeva, ne samo ostvarivanje 
integracije u oblasti fizičke infrastrukture, energetike, finansija, kulture i infor-
misanja, već i pronalaženje zajedničkih rešenja za probleme siromaštva, margi-
nalizacije i bezbednosti. 17

Početkom 21. veka u okvirima latinskoameričkog regionalizma došlo je do 
još nekih veoma značajnih strateških i ideoloških pomeranja koji su direktno 
uticali na pravce regionalnog geoekonomskog razvoja. Naime, pokretanje Boli-
varijanskog saveza za narode naše Amerike (Alianza Bolivariana para los Pueblos 
de Nuestra América – ALBA) duboko je promenio koncept integracije, i to usva-
janjem novih principa, mehanizama i načela saradnje: solidarnost i komplemen-
tarnost. ALBA je prvi integracioni model u istoriji latinskoameričkih integracija 
koji funkcioniše na tim principima, odnosno predstavlja alternativu venecuelan-
skog revolucionarnog režima neoliberalizmu i neoliberalnom modelu razvoja koji 
je striktno primenjivan u nedavnoj ekonomskoj istoriji ovog dela sveta. Ujedno, 
ALBA je strateški najvažniji element regionalne politike zvaničnog Karakasa, a 
usmeren je na zemlje Kariba, Srednje i Južne Amerike. Pored toga, treba imati u 
vidu da je pokretanjem ALBA zvanično i direktno osporen neoliberalni koncept 

17 Smatra se da će pokretanje i razvoj saradnje i integracije unutar institucionalnih okvira 
UNASUR direktno pomoći rešavanju mnogobrojnih pograničnih problema u tom delu 
Latinske Amerike. Napominjemo da su glavni pogranični problemi sledeći: Čile–Bolivija–
Peru, Venecuela–Kolumbija, Vencuela–Gvajana i Ekvador–Peru.
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„Otvorenog latinskoameričkog regionalizma“18, koji je predstavljao pravni okvir 
za obnovu i redefinisanje latinskoameričkih integracija tokom dekade devede-
setih godina prošlog veka. Inače, u istoriji integracija koncept „otvorenog regio-
nalizma“ po prvi put se spomninje u raspravama o razvoju regionalne saradnje 
i integracija u Azijsko-pacifičkom regionu i to, naročito, uoči i nakon osnivanja 
APEC (Asia Pacific Economic Cooperation) 1989. godine. Međutim, iz venecue-
lanske prespektive, model otvorenog latinskoameričkog regionalzma produblji-
vao je strukturnu asimetriju, ekonomsku i finansijsku zavisnost. Shodno tome, 
ALBA je proces interregionalne integracije19, suprotan neoliberalnom konceptu 
slobodne trgovine dve Amerike (ALCA), a pored ostalog, zasniva se na:

promociji borbe protiv siromaštva;•	
očuvanju autonomije i identiteta Latinske Amerike;•	
kontinuiranom transferu tehnologije u nerazvijene zemlje članice i pru-•	
žanju odgovarajuće tehničke pomoći;
prioritetnom položaju nacionalnih preduzeća prilikom određivanja jav-•	
nih dobavljača;
borbi protiv monopola uz primenu efikasnih mehanizama koji će kon-•	
trolisati tendere za nabavku;
uvođenju diferenciranog tretmana ekonomija zemalja članica ALBA u cilju •	
otvaranja mogućnosti za ubrzani razvoj nerazvijenih ekonomija ALBA;.
uspostavljanju državnih monopola od javnog interesa kako bi se sprečio •	
preveliki uticaj stranog kapitala;
novom konceptu „narodne demokratije“ koji bi omogućio širu druš-•	
tvenu participaciju.

18 Koncept otvorenog regionalizma pojavljuje se početkom dekade devedesetih godina 20. 
veka. Naime, CEPAL je pokušavao da razjasni i potom koncepcijski usmeri najnovije inte-
gracione tendencije u Latinskoj Americi i to u svetlu NAFTA, prerastanja Andskog pakta u 
Andsku zajednicu naroda, Mercosuraa ili pojedinačnih iskustava – posebno čileanskih – u 
doslednoj primeni neoliberalne politike trgovinske liberalizacije. Koncept se zasniva na 
stavu o neophodnosti osmišljavanja novog razvojnog modela za zemlje Latinske Amerike, 
čemu je CEPAL posvetio sledeća tri važna dokumenta: „Proizvodna transformacija i praved-
nija raspodela“ (1990), „Održivi razvoj: proizvodna transformacija“ (1991) i „Otvoreni regi-
onalizam u Latinskoj Americi – ekonomska integracija u službi proizvodne transformacije i 
ravnopravnije raspodele“ (1994). CEPAL objašnjava ovaj koncept kao proces koji nastaje kao 
rezultat rastuće međuzavisnosti između latinskoameričkih zemalja, a podstaknut je i silama 
tržišta, kao i serijom specifičnih sporazuma međuvladinog karaktera sklopljenih u to doba 
u cilju formiranja različitih zona slobodne trgovine u regionu. U praksi koncept je de facto 
osmišljen kao proces koji teži da uskladi regionalne međuzavisnosti nastale – s jedne strane 
– iz sporazuma o pružanju trgovinskih preferencijala i, s druge, iz politike otvaranja tržišta i 
trgovinske liberalizacije. Ova razjašnjenja nam govore da je koncept otvorenog regionalzma 
različit od procesa trgovinske liberalizacije i nediskrimisane promocije izvoza, jer sadrži 
mehanizme integracije i oslanja se na geografske prednosti (blizinu) i kulturno jedinstvo.

19 Autori ovog rada sugerišu na to da  se ALBA može biti posmatrati kao proces interre-
gionalne integracije koja objedinjuje ideološki slične režime locirane u različitim subre-
gionima: Centralne i Južne Amerike i Kariba.  
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Uzimajući u obzir dubinu, domete i značaj najnovijih geoekonomskih i geo-
političkih promena unutar Latinske Amerike, kao i karakteristike aktuelnog 
procesa defragmentacije klasičnog koncepta latinskoameričkog regionalizma 
zasnovanog na zajedničkom istorijskom i civilizacijskom nasleđu, modelu eko-
nomskog i političkog razvoja, integracije i saradnje, možemo identifikovati više-
struko poučna iskustva za mnoge zemlje i, posebno, balkanske. Ova konstatacija 
se, pre svega, odnosi na segment političke i ekonomske tranzicije, modernizaciju 
države i državne uprave, posebno ministarstava inodstranih poslova i ekonomske 
odnose sa inostranstvom, potom uvođenje savremene, funkcionalne i fleksibilne 
strategije prilagođavanja i uključivanja u transnacionalne proizvodne procese i, 
generalno, savremene globalizirajuće ekonomske i političke tokove saradnje.20 

Sve ove promene proizvele su novu međunarodnu projekciju Latinske Ame-
rike koja je postala globalno prepoznatljiva kao dinamičan, otvoren i fleksibi-
lan partner koji se karakteriše ojačanim političkim pluralizmom, sve stabilnijim 
demokratskim razvojem koji podrazumeva i primere isticanja u prvi plan sop-
stvenih individualnih i regionalnih specifičnosti u domenu političkog razvoja, 
koncepta demokratije, ljudskih i manjinskih prava, i tome slično. Konačno, u 
postojećoj regionalnoj i međunarodnoj konstelaciji snaga u kojoj su promenjeni 
geopolitički i geoekonomski scenariji – manifestovana su ili ojačana nova regi-
onalna liderstva, uključujući po prvi put u nezavisnoj istoriji Latinske Amerike 
i pojavu fenomena nove globalne sile (Brazil)21 –   regionalna međuzavisnost 
20 Autori ovog članka napominju da su mnoge zemlje Centralnoistočne Evrope tokom 

perioda tranzicije detaljno izučavale i analizirale latinskoamerička iskustva u tom 
domenu. Čileanska iskustva bila su od posebnog značaja s obzirom na činjenicu da je 
obezbeđen kontinuirani privredni rast, stabilna socijalna situacija i veoma uspešno i 
raznovrsno uključivanje u transnacionalne proizvodne i trgovinske tokove. Tako je Centar 
za izučavanje Latinske Amerike (CESLA) Univerziteta u Varšavi koordinirao deset godina 
veoma važan naučnoistraživački projekat pod nazivom „Diálogo Interregional entre 
Europa Centro-Oriental y América Latina“. U bivšoj SR Jugoslaviji učinjen je sličan napor 
usredsređen na region Balkana i to u okvirima Centra za izučavanje Španije i Iberoamerike 
(CEEI) Instituta za međunarodnu politiku i privredu. Nažalost, taj projekat nije dobio 
državnu podršku, tako da je inicijativa opstala u inicijalnim okvirima. Za opširniju infor-
maciju o odnosima ovog dela Evrope sa Latinskom Amerikom konsultovati: S. S. Pajović, 
Prioridades en las relaciones entre RF de Yugoslavia (Los Balcanes), España y América 
Latina, Ed. Centro de Estudios de España e Iberoamérica (CEEI), Belgrado, 1998.

21 Brazil je nesumnjivo značajan činilac u međunarodnim odnosima. Noviju istoriju 
Latinske Amerike obeležili su periodi dominacije Brazila celim kontinentom, ili periodi 
borbe da se takva dominacija uspostavi (takav period je sadašnji, u kome mnogi drugi 
činioci poput Venecuele, Argentine, Čilea, SAD i određenih saveza indirektno osporavaju 
takvo vođstvo najveće latinskoameričke države). Za razliku od Rusije, Indije i Kine sa 
kojima se često poredi, Brazil ima tu sreću da se nalazi osamljen, među slabijim i manjim 
državama, sa liberalnom demokratijom u razvoju, u blizini SAD, u posedu poslednje 
kišne šume (ekosila), vladajući energetskim potencijalima, sa ogromnom populacijom 
i teritorijom, tehnološki uznapredovao, neiscrpljen ratovima, pobednik u skoro svim 
međunarodnopravnim sporovima, fascinantan izvoznik, vodeća zemlja MERCOSUR-a, 
član grupe G-20 (zemlje u razvoju), član BRIC-a, ali i sa velikim problemima u mikroe-
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poprimila je novu dinamiku i omogućila korenite reforme na ideološkom i 
spoljnopolitičkom planu, a sve to rezultiralo je procesom fragmentacije klasič-
nog latinskoameričkog regionalizma, odnosno formiranjem „južnoameričkog 
regionalizma“ kao novog i agilnog aktera u regionalnim i globalnim okvirima. 
Taj proces zasnovan je na uvažavanju nove geopolitike i ideoloških principa na 
osnovu kojih funkcioniše savremeni svet, ali i potrebe da se za unutrašnje pro-
bleme regiona pronađe adekvatno rešenje. Značaj ovih konstatacija dobija na 
težini prilikom razmatranja činjenice da koncept globalizacije i međuzavisnosti 
implicira najraznovrsniju fenomenologiju međunarodne saradnje i da upravo 
zbog toga postaje neizbežan ukoliko se želi brzo, efikasno i pragmatično uključi-
vanje u međunarodnu zajednicu i savremene tokove saradnje. 

S druge strane, stepen poučnosti latinskoameričkih iskustava iz naše per-
spektive dobija na značaju zbog činjenice da se nakon gotovo dvodecenijske 
primene neoliberalne politike u regionu i niza negativnih posledica koje je ta 
praksa proizvela, ozbiljno pristupilo analizi uspešnosti tog razvojnog modela. 
Na primer, pokazalo se da su regionalne ekonomije u većini preterano zavisne 
od međunarodnog finansijskog tržišta i da je samo određeni broj zemlja ovog 
regiona uspeo da ostvari pozitivni trgovinski bilans i na taj način bude u stanju 
da generiše dovoljno finansijskih sredstava za otplatu neto dugovanja u bilansu 
kapitalnih transakcija. To je direktna posledica prezaduženosti, zbog čega region 
uglavnom i zavisi od priliva stranog kapitala za pokrivanja deficita i podiza-
nje stepena privredne diversifikacije, efikasnosti i rasta. Shodno tome, možemo 
konstatovati da je u Latinskoj Americi stvorena strukturna zavisnost od među-
narodnog finansijskog tržišta.22

Nadalje, negativne posledice primene ideja neoliberalne škole vide se naro-
čito u socijalnoj sferi, posebno kada se razmatraju pitanja siromaštva i margina-
lizacije. Problem siromaštva dostigao je dramatične razmere i prema podacima 
CEPAL-a u 2002. godini, u regionu je bilo nešto više od 222 miliona siromašnih 
(44% ukupnog broja stanovnika Latinske Amerike). Rešenje problema siromaš-
tva u latinskoameričkom regionu postao je multidimenzionalni izazov za vlade 
kao i sve integracione modele, jer podrazumeva ne samo rešavanje problema 
nedostatka osnovnih sredstava za život i opstanak velikog broja ljudi, već i druš-
tveno-ekonomsku marginalizaciju i etničko-lingivstičku diskriminaciju.

konomskim reformama, smanjenju potrošnje, kreiranju podesnijeg sistema oporezivanja i 
ujednačavanju i povećanju rasta na godišnjem nivou. 

22 U dokumentu CEPAL, objavljenom u aprilu 2006. godine, pod nazivom „Strane inves-
ticije u Latinskoj Americi i Karibima 2005“ (La inversión extranjera en América Latina 
y el Caribe 2005), navodi se da su u tom periodu direktne strane investicije u iznosile 68 
milijardi američkih dolara, što je za 11% više nego 2004. godine. Interesantno je ukazati 
na činjenicu da su najveće transnacionalne banke koje operišu u regionu BSCH i BBVA 
(Španija) i Citicorp (SAD). Za opširniju informaciju konsultovati: http://www.cepal.org/
cgi-bin/get.
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Argentina, Brazil, Čile, Meksiko, Venecuela počeli su da sprovode reforme 
još tada, a ubrzo su ih sledile i druge zemlje. Akcenat je bio stavljen na usvajanje 
zakona i pravnih normi koji bi olakšali položaj siromašnih u društvu, pomogli 
im u vezi sa osnovnim potrebama koje nisu mogli da zadovolje i, najzad, da sma-
nje broj onih koji su živeli u ekstremnom siromaštvu. U svemu tome prednjačio 
je Brazil, koji je do 1991. usvojio niz akata kojima se reguliše položaj najugrože-
nijih grupa stanovništva. Reforma je, pored ostalog, uključivala i decentraliza-
ciju, specijalne programe, učešće civilnog stanovništva i NGO organizacija, sta-
bilizaciju budžeta, monitoring, evaluaciju, i slično. Vlada Brazila otišla je i korak 
dalje, te je osnovala specijalizovane organizacije u cilju da upravo one budu te 
koje će finansirati sve ove aktivnosti u različitim sferama društvenog oporavka 
(FAT, FUNDEF, FNDE, FNS, FNAS,NFFEP)23. 

Dosadašnji rezultati Brazila u rešavanju problema gladi i siromaštva dobro 
su poznati. Program „Bez gladi“, koji je 2003. godine kreirao i koordinisao dr 
Hoze Gracijano da Silva, kombinovao je hitne akcije sa strukturalnim merama 
za obezbeđivanje hrane. To je bila početna tačka za sve druge politike sprovo-
đene tokom narednih godina. Programi za transfer prihoda kao što je „Bolsa 
Familia“24 – koji pomaže četvrtini stanovništva – kombinuju obezbeđivanje 
hrane, pristup obrazovanju i zdravstvenoj zaštiti, sa merama za podsticanje 
lokalnog razvoja, naročito u ruralnim oblastima.25 U skladu sa ovim, Brazil se na 
međunarodnoj sceni aktivno zalaže za uravnoteženiji i socijalno ravnopravniji 
globalni poredak. Njegov pristup se pre svega zasniva na uspostavljanju ravno-
pravnog partnerstva sa zemljama u razvoju i razvijenim zemljama širom sveta.

Ipak, problem koji Brazil najviše opterećuje, osim izazova kontinuiranog 
rasta, svakako jeste izlaženje na kraj sa neverovatnim nasleđem nejednakosti u 
zaradama26 i šansama za obrazovanje. S obzirom na to da je Brazil demokratska 
23 FAT – Fond za zaštitu radnika, FUNDEF – Fond za pomoć razvoju osnovnog obrazovanja 

i obrazovnih kadrova, FNDE – Fond za nacionalni obrazovni razvoj, FNS – Fond za nacio-
nalno zdravlje, FNAS –Nacionalni fond za socijalnu pomoć, NFFEP – Nacionalni fond za 
iskorenjivanje siromaštva.

24 U predizbornoj kampanji nova presednica Brazila Dilma Rusef (Dilma Rousseff) posebno 
je insistirala  na nastavku programa iskorenjivanja gladi i siromaštva – Fome Zero i Bolsa 
Familia – koji su putem donacija, stimulusa, stipendija, mikrokredita, izgradnji škola, 
vodenih cisterni i pristupačnim cenama prirodnog plina, od 2002. do danas unapredili 
uslove života milionima najsiromašnijih Brazilaca.

25 Podsticanje porodica da se bave poljoprivredom bilo je od suštinskog značaja za uspeh soci-
jalne politike u Brazilu. Na porodičnim farmama proizvodi se 70 odsto hrane koja se troši 
u zemlji i predstavlja deset odsto brazilskog bruto društvenog proizvoda. Ovi rezultati ne bi 
bili mogući bez istraživanja u oblasti poljoprivrede, agrarne reforme i vlasništva nad zem-
ljom, tehničke pomoći i pristupa kreditima i osiguranju, između ostalog. Uz pomoć svega 
ovoga, 32 miliona Brazilaca (više od 16 odsto stanovništva) ne živi više u siromaštvu. 

26 Prihod 10% viših slojeva društva je 26 puta veći od prihoda najnižeg sloja koji čini 40% 
ukupnog stanovništva. Brazil ima najveće nejednakosti u bogatstvu od svih velikih nacija 
na svetu.
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država, programi za smanjenje nejednakosti bili su popularni prilikom izbora, a 
počeli su da pokazuju i veoma važne rezultate. Nejednakost po glavi stanovnika u 
prihodu domaćinstva osetno se smanjila od 2001. do 2004. godine, što je trend koji 
nije prestao. Prema džini koeficijentu koji se koristi da bi se merila nejednakost 
prihoda, koncentracija je u Brazilu opala za 4% tokom četiri godine. Jednostav-
nije rečeno, prihod po stanovniku najsiromašnijih Brazilaca porastao je po „kine-
skoj stopi“ od 9% na godišnjem nivou. Demografski trendovi daju Brazilu širok 
prostor za nove dobitke u pedesetogodišnjem periodu prema Goldman-Saksovoj 
projekciji. Sa smanjenjem prirodnog priraštaja, Brazilski institut za geografiju i 
statistiku procenio je da će se brazilska populacija stabilizovati na 260 miliona u 
2050, kao šesta populacija sveta posle Indije (1,5 milijardu), Kine (1,3 milijardu), 
SAD (400 miliona), Pakistana (350 miliona) i Indonezije (300 miliona). 

U tom smislu, treba naglasiti da su stalan rast BDP po stanovniku kao i pre-
duzete socijalne reforme dali dobre rezultate u borbi za smanjivanje siromaš-
tva u regionu. Naime, kontinuirani rast BDP po stanovniku u periodu od 2003. 
do 2007. godine (nešto više od 3%) omogućio je da veći broj latinskoameričkih 
zemalja smanji nezaposlenost i nivo apsolutnog siromaštva. Paralelno, poboljšan 
je i sistem raspodele BDP, što je prema oceni CEPAL uticalo da gotovo 15 miliona 
stanovnika Latinske Amerike izađe iz kategorije siromaštva a 10 miliona iz kate-
gorije apsolutnog siromaštva. U svakom slučaju, reforme države, nove socijalno 
odgovorne politike i, naročito, stabilan ekonomski rast, uticali su na ovu veoma 
značajnu promenu koja karakteriše aktuelnu političku, ekonomsku i socijalnu 
situaciju u regionu.27 

Uzimajući sve to u obzir, očigledno je da je dosledna primena neoliberal-
nih principa kao neizbežnih ekonomskih zakonitosti primetno smanjila pro-
stor za osmišljenu državnu intervenciju koja bi vodila unapređenju ekonomskog 
razvoja i očuvanju unutrašnje ekonomije kao preduslova bolje socijalne politike. 
Reforme i mere koje su preduzete u tom domenu mogu biti od velikog značaja 
za našu zemlju i, šire, balkanski region. Pri tome, želimo da ukažemo na činje-
nicu da je reforma socijalnog osiguranja u Republici Poljskoj izvršena po uzoru 
na čileanska iskustva uz određene adaptacije shodno poljskim okolnostima i 
nasleđu u toj sferi. 

Autori ovog rada su tokom istraživačkog postupka o toj temi konsultovali 
i poznatog poljskog latinoamerikanistu i diplomatu (1961–2004) prof. dr Lecha 
Miodeka, koji je doktorirao na Univerzitetu Santijago de Čile (Universidad de 
Santiago), a sada je profesor Centra za latinskoameričke studije (CESLA) Univer-
ziteta u Varšavi (od 2004. godine). Pored toga, dr Miodek je bio i savetnik pred-
sednika Republike za spoljnu politku od 1990. do 1994. godine. U suštini, pro-

27 Za opširniju informaciju o različitim aspektima siromaštva u Latinskoj Americi, konsul-
tovati dokument CEPAL: „Panorama Social de América Latina – Síntesis: 2007“, dostu-
pan na internetu: http://www.eclac.org/publicaciones/xml/5/30305/PSE2007_Sintesis_
Lanzamiento.pdf  
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fesor Miodek je imao direktne konsultacije sa Hoseom Pinjerom (José Piñera), 
utemeljivačem Penzionog fonda Čilea, njegovim saradnicima i čileanskim 
ekspertima iz te oblasti, i na osnovu tih iskustava de facto je uz logične adaptacije 
sačinjen prvi predlog Poljskog penzionog fonda tokom prve faze  perioda poli-
tičko-ekonomske tranzicije.28 

Na kraju, može se konstatovati da je jedan od važnijih faktora koji je u 
tom periodu povoljno uticao na ubrzani razvoj latinskoameričkih zemalja bio 
postojanje dobro obučenog mladog i ambicioznog tehničkog kadra, posebno u 
novim sektorijalnim proizvodnim procesima kojima upravlja veoma kvalitetan 
menadžerski establišment. Upravo ta činjenica da Latinska Amerika raspolaže 
sposobnim, mladim i obrazovanim menadžerskim kadrovima, uglavnom školo-
vanim u SAD i zemljama Evropske unije, obezbedila je fleksibilno i kompatibilno 
funkcionisanje moderinzovane ekonomije u veoma promenljivim uslovima glo-
balizovane svetske privrede i nešto manje složenim lokalnim tržištima rada.

3. Nova južnoamerička geoekonomija: dometi i perspektive

Razvoj latinskoameričkog regionalizma krajem 20. i početkom 21. veka 
pokazao je da su zemlje tog regiona uspele da obezbede dobro međunarodno 
pozicioniranje, a neke od njih i da postanu veoma uticajni međunarodni akteri 
globalnog značaja. Taj fenomen je proizvod uglavnom pozitivnih iskustava ste-
čenih tokom višeslojne i višefazne modernizacije države, privrede i društva i to 
u najširem smislu. Jedan od važnih segmenata tog procesa predstavlja i osavre-
menjivanje diplomatske službe i generalno ministarstava inostranih poslova, 
čiji je osnovni zadatak bio da osmisle strategiju regionalnog i međunarodnog 
pozicioniranja i reafirmacije južnoameričkog geoekonomskog prostora u nasta-
janja. Ovu tendenciju bilo je moguće uočiti još sredinom devedestih godina, 
kada počinje sveobuhvatna reorganizacija navedenih ministarstava, diplomatske 
službe generalno i, posebno, osmišljavanje moderne i agilne ekonomske diplo-
matije kao značajnog instrumenta uspešne međunarodne ekonomske saradnje,  
biznisa i nastupa na tržištima pojedinih regiona i globalno.

U spoljnom nastupu latinskoameričkih zemalja osnovni akcenat stavljen na 
ekonomsku diplomatiju i organizovan nastup na netradicionalnim tržištima. 
Preduslov za ovu duboku transformaciju bio je dobro kadrovsko i stručno pla-
niranje u skladu sa nacionalnim prioritetima koji su polako postajali sve više 
ekonomsko-trgovinskog i kulturnog karaktera. Shodno ovoj strategiji, tokom 
devedesetih godina 20. veka počeo je da funkcioniše moderan, kvalitetan i funk-
28 Za opširniju informaciju može se konsultovati rad dr Miodeka „Chile – treinta años del 

nuevo sistema previsional – dinamismo del mercado de pensiones. Europa – una gran 
oportunidad para hacer las reformas“, tekst je dostupan u radnoj verziji i nalazi se u 
dokumentacionom fondu Biblioteke César Vallejo Sektora za Latinsku Ameriku i Karibe 
Fakulteta za međunarodnu ekonomiju Megatrend univerziteta.
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cionalan rad latinskoameričkih diplomata širom sveta. Oni su uspešno promo-
visali ekonomsko-trgovinske i kulturne potencijale svojih zemalja i regiona. U 
praksi, to je značilo da ambasada prerasta u – moglo bi se reći – referalni cen-
tar date zemlje, što je podrazumevalo ne samo pružanje ekonomskog servisa 
već dinamičnu i sveobuhvatnu kulturnu i turističku promociju. U tom procesu 
pored ambasade i diplomatskog osoblja učestvuju predstavnici specijalizovanih 
agencija za promociju, komore, kompanije, specijalizovani instituti, univerziteti, 
privatne fondacije... Ukoliko kao primer uzmemo Republiku Peru, možemo pri-
metiti da je u okviru Ministarstva inostranih poslova još sredinom 1996. godine 
izvršena duboka strukturalna i organizaciona promena u cilju da se poboljša 
funkcionisanje Ministarstva i obezbedi visoki stepen komunikacije sa inostran-
stvom. Posebno mesto u strukturi Ministarstva inostranih poslova ove zemlje 
(broj direkcija redukovan je na pet) dato je Direkciji za ekonomska pitanja.29 

Slične reforme preduzete su u Meksiku, Brazilu, Čileu kao i u drugim latin-
skoameričkim državama. Što se Čilea tiče, posebno ukazujemo na uspešnost 
strategije razvoja odnosa sa zemljama i grupacijama iz različitih delova sveta 
i pozicioniranja na tržištu Azijsko-pacifičkog regiona, Evropske unije, severne 
Amerike, Bliskog istoka i severne Afrike. Takozvano „čileansko čudo“, odno-
sno proces preporoda od jedne relativno nerazvijene zemlje u jednog od lidera u 
regionu, ne bi bilo moguće bez političke i ekonomske stabilnosti i konstantnog 
privrednog rasta, ali i uspešne primene koncepta ekonomske diplomatije. Ovaj 
koncept je zvanično postao prioritet misije Ministarstva inostranih poslova još 
početkom devedesetih godina 20. veka, odražavajući ciljeve nacionalne strate-
gije uključivanja u transnacionalne proizvodne porcese, izvoznu specijalizaciju i 
kulturno prisustvo na novim tržištima. Na tom putu Čile sklapa niz bilateralnih 
i multilateralnih sporazuma o slobodnoj trgovini i takva strategija pokazala se 
veoma uspešnom.30 Paraleno, treba naglasiti da je Čile još od osamdesetih godina 
20. veka započeo proces otvaranja ka drugim zemljama i ekonomskim grupaci-
jama i to na individualnoj osnovi. Ovaj trend dodatno je ubrzan nakon demo-
kratskih promena u toj zemlji (1990), kada i dolazi do naglog razvoja međuna-
29 Autori ovog istraživanja imali su na raspolaganju i zabeleške sa razgovora koji su vođeni 1997. 

godine u Limi sa tadašnjim ministrom inostranih poslova prof. dr Franciskom Tudelom Van 
Brugelom (Francisco Tudela Van Bruge) i inž. Rikardom Markesom (Ricardo Márquez), pot-
predsednikom Republike zaduženim za međunarodne ekonomske odnose. Prilikom analize 
ovog dokumentacionog materijala, može se videti suština reformi, jasno preciziranje geoe-
konomskih prioriteta i projekcija (Azijsko-pacifički region, posebno) i želja da se što mod-
ernije osmisli strategija nastupa peruanske privrede u novim uslovima na međunarodnom 
tržištu.  Čitav projekat bio je podržan od strane novoustanovljene specijalizovane agen-
cije PromPerú – vladina Komisija za promociju Perua (Comisión de Promoción del Perú 
para la Exportación y el Turismo). Interesantno je ukazati na činjenicu da je već tada 
pokrenuta široka nacionalna i međunarodna kampanja Marca Perú. Za opširniju informa-
ciju o karakteristikama kampanje Marca Perú konsultovati: http://www.peru.info/#brand 

30 F. Tressler, „Bases de la Política Exterior Chilena en la década de las noventa“, u: Diplomacia, 
No 77, Academia diplomática de Chile, octubre-descimbre de 1996, str. 35-40.
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rodne saradnje, rasta stranih investicija, turizma, kao i ubrzanog razvoja u obla-
sti medija i komunikacija. Suština čileanskog koncepta ekonomske diplomatije 
bio je stav vlade da posredstvom specijalizovane agencije ProChile31 promoviše 
imidž inovativne, odgovorne i stabilne zemlje u razvoju, s tim da je akcenat dat 
na unapređenje izvoza i ukidanje trgovinskih barijera kako bi se olakšala i pove-
ćala bilateralna i multilateralna trgovinska razmena. Osnovni elementi ove kam-
panje bili su: snažna ekonomija, socijalna pravda, stabilna demokratija, dobro 
zdravstvo i obrazovni sistem, smanjenje nezaposlenosti i siromaštva i, naročito, 
borba protiv korupcije.32 

Od posebnog značaja su iskustva Brazila u tom domenu, budući da upravo 
tokom navedenog perioda intenzivne modernizacije latinskoameričkog razvoj-
nog modela Brazil postiže značajne rezultate na unutrašnjem planu i naročito 
međunarodnom, gde se formira njegova nova osnažena globalna percepcija i pro-
jekcija. Nema sumnje da je diplomatija jedan od temeljećih činilaca nacionalnog 
identiteta Brazila. Diplomatijom sa određenim nacionalnim identitetom razli-
kuje se od većine država. Brazil je u grupi „sila u povoju“, jedinstven po načinu 
svog ponašanja u sistemu svetskih odnosa. Stvoreno je uverenje, potkrepljeno 
stvarnim činjenjima, da svoje interese i ciljeve Brazil prvenstveno zadovoljava 
diplomatskim delovanjem. Njegov nacionalni diplomatski sistem integrativno 
je ustrojen. To mu omogućava uspešno nošenje sa takozvanim intermestičnim 
pitanjima i problemima. Posledično, ovakva organizacija nacionalne diploma-
tije doprinosi očuvanju i jačanju diplomatske marke (brenda) zemlje. Ključni 
činilac, kako institucionalne kulture brazilskog Ministarstva inostranih poslova, 
tako i takozvane „neformalne spoljnopolitičke ideologije“, pripisan je presudnoj 
ulozi diplomata i diplomatije u nastanku, opstanku i snaženju brazilske države. 
Nacionalni junak Brazila nije ni vojskovođa, niti pobunjenik, niti vladar, kako 
je to slučaj u većini država. Brazilski nacionalni heroj je Žoze Maria da Silva 
Paranjos, baron od Rio Branka.33 Diplomatija je iz ovih razloga prihvaćena i 
31 http://rc.prochile.cl/
32 Indeks korupcije u Čileu je najniži u Latinskoj Americi (7,2) i neuporedivo povoljniji u 

odnosu na evropske mediteranske zemlje. Iza Čilea nalazi se Urugvaj sa indeksom 6,9. U 
izveštaju International Transparency Čile zauzima 21. mesto u svetu od 178 klasifikovanih 
zemalja. Prema navedenom izveštaju Španija se nalazi na 30. mestu, dok su Mađarska, 
Češka Republika, Grčka, Italija ili SAD daleko iza Čilea. Za opširniju informaciju o 
korupciji u Latinskoj Americi i, posebno, Južnoj konsultovati: http://www.emol.com/noti-
cias/nacional/detalle/detallenoticias.asp?idnoticia=443538.

33 Rio Branko bio je jedan od najuticajnijih diplomata u poslednjim godinama postojanja 
monarhije i ministar inostranih poslova od 1902. do 1912. godine. Uspostavio je modernu 
organizaciju nacionalnog diplomatskog sistema i diplomatsku službu Brazila. Doprineo 
je da Brazil ostvari trideset arbitražnih sporazuma u svoju korist. Pravovremeno je pro-
cenio uspon moći SAD. Umesto pređašnjeg oslanjanja na Britaniju, okrenuo se toj sili u 
usponu. Ovakva promena oslonca u spoljnim poslovima protkala je prve uspehe Brazila u 
diplomatskom rešavanju teritorijalnih sporova. Istim putem Brazil će u svoju korist rešiti 
i preostale granične sporove sa svojim susedima.
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postavljena kao temelj sticanja i očuvanja suverenosti Brazila, građenja odnosa sa 
vodećim silama međunarodne zajednice, mirnog rešavanja sporova sa susedima, 
učešća u međunarodnim tokovima putem stvaranja multilateralnih ustanova, 
potom regulatornih globalnih konferencija i međunarodnih režima, odnosno u 
konstitucionalizaciji međunarodnog i globalnog poretka. Diplomatija je i danas 
ključna za Brazil u obezbeđivanju spoljnih okolnosti pogodujućih razvojnim 
potrebama zemlje, koje se menjaju pod snažnim uticajem procesa globalizacije i 
internacionalizacije koje u svetu i u regionu Latinske Amerike podstiču SAD.  

Brazilsko ministarstvo spoljnih poslova nastoji da se predstavi kao nosilac 
potpuno jasno određenog skupa zamisli o svetu i mestu Brazilu u njemu. Stoga 
ovo ministarstvo kao ustanova izgleda čvrsto spojeno sa idejama o svetu i delo-
vanju u njemu, i svrstava se u grupu ministarstava poput kanadskog, koja se 
smatraju tvorcima i najboljim pobornicima zamisli o sopstvenoj državi kao sred-
njoj sili. Ovakvim odnosom neformalne ideologije spoljne politike i Ministar-
stva inostranih poslova, Brazil se, kao i Kanada, bitno razlikuje, na primer, od 
SAD. Itamaraći (kako se često popularno naziva Ministarsvo inostranih poslova) 
nastoji da podupire subregionalni egzekutivni multilateralizam, odnosno pred-
sedničku diplomatiju, prednjačeći u zagovaranju vrednosti multilateralizma.

Prvu konferenciju predsednika Južne Amerike sazvao je, septembra 2000. 
godine, predsednik Brazila Fernando Enrike Kardozo (Fernando Henrique 
Cardoso), u nameri stvaranja novog prostora u ovom subregionu u kome bi se 
bavilo pitanjima od interesa za države i narode Južne Amerike. Kardosova admi-
nistracija je namerno pokušala da ovaj događaj predstavi manjim nego što je 
bio, pokušavajući da preuzme vođstvo na diskretan, umeren, brazilski način. 
Jedan od rezultata samita bio je ambiciozni  program IIRSA, sračunat na to da 
promoviše nove transkontinentalne autoputeve i gasovode – i to na način koji bi, 
možda, doveo Brazil u malo povlašćeniji položaj, naročito na polju energije. Ono 
što je još značajnije za sam Brazil, jeste to da je ovaj program obezbeđivao atrak-
tivno političko pokriće za afirmaciju brazilskog regionalnog vođstva koristeći 
kao moto ekonomsku integraciju34. 

Kardosov naslednik, predsednik Luis Ignacio da Silva Lula, prvi je brazilski 
levo orijentisani predsednik, lider Radničke partije, i ujedno prvi predsednik 
koji je odgajan u siromaštvu. Lula je produbio strategiju razvoja bliskih veza sa 
direktnim susedima Brazila u Južnoj Americi, koje je započeo njegov prethod-
nik. Međutim, njegov stil vođenja politike bio je potpuno nov u političkoj istoriji 
Brazila i Latinske Amerike, pri čemu je uspešno koristio svoje višedecenijsko 
sindikalno i partijsko iskustvo. Na osnovu visokog stepena političkog kredibili-
teta, postao je jedna od najuticajniji političkih figura u regionu i svetu. Na pri-
mer, ni dve nedelje po preuzimanju dužnosti, novi predsednik je iskoristio svoju 

34 Za opširniji informaciju o regionalnim prioritetima spoljne politike Brazila konsultovati: 
I. Ivanovic, „The BRIC countries from Brazilian perspective“, The Review of International 
Affairs, No. 1136, October-December 2009.
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prvu posetu inostranstvu da proglasi brazilsko vođstvo u regionu i objavi da je 
njegova zemlja spremna da „preuzme težinu i odgovornost“ na svetskoj sceni i 
teret prepozavanja Brazila od strane okolnih zemalja kao „prirodnog lidera“.

4. Glavne karakteristike južnoameričke geoekonomije

Ukratko, može se zaključiti da je u prvoj fazi modernizacije – krajem osam-
desetih i tokom devedesetih godina 20. veka – u gotovo svim zemljama ovog 
regiona sazrelo mišljenje i stav o neophodnosti preduzimanja hitnih mera kako 
bi se obezbedilo uključivanje u međunarodne globalizovane ekonomske tokove, 
i to održavanjem makroekonomske ravnoteže, pokretanjem sektorijalnih pro-
grama, koji su u datom momentu bili jedini put ka modernizaciji i transformaciji 
proizvodnih struktura, uz uverenje da će bolje korišćenje potencijala procesa 
regionalne integracije omogućiti brži ekonomski oporavak i trgovinsku ekspan-
ziju. Pri tome, ove zemlje bile su prisiljene da ubrzanim tempom inoviraju ili 
prevaziđu tradicionalne koncepte i modele ekonomske integracije, uključivanja 
u međunarodne odnose i države čiji je prenaglašeni intervencionizam u eko-
nomskoj i socijalnoj sferi bio jedna od glavnih prepreka za liberalizaciju tržišnih 
tokova i priliv stranog kapitala. Shodno ovim neoliberalnim razvojnim princi-
pima, poseban značaj dat je privatnom sektoru i procesu privatizacije uopšte, ali 
i ekonomskom planiranju, uravnoteženju odnosa između unutrašnjeg i inostra-
nog tržišta i, naročito, ulozi i potencijalima poljoprivrednog sektora u razvoju 
zemalja ovog regiona. Novi model ekonomskog razvoja podrazumevao je i ubr-
zanu tranziciju ka otvorenim tržišnim ekonomijama, trgovinsku i finansijsku 
liberalizaciju, kompetitivnu valutnu politiku, stimulisanje stranih ulaganja i pri-
vatizaciju nasleđenog glomaznog i nekonkurentnog državnog sektora.35 

Jedan od osnovnih elemenata ove razvojne strategije bio je ogromno bogat-
svo prirodnim resursima i u tom smislu komparativna prednost Latinske Ame-
rike u odnosu na druge regione u svetu. Naime, smatra se da su priordni resursi 
tog regiona međunarodno veoma kompetitivni, uključujući još uvek nepreci-
zirane bogate rezerve petroleja, ali i sektor poljoprivrede, odnosno rudarstva. 
Paralelno, uz primenu metoda „geografske specijalizacije“, koji podrazumeva 
brzo uključivanje u profitabilne transnacionalne proizvodne procese i osmišljen 
nastup i pozicioniranje na novim netradicionalnim tržištima, došlo je i do ubr-
zanog industrijskog razvoja i to na osnovama prestrukturiranja i moderniza-
cije proizvodnog procesa. Naš zaključak je da su početni rezultati ovih promena 
bili pozitivni i to posebno u oblasti izvoza koji postaje diversifikovaniji i pored 
tradicionalnih izvoznih artikala regiona (sirovine) progresivno uključuje polu-

35 Ricardo
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fabrikate, sastavne delove određenih složenih proizvoda, kao i gotove složene 
proizvode visoke tehnologije.36  

Na primer, privredno-tehnološki razvoj Brazila u poslednjih dvadeset godina 
pokazuje ogroman pomak u ovladavanju i uvođenju u proizvodnju najnovih 
visokih tehnologija. Tu pre svega mislimo na avio-industriju koja je već sada 
među najrazvijenijim na svetu, potom automobilsku, kompjutersko-informa-
tivnu i industriju za proizvodnju složenih električnih uređaja. Drugo, posebno 
veliki pomak ostvaren je u energetskom sektoru. Dobro je poznato da Brazil 
dobija samo 11% električne struje sagorevanjem fosilnih goriva. Neverovatnih 
83% brazilske struje nastaje snagom vode, a čak 27% ukupne potrošnje energije 
(uključujući i vozila) čine obnovljiva goriva iz bio-mase, naročito etanol. Treće, 
Brazil je svetski lider u proizvodnji etanola, tehnologiji neophodnoj za njegovu 
preradu i izvoz, što je neobično važno u periodu kada cena nafte raste konstan-
tno na svetskom tržištu i posebno nakon sukoba u Libiji. Štaviše, brazilski etanol 
je znatno „zeleniji“ i čistiji od etanola koji proizvode Sjedinjene Države i koristi 
inpute, naročito energiju, i do četiri puta efikasnije. Takođe, treba napomenuti i 
da je prvi međunarodni samit posvećen planeti Zemlji održan u Rio de Žaneiru 
1992. godine, kada otpočinje proces koji je doveo do Protokola iz Kjotoa o kli-
matskim promenama (1997). Brazil je ratifikovao ovaj protokol (2002). Nadalje, 
stepen uspešnosti međunarodnog pozicioniranja Brazila u velikoj meri je odre-
đen ogromnim prirodnim resursima kojima ova zemlja raspolaže, i u tom kon-
tekstu njegov značaj je neosporiv naročito za zaštitu kišnih šuma i očuvanje svet-
skog biodivirziteta. Paralelno, ukazujemo na dugogodišnje brazilsko iskustvo u 
industrijskoj proizvodnji i distribuciji bio-goriva kao faktora koji direktno utiče 
na progresivnu diversifikaciju saradnje u toj oblasti sa industrijski razvijenim i 
zemljama u razvoju.37 Sve to ukazuje na mogućnost da Brazil u budućnosti može 
preuzeti jednu od centralnih uloga u evoluciji borbe protiv klimatskih promena.

S druge strane, ne treba potceniti argentinsko-brazilske kapacitete u domenu 
mirnodopskog korišćenja atomske energije. Ove dve južnoameričke države 
pokrenule su sopstvene nacionalne programe naučnog istraživanja u toj oblasti 
još početkom pedesetih godina prošlog veka. Tada su usvojeni nacionalni pla-
novi za razvoj nuklearne tehnologije, uprkos veoma nepovoljnim međunarod-
nim okolnostima bipolarnog sveta i suparništvu u ovoj oblasti između SAD i 
36 G. Gereffi, „New Patterns of Industrial Integration in World Economy: Evidence from 

Latin America and East Asia“, rad prezentiran na seminaru „The Changing Global Context 
for U.S.-Latin American relations“, Diálogo Interamericano, Aspen Institute, 1993. 

37 Poznato je da je u Brazilu veoma uspešno izvršen prelaz na potrošnju etanola. Ujedno,  ova 
zemlja je najveći svetski proizvođač etanola. Gotovo 80% sirovina dolazi iz poljoprivredne 
regije Piracicaba, severozapadno od Sao Paula. Etanol u Brazilu se prozvodi iz šećerne 
trske. Primena etanola otpočela je u 2003. godini  kada je prozvedeno prvo bio-gorivo 
za vozila ili motore pod nazivom flexi-fuel. Trenutno, više od jedne polovine brazilskih 
automobila koristi etanol. U ovaj program uloženo je 20 godina istraživanja, mada je cena 
barela nafte tada bila 20 dolara.
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SSSR. Važno je naglasiti da su u tom periodu i u Argentini i Brazilu na vlasti 
bili populistički i nacionalistički opredeljeni vojni režimi, što je dodatno ote-
žavalo razvoj u ovom sektoru. Prema usvojenoj strategiji u obe zemlje su izgra-
đene nuklearne elektrane uz pomoć kanadske nuklearne tehnologije i know how, 
osnovani naučnoistraživački instituti i precizno osmišljene nacionalne strategije 
primene nuklearne energije u mirnodopske svrhe.38 

Hronološki posmatrano, do kraja 20. veka pravci i oblici privredne aktiv-
nosti i rasta u okvirima latinskoameričke ekonomije i integracija bili su vođeni 
principima modela export-led-growth, odnsono rasta na osnovu izvoza što 
je konceptualno bio derivat Vašingtonskog konsensusa. Ova situacija samo je 
donekle smanjila spoljnu ranjivost u odnosu na volatilnost međunarodne pri-
vrede. S druge strane, ubrzano sklapanje brojnih međunarodnih trgovinskih 
sporazuma obezbedilo je relativno stabilan položaj pojedinih regionalnih gru-
pacija na međunarodnom tržištu, uključujući i tržišta visokorazvijenih zemalja. 
Međutim, mada je sam model pokazivao dinamičnu tendenciju rasta pregova-
račkog potencijala, odnosno ostvarivao zapaženu međunarodnu ekspanziju, bilo 
je očigledno da su odbrambeni mehanizmi bili nedovoljno definisani i dodatno 
ugroženi samim procesom ubrzanog i krajnje diversifikovanog uključivanja u 
globalne tokove saradnje. Pri tome, naglašavamo da je Meksiko u tom periodu 
sklopio rekordna 43 sporazuma o slobodnoj trgovini i to na tri kontinenta (Ame-
rika, Azija, Evropa) i ujedno zauzima drugo mesto u svetu u tom domenu.39 

Bez obzira na ostvarene i pozitivno ocenjene inicijalne rezultate postignute 
unutar „otvorenog latinskoameričkog regionalizma“ tokom dekade devedese-
tih godina prošlog veka, bilo je očigledno da su socijalna pitanja potpuno zapo-
stavljena i da je ta činjenica ozbiljno ugrožavala političku stabilnost nekoliko 
ključnih država regiona: Venecuele, Bolivije, Ekvadora, Nikaragve. U osnovi 
ove krizne situacije nalazila se neophodnost redefinisanja samog neoliberalnog 
modela razvoja, funkcionisanja političkog sistema, demokratije, programa poli-
tičkih partija, kao i ciljeva i sadržaja procesa integracije. Bilo je sve očiglednije da 
38 Ukratko, tada se uvoze CANDU nuklearni reaktori: kanadska atomska tehnologija koja 

je razvijana u kasnim 1950-im godinama. Takođe je važno znati da je ovaj tip reaktora 
uspešno komercijalizovan i u Južnoj Koreji, Kini, Indiji, Rumuniji i Pakistanu. S druge 
strane,  Indija je uspela da na osnovu CANDU tehnologije razvije sopstvenu nuklearnu 
bombu 1974. godine, što je izazvalo prekid saradnje sa ostalim zemljama u razvoju uklju-
čujući i Argentinu i Brazil. U svakom slučaju, argentinsko-brazilski nuklearni razvoj je 
sredinom sedamdesetih godina 20. veka bio smatran za jedan od najnaprednijih programa 
i u ravni sa indijskim ili kineskim. Za opširniju informaciju konsultovati: S. S. Pajović, 
„Canada and nuclear power issues in Latin America“, rad prezentovan na V International 
Conference of Canadian Studies, Megatrend University and Serbian Association for 
Canadian Studies, Beograd, april 2011.

39 O glavnim pravcima razvoja integracija u Latinskoj Americi do početka 21. veka, konsul-
tovati:  J. A. Sanahuja, „Regionalismo e integración en América Latina: balance y perspec-
tivas“, Pensamiento Iberoamericano, No. 0,2ª Edición, 2007. Rad dostupan na internetu: 
http://www.pensamientoiberoamericano.org/b/sumarios/ 
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neolibarlana realnost većine latinskoameričkih zemalja nije računala sa troško-
vima urgentnog rešavanja društvenih nejednakosti, marginalizacije, siromaštva, 
narkotrafikinga i delikvencije. 

Pojava novih formula i metodologija rešavanja složenih društvenih pro-
blema u Latinskoj Americi generisala je bogatu intelektualnu debatu s nagla-
skom na suštini demokratije zapadnog tipa i funkcionisanju njenih institucija u 
kriznim okolnostima. Generalno posmatrano, debata je bila usmerena na pitanje 
da li je demokratija u smislu „postupka“ ili „načina“ da narod jedne zemlje bira 
vlast legalno, transparentno i slobodno, ostvariva u uslovima siromaštva i soci-
jalno-ekonomske i političke marginalizacije. Bez obzira na naglašeno negativne 
konotacije u odnosu primenjeni neoliberalni model razvoja, većina intelektu-
alaca izjasnila se za jačanje i daljnji razvoj demokratije kao bitnog preduslova 
za harmoničan suživot među narodima. Početni element ovog pristupa teme-
lji se na postojanju širokog političkog i ideološkog konsenzusa koji omogućuje 
visok stepen tolerancije i poštovanja svih regionalnih posebnosti – na primjer, u 
slučaju bivšeg peruanskog predsednika Alberta Fuhimorija (Alberto Fujimori) 
i specifičnog peruanskog društveno-političkog i ekonomskog iskustva tokom 
njegove vladavine.40 Naime, predsednik Fuhimori je smatrao da tradicionalni 
model zapadne demokratije, parlamentarizma i sistem političkih stranaka nisu 
bili u stanju da odgovore na glavne probleme peruanskog društva. Potom su 
preduzete drastične političke reforme, uključujući i ustavnu, a sve to izazvalo je 
oštre rasprave i podele u okviru Organizacije američkih država (OAD), Andske 
zajednice, Grupe iz Rija i u svim drugim regionalnim i međunarodnim organi-
zacijama, zbog autoritarnog način vladanja, netradicionalnog pristupa demo-
kratiji, pitanjima razvoja i rešavanja nagomilanih socijalna problema. U suštini, 
radi se o insistiranju na ostvarenju nacionalnih interesa i očuvanju suvereniteta, 
što je za ovu političku opciju bilo važnije od kompatibilnosti sa tradicionalnim 
demokratskim institucijama.

Nadalje, na brazilskoj i latinskoameričkoj političkoj sceni pojavio se i legen-
darni vođa sindikata Luis Ignacio da Silva Lula. Kada je preuzeo predsedništvo u 
Brazilu (2002) otpočele su debate oko ideološkog profila Lule, jer je bio prvi levičar 
koji je u čitavoj političkoj istoriji nezavisnog Brazila pobedio na predsedničkim 
izborima, predvodeći opozicionu Radničku partiju (Partido de Trabalhadores – 
PT). Kada su na južnoameričku političku scenu stupili Ugo Čaves Frijas (Hugo 
Chávez Frías) i Evo Morales – u Venezueli i Boliviji – fenomen netradicionalnog 
političkog vođstva koji odražava različite ideološke i etničke sektora društva, 
40 Alberto Fuhimori je sin japanskih emigranata koji su se nastanili u Peruu 1934. godine. 

Njegovo prvo pojavljivanje na političkoj sceni Perua dogodilo se 1989. godine kada je 
osnovao politički pokret „Cambio 90“ i, potom, nešto kasnije, pobedio na predsedničkim 
izborima čuevnog peruanskog pisca Maria Vargasa Ljosu.  Njegova pobeda objašnjava se 
odlukom najširih narodnih masa Perua da prekinu elitističku tradiciju vođenja politike, 
odnosno da se ponovo okrenu poipulizmu kao političkoj formuli koja se protivi društvenoj 
marginalizaciji. 
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definitivno je označio početak nove faze u političkom razvoju Južne Amerike. U 
suštini, radi se o političkim platformama koje se zasnivaju na poštovanju naci-
onalnih posebnosti, rešavanju dubokih društvenih problema i marginalizacije, 
nasleđenih iz vremena kada je neoliberalni koncept razvoja dosledno primenjivan. 
Sve ove promene ukazivale su na duboku krizu neoliberalnog modela razvoja i 
uvođenje u praksu tzv. koncepta „relativizovane demokratije“.41 Ukratko, u praksi 
se pojavio složen ideološki problem koji bi mogao biti pojednostavljen formulisa-
njem dileme: „direktna demokratije“ versus „predstavnička demokratija“? 

Sve ovo nam daje za pravo da zaključimo da je demokratski razvoj u Južnoj 
Americi duboko reformisan i da po prvi put u političkoj istoriji tog dela Latinske 
Amerike tzv. levičarski režimi kontrolišu gotovo 60% populacije regiona. Ova 
dramatična promena može se shvatiti i tumačiti samo kao rezultat krize Vašin-
gtonskog konsensusa, koji je očigledno došao do svojih krajnjih granica u raz-
doblju 1997–2002. godine, proizvodeći nesagledivo duboke socijalno-ekonom-
ske probleme, različite oblike nejednakosti, uključujući i ideološke, i to po prvi 
put nakon propasti bipolarizma u međunarodnim odnosima. Sve to imalo je 
direktan uticaj na proces formiranja južnoameričkog geoekonomskog koncepta i 
strukture, unutar kojeg kohabitiraju različiti politički i ideološki akteri: čavizam 
u Venecueli,42 indihenizam Moralesa u Boliviji, novi sandinizam u Nikaragvi ili 
takozvani novi populizam u Argentini, Brazilu, Urugvaju ili Paragvaju.43

5. Umesto zaključka: nekoliko opažanja

Imajući u vidu sve političke, ekonomske, ideološke i bezbednosne  promene 
koje su se odigrale u Latinskoj Americi na samom kraju 20. i početkom 21. veka, 
može se zaključiti da je njen geoestrateški i geoekonomski scenario ubrzano 
modifikovan i to u zavisnosti od dinamike, modaliteta i prioriteta promena druš-
tveno-političke, ekonomske i ideološke prirode. Stoga, formiranje novog južno-
američkog geoekonomskog prostora treba posmatrati kao jedan višeslojni for-
mativni proces koji je geografski jasno lociran a proizlazi iz različitih iskustava 
ostvarenih u prethodnoj razvojnoj fazi dosledne primene neoliberalnog koncepta 
„otvorenog latinskoameričkog regionalizma“. Prelomni momenat u ovim tran-
sformacijama predstavlja propast ALCA i stav većine južnoameričkih država da 
41 A. Martuscelli, „Crisis alimentaria, respuesta política“, Política Exterior, Vol. XXII, No. 

125, 2008, str. 79-95.
42 Fr. González, „¿El Gobierno de Chávez es comunista, neoliberal o populista?“, Cuadernos 

de Estudios Latino-Americanos,  No. 2,  Ed. Universidad Fernando Pessoa, Oporto, 
Portugal, 2006. 

43 O političkim izazovima Južne Amerike konsultovati: C. Malamud, „Populismo de 
Derecha vesus Populismo de Izquierda“, Infolatam, 16 de octubre de 2006. Rad dostupan 
na internetu: http://siguientepagina.blogspot.com/2008/11/populismo-de-derecha-versus-
populismo.html
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treba ojačati i modifikovati integrativne procese u okvirima Južne Amerike. Ova 
politička odluka podrazumevala je pokretanje novih integrativnih trendova u 
tom delu latinskoameričkog regiona, koji su se odvijali paralelno sa već postoje-
ćim inicijativama, ali na ideološki gledano potuno različitim principima. 

Nakon propasti ALCA, za razliku od većine južnoameričkih zemalja, cen-
tralnoameričke i karipske zemlje bile su obuhvaćene američkom strategijom 
uspostavljanja bilateralnih sporazuma o slobodnoj trgovini. U praksi, zvanični 
Vašignton zamenio je prethodno neuspešno primenjivanu multilateralnu strate-
giju uspostavljanja kontinentalne zone slobodne trgovine novom bilateralnom, 
ojačavši takve ugovore sa Meksikom, Centralnom Amerikom, Dominikanskom 
Republikom i Panamom. Ista strategija primenjena je i u pregovorima sa Kolum-
bijom, Peruom i Ekvadorom. Međutim, prilikom pažljivije analize ovih bilate-
ralnih ugovora, može se uočiti da se razlikuju u sadržaju, obimu i ciljevima. Na 
primer, u Centralnoj Americi je locirana industrijska montaža postrojenja (elek-
tronika, vozila ili odeća) zbog geografske blizine američkog tržišta, dok je u slu-
čaju tri zemlje Južne Amerike (Ekvador, Peru i Kolumbija) akcenat dat na izvoz 
strateški najvažnijih prirodnih resursa za američku ekonomiju. Konačno, važno 
je ukazati i na još neke detalje ovih aranžmana a, pre svega, na insistiranje da se 
prihvati obaveza i pristupi što hitnije privatizaciji zdravstva. 

Sve u svemu, može se reći da je propast ALCA inicirao u Južnoj Americi 
poslednju fazu geoekonomske fragmentacije Latinske Amerike i pokretanje 
objedinjavajućih geoekonomskih trendova u južnoameričkom delu kontinenta. 
U praksi, radi se o strategiji usaglašavanja interesa, ciljeva i dometa složenih 
delova južnoameričke integracione strukture uz intenzivno grupno projekto-
vanje na međunarodnom planu. Ova tendencija bazirana je na postojanju i pra-
gmatičnom uvažavanju ideološke dihotomije i razlika u odnosu na modele druš-
tveno-ekonomskog i socijalnog razvoja, kao i procesa integracije. U tom smilsu 
ilustrativan je stav najznačajnijih južnoameričkih zemalja na čelu sa Brazilom, 
Argentinom i Venecuelom koje smatraju da je proces integracije multidimenzio-
nalni i da se mora zasnivati na komparativnim prednostima i održivosti privred-
nog razvoja, odnosno razumevanju i rešavanju socijalnih i ekoloških problema u 
regionu. Ova duboka konceptualna promena podrazumeva, takođe, dalje jača-
nje jedinstva u tom delu Latinske Amerike, posebno u odnosu na glavne pravce 
razvoja i ravnopravno usaglašavanje stavova u tom domenu. 

Nastanak UNASUR de facto je obezbedio neophodan institucionalni okvir 
za političku saradnju i usaglašavanje, dok u ekonomsko-integracionom smislu 
dinamiku realizacije dogovorenih ciljeva olakšava odlično zamišljena mada i 
veoma složena integraciona geoekonomska struktura koja objedinjuje prostor 
Mercosur, CAN, IIRSA, ALBA, Organizacije za saradnju u Amazoniji i u slivu 
reke La Plata. U svakom slučaju, pokazalo se da je Južna Amerika sve solidniji 
ekonomsko-politički blok sa ogromnim prirodnim i proizvodnim potencija-
lima, obećavajućim stopama privrednog rasta i oporavka, dobrom saradnjom 
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u oblasti socijalnih, kulturnih, naučno-tehnoloških, obrazovnih, energetskih i 
političkih pitanja, uključujući i zajedničko usaglašavanje u domenu spoljne poli-
tike i nastupa u globalnoj politici. Kao otvoreni ekonomsko-politički blok, Južna 
Amerika posredstvom UNASUR projektuje impresivan potencijal i kapacitet za 
ostvarivanje uspešnog međunarodnog protagonizma: region zauzima prvo mesto 
u svetu po proizvodnji i izvozu prehrambenih proizvoda, južnoamerički BDP 
je samo za tri godine postojanja UNASUR porastao od 1,2 bilion na 2,3 biliona 
američkih dolara u 2007. godini, Brazil i Arentina su punopravni čkanovi G-20 a 
Brazil je u međuvremenu postao i globalno veoma značajan akter i član BRIC.44  

Na kraju, može se zaključiti da postoji čitav niz elemenata koji mogu veoma 
pozitivno da utiču i usmeravaju ovaj novi geoekonomski i politički blok. Tu, pre 
svega, mislimo na za sada snažan politički konsensus i usaglašen stav prema cilje-
vima i prioritetima južnoameričke integracije, kao i njenom položaju u okvirima 
latinskoameričkog regionalizma i globalnih kretanja u svetu. Nekoliko pitanja 
biće od odlučujućeg značaja za budućnost UNASUR i čitavog južnoameričkog 
regiona, a pre svega dileme: da li će levičarski režimi i dalje podržavati ovaj pro-
ces, kako će Brazil kao najveća država ostvariti ulogu regionalnog lidera, da li će 
institucionalni okviri UNASUR pratiti tokove integracije ili kako će napredovati 
međunarodna aktivnost UNASUR u odnosima sa ostalim delovima Latinske 
Amerike, SAD, EU, Kinom, Rusijom ili arapskim odnosno afričkim zemljama. 

Posebno pitanje koje je već izazvalo veliko interesovanje naučnika je even-
tualni rivalitet između Brazila i Bolivarijanske Republike Venecuele oko pre-
uzimanja liderstva u Južnoj Americi. U tom smislu već su ispoljene određene 
razlike čak i u domenu koncepta, principa i mehanizama integracije (ALBA). S 
druge strane, ove dve zemlje imaju različite spoljnopolitičke tradicije i prioritete, 
što u budućnosti ne mora da predstavlja veću prepreku u procesu formiranja 
prepoznatljivog i kredibilnog južnoameričkog spoljnopolitičkog protagonizma 
ili angažmana. Naime, spoljna politika Brazila vođena je globalnim interesima 
uz uvažavanje regionalnih, a oslanja se na ogromne prirodne i ljudske potenci-
jale, političku stabilnost, ekonomski napredak, globalno priznat vojni potencijal 
i veliko diplomatsko iskustvo. Bolivarijanska revolucija je dramatično prome-
nila spoljnu politiku Venecuele tokom prvih deset godina ovog procesa i uspo-
stavila nove prioritete u skladu sa ideološkim principima samog projekta, i to 
regionalno na prostoru ALBA, i globalno jačajući odnose s arapskim i afričkim 
zemljama izvoznicama nafte (OPEK), Kinom, Rusijom, Indijom, Južnom Afri-
kom ili Iranom. Njeni interesi u arapskom svetu trenutno su znatno redukovani 
događajima u Libiji i nestabilnošću u Iraku. Nadalje, analize ukazuju na činje-
nicu da je potencijal venecuelanske spoljne politike znatno manji u odnosu na 
brazilski, bez obzira na to što se radi o jednoj od vodećih zemalja izvoznica nafte 

44 A. C. Baspineiro, „Se hace Suramérica al andar, VVAA“, Revista de la Integración: La 
Construcción de la integración suramericana, Secretaría General de la CAN, No. 1, julio 
de 2008, str. 6-11.
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i naftnih derivata u svetu. Tu pre svega mislimo na internu poltičku i ekonomsku 
nestabilnost, ali i niži vojni i diplomatski kapacitet. Imajući u vidu i činjenicu da 
je venecuelanska spoljna politika otvoreno antiamerička i antineoliberalna, bez-
bednosna pitanja unutar Južne Amerike bila su u nekoliko navrata dovedena do 
usijanja pojavom visokog stepena konfliktivnosti između Venecuele i Kolumbije. 
Koliki je potencijal brazilskog liderstva ogleda se i u činjenici da su sve zemlje 
članice UNASUR podržale njegovu inicijativu o osnivanju Južnoameričkog 
saveta za bezbednost (2008) kao organa UNASUR zaduženog za konsultacije, 
saradnju i koordinaciju u tom domenu. Bez obzira na navedene jasne razlike u 
domenu spoljnopolitičke aktivnosti, smatra se da u bližoj budućnosti između 
Venecuele i Brazila neće doći do dubljih razmimoilaženja, budući da obe zemlje 
ispoljavaju interes za formiranje multipolarnog sveta, te u okvirima ove strateške 
orijentacije mogu ostvariti obostrano prijhvatljiv stepen usaglašavanja.

Brazil je danas nesumnjivo postao zemlja koja konačno može da gleda u 
budućnost, a ta strateški gledano važna transformacija širom je otvorila vrata 
diplomatskoj aktivnosti globalnog karaktera. Mercosur i bliska saradnja s 
Argentinom temelji su ostvarenog napretka. Brazil intenzivno radi na jačanju 
integracije Južne Amerike kao regiona, a trenutak nikad nije bio bolji, jer su sve 
vlade demokratski izabrane i spremne da efikasno sarađuju na osnovu usvoje-
nih socijalnih programa. Međutim, ono što najviše razlikuje Brazil od ostalih 
latinskoameričkih država je njegova spremnost, kreativnost i sve značajnija poli-
tička angažovanost na globalnom planu. Naravno, tu se ističe pre svega Indijsko-
brazilsko-južnoafrički Forum (IBSA), koji zbližava tri multietničke demokratije 
tri regiona sveta: Azije, Južne Amerike i Afrike. Ova koalicija funkcionalno i 
instrumentalno uspešno koordinira svoje akcije unutar Svetske trgovinske orga-
nizacije (STO), G-20 i drugih međunarodnih foruma i organizacija. Na primer, 
akcije IBSA posebno bile zapažene pri STO čineći je demokratskijom, a manje 
američko-evropskim klubom u kome se kreirala politika konsenzusa nameta-
njem stavova ostatku sveta.

Paralelno, Brazil je intenzivno pristupio razvoju strateški važnih odnosa i 
sa drugim afričkim zemljama, pa ne iznenađuje činjenica da je Brazilija danas 
glavni grad u kojem funkcioniše najviše ambasada afričkih država. Ujedno, Bra-
zil je država sa najviše svojih ambasadora u Africi.45 

45 Tokom dva mandata predsednika Lule, Brazil je uspešno ostvario strateško otvaranje 
prema Africi. Osnova tog novog savezništva je ekonomska, finansijska i kulturna saradnja, 
kao i nastojanje da se Brazil predstavi kao iskreni saveznik Afrike. Ovaj strategijski pristup 
omogućio je Brazilu da ostvari značajni obim saradnje u oblasti tehnologije, energetke, 
investicija, ali i da pomogne smanjenu siromaštva i gladi na tom kontinentu. Istorijski 
posmatrano, nekoliko elemenata čini povezanost Brazila sa Afrikom strateškom alijansom: 
na primer, gotovo polovina brazilskog stanovništva je afričkog porekla (potomci robova 
koji su uvoženi tokom kolonijalnog perioda), afričke kultura je organski deo brazilske 
(muzika, ples ili mešavina religija i rituala), jezik, i drugo. Kroz Zajednicu zemalja portu-
galskog govornog područja (Comunidade dos Países de Língua Portuguesa – CPLP) ove veze 
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Vrlo značajan element realizacije brazilske globalne strategije je razvoj 
saradnje sa NR Kinom i to bilateralno i kroz BRIC. Kina je ujedno i drugi po 
redu trgovinski partner Brazila. Pored toga, ukazujemo da Brazil i Kina sarađuju 
na ambicioznom projektu razmene tehnologije za kinesko-brazilski Earth Reso-
urces Satellite (CBERS). 

Ukratko, nema sumnje da je Brazil ostvario izuzetno vioski nivo interak-
cija sa ostatkom sveta i to je fenomen do sada nezabeležen u političkoj istoriji te 
zemlje ili bilo koje druge države Latinske Amerike. Važno je naglasiti da se ova 
strateška transformacija nije dogodila na štetu tradicionalnih partnera Brazila, 
odnosno njegove posvećenosti razvoju integracija u Južnoj Americi i posebno 
prostoru Mercosura ili  odnosima sa EU. Naprotiv, Brazil je 2007. godine postao 
strateški partner EU kao prva južnoamerička zemlja u toj kategoriji. Institucio-
nalizacijom strateškog partnerstva sa EU ustanovljen je kontinuirani politički 
dijalog i definisani su viši oblici ekonomske saradnje. Što se tiče odnosa sa SAD, 
predsednici Brazila i SAD sastajali su se više puta u cilju unapređenja bilateralne, 
regionalne ali i globalne saradnje.

Pojava Brazila na globalnoj sceni razlikuje se umnogome od brzorazvija-
jućih azijskih ekonomija sa kojima se često poredi. Naime, Brazil predstavlja 
državu koja ima kredibilni demokratski sistem u stalnom razvoju i bez većih 
unutrašnjih socijalnih i političkih sukoba. Takođe je važno istaći da se odrekao 
korišćenja nuklearnih potencijala u vojne svrhe, što ga strateški odvaja od dru-
gih zemalja BRIC-a (Rusije, Indije i Kine) i otvara mu nove oblasti za globalni 
nastup i protagonizam. Pažljiva analiza brazilske međunarodne aktivnosti upu-
ćuje na zaključak da je danas to zemlja koja je snažno posvećena transformisa-
nju međunarodnog donošenja odluka u jedan demokratski i transparetni pro-
ces, što obećava širu podršku zemalja u razvoju. U tom svetlu, treba evaluirati i 
nastojanja brazilske diplomatije da se reformiše sistem UN i Savet bezbednosti 
kako bi postao efikasnije i reprezentativnije telo koje bi predstavljalo i države u 
razvoju. Sve ove karakteristike ispoljene u spoljnopolitičkoj aktivnosti Brazila na 
regionalnom južnoameričkom ili globalnom planu, pokazuju da je osnova juž-
noameričkog geoekonomskog prostora de facto Brazil i to u statusu najveće eko-
nomske, političke i vojne sile Latinske Amerike. Shodno tome, zaključak autora 
je da će budućnost svih integracionih procesa u Južnoj Americi, kao i njenog 
međunarodnog pozicioniranja, zavisti od stepena usklađenosti brazilske regio-
nalne i globalne spoljopolitičke strategije, pragmatizma političke elite Brazila, ali 
i Argentine, Čilea i, posebno, Bolivarijanske Republike Venecuele.

su dodatno ojačane i diversifikovane. Zemlje članice CPLP su: Angola, Brazil, Zelenortska 
Republika, Gvineja Bisau, Mozambik, Portugal, Sao Toma i Principi i Istočni Timor.
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Sažetak: Ovaj rad izlaže ekonomsku situaciju Venecuele u 2010. godini, prikazujući 
njen razvoj tokom cele jedne decenije u kojoj je primenjen skup politika podudarnih sa 
projektom pod nazivom „Socijalizam 21. veka“. Na osnovu toga se zaključuje da je real-
izacija tog političkog projekta bila prioritet u odnosu na ostale sfere delovanja venecuelan-
skog društva (na primer ekonomsku). Takođe se ističe značaj tekuće godine, kada će biti 
održani parlamentarni izbori koji bi mogli da predstavljaju produbljivanje ili promenu 
trenutnog političkog pravca u Bolivarijanskoj Republici Venecueli. 

Ključne reči: socijalizam 21. veka, politika, ekonomija, parlamentarni izbori, Venecuela
JEL klasifikacija: P26, E61

1. Uvod

Tokom poslednje decenije Venecuela je bila predmet važne transformacije 
koja je rezultat političkog projekta započetog 1998. godine, kada predsednik 
Vlade postaje potpukovnik Ugo Čaves Frijas, nakon učestvovanja na predsed-
ničkim izborima i u neuspelom pokušaju državnog udara 1992. godine. Od kada 
je pokrenut, projekat je doživeo određene izmene, što je prikazano u različitim 
dokumentima pokreta MBR 200 i MVR1, a može da se predstavi u tri faze ili 
perioda:

* E-mail: dvarnagy@gmail.com
** Sa španskog prevela Marijana Kukolj.
1 Bolivarijanski revolucionarni pokret 200 (MBR 200) je politički pokret koji je počeo 1985. 

godine u redovima venecuelanske vojske, a 1992. godine pokušao da izvrši i državni udar. 
Kasnije je transformisan u „Pokret V Republike“ (MVR). 
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1998–2002: Početna faza implementacije projekta u kojoj je, bez skriva-•	
nja socijalističkih ciljeva, projekat napredovao uz podršku privatnog, 
kako nacionalnog, tako i međunarodnog ekonomskog sektora. 
2002–2007: Nakon nezaposlenosti u praktično svim sektorima građan-•	
skog društva i masivnog otpuštanja zaposlenih iz PDVSA (naftna kom-
panija u državnom vlasništvu, nosilac većeg dela izvoza i nacionalnih 
prihoda), projekat započinje fazu proširivanja uloge države u ekonomiji, 
putem procesa nacionalizacije. 
2007 – danas: U toku poslednje faze radikalizuje se i ubrzava proces i •	
njegove direktive ostaju jasno definisane u PPS 2007–2013, čiji je autor 
aktuelni predsednik Bolivarijanske Republike Venecuele.

Ovaj rad se bazira na poslednjoj fazi razvoja i pokušava da definiše budući 
izgled venecuelanske ekonomije. Poslednji period se odnosi na 2010. godinu i 
posebno je zanimljiv, s obzirom da se iz političke perspektive analiziraju parla-
mentarni izbori, dok se sa ekonomske tačke gledišta ukazuje na nesposobnost 
sistema da zadovolji potrebe stanovništva. Sa socio-kulturne tačke iznose se 
jasnije na videlo kontradiktornosti projekta, u odnosu na tradiciju Venecuele. 

Mogućnost promene ove realnosti, polazeći od činjenice o nezadovoljstvu 
projektom pokrenutom pre jedne decenije, koje je sve snažnije u venecuelan-
skom društvu, nameće posebnu analizu predviđanja razvoja Venecuele. Na taj 
način 2010. godina postaje kritična i cela situacija rezultira skretanjem u pravcu 
produbljivanja procesa ili u pravcu završetka projekta. 

Takođe je bitno istaći da je 2010. u političkom smislu veoma važna godina, 
imajući u vidu parlamentarne izbore u septembru iste godine, kada je apsolutna 
većina koja čini Vladu, dozvolila Nacionalnom izvršnom telu da deluje sa potpu-
nom slobodom i podrškom, pokorno prihvatajući njegove inicijative i odluke.

2. Ekonomske performanse

Kada je reč o bilansu i ekonomskim perspektivama Venecuele u 2010. 
godini, trebalo bi sagledati strukturne karakteristike procesa nacionalnog eko-
nomskog razvoja u budućnosti, i to kao skup elemenata od nepovratnog uticaja, 
koji zajedno sa promenama u okruženju treba da se uklopi u dinamiku saradnje 
i razvoja sveta koji se globalizuje.

Posebna analiza nacionalnog konteksta nameće proveru iz različitih uglova, 
a na kraju procene na osnovu preklopljenih karakteristika, odlučujemo se za 
određeni pravac. Na taj način, u ekonomskom smislu imamo produktivno, 
komercijalno, promenljivo, monetarno, finansijsko i industrijsko, a sa druge 
strane političke, društvene i etičke elemente, koji su od ključnog značaja. Svi ovi 
elementi se ukrštaju, kako bi se izvukli zaključci i definisale projekcije.    
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2.1. Globalno okruženje

Svetska ekonomska situacija nagoveštava da je prevaziđena najkritičnija faza 
finansijske krize koja je počela krajem 2007. godine, kao i njen recesivni uticaj 
tokom 2009. Godina 2010. predstavlja umeren ekonomski rast koji daje nadu. U 
tom smislu, još uvek je neophodna promena institucionalne građe u svim svojim 
delovima i oblicima, što će omogućiti sistemsku stabilnost. U te svrhe je vrlo zna-
čajno restrukturiranje međunarodne finansijske arhitekture, gde bi aspekti kao 
što su rezervni model, uloga globalnih finansijskih institucija, transparentnost i 
finansijska supervizija, novi finansijski mehanizmi i instrumenti, kao i uloga sufi-
citarnih i deficitarnih nacija u svetskoj trgovini, bili osnovne varijable u proceni.

Na regionalnim planovima uočavamo:
Sjedinjene Američke Države. •	 Predviđanja ukazuju da će 2010. godine 
BDP u SAD rasti u intervalima od 2 do 3 odsto u realnim uslovima, uzi-
majući u obzir inflaciju do 1,5 odsto. Pozitivna slika ekonomske situacije 
u Severnoj Americi potvrđuje se pregledom građevinskog i proizvodnog 
sektora, dinamikom tržišta rada, pregledom potrošnje i indikatora pove-
renja u poslovanje. Prethodno izneto zasniva se na monetarnoj politici 
postepenog zaduživanja u 2010. Rast kamatnih stopa istovremeno može 
da ima uticaja na tržište obveznica i da ga uništi, što bi uticalo na sma-
njenje poverenja u investitore na berzanskom tržištu. 
Evropa. •	 Iako u manjem obimu nego Sjedinjene Države, Evropa takođe 
daje znake rasta u 2010, uprkos činjenici da je ove godine zapažena slika 
recesije ili opšte stagnacije. Treba istaći različitosti između nacija u regi-
onu. Nemačka postižući razvoj, dok Španija, Irska, Grčka i Italija prolaze 
kroz deflatorne tendencije. Prethodno izneto otežava zadatak Evropske 
centralne banke i s obzirom na to da su kamatne stope u svojim istorij-
skim minimumima, restriktivna monetarna politika će produbiti nerav-
notežu među regionima. 
Azija. •	 Azijski giganti su i dalje pokretači globalne ekonomije, sa predvi-
đanjima o rastu BDP-a: 10% za Kinu i 8% za Indiju, što pokazuje da ih 
globalna kriza nije pogodila. S druge strane, Japan će teško da prevaziđe 
stagnaciju. 

- Rast Kine se i dalje oslanja na izvoz, međutim osiguran je i varijablama 
za koje su pozitivna predviđanja u 2010. godini: jačanjem unutrašnje 
potražnje, razvoj sektora nekretnina, privatna potrošnja i poverenje 
investitora. Prirodno, prethodni činioci će generisati inflaciju od 2,5%. 
Oporavak globalne ekonomije će ostaviti posledice na cenu sirovina, 
međutim one neće uticati na rast ekonomije. Ovo daje ekonomiji Kine 
spektar mogućnosti da održi svoju poziciju globalnog strateškog čini-
oca. Pogodna situacija kineske ekonomije čini je obaveznim igračem 
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u nacrtu finansijske globalne strukture, insistirajući na moguću ulogu 
juan-renmimbija kao valute za globalnu rezervu. 

- Indija se vraća svojoj monetarnoj politici, za koju se smatra da će ojačati 
u 2010, povećavajući kamatne stope, koje su trenutno dostigle istorijski 
minimum (1%), dok rast industrijskog sektora beleži 9,5%.
Latinska Amerika.•	  Glavne ekonomije ovog regiona, osim Venecuele, 
prevazišle su fazu recesije koja ih je pogodila od trećeg tromesečja 2008. 
Obnova globalne ekonomije nudi pozitivne perspektive za Latinsku 
Ameriku, posebno uzimajući u obzir činjenicu da je uticaj recesije bio 
blaži u poređenju sa drugim regionima. Takođe, iako umereno, rast cena 
sirovina predstavlja dovoljan priliv u kasu, kako bi region imao pozi-
tivne ocene. Ovim pozitivnim kretanjima u tekućem računu treba da se 
rukovodi pametno, jer ukoliko postane podrška dugovima u uslovima u 
kojima se povećavaju kamatne stope, mogla bi da dovede region do toga 
da ponovi dužničku tragediju početkom 2011, kada bi se primenjivale 
restriktivne monetarne politike. 

Bitno je istaći važne razlike između zemalja regiona, odnosno činjenicu da 
su očekivanja koja se polažu u Čile, Meksiko i Brazil mnogo više obećavajuća od 
onih u Kolumbiju, Peru, Panamu i Kostariku, a još više od onih u Argentinu, 
Venecuelu i Ekvador.

3. Ekonomija Venecuele – osnovni najvažniji podaci

Venecuela je zemlja sa prijateljskim narodom od približno 30 miliona sta-
novnika, koji žive na površini od jedan milion kvadratnih kilometara. Blagoslo-
vena je različitošću i obiljem prirodnih resursa – zlatom, gvožđem, naftom, dija-
mantima, šumama i velikim rekama. Venecuela ima promenljivu i blagu klimu 
u prašuma, planinama, na plažama i ravnicama. Strateški posmatrano nalazi se 
na severu Južne Amerike, blizu najvećih svetskih tržišta. Venecuela ulazi u 21. 
vek obojena nemirima, što je posledica veka koji je obeležen naftnom eksploata-
cijom, rentijer sistemom, nesavršenom demokratijom i neravnopravnom raspo-
delom bogatstva u društvu.  

Prvi deo veka obeležen je sloganom „Socijalizam 21. veka“, što je na eko-
nomskom planu predstavljalo okvir koji bi omogućio učešće sektorima koji su 
se nalazili u nepovoljnoj poziciji u raspodeli nacionalnog bogatstva. Međutim, 
vremenom se izgubio potencijal da okupi građane i njihova volja je počela da 
prerasta u razočaranje i frustraciju. Nepovoljne okolnosti, kao rezultat lošeg 
ekonomskog delovanja, proizvod pogrešnih politika, neodgovarajućih kompen-
zacionih mehanizama i ideološke diskriminacije, postale su populističko-vojni 
eksperiment koji daje neispunjena obećanja ugroženoj većini. 
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U nastavku je prikazan skup ekonomskih varijabli koje prikazuju makro-
ekonomsko delovanje i situaciju za 2010. godinu. Zvanični podaci pokazuju da 
proizvodnja u zemlji, u stalnim uslovima, praktično stagnira tokom prve dece-
nije 21. veka, a povećanje vrednosti su isključivo efekat cena. 

Grafikon 1: Tekući i konstantni BDP (1997=100, MM Bs.)

Izvor: Centralna banka Venecuele 

Podaci iz 2009. godine su posebno obeshrabrujući kada je reč o proizvodnji: 
pad konsolidovanog BDP-a je 3,3%, dok je pad nafte, osnovnog izvoznog proi-
zvoda zemlje, iznosio 9,5%.

Kao zaključak prvog semestra 2010, prema podacima centralne banke Vene-
cuele, BDP je prikazao pad od 5,8%, slično padu u četvrtom tromesečju 2009, 
prikazujući opadajuću sliku ekonomske aktivnosti u toku četiri uzastopna tro-
mesečja. Ovo je znak da nije reč o običnoj recesiji, već dokaz gašenja modela za 
rast. Posebno je zabrinjavajući pad koji beleži industrijski sektor sa uzastopnim 
kontrakcijama od oko 10%, koje predstavljaju nedovoljnu nacionalnu ponudu, 
zavisnost od uvoza i nemogućnost diversifikacije izvoza, osuđujući ekonomiju 
Venecuele na monoproizvodnju.  

konstantne cene
tekuće cene
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Grafikon 2:  Stopa rasta BDP-a (konsolidovan, onaj u vezi sa naftom i onaj koji  
ne uključuje naftu (1997=100)

Izvor: Lični proračuni na osnovu podataka centralne banke Venecuele

Navedeni podaci pokazuju da je neophodna revizija pregleda performansi 
konsolidovanog proizvoda od 2004, što potvrđuje da je tendencija bila opadajuća 
tokom poslednjih pet godina i, ukoliko se isključe vrednosti iz 2003. i 2004. (zbog 
štrajka u naftnoj industriji, odnosno nacionalnog građanskog štrajka u 2002), 
takođe se uočava opadajuća tendencija, manje izražena, ali vrlo negativna tokom 
čitave decenije. Insistirajući na prethodno izloženom, bitno je naglasiti da teška 
ekonomska situacija u Venecueli nije proizvod globalne finansijske krize s kraja 
2007, te poslednji negativni rezultati koje danas očituju nisu samo njena posledica.

Prethodnom se dodaje dinamika dodatne potražnje, što u prvom tromesečju 
2010. predstavlja pad privatne potrošnje na 6%, a investicija na 28%. Ponašanje 
potrošnje odgovara smanjenju realnih plata. Uporedo, značajna smanjenja stva-
ranja kapitala dovode u pitanje mogućnost rasta ekonomije Venecuele u bliskoj 
budućnosti, a ovome se dodaje i nesposobnost države da apsorbuje radnu snagu, 
što ima direktnu posledicu na uslove poslovanja.
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Grafikon 3: Razvoj i značaj naftne proizvodnje u Venecueli 1970–2008.

Izvor: EIA, http://www.eia.doe.gov/ipm/supply.html

Kada je reč o naftnoj industriji, Venecuela je 1970. godine proizvodila 3.700b/d, 
da bi sada, budući da ne postoji konsenzus kada je reč o novim vrednostima, a 
prema podacima Agencije za statistiku i analizu koja pripada Odeljenju za ener-
giju SAD (U.S. Energy Information Administration, EIA), proizvodila 2.300b/d.

Bitno je istaći težinu rasta unutrašnje potražnje koja smanjuje količinu za izvoz, 
kao i skorašnje sporazume sa susednim državama prema kojima uslovi plaćanja 
smanjuju vrednost naplate, a koja ujedno čini manje od polovine deviza za državu.

Na isti način, revizija podataka u periodu od 1998. do 2009, pokazuje poste-
peni pad uloge naše zemlje u proizvodnji nafte OPEK-a, organizacije čiji je član 
i, štaviše, osnivač. 

Grafikon 4:  Cena nafte u Venecueli Tijuana Light (US$/barel)

Izvor:  EIA, http://www.eia.doe.gov/ipm/supply.html
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Prirodno je da je promenljiva koja treba da se ispita vezana za glavni izvozni 

proizvod u zemlji, koji je, nezavisno od nedavnih uspona i padova, od početka 
veka imao rastuću tendenciju, što je rezultat rasta svetske ekonomije i relativnog 
oskudevanja u datom proizvodu.

Venecuela je zavisila od izvoza nafte, tako da je razlika u rentabilnosti ove 
aktivnosti u odnosu na druge u zemlji učinila da vrsta i šema promene valuta 
budu elementi od vitalnog značaja u stvaranju pozitivnih i/ili negativnih podsti-
caja za nacionalnu proizvodnju.

Od 1980-ih, Venecuela je probala različite šeme valutne politike: fiksnu, pli-
vajuću, kliznu, druge, čak i kontrolu. Ove poslednje nikada nisu bile uspešne 
u smislu podrške, jer su uvek predstavljale prepreku za prilagođavanje koje je 
moglo da sprovede kako tržište tako i drugi mehanizmi, i to postepeno i manje 
traumatično. S druge strane, eliminisana je distorzija snažnim prilagođavanjem 
koje oslobađa represiju cena. Međutim, loši rezultati nisu bili prepreka da razli-
čite vlade insistiraju na njihovoj implementaciji. 

Poslednji Sporazum o promeni valuta, br. 14, objavljen u „Službenom gla-
sniku“ br. 39.342 od 8. januara 2010, s jedne strane, izgleda da zadržava kontrolu 
nametnutu 2003. godine (sa dve sukcesivne devalvacije 2004. i 2005), ali sa slo-
ženom šemom: 2,60 Bs./US$ za uvoze prema listi (koji su 2009. pokrivali, prema 
Komisiji za administraciju deviza, CADIVI, 40% ukupnog uvoza) i 4.30 Bs./US$ 
za ostalo (što je 2009. bilo 60% uvoza), što predstavlja prilagođenu devalvaciju od 
više od 65%. Treba istaći da je neusaglašenost u promeni valute bila evidentna 
od 2006, kada je zvanični kurs bio 2,15 Bs/US$, što je predstavljalo jak porast 
vrednosti kao posledicu interne inflacije. Međutim, iz političkih razloga, kurs je 
ostao isti i zadržao cenu do 2010.

Grafikon 5: Šema i vrsta promene

Izvor:  Centralna banka Venecuele
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Istovremeno kada je objavljen Sporazum o promeni valuta br. 14, objavljeno je 
i učešće centralne banke Venecuele (BCV) na tržištu vrednosnih menica, iz čega 
se može zaključiti da je šema kontrole promene valuta bila zamenjena dualnom 
šemom, sa različitim kamatama: dve fiksne i treće sa regulisanom flotacijom.

U skladu sa prethodnim, pomenuta devalvacija ispostavila se nedovoljnom, 
s obzirom na to da nove cene deviza nisu mogle da prevaziđu monetarnu nerav-
notežu, usled odustajanja od poreskog prilagođavanja i očvršćavanja monetarne 
politike, kao i zbog periodičnih priliva naftnih deviza, početkom 2010, koji nisu 
odavali utisak poboljšanja cene nafte. 

Kasnije, u maju 2010, berzansko tržište ostalo je van zakona, ostavljajući 
proizvodni sektor sa jakom restrikcijom u pristupu devizama za uvoz, a poje-
dince bez ikakve mogućnosti da promene svoj novac za uvoz u strane valute. 
Ubrzo zatim oformljen je sistem za transakcije sa naslovima u stranim valutama 
(SITME), koji je komplementaran sistemu CADIVI za nabavku deviza. SITME 
funkcioniše sa vrednostima koje poseduje privatna banka, koje su prema defini-
ciji ograničene, usled čega će stalnost i funkcionisanje novog sistema zavisiti od 
novih emisija duga države Venecuele.  

Iz svih ovih razloga, raznolikost kurseva valuta u venecuelanskoj ekonomiji 
komplikuje proizvodni proces, ne motiviše investicije i podstiče previše špeku-
lacija sa cenama. 

Ekonomija Venecuele ne pokazuje inflatorne nivoe u 1980-im i 1990-im 
godinama, održavajući ih uvek između 15% i 40% godišnje. Važno je naglasiti da 
je globalna inflacija na vrlo niskim nivoima, dok je prosek latinoameričke regije 
5%, a najvažniju ulogu u ovom fenomenu ima uvoz. 

Grafikon 6: Inflacija

Izvor:  Centralna banka Venecuele
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Zabeleženo je da je od 2005. godine inflatorni pritisak počeo zabrinjava-
juće da raste, uprkos nizu nametnutih kontrola (cena, kamatnih stopa i kur-
seva) i nasumičnih subvencija u trgovinskom lancu države, zbog čega je na ovim 
nivoima zataškan. Možda je najviše zabrinjavajuća inflacija koju je pretrpeo 
prehrambeni sektor, a koja dostiže 50% i koja prema nacionalnom istraživanju 
porodičnog budžeta u 2009. godini apsorbuje 33% od dohodaka, a ovaj proce-
nat se povećava u sektorima sa manje ekonomskih resursa. Iz tog razloga, infla-
torni neuspeh je postao nepopravljiv i otporan, ozbiljno ugrožavajući porodični 
budžet, a samim tim i kvalitet života Venecuelanaca, posebno ekonomski ugro-
ženog dela stanovništva.

Dok se određuju kontrole, dodaju se injekcije novca u ekonomiju, uz tro-
struki negativni efekat, porast cena, slabljenje podrške novcu i oslabljenim insti-
tucijama, kao i ukidanje autonomije centralne banke Venecuele. 

Tabela 1. 
Korisnost promene 

valuta(*) Međunarodne rezerve(*) Ukupno(*)

2001. 1532 1532
2002. 1054 1054
2003. 2836 2836
2004. 3138 3138
2005. 2091 6000 8091
2006. 901 4000 4901
2007. 6770 6770
2008. 1583 1583
2009. 19000 19000

UKUPNO 11552 37350 48900
(*) u milionima američkih dolara

Od 2006. godine i sa izgovorom o posedovanju viška međunarodnih rezervi, 
centralna banka Venecuele izvršila je transakcije na 37.350 miliona dolara. Uko-
liko im dodamo one transfere realizovane u toku ove decenije na osnovu kon-
cepta koristi od promene valuta, dostižu blizu 50.000 miliona dolara. Moglo bi 
se pretpostaviti da će u 2010. godini transferi dostići 15.000 miliona dolara, kao 
posledica važnih koristi od promena valuta usled devalvacije i pozajmica bez 
povraćaja, koji bi išli u Fond za nacionalni razvoj (FONDEN).

Nakon revizije računa iz nacionalne kase, primećuje se rastuća zavisnost 
od periodičnih dohodaka kao što su napred prikazani transferi BCV, dividendi 
podeljenih od strane PDVSA, kao i zavisnost od implicitnih poreza (inflacija). 
Ove poreske šeme su simptom fiskalnog deficita koji je postao hroničan i koji, 
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uprkos poboljšanjima u cenama nafte, zahteva povećano finansiranje (između 
prvog trimestra 2009. i prvog trimestra 2010, cena nafte povećala se sa 38,6 
SAD$/b na 70,6 SAD$/b, što predstavlja rast od 83%). Pretpostavke za 2010. 
godinu podrazumevale su deficit od 7,4% BDP, ali zbog devalvacije sa početka 
godine, može biti približno 3,2% BDP (10 biliona dolara).  

Grafikon 7: Dug, cene nafte i fiskalni deficit

Izvor: Ministarstvo narodne vlasti za planiranje i finansije

Istovremeno, rastući nivo zaduživanja javnog sektora stvara probleme koji 
su povezani sa njegovom mogućnošću da ostvaruje dohotke, kao i nivoe javne 
potrošnje karakterisane rigidnošću i neefektivnošću, sve zajedno u kontekstu 
ozbiljnih distorzija mehanizama za raspodelu tržišta.  

Šema finansiranja vlade u poslednjih pet godina podstakla je plasman 
duga na unutrašnjem tržištu, u velikoj meri zahvaljujući restrikcijama za pri-
stup eksternim finansijskim tržištima. Međutim, u drugoj polovini 2010. godine 
najavljeno je zaduživanje od Kine za 20.000 miliona dolara, kao i emisija nacio-
nalnih obveznica 2020. za 3.000 miliona dolara, što će verovatno biti praćeno još 
nekim merama. 

Kada je reč o zaduživanju od Kine, ono se realizuje preko Razvojne banke 
Kine, na rok od deset godina, predstavljajući najviše individualno zaduživanje u 
istoriji Venecuele. Osim sume, nije poznata druga zvanična informacija u vezi sa 
dugom, međutim, poznato je da će 50% biti isplaćeno u američkim dolarima, a 
da je Venecuela u obavezi da obezbedi 100.00 barela nafte za 10 godina.2 Ostatak 
novca će biti isplaćen u jenima, a Venecuela je zato u obavezi da kupuje proi-
zvode od Kine.  

2 Ne postoje informacije o uslovima sporazuma, niti o ugovorenim cenama nafte.
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Ovo pripisivanje duga dešava se u kontekstu kada je dug PDVSA značajno 
povećan. Na kraju 2009. godine dugovi u stranom novcu su bili 75.212 miliona 
dolara, što je predstavilo povećanje od 25% u odnosu na 2008. godinu. Finansij-
ski dug PDVSA je na kraju 2009. godine dostigao 21.419 miliona dolara, što je 
značajno više u odnosu na 2008, kada je saldo bio 15.095 miliona dolara. Ritam 
ovog zaduživanja obeležen je zabrinjavajućom tendencijom u trenucima kada se 
smanjuje proizvodnja nafte, a povećava interna potrošnja njenih derivata (MEN-
PET, 2009; PDVSA, 2009a, 2009b). 

Kada je reč o trgovinskim odnosima sa trećim zemljama, primećuje se 
ozbiljno pogoršanje na tekućem računu. Ističe se neobičan rast uvoza od 2003, 
tako da je u 2008. dostigao 45.000 miliona dolara, a u 2009. godini – 31.664 mili-
ona dolara. Istovremeno, izvozi proizvoda koji nisu u vezi sa naftom smanjeni su 
sa 7.200 miliona dolara u 2005. na manje od trećine ove količine u 2009. Ukoliko 
saldo u dobrima ostane pozitivan, to će biti zahvaljujući izvozima nafte.  

Grafikon 8: Međunarodna trgovina (u milionima dolara)

Izvor: Centralna banka Venecuele

Ova situacija ima međunarodne posledice, usled čega su ocenjivači rizika 
postavili zemlju mnogo ispod svojih regionalnih suseda. Tako na primer, 18. juna 
2010. Venezuela-EMBI+3 imao je 1.134 poena, što objašnjava da je su u poslednjoj 
emisiji javnog duga, nacionalne obveznice 2020. imale kupon od 12,75%. Upr-
kos devalvaciji s početka godine, zabeležen je određeni uspeh, uzimajući u obzir 
jačanje javnog sektora za poštovanje obaveza plaćanja u nacionalnoj valuti.

Uzimajući u obzir tradicionalne indikatore, kao i takozvane lake indikatore, 
kada je reč o indeksu ekonomske slobode, Venecuela se nalazi na 148. mestu 
u svetu i pretposlednjem mestu na zapadnoj hemisferi. Od 1999. godine njen 

3 Indikator rizika za bonove koje izdaje Američki trezor.
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položaj se pogoršao.4 Skup mera slobode: trgovinske, fiskalne, monetarne, inve-
sticione, finansijske, radne, indikatori korupcije i prava vlasništva, sve se nalazi 
ispod svetskog proseka.  

Grafikon 9: Indeks ekonomske slobode Venecuele

Izvor: Indeks ekonomske slobode, The Heritage Foundation, 2008. 

Osim toga, u celoj seriji indikatora zapaža se kako je zemlja proživela dug i 
neprekidan krah, što je negativno uticalo na investicije. Takođe je značajno osla-
bilo pravo vlasništva, što je za posledicu imalo nacionalizaciju, eksproprijacije i 
invazije, a samim tim i otežalo buduću obnovu zemlje. 

Slika 1:  Različiti indikatori. Venecuela

Izvor:  Gwartney et al. 2009, Ekonomska sloboda sveta 2009, godišnji izveštaj, 2009.

4 The Heritage Foundation, 2009.
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Svi ovi makroekonomski indikatori pokazuju izrazito nezadovoljstvo nacije, 
gde su ključni elementi pad realnog dohotka, manjak dobro plaćenih poslova, 
lanac neprijavljenih poslova i posledica te situacije na socijalno osiguranje. Sve 
ovo je, osim investicije koja je sprovedena kako bi se smanjilo siromaštvo u zemlji, 
jasan indikator da je neophodno preispitati javne politike i njihove odredbe.

Prethodno iznetom je neophodno dodati uticaj još jedne nesreće koja je 
zadesila stanovništvo, a to je pitanje bezbednosti. Poslednja Nacionalna anketa 
o viktimizaciji i percepciji bezbednosti građana, realizovana od strane Nacio-
nalnog instituta za statistiku, koja obuhvata utiske građana o pitanjima građan-
ske i policijske sigurnosti, pruža zabrinjavajuće rezultate koji su potvrda onoga 
što mediji za komunikaciju svakodnevno prikazuju a daje osećaj nesigurnosti i 
nemoći pred nasiljem koje proživljavaju građani. 

4. Politički elementi: Prvi socijalistički plan Simon Bolivar  
2007–2013. i dominacija drugih sfera

Iz ugla političke prakse, poslednja decenija može da se podeli na tri osnovna 
perioda: 1998–2003, 2003–2007. i 2007–2013, period koji je okarakterisan Prvim 
socijalističkim planom za ekonomski i socijalni razvoj, PPS (nov. 2007). U njemu 
je utvrđeno 7 naslova ili načela: 

Nova socijalistička etika1) 
Vrhovna društvena sreća2) 
Revolucionarna vodeća demokratija 3) 
Socijalistički produktivni model4) 
Nova nacionalna geopolitika5) 
Venecuela: Svetska energetska sila6) 
Nova međunarodna geopolitika7) 

Svako načelo ili „pokretač“ modela je okrenut ka socijalizmu i „proizvodnom 
socijalističkom modelu“, koji je usmeren ukidanju podele društva i zadovoljenju 
potreba iznad proizvodnje bogatstva. Takođe je usmeren geopolitičkom uspehu 
plana uz energetsko nasledstvo kao ključnu komponentu za njegov uspeh.  

Ukratko: Normativni i etički okvir PPS-a je socijalizam, koji je suprotstav-
ljen kapitalizmu i individualnoj mogućnosti donošenja odluka, ali ujedno zadr-
žava argument narodnog suvereniteta koji je dobijen glasačkim putem. Istovre-
meno ističe model endogenog razvoja, oslanjajući se na kooperative i preduzeća 
društvene proizvodnje: 

„Promena treba da ima za cilj da izdigne zajedničke elemente, uz pomoć 
kojih bi se izgradila jedna zajednica, a ne usamljeni i sebični pojedinci spremni 
da nametnu svoje interese istoj. Upravo toj celini – zajednici – se predaje sva moć 
pojedinaca, što kao rezultat ima opštu volju, na način da je moć svih svima na 
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usluzi. Uspostavljen moral i zajedništvo su vodilje članova zajednice, koji – iako 
imaju pojedinačne interese (lične volje) – da bi bili moralni, treba da se vode 
pravdom, odnosno principima jednakosti – jedinim načinom za jačanje kolek-
tivnog političkog tela – i slobode.“5 

Takođe, predlaže smanjenje važnosti privatnih preduzeća i promenu naziva: 
„privatno vlasništvo“ u „individualno vlasništvo“. Na osnovu izloženog, nakon 
primene modela se donose zaključci: 

treba istaknuti da, iako PPS ne utvrđuje ukidanje ličnog vlasništva, utiče •	
na njegovo smanjenje u obimu i proporciji u ekonomiji Venecuele;
definiše okvire funkcionisanja političkih, ekonomskih i društvenih sek-•	
tora; ovo istovremeno definiše prostor delovanja pojedinca i njegovog 
vlasništva, u skladu sa opštom filozofijom socijalističke etike.

Sve ovo, rezimirano, predstavlja slabljenje vlasničkih prava. Međutim, takođe 
predstavlja prisustvo raznih kontradiktornosti:

Đovani Sartori (1999) smatra da „idealistička demokratija“ (socijalizam •	
/ komunizam) insistira na primeni mehaničkih elemenata demokratije 
(kao što je glasanje), odbacujući veličanje vrednosnih i normativnih ele-
menata „realne demokratije“ ili liberalizma.6 
Na isti način se •	 ne brane, niti produbljuju demokratija i oligarhija (prema 
Dalu, 1999), već se utvrđuje sloboda novog socijalističkog čoveka, što je 
samo po sebi kontradikcija.

Kada je reč o odnosu politike i ekonomije, ekonomski sistem postaje instru-
ment za primenu političkog sistema i jača njegove kontradiktornosti:

Kontrola finansijskog sistema, proizvodnje dobara i dobrim delom sek-•	
tora usluga (putem pravnih odredbi ili kontrolom cena i berze) u suprot-
nosti je sa plasiranim modelom suverenog endogenog razvoja.
Postepeno se gubi nezavisnost, ne samo vlasti i institucija, već i ekonom-•	
skih i političkih sistema.7
Ovo je najbitniji deo ideoloških principa koje su utvrdili Marks i Engels, •	
a čija je primena predložena i vođena Lenjinom, Trockim, Maom i 
Kastrom, u njihovim zemljama. 

5 H. Chavez Frías, Proyecto Nacional Simón Bolívar. Primer Plan Socialista – PPS – de 
Desarrollo Economico y Social de la Nación 2007–2013, 2007, str. 14.

6 G. Sartori, ¿Qué es la democracia?, Buenos Aires, Taurus, 2003.
7 H. Koeneke, D. Varnagy, „Algunas consideraciones sobre los principales indicadores del 

capital social en los albores del siglo XXI venezolano“, Revista Venezolana de Análisis 
de Coyuntura, Vol. XIII, No. 1, Instituto de Investigaciones Económicas y Sociales Dr. 
Rodolfo Quintero – Facultad de Ciencias Económicas y Sociales, Universidad Central de 
Venezuela, Caracas, 2007, str. 257-267.
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Iz ovih kontradiktornosti može se naglasiti da postoji skup elemenata koji se 
smatraju „blokatorima“ tekućeg političkog projekta, koji su, između ostalih:  

Nemogućnost primene elementa jednakosti u sistemu: izbor benefita je •	
određen pristupom vlasti i ideološkom „mimikrijom“.
Progresivno ćutanje medija, kako bi se informacija zamenila ideologiza-•	
cijom, onemogućuje spoznaju mogućih grešaka u sistemu koji mogu da 
nametnu kritički sud istom delu stanovništva („odgovornost“ i izbori).
Nemogućnost povećanja efikasnosti, efektivnosti, produktivnosti i inte-•	
griteta sistema: regulator, operatera i klijenta koji utvrđuju poziciju na 
tržištu – de facto utvrđuje samo jedna instanca: vlada.

Kada se stave na vagu „pokretači“ i „blokatori“ predloženog socijalnog 
sistema u takvo okruženje i uzimajući u obzir ekonomski plan, interni sektor bi 
mogao da predstavlja utočište za pozitivna očekivanja koja bi podstakla ekonom-
sku obnovu i učinila da potrebe za utroškom javnog sektora ne stvore višak pro-
blema za ekonomiju u celini. Kako bi ovo bilo moguće, zahteva se promena na 
relaciji vlada – privatni sektor, što bi stimulisalo činioce da ulažu. U tom smislu, 
politička usmerenost je imala kao posledicu iskorišćavanje ekonomskih uslova 
i odbijanje investicija, kao i pogoršavanje pozitivne klime za njihovo privlačenje.

Politička situacija ima važan ekonomski uticaj. U vrlo kratkom roku i prema 
izbornom scenariju istom kao i ove godine, predviđa se povećanje javne potroš-
nje, što će povećati inflaciju i stimulisati proizvode. Već su započeti dekreti o 
povećanju plata (mart i septembar) i isplati akumuliranog javnog duga, koji iza-
zivaju internu inflaciju i pogoršavaju redukcioni uticaj fiskalnog deficita. 

5. Scenariji

U okruženju u kom su očigledne kontradiktornosti modela, gde rastu neza-
dovoljstva, a političke fragmentacije su uobičajena pojava, trenutak parlamentar-
nih izbora 2010. postaje kritički momenat za trenutnu i buduću analizu zemlje. 
Teško je odlučno pogoditi rezultat interakcije svih udruženih snaga, ali možemo 
napraviti različite scenarije budućnosti, polazeći od specifičnih ponašanja ključ-
nih varijabli.

Na taj način, elementi ekonomskog plana koji su naznačeni u II paragrafu a 
gledajući u budućnost, šematski se mogu podeliti u dve grupe: 

Elementi koji proizlaze iz međunarodnih dinamika i predstavljaju spo-a. 
ljašnje ili egzogene elemente. 

Na taj način, moguća alternativa za globalno okruženje vođena je dovoljno 
povećanim cenama nafte, ali ne i rastućom preciznošću čiji smo svedoci posled-
njih godina. Ovo bi podiglo cenu nafte iznad 80$/b, a venecuelansku korpu na 
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70$/b. Paralelno će rasti međunarodne kamatne stope, a to imati uticaja na našu 
otplatu duga, kako za postojeći dug, tako i za nove.  

Elementi koji potiču iz unutrašnjih nacionalnih dinamika i koji se u b. 
ovom trenutku uglavnom odlikuju snalaženjem pod uticajem devalvacije s 
početka 2010.

Iz zbira prethodnih elemenata proističu ekonomska ponašanja, koja nam 
nude dva scenarija (označićemo ih sa „E“) na ekonomskom planu:

E1: Stagnacija: Sporazum o promeni valuta omogućava ravnotežu fiskal-•	
nih računa, sa relativno niskim pritiskom na cene, istovremeno demoti-
višući uvoz, potencirajući ekonomsku obnovu i povećavajući nacionalnu 
proizvodnju uz rast službene zaposlenosti. 
E2: Pogoršanje: Poslednji sporazum o promeni valuta produbljuje naci-•	
onalnu krizu, dodajući inflatorni pritisak ekspanzivnoj politici javne 
potrošnje. Pored uništenja nacionalne proizvodne moći, interna potra-
žnja se i dalje nadoknađuje uvozom. Takođe, i problemi u javnim servi-
sima onemogućavaju napredak u nacionalnoj proizvodnji. 

Važno je istakći i komponentu neizvesnosti koja na prethodno izloženo 
sumira i političko okruženje, kada je reč o održavanju izbora na kojima su 
moguće sledeće tri situacije („A“):

A1: Održavanje izbora na predviđeni datum, uz širok odziv glasača i •	
legitimnost događaja i komisije.  
A2: Održavanje izbora na predviđeni datum, uz nizak odziv građana i •	
sumnju u legitimnost događaja i komisije. 
A3: Izbori se ne održavaju na predviđeni datum.•	

Ako pretpostavimo da su se izbori održali i da je narod prihvatio rezultate 
komisije (A1), možemo definisati tri različita scenarija u nastavku. U slučaje-
vima A2 i A3 definisanje budućih scenarija gubi smisao, s obzirom na oslabljenu 
legitimnost izbora (A2) ili u najgorem slučaju, potpunu nelegitimnost demokrat-
skog sistema (A3). U slučaju A1 imamo sledeće situacije:

P1: Apsolutna vladajuća većina: vladajuće stranke dobijaju dve trećine •	
mesta u Skupštini, zadržavajući većinsku vlast.
P2: Vlast jednostavne većine vladajućih stranki: vladajuće stranke dobi-•	
jaju između jedne polovine i dve trećine mesta i Skupštinu čine sa opo-
zicionim strankama. 
P3: Opoziciona većina: vladajuće stranke dobijaju manje od 50% u Skup-•	
štini, dok suprotstavljena opozicija čini parlamentarnu većinu.

Ukoliko ukrstimo ekonomska scenarija (Ei) sa političkim (Pi), dobijamo šest 
mogućih kombinacija. 
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P11) ۸E1: Ekonomska stagnacija uz vladajuće stranke koje čine apsolutnu 
većinu. 

Ukorenjen „čavizam“. Rasturanje opozicije. U ovom slučaju stvara se repre-
sivni socijalni sistem, koji se odlikuje ekonomskom stagnacijom, u toku koje se 
podiže na viši nivo deinstitucionalizacija političkih institucija koje treba da budu 
nezavisne, ne samo na rečima, već i na delu. Opozicija postaje dezintegrisana i 
rasturena manjina koja treba da se pregrupiše i osmisli bolje strategije za poli-
tičku budućnost. 

P12) ۸E2: Ekonomska neravnoteža uz vladajuće stranke koje čine apso-
lutnu većinu. 

Nestabilni sistem koji je posledica represije. U ovom sistemu, prethodnom 
scenariju se dodaje razočaranje usled male ekonomske koristi i privilegija koji 
mogu da dobiju samo sektori privrženi vladi na štetu ostalih i društva uopšte. U 
skladu sa tim, sa vladajućom većinom koja čvrsto drži moć, kao karakteristika 
ovog scenarija, javlja se veliki broj skrivenih neprijatelja i izdajnika među raznim 
grupama koji žele da dobiju naklonost predsednika, a ujedno je nezadovoljstvo 
naroda suzbijeno kako bi se održala vlast. 

P23) ۸E1: Ekonomska stagnacija uz jednostavnu većinu vladajućih 
stranki.

Neravnoteža političkih projekata vladajućih stranaka. Početak pregovara-
nja. U ovom scenariju treba imati u vidu, kao i u ostalim bez apsolutne većine 
vladajućih stranaka, da između datuma izbora Narodne skupštine i dolaska na 
vlast ima više od tri meseca. U ovom periodu Skupština koja je na vlasti u tre-
nutku predstavljanja tekućeg rada, a okrenuta je vladajućim strankama, mogla 
bi da usvoji zakone i dekrete koji bi doveli u opasnost formiranje većine koja je 
potrebna za usvajanje određenih zakona (kao što su, na primer, uslovna većina i 
tri petine za ustave i podzakonske akte). U tekućem scenariju izložena je situacija 
da, zadržavajući status kvo za usvajanje pravilnika, frakcija vladajućih stranaka 
bi imala potrebu za nekim glasovima opozicionih frakcija za usvajanje podza-
konskih akata i ustava, usled čega bi elementi finansijskih dobiti bili ključni fak-
tor u pregovaračkim procesima.  

P24) ۸E2: Ekonomska neravnoteža uz jednostavnu većinu vladajućih 
stranki.

Politička nestabilnost „čavizma“. U ovom slučaju, opozicione stranke bi imale 
jednostavan posao da pokažu i ukažu venecuelanskoj naciji i ostatku sveta na to 
kako je ekonomski neuspeh posledica nesposobnosti vlade i zakona nepravilno 
usvojenih od strane vladajuće većine. U ovom scenariju, kao i u prethodnom, 
politička moć opozicije bi bila skoro beskorisna, ona bi imala osnovnu funkciju 
da informiše, iznutra (što sada nije uvek moguće) o načinu funkcionisanja zako-
nodavnog tela političkog i ideološkog projekta predsednika Čaveza.  
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P35) ۸E1: Ekonomska stagnacija sa suprotstavljenom opozicijom kao 
većinom.

Reinstitucionalizacija usled konflikta. Otvoreni scenario na osnovu strate-
gija „čavizam/opozicija“. U slučaju da opozicija, koja je suprotstavljena projektu 
predsednika Čavesa, osvoji većinu u Skupštini, započeo bi krah pomenutog pro-
jekta, kao i reinstitucionalizacija i ponovna nezavisnost minimum jedne političke 
moći. Ovaj scenario je sam po sebi nepredvidiv, s obzirom na to da bi zavisio od 
merenje snaga vladajućih grupa koje podrazumevaju: vođenje sindikata za i pro-
tiv vlasti, vođenje studentskih pitanja, lojalnost oružanih snaga i policije, kao i 
druge elemente koji se razlikuju od uobičajenih u analizi države prava, odnosno 
pitanje policije i drugih paralelnih vojnih sila. 

P36) ۸E2: Ekonomska neravnoteža sa suprotstavljenom opozicijom kao 
većinom.

Visok napon sistema. Ovo je scenario u kome bi mogao da se zamisli pad 
predsedništva, zasnovan na autonomiji zakonodavnog tela, uzimajući u obzir i 
pritisak naroda usled nezadovoljstva i nezadovoljenja osnovnih potreba, što je 
karakteristika ekonomske neravnoteže.

Iz ove grupe od 6 scenarija moguće je izvesti nekoliko zaključaka koji su 
navedeni u nastavku, uvek i kada se realizuje intenzivna i duboka kampanja o 
važnosti prava glasanja:  

Kada vladajuće stranke zadrže neophodnu većinu u Skupštini (više od •	
dve trećine mesta), opozicija treba ponovo da razmotri svoju strategiju i 
političke ciljeve. Ozvaničila bi se promena o suprotstavljanju vladajućim 
strankama u opoziciji.
Kada vladajuće stranke imaju jednostavnu većinu u Skupštini (između •	
jedne polovine i dve trećine mesta), ponovo bi se uspostavila politička 
dinamika koja bi uključila pregovore između stranaka na vlasti i opo-
zicije, uvek i kada Skupština koja završava svoj mandat ne promeni sta-
vove utvrđene u Ustavu Bolivarijanske Republike Venecuele, a koji su u 
vezi sa većinama neophodnim za usvajanje različitih vrsta zakona.  
Učestvovanje opozicionih stranaka sa više od 50% mesta u Skupštini •	
malo je verovatno za 2010. godinu. To bi se dogodilo samo u slučaju da 
„čavizam“ i predsednik Čaves dožive politički debakl.  

Slučajevi kao što je održavanje izbora koji sa malom legitimnošću ili njihovo 
neodržavanje, odvelo bi politički sistem u situaciju očvršćavanja i radikalizacije 
režima, sa mogućim scenarijima nasilja u društvu, što verujemo da je malo vero-
vatno. 
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6. Zaključna razmatranja

Studije pokazuju seriju odnosa među ključnim varijablama. Tako, na pri-
mer, ukazuju na pozitivan odnos između ekonomskog rasta, demokratije i 
jednakosti,8 između ekonomskog rasta, investicija, štednje i finansijskog pro-
dubljivanja. Suprotno tome, utvrđena je i negativna korelacija između ekonom-
ske zavisnosti od prirodnih resursa i ekonomskog rasta, zavisnosti od prirodnih 
resursa i obrazovanja i socijalne nejednakosti i političke demokratije. Upravo su 
ovo razlozi za reviziju indikatora drugih vitalnih činioca kao što su prethodno 
pomenuti ekonomski činioci, u cilju ocenjivanja naših budućih perspektiva za 
nacionalni razvoj. 

Prošla iskustva su nam pokazala da je analiza ekonomskog sektora nedo-
voljna za ocenu perspektiva i budućih ponašanja jednog društva.9 U tom smislu, 
sposobnost neke nacije da ostvari stabilnost u delovanju smanjuje šeme rizika i 
stvara sisteme koji motivišu smanjenje neefikasnosti i promovišu produktivnost. 
Kombinacije ove karakteristike treba da promovišu unapređenja u podeli dobiti, 
smanjujući nejednakost i siromaštvo, i u slobodnom okruženju jačaju stvaranje 
socijalnog kapitala jedne nacije. Naš cilj, kao društva, treba da bude uspostav-
ljanje mreža produktivnih odnosa koji su bazirani na međusobnom poverenju i 
poverenju u političke institucije, kao što je bilo reči u ovom radu. 

Naša zemlja računa na niz resursa, što se čini pozitivnim u međunarodnoj 
ekonomskoj situaciji. Uopšteno, globalna ekonomija nije ostvarila bitan rast, 
jedino se ističu Kina (9,1%) i Indija. Računa se da će razvijene zemlje u 2004. 
godini dostići rast od 2,1%, dok će za zemlje u razvoju to biti 4,5%, što predstav-
lja globalni rast od 2,5%. Rast istočnih nacija, u drugim vremenima viđenim 
kao gigantima siromaštva, zasnovan je na implementaciji politika usmerenim 
ka otvaranju i ekonomskom rastu, koje će nastaviti da potenciraju cenu roba, a 
među njima i nafte. Rast cena fosilnih goriva izdvaja prirodne strahove o svet-
skom rastu, ali se čini da ih je neuobičajeni rast Dalekog istoka uklonio, tako da 
su perspektive o rastu svetske ekonomije za 2005. i dalje pozitivne. 

8 S. Levy-Carciente, D. Varnagy, „Capital financiero y capital social en por del 
desarrollo sustentable“, Revista Politeia, No 34-35, Instituto de Estudios Políticos, 
Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2005, str.181-198; D. Varnagy, Capital 
social y aspectos relacionados con la cultura política del venezolano (1973–2000), 
Tesis Doctoral, Universidad Simon Bolívar, Caracas, 2003; Idem: „América Latina: 
Análisis de la construcción y de – construcción del Capital Social Contemporáneo 
con herramientas de la psicología“ u: Pajovic, S. S. – Monserrat, L. M. (eds): Europa 
Balcánica y los Países de la Cuenca del Mar Negro – MERCOSUR: Procesos de 
Transición, Concertación e Integración Económica, Política y Cultural, Universidad 
Megatrend, Belgrado, 2007, str. 221-238. 

9 M Weber, Economía y Sociedad, Fondo de Cultura Económica, Bogotá, 1997; P. 
Bourdieu, „ „Forms of capital“, J. C. Richards (ed.): Handbook of Theory and 
Research for the Sociology of Education, Greenwood Press, New York, 1983.
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Ova okolnost nam omogućava dobru ekonomsku situaciju na kratak rok, 
koja treba da se iskoristi za ocenjivanje nacionalne proizvodne strukture, njene 
buduće zavisnosti od nafte, kao i uloge različitih ekonomskih činilaca, u cilju da 
se olakša suočavanje sa skorašnjim globalnim promenama u energetskoj potroš-
nji. Na isti način ova dobra ekonomska situacija koja nam se nudi treba da bude 
zasnovana na ponovnom aktiviranju sektora koji ne obuhvata naftu, čiji glavni 
činilac je privatni sektor, kako bi se obnovile stope razvoja s početka 20. veka, 
a koji je bio ugrožen od državne kontrole ključnih proizvodnih sektora, kao i 
nemarenja za globalne finansijske promene.

Rast na ekonomskom planu ne može da se razdvoji od političkog i društve-
nog plana, u okviru kojih značaj principa jednakosti u raspodeli bogatstva, obuka 
društvenih resursa, demokratija i politička sloboda treba da budu nezaboravne 
tačke u analizi. Međutim, ova obnova neće imati uspeha u klimi političke nestabil-
nosti ili nedostatka sigurnosti i sudske nezavisnosti, gde zakonodavna Skupština 
ima odlučujuću ulogu u uspostavljanju ovih preduslova, koji će postati baze jedne 
šeme za usmeravanje naše države ka putu razvoja, u cilju regulisanja društvenog 
duga koji nas ograničava. Ovaj dug, kako je pokazala istorija, ima više mogućnosti 
da bude regulisan u demokratiji i slobodi, nego u restriktivnom sistemu.
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jenta poslovanja, što podrazumeva ostvarivanje pozitivnih ekonomskih efekata na različite 
učesnike. Kako ostvarivanje ovog opšteg cilja podrazumeva harmonizaciju i standardiza-
ciju instrumenata i procedura u sistemu plaćanja, najpre se vrši analiza osnovnih kon-
cepcijski postavki samog SEPA projekta, zatim analiza pravila i standarda na kojima se 
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1. Uvod

Potreba za formiranjem jedinstvenog sistema plaćanja u evroregiji (Single 
Euro Payment Area – SEPA) pojavila se zbog negativnih efekata nekompatibil-
nosti pojedinačnih nacionalnih sistema plaćanja na konkurentnost evropske pri-
vrede nakon uvođenja evra kao jedinstvene valute evrozone 2002. godine. Kako 
su nacionalni platni sistemi još uvek zadržali svoja specifična rešenja koncipirana 
za potrebe sopstvenih korisnika, dolazile su do izražaja razlike u pogledu tehno-
logije, postupaka, standarda, vrste usluga, bankarskih tarifa i sadržaja koji se 
koriste u režimu međubankarskih obračuna i plaćanja. U takvim uslovima pre-
duzeća su morala da vode posebne račune za poslovanja u različitim zemljama, 
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a građani nisu bili u mogućnosti da obavljaju prekogranična plaćanja niti kupo-
vinu roba i usluga sa jednog računa. 

Da bi se otklonili pomenuti nedostaci, 2001. godine doneta je direktiva EU koja 
je imala za cilj ujednačavanje tarifa za usluge platnog prometa (Reg. 2260/2001). 
Međutim, ključni problem nije bio prevaziđen. I pored uvođenja TARGET-a 
i dalje egzistiraju različiti instrumenti i standardi, preduzeća su u obavezi da 
posluju preko različitih računa u različitim zemljama, a građani se suočavaju sa 
znatno višim provizijama za prekogranična plaćanja i podizanja gotovine. Zbog 
toga su najveće evropske banke i finansijske institucije oformile posebno stručno 
telo, Evropski savet za platni promet (European Payment Council – EPC), čiji je 
zadatak bio formiranje jedinstvenog, efikasnog i nesmetanog sistema plaćanja u 
evrozoni. Zatim, Savet ministara za ekonomska i finansijska pitanja (ECOFIN 
Council) donosi Direktivu o uslugama plaćanja (Payment Services Directive – 
PSD) 2007. godine sa rokom inkorporiranja do novembra 2009. godine.

Kao rezultat pomenutih aktivnosti nastao je projekat uspostavljanja jedin-
stvenog sistema plaćanja u evroregiji – SEPA, kojim bi se otklonili svi pomenuti 
nedostaci sistema plaćanja. 

Predviđeno je da se projekt SEPA sprovodi po fazama, u periodu od 2004. do 
2011. godine. U prvoj fazi (od januara 2004. do juna 2006. godine) vršila se krea-
cija, osmišljavanje i projektovanje sistema plaćanja. Druga faza (od sredine 2006. 
do 31. decembra 2007. godine) posvećena je upoznavanju, uvođenju i isproba-
vanju novih SEPA instrumenata. Treća faza (od januara 2008. do 31. decembra 
2010. godine) predviđena je kao faza prelaska na novi sistem. Četvrta faza (od 
2011. godine) predviđena je da funkcioniše kao faza isključive primene SEPA 
sistema plaćanja.

2. Osnovne koncepcijske postavke i karakteristike

Osnovni cilj celokupnog SEPA projekta je da pretvori fragmentarna naci-
onalna tržišta evroplaćanja u jedinstveno, domaće tržište, koje bi u fazi svoje 
potpune realizacije omogućilo stanovništvu i privredi da plaćanja obavljaju 
podjednako lako i jeftino na celokupnom području kao na lokalnom nivou. On 
predstavlja razvojni proces koji podstiče evrointegracije i kao takav predstavlja 
ključni deo jedinstvenog evropskog tržišta EU, sa njegovom realizacijom bez-
gotovinskih plaćanja sa jedinstvenog računa, pod jednakim uslovima i na svim 
lokacijama u okviru evrozone. Sva plaćanja, nacionalna i internacionalna, tre-
balo bi da se obavljaju istovetno, lako, sigurno i ekonomično.

U funkciji obezbeđivanja uslova za ostvarivanje svog osnovnog cilja, SEPA 
treba da omogući: 1. uklanjanje nacionalnih pravila za platni promet i njihovu 
zamenu za jedinstveni set pravila validnih u čitavoj EU; 2. dizajniranje novih stan-
darda za platne servise u području kreditnih transfera, direktnih zaduženja i pla-
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ćanja platnim karticama, koji će biti operativni na svim tehnološkim platformama 
EU, i 3. široku rasprostranjenost SEPA proizvoda u nacionalnim i internacionala-
nim plaćanjima, kroz marketinške aktivnosti koje tretiraju ključne stejkholdere – 
stanovništvo, privredu, javni sektor, bankarstvo i infrastrukturne provajdere.

SEPA sistem plaćanja namenjen je prvenstveno plaćanjima u maloprodaji 
odnosno malim i mikroplaćanjima, čiji je iznos ispod 50 000 evra. On je integra-
lan (jer se odnosi na celu evrozonu), celovit (jer se odnosi na sva plaćanja) i impe-
rativni sistem (jer obavezuje sve učesnike da izvršavaju ono što je direktivom pro-
pisano). Njegova primena podrazumeva korišćenje jedne valute (evra), upotrebu 
jedinstvenih standarda i poslovne prakse, upotrebu jedinstvenog seta platnih 
instrumenata, formiranje efikasne infrastrukture, zajedničkih pravnih okvira sa 
jasnom regulativom i obezbeđivanje povoljnih cena platnoprometnih transakcija. 

Direktiva o uslugama plaćanja daje generalna opredeljenja za plaćanja na 
čitavom području EU (ne samo za područje evrozone): 1) uklanjanje zakonskih 
prepreka uspostavljanju jedinstvene evrozone plaćanja; 2) prelaz sa gotovinskih 
na elektronska plaćanja; 3) garantovanje svim korisnicima usluga istog stepena 
zaštite i zakonske sigurnosti za sve vrste transakcija; 4) davanje prava na pruža-
nje SEPA usluga nebankarskim provajderima (supermarketi, reemiteri novca, 
operateri mobilne telefonije, provajderi internet usluga); 5) svođenje vremena 
izvršavanja kreditnih transfera elektronskim putem na „D+1“ do 1. januara 
2012. i 6) obavezivanje svih davalaca usluga platnog prometa da ispunjavaju zah-
teve transparentnosti i informativnosti nezavisno od toga da li primenjuju samo 
nacionalne platne proizvode ili nove SEPA platne proizvode.

Sistemski pristup jedinstvenom platnom području realizovan je kroz odre-
đene šeme na koje se odnose zajednička pravila: 1. šema za kreditni transfer (uve-
dena 2008) i 2. šema za direktnu naplatu (uvedena 2009). Ovim šemama iden-
tifikovani su principi obrade i neka standardna pitanja (standardi i procedure 
nalaze se u knjigama pravila) koje obezbeđuju uslove korisnicima da primaju i 
šalju evrotransfere u bilo kojim tačkama evrozone; donošenje novih okvira za 
platne kartice, gotov novac i mehanizme kliringa i saldiranja. SEPA infrastruk-
tura reguliše operativnu stranu kliringa i saldiranja, na bazi uvođenja tehnološ-
kih standarda, tehničke infrastrukture i pravne regulative. Suštinska promena 
sastoji se u razdvajanju procesiranja i infrastrukture, čime se omogućava da 
svaka infrastruktura može da podrži SEPA plaćanja (u tradicionalnim uslovima, 
provajderi sistema kliringa i saldiranja koji su nudili svoje usluge finansijskim 
institucijama, sami su bili odgovorni za pravila, procedure i standarde plaćanja 
u nacionalnim okvirima). 

Formiranje jedinstvene platnoprometne infrastrukture po logici stvari zah-
teva uvođenje jedinstvenih pravila i standarda za SEPA transakcije. Kako SEPA 
sistem plaćanja u svoju strukturu inkorporira različite kanale, mehanizme i 
instrumente, svaki od njegovih integrativnih delova počiva na principima koji 
su delom zajednički, a delom specifični. Zajedničke karakteristike koje sadrži 
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svaki od podsistema SEPA projekta odnose se na obezbeđivanje efikasnog izvr-
šavanja svih plaćanja, a specifične karakteristike odnose se samo na određene 
podsisteme odnosno segmente. Pored obezbeđivanja funkcionisanja konkretnih 
podsistema, specifični standardi treba da obezbede njihovu funkcionalnu umre-
ženost i međuoperativnost. 

SEPA standardi mogu se grupisati u tri kategorije: 1. standarde koji se odnose 
na formatiranje poruke; 2. standarde koji se odnose na identifikaciju banke i 
bankovnih računa, i 3. standarde kojima se identifikuju pošiljaoci i primaoci. 
Ovi standardi su neophodni za zajedničko procesiranje plaćanja, osiguravaju 
interakciju i interoperabilnost između informacionih sistema koji su pretpo-
stavka za automatsko, elektronsko procesiranje plaćanja bez ljudske intervencije 
i end-to-end integraciju STP.

Nesumnjivo je da će sistem u budućnosti funkcionisati isključivo elektron-
skim putem, a očekuje se da će se otvoriti prostor za razvoj dodatnih usluga 
sistema plaćanja kao što su tzv. e-invoicing i e-reconcillation. Prva vrsta dodatna 
usluga (e-invoicing) odnosi se mogućnost direktnog slanja elektronskih faktura 
banci kupca od strane prodavca i njihovu automatsku naplatu posle bančine kon-
firmacije, na bazi instrukcijama prodavca koje su već uključene u samu fakturu. 
Druga vrsta dodatnih usluga (e-reconcillation) odnosi se na elektronsko srav-
njivanje računa dužnika i poverioca prema željenom periodu za koji se učesnici 
dogovore. Takodje, očekuje se da će integracija sistema plaćanja otvoriti prostor 
za uvođenje novih tehnologija plaćanja, od kojih neke još nisu predvidive. 

U kontekstu uvođenja novih tehnologija aktuelne su aktivnosti na razvoju 
SEPA mobilnih plaćanja. Mobilni operateri i SEPA platne institucije rade na 
uspostavljanju neophodnih standarda i pravila za funkcionisanje plaćanja inici-
ranih putem mobilnih kanala. Ključne aktivnosti sprovode se u oblasti razvoja 
standarda za iniciranja i prijem kod kreditnih transfera i sistema direktnih zadu-
živanja, dok su najambicioznija očekivanja usmerena na implementiranje usluž-
nih servisa kojima bi se zamenila upotreba gotovine u svakodnevnim transak-
cijama. Kao kategorije mobilnih plaćanja kojima se sada daje prioritet ističu se: 
1) beskontaktna SEPA plaćanja karticom, 2) daljinska SEPA plaćanja karticom 
(mobilnim telefonom) i 3) daljinski SEPA kreditni transfer.

3. SEPA pravila i standardi

Koncipirani standardi iskazani su u formi jedinstvene šeme, a publikovani 
kao knjiga pravila za svaki različit segment plaćanja. SEPA šeme na koje se 
odnose zajednička pravila su kreditne transfere (SEPA Credit Transfer – SCT) 
i direktne naplate (SEPA Direct Debit – SDD). Domen SEPA projekta obuhvata, 
pored SEPA šema (transakcije SCT i SDD, na koje se odnose zajednička pravila), 
i SEPA okvire (za platne kartice, gotovinu i mehanizam za kliring i poravna-
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nje), kao i SEPA infrastrukturu (tehnološki standardi, tehnička infrastruktura i 
pravna regulativa). 

1. Jedinstvena šema za izvršavanje kreditnih transfera (SEPA Credit Tran-
sfer – SCT) je međubankarska platna šema kojom se utvrđuju pravila, procedure 
i standardi za transfere naloga sa računa kreditnog karaktera u okviru jedinstve-
nog platnog područja EU. Ona predstavlja prvi istorijski korak u lansiranju SEPA 
projekta, pokrenut u januaru 2008. godine. Prava i obaveze učesnika definisani 
su knjigom pravila i pratećim vodičem za implementaciju, koje izdaje Evropski 
savet za platni promet.

Ovi aranžmani podrazumevaju mogućnost komitenata da vrše plaćanja 
preko iznosa raspoloživih sredstava (u okviru određenog vrednosnog i vremen-
skog limita) i korišćenje kreditnih kartica kao instrumenata koji se izdaju u tu 
svrhu. Knjiga pravila propisuje jedinstveni nivo usluga i vremenski okvir u kome 
finansijske institucije moraju da izvrše ove operacije.

Osnovna obeležja transfera naloga plaćanja u okviru ovog segmenta su:
SEPA mehanizam je opštedostupan, tj. mora stajati na raspolaganju sva-•	
kom pojedinom kupcu;
odobrenje zaduženja po osnovu naloga za kreditni transfer obuhvata •	
celokupno dozvoljen iznos na računu;
nema limita za visinu plaćanja ukoliko je ona u okviru SEPA dozvolje-•	
nog okvira;
krajnji rok za izvršenje naloga transfera je tri radna dana;•	
pravila platnog prometa su odvojena od infrastrukture i tehnologije koja •	
se koristi za procesiranje (ne zavisi od njih);
IBAN i BIN se koriste za identifikovanje računa;•	
uspostavljen je sveobuhvatni set normi za postupanje u slučaju odbijanja •	
ili vraćanja naloga za kreditni transfer sredstava.

Prema procenama, jedinstvena šema za kreditni transfer donosi mnogo 
koristi u domenu funkcionalnosti, efikasnosti i ekonomičnosti. Plaćanja se rea-
lizuju bez ikakvih odbitaka, jer proviziju naplaćuje isključivo banka inicijatora. 
Smatra se da je najznačajnija vremenska ušteda (dužnikova banka je u obavezi 
da sredstva transferiše banci primaoca u roku od dva radna dana od dobijanja 
instrukcije plaćanja, a od januara 2012. u roku od jednog radnog dana). Takođe, 
ova šema priznaje različite dodatne servise koje učesnici mogu da pružaju svo-
jim korisnicima u cilju stvaranja dodatnih vrednosti, uz uslov da ovi servisi ne 
smeju ugroziti operabilnost šeme niti stvoriti barijere konkurenciji.

2. Jedinstvena šema za izvršavanje direktnih zaduženja (SEPA Direct 
Debit – SDD) pruža skup pravila i procedura za plaćanja koja inicira poverilac 
na osnovu prethodno dobijenog ovlašćenja od dužnika. Lansirana je novembra 
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2009. godine u obliku dva modela. Prvi model je koncipiran kao osnovna šemu 
za direktna zaduženja (SEPA core direct debit scheme), a druga kao SEPA B2B 
šema za direktna zaduženja (SEPA business-to-bussiness direct debit scheme). 
Pravila (SDD mehanizam) određuju nivo usluge i najkraći vremenski okvir u 
kome finansijske institucije moraju biti sposobne da funkcionišu u ulozi izvrši-
oca platnog naloga debitnog karaktera. 

Koncepcijski obe šeme podrazumevaju isti proceduralni sled koraka, a dis-
tinkcija se javlja u pravu na refundiranje, obavezi autentifikacije i odgovornosti u 
čuvanju mandata. Prvo, kod osnovne šeme dužnik može da traži refundiranje, a 
kod B2B šeme za to nije ovlašćen. Drugo, prema opštim pravilima, kod osnovne 
šeme banka mora automatski da zaduži dužnikov račun za svaki nalog koji stigne 
na naplatu, dok kod B2B šeme mora da dobije pojedinačnu potvrdu od dužnika 
pre izvršenja mandata za svaki pojedinačni nalog (zbog visine iznosa i neposto-
janja opcije refundiranja). Treće, kod osnovne šeme mandat čuvaju dužnik ili 
poverilac, a banka ovu uslugu može nuditi kao dodatnu, dok je kod B2B šeme 
banka obavezna da čuva mandat, kao i sva dodatna uputstva svog komitenta za 
procesiranje svakog pojedinačnog naloga. 

Svrha uvođenja osnovne SDD šeme je stvaranje mehanizma koji će omogu-
ćiti jedinstveno funkcionisanje ovog načina plaćanja, kako u domaćim, tako i u 
međunarodnim relacijama, na celokupnom evropskom prostoru – jednostavno, 
pouzdano, efikasno i ekonomično. Procedura funkcionisanja bazira se na pravu 
poverioca da inicira plaćanje sa specifičnog računa dužnika na bazi mandata 
(autorizacije kojom dužnik daje odobrenje poveriocu da inicira ovaj transfer 
sredstava sa njegovog računa). Sam mandat se može javiti u papirnoj ili elektron-
skoj verziji, ali uvek u striktno određenoj formi koja ispunjava pravne zahteve. 

Osnovne karakteristike SDD mehanizma plaćanja su: 
primenjuje se u čitavoj evrozoni (što znači da se direktno plaćanje može •	
promptno izvršiti prema svakom primaocu koji ima račun u evrima);
može se koristiti i za jednokratna i za uzastopna plaćanja;•	
maksimalni rok za izvršenje plaćanja je pet radnih dana za prvo plaća-•	
nje, a dva radna dana za naredna plaćanja u nizu;
pravila za prenos naloga i izvršavanje plaćanja su odvojena, ne zavise od •	
infrastrukture, vrste opreme za procesiranje i tipa institucija;
IBAN i BIN se koriste za identifikovanje računa;•	
uspostavljen je sveobuhvatni set normi za postupanje u slučaju odbijanja •	
ili vraćanja naloga za kreditni transfer sredstava.

Šema za direktna zaduženja po osnovu poslovnih transakcija (B2B SDD 
šema) bazira se na generalnim karakteristikama osnovne šeme direktnog zadu-
ženja, na koje se nadograđuju specifične karakteristike koje se odnose na B2B 
transakcije. Implementirana je sa ciljem zadovoljenja posebnih potreba učesni-
cima iz korporativnog sektora, koje inače nisu relevantne za korisnike osnovne 
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šeme. Transakcije se, takođe, iniciraju preko banke poverioca, na osnovu man-
data, ali se zahteva da dužnik i njegova banka ugovore način verifikacije koji će 
se primenjivati za svaku pojedinačnu isplatu (za razliku od osnovne šeme), kako 
bi se obezbedio viši stepen sigurnosti. Preciziranjem tačnog datuma naplate 
povećava se izvesnost u planiranju i upravljanju novčanim tokovima u predu-
zeću, dok procesiranje svih plaćanja sa jednog računa i brzina i jednostavnost 
samog procesiranja plaćanja smanjuju mogućnosti kašnjenja u isplati i izbegava-
nje negativnih konsekvenci koje iz takvih propusta proizlaze. 

Samo procesiranje naplate suštinski se ne razlikuje od istog u okviru osnovne 
šeme. Poverilac šalje obaveštenje dužniku koji potpisuje mandat i, kada od njega 
primi potpisan mandat, inicira naplatu preko svoje banke. Međutim, u ovom 
slučaju banka dužnika mora da dobije potvrdu o odobravanju transakcije od 
svog komitenta, dužnika i tek nakon toga zadužuje račun dužnika i izvršava pla-
ćanje. Pravila predviđaju pravo dužnika da u potpunosti zabrani sva zaduženja 
svog računa po osnovu izdatih mandata kao i da zahteva odbijanje plaćanja pre 
procesa kliringa, bez obaveze da obaveštava banku o razlozima svoje odluke. 
Dužnik nema prava da zahteva refundiranje za bilo koju autorizovanu transak-
ciju, a sva sporna i dogovorna pitanja u vezi sa direktnom naplatom regulišu se 
van ove šeme.

Oba modela SDD šema dizajnirana su tako da mogu da evoluiraju i dozvole 
dodavanje novih karakteristika u skladu sa budućim potrebama poslovanja. U 
tom kontekstu, kao opcioni servis pojavljuje se i e-mandat, koji se formira kori-
šćenjem elektronskih kanala i omogućava potpunu eliminaciju papirne admini-
stracije, uz uključivanje novih aktera, provajdera usmeravanja i provajdera vali-
dacije. Provajderi usmeravanja omogućavaju banci poverioca da pristupi valida-
cionom servisu koji obezbeđuje dužnikova banka. Provajder validacije, na bazi 
saradnje sa bankom dužnika obezbeđuje informacije o validnosti dužnika koji 
inicira e-mandat kroz elektronske kanale i usmeravajuće servise ponuđene od 
strane banke poverioca. 

3. Jedinstvena SEPA pravila za plaćanje karticama (Sepa Card Payment 
– SCP) još uvek nisu razvijeni do nivoa koji je potreban da bi bila uključena u 
knjigu pravila, već su definisana u „Okviru za SEPA kartice“ (SCF, SEPA Card 
Framework). Evropski savet za platni promet je, takođe, izvršio sistematizaciju 
svih zahteva u SEPA knjizi zahteva za standardizaciju kartica (The SEPA Cards 
Standardization volume – Book of requirements) decembra 2009. godine. Njima 
su obuhvaćeni: 1) kartičarski servisi, 2) prihvatne tehnologije i prihvatno okruže-
nje, 3) metode verifikacije holdera kartica i metode autentifikacije i 4) funkcije.

Cilj ovako formiranog okvira za plaćanje karticama je da se evropskim kori-
snicima omogući korišćenje jedinstvene kartice za obavljanje plaćanja i podiza-
nje gotovine na celom području EMU, na jednostavan, ekonomičan i pogodan 
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način. Obuhvataju principe koje primenjuju emitenti kartica, njihovi prihvatioci 
i operateri.

Osnovne karakteristike SCP sistema su:
mogućnost korišćenja jedne kartice za plaćanja u čitavoj zoni evra; •	
mogućnost da vlasnici kartica i trgovci transakciju naplate sprovode uz •	
zajedničko učešće i na konzistentan način; 
jeftinije usluge na bazi mogućnosti proizvođača procesora da se među-•	
sobno nadmeću i nude usluge u svim zemljama evrozone. 

Očekuje se da će sa primenom navedenih pravila tržište kartica postati troš-
kovno efikasnije, konkurentnije i pouzdanije. Razdvajanje brenda od procesi-
ranja i uvođenje standardizovanih prihvatnih terminala predstavlja izazov za 
emitente i provajdere. 

4. Jedinstvena pravila izvršavanja gotovinskih plaćanja (SEPA Cash) regu-
lišu Jedinstvenu zonu plaćanja gotovinom (Single Euro Cash Area). Osnovni cilj 
pravila je da se podigne efikasnost, pouzdanost i konkurentnost u poslovanju sa 
gotovinom. Doneta pravila se ne odnose na građane i kompanije, već samo na pro-
fesionalne distributere gotovine, pre svega banke kao ključni oslonac evrosistema. 

Cilj uvođenja jedinstvenih pravila za plaćanja gotovinom je ostvarivanje zna-
čajnih ušteda u procesu manipulacije novcem, na bazi primene najbolje prakse 
transporta, pakovanja i distribucije, paralelno sa procesom migracije sa gotovine 
na SEPA instrumente. Time se eliminišu prepreke za podizanje nivoa ekonomič-
nosi i efikasnosti gotovinskih plaćanja koje su prisutne u uslovima u kojima su 
distribucioni servisi gotovine organizovani na nacionalnim nivoima.

5. Pravila za operativnost klirinške infrastrukture (SEPA infrastructures) 
se odnose na institucije koje između finansijsko-bankarskih institucija različi-
tih država operativno vrše procesiranje naloga i instrumenata platnog prometa. 
SEPA projekat predviđa formiranje jedinstvene evropske institucije za procesi-
ranje svih transfera u evrima. Kao preteča jedne ovakve sveevropske agencije 
funkcioniše PE-ACH (Pan-European Automated Clearing House). On obuhvata 
97 banaka koje pod njegovim okriljem obavljaju transfere sa računa odobrenja, 
mada je sam okvir projektovan tako da uvažava i postojanje bilateralnih, gru-
pnih ili regionalnih ugovora koje će operativne poslove obavljati u koordinaciji 
sa EBA (Euro Banking Assocition). Pred svaki od tih sistema bankarskih struk-
tura različitih država postavlja se zahtev: 1) da operativna moć sistema doseže do 
svake pojedinačne banke u evrozoni i 2) da pravila funkcionisanja SEPA sistema 
budu odvojena od tehnike procesiranja i ne zavise od njih.
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4. Očekivani ekonomski efekti i perspektive

Osnovne koristi od uvođenja jedinstvenog sistema plaćanja u evrozoni treba 
da se manifestuju u obezbeđenju porasta konkurentnosti evropske privrede po 
osnovu obezbeđivanja jednostavnog, efikasnog i ekonomičnog sistema plaća-
nja. Posmatrano po pojedinim učesnicima (potrošačima, trgovini, preduzećima 
i bankama), očekivani pozitivni efekti pokazuju značajne specifičnosti. 

Radi utvrđivanja pomenutih efekata rađene su posebne studije za period 
od 2007. do 2012. godine pri Evropskoj centralnoj banci i Evropskoj komisiji. 
Prva studija je ispitivala samo uticaj na evropsko bankarstvo, a druga znatno 
šire, kako uticaj na subjekte koji nude usluge plaćanja, tako i na korisnike koji se 
nalaze na strani tražnje.1

U studijama Evropske centralne banke vršene su procene na bazi četiri 
potencijalna scenarija koji bi, u suštini, mogli reprezentovati razvojne faze SEPE. 
To su: 1) polazni scenario (Baseline) – odgovara fazi u kojoj SEPA ne funkcio-
niše i sa pozicija tog stanja procenjuju se efekti njenog uvođenja; 2) scenario u 
kome koegzistiraju nacionalni sistemi plaćanja i SEPA platne šeme (Coexistence 
of payment schemes), u kome zbog funkcionisanja različitih nacionalnih pravila 
SEPA ne može da dostigne potrebnu kritičnu masu; 3) scenario idealnog SEPA 
sveta (Ideal SEPA world) – odgovara fazi u kojoj su u potpunosti iskorišćene 
prednosti SEPA šema, a stari platni sistemi više ne egzistiraju, i 4) e-SEPA scena-
rio – odgovara fazi elektronskih plaćanja bez upotrebe papira. 

Rezultati ovih analiza u osnovi upućuju na zaključak da će za bankarski sektor 
biti od ključne važnosti mogućnost snižavanja troškova po osnovu automatizacije 
i dematerijalizacije i povećanja prihoda po osnovu kreiranja dodatnih proizvoda.

Analiza u Studiji Evropske komisije bazira se na kvantifikaciji neposrednih 
učinaka (cena, operativnih troškova, investicija) u uslovima različitih potenci-
jalnih ponašanja učesnika na strani ponude (pasivni ili aktivni pristup) i strani 
tražnje (prihvatanje ili odbijanje), kao i različitim kombinacijama ponašanja 
učesnika. Na toj osnovi koncipirani su sledeći potencijalni scenariji: 1) scenario 
pasivnosti (All Tied Up) u kome ne postoji interes ni na strani ponude ni na 
strani tražnje; 2) scenario aktivne ponude (Supply Push) u kome banke i ostale 
platne institucije proaktivno nude SEPA platne proizvode učesnicima, ali ih oni 
odbijaju; 3) scenario aktivne tražnje (Demand Pull) u kome učesnici očekuju 
koristi od primene SEPA platnih proizvoda i vrše pritisak na svoje banke da ih 
uvode koje, međutim, ostaju pasivne, i 4) pravi SEPA scenario (SEPA Big Time) 
se karakteriše obostranim pozitivnim pristupom primeni SEPA proizvoda, ban-
kama i ostalim platnim institucijama koje nude SEPA platne proizvode učesni-
cima koji ih prihvataju, očekujući koristi od njihove primene. Za svaki od poten-
cijalnih scenarija vrši se procena učinaka na bazi neto efekta potrebnih investici-
onih ulaganja, pratećih operativnih troškova i pratećih bankarskih provizija. 
1 Vidi: Campgemini, SEPA: potencijal benefits at stake, 2007.
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Na bazi kvantitativnih pokazatelja različitih scenarija obe studije, moguće 
je izvesti zaključke o osnovnim karakteristikama ekonomskih efekata uvođenja 
SEPA platnog sistema na pojedinačne učesnike i ekonomski sistem u celini.

1. Pokretanjem SEPA projekta evropsko bankarstvo ulazi u proces funda-
mentalne poslovne reforme koje zahtevaju najpre redizajniranje svih platnih 
procesa u skladu sa SEPA karakteristikama, a zatim i niza drugih procesa i 
odnosa. Novo okruženje za njih nosi istovremeno i šanse i pretnje. U ranoj fazi 
kapitalna ulaganja često ne mogu istovremeno biti praćena i koristima, tako da 
efekti koji su na dugi rok veoma korisni mogu biti vrlo nepovoljni na kratak rok. 
U tom smislu pred bankarski sektor se postavljaju četiri tipa izazova: 1) obavlja-
nje reinženjeringa poslovnih procesa u pravcu usklađivanja sa novom pravnom 
i tržišnom strukturom postojećih sistema procesiranja (kartičarskih transak-
cija, kreditnih transfera i direktnih naplata); 2) adaptacija postojećih nacionalnih 
infrastruktura za kliring i saldiranje plaćanja velikih i malih vrednosti; 3) opsta-
janje u konkurentskoj borbi sa svim evropskim bankama kojima je omogućeno 
da nude proizvode i usluge van nacionalnih granica, i 4) utvrđivanju odgovora 
na pitanje da li je vredno uopšte nadmetati se u preuzimanju određenih funkcija 
ili ne (npr. da li je racionalnije da same preuzmu funkciju procesora plaćanja 
ili da taj posao prepuste drugim institucijama, a same se fokusiraju na razvoj 
usluga koje dodaju vrednost).

Banke i ostale platne institucije mogu da osete pozitivne efekte funkcionisa-
nja SEPA sistema po više osnova. Smatra se da u uslovima integrisanog platnog 
prostora banke dobijaju mogućnost da svoje usluge nude u čitavoj evrozoni, da 
po toj osnovi može doći do povećanja njihove mobilnosti i intenziviranja među-
sobne konkurentske borbe. Time bi pojedinačne banke dobijale veću moguć-
nost konkurisanja na širem geografskom prostoru, boljim kvalitetom usluga i 
nižim cenama. Kao rezultat svega toga na makroplanu bi došlo do ujednačavanja 
uslova poslovanja. 

U integrisanom platnom prostoru bankama bi bilo omogućeno da dizajniraju 
napredne proizvode kojima nude dodatnu vrednost svojim korisnicima. Da bi 
novi servisi zaživeli, uslov je da budu transparentni, da poštuju SEPA regulativu 
i da o njihovom stavljanju u upotrebu bude obavešten Evropski savet. Dijapazon 
potencijalnih naprednih novih proizvoda je širok, a u ovom trenutku poseban 
značaj imaju: e-fakturisanje, e-sravnjivanje, onlajn e-plaćanja, e-potvrđivanje i 
iniciranje plaćanja mobilnim uređajima. 

2. Smatra se da će infrastrukturni provajderi biti pod značajnim uticajem 
SEPA sistema, samim tim što se njihovo poslovanje proširuje na internacionalni 
nivo koji zahteva sinhronizaciju u njihovom operativnom delovanju sa jedinstve-
nim tehničkim standardima. To sobom nosi eliminisanje nacionalnog ograniča-
vanja dometa njihovih usluga i podizanje konkurentnosti na internacionalni nivo. 
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U prethodnom periodu pravila i standardi nacionalnih sistema plaćanja razvi-
jani su najčešće od strane infrastrukturnih provajdera, a proizvodi koje su banke 
nudile bili su zasnovani na tako definisanim osnovama/šemama. Takvi sistemi 
procesiranja funkcionisali su samo u nacionalnim okvirima. Uvođenjem SEPA 
sistema počinju da se primenjuju zajedničke jedinstvene šeme za sva evroplaćanja. 
Samim tim banke i platni servisi postaju manje zavisni od nacionalnih provajdera 
koji, da bi opstali, sada moraju da zadovolje nove nametnute principe poslovanja.

Takođe, mnoge institucije koje su tradicionalno bile njihovi korisnici, sa 
razvojem na globalnom nivou mogu evoluirati u njihove konkurente.

3. Opšti efekat SEPA sistema na preduzeća trebalo bi da se reflektuje kroz 
povećanje sopstvene ekonomičnosti i efikasnosti na bazi mogućnosti višestru-
kog pojednostavljenja načina i mehanizama upravljanja sopstvenim plaćanjima. 
Ključni segmenti SEPA sistema koji su relevantni za ovaj sektor jesu kreditni 
transferi i direktna zaduženja/naplate. Promena koja treba da bude osnov ovih 
mogućnosti odnosi se na uvođenje jednog računa za sve prilive i odlive, bez 
obzira na nacionalne relacije. Time bi se eliminisali nedostaci prethodnog rešenja 
po kome su preduzeća morala da posluju preko odvojenih računa za domicilna 
i inostrana plaćanja, a u slučaju posedovanja poslovnica u inostranstvu, i preko 
posebnog računa za poslovnicu. Viši nivo ekonomičnosti i efikasnosti ostvari-
vao bi se razvojem dodatnih usluga sistema plaćanja kao što su tzv. e-invoicing i 
e-reconcillation. Prema procenama, po osnovu prelaska sa gotovinskog na elek-
tronsko plaćanje, obezbedila bi se ušteda od približno 28 milijardi evra godišnje, 
dok bi se prelaskom na e-invosing obezbedila dodatna ušteda koja bi se kretala 
između 50 i 100 milijardi evra. 

Međutim, odnos korporativnog sektora sa SEPA sistemom pokazuje naizgled 
paradoksalnu situaciju koja se ogleda u nedovoljnom prihvatanju SEPE od strane 
kompanija. Analiza u studiji Evropske komisije pokazuju da ovaj otpor može 
imati dalekosežne negativne posledice na uspešnost čitavog projekta. Intenzitet 
otpora se međusobno razlikuje kod multinacionalnih preduzeća, korporacija i 
malih i srednjih preduzeća. 

Multinacionalne korporacije imaju već izgrađenu poziciju na svetskom trži-
štu i po tom osnovu već su bile prinuđene da razvijaju sopstvena efikasna opera-
tivna rešenja u oblasti plaćanja. Zbog toga njima ove promene ne donose i zna-
čajnu novinu u samom modelu poslovanja, bez obzira na to što mogu da smanje 
kompleksnost, troškove i rizike u procesima plaćanja. Pored toga, i ovi pomenuti 
benefiti nisu potpuno izvesni za korporacije jer zavise od toga koje će usluge i po 
kojim cenama banke ponuditi, s jedne strane, i kakve će izmene u procedurama 
i organizaciji zahtevati od njih samih, s druge. Posebno pitanje je procenjivanje 
tempa kojim će pojedine zemlje preći na SEPA mehanizme i eliminisati stare, 
kolika će biti konzistentnost između pojedinih nacionalnih planova i troškovni 
pritisak na njih kao korisnike.
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Za mala i srednja preduzeća koja su skoncentrisana na lokalno i nacionalno 
tržište, SEPA otvara nove radikalne mogućnosti, uz zahtev za podizanje sopstve-
nih strateških pristupa i razvoj novih modela poslovanja. Inovacije koje im SEPA 
donosi otvaraju prostor za automatizaciju poslovanja i sa njom znatno uvećanje 
brzine procesiranja i bezbednosnog nivoa (jer su ova preduzeća manje sposobna 
da se nose sa neočekivanim gubicima od giganata), kao i niže troškove i pro-
vizije prilikom plaćanja. Očekuje se ostvarivanje višeg stepena integracije ovih 
preduzeća sa bankama. Mada SEPA donosi mnoge prednosti malim i srednjim 
preduzećima, proces prihvatanja je relativno spor zbog toga što zahteva usklađi-
vanje tehnologije sa zahtevima SEPA standarda, a ograničenost resursa kojima 
raspolažu to često ne dozvoljava.  

4. Novina koja treba da bude posebno značajna za trgovinu je predviđena 
promena u poslovanju sa platnim karticama. Za smanjenje troškova i porast 
brzine obrade transakcija sa platnim karticama, ključnom novinom smatra se 
omogućavanje ugovaranja naplate samo sa jednom institucijom koja će proce-
sirati sva plaćanja, bez obzira na izdavaoca kartice. U prethodnom periodu naj-
veće ograničenje predstavljala je obaveza trgovaca da sklapaju ugovor o plaćanju 
sa svakim pojedinačnim emitentom. Kako su emitenti brojni, raznoliki i locirani 
u različitim državama, dolazi da naplata različitih provizija od strane provaj-
dera. Sada se njihov izbor širi na čitavo evropsko tržište, čime jača konkurencija 
i depresiraju cene usluga. U skladu sa ovom promenom, POS terminali koji se 
koriste za procesiranje kartica treba da budu osposobljeni za realizaciju plaćanja 
svih tipova kartica, što uslovljava niže provizije za trgovce. 

Očekuje se da i sami kupci uživaju blagodeti zajedničkog i konzistentnog 
načina plaćanja karticama na prostoru čitave evrozone. Osnovne pogodnosti za 
njih treba da proizađu iz mogućnosti korišćenja samo jednog bankovnog računa 
za plaćanja u celoj zoni i jednostavnijoj i efikasnijoj upotrebi platnih kartica. 
SEPA infrastruktura treba da im omogući da obavljaju plaćanja u znatno širem 
opsegu prihvatanja, korišćenjem jedne kartice. Tržište kartica će postati konku-
rentnije, troškovno efikasnije i pouzdanije.

5. Inovativni procesi plaćanja su od bitnog značaja za javni sektor koji je 
najkrupniji učesnik u sistemu plaćanja (gotovo jedna petina transakcija u nacio-
nalnoj ekonomiji realizuje se sa javnim sektorom kao platiocem ili primaocem). 
Samim tim u ovom sektoru postoje obezbeđeni preduslovi za ostvarivanje ekono-
mije obima i redukovanje troškova javne uprave po tom osnovu. Takođe, pozicija 
javnog sektora u odnosu na ostale sektore daje mu posebnu ulogu u podsticanju 
ostalih da se uključe u nove mehanizme plaćanja. Zbog toga javni sektor ima 
izuzetno značajnu ulogu u praktičnom razvoju SEPA projekta. 

Kao osnovne koristi koje SEPA donosi javnom sektoru navode se: prilagođeni 
SEPA proizvodi koji pokrivaju specifične potrebe korisnika, sticanje prednosti u 
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inovacijama, ostvarivanje porasta produktivnosti na bazi zajedničke standardiza-
cije, investicija i iskustava, porast potencijala javnih nabavki na bazi olakšanog pla-
ćanja sa inostranstvom, ažurnije informacije u uslovima dematerijalizacije poslov-
nih procesa, smanjenje troškova informacionih tehnologija, olakšavanje poravna-
nja, podrška mobilnosti stanovništva i podsticanje prekogranične trgovine.

5. Zaključak

Osnovna ideja uvođenja SEPA sistema plaćanja je ostvarivanje kumulativnih 
pozitivnih efekata na strani ponude i tražnje platnoprometnih usluga kroz zna-
čajno snižavanje troškova platnoprometnih usluga, otvaranje prostora za nove 
poslovne mogućnosti, novi geografski domet, uvođenje usluga koje predstavljaju 
dodatnu vrednost. Ovi pozitivni efekti trebalo bi da proizađu iz sinergijskih efe-
kata tehničko-tehnološke modernizacije, standardizacije i organizacionog redi-
zajniranja sistema plaćanja. Međutim, prilagođavanje novim sistemima plaćanja 
zahteva relativno obimne investicije od strane nekih učesnika i menja mogućno-
sti ostvarivanja prihoda različitih učesnika. 

Implementiranje inovacija u okviru SEPA sistema u svojoj ukupnosti pred-
stavlja deo politike integracije EU sa ciljem ostvarivanja makroekonomskih 
benefita, tako da će uspeh čitavog projekta zavisiti od kontinuirane posvećenosti 
i praktične podrške političkih infrastruktura zemalja nosilaca projekta. 

Kada se procenjuje značaj implementacije elemenata SEPA koncepta u platni 
sistem Srbije, značajno je imati u vidu da se on ne iscrpljuje samo neophodnošću 
uspostavljanja kompatibilnosti sistema plaćanja, već da se radi i o ulozi SEPA 
koncepta u promeni samog ambijenta poslovanja. Ova dodatna dimenzija uti-
caja proizlazi iz samih karakteristika SEPA koncepta, odnosno njegove primarne 
usmerenosti na mala i mikroplaćanja i formiranje jedinstvenog sistema plaćanja 
u funkciji porasta konkurentnosti privrede. 

Ovakvi ciljevi i karakteristike SEPA koncepta determinišu i njegov značaj 
i perspektive razvoja u uslovima aktuelne globalne finansijske krize. Upravo u 
današnjim turbulentnim finansijskim uslovima SEPA dobija na značaju i ostaje 
vrhunski prioritet zbog svog uticaja na efikasnost i ekonomičnost poslovanja. 
Ovi efekti će i za Srbiju u narednom periodu svakako biti od izuzetnog značaja, 
bez obzira na tempo njenog približavanja EU. 
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Sažetak: Evropa je višestruko heterogena, te stoga nije uspela da izgradi integralni 
geopolitički identitet. Posle viševekovne dominacije, njena globalna geopolitička pozicija 
je u 20. veku degradirana na ulogu „objekta“. U postmodernom razdoblju ostale su da 
važe (neo)klasične geopolitičke koncepcije i njihova sučeljavanja u budućnosti odrediće 
poziciju Evrope u međunarodnom poretku. Ključni geopolitički hendikep Evrope ostala je 
njena podeljenost. Samo ako se ona prevaziđe, to može da donese rekonstituisanje Evrope 
u jedno od konkurentnih geopolitičkih i geoekonomskih središta sveta. Evropska moć u 
budućnosti zavisiće od rešavanja četiri ključna pitanja: „formule“ unutrašnje integrac-
ije, nasleđene podređenosti interesima SAD, perspektive odnosa sa Rusijom shodno rastu 
energetske zavisnosti, te „islamskog izazova“ iz bliskog susedstva i iz sopstvenog prostora.

Ključne reči: geopolitički identitet, oslabljena globalna pozicija, neoklasična geo-
politika, Evropa

JEL klasifikacija: F02, O52

1. Uvod: postoji li integralni evropski geopolitički identitet?

Posle okončanja bipolarizma bilo je logično da se Evropa suoči sa pitanjem: 
kakvu globalnu ulogu će imati u budućnosti? Da li će priatlantska Evropa i dalje 
zadržati status američkog „mostobrana“ na zapadu Evroazije u funkciji isturene 
barijere naspram „sovjetske opasnosti“, iako je ona ukidanjem Varšavskog ugo-
vora i dezintegracijom SSSR prestala da postoji? Uostalom, da li Evropa uopšte 
može nešto autonomno da odlučuje, budući da je davno prestala da bude ključni 
„subjekt“ i postala „objekt“ svetske geopolitike, pozicioniran između „čekića 
i nakovnja“ američkog i ruskog pola moći. Trijumf SAD u Hladnom ratu i 
transliranje američke interesne sfere prema Istoku nisu razrešili evropske egz-
istencijalne dileme, već su ih samo odložili za dolazeće godine postmodernog 
doba. U međuvremenu, značajna mesta u strukturi svetskog sistema zauzeli su 
* E-mail: mstepic@megatrend.edu.rs 
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.
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nove, vanevropske sile – Kina u Istočnoj i Indija Južnoj Aziji, Brazil u Latin-
skoj Americi, oporavljeni evroazijski „džin“ Rusija i sve veći broj ekonomski i 
geopolitički ofanzivnih aktera „trećeg ešelona“, koji mogu da se ravnopravno 
takmiče i sa najrazvijenijim zemljama Evrope pojedinačno.

Sledstveno, promenila su se i tradicionalna pravila u međunarodnim odno-
sima, koja su evropske sile vekovima kreirale u skladu sa svojim interesima i 
koja su važila čak i kada su Sjedinjene Američke Države tokom 20. veka preuzele 
apsolutni primat. Na prvi pogled iznenada, početkom 21. veka, mnoge stečene 
pozicije Evrope i njenih najmoćnijih država nisu više tako neprikosnovene čak 
ni u bivšim kolonijama. Moć na globalnom planu direktno je srazmerna sposob-
nosti za nametanje sopstvenih interesa, a Evropa samostalno to sve manje može 
da čini. Postaje očigledno da u vanevropskom „ostatku sveta“ nestaje inercija 
strahopoštovanja i da Evropa počinje da se percepira kao sve ranjiviji „tigar od 
papira“. Kao da se višedecenijski hladnoratovski tretman Zapadne Nemačke pro-
jektovao na postmodernu Evropu u celini: postala je ekonomski „džin“, a (geo)
politički „patuljak“. Da li će to biti i za 10, 20, 50 godina? Ovako značajna pitanja, 
a posebno preispitivanje ranijeg i koncipiranje budućeg globalnog položaja, 
zahtevaju poniranje u samu geopolitičku suštinu savremene Evrope, tj. proni-
canje u ključne činioce njenog geopolitičkog identiteta. 

Geopolitički identitet polazište je ne samo svake fundamentalne geopolitičke 
analize, već i naučne geopolitičke prognostike. Shodno tome, Evropa se suočava 
sa pitanjima, kako identifikacije geopolitičke samosvojnosti u vremenu i pros-
toru, tako i identifikacije geopolitičkog kontinuiteta u vremenu i prostoru. 
Samospoznaja geopolitičkog identiteta proističe iz traženja i davanja odgovora 
(i preispitivanja ranijih odgovora) na suštinska pitanja geopolitičke prošlosti, 
stvarnosti i budućnosti: gde je i šta je geopolitički bila Evropa, gde je i šta je 
geopolitički sada Evropa, te gde će i šta će geopolitički biti Evropa? Ali, pre-
thodno bi trebalo odgovoriti na pitanje: da li je Evropa ikada imala integralni 
geopolitički identitet? Shodno veoma izraženoj razuđenosti obale i poluostrvskoj 
fizičko-geografskoj predispoziciji, te u kontekstu temeljnog geopolitičkog pos-
tulata o dihotomiji i večnoj suprotstavljenosti „moći mora“ (sea power) i „moći 
kopna“ (land power), odgovor bi mogao da bude jednoznačan – geopolitički 
identitet Evrope je talasokratski. Međutim, nasuprot ostalim vodećim silama na 
savremenoj svetskoj geopolitičkoj sceni, Evropa nikada nije bila integralni etno-
prostorni, istorijsko-geografski i političko-teritorijalni entitet, tj. nikada nije bila 
jedan narod i jedna država. Vremenom, unutar evropskog kontinenta formirale 
su se brojne nacije i etnički kolektiviteti, istorijski su se smenjivali ciklusi usit-
njavanja i ukrupnjavanja političke karte, faze atomizacije smenjivale su epohe 
velikih imperija, „lice Stare dame“ izborano je lavirintom reliktnih i postojećih 
granica različitog ranga i stepena barijernosti.1 I savremenu Evropu, uprkos 
1 O fenomenu unutrašnje fragmentiranosti i istorijskih granica unutar evropskog konti-

nenta videti u: M. Foucher (sous direction de), Fragments d’Europe, Fayard, Paris, 1993. 
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integrativnom zamahu začetom na njenom zapadu, takođe odlikuje političko-
geografska fragmentiranost i heterogenost. Shodno tome, pojedinačne države 
ili grupe država formirale su sopstvene, partikularne i po pravilu antagonističke 
geopolitičke identitete, koji su, projektovani u interese, dovodili do krvavih unu-
tarevropskih i svetskih ratova.

Različitost geopolitičkih identiteta je realnost Evrope. Imali su ih Atina i 
Sparta, Rim i Kartagina, Zapadno i Istočno Rimsko carstvo (Vizantija), Oto-
manska imperija i Austrija, Francuska i Nemačka, Britanska i Ruska imperija, 
transatlantska i sovjetska hladnoratovska integracija, savremeni NATO/EU 
i savremena Rusija... Upravo tu su doboko ukorenjeni istorijski kontinuirani 
konflikti, koji su do danas menjali uglavnom samo pojavne oblike i metode, 
ali ne i suštinu. Istina, sukoba je bilo i unutar areala istih geopolitičkih iden-
titeta (na primer: između pomorskih zapadnoevropskih država oko prekomor-
skih poseda), ali samo do momenta kada bi zapretila spoljašnja opasnost od 
suprotnog geopolitičkog identiteta. Panično suočeni sa pretnjom i mogućnošću 
poraza od „njih“ („različitih“), „jedni“ bi tada uspostavljali ključnu stratešku 
koaliciju radi obračuna sa „drugima“. Priatlantski, talasokratski evropski Zapad 
i kontinentalni, telurokratski evro(psko)-azijski Istok i u postmodernoj epohi 
ne odustaju od iskonskog nadmetanja upravo za pobedu i nametanje sopst-
venog geopolitičkog kôda. Centralnoevropsko-balkanski prostor, koji se proteže 
između Baltičkog mora na severu, te Jadranskog i Egejskog mora na jugu, pred-
stavlja prostranu zonu duž koje osciluje njihova (nad)moć. Zavisno od konk-
retnih istorijsko-geopolitičkih uslova, u tom pojasu nastajala je tampon-zona u 
kojoj se odvijala borba za primat suprotstavljenih geopolitičkih identiteta i inte-
resa sa zapada i sa istoka („sanitarni kordon“ posle Prvog svetskog rata), potom 
se formirao „geopolitički rased“, tj. oštra linija podele čije narušavanje je moglo 
da uvede Evropu i čitav svet u novi kataklizmični sukob („gvozdena zavesa“ 
posle Drugog svetskog rata), da bi se ponovo uspostavio transgresioni frontijer 
kao arena neposrednog sučeljavanja ekspanzivnog Zapada i rovito oporavljenog 
Istoka („Nova Evropa“ posle Hladnog rata).

Geopolitički identitet jeste utemeljen u prirodnim svojstvima prostora, ali 
nije njegova isključiva posledica. Iako su fizičko-geografska svojstva ranije imala 
preovlađujući uticaj, a i u savremenom informaciono-tehnološkom dobu nisu 
izgubila značaj, njihova uloga nikada nije bila deterministička. Posedovanje 
izlaza na more nije dovoljan pokazatelj talasokratskog identiteta – potrebno je 
da se razvije višeznačna pomorska orijentacija zemlje i stanovništva (koncen-
tracija stanovništva, naselja i privrede, etno-psihološki sklop naroda, položaj 
repernih sakralno-geografskih mesta, saobraćajna orijentacija, pomorska trgov-
ina, pomorska vojna doktrina...). Postoje brojne države koje izlaze na more, ali 
nisu razvile talasokatski identitet. Na primer: Rusija izlazi na tri okeana i brojna 
mora, sa dužinom obale od gotovo 38.000 km, ali je ta maritimnost strateški nep-

(karta br. 26: „Fragments d’espace politique européen et faisceaux de frontières“, str. 41). 
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ovoljna na globalnom planu, te upravo najprostranija svetska država predstavlja 
personifikaciju kopnene, telurokratske sile; Albanija ima pristup Jadranskom i 
Jonskom moru, a participira i u Otrantskim vratima kao jednom od najvažnijih 
evropskih moreuza, ali je ipak okarakterisana kao planinska „zemlja orlova“... 
Takođe, postoje države koje se ne mire sa jednoznačnošću telurokratskog iden-
titeta i geografski predodređenom kontinentalnom zatvorenošću (landlocked 
country – hendikep), te dugoročno geostrategijski projektuju maritimni pravac 
nacionalnog oslobođenja i integracije (na primer: Kraljevina Srbija) ili ekspanzije 
(na primer: Ugarska).

Uprkos činjenici da neke zemlje upravo zahvaljujući fizičko-geografskim 
datostima poseduju nepromenljiv geopolitički identitet (na primer: talasokratski 
identitet Velike Britanije, Grčke, Portugalije, Norveške...; telurokratski identitet 
Švajcarske, Češke, Slovačke...), druge zemlje su ga čak i tokom relativno kratkog 
istorijskog razdoblja više puta menjale. Nekada su to radile sopstvenim odlukama 
i radi ostvarivanja dugoročnih, geostrategijskih interesa, a nekada je to bio rezul-
tat ratnih poraza i nametnutog geopolitičkog dekodiranja. Nemačku su vodeći 
teoretičari geopolitike i geostrategije krajem 19. veka smatrali talasokratski 
orijentisanom silom.2 Svojom strategijski profilisanom idejom Hamburga ona 
je pokazivala nameru da se, posredstvom izlaska na Severno more i Atlantski 
okean, sa zakašnjenjem umeša u već uspostavljenu kolonijalnu podelu. Budući 
da je tada pomorska dominacija Velike Britanije bila neprikosnovena, Nemačka 
se sama preorijentisala na ideju Bagdada (ideja dijagonale), ekspanzionistički 
se usmerila transkontinentalno i ubrzano menjala identitet u telurokratski. 
Istočni i jugoistočni geostrategijski pravac (Drang nach Osten i Drang nach 
Südosten) pokušala je da ostvari u dva krvava svetska rata. Posle poraza 1945. 
godine usledilo je nametnuto dekodiranje nemačkog geopolitičkog identiteta – 
Zapadna Nemačka je inkorporisana u talasokratski vojni (NATO) i ekonomsko-
politički savez (EEZ/EZ/EU), a Istočna Nemačka u telurokratski vojni (VU) i 
ekonomsko-politički blok (SEV). I čitava Evropa bila je analogno podeljena na ta 
dva geopolitička identiteta.

Posle pada Berlinskog zida i uklanjanja „gvozdene zavese“ usledio je pokušaj 
pobednika (SAD) da čitavu Evropu, uključujući i Rusiju, „talasokratizuje“. 
Uprkos globalnoj nadmoći, sve je ostalo na ograničenoj ekspanziji do zapadnih 
granica Belorusije i Ukrajine (samo u Pribaltičkim republikama do kopnenih 
granica Rusije) i delimično na Balkanu. U Evropi se tako zadržala podeljenost 
geopolitičkog identiteta. Ali, ta identitetsko-geopolitička podeljenost Evrope nije 
šizofreno, već istorijski logično stanje. Na evropskom istoku, u ruskoj sferi, o(p)
stala je i postepeno ojačala telurokratska (samo)spoznaja, sa uočljivom tendenci-
jom da se prožme sa talasokratskom, a u Centralnoj i Zapadnoj Evropi početnim 
trijumfom opčinjena talasokratska (samo)identifikacija počela je da se relativi-
2 Alfred T. Mahan, The Problem of Asia – and Its Effect upon International Politicies, Little, 

Brown and Company, Boston, 1900, str. 21-22; 63-64.
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zuje, preispituje, stratifikuje i polarizuje. Oslobođene nametnutog straha od sov-
jetske/ruske velesile, a geoekonomski motivisane njenim životno važnim ener-
getskim bogatstvima, mnoge zemlje počele su da pokazuju znake obnavljanja 
autentičnih geopolitičkih identiteta (prvenstveno ujedinjena Nemačka). 

2. Moderno i postmoderno slabljenje globalne pozicije Evrope

Svetska dominacija Evrope počinje sa tzv. velikim geografskim otkrićima i 
kolonijalizmom. Zapadnoevropske zemlje mahom nasilno „evropeizuju“ Južnu i 
Severnu Ameriku, Australiju, veći deo Afrike i prostranu obodnu zonu Azije. To su 
mogle da učine zato što su imale maritimni, priatlantski položaj u Evropi i zahvaljući 
posredničkoj ulozi Svetskog okeana koji su koristile za pristup priobaljima drugih 
kontinenata kao „odskočnim daskama“ za dalje prodore u njihove unutrašnjosti 
(hinterlande). Тalasokratski identitet i „moć mora“, proistekli iz fizičko-geografskih 
činilaca položaja, pokazali su se kao presudno važni za uspostavljanje globalne 
dominacije, prvo Portugalije i Španije, potom Holandije i Francuske, i na kraju 
Velike Britanije – „imperije gde sunce nikada ne zalazi“. Na drugoj strani, na istoku 
Evrope, u ravnicama kontinentalne unutrašnjosti, svoju „moć kopna“ Rusija je 
dokazivala prodorima kozaka konjanika i kopnenim širenjem države čak do istočne 
Azije i Aljaske. Iako je početkom 18. veka Petar Veliki, „izvlačeći“ prestonicu na 
ušće Neve i zamočvarene obale Finskog zaliva, pokušao da veštački redefiniše 
ruski geopolitički identitet, on je ipak ostao telurokratski.

U svakom slučaju, Evropa je postala globalni „centar“ i tu poziciju izgrađivala 
i čuvala vekovima. Ostatak sveta predstavljao je manje ili više izraženu „perifer-
iju“. Evropocentrizam se manifestovao na različite načine – od diktiranja pravila 
političkog i ekonomskog funkcionisanja, komuniciranja, ponašanja, oblačenja..., 
do ustanovljavanja geografskih konvencija (početni meridijan, numeracija 
časovnih zona, crtanje karata sveta sa Evropom u središtu...), te određivanja 
sedišta svetskih institucija privrednog, političkog, pravnog, kulturnog, sports-
kog i drugog karaktera. Evropeizacija se smatrala merom modernosti, napretka 
i uspeha, a „evropske vrednosti“ aksiomom vrhunskog civilizacijskog dometa, 
uprkos njihovim tamnim stranama iz epohe kolonizacije (fizičko uništavanje 
domicilnog stanovništva čitavih kontinenata, nemilosrdna eksploatacija ljud-
skih i prirodnih resursa, nasilno nametanje vere, kulture, političkih i ekonom-
skih sistema...). I danas se materijalistički evropski pogled na svet smatra „jedino 
normalnim“. Evropljani su sa neskrivenom isključivošću i odbojnošću nastavili 
da gledaju na neevropska društvena pravila: na radnu etiku Japanaca, životnu 
filosofiju Kineza, porodične odnose muslimana, verovanja subsaharsih Afrika-
naca, domete drevnih američkih civilizacija Inka, Maja, Acteka... Shodno tome, 
evropocentrizam je dominirao u praktičnim, a potom i teorijsko-koncepcijskim 
aspektima geopolitike. Polazišta klasika evropske geopolitičke misli Šveđanina 
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J. R. Kjelena (Johan Rudolf Kjellén), Britanca H. Dž. Mekindera (Halford John 
Mackinder) i Nemaca F. Racela (Friedrich Ratzel) i K. Haushofera (Karl Ernst 
Haushöfer) u prvoj polovini 20. veka bila su prvenstveno utemeljena u interes-
ima njihovih pojedinačnih zemalja i naroda, a potom i postavljana u kontekst 
zadržavanja dominantne pozicije Evrope na globalnom planu. 

Međutim, već u geopolitičkim shvatanjima P. N. Savickog (Пётр Никола-
евич Савицкий) i ostalih ruskih Evroazijaca tokom 1920-ih i 1930-ih godina, 
centralna uloga Evrope u prošlosti, (tadašnjoj) stvarnosti i budućnosti svetskog 
poretku negirala se i potencirala se ključna uloga Rusije-Evroazije kao „zasebnog 
kontinenta“. Slično, ali sa dijametralno suprotne geografske tačke gledišta, pri-
mat Evrope negirao se u koncepcijama američkih geopolitičkih teoretičara – još 
u percepcijama admirala A. T. Mehena (Alfred T. Mahan) krajem 19. veka, a 
naročito u amerikanocentričnim idejama N. Spajkmena (Nicholas John Spyk-
man) 1940-ih godina. Spajkmenovi sledbenici i kreatori američke hladnoratovske 
geopolitike Dž. Kenan (George Frost Kennan), H. Kisindžer (Henry Alfred 
Kissinger), Z. Bžežinski (Zbigniew Kazimierz Brzezinski), S. Koen (Saul Bernard 
Cohen) i drugi još više će potencirati činjenicu da se „centar“ već posle Prvog, 
a nesumnjivo posle Drugog svetskog rata – preselio u SAD. Da Evropa postaje 
„poluperiferija“ sada svedoče ne samo američke, već i ruske, japanske i kineske 
geografske i geopolitičke kartografske vizuelizacije sveta. Nesumnivo da je per-
iferizacija Evrope bio „proces dugog trajanja“, da nije bio nagli i kataklizmični 
pad globalnog uticaja, da je Evropa i dalje zadržala brojne ranije stečene značajne 
pozicije, te da i danas igra važnu ulogu u svetskom sistemu. Ali, sa uspostavljan-
jem bipolarnog poretka postalo je jasno da uloga Evrope postaje klijentistička, 
a da je njen geopolitički položaj degradiran na „objekt“ za koji se nadmeću dve 
velesile – i jedna i druga izvan njene zapadne i centralne geografske oblasti gde 
se nalaze zemlje tradicionalni baštinici evropocentrizma.

U prvi mah činilo se da će talas deklarativnog geopolitičkog nihilizma i rela-
tivizma, pokrenut još tokom Hladnog rata, biti spasonosan za Evropu i da će se 
ona upravo zahvaljući tim trendovskim pristupima ponovo uspešno izaći iz ko 
zna kojeg po redu istorijskog izazova. Kada je H. M. Makluan (Herbert Mar-
shall McLuhan) još 1960-ih i 1970-ih godina promovisao tezu da će informatička 
revolucija i globalna ekspanzija elektronskih medija proizvesti specifične efekte 
„smanjenja sveta“ i pretvaranje Planete u „globalno selo“, spremno su je kas-
nije dočekali društveno angažovani futurolozi sa stavom da će se zahvaljući 
tehnološkim inovacijama i elektronskim medijima postići krajnja minimal-
izacija vremena potrebnog da informacija „savlada prostor“. Iz toga će proizaći 
„kraj geografije“. Budući da će se izvršiti „kompresija vremena i prostora“3, tj. 

3 Detaljno objašnjenje uloge modernih elektronskih komunikacija u procesu globalizacije i 
šematski prikaz „kompresije vremena i prostora“ videti u: M. Pečujlić, Globalizacija: dva 
lika sveta, Gutenbergova galaksija, Beograd, 2002, str. 56.
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da će se ostvariti „anuliranje prostora pomoću vremena“4, u pitanje je doveden 
ne samo značaj toposa, nego i hronosa. Talas globalizacije (kao procesa) i glo-
balizma (kao ideologije), koji je zapljusnuo svet početkom poslednje decenije 
20. veka, inspirisao je mnoge da zaključe kako se čovečanstvo suočava sa tzv. 
ubrzanjem istorije. Štaviše, nezaustavljiv sunovrat sovjetskog bloka naveo je F. 
Fukujamu (Francis Yoshihiro Fukuyama) na neohegelijanski zaključak da dolazi 
„kraj istorije“ – krajnja tačka ideološke evolucije čovečanstva i univerzalizacija 
zapadne liberalne demokratije kao konačnog oblika ljudske vladavine. Ako je 
došlo do „kraja istorije“ (još ranije i do „kraja geografije“) i ako ceo svet postaje 
liberalno-demokratski, a budući da „demokratije međusobno ne ratuju“ – sledi 
da je došlo i do „kraja geopolitike“. Bila je to idealna šansa za Evropu da se oslo-
bodi delikatne poluperiferijske geopolitičke pozicije između američke i sovjetske 
sile u kojoj se posle Drugog svetskog rata našla bez svoje volje i bez mogućnosti 
izbora, te da nađe adekvatno mesto u dolazećem „novom svetskom poretku“.

Tranzicioni period neprikosnovene supremacije SAD krajem 20. i početkom 
21. veka samo na prvi pogled nije davao dobrih opcija za evropsku budućnost. 
Priatlantska i Centralna Evropa bile su sastavni deo pobedničkog, talasokratskog 
Zapada, vojno, ekonomski i politički institucionalizovanog u vidu NATO i EU. 
Istina, „centar“ transatlantizma jeste bio sa druge strane Atlantskog okeana, ali 
je na trijumfalističkom zanosu hladnoratovske pobede i pada Berlinskog zida 
postojala izgledna šansa za temeljno i pozitivno redefinisanje, ne samo zapad-
noevropske, već i istočnoevropske (ruske) pozicije. To bi bilo korisno za „oba 
plućna krila Evrope“. Ali, povoljan geopolitički timing je propušten jer je Evropa 
ostala bez ideja i velikih mislilaca, uljuljkana u duhovnoj lenjosti i dekadenciji, 
isuviše dugo pod starateljstvom SAD kada nije ni mogla, ni morala, a ni htela da 
autonomno odlučuje o svojoj sudbini. De facto, nekoliko talasa širenja NATO 
i EU prema istoku posle 1989. godine nisu predstavljali integrisanje i jačanje 
Evrope, već transgresiju američke interesne sfere, širenje njenog „makromos-
tobrana“ i ojačavanje njene globalno važne geostrategijske „odskočne daske“ na 
zapadu evroazijskog kopna. Evropa je ostala samo neznatno geopolitički rediza-
jnirana „poluperiferija“, a imala je priliku da razdoblje američkog unipolarizma 
iskoristi ne samo da zauzme dobru startnu poziciju za nadmetanje u dolazećem 
multipolarnom svetu, već i za odlučujuću ulogu u njegovom kreiranju. Ideje 
teoretičara ruskog neoevroazijskog geopolitičkog pravca da Evropa postane 
autonoman pol moći i sve primamljivije konkretne ponude državnika ojačale 
Rusije o formiranju multipolarnog sveta u kome bi Evropa bila jedan od glavnih 
stubova svetskog poretka, nailaze na rezolutno odbijanje i dalje paternalistički 
nastrojenih SAD, koje nastoje da produže svoj reliktni uticaj iz Hladnog rata.

Umesto da se emancipuje od dominacije SAD i svoju priliku za progresivno 
geopolitičko i geoekonomsko redefinisanje potraži u globalnoj policentričnosti, 
Evropa se u sve oštrijoj konkurenciji novih „numera“ u hijerarhiji svetske moći 
4 D. Harvi, „Prostor i moć“, Ekonomika, br. 4-6/1994, Ekonomika, Beograd, 1994, str. 80.
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našla na silaznoj putanji. Sociolog istorije i teoretičar svetskog sistema I. Voler-
stin (Immanuel Wallerstein) u svojim novijim istraživanjima fokusira savremene 
globalne promene kroz već klasičnu teoriju ciklusa N. Kondratijeva (Николай 
Дмитриевич Кондратьев) i konstatuje da se Evropa (pa čak i SAD!?), nalazi u 
„fazi B“, tj. u relativnoj stagnaciji i opadanju ekonomske i druge moći. Prema 
Volerstinu, svetska ekonomsko-finansijska kriza, koja je pogodila svet krajem 
prve decenije 21. veka, predstavlja, u stvari, kraj Kondratijevljeve „faze B“. On u 
ovoj krizi ne vidi samo jednu od prolaznih slabosti liberalnog kapitalizma, već 
suštinsku krizu svetskog sistema koji je toliko izašao iz ravnoteže da je isključeno 
čak i njegovo privremeno stabilizovanje. Volerstin konstatuje da uporedo traje i 
svetska geopolitička kriza. Kao što je već otpočela borba, ne za reanimaciju starog, 
već za stvaranje sasvim novog svetskog ekonomskog sistema, tako se i svetski 
geopolitički sistem nalazi u neizvesnoj fazi tranzicije. Volerstin izdvaja „osam do 
deset fokalnih tačaka geopolitičke moći“ i zaključuje da je to previše jer nijedna 
od njih, de facto, nema dovoljno moći. Stoga, u prelaznom razdoblju nužno slede 
različite kombinacije sila i testiranje njihovog zajedničkog funkcionisanja, što 
Volerstin naziva „periodom žongliranja“ (ŠOS, BRIK...). Još od 1970-ih i 1980-
ih godina Volerstin smatra verovatnom kombinaciju istočnoazijskog „pola“ sa 
SAD, Evropom i Rusijom (hipotetički i Indijom).5

Da će doći do opadanja globalnog značaja Evrope, moglo je posredno 
da se zaključi već na osnovu Volerstinovog trotomnog dela Moderni svetski 
sistem6, gde je svet izdiferencirao na više prostorno različitih celina: centar, 
periferija, poluperiferija i oblasti izvan sistema. Na osnovu osobina svake od 
ovih celina, Evropa (EU) svakako ne bi mogla da se svrsta u periferiju i oblast 
izvan sistema. Nekada je nesumnjivo bila centar, a ne može se osporiti da je 
prema nekim pokazateljima to i danas (ekonomska razvijenost, koncentracija 
kapitala...). Ali, drugi činioci „centraliteta“ se ili nisu razvili (integralna 
državnost, snažna centralna vlast...) ili su nesumnjivo počeli da slabe (globalni 
politički uticaj, vojna moć...). I ovo potvrđuje da bi današnju Evropu trebalo 
pozicionirati u poluperiferiju. Na to upućuju upravo Volerstinova shvatanja 
svojstava poluperiferije: to je prostor izeđu dva ekstrema (globalno uticajnog 
centra i nerazvijene, bezuticajne periferije) koji obično služi kao tampon-zona 
5 Detaljnije o paradigmi geoekonomske i geopolitičke transformacije postojećeg u novi 

svetski sistem videti u opširnom intervjuu koji je Imanuel Volerstin dao za južnokorejski 
dnevni list Hankyoreh. Razgovor sa I. Volerstinom vodio je dr Dže-Džung Suh (Jae-Jung 
Suh), profesor međunarodnih odnosa na Univerzitetu „Džon Hopkins“. Pod naslovom 
„Propast kapitalizma?“, intervju je preneo beogradski nedeljnik NIN, 29. januara 2009. 
godine (str. 68-73).

6 I. Wallerstein, The Modern World-System, vol. I: Capitalist Agriculture and the Origins 
of the European World-Economy in the Sixteenth Century, Academic Press, New York/
London, 1974; I. Wallerstein, The Modern World-System, vol. II: Mercantilism and the 
Consolidation of the European World-Economy 1600-1750, Academic Press, New York, 
1980; I. Wallerstein, The Modern World-System, vol. III: The Second Great Expansion of 
the Capitalist World-Economy 1730-1840 ś, Academic Press, San Diego, 1989.
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i „amortizer“ za njihove međusobne uticaje (važi upravo za Evropu); zemlje 
postaju poluperiferija na dva načina – tako što su ranije pripadale periferiji, ali 
su uspele da poboljšaju svoju poziciju (ne važi za Evropu) ili su ranije pripadale 
centru, ali je njihova moć prešla u dugotrajno opadanje (važi upravo za Evropu).   

3. Neoklasična geopolitička percepcija budućnosti Evrope

Praskozorje postmoderne epohe pratili su novi pokušaji relativizovanja i sus-
pendovanja geopolitike – ne samo kao nauke, već i kao suštine funkcionisanja 
svetskog sistema. Sa dekonstrukcijom bipolarizma i primicanjem unipolarnog 
globalizma, promovisane su nove paradigme – Š. Goldfinger (Charles Goldfin-
ger) promovisao je 1986. godine geofinansije7, a E. Lutvak (Edward Luttwak) 1990. 
godine aktuelizovao je geoekonomiju8. Smatralo se da bi geopolitičke i geostrate-
gijske dimenzije konfrontacije u dolazećem „novom svetskom poretku“ trebalo 
da ustupe mesto beskompromisnim geoekonomskim rivalitetima, u kojima neće 
biti nikakvih pravila i običaja rata niti viteštva njegovih aktera.9 Sledstveno, moć 
i uticaj država trebalo bi sve više da zavisi od ekonomskih činilaca, što znači da 
bi do izražaja došlo nastojanje država da „steknu geoekonomsku u zamenu za 
opadajuću geopolitičku ulogu“.10 Kako su, prema Lutvakovom učenju, ekonomski 
(naročiti trgovinski) antagonizmi između SAD, evropske integracije (tada EZ) i 
Japana relativno uspešno regulisani još tokom Hladnog rata, kako ne bi nanosili 
štetu njihovom savezništvu u borbi protiv tzv. sovjetske opasnosti, bilo je logično 
da sa okončanjem geopolitičke konfrontacije na evropskom tlu i sa uklanjanjem 
„gvozdene zavese“ najviše profitira upravo Evropa. Lišenoj međusobnih pretnji 
dve velike sile, jedne nadmoćne, sa druge strane Atlantika, a druge oslabljene, 
iz istočnih prostranstava Evroazije – Evropi (otelotvorenoj u ekspanzivnoj EU) 
preostala je njena respektabilna ekonomska moć koju je mogla da iskoristi kao 
„adut“ za pozicioniranje u jednog od „centara“ budućeg policentričnog sveta.

7 Ch. Goldfinger, La Géofinance – Pour Comprendre la Mutation Financière, (collection 
Odyssée), Seuil, Paris, 1986.

8 E. Luttwak, „From Geopolitics to Geo-economics: Logic of Conflict, Grammar of 
Commerce“, The National Interest, N0 20, The Nixon Center, Washington D.C., Summer, 
1990. Fenomen geoekonomije E. Lutvak detaljnije je razradio 1999 godine. Videti u: E. 
Luttwak, Turbo capitalism: winners and loosers in the global economy, Harper and Collins 
Publishers, New York, 1999.

9 E. Luttwak, „The coming global war for economic power: there are no nice guys on the 
battlefield of geo-economics“, The International Economy, № 7(5), The International 
Economy, Washington D.C., 1993.

10 E. Luttwak, „From Geopolitics to Geo-economics: Logic of Conflict, Grammar of 
Commerce“, str.19.
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Ali, to se nije desilo. Iako Lutvak jeste egzaltirano globalistički uskliknuo: 
„Ušli smo u epohu geoekonomije“11, vreme geopolitike nije prošlo. Naprotiv. 
Geoekonomija nije postala (ultra)postmoderna negacija geopolitike (antigeopoli-
tika), već se sa njome prožimala i upotpunjavala. To ni u vreme klasične geopoli-
tike nije bilo sporno – niti u teoriji, niti u praksi. U to se svet (naravno, i Evropa) 
empirijski veoma brzo uverio. Razobručeni geopolitički interesi nastavili su da 
izazivaju razarajuće vojne sukobe, čiji su vidljivi uzroci i neposredni povodi 
ostali višeslojni – ideološko-politički, versko-nacionalni, kulturno-civilizaci-
jski, energetski, sirovinski, geostrategijski... Društveno angažovani teoretičari 
ponudili su brojne koncepcijske osnove sve očiglednijih geopolitičkih promena 
koje su se pandemijski širile Planetom. Neke od njih empirijski su potvrdili ne 
samo tadašnji, već i dolazeći procesi, a neki su postali prepoznatljivi u konkret-
noj spoljnopolitičkoj, međunarodno-ekonomskoj i vojnoj aktivnosti velikih sila:

S. Hantington•	  (Samuel Phillips Huntington) pošao je od pretpostavke 
da će se posle pobede zapadnog liberalno-kapitalističkog modela u Hlad-
nom ratu okončati ideološki sukobi, ali ne i sukobi uopšte. Budući da će 
uslediti povratak sveta na nikada prevaziđenu podelu na civilizacije i da 
će upravo one postati glavni akteri globalnih odnosa, sledi da će i većina 
konflikata biti, u stvari, sukobi civilizacija. Indikativno je da u svojoj 
podeli na sedam-osam, tj. devet civilizacija12, Hantington nijednu nije 
izdvojio kao integralnu evropsku civilizaciju. Upravo unutar evropskog 
prostora dodiruju se areali dve civilizacije (zapadne i pravoslavne)13, sa 

11 E. Luttwak, Turbo capitalism: winners and loosers in the global economy, str. 127.
12  U prvoj varijanti, objavljenoj u članku „Sukob civilizacija?“ 1993. godine, Hantington je 

izdvojio sedam do osam svetskih civilizacija (videti u: S. P. Huntington, „The Clash of 
Civilizations?“, Foreign Affairs, vol. 72, № 3, Summer 1993, Council on Foreign Relations, 
New York, 1993, str. 22-49). Nekoliko godina kasnije, broj civilizacija povećao je na devet 
(dodao budističku), te dopunjenu i proširenu verziji svoje koncepcije objavio u knjizi Sukob 
civilizacija i preoblikovanje svetskog poretka 1996. godine (videti u: S. P. Huntington, 
The Clash of Civilizations and Remaking of World Order, Simon & Schuster, New York, 
1996). Iako je Hantingtonova koncepcija izazvala planetarnu polemiku i pretrpela brojne 
kritike, mahom sa pozicija pomodne tzv. političke korektnosti, geopolitički konflikti i 
oružani sukobi koji su trajali u vreme nastanka njegovog članka i knjige, a naročito oni 
koji su usledili, potvrdili su da sukobi civilizacija (iako nisu jedini) – postoje. Takođe, 
dogmate i konzervativci u geopolitičkoj nauci osporavali su bez suštinskih argumenata i 
geopolitičnost njegovoj koncepciji. De facto, areali Hantingtonovih civilizacija u matrici 
(neo)klasične geopolitike mogu da se shvate kao „veliki prostori“, koji formiraju globalni 
sistem i „novi svetski poredak“. Odnosi savezništava i suparništava između civilizacija, 
uključujući i ratnu konfliktnost izraženu duž njihovih granica, nesumnjivo imaju 
geopolitičku osnovu i spadaju u predmet i zadatak proučavanja geopolitike kao nauke.

13  U svom članku (str. 30), a potom i knjizi (str. 159), S. Hantington je priložio geografsku kartu 
iz knjige Vilijema Valasa Transformacija Zapadne Evrope iz 1990. godine, gde je naznačena 
aproksimativna podela Evrope na zapadno hrišćanstvo i na pravoslavno hrišćanstvo sa 
islamom, koja bi u posthladnoratovskom periodu trebalo da bude gotovo identična sa 
podelom oko 1500. godine. Karta i obrazloženje, ne bez razloga, izazvali su negativne 
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sve uočljivijom infiltracijom treće (islamska), i to ne samo na Balkanu, 
već širom kontinenta (za sada uglavnom u urbanim sredinama). Granice 
civilizacija neće biti samo osetljive „rasedne linije“ („fault lines“), već 
će se pretvoriti u međusobne „linije fronta“ („battle lines“). Hantington 
je istakao konfliktnost islamske prema ostalim civilizacijama, za šta je 
imao empirijsku potvrdu u tada zaraćenoj Bosni i Hercegovini14 (potom 
i na Kavkazu, Kosovu i Metohiji, Makedoniji, velikim evropskim grado-
vima...). Oštri konflikti trajali su i između zapadne i pravoslavne civili-
zacije (Ukrajina, Hrvatska...), ali i unutar iste civilizacije (Severna Irska, 
Baskija...).
Z. Bžežinski•	  (Zbigniew Kazimierz Brzezinski), u traganju za formu-
lom zadržavanja globalne američke dominacije (ili vođstva), Evropi je 
namenio ponižavajuću ulogu instrumenta u daljem suzbijanju Rusije 
kao arhineprijatelja u nadmetanju za upravljanje najvećom i geopoli-
tički najvažnijom kopnenom masom – Evroazijom. Na njegovoj velikoj 
šahovskoj tabli Evropa bi bila jedan od tri „velika prostora“ („zapadni“) 
duž vitalno važnog evroazijskog oboda. Njena geopolitička uloga bila bi 
da i u budućnosti za potrebe globalne dominacije SAD okružuje i poti-
skuje „središnji prostor“ Evroazije – Rusiju.15 Bžežinski je nedvosmislen 
– Evropa je američka „odskočna daska“ („springboard“) i geopolitički 
„mostobran“ („bridgehead“) na evroazijskom kopnu. „Američki geo-
strateški ulog u Evropi je ogroman.“16 Posredstvom NATO i EU u Evropi 
ta vodeća globalna pozicija SAD i njena transatlantska participacija na 
zapadnoj „fasadi“ Evroazije dugoročno je zagarantovana.17 Štaviše, ame-
ričko talasokratsko poimanje Evrope kao poprišta kontinuiranog sukoba 
sa ruskom telurokratijom nije se promenilo još od kraja 19. veka, kada 
je američki admiral A. T. Mehen utemeljio postulate pomorske moći 
(sea power). Od Drugog svetskog rata, kada je N. Spajkmen osmislio 
koncepciju Rimlanda, na atlantskom pročlju Evroazije uspostavljen je 

reakcije u pravoslavnim zemljama istočne i jugoistočne Evrope jer je civilizacijska granica 
cepala Belorusiju, Ukrajinu, Rumuniju i Jugoslaviju, te njihove zapadne delove priključivala 
katoličko-protestantskoj civilizaciji Evrope (od Srbije bi bila odvojena Vojvodina!). 

14 Ratna dezintegracija SFRJ poslužila je kao najeksplicitniji dokaz koncepcije sukoba 
civilizacija. Hantington je uočio civilizacijske osnove rata u Hrvatskoj i naročito u Bosni i 
Hercegovini (već na prvoj strani prvog poglavlja knjige piše o muslimanskim demonstraci-
jama u Sarajevu 1994. godine, na kojima oni, identifikujući se sa islamskom civilizacijom, 
mašu zastavama Saudijske Arabije i Turske, a ne zastavama UN, NATO ili SAD).

15 Z. Bžežinski, Velika šahovska tabla, CID, Podgorica; Romanov, Banja Luka, 2001.Videti 
Poglavlje 2 „Evroazijska šahovska tabla“ (str. 33-56). 

16 Isto, str. 57.
17 Z. Bžežinski, Druga šansa Amerike – tri predsednika i kriza američke supersile, JP Službeni 

glasnik; Fakultet bezbednosti Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2009 (videti kartu 
„Centralni položaj Atlantske zajednice u svetskim razmerama“, str. 108). 
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strateški front, koji se, sa porastom američke moći, sukcesivno translira 
prema istoku i približava Rusiji kao glavnom cilju. U Hladnom ratu taj 
zapadni evroazijski strateški front protezao se kroz središte Evrope kao 
„gvozdena zavesa“, a po njegovom okončanju pomeren je dalje u istočnu 
Evropu, još bliže ruskim granicama. Njegova geopolitička i geostrategij-
ska funkcija u pripremama za „ratove zvezda“ opravdano se tumači kao 
(ultra)postmoderna „nova gvozdena zavesa“ (slika 1 – uporediti karte 
a, b i c).

Slika 1:  Evropska trasa i faze transliranja transatlantskog strateškog fronta
a) Drugi svetski rat

Izvor: N. Spykman, The Geography of the Peace, Harcourt, Brace & Co., New York, 1944, str. 52.
b) Hladni rat

Izvor: Z. Bžežinski, Velika šahovska tabla, CID, Podgorica; Romanov, Banja Luka, 2001, str. 12.



Vol. 8 (2) 2011: str. 71-90

Postmoderni geopolitički izazovi Evrope 83

c) Ratovi zvezda

Izvor: M. Darius Nazemroaya, „Towards a New Iron Curtain: The US-NATO Missile Shield 
  Encircles Eurasia“, Centre for Research on Globalization, www.globalresearch.ca  
  (28. decembar 2010)

A. Dugin•	  (Александр Гельевич Дугин), ključni teoretičar postmoder-
nog ruskog neoevroazijskog geopolitičkog pravca, smatra da je unipo-
larni svetski poredak sa dominacijom SAD neravnotežan, neprirodan i 
dugoročno neodrživ, te da će neminovno da evoluira ka multipolarnosti. 
Zbog svoje centralne pozicije (analogno Mekinderovom Heartlandu), 
Rusija, kao „nova evroazijska imperija“18, trebalo bi da postane prirodni 
stožer starih/novih evroazijskih sila i polazište „konekcija“ prema Kini, 
Indiji, Iranu, Bliskom istoku, Jugoistočnoj Aziji i potencijalno prema 
Japanu i Nemačkoj. Svet bi bio podeljen na četiri „zone“ meridijanskog 
pravca pružanja – angloameričku, dalekoistočnu, panevroazijsku i evro-
afričku – slično panoblastima jednog od klasika geopolitike, nemačkog 
geografa i generala K. Haushofera. Svaka od zona sastojala bi se od više 
„velikih prostora“, a u okviru evroafričke zone poziciju dominantnog 
„pola“ imao bi evropski veliki prostor.19 Dakle, u neoevroazijskoj per-
cepciji budućeg multipolarizma Evropi je namenjena funkcija jednog 
od nekoliko centara globalne moći, i to oslobođenog od višedecenijske 

18 A. Dugin detaljno obrazlaže geopolitičku, geostrategijsku, geoekonomsku, geokulturnu i 
drugu suštinu Rusije-Evroazije kao „nove imperije“. Videti: A. Dugin, Osnovi geopolitike, 
knjiga 1, Ekopres, Zrenjanin, 2004, str. 186-255.

19 Videti: А. Дугин, Проект „Евразия“, ЭКСМО, Яуза, 2004. (www.evrazia.org, 23. feb-
ruar 2010), te karte: „Map of Russian-Eurasian reaction against unipolar globalization. 
Counterstrategy“, „Map of multipolar world. Four zones – four poles“, „Map of multipolar 
world. Four zones – big spaces“ (www.evrazia.info, 16. mart 2011).
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američke geopolitičke i geoekonomske dominacije i instrumentalizacije. 
Čitava koncepcija, uključujući i ulogu Evrope, podređena je primarnom 
strategijskom cilju Rusije – potiskivanju talasokratske sile SAD sa evro-
azijskog megakopna i pribrežne akvatorije. Shodno tome, Dugin kon-
statuje da se i u postmodernom dobu nastavlja klasični dualizam „moći 
mora“ i „moći kopna“, a u tom sučeljavanju u 21. veku jedan od glavnih 
predmeta nadmetanja ostaće Evropa.20 Ona će biti ne samo rastrzana 
između talasokratskog evroatlantizma i telurokratskog neoevroazijstva, 
već će (prema Duginovoj kartografskoj vizuelizaciji neoevroazijstva) 
ostati podeljena između čak tri od četiri „zone“ – angloameričke, pane-
vroazijske i evroafričke. Najdelikatniji geopolitički položaj i izazov opre-
deljivanja na jednu i/ili drugu stranu očekuje one države koje se nalaze u 
kontaktnom pojasu tih velikih „zona“ (na primer, Srbiju).21

Koncepcije ključnih geopolitičkih teoretičara velikih sila i realni geopolitički 
procesi koji traju posle okončanja Hladnog rata potvrđuju da je Evropa i u post-
modernom razdoblju ostala „talac“ neoklasičnih sučeljavanja. Suštinski se ništa 
nije promenilo. Geografske datosti, geoekonomska suparništva i dugoročni geo-
strategijski ciljevi ostali su isti. Promene su počele da se ukazuju u hijerarhiji 
svetske moći, ali su najpre nastale u operacionalizaciji i tehnološkom napretku 
sredstava za postizanje projektovanih interesa – činioci „meke moći“ postali su 
sve značajniji, što ne znači da su činioci „tvrde moći“ suspendovani. To potvrđuje 
činjenica da je NATO, uprkos imploziji suparničkog VU, ne samo opstao, nego je 
ojačao, postao agresivniji, priključio istočnoevropske i većinu balkanskih zemalja, 
te „proširio delatnost“ i izvan areala svojih članica. Očigledno je da „mostobran“ 
SAD još nije završio svoju misiju na zapadu Evroazije. Logična upitanost Evropl-
jana posle pada Berlinskog zida: „Čemu NATO?“ – bila je oprezna, stidljiva, krat-
kotrajna i veoma brzo skrajnuta. Štaviše, ranije prikrivana činjenica da NATO 
i EU predstavljaju „dve strane iste medalje“ sada se eksplicitno potvrđuje, čak i 
naglašava posredstvom integralnog termina transatlantske (evroatlantske) inte-
gracije. Neraskidivost međusobnih veza potencira se u svakoj prilici,22 posebno 

20 A. Dugin, Geopolitika postmoderne, Prevodilačka radionica „Rosić“; „Nikola Pašić“, 
Beograd, 2009, str. 14-16.

21 M. Stepić, „Geopolitical orientation of Serbia: Euro-atlantism and/or Euro-asianism“, 
Megatrend Review, Vol 2 (2) 2005, Megatrend University, Belgrade, 2005, str. 7-22.

22 H. van Rompuj (Herman Van Rompuy), predsednik Evropskog saveta, u svom govoru na 
samitu NATO u Lisabonu u novembru 2010. godine, naglasio je da su EU i NATO „dva 
najprisnija partnera“, da će se njihov međusobni odnos „dodatno pojačati usvajanjem 
novog strategijskog koncepta NATO“ i da on, lično, „potvrđuje čvrstu privrženost EU 
ovom poduhvatu“. Prisećajući se prošlosti, on je konstatovao da „bez Alijanse ne bi bilo ni 
Unije“ i da „naše dve organizacije plove istim brodom već decenijama“. Za budućnost, pred-
video je da će NATO i EU imati ogromnu sposobnost da oblikuju bezbednosno okruženje 
„ako nastave da rade zajedno“, te da je „vreme da se sruše preostali zidovi koji ih dele“. 
Videti: H. van Rompuj, „Bez NATO ne bi bilo ni EU“, (www.nspm.rs, 20. novembar 2010).
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kada se time šalje poruka evropskim državama čija politička nomenklatura iska-
zuje težnju da se integriše u EU, ali se koleba da se priključi NATO.23

U variranju opcija geopolitičke budućnosti Evrope ne obraća se dovoljno 
pažnje na ambicije jedne relativno nove „numere“ na skali globalne moći – na 
islamski činilac. Obično se areal interesa islamskog činioca svodi samo na one 
geografske oblasti gde islamsko stanovništvo sada ima demografsku većinu, ali 
se dovoljno ne shvataju geopolitičke posledice njihove populacione eksplozivnosti 
i prostorne ekspanzivnosti. Muslimana u svetu danas ima 1,3 milijardu, a nji-
hov broj i procentualno učešće ubrzano rastu. U geopolitičkom i geostrategi-
jskom smislu, potpuno ili delimično participiraju u najznačajnijim geografskim 
regionima, zonama i tačkama sveta – u Heartlandu i Rimlandu, na gotovo svim 
ključnim moreuzima, zemljouzima i kanalima, u regionima ležišta nafte i gasa... 
Uprkos često oštroj međusobnoj konfrontiranosti, „prema spolja“ nastupaju jed-
instveno – u prvom redu, prema Zapadu. 

Budući da se muslimaske oblasti severne Afrike, Bliskog istoka i Male Azije 
nalaze blizu, sa druge strane Mediterana, „islamska pretnja“24 najdirektnije je 
usmerena prema Evropi. Instrumentarijum za geopolitičku transgresiju jeste 
demografski – usled visokog prirodnog priraštaja, ekonomske besperspek-
tivnosti, neizbežne društvene konfliktnosti i nestabilnosti tih teritorija, jedini 
izbor mladog muslimanskog stanovništva jeste emigracija ka Evropi. Logično 
je da će se migracioni tokovi neposredno realizovati posredstvom tri potenci-
jalne demografsko-geopolitičke trase – iberijske i apeninske (arapska ekspan-
zija), te balkanske (turska ekspanzija25). Nove muslimanske mase pridružiće 
se postojećim imigrantima koje ni najrazvijenija društva EU nisu uspela da 
integrišu. O tome su godinama pisali naučnici, a to su sada, konstatujući da 
multietnički koncept nije uspeo, dramatično priznali vodeći državnici – prvo 
Nemačke, a potom i Francuske, Italije... Ako se nastave sadašnji demografski 
trendovi (posebno migracioni), kako će izgledati etno-konfesionalna karta 
Evrope 2030, 2050, 2100. godine? Da li je stvarno moguće da će se Evropa trans-

23 Na „Samitu NATO 2009 – nove članice, stare članice“, održanom u aprilu 2009. godine u 
Ambasadi Češke Republike u Beogradu, potencirano je da su EU i NATO „dve komple-
mentarne organizacije“. Francuski vojni ataše u Beogradu i učesnik u diskusiji bio je još 
izričitiji, rekavši da se ne može reći da je „NATO hardver, a EU softver“, već da su NATO 
i EU „leva i desna noga“ za bezbednost njihovih članica. Videti članak: „NATO i EU su 
komplementarni“, Politika, 25. april 2009. godine.

24 O islamskom preporodu i sučeljavanju sa Zapadom videti u: Dž. Espozito, Islamska pret-
nja – mit ili stvarnost?, Prosveta, Beograd, 1994. (originalni naslov: John L. Esposito, The 
Islamic Threat – Myth or Reality?, Oxford University Press, New York, 1992).

25 Turske ambicije D. Tanasković identifikovao je kao neoosmanizam. Neoosmanizam ima 
jasne geopolitičke dimenzije i one se već ostvaruju. Detaljnije videti u: D. Tanasković, 
Neoosmanizam – doktrina i spoljnopolitička praksa, JP Službeni glasnik; Službeni glasnik 
Republike Srpske, Beograd, 2010, str. 35-47.
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formisati u „Eurabiju“26? I kakav će, u tom slučaju, biti njen globalni geopolitički 
položaj, uloga i značaj? 

4. Umesto zaključka: (mega)trend evropske geopolitičke moći

Pred postmodernom Evropom je dalekosežan, startegijski izazov – traganje 
za novom „formulom“ funkcionisanja u svetu koji se geopolitički i geoekonom-
ski ubrzano transformiše. Vekovi kolonijalne dominacije, a potom i hladnora-
tovske zaštićenosti pod „kišobranom“ američkih interesa na zapadu Evroazije 
– pripadaju prošlosti. Postepeno nestaju i relikti ranijeg globalnog instituciona-
lnog pozicioniranja i arbitriranja najmoćnijih evropskih zemalja, EU i Evrope u 
celini. U hijerarhiji svetske moći događa se epohalna preraspodela na vodećim 
pozicijama i Evropa pokazuje nedostatak „kondicije“ za praćenje te dinamike. 
I EU, kao njen najrazvijeniji deo, uprkos inerciji najsnažnije svetske ekonomije, 
pokazuje znake stagnacije i zaostajanja ukupne moći:

„Tvrdi“ („dodirljivi“, „tradicionalni“) činioci moći već dugo nisu evrop-•	
ska komparativna prednost – teritorija je relativno mala, siromašna pri-
rodnim resursima, sa nekada centralnim položajem koji se sve više peri-
ferizuje; stanovništvo jeste i dalje obrazovano, obučeno i solidno radno 
organizovano, ali je postalo staro, obezduhovljeno, konformističko i 
skupo (kao radna snaga); ekonomska moć se pred udarima krize poka-
zala krhkom i sve manje konkurentnom u odnosu na nadolazeće sile, u 
prvom redu dalekoistočnog „megazmaja“ (Kina), brojne „male zmajeve“, 
SAD, a sve više i Indiju, Rusiju, Brazil...; vojna moć nije autonomna i inte-
gralna, već je doktrinarno i komandno podređena NATO i interesima 
SAD; nivo tehnološkog razvoja davno zaostaje za SAD i Japanom, a uskoro 
neće moći da izdrži nadmetanje i sa Kinom, Južnom Korejom, Indijom, 
te u budućnosti najverovatnije sa Brazilom, Rusijom, Kanadom...
„Meki“ („nedodirljivi“, „moderni“) činioci moći, takođe, nisu više •	
ekskluzivni evropski „adut“ za pozicioniranje u svetskom poretku – 
nacionalne volje, discipline i požrtvovanja stanovništva je sve manje i 
u pojedinačnim državama, a podrazumeva se da je nema i na nadnaci-
onalnom nivou jer nema ni integralne evropske (EU) nacije; međuna-
rodni uticaj i diplomatska veština nisu više tako delotvorni kao u ranijim 
vremenima zato što u njihovoj pozadini ne stoji globalno dominantna 
ekonomska i vojna sila kao sredstvo pretnje i prinude; narodna podrška 
oficijelnoj vlasti je minimalna jer se hipertrofirana i preskupa „evrokra-

26 Istoričar N. Ferguson upotrebio je izraz Eurabija. Videti: N. Ferguson, „Eurabia“, New 
York Times Magazine, April 4, 2004. (Navedeno prema: R. Jackson, „Neil Howe“, The 
Graying of the Great Powers – Demography and Geopolitics in the 21th Century, Center 
for Strategic & International Studies, Washington, D.C., 2008, str. 155.
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tija“ potpuno otuđila od evropskog stanovništva; evropski sistem vred-
nosti, koji je istorijski izgrađivan kroz karakterističan pogled na svet, 
mitove, tradiciju, dostignuti kulturno-civilizacijski nivo i ideološko-
političke modele, a koji se sa kolonijalizmom proširio na gotovo čitav 
svet, ubrzano se urušava pred naletom duhovnih i materijalnih tekovina 
vitalnijih svetskih središta moći; propagandna moć, tj. medijska moć 
(nije više samo instrument, već je jedan od glavnih činilaca i kreatora 
ukupne moći) ne postoji na integralnom evropskom nivou, a moć poje-
dinačnih evropskih medijskih kompanija i zemalja ne može da se meri 
sa američkom CNN, islamsko-arapskom (formalno katarskom) Al Dža-
zirom, a u budućnosti sa medijskom moći Kine, Indije, Japana, Rusije, 
Irana, latinoameričkih zemalja...      

Da li će se još dramatičnije nastaviti posrtanje Evrope pod teretom godina 
njenog stanovništva, nedostatka resursa i postbipolarnog tumaranja u traganju 
za globalnom geopolitičkom ulogom? Ili će, pak, kao više puta u svojoj istoriji, 
Evropa pronaći spasonosno rešenje i o(p)stati na poziciji jedne od nekoliko vode-
ćih sila koje definišu svetski poredak? Shodno tome, budućnost Evrope zavisiće 
od rešavanja četiri pitanja: a) od izgradnje optimalnih, funkcionalnih i održivih 
unutrašnjih odnosa, i to ne samo na nivou problematično integrisane EU, već na 
nivou celokupne, duboko podeljene Evrope; b) od redefinisanja nasleđenih tran-
satlantskih veza sa SAD i uloge geopolitičkog i geostrategijskog „mostobrana“ na 
zapadu Evroazije; c) od redefinisanja nasleđenih geopolitičkih antagonizama sa 
Rusijom u pragmatičnom kontekstu sve dramatičnije energetske zavisnosti od 
te najveće i prirodnim resursima najbogatije zemlje sveta; d) od suočavanja sa 
„islamskim izazovom“ koji postoji ne samo u neposrednom evropskom sused-
stvu na suprotnoj obali Mediterana, već i unutar same Evrope. 
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1. Uvod

Jedan broj teoretičara savremenih političkih sistema označio je Belgiju i 
njenu istoriju kao svojevrsni „mikrokosmos istorije Evrope“, kao državu koja je 
u svojoj istoriji proživela i ponovila mnoge značajne faze modernog evropskog 
razvoja. Prostor na kome je konstituisana belgijska državna zajednica imao je 
burnu političku predistoriju, punu previranja, sukoba i ratova. On je često bivao 
bojno polje Evrope, topos na kome su se sučeljavale duboke i gotovo nepremo-
stive nacionalne, religijske i konfesionalne razlike. One su ostavile dubok trag, 
kako na konfiguraciju i dizajn ustavnog i političkog sistema belgijske monarhije, 
tako i na dinamiku i složenost samih odnosa u njenom federalnom ustrojstvu, 
* E-mail: despotlj@stcable.net
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
i projektu: „Demokratski, nacionalni kapaciteti političkih institucija Srbije u procesu 
međunarodnih integracija“, broj 179009, koji su finansirani od strane Ministarstva nauke 
Republike Srbije. 
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ali i svakodnevici političkog i partijskog života. Takva teška i tegobna politička 
predistorija porodila je jedan specifičan i po mnogo čemu unikatan politički 
sistem, pun napetosti, kompleksnih odnosa i stalnih previranja koja, pogotovo u 
poslednoj deceniji, ozbiljno prete da potpuno destruišu državno tkivo Belgije, i 
ovaj složeni, ali po svemu drugom zanimljiv, originalnalan i demokratski pore-
dak odlože u rafove istorije rezervisan za one države koje nisu bile sposobne 
da prevladaju unutrašnje napetosti i sačuvaju svoje državno jedinstvo. Snažne 
tenzije etnonacionalnog karaktera (flamansko–valonski sporovi) doveli su Bel-
giju danas na neslavno prvo mesto država koje su potrošile više od 260 dana u 
kontinuitetu, a da nisu bile u stanju da formiraju vladu. Te kontroverze i ospora-
vanja traju i u trenutku dok ovaj rukopis nastaje i, po svemu sudeći, teško im je 
sagledati kraj. Trenutna sporenja i opstrukcije samo su ružno finale političkih i 
etnonacionalnih sporova koja su otvorena decenijama pre, i koje ni česta ustavna 
krpljenja i popravke (constitutional tinkering) nisu mogla da spreče i zaustave.

Aktuelna politička situacija ispunjena je raspravama u kojima dominira ton 
koji nastoji da pokaže kako ta zemlja nema stabilnu političku budućnost, kako 
ona i ne treba više da postoji, kako je miran razlaz jedino rešenje, a formiranje 
čistih etničkih celina jedina pouzdana i trajna sudbina tog državnog prostora. 
Politička i ustavna transformacija Belgije iz unitarne u federalnu državnu orga-
nizaciju nije uspela da stabilizuje političke prilike u zemlji i po nekim autorima 
doprinela je još dubljoj konfuziji, kako onoj u ravni kategorizacije samog karak-
tera njenog političkog sistema, tako i u ravni praktične političke borbe.

Teorijske rasprave o karakteru i tipu tog političkog sistema kreću se od ocene 
da je on nešto između konfederalnog i federalnog sistema sistema vlasti, drugi da 
on ima polarizovani (pillarized) konsocijativni karakter (A. Lijphart), treći da je 
reč o klasičnom sistemu partitokratije, četvrti (I. Hooghe) kao kombinacijom 
konsocijacije i partitokratije, dok peti taj tip sistema definišu kao kombinaciju 
interpartijske kooperacije i akomodacije (K. Deschouwer). Jedan broj teoretičara 
taj politički sistem vidi kao federaciju sui generis, kao oblik neokorporativnog 
sistema, dok postoje i mišljenja da je reč o bipolarnom centrifugalnom federa-
lizmu koji je raspolućen između mekih ovlašćenja federalnog nivoa vlasti i jasno 
definisanih nadležnosti koje pripadaju isključivo federalnim jedinicama. Uprkos 
brojnim teorijskim kontroverzama, jedno je sigurno: politička praksa je poka-
zala da je Belgija politička zajednica koja nije uspela da dobro odmeri nadležnost 
svog federalnog nivoa vlasti, pa je stoga taj nivo vlasti ostao, nedorečen, nesiste-
matizovan, disfunkcionalan i predmet stalnih osporavanja i kompromisa. Poli-
tička sporenja stoga i imaju dva krupna politička bloka, jedan unionistički (u oba 
etnička regiona), koji nastoji da ograniči stepen autonomije regiona u korist fede-
ralnog nivoa vlasti, i drugi autonomistički, u kome su pristalice jačanja autono-
mije regiona koja bi u krajnjoj instanci vodila do konačnog raspada federacije.
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2. Politički i ustavni sistem belgijske federacije

Belgija je nastala izdvajanjem iz saveza sa protestantskom Holandijom 1830 
godine, koji je stvoren Bečkim kongresom 1814. godine. Godine 1831, Belgija je 
donela liberalni Ustav koji je sadržao brojne moderne elemente: osnovna prava i 
slobode čoveka, narodni suverenitet, podelu vlasti, odgovornost vlade prema par-
lamentu, i slično. Ovako moderno i demokratski profilisan Ustav Belgije izvršio je 
značajan uticaj na ustavni razvitak drugih evropskih zemalja, uključujući i Srbiju. 
U Belgiji on je olakšao ustavni zaokret od konstitucionalne ka parlamentarnoj 
monarhiji, a sa uvođenjem opšteg i jednakog biračkog prava – za muškarce 1919. 
a za žene 1948/49. godine, politički sistem ove države dobija na izrazitoj transpa-
rentnosti, širokom političkom legitimitetu i demokratskoj utemeljenosti. Prvo-
bitno, Belgija je bila strogo centralizovana država. Pošto se rešenja koja je nudila 
centralizovana država nisu pokazala kao politički, pravno i socijalno optimalna, 
za multijezički i multietnički ambijent Belgije, sedamdesetih godina prošlog veka, 
pristupilo se velikoj ustavnoj i državnoj reformi koja se odvijala u nekoliko faza.

Reforma je tekla u tri uzastopne i povezane faze. U prvoj fazi ustavotvorna 
skupština je, 1970. godine, prihvatila program Ejskensove (Eyskens) vlade, koji 
predviđa da zakonodavac odredi (propiše) nadležnosti i sastav regionalnih tela 
koja treba osnovati. Na taj način, valjalo je sačuvati jedinstvo opšte državne poli-
tike i istovremeno ga pomiriti sa ustavnim priznavanjem kulturnih zajednica, 
jezičkih područja i regiona. Druga faza reforme odvija se tokom osamdesetih 
godina i ona obuhvata uvođenje izvršnih organa zajednica i regiona, te preno-
šenje na zajednice i regione više zakonodavnih nadležnosti u raznim oblastima, 
i definitivna reforma državnih i političkih institucija u skladu sa predloženim 
promenama. Treća faza reformi državnog sistema Belgije teče od 1987. godine i 
ona u suštini predstavlja radikalizaciju i institucionalnu finalizaciju prethodne 
dve faze. Tako je, korak po korak, raniji centralni državni sklop u relativno krat-
kom roku reformisan i prestrukturiran u federalni politički i ustavni poredak, u 
okviru kojeg jezičke zajednice i regioni mogu potpuno autonomno ostvarivati 
svoje ustavne i zakonske nadležnosti. Od 1989. godine Belgija je savezna država, 
a prema prečišćenom tekstu važećeg Ustava od 17. 2. 1994, ona je definisana kao 
„federacija sastavljena iz zajednica i regiona“ (čl. 1 Ustava).

U skladu sa federalnim ustrojstvom države, kao i multientičkim i multijezički 
(multiidentitetskim sastavom) specifičnostima, Belgija obuhvata tri zajednice 
(federalne celine): zajednicu nemačkog govornog područja, flamansku zajednicu 
i francusku (valonsku) zajednicu. Belgija, takođe, obuhvata i tri regije (regiona). 
To su valonska, f lamanska i briselska regija. Valonsku regiju čine pokrajine: 
Balonski Brabant, Eno (Hainaut), Lijež, Luksemburg i Namir. Flamansku regiju 
čine pokrajine: Atverpen, Flamanski Barabant, Zapadna Flandrija, Istočna Flan-
drija i Limburg. Teritorija belgijske države po zakonu se može deliti na veći broj 
pokrajina, ako je potrebno.
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U Belgiji postoje četiri jezičke regije (govorna područja). To su: regija fran-
cuskog jezika, holandskog (flamanskog) jezika, dvojezična regija glavnog grada 
Brisela i regija nemačkog jezika (čl. 4 Ustava). Prema belgijskom Ustavu, „sva vlast 
potiče od naroda“, a „vrši se na način određen Ustavom“. Ključnu ulogu u horizon-
talnoj organizaciji vlasti na nivou federacije imaju monarh, federalna vlada i sud.

2.1. Monarh

Kraljevina Belgija je nasledna parlamentarna monarhija. Monarh ima samo 
ona ovlašćenja koja mu izričito daje Ustav i posebni zakoni doneti na osnovu 
samog Ustava. Kralj Belgije kao suveren države, oličava jedinstvo zemlje i njenu 
celovitost. Istovremeno, on je i vrhovni komandant oružanih snaga. Na osnovu 
Ustava, kralj ima prava da dodeljuje vojna odlikovanja, plemićke titule koje ne 
mogu biti vezane za bilo kakve privilegije. Kralj ima pravo da oprosti i smanji 
kazne (pravo pomilovanja) koje je izrekao sud, izuzev kada je u pitanju mini-
starska odgovornost. Saveznu zakonodavnu vlast vrše kolektivno kralj, Dom 
predstavnika i Senat. Pravo zakonodavne inicijative pripada svakoj od ove tri 
instance vlasti. Savezna izvršna vlast prema belgijskom Ustavu pripada kralju.

Kraljeva ličnost je neprikosnovena, a odgovorni su njegovi ministri. Kralj 
imenuje i opoziva ministre. Kralj potvrđuje i proglašava zakone. Nijedan kraljev 
akt nije punovažan ako nema premapotpis (ako ga nije supotpisao) odgovarajući 
ministar, koji samim tim i snosi odgovornost za taj akt. Kralj ima pravo da saziva i 
raspušta domove parlamenta. Akt o raspuštanju obavezno sadrži odluku o saziva-
nju birača u roku od četrdeset dana, a sazivanje domova u roku od dva meseca.

2.2. Savezna vlada

Saveznu vladu čine premijer i ministri. Federalna vlada nudi kralju ostavku 
kada Predstavnički dom (Poslanički dom, naziv koji se koristi u nemačkom jezič-
kom području) apsolutnom većinom njenih članova izglasa nepoverenje Vladi. 
Nakon prihvaćene ostavke Vlade, kralj određuje novog mandatara za sastav 
Vlade. Kralj imenuje predloženog mandatara za premijera koji preuzima funk-
ciju nakon polaganja zakletve nove federalne Vlade. Savet ministara obuhvata 
najviše petnaest ministara. Ministri imaju pristup u oba doma i moraju biti 
saslušani kada to zatraže. Ministri su odgovorni pred Domom predstavnika. Po 
Ustavu, niko ne može da postane ministar ako nije Belgijanac po rođenju ili nije 
dobio tzv. veliku naturalizaciju. Član kraljevske porodice ne može postati mini-
star, eventualno sa izuzetkom premijera. Ministarski savet sastoji se od podjed-
nakog broja ministara čiji je maternji jezik francuski i onih čiji je maternji jezik 
holandski. Kralj, takođe, imenuje i razrešava savezne državne sekretare. Oni su 
članovi savezne vlade, ali nisu članovi Saveta ministara (kao užeg dela vlade), već 
su na funkciji zamenika ministara.
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2.3. Parlament

Belgijski parlament je dvodoman. Jedan dom se zove Predstavnički dom 
(Poslanički dom), a drugi dom se zove Senat. Članovi domova predstavljaju 
celinu naroda (nacije), a ne samo one koji su ih birali (pokrajinu ili deo pokra-
jine koja ih imenuje). Oba doma su jednako nadležna u pogledu revizije Ustava 
i donošenja zakona (čl. 77 Ustava). Takođe, oba doma belgijskog parlamenta 
imaju ustavnu nadležnost organizacije mreže redovnih sudova i tribunala kao i 
za donošenje zakona kojima se odobravaju sporazumi o saradnji između države, 
zajednica i regija.

Svaki dom na početku svog zasedanja imenuje svog predsednika, potpred-
sednika i obrazuje svoj komitet (čl. 52 Ustava). Sve odluke se po pravilu donose 
apsolutnom većinom glasova. Svaki dom poslovnikom utvrđuje na koji način 
obavlja svoje funkcije.

2.4. Predstavnički dom

Predstavnički dom broji 150 članova. Članove Doma predstavnika nepo-
sredno biraju građani koji su navršili osamanest godina života i koji ne spadaju 
u kategorije isključenja utvrđene zakonom. Svaki birač ima pravo na jedan glas. 
Izbori se obavljaju po sistemu proporcionalne zastupljenosti koja je utvrđena 
zakonom. Glasanje je obavezno i tajno, a vrši se po opštinama. Svaki izborni 
okrug ima onoliko poslaničkih mesta koliko se dobija kada se podeli broj sta-
novnika Kraljevine Belgije sa 150. Preostala poslanička mesta dodaju se onom 
izbornom okrugu koji ima najveći višak stanovništva koje još nije zastupljeno. 
Veličina stanovništva svakog izbornog okruga određuje se svakih deset godina 
cenzusom ili na drugi način utvrđen zakonom. Kralj objavljuje rezultate izbora 
u roku od šest meseci. Da bi moglo biti birano, jedno lice mora biti Belgijanac, 
mora imati građanska i politička prava, navršenu 21 godinu života i mora imati 
zakonito prebivalište u Belgiji. Po zakonu ne može se zahtevati nijedan drugi 
uslov za pasivnu biračku legitimaciju. Članovi predstavničkog doma biraju se na 
četiri godine. Predstavnički dom se po Ustavu obnavlja svake četiri godine.

2.5. Senat

Senat čini 71 senator. U Senat ulaze članovi dobijeni po sledećim izbornim 
kriterijumima:

25 senatora bira holandsko (flamansko) biračko telo;•	
15 senatora bira francusko (valonsko) biračko telo;•	
10 senatora imenuje veće Flamanske zajednice iz svoje sredine a nazi-•	
vaju se Flamansko veće;
10 senatora imenuje veće Francuske zajednice iz svoje sredine;•	
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1 senatora imenuje veće Zajednice nemačkog govornog područja iz svoje •	
sredine;
6 senatora imenuju senatori holandskog biračkog tela i Flamanske zajednice;•	
4 senatora imenuju senatori francuskog biračkog tela i Francuske zajednice.•	

Senatori se biraju na 4 godine, a Senat se u celini obnavlja, takođe, svake 
četvrte godine.

2.6. Veće zajedica

U Belgiji postoje veće i izvršni organi francuske zajednice i veće i izvršni 
organ flamanske zajednice, čiji su sastav i funkcionisanje regulisani zakonom. 
Takođe, postoje veće i izvršni organ nemačke zajednice čiji je rad, takođe, defini-
san odgovarajućim zakonskim aktom. Veće zajednica, svako u svom delokrugu, 
reguliše putem dekreta pitanja iz oblasti kulture, obrazovanja, saradnje zajed-
nica, međunarodnu kulturnu razmenu, administrativna pitanja, odnose između 
poslodavaca i radnika, i slično.

2.7. Sud

Za celu Belgiju postoji jedan Kasacioni sud (čl. 147 Ustava). Ovaj sud ne 
odlučije u prvom stepenu, izuzev kada sudi ministrima i članovima regionalnih 
vlada i vlada zajednica. Sudije Kasacionog suda imenuje kralj sa dve dvostruke 
liste od kojih jednu podnosi Senat a drugu Kasacioni sud. U Belgiji postoji pet 
apelacionih sudova:

sud u Briselu, čije područje obuhvata pokrajinu Brisel;•	
sud u Gentu, čije područje obuhvata pokrajine Zapadnu Flandriju i •	
Istočnu Flandriju;
sud u Antverpenu, čije područje obuhvata pokrajine Antverpen i Lim-•	
burg; 
sud u Liježu, čije područje obuhvata Lijež, Namir i Luksembur;•	
ud u Monsu, čije područje obuhvata pokrajinu Eno (Hainaut).•	

Sudije apelacionog suda kao i sudije Kasacionog suda imenuje kralj. Javne 
tužioce, pri sudovima i tribunalima imenuje i opoziva kralj. Sudovi biraju među 
svojim članovima svoje predsednike i potpredsednike. Sudije se imenuju doži-
votno, a sudske presude se donose (izriču) u ime kralja.
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3. Belgijski konsocijacioni federalizam

Kao što se iz prethodne kratke skice horizontalne organizacije vlasti na 
federalnom nivou može videti, belgijski federalizam predstavlja složen politički 
sistem nastao na potrebi da udovolji iskazanim političkim, ali pre svega etno-
nacionalnim razlikama u belgijskom društvu. „Konsocijacioni prefiks“ je dobio 
zadatak da markira određene ali vrlo važne crte belgijskog federalnog uređenja, 
koje ga čine originalnom pojavom u polju klasifikacije političkih sistema. Poku-
šaćemo da naznačimo neka od njegovih bitnih obeležja:

Reč je o svojevrsnom modelu pregovaranja, pa se stiče utisak da je u tom •	
sistemu sam proces važniji od njegovog krajnjeg ishoda, a sama forma 
pregovaranja – dogovaranja čini se važnijom od sadržine onoga što je 
dogovarano ili dogovoreno. U takvom modelu pregovaranja polazi se od 
stava da sve partije kao pregovarači žele fer pregovore u koima svaka od 
strana mora dobiti deo svoje političko-interesne satisfakcije.
Konsocijaciona pravila polaze od tzv. •	 dubokog koflikta i pitanja kako da 
se „redukuju negativne konsekvence nesporazuma i neslaganja“, vođeni 
potrebom postizanja dobrog kompromisa. Naročito se u ključnoj fazi 
pregovaranja to nameće kao potreba postavljanja neophodnih kočnica 
centrifugalnim silama koje imaju separatističke tendencije.
Mehanizmi konsocijacionih pregovora omogućavaju ili pak nastoje da •	
omoguće mirnu i kontrolisanu inkorporaciju nacionalnih zahteva i aspi-
racija u sferi institucionalne politike.
Ovakav sistem •	 pregovaračke demokratije nema jasno omeđen „auto-
nomno-originerni i institucionalizovani gravitacioni centar, odnosno 
ontološko sidro ili autonomnu bazu vlasti“, koja bi bila zaštitnik opšteg 
nacionalnog interesa na nivou federalnog poretka; to čak nije i ne može 
da bude ni sam kralj, osim, naravno, u domenu simboličkog jedinstva 
nacije i države.
Odsustvo takvog poltičkog centra na federalnom nivo vlasti, podrazu-•	
meva i odsustvo formalne političke hijerahije i partnerstva političkih 
takmaca. Činjenicom nepostojanja jasnog i autoritativnog federalnog 
centra, stvara se klima labavosti i konfuzije u samom sistemu – procesu.
To je, svakako, jedan protivrečan sistem – proces koji proizvodi najma-•	
nje dve različite političke situacije ili ishode: s jedne strane, on podstiče 
jačanje moći lidera pregovaračkih elita a istovremeno, s druge strane, 
ishoduje svojevrsnu centrifugalnu spiralu u režimu, koja izrazito jača 
pozicije regionalnih elita.
Reč je, dakako, i o svojevrsnom sistemu •	 disperzovane političke elite i 
dekoncentraciji političke vlasti, koja nužno proizvodi kao rezultat snažnu 
političku kompeticiju, ali i bitno odsustvo participacije širih socijalnih 
slojeva građana u tom procesu.
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„Otuda neki autori smatraju da politička trgovina (trade-off) i kompro-
mis mogu postati jednosmerna ulica koja vodi od centra ka periferiji, a samo u 
malim dozama ili kapima od (a trickle) od periferije ka centru. Tako je potencijal 
za centrifugalni tok urezan u sistem. I što je paradoksalno, ove centrifugalne 
tendencije vezane su za raspoloženje i dispozicije vladajućih struktura.“1 

4. Faktori koji doprinose neuspešnosti federalnog nivoa vlasti

Brojni su faktori koji doprinose da federalni nivo vlasti u Belgiji ispoljava zna-
kove hronične neuspešnosti, dovodeći ga sve bliže i bliže fazi konačne državne i 
političke disolucije. Navešćemo neke od njih.

Sam proces ustavnog preutemeljenja belgijske države iz unitarnog u •	
federalni politički poredak (sistem) trajao je predugo, više od dve dece-
nije (1970–1993), i u tako dugom periodu iscrpeo je veliku socijalnu 
energiju koja kasnije nije mogla biti upotrebljena za njen glavni cilj, jača-
nje efikasnosti i privlačnosti tog modela.
Predug proces političko-pravnog preustrojstva Belgije, probudio je stare •	
strahove i otvorio puteve novih nacionalnih i jezičkih sporova, stvara-
jući tzv. nov kvalitet tenzija na identitetskoj ravni. Od promena su stra-
hovali svi. Unitaristi i separatisti, jedni od straha za budućnost države i 
prebacivanja težišta na regione, a drugi za mogućnost gubitka kontrole 
u monopolisanom prostoru vlastite etničke zajednice, ako bi se polje 
koncentrisane političke moći pomerilo na federalne organe vlasti.
Tako dug proces ustavnih i političkih reformi imao je vrlo negativne •	
posledice i na strani ekonomsko-finansijskog bilansa. On je, jedno-
stavno, bio skup i održavao kontinuitet rasta troškova, pa stoga ne čudi 
da je Belgija dostigla najveći nivo javnog duga per capita u EU.
Komplikovan i dug proces pregovaranja (•	 konsocijacija) proizvodio je 
najčešće paralizu rada državnih institucija na federalnom nivou vlasti, 
osobito izvršne vlasti, često je dovodeći u poziciju da mora da podnese 
ostavku i proces vrati na početak. Koliko je proces bio labilan, govori i 
činjenica da je pad vlade mogla da izazove i neka manja politička stranka 
ili frakcija nezadovoljna vlastitim privilegijama.
Prethodni stav jasno ukazuje da je komplikovan i skup proces konso-•	
cijacionog modela pregovaranja često zavisio od količine pohlepe poli-
tičkih partija ili regionalnih elita vlasti, pa se neretko izmetao u mučna 
pogađanja i cenkanja oko nivoa novih povlastica i privilegija.
Navedene manjkavosti sistema koristile su i političke stranke koje nisu •	
imale naglašenu etnonacionalnu optiku, isticanjem nacionalističkih 

1 V. Vasović, Savremene demokratije, tom 2, Službeni glasnik, Beograd, 2007, str. 178.
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zahteva kako bi se i oni namiri u toj svojevrsnoj političkoj igri oko pri-
vilegija i novca.
Važno obeležje tog modela čine i regionalne političke partije koje su se •	
stavile u poziciju „čuvara regionalnih kapija“, selektujući propusnu moć 
federalne vlasti u oba smera, odozgo prema dole i odozdo prema gore. 
Tako se regionalne političke stranke javljaju kao svojevrsni promoteri tzv. 
nekooperativnog potencijala konsocijacije, uzrokujući i kreirajući snažne 
procese partokratije i međusobne podele političke hegemonije i moći.
Bitan faktor neuspešnosti krije se i u takozvanoj •	 fragmentaciji političkog 
pejsaža partijskog sistema u Belgiji, u drobljenju velikih političkih stra-
naka i sve važnijem položaju malih regionalnih partija i njihove oštre 
kompeticije, kako u polju regionalnih interesa, tako i na planu uticaja na 
federalni nivo politike. 
Politička i partijska moć je policentrična i disperzovana na sva tri nivoa •	
vlasti, na etničkom, regionalnom i federalnom nivou. Ova policentričnost 
dovodi do odsustva jasnog i jakog političkog centra (autoriteta) koji bi 
mogao presudnije da utiče na zaštitu federalnih interesa. To nije i ne 
može da bude čak ni federalna vlada, jer se njeni ministri u svakoj iole 
delikatnijoj situaciji kada su u pitanju sukobi interesa etničko-regionalnih 
i federalnih organa vlasti, stavljaju na stranu svojih zajednica u kojima su 
birani ili iz kojih su delegirani. Takav odnos snaga, naravno, proizvodi 
stanje odsustva jasno definisanog opšteg federalnog dobra i nespremnosti 
da se ono brani po cenu potiskivanja etnoregionalnih interesa.
Ukupno uzevši, partijski sistem u Belgiji i njegova •	 etnoregionalna dimen-
zija proizvode stanje koncentracije političke moći u disperzovanim par-
tijskim elitama, pa zbog izražene partijske kompeticije, politička vlast 
nije dekoncentrisana na šire slojeve građanstva. Zbog niskog nivoa par-
ticipacije građana u odlučivanju, kapacitet demokratičnosti i legitimno-
sti konsocijativnog modela u velikoj meri je doveden u pitanje.
Iz navedenih razloga, u Belgiji je jasno iskazan visok stepen nepoverenja •	
građana u državu i njene institucije, kao i u sposobnost federalnih vlasti 
da vodi efikasnu politiku za dobrobit svih građana.2

Aktuelna nacionalistička i jezička sporenja u Belgiji dostigla su, čini nam se, 
svoj vrhunac. Cela zemlja, a osobito federalni nivo vlasti, nalazi se u potpunoj 
političkoj i institucionalnoj blokadi. Brojni napori da se ona otkloni nisu do sada 
dali efikasan odgovor i nadu da će Belgija iz ove političke krize izaći kao celovita 
država. Čak i ako se to desi, njena politička budućnost i dalje je u velikoj meri 
dovedena u pitanje. 

Projekat rastakanja savremenog modela nacionale države snažno ubrzan pro-
cesima globalizacije, i na primeru Belgije iskazuje svoje maligne posledice. Upr-
2 V. Vasović, ibidem
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kos svoj iskazanoj demokratičnosti i gipkosti modela konsocijativne demokra-
tije, separatistički procesi zasnovani na konceptu etnonacionalnih autonomija, 
u krajnjoj instanci ishodovali su političku i državnu krizu koja preti konačnom 
destrukcijom belgijske državne zajednice. Svi ti procesi separacije – ma koliko 
bili kontrolisani, demokratski i bez ispoljavanja nasilja, i ma koliko su se deša-
vali u kontekstu zemlje koja je članica EU – u krajnjem ishodu doveli su jednu 
demokratsku državu na ivicu njenog političkog opstanka. Budućnost malih 
višenacionalnih zajednica očigledno je sve neizvesnija (uprkos deklarativnom 
zaklinjanju globalističkih elita na konceptu multikulturnog građanstva). Ona po 
nekim važnim indikatorima (političke izjave nemačke kancelarke i britanskog 
premijera, da u tim zemljama navedeni koncept nije zaživeo ili da nema buduć-
nost), ukazuje na smer koji vodi ka njihovom daljem rastakanju, usitnjavanju i 
novim podelama. Kao da će budućnost nacionalne države kao modela sve više 
zavisiti od aktuelnog odnosa snaga globalističkih elita i izražene etnonacionalne 
kompeticije u polju geopolitike identiteta. Nije li i primer Srbije u tom kontekstu 
više nego indikativan i poučan (aktuelna kosovska kriza)?

S druge strane, primer Belgije može biti poučan i za Srbiju samu, osobito u 
segmentu sve većeg jačanja centrifugalnih sila koje u svojim daljim zahtevima za 
povećanje ovlašćenja u segmentu postojećih ali i novih oblika autonomija (zahtevi 
za autonomijom Raške oblasti – Sandžaka) i sve izraženijom težnjom ka državnom 
preustrojstvu zemlje iz unitarnog u regionalni oblik organizovanja (najavljena 
regionalizacija koja ima sve više elemenata ustavnog poretka modela regionalne 
države), može polako ali sigurno da dovede i Srbiju u predvorje državnog rastroj-
stva i u velikoj meri dovede u pitanje njen državni opstanak. Nepovoljne spoljno-
političke okolnosti i stalna turbulentna geopolitička prekomponovanja prostora 
Zapadnog Balkana idu naruku upravo takvim tendencijama. Stoga je neophodno 
de se predstojećim ustavnim reformama u Srbiji pristupi oprezno, sistematično i 
odmereno, kako se ne bi ugrozili dalji procesi neophodne demokratizacije zemlje, 
ali ni njen ustavno pravni i teritorijalni suverenitet i celovitost.
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Dodatak – lična karta države:

Zvanični naziv: Kraljevina Belgija
Površina: 30.519 km2. 
Službeni jezici: holandski (flamanski), fancuski (valonski) i nemački
Državni praznik: 21 jul, dan sticanja nezavisnosti od Holandije i dan  

        ustoličenja prvog kralja Leopolda I, na osnovu Ustava Belgije iz 1831 godine.
Glavni grad: Brisel
Broj stanovnika: 10.100.000.
Etničke grupe: Nemci 1%, Flamanci 57%, Valonci 33%, dvojezičnost 9%
Religije: hrišćanska 76%, bez konfesije 22%, ostalo 2%
Prosečni godišnji prihod po stanovniku: 30.000 evra
Privredni sektori: poljoprivreda 2%, industrija 31%, uslužne delatnosti 67%
Članstvo u međunarodnim organizacijama: UN, EU i NATO.
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BELGIAN CONSOCIATIVE DEMOCRACY, 
AN OUTLINE FOR THE PORTRAIT  
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Summary
The paper tries to mark basic characteristics of political system of Belgium, horizon-

tal organization of authorities on federal level, as well as constitutional but also politi-
cal contradictions affecting this country and threatening it with constitutional-political 
dissolution for more than a decade. The character of Belgian consociative democracy 
has been particularly stressed as an “unsuccessful” model – negotiation process, which, 
despite its flexibility, could not stop and calm down current disputes and debates on the 
character of federal order of Belgian Monarchy and its  uncertain future. 
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REFORMA TARIFNOG SISTEMA  
U UPRAVLJANJU OTPADOM U ZEMLJAMA 

ZAPADNOG BALKANA**

Sažetak: Osnovni cilj ovoga rada je dvostruk: da analizira efekte tarifnog sistema 
u upravljanju otpadom u zemljama Zapadnog Balkana i da predloži moguće pravce 
njegovog reformisanja. Utvrđeno je da tarifni sistem u analiziranim zemljama u koncepc-
ijskom smislu predstavlja slabije rešenje od onog uspostavljenog u EU, kojoj ove zemlje 
teže da se pridruže. Kao rezultat toga, u periodu 2000–2008, jedino u Evropi, u zemljama 
Zapadnog Balkana je došlo do povećanja nastajanja otpada po stanovniku. Predložene 
su sledeće reformske mere: tranzicija tarifnog sistema u skladu sa principom „zagađivač 
plaća“; identifikovan je skup ekonomskih instrumenta za realizaciju ovog pristupa; dat je 
prilog dopuni postojeće zakonske regulative na primeru Srbije.

Ključne reči: ekološka taksa, tarifni sistem, upravljanje otpadom, reforma, Zapadni 
Balkan

JEL klasifikacija: H23, Q53

1. Uvod

U zemljama u razvoju, troškovi zaštite životne sredine su potcenjeni i, po 
pravilu, nisu u potpunosti internacionalizovani, pa se kao eksterni troškovi pre-
nose na društvo. Ovo, u osnovi, važi i za zemlje Zapadnog Balkana. Nameće se 
pitanje kako rešiti ovaj problem? Neka od rešenja koja su fokusirana na moguć-
nosti koje pružaju javne politike, istražićemo u ovom radu. Pritom, imaćemo u 
vidu standarde koje postavlja Evropska unija, kojoj zemlje Zapadnog Balkana 
teže da se pridruže.

* E-mail: vgrbic@megatrend.edu.rs
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.
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Rad ćemo organizovati na sledeći način. Prvo, analiziraćemo postojeće pro-
bleme u upravljanju otpadom u zemljama Zapadnog Balkana i stanje tarifnog 
sistema. Drugo, istražićemo postojeća rešenja u ovom sistemu u Evropskoj uniji. 
Treće, prezentovaćemo moguća rešenja ovih pitanja u zemljama Zapadnog Bal-
kana, ne zanemarujući činjenicu da je izvodljivost rešenja u tarifnom sistemu 
moguća samo u kontekstu ukupnih reformi u upravljanju otpadom.

2. Postojeći problemi i tarifni sistem u zemljama Zapadnog Balkana

Određenje pojma Zapadni Balkan uzeto je iz terminologije Evropske komi-
sije, tela Evropske unije. Odnosi se na zemlje Jugoistočne Evrope, dakle ima i 
geografski i politički kontekst. Koje su to zemlje, odnosno koje su zemlje u ovoj 
analizi obuhvaćene, biće pojašnjeno u daljem radu. 

Ista nedovoljno precizna određenost vezana je i za pojam ekološki porez. 
Standardna definicija ekoloških poreza koje koristi Međunarodna organiza-
cija za energiju (IEA), OECD, kao i Evropska komisija je da su to porezi čija je 
osnovica fizička jedinica, a predmet oporezivanja su proizvodi i aktivnosti koji 
imaju štetan uticaj na životnu sredinu. Dalja distinkcija postoji između poreza 
i korisničkog troška, za koji se još upotrebljava izraz tarifa ili taksa. Distinkcija 
je zasnovana na činjenici da se porezi uvode za postizanje fiskalnih i ekoloških 
ciljeva, dakle, da su prinudno nametnuti i usmereni u budžet, dok su korisnički 
troškovi usmereni na pokrivanja troškova usluga i realizovanja prihoda (jav-
nih, privatnih preduzeća) i/ili za zajedničko korišćenje kroz fondove životne sre-
dine. U ovom radu koristi se termin „tarifa“, pošto on najbolje odslikava sadržaj 
pojma naplate usluga i korišćenja sredstava u oblasti upravljanja otpadom. Pojam 
ekonomskih instrumenta pokriva širi spektar ciljeva i oruđa kojima raspolažu 
donosioci ekonomskih odluka u ovoj oblasti i oni će biti analizirani u posled-
njem poglavlju. 

O tarifnom sistemu u zemljama Zapadnog Balkana odgovarajuću informa-
cionu poruku daje sledeća tabela.
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Tabela 1: Tarife u upravljanju otpadom u zemljama Zapadnog Balkana

Zemlja Domaćinstva Drugi korisnici Primedbe

Albanija Godišnja tarifa po stanu: 
EUR 13-33/godišnje

Godišnja tarifa po stanu: 
EUR 45-1350/godišnje

Tarife određuju lokalne 
vlasti

Bosna i 
Hercegovina

Uglavnom mesečne tarife 
zasnovane na površini: 
EUR 0,05-0,4/m2

Značajne varijacije od 
opštine, regiona i tipa 
industrije

Tarife određuju opštine, 
sakupljaju uslužna 
preduzeća

Hrvatska
Mesečne tarife zasnovane 
na površini: EUR 0,05-
0,11/m2

Mesečne tarife na površ. 
na komercij. osnovi: EUR 
0,14-0,2/m2

Tarife određuju opštine, 
sakupljaju uslužna 
preduzeća

Makedonija

Mesečne tarife na 
površinu: EUR 0,01-
0,05m2 ili po stanu: EUR 
1,5-5,0/kući

Mesečne tarife na površ.: 
EUR 0,02-0,08/m2 ili 
po stanu: EUR 1,7-7,5/
korisniku

Tarife određuju opštine, 
sakupljaju uslužna 
preduzeća

Crna Gora
Uglavnom mesečna tarifa 
zasnovana na površini: 
EUR 0,03/m2

Uglavnom mesečne tarifa 
po površ., ali prilagođene 
količini otpada

Tarife određuju opštine, 
sakupljaju uslužna 
preduzeća

Srbija
Uglavnom mesečna tarifa 
zasnovana na površini: 
EUR 0,04/m2

Uglavnom mesečne tarife 
po površini: EUR 0,12/m2

Tarife određuju opštine, 
sakupljaju uslužna 
preduzeća

Izvor: The Priority Environmental Investment Programme Survey, February/March, 2009.
  E. Baltzar, A. Petrovska, D. Ševic, D. Uzunov, V. Varbova, R. Zhechkov, 2009, str. 68.
  Za Crnu Goru i Srbiju podaci su dati za indikativne ciljeve.

Tarife za opštinski čvrst otpad u zemljama Zapadnog Balkana koriste se za 
plaćanje sakupljanja, transporta i odlaganja otpada. Kalkulisane su: 1. na osnovu 
domaćinstva (po stanu mesečno ili po domaćinstvu godišnje); 2. na osnovu 
površine; kao dodatni kriterij često se koristi broj članova domaćinstva. 

Tarife u ovim zemljama se ne kalkulišu, dakle, na osnovu težine ili obima 
otpada. Ovakav pristup tarifnog sistema omogućava lakši obračun, kao i saku-
pljanje otpada, ali ima i niz negativnosti. Pokušaćemo da ih sumiramo.

Pre svega, činjenica da naplata nije zasnovana na težini ili obimu otpada ne 
stimuliše: a) sortiranje otpada po vrstama i samim tim i njegovo minimiziranje, 
kao i ukupnu redukciju generisanja otpada; b) ne ohrabruje recikliranje otpada; 
c) ohrabruje nesistematsko odlaganje otpada.

Kao osnovna posledica ovakvog strukturiranja tarifnog sistema, jedino u 
Evropi, u zemljama Zapadnog Balkana došlo je do povećanja nastajanje otpada 
po stanovniku. O ovome dovoljno indikativnu sliku daju podaci prikazani sli-
kom 1. 



Vladimir Grbić, Dragoljub Todić

Megatrend revija

106

Slika 1: Nastajanje otpada po stanovniku (kg)

Izvor: http://www.eea.europa.eu/figures#c15=sll&c=wasteBC9 =B&

Osnovna politika u upravljanju otpadom predstavlja prevenciju njegovog 
stvaranja. U EU komunalni otpad čini 10% ukupnog otpada i ova politika poka-
zala se delatnom od 2000. godine. Ovo, nažalost, ne važi za zemlje Zapadnog 
Balkana – koje predstavlja linija najbliža apscisi i koje od 2003. godine beleže 
stalni porast, da bi u 2008. dostigli stvaranje komunalnog otpada od 366 kilo-
grama po stanovniku, približivši se proseku EU, dakle zemljama sa značajno 
većim BDP i potrošnjom stanovništva.

Pored toga, identifikovani su i sledeći problemi.1 Prvo, otpad se skuplja na 
nivou opština. Lokalne vlasti ne dobijaju, po pravilu, nikakve subvencije za ove 
namene od viših vlasti, kao što je to slučaj kod drugih aktivnosti koje se odvi-
jaju na lokalnom nivou (osnovno obrazovanje, primarna socijalna i zdravstvena 
zaštita). Ovo produkuje često nepremostive prepreke za siromašnije opštine, 
imajući u vidu da se javna preduzeća za skupljanje otpada, u određenim situaci-
jama, finansiraju iz opštinskih budžeta.

Zatim, otpad se po pravilu sakuplja u gradskim sredinama. Ruralne sredine 
nisu pokrivene ovim uslugama. Pokrivenost područja je sledeća: Bosna i Herce-
govina 36%, Hrvatska 93%, Makedonija 60%, Crna Gora 50%, dok za Albaniju i 
Srbiju ne postoje podaci. U ruralnim sredinama stanovnici potpuno samoinici-
jativno otvaraju smetlišta, pale otpad, i tome slično.
1 E. Baltzar, A. Petrovska, D. Ševic, D. Uzunov, V. Varbova, R. Zhechkov, op. 

cit., str. 37, 70. 
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Potom, postoji značajna evazija naplate, što dodatno komplikuje efikasnost 
ovako formiranog tarifnog sistema. Kolika je njena pokrivenost, pokazuju sle-
deći podaci: Albanija 60% za domaćinstava, 90-100% za preduzeća; Bosna i Her-
cegovina 60-70%; Makedonija 70% za urbane centre, 30% za ruralna područja; 
Crna Gora 40-50% za domaćinstvo, 60-70% za preduzeća, a za Srbiju i Hrvatsku 
ne postoje raspoloživi podaci. 

Identifikovani su, dalje, brojni oblici prelivanja sredstava koje ovaj sistem 
omogućava. Navedimo neke: a) domaćinstva i stanovnici koji realizuju različiti 
obim potrošnje, odnosno stvaranja otpada, plaćaju istu cenu usluga; b) servisna 
preduzeća koja pokrivaju više opština različitog nivoa dohotka i proizvodnje 
otpada naplaćuju identične tarife na celom prostoru; c) dolazi do prelivanja, uz 
posredstvo opština, većih sakupljenih naknada naplaćenih u jednoj aktivnosti, na 
primer, sferi otpada, što je zabeleženo u Makedoniji, u neku drugu aktivnost, na 
primer: snabdevanje vodom, čišćenje ulica, i dr.; d) postoje različite tarife usluga 
za građane i za preduzeća. Ovo, na drugoj strani, pogoduje samostalnom otvara-
nju deponija i odlaganju otpada i daljoj degradaciji životne sredine, posebno ima-
jući u vidu veću količinu otpada koje preduzeća produkuju i njihovu opremljenost 
(kamioni, radna snaga) da ga dislociraju od samog proizvodnog objekta.

Kao posledica i izraz postojećeg stanja, mora se istaći, da sistemski nije rešeno 
investiciono finansiranje servisnih službi. Analize pokazuju da su operacioni 
troškovi u većini zemalja veći od koristi (isključujući socijalne i troškove zaštite 
životne sredine). Rečju, dok je održavanje samog sistema koliko-toliko pokriveno, 
njegovo dalje unapređenje nema osnovu u postojećim tarifnim rešenjima.

3. Postojeća rešenja u tarifnom sistemu u upravljanju otpadom  
u Evropskoj uniji

Kada je reč o opštinskom čvrstom otpadu, upravljanje otpadom u EU se, u 
osnovi, razlikuje od upravljanja otpadom u zemljama Zapadnog Balkana. Koji 
tipovi tarifnih rešenja postoje po pojedinim zemljama, možemo pratiti na slede-
ćoj tabeli.
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Tabela 2: Tarife u upravljanju otpadom u Evropskoj uniji
Zemlja Domaćinstva Drugi korisnici Primedbe
Austrija EUR 53/stanovniku nije raspol. (n/a) prosečno godišnje
Belgija EUR 68-83/tona n/a po stanu ili po obimu

Bugarska 0,1-0,4% od vrednosti 
imovine

Broj kontejnera i vrednost 
zgrade Tarifa određena od opština

Češka EUR:11.6-23.2/toni n/a Tarifa određena od opština
Danska EUR: 182/porodici n/a Tarifa određena od opština

Estonija EUR:16-43/tone n/a Od opštine i tipa 
kontejnera

Finska EUR: 67/tone n/a prosečna vrednost
Francuska EUR: 116/tone n/a prosečna vrednost

Nemačka EUR: 35-100 /tona n/a Ili po broju članova 
domaćinstva ili po obimu

Grčka EUR: 6-15/tona n/a

Mađarska EUR: 1,54/domać. EUR: 6,8-25,2/tona Određuje uslužno 
preduzeće

Irska EUR: 2,5/kanti n/a Tarifa određena od opština

Italija EUR: 28-95 po 
stanovniku godiš. n/a Zavisi od veličine opštine i 

regiona
Latvija EUR: 15,7-38,6/tone EUR: 15,7-38,6/toni Tarifa određena od opština

Holandija EUR: 75/toni n/a Po stanu godišnje
Norveška EUR: 24-121/domać. n/a godišnje

Poljska EUR: 46,04/ toni n/a Po obimu ili po stanu
Portugal EUR: 6-15/tonq n/a

Rumunija EUR: 0,75/stan. n/a Određuju opštine, po 
mesecu

Slovenija EUR: 37,96/toni EUR: 47,32/toni Proseč. naknada po obimu.
Određena od usl. firme

Španija EUR: 15-30/tona n/a Zavisi od kvaliteta usluge
Švedska EUR: 102/godišnje n/a po stanu po domaćinstvu

Velika Britanija EUR: 18-33/tone n/a Finasirano iz lokalnih 
poreza

Izvor: S. Speck, J. McNicholas, M. Markovic, Environmental Taxes in an Enlarged Europe, 
   An Analysis and Datebase of Environmental Taxes and Charges in Central and  
  Eastern Europe, The Regional Environmental Center for Central and Eastern Europe,  
  2001, str. 64; S. Speck, M. Marković (ed.), Waste Managment Policies in Central and  
  Eastern European Countres, Curent Policies and Trends, Final Report, Regional  
  Environment Centar for Central and Eastern Europe, 2001, str. 78.
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Tarifni sistem u upravljanju otpadom u EU zasnovan je na fiksnim ili varija-
bilnim naknadama i to zavisno od proizvođača otpada. Domaćinstvima su odre-
đene fiksne tarifne stope, dok firme, odnosno komercijalni proizvođači otpada 
imaju varijabilne tarife definisane po težini ili obimu. Tendencija u EU je da 
opštine sve više određuju varijabilne tarife ili kombinaciju fiksnih ili varijabilnih 
tarifnih stopa za upravljanje otpadom proizvedenim u domaćinstvima. Metode 
varijabilnog formiranja tarifnih stopa imaju širok raspon: od određenja cene na 
osnovu vraćene vreće do složenijih metoda vezivanja kontejnera za proizvođača 
otpada i na toj osnovi determinisanja tarifnih stopa. Osnovni cilj ovih metoda 
je da se pospeše inicijative za minimiziranje, odvajanje i recikliranje otpada, ali 
i da obezbede pokrivanje troškova u sferi upravljanja otpadom, odnosno da se 
primeni princip „proizvođač (zagađivač) plaća“.

Sistem upravljanja otpadom, te posebno tarifni sistem u EU, utemeljen je na 
razuđenoj zakonskoj regulativi koja pokriva sve principe relevantne za uprav-
ljanje otpadom. U skladu sa članom 4 Direktive 2008/98/EC o otpadu, hijerar-
hija principa podrazumeva da strategije upravljanja otpadom moraju primarno 
biti zasnovane na sprečavanju proizvodnje (nastanka) otpada i minimiziranju 
štetnih efekata otpada. Onda kad ovo nije moguće, otpadni materijali treba da 
budu ponovo korišćeni, reciklirani, obnovljeni ili korišćeni kao izvor energije. U 
poslednjoj fazi ostavljena je mogućnost za primenu mera koje se odnose na odla-
ganje otpada u skladu sa definisanim standardima. Ovome treba dodati i: princip 
blizine (otpad treba da bude odlagan što je moguće bliže izvoru nastanka); prin-
cip odgovornosti proizvođača (koji podrazumeva da privredni subjekti moraju 
biti uključeni u mere zasnovane na pristupu koji polazi od principa „životnog 
ciklusa“ za supstance, delove ili proizvode koji oni proizvode ili koriste), spre-
čavanje ilegalne trgovine otpadom i ilegalnog odlaganja otpadom (što podrazu-
meva preduzimanje odgovarajućih mera monitoringa, obezbeđivanja poštovanja 
propisa i međunarodne saradnje), i princip najboljih raspoloživih tehnika koje ne 
zahtevaju prevelike troškove (što podrazumeva da emisije iz postrojenja u životnu 
sredinu moraju biti smanjene što je više moguće i na najekonomičniji način).

Od ukupno 678 pravnih akata koji ulaze u korpus izvora prava životne sre-
dine EU, u grupi koja je označena kao „upravljanje otpadom i čiste tehnologije“ 
nalazi se ukupno 71.2 Ubedljivo najčešći izvor prava su „odluke“ (više od 40), 
slede „direktive“ (19), dok je broj „uredbi“ 7. Sve ove propise moguće je klasifi-
kovati na različite načine. Imajući u vidu prevashodni karakter predmeta regu-
lisanja, na ovom mestu ih grupišemo na sledeći način: a) opšti propisi u obla-
sti otpada od kojih je najznačajnija Direktiva Saveta 2008/98/EC o otpadu; b) 
propisi koji se odnose na otpad koji nastaje kao rezultat potrošačkih aktivnosti, 
odnosno propisi koji se odnose na posebne tokove otpada gde bismo posebno 
ukazali na Direktivu Saveta 94/62/EC o ambalaži i ambalažnom otpadu; c) kod 
2 Zaključno sa 1. julom 2010. godine. Videti: http://eur-lex.europa.eu/en/legis/latest/

chap15103030.htm (datum pristupa: 1. 7. 2010).
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propisa koji se odnose na opasan otpad osnovni izvor prava je Odluka Saveta 
93/98/EEC; d) kod ostalih propisa poseban značaj ima Direktiva 2006/21/EC o 
upravljanju otpadom iz ekstraktivne industrije. Kao svaka klasifikacija, i ova 
je arbitrarna, a svrha joj je obezbeđivanje lakše preglednosti propisa budući da 
postoji višestruka povezanost i međusobno preplitanje značaja pojedinih propisa 
iz različitih grupa.3

Ovako utemeljen tarifni sistem u upravljanju otpadom u EU, kao i druge pre-
duzete mere, pokazao se efikasnim. O tome indikativno govore podaci na slici 2.

Slika 2: Razvoj upravljanja komunalnim otpadom u E-27

Izvor: http://www.eea.europa.eu/soer/synthesis/?b?_start:int=24&-C

Od 1995. godine opada odlaganje komunalnog otpada. Razvijaju se drugi oblici 
upravljanja otpadom od kojih posebno mesto zauzima recikliranje. Ono je u EU 
postalo značajna delatnost, što se vidi i iz podatka da zapošljava 1,5 milion ljudi. 

4. Dizajniranje reformi tarifnog sistema u zemljama Zapadnog Balkana

Dizajniranje novog tarifnog sistema u zemljama Zapadnog Balkana može 
se dekomponovati na tri, odnosno četiri ključna elementa: prvo, konstituisanje 
sistema na osnovu principa „zagađivač plaća“; drugo, izbor i implementaciju seta 
ekonomskih mera koje treba da olakšaju ovaj proces; treće, u okviru prethod-
nog, na posebno sagledavanje i diferenciranje izvora sredstava za nove investicije; 
četvrto, artikulisanje potrebne dogradnje zakonske regulative u ovoj oblasti 
3 D. Todić, Životna sredina, Vodič kroz EU politike, Evropski pokret, Srbija, 2010, str. 276-280.
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Prvo, ključno pitanje za dizajniranje efikasnijeg tarifnog sistema u zemljama 
Zapadnog Balkana je primena principa „zagađivač plaća“. Ovaj princip u osnovi 
znači, pre svega, fokusiranje odgovornosti na zagađivača. On je formulisan još 
1972. godine (OECD) i podrazumeva elemente: „Princip usmeren na alocira-
nje troškova na zaštitu od zagađenja i kontrolne mere za racionalno korišćenje 
retkih resursa i izbegavanje distorizija u međunarodnoj trgovini i investicijama 
predstavlja tzv. zagađivač plaća princip. Ovaj princip znači da zagađivač treba 
da snosi troškove pomenutih mera određenih od javne uprave i da održava 
okruženje u odgovarajućem stanju. Drugim rečima, troškovi ovih mera treba 
da odražavaju troškove dobara i usluga koji izazivaju zagađenje u proizvodnji i/
ili potrošnji. Takve mere ne treba da budu povezane sa subvencijama, pošto bi to 
dovelo do značajnih distorzija u međunarodnoj trgovini i investicijama.“

Operacionalizacija ovog principa u osnovi se sprovodi preko principa pokrića 
troškova. U slučaju javnih usluga u upravljanju otpadom, adekvatno formiranje 
tarifa doprinosi odgovarajućoj ponudi javnih usluga u ovoj oblasti, unapređenju 
života konkretne socijalne zajednice, kao i potpunijem korišćenju resursa u uku-
pnoj ekonomiji i društvu.

Pod tim troškovima u EU, ali i u drugim međunarodnim finansijskim insti-
tucijama, podrazumeva se:4 

prikupljanje prihoda za tekuće održavanje: sakupljanje otpada, tran-1) 
sport, deponovanje i održavanje deponija; 
buduće investicije; 2) 
ravnomerna raspodela prihoda; 3) 
minimiziranje otpada; 4) 
obuzdavanje tražnje.5) 

Na ovom mestu valja istaći da postoji i drugačiji, širi pristup ovom pitanju, 
koji glasi: „Određivanje tarifa ide dalje od pokrivanja troškova, pošto su tarife 
instrumenti javnih politika pa mogu biti korišćeni za različite društvene, eko-
nomske i finansijske ciljeve“.5 Ovaj pristup nije preovlađujući jer implicira ispu-
njenje više društvenih nego komunalnih, odnosno ciljeva unapređenja servisnih 
usluga, što konstatuju i sami autori.6

Strukturiranje tarifnog sistema po principu pokrića troškova treba da ispuni 
sledeće kriterijume koje nameće privredna praksa. Oni su vezani za činjenicu da 
tako koncipiran sistem po pravilu dovodi do povećanja cena usluga, što se vidi i 
iz njihove visine u EU (tabela 2). To su kriterijumi: sposobnost plaćanja stanov-
ništva, spremnost za plaćanje i politička izvodljivost. 
4 Asian Development Bank: Guidelines for the Financial Governance and Managment of 

Investment, 2002, str. 116.
5 D. Dole, I. Barlett, Beyond Cost Recovery: Setting User Charges for Financial, Economic nad 

Social Goals, FRD, Teshnical Note No. 10, 2004, str. 1.
6 Dole, I. Barlett, op. cit., str. 25.
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Drugo, cene za tekuće održavanje (tačka 1, kako proizlazi iz prethodnog 
stava, moraju se postepeno uvećavati, odnosno uvoditi, što pretpostavlja veoma 
efikasnu i senzitivnu ekonomsku politiku u ovoj sferi. Dakle, povećanje cena 
mora biti praćeno drugim ekonomskim merama koje treba da olakšaju ovaj pro-
ces. U literaturi i ekonomskoj praksi poznato je da jedan manji broj ciljeva može 
biti ostvaren kombinacijom velikog broja mera: tako, na primer, određene ana-
lize pokazuju da za dvanaest osnovnih ekonomskih ciljeva, ekonomska politika 
ima na raspolaganju čak 303 ekonomska instrumenta, od kojih je njih četrdeset 
važno.7 Ovako veliki broj instrumenata ostavlja značajan kreativan prostor nosi-
ocima ekonomske politike. Oni u osnovi treba da pospeše efikasnije kombino-
vanje različitih instrumenata. Pozitivni efekti uspešne artikulacije ekonomskih 
instrumenata su: mogućnost dozirane i ravnomerne raspodele negativnih mera 
pojedinih instrumenata ekonomske, odnosno ekološke politike na diferenci-
rane ekonomske i socijalne grupe. Ovo treba da doprinese manjem opterećenju 
sa troškovima po instrumentu, što dovodi do lakšeg prihvatanja ovih mera od 
različitih ekonomskih i socijalnih aktera. 

Kako će se ovi ciljevi i mere kombinovati i realizovati, može se rešiti samo u 
datom okruženju konkretne lokalne samouprave. Jedan primenjen paket mera u 
EU može da da koordinatni sistem, idejni okvir ovakvom pristupu u zemljama 
Zapadnog Balkana. 

Tabela 3:  Paket mera za implementaciju direktive EU o otpadu

Izvor: E. Baltzar, A. Petrovska, D. Ševic, D. Uzunov, V. Varbova, R. Zhechkov, Research  
  conducted by the European Topic Center for Resource and Waste Management 
  (ETC/RWM) 2009, str. 20.
7 D. Gnjatović, V. Grbić, Ekonomska politika, Teorija – Analiza – Primena, Megatrend uni-

verzitet, Beograd, 2009, str. 10.
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U svim posmatranim zemljama različitih ekonomskih snaga i civilizacijskih 
nivoa, pored tarifa za upravljanje otpadom, korišćene su još tri grupa mera. Na 
jednoj strani, zabrana neadekvatnih deponija, a na drugoj, proširenje odgovor-
nosti, odnosno troškova za sakupljanje otpada na različite aktere: direktne ili 
intermedijarne generatore zagađenja. Na taj način teret troškova ekonomskih 
instrumenta proširio se na veći broj učesnika, što je uticalo na: smanjenje pro-
dukcije otpada, povećanja učešća drugih oblika upravljanja otpadom, posebno 
reciklaže, kao i na ukupnu visinu nameta u tarifnom sistemu.

Kao dodatak prethodnom valja istaći da za potrebe formiranja adekvatnog 
tarifnog sistema za upravljanje otpadom, ekonomski instrumenti se mogu agre-
girati u tri grupe.8

Instrumenti za povećanje prihoda. U ovu grupu ekonomskih instrumenata 
spadaju različiti oblici tarifa za prikupljanje, transport i odlaganje otpada. Pri-
hod realizovan od ovih tarifa uobičajeno služi za rešavanje konkretnih problema 
za koje su tarife određene. U ovu grupu ekonomskih instrumenata ubrajaju se: 
takse na zagađivače, takse na proizvođače otpada, tarife za upravljanje otpadom, 
preventivne takse, i drugo.

Instrumenti za podržavanja prihoda. U ovu grupu instrumenata spadaju 
različiti tipovi subvencija usmerenih na pospešivanje određenog ponašanja u 
upravljanju otpadom, na primer, redukcija stvaranja otpada ili proces recikli-
ranja. Subvencije mogu da budu: direktna plaćanja, smanjenje taksi, transferi 
u robi, preferencijalni pristup kreditima. Primeri u oblasti komunalnog otpada 
takođe uključuju: smanjenje poreza na imovinu, carine, poreza na promet u cilju 
unapređenja upravljanja otpadom i većih investicija; smanjenje taksi na osnovu 
dokaza o recikliranju ili ponovnom korišćenju otpada; poreske popuste za sma-
njenje zagađenja ili povećanja energetske efikasnosti; formiranje fonda za zaštitu 
životne sredine; dotacije za unapređenje tehnološkog razvoja.

Neprihodni instrumenti. Ovim ekonomskim instrumentima kombinuju se 
efekti od taksi i subvencija za unapređenje upravljanja otpadom. Primeri takvih 
instrumenta su: depozitni – refond sistem, kaucijski sistem, sistem eko-obeleža-
vanja, formiranje crnih lista zagađivača, i drugi.

Treće, kritični element u dizajniranju tarifnog sistema u zemljama Zapad-
nog Balkana, vezan je za finansiranje budućih investicija (tačka 2), čije rešenje 
ima implikacije na nivo i razvoj cena u tarifnom sistemu. Za njihovo finansi-
ranje, iako to princip „zagađivač plaća“ u osnovi ne podrazumeva, treba tražiti 
van sistema korisnika, dakle u prikupljanju eksternih sredstava. Znači, u jednom 
tranzicionom periodu potrebno je osloniti se i na druge izvore finansiranja, da bi 
se obezbedila održivost sistema upravljanja otpadom na duži rok. Iz kojih izvora 
bi se ta sredstva mogla sakupiti, određen idejni okvir daju podaci u tabeli 4.

8 Inter-American Development Bank: Economic Instruments for Solid Waste Management, 
Environmental Network, Regional Policy Dialoque , II Meeting: The Aplication of Economic 
Instruments in Water and Solid Waste Management, Washington D.C., 2003, str. 1.
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Tabela 4: Mogući izvori investicija u upravljanju otpadom
TIP KAPITALA IZVOR

Budžet Država 
Opštine

Fond životne sredine
Donacije Instrumenti EU za pretprisutnu pomoć (IPA)

Drugi međunarodni donatori
Krediti Međunarodnih finansijskih institucija

Bilateralnih finansijskih aranžmana
Komercijalnih banaka

Obveznice izdate od države ili opština
Privatni kapital Javno-privatni partnerski aranžmani

Proširena proizvođ. odgovornost Mere koje proizvođači otpada sami preduzimaju
Tarife koji proizvođači otpada plaćaju servisnim službama

Četvrto, najzad, ali ne i na kraju, u zemljama Zapadnog Balkana potrebno 
je započete procese zakonskog regulisanja sektora upravljanja otpadom do kraja 
zaokružiti. Dobar primer toga šta je realizovano na ovom planu, odnosno šta je 
potrebno još uraditi u ovoj sferi, daje primer srpskog zakonodavstva.9 

Osnovni izvori nacionalnog prava u Srbiji ovoj oblasti su: Zakon o zaštiti 
životne sredine („Službeni glasnik RS“, br. 135/04 i 36/09), Zakon o upravljanju 
otpadom („Službeni glasnik RS“, br. 36/09) i Zakon o upravljanju ambalažom i 
ambalažnim otpadom („Službeni glasnik RS“, br. 36/09). Na osnovu ovih osnov-
nih zakona usvojen je veći broj podzakonskih akata.

Pored toga, u narednom periodu predstoje aktivnosti na daljoj dogradnji 
sistema upravljanja otpadom. Uspostavljanje integralnog sistema upravljanja 
otpadom u skladu sa zahtevima EU obezbediće se donošenjem podzakonskih 
propisa u koje će se potpuno transponovati zahtevi EU. To podrazumeva i dono-
šenje nacionalnih planova upravljanja otpadom (npr. Nacionalni plan smanje-
nja biodegradabilnog otpada), u skladu sa direktivama EU o otpadu i o depo-
nijama otpada; usvajanje podzakonskih akata (na osnovu Zakona o upravljanju 
otpadom) koji će u potpunosti preneti Direktivu EU iz ove oblasti kao i odredbe 
Stokholmske konvencije; donošenje podzakonskih akata (na osnovu Zakona o 
ambalaži i ambalažnom otpadu) kojim će se utvrditi vrste ambalaže za određene 
vrste hemikalija za koje će se koristiti kaucije, kojima će u potpunosti biti preneti 
zahtevi iz Direktive 94/62/EZ o ambalaži i ambalažnom otpadu; izradu planova 
za implementaciju propisa EU u oblasti otpada čije sprovođenje zahteva velike 
investicije; usvajanje propisa kojim će se u potpunosti preneti Direktiva 2006/21/
EZ o rudarskom otpadu.
9 D. Todić, op. cit., str. 298.
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5. Zaključak

Na osnovu prethodne analize mogu se doneti sledeći zaključci. Prvo, tarifni 
sistem u zemljama Zapadnog Balkana u koncepcijskom smislu predstavlja slabije 
rešenje od onog uspostavljenog u EU. Kao rezultat toga, u periodu 2000–2008, 
jedino u Evropi, u zemljama Zapadnog Balkana došlo je do povećanja nastaja-
nja otpada po stanovniku. Drugo, identifikovani su brojni problemi u upravlja-
nju otpadom: nepokrivenost ruralnih područja servisnim uslugama; prelivanje 
dohotka (u osnovi, građani koji realizuju različiti obim stvaranja otpada, plaćaju 
istu cenu usluga); dolazi i do evazije naplate tarifa, i drugo. Treće, u EU tarifni 
sistem je zasnovan na principu „zagađivač plaća“. Na toj osnovi koncipirani su 
brojni oblici konstituisanja tarifnih stopa: od određenja cene na osnovu vraćene 
vreće do složenijih metoda vezivanja kontejnera za proizvođača otpada i po tim 
metodama determinisanja tarifnih stopa. Takođe, u potpunosti je zaokružena 
zakonska regulativa u ovoj oblasti. Četvrto, dizajnirani su sledeći reformski 
zahvati u zemljama Zapadnog Balkana: postepeno uvođenje principa „zagađivač 
plaća“; skup ekonomskih mera neophodnih za lakšu primenu ovog pristupa, koji 
podrazumeva povećanje cena usluga; najzad, predložena je i dopuna postojeće 
zakonske regulative.
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Sažetak: Okruženje digitalne ekonomije donelo je korenite promene. Progresivnim 
razvojem informacionih tehnologija ukazuje se potreba uvođenja modela e-governmenta 
u lokalnoj samoupravi kao faktora stvaranja, pokretanja i unapređenja. Srbija je rano 
prepoznala značaj informacionog društva, još početkom 1989. godine, kada su regulatorne 
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političke situacije, nedostatka kapitala, odsustva odgovarajuće zakonske regulative i drugi, 
usporili su Srbiju na polju razvoja e-uprave interoperabilnih usluga. U radu je dat pojam 
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ktronskog poslovanja u Republici Srbiji, sa posebnim naglaskom na Zakon o elektronskom 
potpisu, Zakon o zaštiti podataka o ličnosti, Zakon o organizaciji i nadležnosti državnih 
organa za borbu protiv visokotehnološkog kriminala, Zakon o slobodnom pristupu infor-
macijama od javnog značaja, Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog 
značaja i Zakonu o elektronskom dokumentu. Posebna pažnja posvećena je i aktuelnim 
zakonskim odredbama Evropske unije u vezi za elektronskim poslovanjem.

Ključne reči: elektronska uprava, lokalna samouprava, pravna regulativa elektron-
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JEL klasifikacija: O38, H70

1. Uvod

Cilj ovog rada je da ukaže na veliki značaj koji e-uprava ima u pogledu obez-
beđivanja servisa javne administracije građanima i biznisu elektronskim putem, 
u cilju podsticanja učešća građana u demokratskim procesima i uklanjanju pre-
preka poslovanju. Elektronska uprava poboljšava razvoj i implementaciju strate-
* E-mail: vmiroslav@beocity.net
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gija razvoja i pomaže javnom sektoru da se suoči sa složenim zahtevima za pru-
žanje boljih usluga uz minimalnu upotrebu resursa. Naime, e-uprava označava 
način organizovanja javnog menadžmenta u cilju povećanja efikasnosti, tran-
sparentnosti, lakoće pristupa i mogućnosti odgovora na zahteve građana, inten-
zivnim i strateškim korišćenjem informaciono-komunikacionih tehnologija u 
unutrašnjem menadžmentu javnog sektora u odnosima unutar i između pojedi-
nih uprava, kao i u svakodnevnim odnosima sa građanima i drugim korisnicima 
javnih usluga. Dakle, e-uprava predstavlja onlajn razmenu informacija i pružanje 
usluga građanima, biznisu i drugim upravnim organizacijama ili agencijama.

Samo definisanje odnosno pogled na e-upravu zavisi, pre svega, od inte-
resa onog ko je opisuje. Za poslovnog čoveka to je brza elektronska registra-
cija preduzeća, uređen i elektronski vođen katastar ili javne nabavke onlajn. 
Građanima je najzanimljivija dostupnost različitih informacija, rezultati upisa u 
škole i na fakultete, obaveštenje o javnim radovima, provera stanja na računima, 
plaćanje onlajn i izborni sistem u kome nema krađe, dok je novinar prvenstveno 
zainteresovan za neograničen, brz i besplatan pristup javnim informacijama.1 

Evropska unija je definisala e-upravu kao upotrebu informaciono-komu-
nikacionih tehnologija u javnoj upravi, u kombinaciji s organizacionim prome-
nama i novim veštinama, kako bi se unapredile javne službe i ojačala podrška 
javnim strategijama. Tu se, pre svega, misli na upotrebu interneta kao instru-
menta za postizanje bolje uprave. Takođe su i OECD, Ujedinjene nacije i Svetska 
banka dale svoje definicije e-uprave. OECD je definisao e-upravu kao upotrebu 
informaciono-komunikacionih tehnologija, posebno interneta, kao oruđa za 
postizanje boljih rezultata vlade. Prema definiciji Ujedinjenih nacija, e-uprava 
je kapacitet i volja javnog sektora da razvije upotrebu informaciono-komunika-
cionih tehnologija u cilju unapređenja pružanja usluga građanima, dok prema 
definiciji Svetske banke e-uprava ima za cilj da omogući lakšu, jeftiniju i tran-
sparentniju interakciju između vlade i građana (G2C), vlade i kompanija (G2B) i 
samih vladinih organizacija (G2G).2,

Na osnovu iznetih definicija lako je zaključiti da e-uprava predstavlja upo-
trebu informacione i komunikacione tehnologije u poboljšanju procesa vladanja 
i upravljanja. Prema raspoloživim podacima, Južna Koreja je prva država u kojoj 
je sistem elektronske javne uprave počeo da funkcioniše, i to 1. novembra 2002. 
godine. Građanima ove zemlje stavljeno je na raspolaganje 4.000 različitih kate-
1 S. Marinkovic, „Section proposal related to Information Society for National Strategy 

of Serbia, for accession to EU“, Center for Internet development in Serbia, National 
Information Technology and Internet Agency, Internet portal of e-Government in Serbia, 
2006; B. Dobrosavljevic, „The Role of Information Technologies in E-Government - 
Serbian Business Registers Agency Experience“, YU INFO conference, CD edition, 
Kopaonik 2007, Serbia.

2 P. Gottschalk, „E-business strategy, sourcing, and governance”, Elsevier, 2006; The 
Working Group on E-Government in the Developing World: Roadmap for E-government 
in the Developing World, Pacific Council on International Policy, 2002. 
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gorija, a mogli su da izvrše 393 različite aktivnosti u vezi sa komunikacijom sa 
javnom upravom. Ubrzo su je sledile sve razvijenije i ekonomski jake zemlje. 
Naravno, teško je govoriti o istorijskom razvoju ovog pojma, zato što nama, iz 
ove perspektive, izgleda da je sve teklo prirodnim tokom, ali vrtoglavom brzi-
nom. Još pre desetak godina na simpozijumima stručnjaka javljale su se ideje o 
jedinstvenim elektronskim bazama, promeni interneta u funkcionisanju javne 
uprave, usvajane su zajedničke strategije, planovi na nivou Evropske zajednice, 
kao i ugovori o međusobnoj saradnji po pitanju e-uprave.3

Od kraja devedesetih godina do danas, u okviru Evropske unije usvojeno 
je nekoliko strateških dokumenata koji se tiču razvoja informacionog društva, 
a koji se bave i pitanjima e-uprave i pružanju javnih usluga onlajn. Pomenuti 
dokumenti ukazuju na to da su i evropske strategije informacionog društva i 
razvoja e-uprave evoluirale zajedno sa Unijom, koja je od ekonomske zajednice 
prerasla u entitet veoma sličan pojedinačnim državama koje je sačinjavaju. 

2. Modeli e-uprave

Imajući u vidu da e-uprava predstavlja upotrebu informacione i komuni-
kacione tehnologije u poboljšanju procesa vladanja i upravljanja, u konceptu 
e-uprave mogu se izdvojiti tri najvažnije ciljne grupe: vlada odnosno sama 
uprava; poslovni sektor i građani, a u vezi s tim i tri najvažnija modela e-uprave: 
Government to Government (G2G), Government to Business (G2B) i Gover-
nment to Citizen (G2C).4,

Government to Government (G2G) označava odnos između vlade i drugih 
struktura vlasti i predstavlja ključni faktor e-uprave na osnovu mnogo aspekata 
realizacija G2G odnosa. Reč je o servisu javne uprave zasnovanom na konceptu 
intraneta, koji omogućava unapređenje saradnje organa različitih nivoa državne 
uprave i stvaranje punog partnerstva između njih, u pružanju servisa građanima 
i drugim subjektima. Većina stručnjaka se slaže u oceni da vlade na svim nivo-
ima moraju ojačati i unaprediti svoje interne sisteme i procedure pre nego što 
omoguće bilo kakvu elektronsku interakciju sa javnošću, odnosno građanima 

3 European Commission: „The European E-Government Action Plan 2011-2015, Harnessing 
ICT to promote smart, sustainable & innovative Government“, Brussels, 15 December 
2010, COM (2010) 743.

4 M. M. Brown, Electronic government, Encyclopedia of Public Administration and Public 
Policy, Marcel Dekker, 2003, str. 427-443; Capgemini, „Online availability of public 
services: How is Europe progressing“, European Commission Directorate General for 
Information Society and Media, 2005; Capgemini, „Online availability of public services: 
How is Europe progressing“, Web Based Survey on Electronic Public Services, Report 
of the 6th Measurement, i-2010 Information Space Innovation & Investment in R&D 
Inclusion, 2006.
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i poslovnim sektorom. G2G uključuje razmenu podataka elektronskim putem 
između zaposlenih u vladi na nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou. 

Government to Business (G2B) označava odnos između vlade i poslovnog 
sektora. Upravo ovaj odnos, odnosno inicijative vlada prema poslovnom sektoru 
privlače najviše pažnje, prvenstveno zbog želje i pritiska poslovnog sektora za 
poboljšanje brzine obavljanja usluga i mogućeg smanjenja troškova. Ovo uklju-
čuje i javne prodaje i javne nabavke od strane vlada prema poslovnom sektoru. 
Iako se ne oslanjaju direktno na informacione tehnologije, nekoliko različitih 
metoda transparentnih javnih nabavki već se koristi u odnosu sa poslovnim 
sektorom, što doprinosi povećanju demokratizacije i postepenoj promeni kul-
ture u javnim institucijama. U kasnijim fazama e-uprave vlade se ovoj grupi 
približavaju implementacijom aplikacija za elektronsko obavljanje usluga koje 
im se, inače, pružaju neelektronskim putem. Dakle, G2B je servis za komuni-
kaciju javne uprave sa poslovnim subjektima zasnovan na konceptu interneta i 
ekstraneta. Njegove osnovne komponente su snabdevanje, informacije i servisi 
koji olakšavaju rad poslovnim subjektima, nudeći im verifikovane podatke i eli-
minišući redundantno sakupljanje podataka, te stvaraju komunikacione i druge 
osnove za ostvarivanje elektronskog poslovanja između njih.  

Government to Citizen (G2C) označava odnos između vlade i građana, 
odnosno servis za komunikaciju javne uprave sa građanima zasnovan na kon-
ceptu interneta. Osnovne komponente su posetioci, informacije, onlajn servisi 
i digitalna demokratija. G2C inicijative preduzimaju se da bi se omogućila inte-
rakcija građana i vlade, što neki stručnjaci smatraju osnovnim ciljem e-uprave. 
Ove inicijative podrazumevaju omogućavanje transakcija kao što su podnošenje 
zahteva, obnove dozvola, plaćanje poreza, a obavljaju se jednostavnije i u kraćem 
roku. G2C inicijative često pokušavaju da pomoću sredstava kao što su inter-
net prezentacije i info-kiosci učine informacije dostupnijima. S drugog aspekta, 
G2C inicijative se odražavaju na samu vladu tako što utiču na promenu poslov-
nih procesa u organizaciji. Mnogi smatraju da bi jedan od osnovih ciljeva G2C 
inicijativa trebalo biti kreiranje tzv. one-stop shops, jedinstvenih mesta sa kojih 
građani mogu da obavljaju različite usluge, naročito one koje zahtevaju saradnju 
nekoliko agencija, a za koje im neće biti potrebno da kontaktiraju svaku agenciju 
pojedinačno. Potencijalni rast G2C inicijativa odnosi se na povećanu interakciju 
građana među njima samima i na povećano učešće građana u vlasti. 

Veze između navedenih grupa podrazumevaju dvostranu interakciju, tako 
da obuhvataju i komunikaciju na relacijama građani – vlada (C2G) i poslovni 
sektor – vlada (B2G). 

Većina vlada počinje sa pružanjem elektronskih informacija, namenjenih 
različitim ciljnim grupama. Vremenom pritisak javnosti i želja za povećanjem 
interne efikasnosti zahtevaju distribuciju kompleksnijih usluga. Ovaj proces 
odvija se u fazama u kojima različite usluge postaju postepeno dostupne. Izbor 
usluga koje vlada odluči da ponudi elektronskim putem zavisi od dva faktora: 
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jedan je potražnja javnosti za određenim uslugama, a drugi je smanjenje inter-
nih troškova. 

Sam proces sazrevanja inicijativa elektronske uprave odvija se kroz četiri faze.
U prvoj fazi E-uprava označava prisustvo vlade na internetu koja obezbeđuje 

javnosti, u prvom redu građanima i poslovnom sektoru (G2C i G2B), relevantne 
informacije. Ovaj format internet prezentacija vlade sličan je pamfletu ili brošuri. 
Vrednost koju javnost ima od ovoga je javna dostupnost: procesi su objašnjeni 
i transparentniji su, što doprinosi demokratizaciji, ali i efikasnijem obavljanju 
usluga. U odnosu G2G različite javne institucije mogu kroz elektronski medijum 
drugim institucijama distribuirati svoje statičke informacije.  

U drugoj fazi interakcija između vlade i javnosti (G2C i G2B) stimuliše se 
kroz različite aplikacije. Ljudi mogu da postavljaju pitanja putem e-maila, pre-
tražuju baze podataka, učitavaju i snimaju obrasce i dokumente, što im značajno 
štedi vreme u odnosu na obavljanje ovih aktivnosti tradicionalnim putem. Sve 
informacije su dostupne 24 sata dnevno, dok bi se na šalteru mogle dobiti samo 
tokom radnog vremena. Ova faza za interakciju G2G označava upotrebu lokal-
nih mreža, te razmenu podataka putem elektronske pošte (e-mail) ili intranet 
aplikacija.

U trećoj fazi povećava se kompleksnost tehnologije iz razloga što ova faza 
polazi od toga da se sve transakcije mogu obaviti bez napuštanja kancelarije. U 
ovoj fazi vlade čine dostupnima usluge kao što su poreske prijave, produženje 
dozvola, predavanje različitih zahteva ili elektronsko glasanje. Treća faza je tehno-
loški najzahtevnija, a podrazumeva i ostvarivanje zakonskih i drugih preduslova 
da bi se mogla implementirati. S obzirom na stepen na kom se vrši interakcija 
javnosti sa vladom, potrebno je implementirati elektronski potpis, te preduzeti 
sve mere zaštite privatnosti i osigurati zaštitu podataka, ali i obezbediti zakonski 
okvir za legalan transfer ovih usluga. U poslovnom aspektu, vlade u ovoj fazi 
počinju sa elektronskim aplikacijama za javne nabavke i druge konkurse.

Do četvrte faze dolazi kada se integrišu svi informacioni sistemi i kada jav-
nost (G2C, G2B) može dobiti sve usluge na jednom virtuelnom šalteru. U ovoj 
fazi smanjenje troškova, povećanje efikasnosti i zadovoljstvo korisnika dostižu 
najviši nivo. Jedinstveno polazište za sve usluge je ultimativni cilj svih inicijativa 
e-uprave. Najveći faktor rizika u dostizanju ovog cilja je na strani same vlade, jer 
podrazumeva drastičnu promenu kulture, procesa i odgovornosti u okviru vla-
dine institucije. Ovaj cilj je nemoguće ostvariti bez promene rada i navika javnih 
službenika, kao i bez uvođenja novih modela saradnje među njima. 

Dakle, sam razvoj elektronske uprave i nivoi usluga, odnosno načini inte-
rakacije između ciljnih grupa predstavljaju se u četiri navedene faze. Prva faza 
predstavlja prisustvo, odnosno predstavljanje informacija na internetu. Druga 
predstavlja interakciju, odnosno učešće ciljnih grupa u različitim procesima i 
dostupnost određenih usluga. Treća definiše transakciju, odnosno dvosmernu 
razmenu informacija i obavljanje različitih usluga. Četvrta, najkompleksnija 
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faza, predstavlja transformaciju, odnosno potpunu integraciju procesa i tran-
sformacione promene.5 

3. Pravna regulativa na polju primene elektronskog poslovanja  
u Republici Srbiji

U Republici Srbiji važeći propisi koji se odnose na razvoj informacionog druš-
tva, radi lakšeg opisa, mogu se svrstati u dve grupe. Prvu grupu čine propisi doneti 
do 2001. godine, a drugu grupu propisi doneti u periodu 2003–2005. godine.

U periodu od 1989. do 2001. godine, doneti su sledeći propisi:6

Uputstvo za izradu i usvajanje projekata informacionih sistema držav-•	
nih organa („Sl. glasnik SRS“, br. 49/89)

Uputstvom se utvrđuju aktivnosti republičkih i opštinskih organa uprave na 
razvoju informacionog sistema, od pokretanja inicijative za unapređivanje, odnosno 
izgradnju informacionog sistema do puštanja projektovanih rešenja u operativni 
rad, sadržaj projektnih celina u okviru kojih se organizuju aktivnosti na razvoju 
informacionog sistema i postupak usvajanja projekta informacionog sistema.

Uredba o obezbeđivanju i zaštiti informacionih sistema državnih organa •	
(„Sl. glasnik SRS“, br. 41/90)

Uredbom su utvrđene mere obezbeđenja i zaštite informacionih sistema 
državnih organa zasnovanih na primeni računara, kao i način njihovog sprovo-
đenja. Navedeno je da mere mogu biti organizacione i tehničke i bliže je odre-
đeno na šta se one odnose.

Zakon o informacionom sistemu Republike Srbije („Sl. glasnik RS“, br. •	
12/96) 
Uredbe Vlade o programu razvoja i funkcionisanja informacionog •	
sistema Republike Srbije:
 Uredba o Programu razvoja informacionog sistema Republike Srbije 1) 

u 1997. godini („Sl. glasnik RS“, br. 3/97)
 Uredba o Programu razvoja i funkcionisanja informacionog sistema 2) 

Republike Srbije u 1998. godini („Sl. glasnik RS“, br. 17/98)
 Uredba o Programu razvoja i funkcionisanja informacionog sistema 3) 

Republike Srbije u 2000.godini („Sl. glasnik RS“, br. 10/00) 
 Uredba o utvrđivanju programa razvoja i funkcionisanja informacionog 4) 

sistema Republike Srbije u 2001. godini („Sl. glasnik RS“, br. 58/01)

5 D. Osimo, D. Zinnbauer, A. Bianchi, „The future of e-Government: An exploration of ICT 
driven models of e-Government for the EU in 2020“, IPTS, 2007.

6 National Agency for Information Technology and Internet: Long-term plan for e-Govern-
ment development in Serbia“, Draft 2, 2006.
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Ovim uredbama planirane su aktivnosti na realizaciji zadataka utvrđe-
nih Zakonom o informacionom sistemu Republike Srbije, utvrđena nadležnost 
organa za njihovu realizaciju, utvrđeni rokovi i potrebna finansijska sredstva.

Zakon o zaštiti podataka o ličnosti („Sl. list SRJ“, br. 24/98 i 26/98)•	
Ovaj zakon je usklađen sa Konvencijom Saveta Evrope o zaštiti lica u odnosu 

na automatsku obradu ličnih podataka, dok s druge strane, nije usklađen sa 
Direktivom Evropskog parlamenta i Saveta 95/46/EZ o zaštiti građana u vezi s 
obradom podataka o ličnosti i o slobodnom kretanju takvih podataka, pa je ovaj 
zakon, sa stanovišta novih evropskih standarda, bio dobrim delom prevaziđen. 
Navedeni zakon bio je ograničen uglavnom na materiju zaštite podataka o lič-
nosti, ali nije uredio prikupljanje, obradu ili korišćenje podataka o ličnosti, što 
je trebalo da bude uređeno posebnim zakonima koji nikada nisu doneti. Osim 
toga, Zakon od trenutka donošenja nikada nije ni bio realno primenjen. Tako 
je Republika Srbija bila u situaciji da, kao pravni sledbenik nekadašnje Savezne 
Republike Jugoslavije i državne zajednice Srbije i Crne Gore, formalno ima, ali 
da faktički nema zakon koji uređuju ovu oblast.

Formalnopravni razlog takvog stanja je i to da, kada su prenošene nadležno-
sti saveznih organa na organe Republike Srbije, nije bio određen državni organ 
koji bi preuzeo nadležnost za ostvarivanje prava po Zakonu o zaštiti podataka o 
ličnosti iz 1998. godine, pa se on nije ni mogao realno primenjivati. Pored toga, 
suštinski razlozi za stanje u oblasti zaštite podataka o ličnosti su i ti, što neade-
kvatni standardi sadržani u Zakonu o zaštiti podataka o ličnosti iz 1998. godine 
nisu ni mogli da obezbede zahteve koji proizlaze iz Direktive Evropskog parla-
menta i Saveta 95/46/EZ, kojima su afirmisani standardi Evropske unije u ovoj 
oblasti, pre svega standard najveće moguće transparentnosti obrade podataka i 
efikasnosti nadzora nad obradom.

Ustavom Republike Srbije, u članu 42, garantovana je zaštita podataka o lič-
nosti. Da bi se ona mogla efikasno obezbediti, bilo je neophodno doneti novi 
zakon, koji bi na savremeni način, u skladu sa važećim standardima Evropske 
unije, obezbedio efikasnu zaštitu ličnih podataka.

U međuvremenu doneti su zakoni koji su u neposrednoj vezi sa zaštitom 
podataka o ličnosti, kao što su Zakon o ličnoj karti i Zakon o putnim ispravama. 
Oba zakona predviđaju korišćenje biometrijskih podataka o ličnosti u novim 
dokumentima, što, bez sistema u pogledu korišćenja, obrade, kontrole i zaštite 
biometrijskih podataka, predstavlja moguću opasnost za kršenje ustavnog prava 
na zaštitu podatka o ličnosti. 

Pravo na zaštitu podataka o ličnosti predstavlja važan deo prava na privat-
nost, koje je jedno od osnovnih ljudskih prava. U savremenim uslovima ovo 
pravo je sve ugroženije. Razvojem nauke i tehnologije, posebno razvojem savre-
menih komunikacija, uvođenjem novih informacionih sistema i stvaranjem 
baza podataka u svim oblastima, uz nesporno korisne efekte, stvaraju se i pret-
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postavke za nove oblike ugrožavanja prava na privatnost, odnosno zloupotrebu 
podataka o ličnosti. 

Podaci na osnovu kojih se utvrđuje ili se može utvrditi identitet određenog 
lica mogu biti zloupotrebljeni za nadziranje i usmeravanje ponašanja i navika 
tog lica, za trgovinu i razmenu baza podataka o ličnosti, za krađu identiteta, kao 
i za razne druge oblike zloupotrebe. Polazeći od toga da u savremenom društvu 
postoji mnogo pojava koje predstavljaju ozbiljnu pretnju pravu na privatnost, a 
time i mnogim drugim ljudskim pravima, u Republici Srbiji je neophodno stra-
teškim pristupom, koristeći iskustva i pomoć međunarodne zajednice, obez-
bediti odgovarajuće pravne i faktičke uslove za razvoj i delovanje nacionalnih 
kapaciteta za zaštitu podataka o ličnosti. Neophodno je stvoriti potrebne nor-
mativne, ali i sve druge pretpostavke da bi se preventivno ali i na drugi način 
sprečilo ugrožavanje tog prava, zagarantovanog međunarodnim sporazumima i 
nacionalnim zakonodavstvom.

Imajući u vidu navedeno, Vlada je donela Strategiju zaštite podataka o lič-
nosti, koja je objavljena u „Sl. glasniku RS“, br. 58/2010 od 20. 8. 2010. godine, te 
pomenuta strategija spada u grupu propisa donetih u periodu 2003–2005. godine.

Ostali propisi doneti u periodu 2003–2005. godine su:

Zakon o elektronskom potpisu („Sl. glasnik RS“, br. 135/04)•	 7

Zakonom se uređuje upotreba elektronskog potpisa u pravnim poslovima 
i drugim pravnim radnjama, kao i prava, obaveze i odgovornosti u vezi sa 
elektronskim sertifikatima, ako posebnim zakonima nije drugačije određeno. 
Odredbe Zakona primenjuju se na opštenje organa, opštenje organa i stranaka, 
dostavljanje i izradu odluka organa u elektronskom obliku u upravnom, sud-
skom i drugom postupku pred državnim organom, ako je zakonom kojim se 
uređuje taj postupak propisana upotreba elektronskog potpisa.

Zakon sadrži odredbe o elektronskom i kvalifikovanom elektronskom pot-
pisu, elektronskim sertifikatima i sertifikacionim telima, pravima, obavezama i 
odgovornostima korisnika i sertifikacionih tela, odredbe o nadzoru u sprovođe-
nju odredbi zakona i kaznene odredbe. 

Prema Zakonu, kvalifikovani elektronski potpis u odnosu na podatke u elek-
tronskom obliku ima isto pravno dejstvo i dokaznu snagu kao i svojeručni pot-
pis, odnosno svojeručni potpis i pečat, u odnosu na podatke u papirnom obliku. 
Da bi bio ekvivalentan svojeručnom potpisu, kvalifikovani elektronski potpis 
mora da zadovolji propisane zakonske uslove.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja („Sl. gla-•	
snik RS“, br. 120/04 od 5. novembra 2004. godine)8

7 Zakon o elektronskom potpisu – ZEP, „Službeni glasnik RS“, br. 135/04.
8 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja, „Službeni glasnik RS“, br. 

120/04.
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Zakonom se uređuju prava na pristup informacijama od javnog značaja 
kojima raspolažu organi javne vlasti, radi ostvarenja i zaštite interesa javnosti 
da zna i ostvarenja slobodnog demokratskog poretka i otvorenog društva. Radi 
ostvarenja prava, Zakonom se ustanovljava poverenik za informacije od javnog 
značaja, kao samostalan državni organ, nezavisan u vršenju svoje nadležnosti. 

Informacija od javnog značaja, u smislu ovog zakona, jeste informacija kojom 
raspolaže organ javne vlasti, nastala u radu ili u vezi sa radom organa javne vla-
sti, sadržana u određenom dokumentu, a odnosi se na sve ono o čemu javnost 
ima opravdan interes da zna. Da bi se neka informacija smatrala informacijom 
od javnog značaja, nije bitno da li je izvor informacije organ vlasti ili koje drugo 
lice, nije bitan nosač informacija (papir, traka, film, elektronski mediji i sl.) na 
kome se nalazi dokument koji sadrži informaciju, datum nastanka informacije, 
način saznavanja informacije, niti su bitna druga slična svojstva informacije.

Prema Zakonu, svako ima pravo da mu se informacija od javnog značaja 
učini dostupnom tako što će mu se omogućiti uvid u dokument koji sadrži infor-
maciju od javnog značaja, pravo na kopiju tog dokumenta, kao i pravo da mu se, 
na zahtev, kopija dokumenta uputi poštom, faksom, elektronskom poštom ili na 
drugi način. Prema Zakonu, organ vlasti izdaje kopiju dokumenta (fotokopiju, 
audio kopiju, video kopiju, digitalnu kopiju i sl.) koja sadrži traženu informaciju 
u obliku u kojem se informacija nalazi.

Zakon o registraciji privrednih subjekata („Sl. glasnik RS“, br. 55/04)•	
Zakon se primenjuje od 1. januara 2005. godine. Zakonom se uređuju uslovi, 

predmet i postupak regitracije u Registar privrednih subjekata, kao i način vođe-
nja Registra privrednih subjekata.

Zakon o radio-difuziji („Sl. glasnik RS“, br. 42/02 i 97/04)•	
Uredba o utvrđivanju kućnih brojeva, označavanju zgrada brojevima •	
i označavanju naziva naseljenih mesta, ulica i trgova („Sl. glasnik RS“, 
br.110/03 i 137/04)
Krivični zakonik („Sl. glasnik RS“, br. 85/05) usvojen 29. 9. 2005. godine.•	 9

Usvajanjem ovog zakona krivičnopravna materija je zaokružena i usklađena 
sa međunarodnim konvencijama. Zakonom su na jednom mestu obuhvaćena 
sva krivična dela i uveden je veći broj krivičnih dela koje naše zakonodavstvo 
nije poznavalo. Nova krivična dela, između ostalog, odnose se na kompjuterski 
kriminal, zaštitu autorskih prava, i drugo.

Krivična dela protiv bezbednosti računarskih podataka, sadržana u glavi 
dvadeset sedam (čl. 298 i 304 Zakona) su: oštećenje računarskih podataka i pro-
grama, računarska sabotaža, pravljenje i unošenje računarskih virusa, računar-
ska prevara, neovlašćeni pristup zaštićenom računaru, računarskoj mreži i elek-
9 Krivični zakonik, „Službeni glasnik RS“, br. 61/05.
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tronskoj obradi podataka, sprečavanje i ograničavanje pristupa javnoj računar-
skoj mreži, neovlašćeno korišćenje računara ili računarske mreže.

U glavi dvadeset sadržana su krivična dela protiv intelektualne svojine. 
Zakon, između ostalih, predviđa dva krivična dela relevantna za ovu oblast: neo-
vlašćeno iskorišćavanje autorskog dela ili predmeta srodnog prava (čl. 199) i neo-
vlašćeno uklanjanje ili menjanje elektronske informacije o autorskom i srodnim 
pravima (čl. 200).

U glavi četrnaest sadržana su krivična dela protiv sloboda i prava čoveka i 
građanina. Zakon, između ostalih, sadrži četiri krivična dela relevantna za ovu 
oblast: povreda tajnosti pisama i drugih pošiljki (čl. 142), neovlašćeno prisluš-
kivanje i snimanje (čl. 143), neovlašćeno fotografisanje (čl. 144) i neovlašćeno 
prikupljanje ličnih podataka (čl. 146).

Zakon o organizaciji i nadležnosti državnih organa za borbu protiv •	
visokotehnološkog kriminala („Sl. glasnik RS“, br. 61/05), usvojen 15. 
jula 2005. godine.10 

Ovim zakonom obrazuju se specijalizovani državni organi radi otkrivanja, 
krivičnog gonjenja i suđenja za: 1. krivična dela protiv bezbednosti računarskih 
podataka određena krivičnim zakonom; 2. krivična dela protiv intelektualne svo-
jine, imovine i pravnog saobraćaja kod kojih se kao objekat ili sredstvo izvršenja 
krivičnog dela javljaju računari, računarske mreže, računarski podaci, kao i nji-
hovi proizvodi u materijalnom ili elektronskom obliku, ako broj primeraka autor-
skih dela prelazi 500 ili nastala materijalna šteta prelazi iznos od 850.000 dinara.

Ovim zakonom se, u cilju obavljanja poslova organa unutrašnjih poslova u 
vezi sa krivičnim delima u oblasti visokotehnološkog kriminala, u MUP-u obra-
zuje Služba za borbu protiv visokotehnološkog kriminala.

U Okružnom sudu u Beogradu koji je nadležan u prvom stepenu za postu-
panje u ovim predmetima, obrazuje se Veće za borbu protiv visokotehnološkog 
kriminala.

U Okružnom javnom tužilaštvu u Beogradu obrazuje se posebno Odelje-
nje za borbu protiv visokotehnološkog kriminala, odnosno posebno tužilaštvo 
kojim rukovodi posebni tužilac. Posebni tužilac, iz reda javnih tužilaca i zame-
nika, imenuje se na četiri godine i može biti ponovo biran na tu funkciju.

Zakon o oglašavanju („Sl. glasnik RS“, br. 79/05)•	
Zakon o javnim nabavkama („Sl. glasnik RS“, br. 116/08)•	
Zakon o potvrđivanju Konvencije o visokotehnološkom kriminalu („Sl. •	
glasnik RS“, br. 19/09)11

10 Zakon o organizaciji i nadležnosti državnih organa za borbu protiv 
visokotehnološkog kriminala, „Službeni glasnik RS“, br. 61/05.

11 Zakon o potvrđivanju Konvencije o visokotehnološkom kriminalu, „Službeni glasnik RS“, 
br. 61/05.
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Konvencija Saveta Evrope o visokotehnološkom kriminalu potpisana je u 
Budimpešti 23. novembra 2001. godine, dok je Dodatni protkol koji se odnosi 
na inkriminaciju dela rasističke i ksenofobične prirode izvršenih preko kompju-
terskih sistema, sačinjen u Strazburu 28. januara 2005. godine. Republika Srbija 
je 16. aprila 2005. godine u Helsinkiju potpisala, kako Konvenciju o visokoteh-
nološkom kriminalu, tako i Dodatni protokol uz tu konvenciju, ali ih sve done-
davno nije ratifikovala. 

Važan deo Konvencije o visokotehnološkom kriminalu posvećen je obave-
zama država da stvore normativne pretpostavke za uvođenje dodatnih proce-
dura i ovlašćenja, kako bi se omogućilo efikasno otkrivanje i procesuiranje slu-
čajeva kompjuterskog kriminala. U tom smislu esencijalni značaj ima formiranje 
posebnih državnih organa specijalizovanih za borbu protiv visokotehnološkog 
kriminala. Formalnopravno, međutim, takve obaveze postale su aktuelne tek 
nakon ratifikacije pomenute Konvencije i Dodatnog protokola. 

Tokom marta 2009. godine Narodna skupština Republike Srbije je konačno 
ratifikovala Konvenciju o visokotehnološkom kriminalu i Dodatni protokol. 
Nakon toga su bitno inovirani drugi važni propisi iz ove oblasti, najpre Zakonik 
o krivičnom postupku, a potom i Zakon o organizaciji i nadležnosti državnih 
organa za borbu protiv visokotehnološkog kriminala, te Krivični zakonik, čime 
je stvoren institucionalni okvir za efikasniju borbu protiv visokotehnološkog 
kriminala. Pri tome se Krivični zakonik morao uskladiti sa Konvencijom o viso-
kotehnološkom kriminalu, dok se Zakon o organizaciji i nadležnosti državnih 
organa za borbu protiv visokotehnološkog kriminala morao uskladiti kako sa 
inoviranim Krivičnim zakonikom tako i sa novim zakonima o javnom tužilaš-
tvu, o uređenju sudova i o sedištima i područjima sudova i javnih tužilaštava. 

Iako nova zakonska rešenja predstavljaju znatno kvalitetniji osnov za efi-
kasnu borbu protiv visokotehnološkog kriminala, s pravom im se upućuju i 
zamerke. Ovo utoliko pre, što je poznato da je tzv. tamna brojka kod ove vrste 
krivičnih dela i dalje visoka.

Zakon o elektronskom dokumentu koji je usvojen usvojen 14. 7. 2009. •	
(„Sl. glasnik RS“, br. 51/09)12 

Zakonom o elektronskom dokumentu uređuju se uslovi i način postupanja 
sa elektronskim dokumentom u pravnom prometu, upravnim, sudskim i dru-
gim postupcima, kao i prava, obaveze i odgovornosti privrednih društava i dru-
gih pravnih lica, preduzetnika i fizičkih lica, državnih organa, organa teritori-
jalne autonomije i jedinica lokalne samouprave i organa i organizacija kojima je 
povereno vršenje javnih ovlašćenja u vezi sa ovim dokumentom.

Naime, Zakon o elektronskom potpisu dokumentu sa elektronskim potpi-
som daje isti status koji ima papirni dokument, dok se Zakonom o elektronskom 
dokumentu uređuje procedura postupanja sa takvim dokumentom. Zakonom o 
12 Zakon o elektronskom dokumentu, „Službeni glasnik RS“, br. 51/09.
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elektronskom dokumentu, elektronskim dokumentom smatra se dokument koji 
je napisan u elektronskom formatu i potpisan elektronskim potpisom. Zako-
nom je definisano kako se primaju dokumenta u elektronskom formatu, kako 
se izdaje potvrda o prijemu elektronskog dokumenta i kako se čuvaju duplikati. 
Prema Zakonu, elektronski dokumenti se čuvaju onoliko dugo koliko bi se, u 
procedurama za koje se koriste, čuvali dokumenti u papiru. 

Zakon sadrži i odredbe o vremenskom žigu, jer je prema Uredbi o kancela-
rijskom poslovanju i Zakonu o upravnom postupku bitno vreme stizanja doku-
menata.

Zakon o elektronskom potpisu, koji ima snagu svojeručnog potpisa, usvo-
jen je 2004. godine. Pravilnik za izdavanje elektronskih potpisa usvojen je 2008. 
godine, PTT je dozvolu za izdavanje elektronskih potpisa dobio u decembru 2008. 
godine, a upotreba elektronskog potpisa ozvaničena je u martu 2011. godine.

Zakon o elektronskoj trgovini usvojen je 29. 5. 2009. godine.•	
Ovim zakonom uređuju se uslovi i način pružanja usluga informacionog 

društva, obaveze informisanja korisnika usluga, komercijalna poruka, pravila 
u vezi sa zaključenjem ugovora u elektronskom obliku, odgovornost pružaoca 
usluga informacionog društva, nadzor i prekršaji. 

Zakon o telekomunikacijama („Sl. glasnik RS“, br. 44/03 i 36/06)•	
Zakonom o telekomunikacijama regulisana je oblast telekomunikacionih 

usluga. Zakon je osnovao novo regulatorno telo (Republičku agenciju za teleko-
munikacije) i instrumente za podsticanje konkurencije. Upravni odbor ovog tela 
osnovan je u maju 2005. odlukom Narodne skupštine Republike Srbije.

Zakon o javnom informisanju („Sl. glasnik RS“, br. 43/03 i 61/05)•	
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnom informisanju od 11. 9. •	
2009. godine („Sl. glasnik RS“, br. 71/09) 

Zakon o javnom informisanju je prvi zakon u Republici Srbiji koji definiše 
internet kao javno glasilo. Prema ovom Zakonu, u javna glasila spadaju novine, 
radio i televizijski programi, novinske agencije, internet i ostala elektronska 
izdanja navedenih javnih glasila, kao i drugi izvori javnih informacija koji kori-
ste reči, slike i zvuke za objavljivanje ideja, informacija i mišljenja namenjenih 
javnom emitovanju, a koje će koristiti neograničen broj korisnika.

Zaštita prava intelektualne svojine•	
Zakon o standardizaciji („Sl. glasnik RS“, br. 36/09) i Zakon•	  o tehničkim 
zahtevima za proizvode i ocenjivanju usaglašenosti („Sl. glasnik RS“, br. 
36/09)
Zakon o elektronskim komunikacijama („Sl. glasnik RS“, br. 45/10)•	 13

13 Zakon o elektronskim komunikacijama – ZEK, „Službeni glasnik RS“, 
45/10.
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Podzakonski akti za sprovođenje Zakona o elektronskom potpisu („Sl. •	
glasnik RS“, br. 48/05, 82/05 i 116/05)

Ministar nauke i zaštite životne sredine je na osnovu ovlašćenja iz Zakona 
doneo sledeće pravilnike, objavljene u „Sl. glasniku Republike Srbije“ br. 26/2008, 
od 14. marta 2008. godine:

 Pravilnik o vođenju evidencije sertifikacionih tela1) 
 Pravilnik o registru sertifikacionih tela koja izdaju kvalifikovane 2) 

elektronske sertifikate u Republici Srbiji
 Pravilnik o tehničko-tehnološkim postupcima za formiranje kvali-3) 

fikovanog elektronskog potpisa i kriterijumima koje treba da ispune 
sredstva za formiranje kvalifikovanog elektronskog potpisa

 Pravilnik o bližim uslovima za izdavanje kvalifikovanih elektronskih 4) 
potpisa. 

Nakon donošenja podzakonskih akata, neophodno je realizovati aktivnosti 
Centralnog sertifikacionog tela (Root CA) u okviru nadležnog organa, u cilju 
obezbeđenja neophodne infrastrukutre za implementaciju Zakona, a samim tim 
i Evropske direktive o elektronskim potpisima.

4. Elektronski potpis

Upotreba elektronskog potpisa u pravnim poslovima i drugim pravnim rad-
njama, kao i prava, obaveze i odgovornosti u vezi sa elektronskim sertifikatima, 
uređeni su Zakonom o elektronskom potpisu.14

Elektronski potpis predstavlja tehnologiju čijom se primenom u sistemima 
elektronskog poslovanja omogućava provera autentičnosti potpisnika, zaštita 
integriteta podataka koji se prenose i neporečivost elektronskog potpisivanja date 
poruke ili dokumenta. Analogno svojeručnom potpisu u standardnom poslova-
nju, elektronski potpis se koristi u elektronskom poslovanju. Štaviše, elektronski 
potpis ima i dodatnu osobinu da štiti integritet elektronski potpisane poruke, što 
svojeručni potpis ne obezbeđuje.

Što se tiče pravnih aspekata elektronskog potpisa, Direktiva EU 1999/93/EC 
o elektronskim potpisima (usvojena 13. 12. 1999, a formalno stupila na snagu 19. 
1. 2000. godine) predstavlja pravno utemeljenje elektronskog potpisa i na osnovu 
nje su doneti zakoni o elektronskom potpisu u svim zemljama EU, kao i u većini 
ostalih zemalja Evrope.

Zakon o elektronskom potpisu u Srbiji, u potpunosti usklađen sa Direktivom 
EU 1999/93/EC, izglasan je u Narodnoj skupštini Republike Srbije 14. decembra 
2004. i publikovan u „Službenom glasniku Republike Srbije“ br. 135 od 21. 12. 
2004. godine. Pomenuti zakon uređuje upotrebu elektronskog potpisa u prav-
14 D. Spasić, „Elektronski potpis kao digitalni identitet internet korisnika“, PTT Srbija, 

2006. 
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nim poslovima, poslovanju i drugim pravnim radnjama, kao i prava, obaveze i 
odgovornosti u vezi sa elektronskim sertifikatima, ako posebnim zakonima nije 
drugačije određeno. Odredbe ovog zakona primenjuju se na opštenje organa, 
opštenje organa i stranaka, dostavljanje i izradu odluke organa u elektronskom 
obliku u upravnom, sudskom i drugom postupku pred državnim organom, ako 
je zakonom kojim se uređuje taj postupak propisana upotreba elektronskog pot-
pisa. Naime, osnovna uloga Zakona o elektronskom potpisu jeste da propiše 
uslove pod kojima je elektronski potpis pravno ekvivalentan svojeručnom pot-
pisu i da propiše uslove koje moraju da ispune sertifikaciona tela koja izdaju kva-
lifikovane sertifikate za verifikaciju kvalifikovanih elektronskih potpisa. 

Prema Zakonu o elektronskom potpisu, razlikujemo elektronski potpis i 
kvalifikovani elektronski potpis. Elektronski potpis predstavlja skup podataka 
u elektronskom obliku koji su pridruženi ili su logički povezani sa elektronskim 
dokumentom i koji služe za identifikaciju potpisnika, dok kvalifikovani elek-
tronski potpis predstavlja elektronski potpis kojim se pouzdano garantuje iden-
titet potpisnika, integritet elektronskih dokumenata i onemogućava naknadno 
poricanje odgovornosti za njihov sadržaj, i koji ispunjava uslove utvrđene Zako-
nom o elektronskom potpisu.

Prema tekstu Zakona, da bi kvalifikovani elektronski potpis, u odnosu na 
podatke u elektronskom obliku, imao isto pravno dejstvo i dokaznu snagu kao 
i svojeručni potpis, odnosno svojeručni potpisi i pečat u odnosu na podatke u 
papirnom obliku, mora da zadovolji uslove: 

da je isključivo povezan sa potpisnikom;•	
da nedvosmisleno identifikuje potpisnika;•	
da nastaje korišćenjem sredstava kojima potpisnik može samostalno da •	
upravlja i koja su isključivo pod nadzorom potpisnika;
da je direktno povezan sa podacima na koje se odnosi i to na način koji •	
nedvosmisleno omogućava uvid u bilo koju izmenu izvornih podataka;
da je formiran sredstvima za formiranje kvalifikovanog elektronskog •	
potpisa, i
da se proverava na osnovu kvalifikovanog elektronskog sertifikata pot-•	
pisnika. 

Zakon posebno ističe da se elektronskom dokumentu, odnosno dokumentu 
u elektronskom obliku koji se koristi u pravnim poslovima i drugim pravnim 
radnjama, kao i u upravnom, sudskom i drugom postupku pred državnim orga-
nom, ne može osporiti punovažnost ili dokazna snaga samo zbog toga što je u 
elektronskom obliku. Međutim, ovo ne važi, odnosno ne primenjuje se na: 

pravne poslove kojima se vrši prenos prava svojine na nepokretnosti ili •	
kojima se ustanovljavaju druga stvarna prava na nepokretnostima; 
izjave stranaka i drugih učesnika u postupku za raspravljanje zaostav-•	
štine, formu zaveštanja, ugovore o ustupanju i raspodeli imovine za 
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života, ugovore o doživotnom izdržavanju i sporazume u vezi sa nasleđi-
vanjem, kao i druge ugovore iz oblasti naslednog prava; 
ugovore o uređivanju imovinskih odnosa između bračnih drugova; •	
ugovore o raspolaganju imovinom lica kojima je oduzeta poslovna spo-•	
sobnost;
ugovore o poklonu; •	
druge pravne poslove ili radnje, za koje je posebnim zakonom ili na •	
osnovu zakona donetih propisa, izričito određena upotreba svojeručnog 
potpisa u dokumentima na papiru ili overa svojeručnog potpisa.

Za samu realizaciju kvalifikovanog elektronskog potpisa neophodno je 
koristiti sredstva za formiranje kvalifikovanog elektronskog potpisa i posedo-
vati kvalifikovani elektronski sertifikat, izdat od strane sertifikacionog tela koje 
ispunjava odgovarajuće uslove prema Zakonu o elektronskom potpisu. U ovom 
tehnološkom trenutku, kvalifikovani elektronski potpis realizuje se primenom 
asimetričnih kriptografskih sistema (na primer RSA algoritam) i HASH funkcija 
(MD5 ili SHA-1 algoritmi), dok se kao sredstva za formiranje kvalifikovanog 
elektronskog potpisa uglavnom koriste smart kartice.15, 

Najpopularnije aplikacije u kojima se koristi elektronski potpis su:  
zaštićene veb-transakcije, •	
zaštićene e-mail poruke, •	
zaštićen FTP servis, •	
formiranje VPN (IPSec) mreža,   •	
bezbedno upravljanje dokumentacijom,•	
bezbedna plaćanja putem interneta, i mnoge druge.•	 16

Najznačajnija polja primene elektronskog potpisa su:  
elektronsko poslovanje (e-Business),  •	
elektronska trgovina (e-Commerce), •	
elektronska nabavka (e-Procurement), •	
elektronsko bankarstvo (e-Banking), •	
elektronska uprava (e-Government),  •	
elektronsko zdravstvo (e-Healthcare),•	
platni sistemi na bazi čip kartica (EMV) i druga.•	

15 P. Wauters, M. Niskens, J.Tiebout, „The user challenge benchmarking the supply of online 
public services“, Capgemini: http://ec.europa.eu/information_society/eeurope/i2010/docs/
benchmarking/egov_benchmark_2007.pdf; A. Afuah., C. L. Tucci: Internet Business 
Models and Strategies: Text and Cases, McGraw-Hill, New York, 2001.

16 C. Codagnone, D. Osimo, „Future technology needs for future e-Government Services: 
Services platform report“, Report for  the European Commission, Brussels: Information 
Society and Media Directorate, 2008; Ministarstvo finansija Republike Srbije: „Informacioni 
sistem u funkciji kontrole javnih finansija“, 2006.
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Dakle, za primenu kvalifikovanog elektronskog potpisa neophodno je pose-
dovati dva osnovna elementa: sredstvo za formiranje kvalifikovanog elektron-
skog potpisa i kvalifikovani elektronski sertifikat potpisnika. Ako bilo koji od 
ovih elemenata nedostaje, potpis ne zadovoljava uslove da bude kvalifikovan, već 
je to samo elektronski potpis. 

Drugim rečima, iako elektronski potpis može prema zakonu biti bilo šta što 
je logički povezano sa elektronskim dokumentom i što služi za identifikaciju 
potpisnika (na primer, skenirani svojeručni potpis na kraju dokumenta i sl.), 
elektronskim potpisom se smatra i potpis koji je izvršen sredstvom za formiranje 
kvalifikovanog elektronskog potpisa, ali potpisnik nema kvalifikovani sertifikat. 
Takođe, potpisnik koji ima kvalifikovani sertifikat, a potpisivanje ne vrši prime-
nom sredstva za formiranje kvalifikovanog potpisa ne može da formira kvalifi-
kovani elektronski potpis koji je pravno izjednačen sa svojeručnim potpisom. 

U Srbiji je od 6. 1. 2003. uvedeno elektronsko bankarstvo između pravnih i 
fizičkih lica i skoro svih naših banaka, u kojem se koriste smart kartice za elek-
tronsko potpisivanje finansijskih transakcija. Ovi potpisi predstavljaju samo 
elektronske potpise, jer korisnici nemaju kvalifikovane sertifikate, a smart kar-
tice koje se koriste nisu verifikovane kao sredstva za formiranje kvalifikovanog 
potpisa u našoj zemlji. 

Po svemu sudeći, na osnovu prakse u svetu, u domenu elektronskog bankar-
stva neće ni biti obavezno da se koristi kvalifikovani elektronski potpis, jer se 
to smatra zatvorenom grupom korisnika (gde postoji eksplicitni ugovor između 
komitenta i banke). 

Na osnovu svetskih i evropskih analiza, prava i najšira primena kvalifiko-
vanog elektronskog potpisa očekuje se u domenu elektronske uprave, kada će 
građani elektronski poslovati sa javnom upravom, tj. slati elektronske zahteve 
javnoj upravi (npr. zahtev za izdavanje elektronskog izvoda iz matične knjige, 
elektronska prijava poreza, itd.). Ovi zahtevi moraju biti potpisani kvalifikova-
nim elektronskim potpisom građana.17,

Kao što je rečeno, kvalifikovani elektronski potpis se na ovom stepenu teh-
nološkog razvoja formira na bazi primene asimetričnih kriptografskih algori-
tama i tehnologije digitalnog potpisa. Kvalifikovani elektronski potpis se for-
mira u skladu sa preporukom PKCS#1 (Public Key Cryptographic Standard), 
a dužina modulusa u asimetričnom kriptografskom algoritmu mora biti mini-
malno 1.024 bita. Ono što je bitno, jeste upravo to da se svi potpisani elektron-
ski dokumenti razmenjuju u formi dokumenata u kojima su ugrađeni osnovni 
podaci o postupku, algoritmu i kvalifikovanom elektronskom sertifikatu potpi-

17 C. Codagnone, D. Osimo, „Future technology needs for future e-Government Services: 
Services platform report“, Report for  the European Commission, Brussels: Information 
Society and Media Directorate, 2008; Ministarstvo finansija Republike Srbije: „Informacioni 
sistem u funkciji kontrole javnih finansija“, 2006. 
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snika, kako bi primalac elektronskog dokumenta mogao proveriti kvalifikovani 
elektronski potpis na bazi usaglašene tehnologije i postupaka.

5. Aktuelne zakonske odredbe Evropske unije  
u vezi sa elektronskim poslovanjem

Razvoj zakonskih odredbi Evropske unije zasniva se na pažljivo definisanim 
zakonskim aktima kojima se još od 1993. godine pokušava temeljno obraditi 
svaki pravni aspekt procesa elektronskog poslovanja, kako bi se što bolje zakon-
ski definisali i zaštitili odnosi učesnika elektronskog poslovanja na području 
Evropske unije. 

Nastojanje da se stvori sigurno, pravno uređeno i usklađeno okruženje za 
razvoj elektronskog poslovanja i informacionog društva, u novije vreme se pro-
širuje i na područje zaštite od računarskog, odnosno cyber kriminala, pitanja 
oporezivanja elektronskog tržišta, zaštite potrošača, kao i pitanja nadležnosti. 
Pravno regulisanje tih pitanja u većini zemalja tek je počelo ili još traje. Tako su 
npr. Konvenciju o sajber kriminalu, uprkos tome što su je krajem 2001. godine 
potpisale sve zemlje članice Saveta Evrope, SAD, Kanada, Južnoafrička Repu-
blika i Japan, do danas ratifikovale samo neke države. Ipak, donošenje Kon-
vencije predstavlja veliki doprinos usklađenosti zakonodavstava, uspostavljanju 
jedinstvene metodologije prikupljanja i analize podataka, jer je neodređenost 
sadržaja tzv. sajber kriminala otežavala prevenciju takvih dela zbog nepostoja-
nja egzaktnih podataka o izvršenim krivičnim delima. Efikasniju prevenciju, 
gonjenje i procesuiranje učinilaca računarskih krivičnih dela omogućava upravo 
sankcionisanje sadržaja novih krivičnih dela koji se prezentuju i distribuiraju 
putem interneta, različitih oblika ometanja rada sistema (DDos napadima), 
zatim razlike u odnosu na zaštitu intelektualnog vlasništva gde se osim softver-
skog piratstva proširuje zaštita i na druga autorska i srodna prava s obzirom na 
rasprostranjenost audiopiratstva i audiovizuelnog piratstva.

Buduće izazove e-uprave prepoznali su potkomiteti Saveta Evrope za razvoj i 
implementaciju e-uprave u savremenom društvu. Konsultovanje stavova admini-
stracija zemalja članica dovelo je do pojma kalendara razvoja e-uprave za period 
nakon 2010. godine, koji je otkrio ideje i orijenataciju razvoja. Potvrđeno je da 
su neke od ideja koje su predstavljene u Studijama vizije postojale i među javnim 
administratorima. U okviru istraživanja, u mesecima koji su prethodili prezen-
taciji Studija vizije potkomiteta podgrupama, državnim administratorima poslat 
je upitnik. Među ostalim pitanjima, postavljeno im je i pitanje koje aktivnosti iz 
Akcionog plana e-uprave 2010. treba nastaviti i nakon 2010. godine, kao i koje 
nove aktivnosti bi trebalo dodati u novi akcioni plan. 

Analizom odgovora došlo se do toga da, iako su zemlje članice predložile 
različite aktivnosti, postoji slaganje u vezi najbitnijih pitanja kojima se trebalo 
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pozabaviti. Na sastanku podgrupe e-uprave, održanom 24. oktobra 2008. godine, 
izvršeno je upoređivanje akcionih pravaca u Akcionom planu e-uprave 2010. sa 
onim predloženim za period nakon 2010. i primećena su sledeća kretanja:3

prelazak sa korišćenja informaciono-komunikacionih tehnologija za 1) 
podršku ili zamenu postojećih administrativnih procesa na proces 
ponovnog planiranja i reorganizacije institucionalnih i administrativ-
nih ograničenja;
porast interesovanja za tehnologije (e-IDM, ePotpis, eAutentifikacija...) 2) 
koje omogućavaju bolju integraciju administrativnih procesa i dozvolja-
vaju izvršavanje personalizovanih usluga, a da u isto vreme podržavaju 
više standarde sigurnosti i privatnosti;
snažno izraženo interesovanje za tehnologije koje integrišu unutrašnje 3) 
i spoljašnje procese kako bi se omogućilo pružanje personalizovanih 
usluga;
rastuća potreba da se usklade pravila i procedure i da se da veći priori-4) 
tet semantičkoj interoperabilnosti, iskorišćavajući mogućnost otvorenog 
okruženja (otvoreni standardi, otvoren izvor);
rastuća briga za dizajn usmeren ka korisniku i korisnost usluga, u cilju 5) 
postizanja većeg zadovoljstva korisnika;
rastuće saznanje da društvena isključenost ima društvenu i ekonom-6) 
sku cenu i da bi trebalo dalje podsticati i prilagođavati mere uključenja 
posebnim ciljnim grupama;
slaganje o potrebama da se uključe društveni akteri u upravljanje i inte-7) 
res javnog i privatnog sektora, koji se sve više javlja za korišćenje sistema 
učešća za zajedničku proizvodnju;
zahtev da se razvije praksa repera kako bi se uključile mere za oblasti 8) 
kao što su zadovoljstvo korisnika, transparentnost, i druge. 

Naime, veliki broj ideja opisan u studiji vizije, predstavljao je nešto o čemu 
su predstavnici e-uprave zemalja članica već razmišljali pre nego što su same stu-
dije objavljene. Međutim, budući da naučnici i oni koji se bave politikom stalno 
pozajmljuju ideje jedni od drugih, sve ovo i nije toliko iznenađujuće.  

Jedan od bitnih političkih prioriteta jeste osnaživanje e-uprave na polju poli-
tike. Na taj način, u politički plan se inkorporira briga o odgovornosti, transpa-
rentnosti i otvorenosti vlasti i javnih usluga, volja da se razviju korisnički orijen-
tisane i inkluzivne usluge i iskrena zabrinutost koja će aktivno uključiti građane 
u proces izrade politike. 

Naime, analizom svih akcionih pravaca, iz rada podgrupa kao prioriteti 
izvedeni su upravo politički koji su uravnotežili potrebu da se pokrenu nove 
aktivnosti sa potrebom da se integrišu aktivnosti koje su već u toku. U oblasti 
ekonomije, e-uprava bi trebalo da nastavi da podržava izgradnju jedinstvenog 
tržišta, koji je još uvek osnova razvoja evropskog prostora. Potreba da se napre-
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duje na polju ekonomije izražena je isticanjem dve oblasti u kojima značajan rad 
tek treba da se obavi: pružanje prekograničnih usluga i stimulacija lične mobil-
nosti. Na polju stimulacije lične mobilnosti u budućnosti je potrebno razrešiti 
neke značajne probleme u vezi sa upravljanjem identitetom i u vezi sa pristupom, 
odnosno prenosivošću prava socijalne sigurnosti, zdravstvenih doprinosa, pen-
zije i drugih personalnih usluga. 

Nakon analize akcionih pravaca, do izražaja su posebno došli problemi, 
odnosno pitanja efikasnosti i efektivnosti koja su predstavljala temu organizaci-
onih promena u programu razvoja e-uprave nakon 2010. Ovo uključuje horizon-
talnu integraciju procesa bez obzira na administrativne granice, vertikalnu inte-
graciju poslednjeg i početnog kraja procesa kao i saradnju sa privatnim i javnim 
sektorom. Ono što je posebno važno jeste da je bila izražena legitimna zabrinu-
tost za ekološki odgovornu primenu informaciono-komunikacionih tehnologija 
od strane vlade i javnih usluga. 

Na sastanku podgrupe e-uprave održanom 18. decembra 2008. godine, pred-
loženi su prioriteti koji su potom predstavljeni i usvojeni na sastanku za razvoj 
e-uprave, održanom 26. februara 2009. godine. Prioriteti se mogu sumirati na 
sledeći način. 

Podrška jedinstvenom tržištu: 1) 
da se pojednostavi mobilnost građana i poslova na jedinstvenom trži-•	
štu;
da se omogući prekogranična isporuka e-usluga građanima i preduze-•	
ćima, i
da se obezbedi sigurna i efikasna saradnja među državama članicama.  •	
Osposobljavanje preduzeća i građana: 2) 
da se uprava učini transparentnijom i da se obezbedi pristup informaci-•	
jama od javnog značaja;
da se obezbede instrumenti za učešće u procesima javnog odlučivanja, i•	
da se kreiraju usluge koje su korisnički orijentisane, inkluzivne i pri-•	
vlačne svim građanima i privrednim subjektima.
Administrativna efikasnost i delotvornost: 3) 
što efikasnije korišćenje prekograničnih usluga e-uprave za građane i •	
privredna društva;
da se koriste informacione komunikacione tehnologije kao podrška •	
organizacionim promenama i razvoju veština, i
da se što bolje direktno i indrektno iskoriste informacione komunikaci-•	
one tehnologije kako bi se smanjila karbonatna zagađenja usled korišće-
nja štampane dokumentacije. 

Države članice su istakle neophodnost nadzora i ocene izvršenja navedenih 
političkih prioriteta kako bi se ovlašćene institucije učinile odgovornim i kako 
bi mogle da unaprede kvalitet svojih politika. Politika zasnovana na pomenutim 
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prioritetima, treba konstantno da prati inovacije, istražuje i eksploatiše moguć-
nosti koje nude buduće tehnologije, kao što su računarski inžinjering potreba 
društva i zajednice, modelovanje i vizualizacija, mobilni uređaji nove generacije, 
internet tehnologije, geografska lokalizacija i globalno pozicioniranje objekata 
i brojne druge tehnologije. Dakle, u cilju povećanja efikasnosti i efektivnosti 
upravljanja na polju elektronskog poslovanja i podrške razvoju i pružanju preko-
graničnih usluga koje će poboljšati rad jedinstvenog tržišta i osnažiti sve druš-
tvene i ekonomske oblasti u Evropskoj uniji, Evropska komisija i države članice 
nastaviće da podstiču inovacije e-uprave i pažljivo će pristupati realizaciji njenih 
akcionih planova. 

Tabela 1: Akcioni pravci identifikovani za Akcioni plan e-uprave za period  
    nakon 2010. (simboli x, xx i xxx ukazuju na vrednost povezanosti).

S obzirom na to da je Akcioni plan e-uprave 2010. bio prvi svoje vrste u obla-
sti e-uprave, usvojene su poučne lekcije iz tog iskustva. Jedna od tih lekcija je da 
akcioni plan treba da bude ambiciozan, ali isto tako i realan, što se može postići 
definisanjem jasnijih prioriteta i fokusiranjem plana na oblasti i aktivnosti poje-
dinačnih država članica kojima evropska saradnja pridaje najviše značaja. Tako 
je u pripremama za sastanak podgrupe e-uprave od 6. 3. 2009. godine, organizo-
vano novo konsultovanje država članica kako bi se identifikovali najbitniji pravci 
aktivnosti za sprovođenje političkih prioriteta. Podaci dobijeni od različitih 
država članica pažljivo su razmotreni i grupisani po sličnostima. Ovim se došlo 
do 9 glavnih mogućih akcionih pravaca, koji su prikazani u tabeli 1.  
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Neki od ovih akcionih pravaca prolaze kroz tri različita politička prioriteta, 
što ne važi za ostale. Države članice su se zato složile da bi bilo dobro napraviti 
razliku, najpre, između visokoorijentisanih političkih ciljeva koje treba postići i 
koje bi trebalo uključiti u Ministarsku izjavu i kao drugo, konkretne aktivnosti 
koje bi trebalo definisati u sledećem Akcionom planu. Odnos između političkih 
ciljeva i akcionih pravaca probno je izražen u tabeli 1.  

Prilikom razmatranja predloženih akcionih pravaca, države članice složile 
su se da bi bilo korisno da se napravi razlika između programa orijentisanih na 
primenu, s jedne strane, i transverzalnih aktivnosti koje su uslovljene njihovom 
realizacijom, s druge. U tabeli 2 kao značajni akcioni pravci istaknuti su: uprav-
ljanje e-ispravama, direktiva o uslugama i mobilnost ljudi, prekogranične usluge 
i e-participacija. 

Tabela 2: Programi usmereni ka primeni i uslovne aktivnosti

Upravljanje e-ispravama predstavlja već postojeći akcioni pravac. Njegov nasta-
vak uveliko podržavaju države članice. Budući rad bi trebalo da uključi razvoj, ne 
samo identifikacionih tehnika sistema prepoznavanja za elektronske lične karte, 
već i razvoj fleksibilnih i interoperabilnih sistema uprave e-isprava sposobnih da 
barataju sa višestrukim individualnim identitetima, identifikacionim tehnikama i 
osetljivim aplikacijama za ličnu kartu na siguran i efikasan način.

Države članice su prepoznale važnost postojećih direktiva o uslugama za 
jedinstveno tržište i žele da ih ojačaju tako što će dati prioritet aktivnostima 
e-uprave koje ih podržavaju. Međutim, u velikoj meri se oseća da će biti potrebno 
uložiti više rada na unapređenju mobilnosti ljudi unutar Evropske unije. To 
bi obuhvatalo, na primer, rad na elektronskom pristupu ili transferu socijalne 
sigurnosti, doprinosa za zdravstvenu zaštitu i penzionih programa.  

Prekogranične usluge predstavljaju bivše usluge od visokog značaja. Promena 
imena odražava insistiranje država članica da bi ovde trebalo da se radi o zajed-
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ničkom projektu sa dodatom vrednošću koja se može pokazati na evropskom 
nivou. Pilot program velikih razmera (CIP) koji je trenutno u toku u e-nabavci 
(Peppol) pada pod ovu kategoriju. Novi pilot projekti velikih razmera mogu se 
dodati, na primer u oblasti bezbednosti, prava i životne sredine. Postoje neke 
bitne veze sa radom na e-participaciji, na primer u odnosu na podatke korisnički 
generisane i ponovnog koriščenja informacija javnog sektora.   

Naše trenutno razumevanje termina e-participacije često je sinonim za 
e-demokratiju (npr. e-savetovanja, e-zakonodavstvo). Trebalo bi ga proširiti tako 
da uključi čitavu oblast društvenog učešća kao i oblast kolaborativnih radnih 
procesa. To obuhvata istraživanje novih mogućnosti računarskog inžinjeringa 
potreba društva i zajednice, višestrukog korišćenja izvora informacija, ponov-
nog korišćenja javnih podataka, vizualizacije i modelovanja ovih podataka i 
kolaborativnog građenja javnih servisa i usluga.18

Naime, nova generacija otvorene, fleksibilne i saradljive e-uprave potrebna 
je kako bi omogućila evropskim građanima i poslovnom sektoru da poboljšaju 
svoje mobilnosti u okviru unutrašnjeg tržišta 21. veka i da se obezbedi da javne 
službe služe ekonomiji koja se oslanja na mreže budućnosti

Evropska komisija ima za cilj da svojim Akcionim planom e-uprave za period 
2011–2015, obezbedi pružanje usluga nove generacije e-uprave za preduzeća i 
građane. Akcioni plan, na osnovu Deklaracije zaključene 18. novembra 2009. 
godine na V ministarskoj konferenciji e-uprave održanoj u Švedskoj, u gradu 
Malmo, identifikuje četiri politička prioriteta: 

poboljšanje odnosa između građana i poslovnog sektora;•	
ojačanje mobilnosti na jedinstvenom tržištu;•	
omogućavanje efikasnosti i efektivnosti;•	
kreiranje ključa potrebnog za stvaranje preduslova kako bi se dešavale •	
stvari.

Pomenuti akcioni plan zasnovan je na znanju, kao i na održivoj i sveobuhvat-
noj privredi za Evropsku uniju, kako je navedeno u Strategiji 2020. za Evropu. 
On podržava i dopunjuje Digitalnu agendu za Evropu.

Akcioni plan ima za cilj maksimiziranje komplementarnosti nacionalne i 
evropske politike koja daje podršku tranziciji e-uprave u novu generaciju otvo-
rene, fleksibilne i na svakom polju za saradnju spremne e-uprave na lokalnom, 
regionalnom, nacionalnom i evropskom nivou, a koja će u velikoj meri unapre-
diti odnos koji postoji između građana i poslovnog sektora.

Postoje snažni politički i ekonomski razlozi za evropsku saradnju na polju 
e-uprave. Zajednička akcija i razmena znanja na nivou Evropske unije dopri-
nosi prevazilaženju trenutne ekonomske krize efikasnijim korišćenjem javnih 
resursa.
18 Ministarstvo pravde Vlade Republike Srbije: „Nacionalna strategija za reformu pravosuđa“, 

2006.
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Osnovna misija Evropske komisije da izvrši optimizaciju uslova neophod-
nih za razvoj prekogranične e-uprave koja će obezbediti pružanje usluga građa-
nima i preduzećima bez obzira na zemlju porekla, uključuje i razvoj okruženja 
koje promoviše interoperabilnost sistema i ključnih elemenata koji omoguća-
vaju reformu, kao što su elektronski potpis i elektronska identifikacija. Usluge 
dostupne širom Evropske unije ojačale su digitalno jedinstveno tržište i dopu-
nile postojeće zakonodavstvo u oblastima kao što su elektronska identifikacija, 
elektronske nabavke, elektronsko pravosuđe, elektronsko zdravstvo, mobilnost 
i socijalne sigurnosti, dok pruža konkretne koristi građanima, preduzećima i 
vladama u Evropi. 

Kombinacija svih iznetih napora treba da dovede do prihvatanja usluga 
e-uprave. Do 2015. godine, 50% građana i 80% preduzeća trebalo bi da koristi 
usluge e-uprave. 

6. Zaključak

Cilj ovog rada je da ukaže na veliki značaj koji e-uprava ima u pogledu obez-
beđivanja servisa javne administracije građanima i biznisu elektronskim putem, 
u cilju podsticanja učešća građana u demokratskim procesima i uklanjanju 
prepreka poslovanju. U radu je ukazano na činjenicu da uprava, država i javna 
administracija moraju konstantno da prilagođavaju svoje zadatke i odgovorno-
sti ekonomskim i društvenim promenama. Ograničeni fondovi, velike nade i 
očekivanja građana i zahtevi za efikasan administrativni proces predstavljaju 
potrebe sa kojima su uprave i administracije suočene. U tehnologijama moder-
nog elektronskog poslovanja postoje osnove za razvijanje rešenja za upravljanje 
administracijom uprave i njenim institucijama. Njena efikasnost zasnovana je 
na integraciji svih poslovnih procesa. Računovodstvo, budžet, upravljanje kapi-
talom i nabavka, zajedno čine integrisane poslovne procese. Integrisani infor-
macioni sistem državne administracije neophodan je preduslov za organizova-
nje moderne vlade na principima e-uprave. 

Cilj državne administracije koja radi na principu e-uprave je da pomogne 
svim klijentima i partnerima bilo koje institucije javnog sektora da učestvuje 
u poslovnim procesima državne administracije preko interneta. Predstavnici 
državnih institucija, njihovi klijenti i partneri, formiraju virtuelno društvo koje 
učestvuje u znanju, odgovornosti i zadacima.

Građani su svedoci brojnih promena u javnom sektoru s kraja na kraj sveta, 
u razvijenom svetu kao i u zemljama u tranziciji, upravo zato što uprava transfor-
miše sebe uz pomoć novih tehnologija. Predviđa se da će e-uprava promeniti rad 
vlade u narednih 10 godina više nego što se promenio u poslednjih 100 godina. 

Za Republiku Srbiju, e-uprava ima izuzetan značaj zbog toga što će njen 
dalji razvoj direktno uticati na smanjenje korupcije u našoj zemlji, koja inače 
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predstavlja jedan od velikih problema koji smanjuje konkurentnost privrede i 
atraktivnost za investitore. U svim zemljama u kojima se primenjuje elektronsko 
potpisivanje došlo je do pada korupcije, bez izuzetka. U tom pogledu e-uprava 
donosi brzo i efikasno rešenje zato što se izbegava kontakt sa ljudima i što pro-
cesi postaju automatski, pri čemu se podiže i transparentnost i informisanost 
svih onih koji treba da obave neku transakciju sa državom. Vlada Srbije je već 
naložila svim svojim organima da u prvoj polovini 2011. godine uspostave tač-
nost informacija na svojim sajtovima, a Plan resornog ministarstva jeste upravo 
donošenje zakona koji će to naložiti svima koji obavljaju javna ovlašćenja.

Srbija se ističe u korišćenju društvenih mreža i ima približno 2,5 miliona 
korisnika „Fejsbuka“, s tim što broj tih korisnika raste i pokriva veliki genera-
cijski opseg. Kada je reč o starijim generacijama, naša zemlja zaostaje u primeni 
svih tehnologija, zbog čega će resorno ministarstvo raditi na tome da stariji od 
35 godina počnu da što više koriste nove tehnologije.

Buduća istraživanja treba usmeriti u pravcu određivanja jedinstvenog okvira 
za uvođenje elektronske uprave u Republici Srbiji i utvrđivanja polazišta i pravila 
delovanja subjekata u ovoj oblasti, a što ukazuje na potrebu za donošenje Zakona 
o elektronskoj upravi. Iako su donošenjem Zakona o elektronskom potpisu uči-
njeni početni koraci ka definisanju zakonskog okvira za e-upravu, donošenjem 
Zakona o elektronskoj upravi odgovorilo bi se na potrebu za ujednačenim i 
preglednim uređenjem odnosa između organa vlasti, kao servisa za pružanje 
usluga, i građana i privrednih subjekata kao korisnika usluga. Uspostavile bi se 
jasne granice odgovornosti između samih organa i povećala bi se uspešnost i 
promišljenost (racionalnost) trošenja javnih sredstava. S druge strane, odgovo-
rilo bi se na mnoga pitanja na koja područni zakoni ne pružaju odgovor, počev 
od pravne valjanosti elektronskih dokumenata, od toga šta se smatra originalom 
elektronskog dokumenta, do načina razmene elektronskih dokumenata između 
organa, kao i između organa i korisnika, uvođenje elektronskih servisa i sl., preko 
niza organizacionih pitanja i odnosa, koji bi bili pravno utemeljeni u pravnom 
poretku Srbije.

Elektronska uprava je oblast kojoj se poslednjih par godina poklanja velika 
pažnja i za koju se tek očekuje velika ekspanzija. Svest o organizovanom prilago-
đavanju državne uprave informatičkom društvu u Srbiji probuđena je sa zakaš-
njenjem u odnosu na zemlje Evrope, ali se, sledeći primere dobre prakse koji 
su zabeleženi u pojedinim zemljama, može dostići cilj savremene e-uprave. U 
istovetnom smislu je neophodno dalje razvijati i institucionalizovati krivično-
pravnu zastitu e-upravljanja posmatranog u njegovoj celini. 
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Summary
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KRIZA DRŽAVE BLAGOSTANJA  
U EVROPSKOJ UNIJI** 

- Uticaj svetske finansijske krize na državu blagostanja -

Sažetak
Iako su učinjeni zajednički pomaci ka izgradnji evropskog socijalnog modela, danas 

ne postoji evropska država blagostanja – i dalje svaka država članica ima karakterističan 
sistem rešavanja postojećih socijalnih problema. Heterogenost evropskih socijalnih modela 
koji se ostvaruje u praksi posredstvom različitih socijalnih institucija i prava u sistemima 
socijalne sigurnosti, i dalje traje. Intenzivan proces ekonomske globalizacije, produbljivanje 
evropskih integracija, naročito u monetarnom pravcu, a posebno velika svetska ekonom-
ska kriza, dovode u pitanje održivost takvog pristupa u budućnosti. Poslednjih godina 
stope ekonomskog rasta Evropske unije nisu dostigle nivoe koji su ranije bili predviđeni. 
To je dovelo do prigovora i neophodnosti stvaranja konkurentnijeg okruženja. Evropa više 
ne može da priušti „luksuz“ zadovoljavanja potreba države blagostanja. Evropska unija 
mora da smanji troškove socijalne zaštite i olakša radno zakonodavstvo, ukoliko želi da 
održi konkurentnost sa privredama u razvoju, poput Kine ili Indije.

Ključne reči: država blagostanja, socijalna zaštita, svetska finansijska kriza, soci-
jalni troškovi, zemlje članice EU

JEL klasifikacija: H53, I38

1. Uvod

Osnovni cilj socijalne politike svake zemlje je da obezbedi društveno-eko-
nomsko prihvatljiv minimum životnog standarda za celokupno stanovništvo. 
Socijalna politika obuhvata raznovrsne probleme1 koji uključuju zarade, različite 
programe socijalne pomoći – starim, bolesnim i hendikepiranim licima, penzije 
* E-mail: jbatic@megatrend.edu.rs
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.

1 Pod socijalnom politikom se, pre svega, podrazumevaju političke mere koje komplementi-
raju i menjaju rezultate tržišnog koordinacionog mehanizma – najčešće remete funkcion-
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(porodične penzije), zdravstvenu zaštitu, obrazovanje, kao i profesionalnu i geo-
grafsku mobilnost radne snage. 

Osnovni razlozi koncipiranja i vođenja socijalne politike nisu ekonomske pri-
rode, već političke, društvene i moralne. Bio bi narušen socijalni mir ukoliko bi u 
nekoj ekonomski razvijenoj zemlji, koja ostvaruje visoke stope privrednog rasta, 
gde je gotovo celokupno stanovništvo iznad granice siromaštva i visok životni 
standard, najugroženiji, bespomoćni ljudi umirali na ulicama, gladni i bolesni. 

2. Koreni socijalne Evrope – evropski socijalni model

U sumrak Drugog svetskog rata, evropski lideri su tražili okvir i mehani-
zam pomoću kojeg će sprečavati dalje konflikte između zemalja, što je jedna od 
karakteristika istorije ovog kontinenta. Od šest zemalja osnivača, EU je nara-
sla na 27 zemalja članica sa jedinstvenim sistemom donošenja odluka i sarad-
nje. Ugovorom kojom je osnovana EZ (TEC – Treaty Establishing the European 
Community) postavljeni su fundamentalni socijalni ciljevi koje treba ispuniti:2 
a) promocija i jačanje zaposlenosti, b) unapređenje životnih i radnih uslova, c) 
odgovarajuća socijalna zaštita, d) dijalog između menadžmenta (rukovodećeg 
sloja) i zaposlenih, e) razvoj ljudskih resursa u cilju održanja visokog nivoa zapo-
slenosti i borbe protiv socijalne ekskluzije. 

U vreme nastanka EU nisu postojali ambiciozniji planovi za razvoj zajed-
ničke socijalne politike – originalni Ugovor iz Rima nije isključivao socijalna 
pitanja, ali ona nisu često spominjana. Obimnije socijalne politike počele su da se 
sprovode tek posle uspostavljanja jedinstvenog tržišta.3 Evropska unija je dobila 
šira ovlašćenja u oblasti socijalne politike, donošenjem Jedinstvenog evropskog 
akta i Ugovora iz Mastrihta koji su dopunili Rimski ugovor. Prioriteti socijalnih 
politika vremenom su se menjali, uporedo sa društveno-ekonomskim i politič-
kim promenama na međunarodnoj i unutrašnjoj sceni. Prvih godina, osnovni 
ciljevi socijalne politike bili su: poboljšanje životnih i radnih uslova; obezbeđe-
nje visokog nivoa zaposlenosti i socijalne zaštite; ravnopravnost polova; pove-
ćanje standarda i kvaliteta života; zabrana diskriminacije na osnovu pola, rase, 
etničke pripadnosti, veroispovesti, invalidnosti, starosti; obezbeđenje slobodnog 
prometa radne snage među zemljama; slobodno formiranje institucija... Kasnije 
su se ciljevi socijalne politike preorijentisali na probleme radne mobilnosti; EU 
treba da pruži pomoć u dopunjavanju aktivnosti zemalja članica u oblastima 

isanje cenovnog mehanizma. M. Prokopijević, Evropska unija, Uvod,. drugo dopunjeno 
izdanje, Službeni glasnik, Beograd, 2009, str. 487.

2 Izvor: European  Trade Union Confederation, European Social Model, http://www.etuc.
org/a/2771 

3 Period 1957–1985. možemo računati kao prvu, a vreme od 1986. godine do danas kao d 
rugu fazu socijalne politike. - M. Prokopijević, Evropska unija, Uvod,. drugo dopunjeno 
izdanje, Službeni glasnik, Beograd, 2009, str. 487.
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koje uključuju uslove rada, socijalnu zaštitu, informisanost i dogovaranje sa 
rukovodstvom. 

Jedan od prvih radnih dokumenata koji je EU donela 1958. godine bio je 
sistem socijalnog osiguranja za radnike migrante, građane zemalja članica EU, 
po kojem ovi radnici imaju ista prava socijalnog osiguranja kao i oni u zemlji 
domaćinu; doprinosi za socijalno osiguranje se slobodno prenose između država 
članica EU, i doprinosi se uzimaju u njihovom punom iznosu. Godine 1961. 
osnovan je Evropski socijalni fond (ESF) sa ciljem da postane glavno finansijsko 
sredstvo i najmoćniji instrument EU u socijalnoj sferi – kroz koje će EU svoje 
ciljeve politike zapošljavanja ostvarivati na delu. Zajedno sa Evropskim fondom 
za regionalni razvoj, kao i Kohezionim fondom, ESF čini strukturne fondove 
EU. ESF4 nastoji da unapredi mogućnost zapošljavanja, da doprinese povećanju 
životnog standarda i da poveća mobilnost radne snage – najveći prioritet dat je 
smanjenju problema nezaposlenosti, jer od sredine 70-ih godina prošlog veka, 
nezaposlenost postaje najvažnije socijalno pitanje u okviru EU.5

Prekretnicu u razvoju socijalne politike predstavlja usvajanje Socijalne pove-
lje (socijalni odeljak) 1989. godine, kao političke deklaracije, od strane svih čla-
nica EU, izuzev Velike Britanije. U povelji su u glavnim crtama izložena osnovna 
prava radnika. Cilj povelje bio je uspostavljanje političke osnove za donošenje 
minimuma zajedničkog zakonodavstva koje se odnosi na radnu snagu – unapre-
đenje zapošljavanja, doprinos poboljšanju radnih i životnih uslova, doprinos dija-
logu zaposlenih sa poslodavcima, unapređenje socijalne zaštite, razvoj ljudskih 
resursa kao i pomoć u socijalnoj inkluziji zaposlenih. Odmah po donošenju 1996. 
godine, Socijalna povelja je stupila na snagu u svim zemljama članicama, sem u 
Velikoj Britaniji, koja se od početka odupirala i potpisala je tek 1997. godine.6 

Evropska unija je tokom svog dosadašnjeg postojanja kontinuirano proširi-
vala svoje nadležnosti na račun kompetencija država članica u ekonomskoj sferi. 

4 Socijalna politika obično obuhvata mnogo veći broj pitanja od onih koja su dodeljena 
ESF-u. Osim učešća u rešavanju problema nezaposlenosti i obrazovanja – obuke, koju 
delimično pokriva ESF, standardna nacionalna socijalna politika interveniše u mnogo 
većem broju pitanja koja uključuju zdravstvo i sistem socijalne pomoći.   

5 Prvom reformom 1971. godine, ESF je dobio dozvolu da interveniše u oblasti stručne 
obuke, pre svega mlađe populacije (manje od 25 godina), kao i u regionima sa nerazvi-
jenim industrijskim sektorom i strukturnom nezaposlenošću. Sledećim talasom reformi, 
1984. godine, došlo je do promena, pa je tako najveći deo sredstava fonda bio namenjen 
stručnom osposobljavanju i zapošljavanju mlađih od 25 godina. ESF pokriva polovinu svih 
troškova, ali nikad više od celokupnih javnih izdataka zemlje koja je u pitanju. Naveo: M. 
Jovanović, Evropska ekonomska integracija, drugo dopunjeno izdanje, CID Ekonomskog 
fakulteta u Beogradu, Beograd, 2006, str. 636.

6 Velika Britanija je nastojala da tržište rada zadrži američki liberalni stil, što je više moguće 
oslobođeno propisa o zagarantovanoj minimalnoj zaradi i radnom vremenu, i težnje EU da 
postavi što više standarde u nameri da spreči zemlje članice da konkurišu jedna drugoj nižim 
cenama kroz sticanje ili održavanje neopravdane prednosti od niske cene radne snage. 
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U političkoj sferi taj proces je bio sporiji, dok je područje socijalne politike u pot-
punosti ostalo u nadležnosti nacionalnih vlada zemalja članica. 

Na nivou EU postoji regulacija samo iz domena radnih odnosa i ona je ogra-
ničena (zaštita na radnom mestu, zabrana diskriminacije i sl.), dok je socijalna 
zaštita u potpunosti ostala područje na kome odlučuju članice. Socijalne politike 
država članica predstavljaju jedan od poslednjih „bedema“ nacionalnog suvere-
niteta, a sve češće i osnovu političkih događaja. Socijalna politika EU i usvojeni 
okvir zajedničkih socijalnih standarda i vrednosti predstavljaju više dopunu nji-
hovoj autonomiji nego ograničenje. Postavljena je čvrsta granica širenju kompe-
tencija EU u pogledu socijalne politike, uspostavljanjem i prihvatanjem principa 
supsidijarnosti7, to automatski znači nacionalni nivo a ne nivo EU. Pored toga 
što podstiče socijalnu divergenciju, princip supsidijarnosti pozitivno deluje na 
različitosti u socijalnim politikama zemalja članica.

Na nivou EU, po pitanju socijalne politike, postoji otvoreni metod koordi-
nacije.8 Politička tela EU postavljaju globalne, zajedničke ciljeve koji usmeravaju 
nacionalne socijalne politike i sisteme. Evropska unija formuliše indikatore za 
praćenje ostvarenja ovih ciljeva, a svake dve godine vrše se detaljne analize per-
formansi zemalja članica, kao i analize razloga nekih odstupanja. 

Evropski socijalni model za ostatak sveta predstavlja primer društva (zajed-
nice) baziranog na socijalnoj pravdi i jednakosti, gde ekonomska i socijalna 
razvijenost ističe kao prioritet jednakost, i gde siguran posao i socijalna zaštita 
služe kao instrumenti za borbu protiv siromaštva i socijalne ekskluzije. Iz tog 
razloga je uspeh socijalne Evrope važan, ne samo za evropske građane, već i za 
razvoj jednako pravednih ekonomsko-političkih sistema u drugim zemljama. 

Glavni cilj socijalne Evrope je da stvori jednako društvo, u što je moguće 
većoj meri, a to podrazumeva: sprečavanje i smanjivanje siromaštva, garanto-
vanje osnovnih ljudskih prava, zadovoljavanje osnovnih potreba i dohotka koji 
pojedincu omogućava dostojanstven život. Pet osnovnih karakteristika socijalne 
Evrope su: 1) fundamentalna socijalna prava – uključuju slobodu udruživanja, 
pravo na organizovanje štrajka, zaštitu protiv nepravednog otpuštanja sa posla, 
jednake radne uslove, jednakost i nediskriminaciju; 2) socijalna zaštita – obez-
beđuje se kroz visokorazvijene univerzalne sisteme, sa merama redistribucije 

7 U teoriji fiskalnog federalizma, princip supsidijarnosti znači da svaka od funkcija treba 
da se obavlja na što je moguće nižem nivou vlasti, ukoliko to znači veću efikasnost i niže 
administrativne troškove. Ukratko, pitanje supsidijarnosti svodi se na to da li države 
članice mogu u dovoljnoj meri da ostvare ciljeve Unije. – D. Gareth, „Supsidiarity: the 
Wrong idea, in the wrong place, at the wrong time“, Common market law review, vol. 43, 
2006, str. 63-84.

8 Otvoreni metod koordinacije (OMK) predstavlja danas osnovni instrument difuzije soci-
jalne politike EU. On je primarno namenjen orijentisanju politika država članica i usva-
janju zajedničkih akcionih okvira za postizanje zajedničkih ciljeva. - N. Perišić, „Evropski 
socijalni modeli“, izvod iz magistarske teze, objavljen u časopisu Socijalna misao, br. 1, 
2008, str. 120. 
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bogatstva, kao što su zagarantovana minimalna zarada ili progresivno oporezi-
vanje; 3) socijalni dijalog – pravo zaključivanja kolektivnog ugovora; nacionalna i 
Evropska radna veća koja čine predstavnici zaposlenih, 4) socijalna i radna regu-
lacija (zakonodavstvo) – pokriva, na primer, zdravlje i bezbednost, ograničenje 
radnog vremena, godišnje odmore, zaštitu na poslu i jednake mogućnosti za sve, 
i 5) državna odgovornost za punu zaposlenost – obezbeđuje usluge od generalnog 
interesa, važne za ekonomsku i socijalnu koheziju. 

Usvajanje socijalnog acquis communitaire – osnovu evropskog socijalnog 
zakonodavstva – potpisale su sve zemlje članice. To je krucijalna stvar u smeru 
dalje evropske integracije. Cilj EU je postizanje većeg privrednog rasta i prosperi-
teta kroz jedinstveno unutrašnje tržište roba i usluga; ali u ovom slučaju mora se, 
takođe, prepoznati i hitnost uspostavljanja jedinstvenog tržišta rada i funkcioni-
sanje zakonodavstva koje će odrediti „pravila igre“ za sve učesnike. U suprotnom, 
to može biti „recept za trku ka dnu“, sa zaposlenima koji će platiti cenu povećanja 
konkurencije, kroz opadanje standarda i radnih uslova, a firme će održavati kon-
kurentnost snižavanjem radnih uslova, umesto investiranjem u inovacije i znanje.

Istina je da su neke zemlje članice, posebno skandinavske zemlje, uspešnije sa 
višim privrednim rastom i niskim stopama nezaposlenosti. Evropska unija treba 
da nauči na osnovu primera najuspešnijih i da ispita da li se sistemi u kojima je 
veća mobilnost između radnih mesta praćena aktivnim merama države blago-
stanja, mogu primeniti na širem nivou, tj. u ostalim zemljama. 

3. Modeli države blagostanja u EU  

   Evropska skupa i često kritikovana mreža socijalne zaštite  
   trebalo bi da posluži kao inspiracija ostalim zemljama  
   u vreme globalne recesije. Evropski model, baziran na  
   državi blagostanja i socijalnom dijalogu, ima dosta toga  
   da nauči druge širom sveta. 

Hose Manuel Baroso (Jose Manuel Barosso), 
predsednik Evropske komisije

Država blagostanja u osnovi ima demokratsko-konstitucionalni karakter – 
vlada nastoji da građanima garantuje prihvatljiv nivo životnog standarda kom-
binacijom regulacija, konsultacija i aktiviranja budžetskog mehanizma. Država 
blagostanja obuhvata dva tipa aranžmana državnih izdataka:9 1) finansijsku 

9 Po široj definiciji, država blagostanja može uključiti i cenovnu regulaciju (kontrola 
zakupnina i podrška cenama poljoprivrednih proizvoda), politiku smeštaja, regulaciju 
radne okoline, zakonodavstvo radne sigurnosti i ekološku politiku. Opširnije o tome 
videti kod: K. Josifidis, N. Supić, Država blagostanja – konvergencija odozdo ili odozgo.
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pomoć i 2) subvencije – socijalne usluge koje se pružaju stanovništvu (briga o 
deci, obrazovanje, zdravstvena zaštita, briga o starim i hendikepiranim licima). 
Elementi krize države blagostanja često se zanemaruju od strane ekonomskih 
teoretičara, a proizlaze iz protivrečnosti; danas se o merama ekonomske politike 
odlučuje na komunitarnom nivou EU, dok se o merama socijalne politike odlu-
čuje na nacionalnom nivou. Ekonomske politike ustanovljene su na neoklasič-
nom pristupu, a nacionalne socijalne politike za osnovu imaju kejnzijansko eko-
nomsko učenje, koje ističe snažnu državnu intervenciju. Za razliku od američkog 
socijalnog modela, evropski insistira pored zaposlenosti i na socijalnoj koheziji. 
Unija i dalje traga za socijalnim modelom koji bi se mogao nazvati evropski soci-
jalni model10.Značajne i dramatične promene na međunarodnom ekonomskom, 
političkom i socijalnom planu u poslednje gotovo dve decenije, veoma su uticale 
na brojne pokušaje uspostavljanja modela koji bi po svojim konstitutivnim ele-
mentima odgovarao ideji evropskog socijalnog modela. 

Socijalne politike i sistemi socijalne sigurnosti unutar različitih socijalnih 
modela u EU razlikuju se, pored ostalog, prema: 1) dominaciji odgovornosti trži-
šta, države ili porodice; 2) stepenu emancipacije stanovništva u odnosu na soci-
jalne rizike, i 3) strategijama koje primenjuju za ostvarivanje svojih ciljeva. Ipak, 
moguće je postojeće evropske države blagostanja klasifikovati u pet grupa, po 
dominantnoj filozofiji i preovlađujućim elementima.11 

1. Kontinentalni model države blagostanja (Belgija, Francuska, Nemačka, 
Luksemburg, Holandija, Austrija) karakteriše strategija „isplate, podmirivanja“ 
socijalnih problema i tradicionalne vrednosti – socijalni programi su usme-
reni prema pojedinim grupama zanimanja i njihovom radnom mestu. Domi-
niraju kompenzatorne mere, zajedno sa visokim stepenom regulacije u indu-
striji. Država blagostanja je „kompenzator, izvor pomoći“, dok univerzalizam ne 
postoji, usled obećanja institucionalnog obezbeđenja pune zaposlenosti i prakse 
privatnog tržišta rada. Ipak, nadoknade za nezaposlene, na osnovu socijalnog 
osiguranja, kao i velikodušni fondovi države blagostanja, omogućavaju smanje-
nje siromaštva i veoma dobru zdravstvenu zaštitu. 

2. Skandinavski model države blagostanja (Švedska, Danska, Finska) takođe 
poznat i kao švedski model – naglašava pravo na rad svakog pojedinca. Odlikuje 
se aktivnim politikama na tržištu rada, širokim obuhvatom stanovništva soci-
jalnim službama i smanjivanjem socijalnih razlika. Uslovi za ostvarivanje prava 
i doprinosi su velikodušni, a naglasak je na uslugama, ne na novčanim transfe-
rima. Država je odgovorna za finansiranje i organizovanje različitih vrsta soci-
jalnih beneficija. Ovaj model države blagostanja zasniva se na širokoj skali opo-

10   Zemlje članice EU dele zajedničku viziju kako bi društvo trebalo da bude organizovano, 
a to se poprilično razlikuje od drugih krajeva sveta. To je poznato pod nazivom evropski 
socijalni model. 

11   I. Raluca, Types of welfare states in the European Union, http://www.suite101.com/content/
types-of-welfare-states-in-the-european-union-a11225424 april. 2009. 
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rezivanja i visokim poreskim opterećenjima. „Švedski model“, takođe, ima pred-
nost koja se tiče jednostavnije organizacije u odnosu na druge evropske države 
blagostanja, zato što većinu zadataka i ciljeva sprovode država i lokalni organi, i 
oni manje zavise od pojedinaca, nacionalnih organizacija, porodice i crkve.

3. Anglosaksonski model države blagostanja (Velika Britanija, Irska) poznat 
je i pod nazivom rezidualni model države blagostanja. Njegova osnovna karak-
teristika je selektivnost, što se najbolje ogleda u jednostavnom procesu zapošlja-
vanja i otpuštanja s posla radnika od strane preduzeća – nizak je stepen zaštite 
i očuvanja radnog mesta. Zasnovan je na principima aktiviranja korisnika soci-
jalne pomoći i nezaposlenih, snažne ekonomske orijentisanosti i najvećem obimu 
privatizovanosti socijalnog osiguranja. Stope nezaposlenosti u ovim zemljama 
su na znatno nižim nivoima u odnosu na druge zemlje članice EU. Uprkos tome, 
strategija socijalne zaštite empirijski dokazano se pokazala neuspešnom u sma-
njenju siromaštva, budući da je javna potrošnja, obim ukupnih finansijskih sred-
stava namenjen socijalnoj zaštiti znatno niži nego u drugim evropskim zemljama 
(u Velikoj Britaniji iznosi 22% državnog budžeta). Došlo je do znatnog smanjenja 
socijalnih beneficija koje osigurava i pruža država, do prekidanja povezanosti 
između državne politike penzija i prosečnih zarada, te podsticaja za transfer ka 
privatnim penzionim fondovima, kao i smanjenja pružanja različitih nadoknada 
i kompenzacija nezaposlenima i ljudima sa invaliditetom. 

4. Mediteranski model države blagostanja (Italija, Španija, Portugalija, 
Grčka) karakteriše rudimentarna država blagostanja sa izrazitom internom 
polarizacijom u pogledu socijalnih beneficija. Odlikuje se kombinacijom univer-
zalnosti i selektivnosti u obezbeđenju socijalne zaštite. Osnovna karakteristika 
je nepostojanje klasične mreže socijalne zaštite, u smislu obezbeđenja socijal-
nog minimuma prihoda za pojedinca, već se akcenat stavlja na porodicu kao 
osnovnu jedinicu solidarnosti. Iako ne postoji šema minimalnog nivoa prihoda 
(nadnice) u Italiji, Španiji, Portugaliji i Grčkoj, beneficije za penzionisana lica 
koja imaju potrebne kvalifikacije su najviše u Evropi. Postoji klasa „visokozašti-
ćenih pojedinaca“ (radnici državne administracije, tj. birokratija), ali i veliki broj 
nezaštićenih pojedinaca (radnici na sivom tržištu rada, mladi ljudi i dugoročno 
nezaposleni). Nivo državne aktivnosti u sektoru socijalne zaštite je ekstremno 
nizak i nedovoljno efikasan u smanjenju siromaštva ugroženog dela društva.

5. Nova država blagostanja u EU – postkomunistički model države blago-
stanja (dvanaest novih članica EU, primljenih 2004. i 2007. godine). Sa pristupa-
njem 12 novih članica, može se slobodno reći da postoji još jedna nova kategorija 
države blagostanja koja se može dodati prethodim modelima: postkomunistička 
država blagostanja. Ovaj tip karakteriše „tranziciona dilema“ – posle odvajanja i 
napuštanja komunističkog režima ekonomska performansa bila je niža od očeki-
vane. Zemlje Istočne i Jugoistočne Evrope trebalo je da nađu načine da odgovore 
na zahteve boljeg kvaliteta i standarda života, bez kompromisa i konkurencije 
njihovih ekonomija. Iako su postkomunističke zemlje ušle u period tranzicije sa 
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setom politika socijalne zaštite i države blagostanja, koji je bio nasleđen iz starog 
sistema, njihov kvalitet bio je nizak i praćen velikim nejednakostima. U slučaju 
Rumunije i Bugarske, ove zemlje su preferirale da održe netaknute, čitave države 
blagostanja – prvo su promovisale makroekonomsku efikasnost i privredni rast, 
a tek kasnije preduzele mere kako bi ispunile povećane socijalne troškove procesa 
tranzicije ka tržišnom sistemu. Postkomunističke zemlje počele su da se približa-
vaju kapitalističkim socijalnim modelima, u pokušaju da reše probleme nasleđa 
i tranzicije. I pored velikih razlika među njima, postoje izvesne sličnosti: preko-
munistički bizmarkijanski model12 socijalnog osiguranja, socijalistički univerza-
lizam, korporativizam, egalitarizam i postkomunističke protržišne šeme, sve to 
u kombinaciji sa naglašenom redistributivnom orijentacijom. 

Jedna od najvažnijih karakteristika na osnovu koje se razlikuju socijalni modeli 
zemalja članica EU predstavlja vertikalna raspodela nadležnosti13 između central-
nog, srednjeg i lokalnog nivoa. Tako je u skandinavskim zemljama socijalna poli-
tika u dobroj meri decentralizovana i veći deo socijalnih usluga obezbeđuju regio-
nalne i lokalne vlasti. Uslovi za ostvarivanje socijalnih prava i transferi su najčešće 
velikodušni, a akcenat je na uslugama a ne na novčanim transferima. U zemljama 
sa federalnom strukturom (Nemačka, Austrija. Belgija) i u zemljama sa naglaše-
nom regionalizacijom (Španija, Italija, Velika Britanija), federalne odnosno regio-
nalne vlasti igraju bitnu ulogu u formulisanju i sprovođenju socijalne politike. 

4. Socijalna Evropa – odgovor na globalizaciju

Evropska komisija je dala predlog za osnivanje Fonda za prilagođavanje glo-
balizaciji14 (GAF – Globalization Adjustment Fund), kako bi se pomoglo zapo-
slenima koji su pogođeni procesom industrijskog restrukturiranja. GAF treba 
da se implementira u konsultaciji sa socijalnim partnerima, kako bi se izbegla 
konfuzija među postojećim merama prilagođavanja. Zaposleni koji su se suo-
čili sa otkazom trebalo bi unapred da budu obavešteni, da im se dâ vremena za 
dodatnu obuku, usavršavanje ili da imaju vremena da nađu drugi posao. Šved-

12 A. Cerami, Social policy in Central and Eastern Europe: The Emergence of a new European 
model of solidarity, Universitat Erfurt, 2005. 

13 I. Janev, „Socijalna država i politika na lokalnom nivou u EU“ (rad je nastao u okviru 
naučnog projekta „Društvene i političke pretpostavke izgradnje demokratskih institucija 
u Srbiji“, 149057D, koji se realizuje u okviru Instituta za političke studije u Beogradu, a 
finansira ga Ministarstvo nauke), objavljen u: Politička revija, godina XXI, VIII, vol. 20, 
br. 2, 2009, str. 238. 

14 European Globalisation Adjustment Fund / Fond za prilagođavanje globalizaciji, pomaže 
radnicima koji su ostali bez posla usled zatvaranja preduzeća ili premeštanja u drugu 
zemlju, da što pre pronađu novi posao. Maksimalni iznos koji obezbeđuje EGAF 
na godišnjem nivou iznosi 500 miliona evra. Prema: http://ec.europa.eu/social/main.
jsp?catId=326&langId=en 
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ska ima jedan od najdužih perioda notifikacije u EU i, takođe, jednu od najviših 
stopa zaposlenosti na svetu. Istraživanja potvrđuju da, kada su unapred obave-
šteni i upozoreni, ljudi lakše nalaze nove poslove. 

Zaposleni na nivou EU već su među najproduktivnijim na svetu, i to se naj-
bolje uočava u zemljama članicama sa snažnim politikama socijalne zaštite. Pro-
duktivnost rada u Nemačkoj, po jednom radnom času, blizu je proseka SAD-a, 
dok Francuska i Belgija ne zaostaju puno za tim prosekom. 

Nedavna istraživanja Svetske banke pokazuju da se 11 članica EU nalazi 
među 30 najkonkurentnijih zemalja na svetu – tu se posebno ističu skandinav-
ske i baltičke zemlje. Danska vodi na toj listi, sa najvećom stopom ekonomskog 
razvoja, najvišom stopom zaposlenosti i obimom investicija u socijalnu zaštitu u 
EU, stopom nezaposlenosti od samo 5% i 80% radne snage koja ima članstvo u 
radničkim sindikatima. Pored toga, ne treba da čudi činjenica da je EU-27 i naj-
veći svetski trgovinski blok sa sve većim učešćem u svetskom izvozu. U posled-
njih šest-sedam godina, izvoz EU u Kinu dostigao je približno 87%. 

Redistribucija (preraspodela) bogatstva u EU – Aktivne politike za smanjenje 
siromaštva i redistribucija nacionalnog dohotka doprinose višim nivoima jedna-
kosti u Evropi nego bilo gde drugde na svetu. Bez državnog regulisanja na slo-
bodnom tržištu, 30% populacije bi bilo izloženo riziku siromaštva (prema pro-
cenama OECD-a). Socijalni transferi doprinose znatnom smanjenju rizika,što 
se vidi na grafikonu, snižavajući udeo ugroženih (potencijalno siromašnih) na 
10–15% u poređenju sa SAD gde on ostaje na 20–25%.15 

Slika 1: Rizici siromaštva pre i posle socijalnih transfera

5. Reforma države blagostanja u EU

U evropskim državama blagostanja pritisak za sprovođenje reformi rastao 
je tokom poslednje dve decenije i bio uslovljen različitim uzrocima, uključujući 
demografske promene, krize izazvane nezaposlenošću, javni dug i sistem tržiš-
nih privreda. Evolucija beneficija na osnovu socijalne zaštite od sredine 1990-
15 European Trade Union Confederation, European Social Model: http://www.etuc.

org/a/2771  
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ih godina, ilustruje da je u mnogim zemljama EU (Danska, Estonija, Finska, 
Irska, Letonija, Litvanija, Holandija, Slovačka, Španija i Velika Britanija) došlo do 
„destabilizacije“ države blagostanja, što je već vidljivo na makroplanu. Osnovni 
pokretač ovih trendova je proces reforme penzijskog sistema i sistema zdrav-
stvene zaštite – potrošnja države blagostanja za ove dve oblasti kreće se između 
70 i 80 odsto ukupne potrošnje za socijalnu zaštitu. Kao rezultat nejednakog eko-
nomskog i socijalnog razvoja i sustizanja razvijenijih članica, u nekim zemljama 
poput Grčke, Mađarske i Portugalije, proces hvatanja u korak u pogledu ekonom-
skog razvoja išao je ruku pod ruku sa relativnom ekspanzijom države blagostanja, 
dok je u Estoniji, Irskoj, Letoniji, Litvaniji, Slovačkoj i Španiji, uprkos prednosti u 
ekonomskom razvoju, došlo da smanjenja države blagostanja. To pokazuje da se 
bez političke intervencije snažna veza između ekonomskog i socijalnog razvoja, 
kakva je postojala na nivou EU do sredine 1990-ih godina, teško može održati. 

Reforme u sistemima socijalne zaštite u poslednje dve decenije pokazuju visok 
stepen konvergencije. Sličnosti u pogledu procesa transformacije i sistemske evo-
lucije posebno se ističu u penzionoj politici i politici tržišta rada, i u Zapadnoj 
i u Istočnoj Evropi. U pogledu penzione politike promene se ogledaju u uvođe-
nju modela baziranog na tri stuba16(osnova): 1) tranziciji od definisanih šema 
naknada ka određenim šemama doprinosa, 2) relativnom smanjenju pružanja 
socijalnih usluga i 3) tendencijama ka mešovitom finansiranju (porezi i dopri-
nosi). Ova promena, koja je karakteristična za sve evropske zemlje, izraženija 
je u zemljama Centralne i Istočne Evrope nego u većini zemalja EU-15. Osuda 
i kritika socijalizma, posmatrano s aspekta procesa transformacije iz central-
nog socijalizma u kapitalističku, tržišnu privredu, značilo je da je neoliberalizam 
dublje ušao u zemlje CIE nego u stare članice EU, kao i SAD i Veliku Britaniju – 
rodne zemlje liberalizma. Socijalna politika bila je povezana sa socijalizmom, od 
strane mnogih političkih opcija u CIE. Iz tog razloga ne treba da čudi da su u tim 
zemljama, izuzev Češku Republiku i Sloveniju, reforme penzijskog sistema imale 
izraženije elemente neoliberalne politike nego zapadnoevropske zemlje. 

U sektoru zdravstvene zaštite do sada je situacija bila veoma različita. Iako su 
reforme i na Istoku i na Zapadu vođene istim demografskim i finansijskim ogra-
ničenjima, za razliku od onoga što se dešavalo u penzijskom osiguranju, ovde su 
sledile putanju zavisnosti i bile manje radikalne.

Može se reći da su reforme države blagostanja u EU imale značajnu kon-
vergenciju i na Istoku i na Zapadu – budući da su imale zajedničke objektivne 
probleme (demografske promene, javni dug, nezaposlenost) i zajednički socio-
politički model (neoliberalizam), to nije nikakvo iznenađenje. Ipak, postoje naci-
onalne različitosti i divergentne političke konstelacije na nivou zemalja članica, 
što u sistemu tržišnih privreda može intenzivirati opasnost silaznih spirala. 

16 K. Busch, „Alternativen zum neoliberalen Wirtschafts und Sozialmodell der Europaichen 
Union“, u: M. Flore, H. Schlatermund (eds.): Zukunft von Arbeitsbeziehungen und Arbeit 
in Europa, 19-30, Osnabruck, 2009. 
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5. Obim države blagostanja u EU – analiza ukupne državne potrošnje  
za socijalnu zaštitu

U periodu 2001–2008. godine prosečna javna potrošnja za socijalnu zaštitu, 
kretala se između 25,7% (2007) i 27,2% (2003). Najveći finansijski budžetski izdaci 
za pomoć ugroženim socijalnim grupama zabeleženi su u EU-15, prosečno 27,3%. 
Udeo javne potrošnje za socijalnu zaštitu znatno razlikuje se među zemljama. Zemlje 
sa najvišim procentima potrošnje u ukupnom BDP-u troše više nego dvostruko u 
odnosu na tri zemlje sa najnižim udelima potrošnje, baltičkim zemljama članicama. 

Tabela 1: Ukupna državna potrošnja za socijalnu zaštitu (kao % BDP-a)
Zemlja 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007. 2008.

EU-27 26,6 26,9 27,2 27,1 27,1 26,7 25,7 26,4
EU-25 26,7 26,9 27,3 27,2 27,2 26,9 25,9 26,5
EU-15 27,0 27,3 27,7 27,6 27,7 27,3 26,4 27,1
EA-16 26,8 27,4 27,8 27,7 27,7 27,3 26,8 27,5
Kontinentalna država blagostanja 27,0 27,8 28,4 28,3 28,2 27,8 26,7 27,2
Skandinavska država blagostanja 28,2 28,9 29,9 29,6 29,3 28,6 27,7 28,4
Anglosaksonska država blagostanja 20,8 21,4 21,7 21,9 22,2 22,2 21,6 22,9
Mediteranska država blagostanja 22,7 23,1 23,3 24,3 24,1 24,1 24,0 25,2
Post--komunistička država blagostanja 16,7 16,9 16,9 16,6 17,0 17,1 16,5 17,5

Izvor: EUROSTAT, European Commission, social expenditure 

Kao što se može uočiti u prethodnoj tabeli, iznad proseka EU konvergiraju 
skandinavske države blagostanja, sa prosečnim izdacima za socijalnu zaštitu od 
28,7% BDP-a, a za njima slede kontinentalne države blagostanja sa prosečnim 
izdvajanjima, u nivou 27,2% BDP-a. Ostale države blagostanja konvergiraju ispod 
proseka, naročito postkomunističke države, sa prosečnim socijalnim davanjima 
približno 16,7% BDP-a, gotovo 10% niže od proseka za EU. 

U prethodnom periodu17 najveći obim potrošnje za socijalne namene bio je u 
Švedskoj, prosečno 30% BDP-a, dok su najniži imale Estonija (12–13 %), Letonija 
(11–15 %), Bugarska (10–15 %) i Rumunija (12,5–14,5 %).U periodu 2006–2008. 
godine zemlje članice sa natprosečnim nivoom socijalne potrošnje, činile su 
približno 39,5% populacije EU. Zemlje u kojima je socijalna potrošnja dostigla 
gotovo 29% BDP-a (Francuska, Švedska, Belgija, Holandija, Nemačka i Dan-
ska) brojale su 21,2% stanovnika EU. One zemlje čija se potrošnja namenjena 
socijalnoj zaštite kretala između 21 i 27 odsto su Italija, Velika Britanija, Finska, 
Portugalija, Grčka, Španija Slovenija i Mađarska. Najvećoj grupi zemalja gde je 
nivo socijalne zaštite bio najniži, ispod 21% BDP-a, pripadaju gotovo sve novije 

17 http://europa.eu/legislation_summaries/employment_and_social_policy/situation_in_
europe/index_en.htm
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članice: Bugarska, Češka, Letonija, Estonija, Litvanija, Malta, Kipar, Slovačka, 
Rumunija i naseljavaju gotovo jednu četvrtinu populacije EU. 

Kao što se može primetiti u narednoj tabeli, na nivou EU-27, potrošnja za 
socijalnu zaštitu, kao procenat BDP-a, porasla je u periodu 2001–2003. godine, 
sa 26,6% na 27,2% BDP-a, da bi u narednom periodu od 2006. godine ostala na 
istom nivou od 27,1%, a nakon toga dolazi do pada, u 2006. godini na 26,7%, da 
bi u 2007. dostigla najnižu vrednost od 25,7% BDP-a. I na nivou EU u posma-
tranom periodu od 2005. do 2007. godine došlo je do pada socijalne potrošnje, 
ali u nešto manjoj meri. Posmatrano po zemljama, pojedinačno, najveći rast 
potrošnje usmerene na socijalnu zaštitu zabeležen je u Bugarskoj (sa 9,7% u 2003. 
godini na 15,5% u 2008. godini), dok je neznatan rast zabeležen u Estoniji (sa 
12,% u 2003. godini na 15,1% u 2008. godini), Irskoj (sa 17,8% u 2003. godini 
na 22,1%). U zemljama sa najvišim stopama potrošnje, situacija se nije značaj-
nije izmenila, sem što je u nekim od njih socijalna potrošnja bila smanjena; na 
primer, u Nemačkoj, sa 30,5% u 2003. godini na 27,8% u 2008) ili u Švedskoj (sa 
32,2% BDP-a u 2003. godini na 29,4% BDP-a u 2008).18 

Ukoliko se posmatra potrošnja namenjena socijalnoj zaštiti, izražena na indi-
vidualnom nivou, tj. po stanovniku (mereno standardom kupovne moći, PPS), 
razlike između zemalja još su uočljivije. U okviru EU-27, u 2008. godini, Luk-
semburg je imao najviši nivo potrošnje po stanovniku (14,057 PPS per capita), 
dok su iza njega bile Holandija (9,557 PPS per capita) i Švedska (9,033 PPS). Pro-
sečna vrednost, odnosno socijalna potrošnja u ove tri zemlje bila je veća od pet 
do osam puta u odnosu na zemlje sa najnižim nivoima potrošnje, poput Rumu-
nije, Bugarske i Letonije (sa vrednostima između 1,661 i 1803 PPS per capita).19

Dispariteti između zemalja delimično se mogu objasniti različitim nivoima 
nacionalnog bogatstva, tj. ukupnog dohotka. Oni, takođe, reflektuju razlike u 
sistemima socijalne zaštite, demografskim trendovima, stopama nezaposlenosti 
i drugim socijalnim, institucionalnim i ekonomskim faktorima. 

Generalno, postoji pozitivna korelacija između potrošnje za socijalnu zaštitu, 
izražene kao procenat BDP-a i PPS per capita. To je posebno tačno za grupu 
zemalja (Letonija, Litvanija, Estonija, Rumunija, Bugarska i Slovačka) sa najni-
žim nivoima BDP-a usmerenim na finansiranje socijalne zaštite – manje od 17% 
BDP-a i za grupu zemalja (Austrija, Nemačka, Danska, Belgija, Holandija, Šved-
ska i Francuska) sa najvišim nivoima socijalne potrošnje – prosečno 29% BDP-a 
namenjeno socijalnoj zaštiti. 

18 Isto 
19 EUROSTAT: European social Statistics; Social  protection-Expenditure and raceipts, 2010; 

http://epp.eurostat.cec.eu.int 
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Tabela 2: Ukupni javni izdaci namenjeni socijalnoj zaštiti, u mil. EUR i per capita
Zemlja BDP  PPS 

p /c
Ukupni javni izdaci namenjeni 

socijalnoj zaštiti, mil. EUR
Javni izdaci namenjeni 

socijalnoj zaštiti, per capita
EU27 25 100 3 293 138 6 604
EA 16 28 300 2 540 063 8 108

Skandinavski model
Danska 42 400 69 197 8 942
Finska 34 800 48 572 7 724

Švedska 35 400 98 105 9 033
Kontinentalni model

Nemačka 30 400 688 747 7 998
Francuska 30 400 599 418 8 310
Holandija 36 200 169 625 9 557
Austrija 33 800 79 776 8 763
Belgija 32 200 97 582 8 171

Luksemburg 80 500 7 984 14 057
Mediteranski model

Grčka 21 300 61 198 6 048
Španija 23 900 247 138 5 846
Italija 26 300 435 684 7 090

Portugalija 15 700 41 877 4 791
Anglosaksonski model

Irska 40 900 39 810 7 460
Velika Britanija 29 600 430 584 6 895

Postkomunistički model
Bugarska 4 500 5 438 1 661

Češka 14 200 27 687 3 774
Estonija 12 000 2 425 2 548

Kipar 21 700 3 177 4 426
Letonija 10 200 2 907 1 803
Litvanija 9 600 5 217 2 514

Mađarska 10 500 24 153 3 693
Malta 13 800 1 083 3 637

Poljska 9 500 67 394 2 630
Rumunija 6 500 19 921 1 716
Slovenija 18 400 8 016 4 921
Slovačka 12 000 10 377 2 900

Izvor: European System of Integrated Social Protection  Statistics ESSPROS, Manual 2010.
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Nivo socijalne potrošnje po stanovniku (izraženo u PPS) značajno je varirao 
u zemljama koje spadaju u grupu niskog do srednjeg nivoa potrošnje namenjenog 
socijalnoj zaštiti, iskazano procentom BDP-a (između 17 i 27 odsto BDP-a). U nji-
hovom slučaju, čak i one zemlje koje imaju sličan nivo potrošnje, mereno odnosom 
u BDP-u, značajno se razlikuju u pogledu socijalne potrošnje per capita (PPS). To 
je slučaj sa sledećim grupama zemalja:20 1. Poljska, Malta, Češka, Kipar i Irska (u 
Irskoj je, na primer, socijalna potrošnja per capita u 2008. godini iznosila 7.460 evra, 
dok se u Poljskoj, Češkoj i Malti kretala između 2.630 i 3.730 evra, PPS); 2. Španija 
i Luksemburg (Španija ima višu socijalnu potrošnju kao procenat BDP-a – 22,7%, u 
odnosu na Luksemburg sa 20,1%, ali je potrošnja per capita u Luksemburgu znatno 
viša, dva i po puta, i iznosi 14.057 evra, dok je u Španiji 5.846 evra); 3) Mađarska 
i Slovenija (udeo BDP-a za socijalnu zaštitu razlikuje se za 1,2% između ove dve 
zemlje – viši je u Mađarskoj, dok je razlika u potrošnji per capita znatno viša, u 
Sloveniji je iznosila 4,921 evra, dok je u Mađarskoj bila 3,693 evra). Velike razlike u 
socijalnoj potrošnji per capita, u okviru ovih grupa reflektuje različite kombinacije 
potrošnje namenjene socijalnoj zaštiti, nivoa BDP-a i veličine populacije.  

Ukoliko se posmatra socijalna potrošnja prema nameni,odnosno funk-
cijama, uočljivo je da je na nivou EU, u 2008.godini najveći deo sredstava bio 
usmeren na zaštitu starih lica (finansiranje penzija)-10% i za zdravstvenu zaštitu 
7,5%, dok se najmanje sredstava, posmatrano kao postotak BDP-a, manje od 1%, 
odvajalo za stanovanje-0,5% i socijalnu ekskluziju-0,3%.21 

Tabela 3: Socijalne beneficije, prema funkciji u 2008. godini, % BDP
Vrsta države 
blagostanja

Zdrav. 
zaštita

Stara 
lica

Porod. 
penzije

Invalid- 
nost

Porodična 
(dečija) zaštita

Nezaposle- 
nost Stanovanje Socijalna 

ekskluzija
EU-27 7,5 9,9 1,6 2,0 2,1 1,3 0,5 0,3
EU-25 7,6 9,9 1,6 2,1 2,1 1,3 0,5 0,3
EU-15 7,7 10,1 1,6 2,1 2,1 1,4 0,6 0,4
EA-16 7,8 10,2 2,0 1,9 2,2 1,5 0,4 0,4

Skandinavski 
model 7,0 10,4 0,5 3,9 3,2 1,3 0,5 0,6

Kontinentalni 
model 7,5 9,3 1,8 2,0 2,6 1,6 0,3 0,6

Mediteranski 
model 6,9 10,3 2,0 1,6 1,4 1,4 0,1 1,2

Anglosaksonski 
 model 8,0 6,6 0,5 1,8 2,4 1,2 0,8 0,3

Postkomunis. 
model 4,9 7,1 0,9 1,3 1,6 0,5 0,1 0,3

Izvor: European System of Integrated Social Protection Statistics ESSPROS, Manual 2010, 

20 Isto 
21 Izvor; European System of Integrated Social Protection  Statistics ESSPROS, Manual 2010, 

Social protection expenditure by function, as % of GDP
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Iznad proseka EU u pogledu socijalnih izdvajanja konvergiraju skandinav-
ske države blagostanja, u pogledu socijalnih izdvajanja za penzije (10,4% BDP-a), 
finansiranju socijalne zaštite lica sa invaliditetom (3,9% BDP-a) i izdvajanja za 
porodičnu (dečiju) zaštitu (3,2% BDP-a). Mediteranske države blagostanja takođe 
konvergiraju iznad proseka u pogledu ukupnih izdvajanja za penzije (10,3% BDP-
a) i socijalne ekskluzije (1,2% BDP-a). Kontinentalne države blagostanja, posma-
trano prema različitim funkcijama socijalne zaštite, konvergiraju gotovo u svim 
aspektima ka proseku EU22, dok anglosaksonske države blagostanja konvergiraju 
iznad proseka, imajući u vidu zdravstvenu zaštitu), dok su socijalna izdvajanja 
namenjena zaštiti starih lica (6,6% BDP-a) i porodičnim penzijama (0,5% BDP-a) 
znatno ispod proseka EU. Nove zemlje članice, postkomunističke države blago-
stanja, konvergiranju znatno ispod proseka EU, posmatrano po svakoj dimen-
ziji socijalne zaštite, pojedinačno. Najveća odstupanja zabeležena su u pogledu 
zdravstvene zaštite (prosečna socijalna izdvajanja iznose 4,9% BDP-a) gotovo 
za 3% manje od proseka EU), što znatno utiče i na sam kvalitet zaštite koji je u 
ovim zemljama na nešto nižem nivou i u pogledu socijalnih izdvajanja za penzije 
i izdvajanja za lica sa invaliditetom.23 To dalje ukazuje na neophodnost nastavka 
procesa reformi u bivšim postkomunističkim zemljama, u pogledu zdravstvene i 
celokupne socijalne zaštite, i pokušajima da se približe starim članicama EU. 

6. Svetska ekonomska kriza

Postoji mnoštvo argumenata u prilog činjenici da se svetska ekonomija neće 
tako lako vratiti visokim stopama privrednog rasta kakve je ostvarivala u pret-
kriznom periodu, posmatrano s aspekta dualne krize.24 

Svetska kriza i slabiji privredni rast, kao njena posledica, doveli su do pri-
tiska na državu blagostanja, kako u najrazvijenijim, industrijalizovanim, tako 
i u slabije razvijenijim zemljama u svetu. U Evropi je u tom pogledu došlo do 
smanjenja socijalnih usluga kao i porasta visine poreza i doprinosa. U zemljama 
u razvoju situacija je nešto drugačija, u nerazvijenim zemljama posebno su 
ugroženi neformalni sistemi socijalne zaštite. U srednjerazvijenim zemljama, 
sa boljim razvojnim izgledima, uspostavljanje, izgradnja i ekspanzija sistema 
socijalne zaštite može se nastaviti. Fundamentalne reforme na međunarodnom, 
evropskom i nacionalnom nivou mogle bi istovremeno redukovati ekonomsku i 
socijalnu neravnotežu i doprineti poboljšanju uslova za budući ekonomski rast. 

22 EUROSTAT: European social Statistics; Social  protection-Expenditure and raceipts, 2010; 
http://epp.eurostat.cec.eu.int 

23 Isto  
24 K. Busch, World Economic Crisis and the welfare state; Possible solutions to reduce the 

economic and social imbalances in the world economy, Europe and Germany, International 
Policy Analysis, Friedrich Ebert Stiftung, February 2010. 
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U jesen 2009. godine izgledalo je da je najgori scenario završen – u mno-
gim zemljama recesija je dostigla vrhunac, i pojedini analitičari i ekonomski 
stručnjaci već su pričali o krizi V-oblika; došlo je do oporavka na svetskoj berzi. 
Za razliku od prethodne velike svetske ekonomske krize iz 1929. godine, izgle-
dalo je da će ova kratko trajati i da će biti moguć brz povratak na status quo od 
ranije. Mnogi ne dele ovu optimističnu viziju i zastupaju tezu da su ekonomski 
i socijalni disbalansi u svetskoj privredi prouzrokovali ovu krizu. Situacija bi 
se promenila ukoliko bi se razlike u tekućim platnim bilansima između SAD, s 
jedne, i Kine, Japana i Nemačke, s druge strane, smanjile, uspostavio novi svet-
ski monetarni poredak, ponovo regulisala svetska finansijska tržišta, smanjile 
distorzije u politici konkurencije u evrozoni, korigovala nejednaka distribucija 
bogatstva i prihoda i kada bi modeli privrednog rasta postali više orijentisani na 
domaće tržište i domaću proizvodnju, pre svega u Kini, Japanu i Nemačkoj, kao 
i u zemljama Centralne i Istočne Evrope i mnogim zemljama u razvoju. Jedino 
na ovaj način mogli bi se izbeći negativni socijalni efekti koji pogađaju sisteme 
socijalne zaštite koji su potkopani rastućom stopom nezaposlenosti i visokim 
javnim dugom. Sve ovo moguće je ukoliko se neoliberalna deregulatorna država 
transformiše u snažnu, globalno kooperativnu intervencionističku državu. 

Trenutno, osnovna tema diskusije na globalnom nivou, imajući u vidu svetsku 
privredu, jeste na koji način se najbrže može prevazići kriza, i u kom smeru treba da 
ide oporavak. Mnogi očekuju brz oporavak V-oblika, dok su drugi više za sporiju 
U-formu. Treća grupa smatra da će, najverovatnije posle prvog kratkog oporavka, 
ponovo doći do pada pre nego što kriza konačno bude završena, i oni govore o 
W-formi. Drugi, pak, vide opasnost, da će posle krize nastupiti duži period stagna-
cije, sličan svetskoj ekonomskoj krizi iz 1929. godine, formirajući L-oblik. Postoji 
deset osnovnih razloga25 zašto treba biti oprezan prilikom razmatranja izgleda za 
brz oporavak svetske privrede: 1) problemi američke privrede, 2) redukcija global-
nih ekonomskih neravnoteža, 3) povećanje nezaposlenosti i pritisak na potrošnju, 
4) budžetska politika i smanjenje javnog duga, 5) problemi monetarne politike, 6) 
politika dohodaka i distorzije u politici konkurencije u evrozoni, 7) kriza u Cen-
tralnoj i Istočnoj Evropi, 8) neizvesnost na svetskom tržištu nafte, 9) značaj kredi-
tiranja, 10) neadekvatna ponovna regulacija svetskih finansijskih tržišta.

6.1. Uticaj svetske ekonomske krize na države blagostanja u EU

Snažna intervencionistička politika i automatski stabilizatori ugrađeni u 
evropske sisteme države blagostanja, ograničili su ekonomske i socijalne efekte 
najveće recesije koja se dogodila poslednjih decenija. Ipak, socijalnu cenu krize 
teško je još uvek potpuno odrediti. Efekti krize na tržišta rada i na populaciju, 

25 U. Schafer, Der Crash des Kapitalismus, Warum die entfesselte Marktwirtschaft scheit-
erte, Frankfurt am Main, 2009; R. Shiller, Kapitalismus ist nocht fur die Reichen da, in, 
Suddeutsche Zeitung, 7, September 2009, no. 205.
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razumljivo najranjivije segmente, još uvek nisu do kraja otkriveni. Investiranje u 
regularno praćenje socijalnih trendova i poboljšanje socijalne statistike je od kru-
cijalne važnosti za brze i efikasne odgovore i procenu efekata i posledica krize.

Finansijska kriza je pogoršala stanje, u pogledu siromaštva, u različitim aspek-
tima – na primer u uslovima stanovanja. Tokom poslednje decenije, beskućniš-
tvo, socijalna i stambena polarizacija i novi oblici deprivacije u pogledu stanova-
nja, povećali su interesovanje javnih politika koje na ovom polju uglavnom imaju 
nedostatak adekvatnih informacija. Integrisane strategije koje se bave stambenom 
ekskluzijom i beskućništvom imaju značajnu ulogu u politikama u poslekriznom 
periodu, sa izgledima za izgradnju kohezionih i održivih društava. 

Ekonomska kriza je uticala na smanjenje mentalnog i fizičkog zdravlja i stvo-
rila opasnost produbljenja zdravstvenih nejednakosti. Uticaj krize će varirati u 
zavisnosti od inicijalnih zdravstvenih situacija i kapaciteta zemalja članica da 
odgovore na izazove. Povećanje tražnje zajedno sa velikim budžetskim priti-
skom uslovljava hitnost veće efikasnosti sistema zdravstvene zaštite – povećanje 
efikasnosti uz osiguranje dostupnosti kvalitetne zdravstvene zaštite za sve.

Penzioneri su do sada bili relativno malo pogođeni krizom, mada je smanje-
nje penzija u nekim zemljama sa visokim stopama siromaštva, među starijim 
stanovništvom prouzrokovalo zabrinutost. Kriza i budući izgledi nižeg ekonom-
skog rasta sigurno će uticati na sve tipove, šeme penzijske politike. Kako su pen-
zije sve zavisnije od doprinosa povezanih sa visinom zarade u toku radnog veka, 
adekvatnost iznosa penzija zavisiće od sposobnosti tržišta rada da pruži moguć-
nosti za dugotrajniju i kompletniju karijeru. 

Globalna ekonomska kriza pogađa finansiranje sistema socijalne zaštite 
prvenstveno iz dva razloga:26s jedne strane, usled povećanja stope nezaposlenosti, 
troškovi fondova socijalnog osiguranja i državna potrošnja namenjena socijalnoj 
zaštiti rastu, dok s druge strane, njihovi prihodi od poreza i doprinosa opadaju, 
kao rezultat nižeg privrednog rasta i nižih zarada. Iz tog razloga, generalno, na 
nivou EU se pojavljuje finansiranje „jaza“ u nacionalnim sistemima socijalne 
zaštite. Od kad je većina zemalja usvojila kreditno finansirane pakete pomoći 
kao odgovor na ekonomsku krizu i kako bi pomogla finansijskom sektoru, jav-
ljaju se kumulativno veći deficiti u državnim budžetima kao i u budžetima fon-
dova socijalnog osiguranja. Ukoliko kriza bude prevaziđena u skorije vreme i 
evropska ekonomija se vrati visokim stopama rasta, sveobuhvatna zaduženost 
zemalja članica može se popraviti bez većih teškoća. Situacija će, međutim, biti 
drugačija ukoliko privredni rast u postkriznom periodu bude niži od onog pre 
krize. Ukoliko stope rasta ostanu ispod ranije predviđenih stopa potencijalnog 
rasta i nezaposlenost ostane visoka u dužem periodu, državne kase će se suočiti 
sa prolongiranim i naraslim teškoćama. Smanjenje socijalne potrošnje i bene-

26 J. Hirch, „Die Krise des neoliberalen Kapitalismus“, u: E. Alvater et al.: Krisen Analysen, 
45–74,Hamburg, 2009.
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ficija uz istovremeno povećanje poreza i doprinosa, moglo bi veoma brzo da 
postane glavno pitanje dana. 

Evropska komisija je prezentovala stanje državnih budžeta članica EU kra-
jem 2010. godine, kao rezultat krize, u svom saopštenju27 Evropskom parlamentu 
i Savetu. Komisija je prikupila podatke na osnovu izveštaja iz 2006. godine o 
dugoročnoj održivosti javnih finansija u EU. Godine 2006. procena je bila da se 
devet zemalja članica nalazi u grupi niskog rizika; sada ih je samo četiri (Dan-
ska, Estonija, Finska i Švedska), zajedno sa novom članicom Unije Bugarskom. U 
grupi zemalja srednjeg rizika, 2009. godine, bile su Austrija, Belgija, Francuska, 
Nemačka, Mađarska, Italija, Luksemburg, Poljska i Portugalija. Dvostruko više 
zemalja, u poređenju sa 2006. godinom, nalazi se sada u grupi visokog rizika: 
Češka Republika, Grčka, Irska, Letonija, Litvanija, Malta, Holandija, Slovačka, 
Slovenija, Španija, Velika Britanija i nova članica Rumunija. Na osnovu ove ana-
lize tekuće situacije porasta dugova u javnim, državnim budžetima, Komisija 
je postavila tri zahteva:28 1) smanjenje odnosa (racio) deficit : dug, 2) povećanje 
stopa zaposlenosti i 3) reforma sistema socijalne zaštite, posebno sistema penzij-
skog osiguranja i zdravstvene zaštite. 

Jasno je, dakle, da će članice EU, na osnovu efekata svetske ekonomske krize 
na tržište rada, fondove socijalnog osiguranja i državne budžete, morati da 
intenziviraju reforme države blagostanja, što se zahteva već godinama unazad. 
Smanjenje socijalnih beneficija i povećanje poreza i doprinosa je neizbežno, ako 
stanje i dalje ostane isto, naročito u grupi visokorizičnih zemalja, koje u svakom 
slučaju čine gotovo polovinu zemalja EU. 

6.2. Reforme ekonomskog i socijalnog poretka EU

U evropskoj formi ekonomske i monetarne unije, gde je valuta zajednička 
kompetencija svih članica, drugim rečima – evropska, dok su zarade, socijalna i 
poreska politika u nacionalnoj nadležnosti članica, damping je strukturna neiz-
bežnost. U takvom sistemu tržišnih država nacionalne privrede se nadmeću za 
međunarodne investicije, ulaganja, na bazi dohodaka i socijalnih troškova, kao i 
korporativnih poreskih stopa. Evropska ekonomska i monetarna unija je pokre-
nula generalnu konkurentnost zemalja u smanjenju troškova zarada, smanje-
nju države blagostanja i nižim korporativnim porezima. Ovi disbalansi mogu 
se izbeći samo ako su u EU precizno definisana pravila konkurencije u pogledu 
dohodaka, socijalnih troškova i poreza.  

27 Commission of the European Communities:. Long term sustainability of public finances for 
a recovering economy, Communication from the Commission to the Euroepan Parliament 
and the Council, SEC (2009), 1354, Brussels. 

28 Isto 
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U pogledu politike dohodaka, još od Deklaracije u Dornu 1998. godine i 
usvajanja usklađenih direktiva (smernica)29 od strane različitih organizacija, 
radničkih sindikati su se veoma trudili da sprečavaju damping dohodaka u EU. 
Ovim smernicama zahtevalo se da organizacije zemalja članica regulišu i prila-
gode nacionalne politike dohodaka – „stopa inflacije plus povećanje produktiv-
nosti“. Da se ova direktiva realizovala, distribucija dohodaka na nacionalnom i 
konkurencija na evropskom nivou mogle bi da ostanu nepromenjene. U svakom 
slučaju, podaci o kretanju jedinične cene dohotka jasno pokazuju koliko su još 
uvek daleko evropski sindikati od realizovanja ovih ciljeva. Pored svega, moraju 
se značajno intenzivirati napori zemalja članica, od kako se povećala unutare-
vropska konkurencija u pogledu dohodaka. U evrozoni to je posebno proisteklo 
iz smanjenja jediničnih cena dohodaka u Nemačkoj, što je dovelo do povećanja 
eksternih ekonomskih neravnoteža između zemalja članica. Istovremeno, kao 
rezultat redistribucije u korist kapitala, nejednakost u raspodeli dohodaka unu-
tar nacionalnih privreda postala je sve uočljivija. Pored toga, svih 27 zemalja 
članica trebalo je da uvedu minimalni dohodak, definisan na evropskom nivou. 
To bi trebalo da iznosi 60% prosečnog dohotka u svakoj članici EU, posmatrano 
pojedinačno. Kao prvi korak, može se odrediti minimalni dohodak od 50%. 
Potrebna je i hitna akcija ograničenja rastućeg poreskog dampinga u EU. Pored 
uvođenja zajedničke procene minimalne zarade, takođe je neophodan i spora-
zum o minimalnoj poreskoj stopi korporacija. 

U pogledu sistema socijalne zaštite neophodna je urgentna koordinacija na 
zajedničkom, evropskom nivou, kako bi se zaustavilo dalje smanjenje države 
blagostanja, izazvano konkurencijom u pogledu smanjenja troškova socijalne 
zaštite, na nacionalnim nivoima. U tu svrhu trebalo bi da se uspostavi Evropski 
pakt za socijalnu stabilnost30 (European Social Stability Pact) na nivou Unije, 
koji će povezati veličinu države blagostanja sa relevantnim nivoom ekonom-
skog razvoja zemalja članica. U EU postoji četiri ili pet grupa zemalja, pode-
ljeno prema kriterijumu nivoa dohotka po stanovniku. Opseg ili koridor odnosa 
socijalnih beneficija trebalo bi fiksirati za svaku grupu zemalja. Grupa bogatijih 
zemalja trebalo bi da ima viši koridor od grupe siromašnijih. Zemlje se mogu 
pomeriti ka višem koridoru ukoliko ostvare ekonomski napredak, odnosno više 
stope rasta i približe se bogatijim zemljama. 

29 S. Dullien, D. Schwarzer, „Fiskalpolitik im Euroraum; Reformbedarf und Reformoptionen“, 
u: WSIMitteilungen, no. 9-2009. 

30 B. Cantillon, „The poverty effects of social Protection in Europe; EU Enlargement and its 
lessons for developing countries“, P. Townsend (ed.): Building decent societies, Rethinking 
the role of social security in development, 80-98, New York, 2009; http://www.sozialmodell.
eu/downloads/hacker_bjoern/EWSM%20Parlamentarierdialog_Diskussionspapier%20
EN_2009-02-04.pdf
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6.3. Efektivne i efikasne politike socijalne inkluzije za vreme i nakon krize

Potpuni uticaj krize na ljude će se tek ispoljiti i sa njim se treba suočiti. Pro-
gnoze Evropske komisije bile su da je nezaposlenost u 2010. godini iznosila više 
od 10%, dok je potrošnja za socijalnu zaštitu porasla sa 27,5% na 30,8% BDP-a 
između 2007. i 2010. godine.31 Od početka krize broj nezaposlenih porastao je za 
pet miliona i opao je prihod mnogih domaćinstava koja su na taj način izložena 
riziku siromaštva i povećane zaduženosti, dok su neki ostali bez svojih domova. 
Migranti, mlađi i stariji radnici i oni sa privremenim radnim ugovorima, posebno 
žene, bili su pogođeni već po samom izbijanju krize, ali nezaposlenost je pogo-
dila i druge društvene kategorije koje su bile prilično sigurne. 

Priroda, obim i efekti krize unutar EU razlikuju se od zemlje do zemlje. Stopa 
nezaposlenosti u jednoj zemlji porasla je sa 2,7% na 3,9%, dok je u drugoj porasla 
sa 6% na čak 20,9%. Takođe, zemlje članice su startovale sa različitim socijalnim 
situacijama. U 2008. godini stope rizika od siromaštva kretale su se između 9 i 
26 odsto.32 Pokrivenost i nivo podrške i pružene socijalne zaštite takođe je vari-
rao među zemljama i različitim socijalnim grupama. Državne percepcije izraža-
vaju znatne razlike: u junu 2009. godine, dok je većina stanovništva opažala da 
je kriza povećala siromaštvo, udeo onih koji su shvatili taj dublji uticaj kretao se 
između 10 i 69 odsto.  

Odgovori ekonomsko-socijalnih politika takođe su bili različiti, kako po predu-
zetim merama, tako i po isticanju važnosti glavnih problema koje treba rešiti. Evrop-
ska komisija procenjuje da je državna potrošnja za korišćenje diskrecionih mera vari-
rala – kretala se od ispod 1% BDP-a u nekim zemljama do više od 3,5% u drugim.

Zemlje članice su koristile Evropske socijalne fondove (ESF)33 kako bi povećale 
podršku nezaposlenima, da bi zaposlenima osigurala radno mesto i ako bi pomo-
gle najranjivijim grupama da prevaziđu strukturne prepreke prilikom integracije 
na tržište rada. Korišćena je fleksibilnost u ESF, prilagođavani su operacionalni 
programi, modifikovani su tamo gde je to bilo potrebno, i korišćene su pogodnosti 
koje je predlagala Komisija, kako bi se unapredila efikasnost Fonda. ESF programi 
takođe su pružali finansijsku podršku za ispunjenje dugoročnih ciljeva EU, u vezi 
sa socijalnom inkluzijom, i potpomagali su oporavak i socijalnu koheziju.

Kriza je pogodile i one koji su daleko od tržišta rada, bilo da se radi o neak-
tivnim licima ili onim dugotrajno nezaposlenima. Čak i ranije, neobrazovani i 
nedovoljno obrazovani, hendikepirana lica ili ona sa mentalnim problemima, 
migranti – naročito žene, imali su ograničen pristup dodatnim obukama, usavr-
šavanju i drugim uslugama. Napori koji se ulažu poslednjih par godina kako bi 
31 Opširnije o tome videti u: Council of the European Union: Social Protection Committee 

Contribution, Europe 2020, Strategy (EPSCO).
32 Izvor: Eurostat Yearbook, 2010; http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/prod-

uct_details/publication?p_product_code=KS-CD-10-220
33 European Social Fund: http://ec.europa.eu/esf/home.jsp?langId=en  



Vol. 8 (2) 2011: str. 147-174

Kriza države blagostanja u Evropskoj uniji 167

se povećala zaposlenost, mogu biti potkopani nedostatkom poslova i pritiskom 
za dodatnom obukom, usavršavanjima. 

Pokrivenost i adekvatnost u pružanju i obezbeđenju minimalnih prihoda 
veoma se razlikuje unutar EU. U većini zemalja socijalna pomoć nije dovoljna 
da bi pomogla ljudima da se izvuku iz siromaštva, ali uopšteno posmatrano, 
pomaže u smanjenju njenog intenziteta. Skorašnji pokušaji da se modernizuje 
socijalna pomoć bili su fokusirani na finansijske podsticaje na poslu, ali nedo-
statak jasnih mehanizama za podizanje stope minimalnog prihoda dovelo je u 
nekim slučajevima do pogoršanja adekvatnosti socijalnih beneficija tokom vre-
mena. Kompleksna pravila, nedostatak informacija, samovoljne procene, admi-
nistrativne greške, samo su neki od mnogobrojnih razloga odlaganja povećanja 
minimalnih prihoda. Adekvatna podrška u vidu prihoda je od velike važnosti za 
sve pojedince, ali takođe i ekonomska i socijalna politika moraju pomoći njihovo 
uključivanje na tržište rada. Potrošnja i participacija aktivnih mera usmerenih 
na tržište rada, uključujući doživotno učenje, poslednjih godina se znatno popra-
vila. Iskustva pokazuju da dugotrajna nezaposlenost i neaktivnost imaju ten-
denciju da ostanu nepromenjena, dugo nakon završetka krize. Moderne politike 
socijalne zaštite predstavljaju važno sredstvo u pomoći ljudima koji su bolesni, u 
obezbeđenju naknada za invalidna lica, kao i programa ranog penzionisanja. 

Beskućništvo i stambena ekskluzija – Nedostatak adekvatnog stanovanja je 
dugotrajni problem u većini evropskih zemalja. Uzroci stambene ekskluzije često 
su složeni i mogu biti:34 a) strukturni (nezaposlenost, siromaštvo ili nedostatak 
adekvatnog i dostupnog smeštaja), b) lični (raspad porodice, bolest), c) instituci-
onalni (zatvor, odsustvo nege) ili 4) uzroci povezani sa diskriminacijom. 

Sa izbijanjem krize i povećanjem nezaposlenosti, u nekim zemljama došlo 
je do teškoća i nemogućnosti otplaćivanja stambenih kredita i do oduzimanja 
stanova i kuća. Niski prihodi i povećanje životnih troškova, takođe su značajni 
razlozi za povećanje iseljavanja i ostajanja bez domova. Zemlje članice su reago-
vale merama poput zaštite vlasnika hipoteke, jačanja podrške u vidu prihoda, 
poboljšanja u snabdevanju socijalnim i javnim smeštajem. U nekim slučajevima 
uvedene su ciljne mere, poput obezbeđenja smeštaja za beskućnike ili plana za 
uštedu energije. 

Troškovi i kvalitet stanovanja su ključno pitanje blagostanja i životnog stan-
darda. Približno 38% ljudi koji žive na granici siromaštva troše više od 40% svojih 
raspoloživih prihoda na stanovanje – više nego dvostruko, u odnosu na prosek 
celokupne populacije (19%). Oni se, takođe, suočavaju sa lošijim uslovima stano-
vanja od ostatka populacije – 27% njih živi u pretrpanim stambenim smeštajima 
(prosek EU je 15%), i 38% pati od najmanje jednog problema u vezi sa stambe-

34 A. Baum-Ceisig, K. Busch, B. Hacker, C. Nospickel, „Wohlfahrtsstaaten in Mittel und 
Osteuropa, Entwicklungen“, Reformen und Perspektiven im Kontext der europaischen 
Integration, Baden-Baden, 2008. 
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nom deprivacijom35 (prema 22% proseka EU). Nedavna nacionalna istraživanja 
o broju ljudi bez stambenog smeštaja daje nejasnu, pomešanu sliku, ali pokazuju 
da se situacija pogoršava u većini zemalja. Tačna procena problema, koja uklju-
čuje i ljude koji žive u nesigurnom i neadekvatnom smeštaju, čeka zajednički 
usaglašenu metodologiju na nivou EU. 

Poboljšanje efektivnosti i efikasnosti potrošnje za zdravstvenu zaštitu, usled 
pogoršanja uslova i jačanja budžetskih ograničenja. Podaci o uticaju krize na 
zdravstvenu zaštitu još uvek su nepotpuni i raštrkani, ali iskustva potvrđuju da 
privredna recesija povećava rizik za mentalno i fizičko zdravlje i da se tokom 
vremena mogu pojaviti negativne posledice. Zdravstveno stanje je određeno i na 
njega utiče dužina pogoršanja ekonomske i socijalne situacije u zemlji. Indirek-
tni efekti dolaze usled činjenice da budžetska ograničenja otežavaju adekvatan 
odgovor na rastuće potrebe u pogledu zdravstvene zaštite. Iznenadno povećanje 
nesigurnosti života je glavni faktor i izvor stresa koji pogađa populaciju, na naj-
širem planu. Neizvesnost u pogledu posla, proces restrukturiranja i dugotrajna 
nezaposlenost u značajnoj meri pogađaju psihičko zdravlje i dovode do samou-
bistava, zavisnosti od alkohola i droga, povećanja rizika od kardio-vaskularnih 
bolesti i utiče na povećanje mortaliteta. 

Pitanje uticaja krize na zdravstveni sektor veoma se razlikuje širom EU i 
zavisi od dubine privrednog pada, sposobnosti i organizovanosti zdravstvenog 
sektora i obima politika države blagostanja. Neke zemlje članice su najviše pogo-
đene krizom i u njima je zdravstvena situacija najlošija, dok su socijalna i zdrav-
stvena politika nedovoljno razvijene. Razlike se povećavaju usled različitih odgo-
vora politike – dok u nekim zemljama paketi namenjeni oporavku uključuju 
povećanje potrošnje namenjene zdravstvenoj zaštiti, u drugim je došlo do sma-
njenja budžeta namenjenih zdravstvu. Zemlje sa lošijim zdravstvenim uslovima 
i većim zdravstvenim nejednakostima, nemaju jednak pristup zdravstvenoj nezi 
i troše manje na nju. Pored toga, budžetski pritisak utiče na to da te zemlje ne 
investiraju dovoljno u zaštitu zdravlja njihove populacije. Velike nejednakosti 
u pogledu zdravlja kao i zdravstvene zaštite unutar zemalja članica, pokazuje 
da nisu sve one imale jednake koristi od ekonomskog progresa koji omogućava 
bolje zdravstveno stanje. 

Imajući u vidu povećanje potreba i pritisak na smanjenje budžeta, zahteva se 
što hitnije poboljšanje efektivnosti i efikasnosti. Državni budžeti zemalja članica 
već godinama su pod pritiskom definisanja prioriteta, povećanja efikasnosti i 
efektivnosti. Državna potrošnja namenjena zdravstvenoj zaštiti je značajna, pro-
sečno iznosi nekih 9% BDP-a i varira od 5 do 11 odsto.36 Zdravstvena potroš-
nja je najviše povezana sa nivoom BDP-a per capita, mada je aktuelna potroš-
nja uslovljena kompleksnim setom faktora. Ključni strukturni faktori uključuju 
35 European Commission; Employment, social affairs and inclusion, http://ec.europa.eu/

social/main.jsp?catId=148&langId=en 
36 International Monetary Fund: Social Security Expenditure Database, Washington, 2009.
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nove tehnologije, povećanje očekivanja, starenje populacije i povećanje nezdra-
vog ponašanja. 

6.4. Evropska strategija 2020.

Evropski Savet se na prolećnom zasedanju dogovorio oko pet ključnih ciljeva 
Evropske strategije, koje treba ispuniti narednih godina. Jedan od tih ciljeva 
odnosi se na socijalnu inkluziju, naročito kroz redukciju siromaštva. Lideri EU 
pozvali su na dalji zajednički rad koji bi se odvijao kroz određene dimenzije ovog 
cilja. Na sednici Evropskog saveta u junu, ponovo će biti posvećena pažnja ovoj 
temi. Na osnovu svog mandata, Komitet za socijalnu zaštitu (Social Protection 
Committe – SPC) savetovao je Savetu da razmotri usvajanje sledećeg pristupa:37 

Formulisanje cilja EU, brojčano iskazano kao izvlačenje milion ljudi iz 1) 
siromaštva ili socijalne ekskluzije do 2020. godine.
Izmeriti, tj. proceniti ukupan broj ljudi koji žive u relativnom siromaštvu 2) 
ili su socijalni isključeni na bazi tri indikatora, reflektujući na taj način 
različite dimenzije siromaštva i ekskluzije; stopa rizika od siromaštva, 
stopa materijalne deprivacije i udeo ljudi koji žive domaćinstvima bez 
ijednog zaposlenog lica.
Definisati na nivou EU referentni agregatni pokazatelj kao udeo ljudi 3) 
koji žive na granici siromaštva i (ili) u materijalnoj deprivaciji i (ili) u 
domaćinstvima gde nema zaposlenih, u skladu sa sledećim konceptima: 
Populacija koja živi na granici siromašta•	  – ljudi koji žive sa manje od 
60% prosečnog nacionalnog dohotka. Stopa siromaštva38 je vodeći indi-
kator koji se koristi za merenje i praćenje siromaštva u EU. To je rela-
tivna mera siromaštva, povezana sa raspodelom dohotka, uzimajući u 
obzir sve izvore finansijskih prihoda, uključujući tržišni prihod i soci-
jalne transfere. Reflektuje ulogu radne i socijalne zaštite u sprečavanju i 
smanjenju siromaštva. 
 •	 Materijalno deprivirana populacija – ljudi čiji su životni uslovi znatno 
ograničeni nedostatkom izvora, oni koji se nalaze u najmanje četiri 
od devet mogućih situacija materijalne deprivacije.39 Stopa materijalne 
deprivacije je nemonetarna mera siromaštva koja takođe reflektuje razli-

37 Opširnije o tome videti u: Council of the European Union, Social Protection Committee 
Contribution, Europe 2020, Strategy (EPSCO).

38 U 2008. godini, 17% evropske populacije živelo je u relativnom siromaštvu. 
39 Na nivou EU, zajedničko mišljenje je da se materijalna deprivacija, tj. njen indikator 

definiše kao udeo stanovništva koji se nalaze u najmanje tri od sledećih devet situacija; 
oni koji ne mogu da priušte: a) da plate troškove stanarine ili račune korišćenja stambenog 
prostora; b) ne mogu da priušte da zagreju dom, bez električne energije; c) suočeni su sa 
neočekivanim troškovima; d) da jedu meso, ribu ili ekvivalentnu količinu proteina svaki 
drugi dan; e) odmor od nedelju dana, jednom godišnje; f) ne mogu da poseduju automobil; 
g) mašinu za pranje veša; h) kolor TV ili i) telefon. U 2008. godini to je pogađalo 17% uku-
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čite nivoe kvaliteta i životnog standarda širom EU, od kada je bazirana 
na jedinstvenoj evropskoj osnovi.
Populacija koja živi u domaćinstvima gde nema zaposlenih•	  – udeo ove 
populacije definiše se kao nulti ili veoma nizak radni intenzitet tokom 
cele godine i na pravi način oslikava situacije produžene ekskluzije sa 
tržišta rada. U ovu grupu spadaju ljudi čije porodice se nalaze u situaciji 
dugotrajne ekskluzije sa tržišta rada – dugotrajna ekskluzija sa tržišta 
rada je jedan od osnovnih uzroka siromaštva, i pogoršava rizik prenoše-
nja i nasleđivanja siromaštva sa jedne generacije na drugu. 
Analizirati mogućnosti da se koristi 2009. godina kao referentna za rele-4) 
vantne podatke.
Identifikovati ambiciozan ali realan nivo obaveza i posvećenosti, ima-5) 
jući u vidu ograničenja finansijske održivosti, znajući da se agregatni 
pokazatelj na nivou EU, povećati za približno 120 miliona ljudi koji žive 
na granici siromaštva ili u socijalnoj ekskluziji. 
Predvideti da zemlje članice budu slobodne i nezavisne u određivanju 6) 
nacionalnih ciljeva na bazi najadekvatnijih indikatora, koji daju pregled 
njihovog stanja i prioriteta, da objasne i razjasne kako će ispunjenje njiho-
vih nacionalnih ciljeva doprineti ispunjenju cilja na nivou EU, u dijalogu 
sa Evropskom komisijom i uz podršku Komiteta za socijalnu zaštitu.

7. Zaključak

Jedno od osnovnih načela (ideala) EU bio je njen sistem socijalne pomoći, 
često poznatiji kao evropska država blagostanja. Uverenje članica EU da država 
ima odgovornost da brine o svojim građanima, postalo je neka vrsta zajedničke 
kulture, ujedinjujući 27 različitih nacionalnosti. Ali, evropska država blagostanja 
danas se nalazi pod ekonomskim i demografskim pritiskom. Poslednja svetska 
finansijska kriza poljuljala je temelje zajedničke evropske socijalne vizije. 

Svetska ekonomska kriza naglasila je veliku raznolikost unutar EU. Njen 
obim, jačina i efekti variraju, u zavisnosti od kapaciteta nacionalnih sistema 
države blagostanja da pruže adekvatnu zaštitu. Nemaju sve zemlje članice EU 
potrebna finansijska sredstva da ispune rastuće potrebe i postoje veliki jazovi u 
njihovim mrežama socijalne zaštite – trenutno je prioritet smanjenje tih jazova. 

U isto vreme, potreba da se zaustavi povećanje javne potrošnje iziskuje 
poboljšanje kvaliteta intervencije i u pojedinim slučajevima uspostavljanje jasnih 
prioriteta. To podrazumeva efektivniju i efikasniju socijalnu inkluziju i socijalnu 
zaštitu, što je u vezi sa principima pristupa, dostupnosti za sve, adekvatnošću i 
održivošću. Uravnotežene aktivne strategije socijalne inkluzije, kombinovane s 

pne populacije EU, variraju između 3,5% i 51%. Stroža definicija materijalne deprivacije 
podrazumeva da se pojedinci nalaze u 4 od nabrojanih 9 situacija.
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adekvatnom dohodovnom podrškom, pristupom tržištu rada i socijalnim uslu-
gama, može ispuniti ciljeve: borbu za smanjenje siromaštva, povećanje partici-
pacije na tržištu rada i povećanje efikasnosti potrošnje za socijalnu zaštitu.  

Grčka dužnička kriza naterala je evropske vlade da urade znatno više kako bi 
se smanjili troškovi finansiranja socijalne zaštite – u poslednjih par meseci nego 
u prethodnih deset godina. Evropske vlade, od Nemačke do Španije, donele su 
nacrte zakona, odnosno planove o štednji i smanjenju troškova, kako bi pokušale 
da smanje državne dugove i ograničile javnu potrošnju. Ali, ove reforme su naišle 
na različite otpore – ne samo u Grčkoj. Nemci su ljuti zbog smanjenja socijalnih 
troškova. U Francuskoj je desetine hiljada zaposlenih izašlo na ulice, protestu-
jući protiv plana predsednika Sarkozija da granicu za odlazak u penziju poveća 
sa 60 na 62 godine. Reforme u francuskom penzionom sistemu predstavljaju deo 
napora širom Evrope da se smanje rastući javni dugovi. Francuska vlada je ista-
kla da zaposleni moraju ostati duže u radnom odnosu, kako bi održali državni 
penzioni sistem „na površini“. 

Dominik Moisi (Dominique Moisi), politički analitičar sa francuskog Insti-
tuta za međunarodne odnose, izjavio je: „Evropska država blagostanja predstavlja 
veoma važan deo evropskog identiteta. Rekao bih da je to jedna od najvećih kom-
parativnih prednosti Evrope, ne samo u ekonomskom smislu, nego i u socijalnom 
i humanom pogledu.“ Moisi smatra da država blagostanja obezbeđuje zaštitu i 
predstavlja neku vrstu amortizacije u slučaju ekonomske krize, štiteći Evropljane 
od takve vrste posledica i tegoba kroz koje su prošli Amerikanci. Ali, bez većih 
reformi, EU neće biti u stanju da održi viziju velikodušnijeg načina života. Soci-
jalni sistem u Francuskoj akumulirao je više od 100 milijardi evra duga, i to više 
nije održivo. Danas, on preživljava isključivo iz jednog razloga – francuskog kre-
ditnog rejtinga koji je na najvišem nivou i sposobnosti Francuza da pozajmljuju 
finansijska sredstva kako bi platili realizaciju socijalnih programa. 

Visok procenat socijalne potrošnje u EU odlazi na podršku politikama tržišta 
rada – poput beneficija, olakšica za nezaposlene i za penzione sisteme. Sa posto-
jećom dinamikom starenja populacije i povećanjem očekivanog trajanja dužine 
života i sa finansijskim pritiscima, podizanje životne dobi za odlazak u penziju je 
realnost u različitim evropskim zemljama širom Unije. 

Sa starenjem populacije i usporenim ekonomskim rastom, više niko nije 
siguran. EU se temelji na tri osnovna stuba: mir, rast i razvoj, i zajednička soci-
jalna vizija. Ako se sruši jedan od ovih stubova, pitanje je koliko dugo će druga 
dva moći da opstanu. 
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Summary
Although common steps towards the construction of European social model have 

been made, there is no European welfare state today – each state has still its own specific 
system of resolving the existing social problems. Heterogeneity of European social models 
that has been realized in practice through different social institutions and laws related to 
social security of citizens still exists. Intensive process of economic globalization, develop-
ment of European integrations, especially in monetary field, and especially global finan-
cial crisis, calls into question the sustainability of such approach in the future. 

In last few years, rates of growth in the EU countries did not reach the levels earlier 
predicted. This led to complaints and necessity to create competitive environment. Europe 
can no longer afford „the luxury” of meeting the needs of welfare state. The EU must cut 
the costs of social protection and alleviate labor laws if it wants to keep competitiveness 
with developing economies, such as China and India.  

Key words: welfare state, social protection, global financial crisis, social costs, the 
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UTICAJ KORUPCIJE NA DIREKTNA 
INOSTRANA ULAGANJA

Sažetak: Globalizacija svetske ekonomije rezultirala je porastom značaja inostranih 
direktnih ulaganja, a tranzicione zemlje postaju sve otvorenije međunarodnim poslovnim 
operacijama, liberalizuju svoje režime i tako postaju privlačne stranim investitorima. 
Multinacionalne kompanije imaju brojne pozitivne efekte na rast i razvoj zemlje na čije 
područje ulažu, a oni se prvenstveno ogledaju u mogućnosti zapošljavanja, fiskalnim 
prednostima, prenosu tehnologije, znanja i veština, prilivu kapitala, i slično. Pozitivno 
dejstvo zavisi i od samog okruženja unutar zemlje domaćina, odnosno apsorpcijskom 
kapacitetu zemlje domaćina.

Međutim, nisu sve države u tome jednako uspešne, niti su dejstva inostranih direkt-
nih ulaganja u svim zemljama jednaka. Uspešnost odabrane strategije pre svega zavisi od 
stepena ukupnog društvenog i privrednog razvoja zemlje; potrebna je sposobnost vlade i 
domaćih firmi da optimalno iskoriste pogodnosti koje inostrana direktna ulaganja donose.

Osnovna namera ovog rada je da ukaže na važnost inostranih direktnih ulaganja i 
korupciju kao glavni faktor odbijanja potencijalnih investitora.

U radu su prikazana direktna inostrana ulaganja u Republiku Hrvatsku, kao državu 
iz regije koja je kroz pretpristupni proces približavanja Evropskoj uniji usvajala evropsku 
pravnu tvorevinu, poboljšavala investiciono okruženje i jačala borbu protiv korupcije.

Ključne reči: direktna inostrana ulaganja, investiciono okruženje, korupcija, Repub-
lika Hrvatska

JEL klasifikacija: F21, D73

1. Uvod

Većina istraživanja o FDI zaključuje da pojedinačni podsticaji ne mogu 
samostalno povećati FDI bez povoljnog institucijskog okruženja, povoljne eko-
nomske i političke situacije. S druge strane, ako privlačenje FDI nije deo razvojne 
strategije određene zemlje, ne može ni dati očekivane rezultate. 
* E-mail: dinkoprimorac@yahoo.com
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Postoji čitav niz institucionalnih i političkih prepreka kao što su nedelo-
tvorni sudovi, relativizovanje obligacionih odnosa i nedelotvornost službi za 
utvrđivanje vlasničkih odnosa. Stalne promene zakona, uredbi i propisa na lokal-
nom nivou ne deluju stimulativno na strane ulagače, a oni traže stimulativno i 
stabilno okruženje čije je najbitnije obeležje – predvidivost. Ovde treba dodati 
i druge nepovoljne okolnosti: visok trošak radne snage po jedinici proizvoda, 
komplikovana procedura za pokretanje biznisa i visok stepen korupcije.

Strani investitori ponderiraju uticaj brojnih faktora i tek na temelju toga 
donose ključnu odluku. Malo je stranih direktnih ulaganja u Republiku Hrvat-
sku i zemlje regije koja predstavljaju grinfild ulaganja, koja otvaraju nova radna 
mesta, izvozno su orijentisana i predstavljaju glavni impuls za restrukturisanje 
privrede. Bez konzistentne strategije ekonomskog razvoja i uspešne ekonomske 
politike izostaje adekvatno makroekonomsko i poslovno okruženje, te stimula-
tivna investiciona klima za strane direktne investicije. Problem privlačenja stra-
nih investitora je u čitavom sistemu, odnosno u administraciji, sudstvu, pore-
skom sistemu i političkoj volji da se privuku investicije.

Mora postojati politička stabilnost, transparentnost u privatizaciji i striktno 
provođenje ugovora. To znači da se treba zaštiti privatno vlasništvo, poboljšati 
zakonska regulativa i sudska zaštita, a potrebno je i dokazati se u borbi protiv 
korupcije. Samo ona zemlja koja stvara predvidivo i stabilno poslovno okruženje 
i sistemsku deregulaciju, može računati na priliv stranih investicija.

2. Direktna strana ulaganja

2.1. Direktna strana ulaganja i investiciono okruženje

Direktna strana ulaganja ( foreign direct investment – FDI) nastaju prema 
statističkim konvencijama MMF-a, kada rezidenti jedne zemlje (home country) 
postanu vlasnici 10 ili više procenata nekog preduzeća u drugoj zemlji (host coun-
try). Na taj način sudeluju u kontroli poslovanja tog preduzeća ( foreign inves-
tment enterprise – FIE). Prema svojim karakteristikama, FDI se mogu podeliti 
na direktna strana ulaganja koja stvaraju potpuno novu proizvodnu imovinu 
(grinfild investicije) i na ona kojima se ulaže u već postojeću proizvodnu imo-
vinu radi preuzimanja (M&A) i povećanja efikasnosti ili nastaju privatizacijom 
(braunfeld investicije). Pri tome motivi inostranog ulagača (davatelja ili ponu-
đača FDI) mogu biti: optimiziranje portfelja, iskorišćavanje eksternalija na trži-
štu zemlje u koju se ulaže, internalizacije mnogih transakcija pomoću FDI (ume-
sto da se putem licenci, izvoza, tržišta rada ili kapitala takve transakcije obavljaju 
na tržištu), iskorišćavanje specifičnih prednosti multinacionalne kompanije nad 
drugim preduzećima na tržištu (naprednija tehnologija, bolja marka proizvoda, 
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mreža dobavljača…), iskorišćavanje specifičnih karakteristika zemlje primatelja 
(veličina tržišta, blizina trećim tržištima, jeftina radna snaga, jeftine sirovine i 
prirodni izvori, itd.), te drugi motivi (bolja organizacija, racionalizacija troškova 
kapitala, strateški motivi, i dr.). 

Motiv za pokretanje direktnih stranih ulaganja nastaje kad postoje vlasničke 
prednosti zbog posedovanja specifične neopipljive imovine (ownership advanta-
ges), kad postoje koristi od vlastite proizvodnje u poređenju s prodajom licenci, 
odnosno koristi od internalizacije (internalization), te kad postoje prednosti 
lokacije vezane uz karakteristike zemlje primatelja.

Motive nacionalnih vlasti (primatelja, odnosno tražitelja FDI) čine očeki-
vane neto društvene koristi od FDI. One se sastoje od pozitivnih uticaja FDI 
na spoljnu trgovinu, investicije, rast, zaposlenost, prenos tehnologije i znanja u 
zemlji primatelju. Poslednji, ali ne i nevažan motiv nacionalnih vlasti za privla-
čenje i primanje FDI, jeste činjenica da je finansiranje investicija u zemlji putem 
inostranih direktnih ulaganja povoljnije od finansiranja dugom jer su tokovi FDI 
dugoročnijeg karaktera od većine kredita, ne vrši se otplata, pa nisu uključeni u 
inostrani dug zemlje.

Učinak FDI na privredu može se pratiti pomoću nekoliko pokazatelja: uti-
caja na spoljnu trgovinu, BDP i privredni rast, zaposlenost/nezaposlenost, inve-
sticije i na ostatak privrede (efekti prelivanja – spillover).

Zavisno od toga da li su FDI i izvoz komplementi (supstituti), odnosno FDI 
i uvoz supstituti (komplementi), može se utvrditi pozitivan (negativan) efekat na 
spoljnotrgovinsku bilansu. Od komplementarnosti izvoza i FDI zavisi uticaj FDI na 
BDP i zaposlenost. Hoće li, i u kojoj meri, FDI uticati na rast i zaposlenost, zavisi i 
od efikasnosti administracije i bezbednosti poslovnih uslova. Osim toga, uticaj FDI 
zavisi od nivoa korupcije, odnosno od nivoa ljudskog kapitala u zemlji i mogućno-
sti da se prenesena tehnologija, poslovne veštine i upravljanje primene i apsorbuju 
u zemlji domaćinu. FDI pozitivno utiče na BDP stimulisanjem drugih investicija, 
odnosno utiskivanjem (crowding in) drugih domaćih i inostranih investicija, a to je 
najčešće onda kad FDI stvara novi sektor privrede (grinfild ulaganje).

Inostrana direktna ulaganja mogu se stimulisati na razne načine (fiskalnim, 
finansijskim i ostalim merama), ali bi trebalo paziti da društvene koristi budu 
veće od društvenih troškova. Istraživanja pokazuju da stimulisanje izvoza (olak-
šice za izvoznu proizvodnju) indukuju najviše pozitivnih efekata FDI na domaću 
privredu, kao i zahtev za što veće uključivanje domaćih dobavljača. Jedan je od 
najpopularnijih načina stimulisanja inostranih direktnih ulaganja odobravanje 
poreznih stimulacija, pri čemu valja voditi računa o uticaju te mere na budžet i o 
konkurenciji drugih zemalja u regionu. 
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2.2. Direktna strana ulaganja u Republiku Hrvatsku

Tabela 1:  Direktna strana ulaganja u Republiku Hrvatsku 1993–2010. (u milionima evra)
Vlasnička ulaganja

Zadržane zarade **
Ostala ulaganja

Ukupno 
 Sredstva Obaveze Sredstva Obaveze

1993. 0,0   101,0    n/a n/a n/a 101,0   
1994. 0,0   92,8    n/a n/a n/a 92,8   
1995. 0,0   79,1    n/a n/a n/a 79,1   
1996. 0,0   382,1    n/a n/a n/a 382,1   
1997. 0,0   325,0    35,9   -7,1   126,4   480,2   
1998. 0,0   581,1    63,9   -12,8   217,6   849,7   
1999. 0,0   1.208,6    43,4   -0,2   111,1   1.362,9   
2000. 0,0   750,6    86,8   0,7   302,5   1.140,6   
2001. 0,0   910,8    187,9   0,2   368,7   1.467,5   
2002. 0,0   718,3    160,9   -0,3   259,0   1.137,9   
2003. 0,0   762,0    587,9   -1,5   414,0   1.762,4   
2004. -0,2   319,9    291,7   -17,8   356,0   949,6   
2005. 0,0   793,0    570,5   0,0   104,4   1.467,9   
2006. -0,1   1.747,7    721,0   12,4   287,3   2.768,3   
2007. 0,0   2.188,3    483,3   20,3   987,2   3.679,0   
2008. 0,0   2.199,2    508,5   -26,4   1.537,0   4.218,4   
2009. 0,0   696,8    343,1   -27,9   1.083,6   2.095,6   
2010.* 0,0   521,0    540,5   -17,2   -604,4   439,9   

Ukupno -0,3   14.377,4   4.625,2   -77,7   5.550,3   24.474,9

Izvor: Veb-stranica Hrvatske narodne banke

Prema podacima HNB-a, inostrana direktna ulaganja u Hrvatsku od 1993. do kraja prošle 
godine iznosila su ukupno 24,47 milijardi evra.1

* Preliminarni podaci
** Od prvog tromesečja 2009. godine promenjena je metodologija izračunavanja zadržanih 
zarada, a svodi se na evidentiranje zadržane zarade na tromesečnoj osnovi u razdoblju u 
kojem je dobit ostvarena. Pre toga zadržane zarade bile su evidentirane u mesecu u kojem je 
donesena odluka o raspodeli dobiti za prethodnu poslovnu godinu.

1 Podaci uključuju i kružna direktna ulaganja (round tripping), čiji je učinak povećanje 
direktnih ulaganja u oba smera (u Republiku Hrvatsku i inostranstvo) za isti iznos. Ta 
vrsta direktnih ulaganja evidentirana je u decembru 2008. godine (825,7 mil. evra) i 
avgustu 2009. (666,5 mil. evra), pa u skladu s tim postoji rezultat i na stanje direktnih 
ulaganja u Republiku Hrvatsku odnosno inostranstvo, počev s tim mesecima.
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Direktna inostrana ulaganja u Hrvatsku u prošloj su godini, prema prelimi-
narnim podacima Hrvatske narodne banke, iznosila 439,9 miliona evra, dok su 
u prethodnoj godini ona iznosila 2,09 milijardi evra.

Po delatnostima statistika inostranih direktnih ulaganja, koju je na svojim 
internet stranicama objavila središnja banka, pokazuje da je u prošloj godini naj-
veći priliv, od 249,3 miliona evra, ostvaren u delu koji se naziva „ostale poslovne 
delatnosti“. Sa iznosom od 186,6 miliona evra sledi finansijsko posredovanje, 
osim osiguravajućih i penzionih fondova, te sa 166,6 miliona evra vlasnička ula-
ganja u nekretnine. Kod nekoliko delatnosti direktna ulaganja beleže negativne 
vrednosti, najviše u proizvodnji hemikalija i hemijskih proizvoda gde je odliv 
bio 485 miliona evra, te u pošti i telekomunikacijama gde je odliv bio 132,2 mili-
ona evra.

Po zemljama, najveći iznos ulaganja, od 116,3 miliona evra, u prošloj godini 
odnosio se na ulagače iz Belgije. Slede direktna ulaganja iz Italije u iznosu od 
112,8 miliona evra, Luksemburga 111,6 miliona evra, Slovenije 86,6 miliona 
evra. Po visini inostranih direktnih ulaganja u Hrvatsku u proteklih 18 godina, 
sa 6,22 milijardi evra prednjače ulagači iz Austrije. Slede ulaganja iz Holandije sa 
3,7 milijardi evra, Nemačke 2,9 milijardi, Mađarske 2,3 milijarde evra, i druga. 
Po delatnostima najveći iznos, od 8,6 milijardi evra, odnosi se na ulaganja u 
banke, a slede ulaganja u trgovinu na veliko i posredovanje u trgovini u iznosu 
od 2,8 milijarde evra. 
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1993. 1994. 1995. 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007. 2008. 2009. 2010.* Ukupno
Australija 8,2 37,9   6,4   46,3   249,5   165,2   152,9   170,1   526,2   598,8   432,1   248,6   543,6   -510,0   2.078,7   1.060,8   419,6   -8,4   6.226,2   
Holandija 3,7 13,1   0,2   8,3   38,5   94,0   60,2   73,6   29,6   17,5   130,6   71,1   173,9   1.954,2   261,1   288,8   785,0   -297,5   3.706,0   
Nemačka 35,0   6,4   14,2   2,0   -59,2   62,4   879,9   115,2   622,9   18,5   120,6   190,5   -132,1   229,2   173,1   427,7   161,9   62,5 2.930,6   
Mađarska 0,0 0,0   0,0   0,0   1,5   6,8   5,5   4,0   4,0   13,9   483,4   43,5   329,0   52,0   260,3   959,5   167,2   -0,7 2.330,2   
Luksemburg 2,5 0,0   0,0   0,2   8,8   2,6   -11,1   331,2   34,5   103,9   34,9   64,4   104,1   302,3   15,5   108,0   157,7   111,6 1.371,3   
Francuska 0,0 0,0   0,1   4,5   22,3   25,5   6,8   14,5   -1,0   2,9   69,0   22,6   -8,4   1.034,2   107,2   11,4   41,9   16,2 1.369,7   
Italija 6,9 3,0   2,7   4,4   9,0   -1,3   34,2   84,7   51,8   225,7   81,7   150,3   177,9   187,9   -88,9   53,8   82,0   112,8 1.178,4   
Slovenija 4,8 0,2   2,6   2,4   20,7   28,7   25,1   78,1   51,2   28,9   67,1   43,1   119,3   82,5   221,8   180,6   111,6   86,6 1.155,5   
Hol.  antili 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   4,5   5,9   0,5   5,9   851,2   1,9   15,9 885,7 
Belgija 0,8 0,1   0,5   1,1   4,3   -1,0   0,3   0,8   1,3   3,3   4,1   9,3   -1,4   1,3   337,6   32,2   27,3   116,3 538,3 
Švajcarska 7,8 15,8   10,1   16,7   -11,3   8,0   5,4   10,4   13,0   16,5   36,4   22,6   38,0   264,5   -155,6   101,2   8,6   43,6 451,8 
V. Britanija 9,9 0,5   0,2   0,1   48,9   3,5   26,6   38,0   12,7   6,6   31,4   33,7   42,7   75,6   67,9   -10,8   42,0   -48,5 380,8 
Međ. f. inst. 0,0 0,0   0,0   33,9   19,8   -40,8   33,4   6,1   -6,5   102,0   -7,8   11,8   6,7   72,6   14,4   29,2   0,0   3,0 277,9 
Kipar 0,0 0,0   0,0   0,0   0,5   0,0   1,0   -4,4   0,1   1,0   11,1   14,0   23,8   13,8   24,4   -1,9   39,3   59,5 182,1 
Švedska 0,3 0,0   26,6   6,0   8,2   22,4   4,7   7,1   1,1   15,4   15,5   5,4   19,5   37,2   65,5   37,2   -50,5   -55,0 166,5 
Danska 3,3 0,9   2,9   6,4   1,0   4,3   5,0   0,6   1,9   9,7   -1,2   0,7   4,6   28,2   18,1   69,7   22,5   -13,2 165,6 
Rusija 0,0 0,0   0,0   4,7   0,0   1,7   0,0   -0,4   0,0   1,2   1,2   2,7   5,0   18,9   81,7   6,7   5,8   24,5 153,7 
Norveška 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,2   0,5   0,7   -0,4   1,0   -1,1   8,3   21,0   47,4   15,8   57,7 151,1 
Irska 0,0 0,0   0,1   0,1   0,0   0,4   0,1   0,0   0,0   7,2   11,6   4,7   16,1   9,5   -11,3   11,5   18,9   70,4 139,3 
Malta 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   3,3   0,0   0,0   0,0   0,0   0,3   3,2   7,8   1,1   46,3   32,3   -1,7   10,2 102,6 
SAD 3,6 2,2   -11,0   227,4   78,3   474,2   132,5   114,0   103,6   -94,8   310,7   -20,9   5,9   -1.121,3   -34,1   -57,7   16,6   -36,1 93,1 
BiH 0,2 0,0   0,0   0,0   7,5   3,7   0,7   -1,8   8,3   1,3   2,5   14,0   6,3   7,5   17,3   9,0   -2,0   11,1 85,6 
Poljska 0,0 0,0   0,0   0,0   0,2   0,0   0,0   0,0   0,2   0,1   0,1   0,9   2,5   1,5   52,0   30,4   -3,9   -14,7  69,4 
Španija 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,3   0,0   0,0   6,9   0,1   5,4   2,6   3,9   22,6   3,7   -4,8   19,3 60,1 
Lihtenštajn 0,0 9,2   2,1   8,9   11,3   5,0   15,3   54,7   -1,0   19,7   -93,2   -9,3   28,4   0,2   28,5   -28,4   1,4   -4,3 48,4 
Slovačka 0,0 0,0   0,0   0,0   0,2   0,0   0,1   0,1   7,1   1,0   1,8   0,3   4,1   1,4   0,9   3,3   6,0   13,1 39,3 
Izrael 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,1   0,6   0,2   0,0   0,0   1,0   8,2   5,1   1,5   3,2   3,2   0,4   8,5 32,1 
San. Marino 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,2   0,0   0,0   31,2   6,4   -2,4   -3,5 31,9 
Isl. rep. Iran 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   20,8   5,1 25,9 
Monako 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,1   0,0   0,0   0,2   -0,1   0,1   -0,4   0,0   -0,6   6,4   14,4 20,1 
Ostale zemlje 14,0  3,3   21,3   8,6   20,3   -19,1   -16,6   43,4   6,1   30,3   17,5   3,3   -62,1   10,4   12,7   -47,5   0,3   59,3 105,6 
UKUPNO 101,0   92,8   79,1   382,1   480,2   849,7   1.362,9   1.140,6   1.467,5   1.137,9   1.762,4   949,6   1.467,9   2.768,3   3.679,0   4.218,4   2.095,6   439,9 24.474,9

Tabela 2:  Direktna inostrana ulaganja u Republiku Hrvatsku  
1993–2010. po državama

Izvor: Veb-stranica Hrvatske narodne banke
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1993. 1994. 1995. 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007. 2008. 2009. 2010.* Ukupno
Australija 8,2 37,9   6,4   46,3   249,5   165,2   152,9   170,1   526,2   598,8   432,1   248,6   543,6   -510,0   2.078,7   1.060,8   419,6   -8,4   6.226,2   
Holandija 3,7 13,1   0,2   8,3   38,5   94,0   60,2   73,6   29,6   17,5   130,6   71,1   173,9   1.954,2   261,1   288,8   785,0   -297,5   3.706,0   
Nemačka 35,0   6,4   14,2   2,0   -59,2   62,4   879,9   115,2   622,9   18,5   120,6   190,5   -132,1   229,2   173,1   427,7   161,9   62,5 2.930,6   
Mađarska 0,0 0,0   0,0   0,0   1,5   6,8   5,5   4,0   4,0   13,9   483,4   43,5   329,0   52,0   260,3   959,5   167,2   -0,7 2.330,2   
Luksemburg 2,5 0,0   0,0   0,2   8,8   2,6   -11,1   331,2   34,5   103,9   34,9   64,4   104,1   302,3   15,5   108,0   157,7   111,6 1.371,3   
Francuska 0,0 0,0   0,1   4,5   22,3   25,5   6,8   14,5   -1,0   2,9   69,0   22,6   -8,4   1.034,2   107,2   11,4   41,9   16,2 1.369,7   
Italija 6,9 3,0   2,7   4,4   9,0   -1,3   34,2   84,7   51,8   225,7   81,7   150,3   177,9   187,9   -88,9   53,8   82,0   112,8 1.178,4   
Slovenija 4,8 0,2   2,6   2,4   20,7   28,7   25,1   78,1   51,2   28,9   67,1   43,1   119,3   82,5   221,8   180,6   111,6   86,6 1.155,5   
Hol.  antili 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   4,5   5,9   0,5   5,9   851,2   1,9   15,9 885,7 
Belgija 0,8 0,1   0,5   1,1   4,3   -1,0   0,3   0,8   1,3   3,3   4,1   9,3   -1,4   1,3   337,6   32,2   27,3   116,3 538,3 
Švajcarska 7,8 15,8   10,1   16,7   -11,3   8,0   5,4   10,4   13,0   16,5   36,4   22,6   38,0   264,5   -155,6   101,2   8,6   43,6 451,8 
V. Britanija 9,9 0,5   0,2   0,1   48,9   3,5   26,6   38,0   12,7   6,6   31,4   33,7   42,7   75,6   67,9   -10,8   42,0   -48,5 380,8 
Međ. f. inst. 0,0 0,0   0,0   33,9   19,8   -40,8   33,4   6,1   -6,5   102,0   -7,8   11,8   6,7   72,6   14,4   29,2   0,0   3,0 277,9 
Kipar 0,0 0,0   0,0   0,0   0,5   0,0   1,0   -4,4   0,1   1,0   11,1   14,0   23,8   13,8   24,4   -1,9   39,3   59,5 182,1 
Švedska 0,3 0,0   26,6   6,0   8,2   22,4   4,7   7,1   1,1   15,4   15,5   5,4   19,5   37,2   65,5   37,2   -50,5   -55,0 166,5 
Danska 3,3 0,9   2,9   6,4   1,0   4,3   5,0   0,6   1,9   9,7   -1,2   0,7   4,6   28,2   18,1   69,7   22,5   -13,2 165,6 
Rusija 0,0 0,0   0,0   4,7   0,0   1,7   0,0   -0,4   0,0   1,2   1,2   2,7   5,0   18,9   81,7   6,7   5,8   24,5 153,7 
Norveška 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,2   0,5   0,7   -0,4   1,0   -1,1   8,3   21,0   47,4   15,8   57,7 151,1 
Irska 0,0 0,0   0,1   0,1   0,0   0,4   0,1   0,0   0,0   7,2   11,6   4,7   16,1   9,5   -11,3   11,5   18,9   70,4 139,3 
Malta 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   3,3   0,0   0,0   0,0   0,0   0,3   3,2   7,8   1,1   46,3   32,3   -1,7   10,2 102,6 
SAD 3,6 2,2   -11,0   227,4   78,3   474,2   132,5   114,0   103,6   -94,8   310,7   -20,9   5,9   -1.121,3   -34,1   -57,7   16,6   -36,1 93,1 
BiH 0,2 0,0   0,0   0,0   7,5   3,7   0,7   -1,8   8,3   1,3   2,5   14,0   6,3   7,5   17,3   9,0   -2,0   11,1 85,6 
Poljska 0,0 0,0   0,0   0,0   0,2   0,0   0,0   0,0   0,2   0,1   0,1   0,9   2,5   1,5   52,0   30,4   -3,9   -14,7  69,4 
Španija 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,3   0,0   0,0   6,9   0,1   5,4   2,6   3,9   22,6   3,7   -4,8   19,3 60,1 
Lihtenštajn 0,0 9,2   2,1   8,9   11,3   5,0   15,3   54,7   -1,0   19,7   -93,2   -9,3   28,4   0,2   28,5   -28,4   1,4   -4,3 48,4 
Slovačka 0,0 0,0   0,0   0,0   0,2   0,0   0,1   0,1   7,1   1,0   1,8   0,3   4,1   1,4   0,9   3,3   6,0   13,1 39,3 
Izrael 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,1   0,6   0,2   0,0   0,0   1,0   8,2   5,1   1,5   3,2   3,2   0,4   8,5 32,1 
San. Marino 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,2   0,0   0,0   31,2   6,4   -2,4   -3,5 31,9 
Isl. rep. Iran 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   20,8   5,1 25,9 
Monako 0,0 0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,0   0,1   0,0   0,0   0,2   -0,1   0,1   -0,4   0,0   -0,6   6,4   14,4 20,1 
Ostale zemlje 14,0  3,3   21,3   8,6   20,3   -19,1   -16,6   43,4   6,1   30,3   17,5   3,3   -62,1   10,4   12,7   -47,5   0,3   59,3 105,6 
UKUPNO 101,0   92,8   79,1   382,1   480,2   849,7   1.362,9   1.140,6   1.467,5   1.137,9   1.762,4   949,6   1.467,9   2.768,3   3.679,0   4.218,4   2.095,6   439,9 24.474,9
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2.3. Zemlje Jugoistočne Evrope

Uprkos teškim posledicama recesijskih kretanja u 2009. godini, Bosna i Her-
cegovina, Crna Gora, Makedonija i Srbija u 2010. g. ostvarile su realan privredni 
rast. Po intenzitetu ostvarenog rasta u 2010. godini istakla se Albanija (3,5%), u 
kojoj se pritom rast u odnosu na 2009. godinu dodatno ubrzao, dok je najmanji 
rast ostvaren u Bosni i Hercegovini (1,1%).

Od dostupnih privrednih pokazatelja za BiH može se izdvojiti kretanje indu-
strijske proizvodnje, koja je u 2010. na godišnjem nivou porasla za 1,6%, pri čemu 
je snažno porasla proizvodnja trajnih proizvoda za široku potrošnju, dok je pad 
proizvodnje zabeležen jedino kod kapitalnih proizvoda. Kada se posmatra spolj-
notrgovinska robna razmena (iskazano u konvertibilnim markama), primetno je 
snažno godišnje povećanje nominalnog izvoza (28,3%), te slabije naglašeno pove-
ćanje uvoza (10,3%). Struktura izvoza upućuje na presudan uticaj inostrane potra-
žnje na kretanje industrijske proizvodnje, pri čemu je uz energiju najviše porastao 
izvoz intermedijarnih proizvoda i trajnih proizvoda za široku potrošnju.

Kod robnog uvoza moguće je videti najveći porast uvoza energije, te inter-
medijarnih proizvoda, dok je ponovo samo kod kapitalnih proizvoda zabeleženo 
godišnje smanjenje. Istovremeno, izvoz iz Bosne i Hercegovine u Hrvatsku pove-
ćan je za 13,4% (u 2009. godini bio je smanjen za 18,4%), a uvoz iz Hrvatske pora-
stao je za 11,0% (u 2009. bio je smanjen za 33,3%), pa je Hrvatska i dalje najvažniji 
bosanskohercegovački spoljnotrgovinski partner.

Kada je reč o domaćoj potražnji, čini se kako je u drugom polugodištu došlo 
do intenziviranja nominalnog prometa u trgovini na malo, što upućuje na postu-
pni oporavak lične potrošnje.

Realni BDP u Srbiji porastao je u 2010. za 1,5% u odnosu na prethodnu godinu. 
Izlazak iz recesije i ostvareni privredni rast takođe su bili podstaknuti povoljnim kre-
tanjima inostrane potražnje. Nominalna vrednost robnog izvoza u 2010. (iskazanog 
u srpskim dinarima) porasla je za 36,3% u odnosu na prethodnu godinu, dok je uvoz 
porastao za 20,4%, pri čemu su pozitivne stope promene ostvarene kod svih katego-
rija dobara. Istovremeno, posmatrano prema strukturi uvoznih tržišta, najveći porast 
uvoza (37,6%) zabeležen je u grupi koja obuhvata zemlje Srednje i Istočne Evrope 
(detaljnija analiza po pojedinim zemljama nije dostupna). Nadalje, indeks fizičkog 
opsega industrijske proizvodnje porastao je u 2010. za 3%, pri čemu su, posmatrano 
prema glavnim industrijskim grupacijama, vidljivi slični trendovi kao i u BiH (rast 
proizvodnje intermedijarnih proizvoda i trajnih proizvoda za široku potrošnju te 
pad proizvodnje kapitalnih proizvoda). S druge strane, porast nezaposlenosti i 
oskudni izvori finansiranja sprečavali su oporavak lične potrošnje, na šta upućuje i 
kretanje realnog saobraćaja robe u trgovini na malo, koji je na godišnjem nivou sma-
njen. Zamrzavanje plata u javnom sektoru odrazilo se na godišnje smanjenje realne 
državne potrošnje, dok je investiciona potrošnja, prema procenama Narodne banke 
Srbije, u 2010. pozitivno doprinela ukupnoj promeni privredne aktivnosti.
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Privredna aktivnost ostalih zemalja iz grupe takođe je porasla, posebno 
zbog povoljnog delovanja inostrane potražnje. Zahvaljujući i dalje niskom nivou 
domaće potražnje, manjkovi na tekućem računu platnog bilansa ostali su na 
prošlogodišnjem nivou, odnosno znatno niži nego u godinama pre krize. U 
skladu s relativno blagim oporavkom u većini zemalja, inflatorni pritisci nisu 
bili jače izraženi. Izuzetak je jedino Srbija, u kojoj je porast cena hrane bio nešto 
snažniji.

3. Uticaj korupcije i birokratizacije na direktne strane investicije

3.1. Raširenost i percepcija korupcije

Pojavom modernog i demokratskog društva sve se više ističe sistemska dis-
funkcionalnost korupcije. Ona se ne smatra samo moralno štetnom već jednim od 
uzroka nedelotvornosti države. Korupcija je, dakle, ponašanje koje je devijacija od 
normalnog obavljanja javne dužnosti radi lične (ili druge: rodbinske, porodične, 
privatne klike, interesne grupe) koristi, ona je kršenje normi radi ostvarenja lič-
nog interesa. To uključuje delatnosti kao što su podmićivanje (primanje novca ili 
druge beneficije čime se utiče na odluku javne vlasti), nepotizam, te zloupotreba 
položaja za ličnu korist (ilegalno korišćenje javnog dobra, usluge ili sl.).

Korupcija se, takođe, može smatrati posebnom situacijom razmene u kojoj 
javni službenik smatra svoj položaj izvorom prihoda i želi da uveća lični dobitak. 
U pravnom, pak, smislu, korupcija se definiše na različite načine i kao različito 
krivično delo. Standardno određenje zasad je odredba prema kojoj je korupcija:

„traženje ili primanje, direktno ili indirektno, javnog službenika ili •	
osobe koja obavlja javnu funkciju, bilo kakve novčane vrednosti, ili 
druge povlastice, kao što je dar, usluga, obećanje ili pogodnost za njega 
ili neku drugu osobu ili jedinicu, u razmenu za neki akt ili propust u 
obavljanju javne dužnosti; 
ponuda ili garancija, neposredno ili posredno, javnom službeniku ili •	
osobi koja obavlja javnu funkciju, bilo kakve novčane vrednosti ili druge 
povlastice, kao što je dar, usluga, obećanje ili pogodnost za njega ili neku 
drugu osobu ili jedinicu, u razmenu za neki akt ili propust u vršenju 
javne dužnosti; 
akt ili propust u obavljanju svojih dužnosti od strane javnog službenika •	
ili osobe koja vrši javnu funkciju u svrhu dobijanja nezakonite pogodno-
sti za njega ili treću stranu;
zloupotreba ili pridobijanje imovine koje se izvodi iz nekog akta; •	
sudelovanje kao pokretač, supokretač, podstrekač, saučesnik ili poma-•	
gač ili prikrivač nakon počinjenog dela, ili na bilo koji način, u zamenu 
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zauzvrat ili u očekivanju uzvrata, za svake saradnje ili zavere da bi se 
počinilo neko delo kojeg brani ovaj članak“.2 

Korupcija je društveni nedostatak, manjak pretpostavki, društvenih normi i 
vrednosti koje su potrebne za normalno delovanje slobodnog tržišnog privređi-
vanja. Zbog posledica koje korupcija izaziva, ona postaje nepodnošljiva smetnja 
za razvoj međunarodnih ekonomskih odnosa. Korupcija je suprotna temeljnim 
moralnim postulatima kapitalizma koji bogaćenje opravdavaju radom i iskuše-
njem životnog poziva, vlasništvo smatraju svetinjom i zaštitom privatne sfere, ali 
otuda i vršenje javnih službi nečim što ne pripada pojedincu kao osobi već nosi-
ocu funkcije u ime svih drugih. Ko funkciju koristi za lični prosperitet, ugrožava 
sam temelj struktura vlasti i ekonomije.

U poslednjih nekoliko godina na mnogim nivoima pokrenuta je politička 
akcija suzbijanja korupcije. Međunarodne organizacije, pojedine vlade, među-
narodna nevladina udruženja i organizacije, te istaknuti pojedinci, inicirali su 
izradu dokumenata i konkretne akcije za njeno suzbijanje. Korupcija je nepri-
hvatljiva u normalnoj tržišnoj konkurenciji i treba je eliminisati. Činjenica 
postojanja svetskog tržišta znači i to da ono prihvata samo homogena i nekontra-
diktorna pravila poslovanja. 

Transparency International (TI)3 je globalna organizacija civilnog društva 
koja vodi borbu protiv korupcije, a njena je globalna mreža koja uključuje više od 
90 lokalno osnovanih nacionalnih organizacija koje se na različite načine bore 
protiv korupcije u okviru svojih država. One okupljaju relevantne osobe iz vlade, 
civilnog društva, poslovnih subjekata i medija u unapređenju transparentno-
sti na izborima, u javnoj službi, u javnoj nabavi i u poslovanju. Politički nestra-
načka, TI ne preduzima istrage o navodnoj korupciji niti se uključuju u pojedi-
načne slučajeve, ali s vremena na vreme sarađuju s organizacijama koje to čine.

Transparency International je definisao pet globalnih prioriteta u borbi 
protiv korupcije: u javnoj nabavi, korupcija u privatnom sektoru, međunarodna 
konvencija za borbu protiv korupcije, siromaštvo i razvoj. Transparency Interna-
tional u svom radu posebnu pažnju usmerava na sledeća tematska pitanja: pri-
stup informacijama, osnivanje centara za pravnu pomoć, u oblasti odbrane i bez-
bednosti, obrazovanju, zdravstvu, sudstvu, te u pitanjima humanitarne pomoći 
i globalnih kriza.

Indeks percepcije korupcije (IPK) Transparency Internationala je poredak 
zemalja prema stepenu percepcije raširenosti korupcije među državnim služ-
benicima i političarima. Indeks je sastavljen od podataka dobijenih iz stručnih 
ispitivanja u vezi sa korupcijom, koja su sprovele razne ugledne ustanove. Indeks 
percepcije korupcije odražava stanovišta poslovnih ljudi i analitičara iz celog 
sveta uključujući stručnjake iz ocenjivanih zemalja.
2 Članak VI Interamerican Convention Against Corruption, 1997.
3 http://www.transparency.org/
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Indeks percepcije korupcije usredsređuje se na korupciju u javnom sek-
toru i definiše korupciju kao zloupotrebu javnih ovlaštenja radi ličnog dobitka. 
Ankete korišćene u sastavljanju indeksa percepcije korupcije sadrže pitanja 
koja se odnose na zloupotrebu javnih ovlašćenja za lični dobitak, s naglaskom, 
na primer, na primanje mita od strane državnih službenika kod javne nabave. 
Izvori ne razlikuju administrativnu od političke korupcije ili manja od većih 
koruptivnih dela.

Komparativne izjave o nivou korupcije u različitim zemljama teško je teme-
ljiti na konkretnim empiričkim podacima, npr. upoređivanjem broja tužbi ili 
sudskih slučajeva. Takvi podaci ne odražavaju pravi nivo korupcije već stavljaju 
akcenat na kvalitet tužitelja, sudova i/ili medija u otkrivanju korupcije. Jedina 
metoda prikupljanja komparativnih podataka temelji se, dakle, na iskustvu i 
percepcijama osoba koje su neposredno suočene sa korupcijom u pojedinim 
zemljama.

IPK je složen indeks zasnovan na drugim istraživanjima koji meri stepen 
percepcije korupcije u javnom sektoru i među službenicima u 178 zemalja sveta. 
Oslanja se na 13 različitih anketa i istraživanja koje provodi 10 nezavisnih insti-
tucija među iskusnim posmatračima – poslovnim ljudima, analitičarima i lokal-
nim stručnjacima, usmeren je na percepciju, a ne na čvrste podatke.

Rezultati za 2010. godinu pokazuju da velika većina od 180 zemalja obuhva-
ćenih istraživanjem ima rezultat ispod pet na lestvici od 0 (percipiraju se kao 
visokokorumpirane) do 10 (percipiraju se da imaju nizak nivo korupcije).4 

Rezultat IPK istraživanja pokazuje stepen percepcije korupcije u određe-
noj zemlji. Redni broj na popisu zemalja pokazuje mesto na kojem se određena 
država nalazi u odnosu na ostale države uključene u istraživanje. IPK zahteva 
komplementarnu analizu kako bi objasnio zašto je neka država ostvarila odre-
đeni rezultat, ali on nije zamišljen kao indeks koji meri promene tokom vre-
mena, odnosno ocene po godinama nisu uporedive niti odražavaju najnovije 
promene u zemlji.

Ključne poruke Transparency Internationala jesu da se odgovor na globalnu 
krizu mora usredsrediti na nultu toleranciju na korupciju, jer tri četvrtine od 
178 ukupno uključenih zemalja, ostvarilo je rezultat ispod 5, što pokazuje da je 
korupcija i dalje ozbiljan problem. Kako bi se rešili problemi oslabljenih finan-
sijskih tržišta, promene klime i siromaštva, antikorupcijske mere moraju se inte-
grisati u sve sfere javnih politika.

Globalni izvori IPK su: Afrička banka za razvoj, 2009; Azijska banka za 
razvoj, 2009; Zaklada Bertelsmann, 2009; Indeks transformacije; Economist 
Intelligence Unit (EIU); Country Risk Service and Country Forecast, 2010; 
Freedom House (FH), Nacije u tranziciji, 2010; Global Insight (bivši World Mar-
kets Research Centre, GI); Stope rizika, 2010; Institute for Management Deve-
4 Rang-lista svih 180 zemalja objavljena je na internetu na veb-adresi: http://www.transpar-

ency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2010/results
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lopment (IMD) Lausanne, Svetski godišnjak konkurentnosti, 2009. i 2010; Poli-
tical and Economic Risk Consultancy, (PERC) Hong Kong, Asian Intelligence 
Newsletter, 2009. i 2010; Svetski ekonomski forum (WEF); Izveštaj o globalnoj 
konkurentnosti, 2009. i 2010; Svetska banka (WB); Country Policy and Institu-
tional Assessment, 2009.

Izvori IPK za Hrvatsku: Zaklada Bertelsmann, 2009; Indeks transforma-
cije (BF); Economist Intelligence Unit (EIU); Country Risk Service and Coun-
try Forecast, 2010; Freedom House (FH), Nacije u tranziciji, 2010; Institute for 
Management Development (IMD) Lausanne, Svetski godišnjak konkurentnosti, 
2009. i 2010; Svetski ekonomski forum (WEF), Izveštaj o globalnoj konkuren-
tnosti, 2009. i 2010.

Tabela 3: Rezultati indeksa percepcije korupcije za 2010. g. (zemlje koje se percipiraju 
kao najmanje korumpirane i zemlje koje se percipiraju kao najviše korumpirane)

Izvor:   http://www.transparency.hr/dokumenti/ipk2010/CPI2010_presentation_2010-10-26_
HR.ppt#340,1, Slajd 1
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Tabela 4: Uporedba indeksa percepcije korupcije Hrvatska – regija 2010.

Izvor:  http://www.transparency.hr/dokumenti/ipk2010/CPI2010_presentation_2010-10- 
26_HR.ppt#340

Grafikon 1:  Indeks percepcije korupcije za Hrvatsku kroz godine

Izvor:   http://www.transparency.hr/dokumenti/ipk2010/CPI2010_presentation_2010-10-26_
HR.ppt#340
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Slika 1: Globalni indeks percepcije korupcije za 2010. godinu

Izvor: http://en.wikipedia.org/wiki/Corruption_Perceptions_Index

Državni službenici često su nesvesni da odgađanje od nekoliko sedmica u 
svakoj od nekoliko državnih ustanova investitora može stajati stotine hiljada 
evra u vidu izgubljenog vremena i prihoda, čime se uspostavlja loš odnos s inve-
stitorima i unosi distorzija u alokaciju resursa. Korupciju nikad neće biti moguće 
potpuno eliminisati, ali se mogu ograničiti njeni dosezi i smanjiti šteta koju 
uzrokuje zbog čega primarni cilj treba biti smanjenje motivacije za davanje i pri-
manje mita, a ne učvršćivanje sistema naknadne kontrole.

Primena zakonske prisile je potrebna, ali neće imati dugoročni uticaj ako se 
ne smanji uslove koji podstiču mito kao što je uklanjanje programa opterećenih 
korupcijom; uspostavljanje valjanih privatizacijskih procesa; reforma državnih 
programa (promene u zakonodavstvu, porezne reforme, reforme programa soci-
jalnih povlastica); reforma državne službe; antikoruptivni zakoni te reforma u 
sistemu javne nabave.

Posebno je teško nešto učiniti i kad su sami državni službenici i sudovi (kao 
borci protiv korupcije) zahvaćeni korupcijom i kad se na politiku gleda kao na 
priliku za bogaćenje. Ako vodeći državni službenici ne postave odgovarajući pri-
mer, teško je  očekivati da će se ostali ponašati drugačije. Verodostojna reforma 
mora da počne od vrha, mora imati podršku uticajnih grupa unutar i izvan 
države i takođe zahteva istovremenu reformu uloge države.

U društvima u kojima je korupcija ustaljena i raširena reformatori moraju 
preduzimati konkretne korake, a ne samo pretpostavljati da će se ustaljene navike 
promeniti promenom najviših funkcionera. Nije dovoljan direktan napad na 
korupciju pomoću pooštrenog provođenja zakona, zahtevanja razotkrivanja imo-
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vine i posebnih antikorupcijskih agencija, već fokus mora da bude na uslovima koji 
uzrokuju plaćanja, odnosno na izvorima korupcije i faktorima koji je podstiču.

Gledanje na korupciju kao na trajno obeležje ljudske prirode protiv kojeg se 
ništa ne može, neće pomoći. Glavne žrtve korupcije su siromašniji društveni slo-
jevi, često zato što smatraju da je korupcija neizbežna i da pogađa baš njih. Potrebno 
je mobilisati sve društvene i političke aktere. Policijska i pravosudna akcija nije 
delotvorna bez javne podrške, a nje nema bez slobodne i aktivne štampe. 

Konkretne mere uključuju donošenje zakona o smeni vlasti i zakona o finan-
siranju stranaka; razvoj istraživačkog novinarstva; decentralizaciju (zbog veće 
odgovornosti), ali uz pojačanu disciplinsku odgovornost lokalnih funkcionera; 
izgradnju delotvornog sistema kontrole zakonitosti, kvalitete rada i etičnosti služ-
benika – potreban je kodeks ponašanja javnih funkcionera i službenika kojim će 
se utvrditi moralni principi u njihovom delovanju, s tim da etički standardi budu 
zaštićeni pravnom prisilom; fokusiranje istražnih delatnosti na visoki politički 
nivo; dodatnu edukaciju sudija za rešavanje slučajeva korupcije; strože zakonske 
kazne za korupciju; razvijanje nulte tolerancije prema korupciji; potpunu javnost 
budžeta; razbijanje monopola na tržištu; podsticanje građanske odgovornosti – 
ljudi treba da prijavljuju slučajeve korupcije i lično nastoje da se spreče.

3.2. Birokratizacija kao prepreka u investiranju

Kod administrativnih prepreka nužno je videti koji su postupci nepotrebni 
i onda ih ukloniti, i pored toga, smanjivati monopol državnih službenika na 
način da klijenti mogu predati molbu bilo kojem službeniku koji ima preklapa-
juću nadležnost i ići sledećem ako ih prvi odbije. Civilno društvo je važan faktor 
ograničavanja moći državnih službenika i funkcionera. Mediji i javnost mogu 
izreći optužbe na račun vlasti i loše usluge koje daje, a privatne organizacije i 
pojedinci mogu zahtevati odgovornost države.

Koraci potrebni za uklanjanje administrativnih prepreka često nisu toliko 
skupi u finansijskom smislu, već imaju mnogo teži zadatak menjanja ukorenjenog 
načina razmišljanja kod državnih službenika. Mnogi problemi nastaju kao rezul-
tat lako ispravljivog nedostatka dijaloga između pojedinih odeljenja unutar javne 
uprave, te s ulagačima, odnosno uskih grla koja nisu tako zastrašujuća kakvim se 
često čine. Pojednostavljenje administrativnih procedura nije bitno samo za pod-
sticanje investicija, razvoj malog i srednjeg preduzetništva, suzbijanje korupcije i 
rast, nego proces napredovanja Hrvatske prema punopravnom članstvu u Evrop-
skoj uniji i suočavanje s pojačanom konkurencijom koja uz to ide.

Reforme su neophodne i na nacionalnom i na lokalnom nivou, budući da 
lokalne vlasti upravljaju pitanjima u vezi sa zemljištem i gradnjom. 

Središnja državna vlast trebalo bi da stavi na raspolaganje finansijska i teh-
nička sredstva lokalnim područjima koja su privlačna investitorima i čija su 
lokalna vođstva angažovana na poboljšanju uslova za investiranje. S druge strane, 
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jedan od njenih zadataka treba da bude i osiguranje sprovođenja zakona o tržiš-
nom takmičenju, ali ne samo na nivou preduzeća nego i na nivou lokalne samou-
prave. Drugim rečima, lokalnu samoupravu bi trebalo kazniti za sve oblike pona-
šanja koja ograničavaju konkurenciju, odnosno ulazak novih preduzeća na trži-
šte. Da bi se uklonile ili smanjile administrativne prepreke za direktne investicije, 
potrebno bi bilo delotvorno provoditi pravilo po kojem registracija preduzeća ne 
smije trajati duže od 30 dana uz mogućnost pretvaranja te obaveze u zakonsku; 
uvesti princip prećutkivanja (silence is consent) – ako relevantno telo ne odgovori 
potencijalnom investitoru u određenom propisanom periodu (u ovom slučaju 30 
dana), to znači da je dobio pristanak na svoj zahtev; uvesti one-stop-shop kance-
larije po celoj zemlji; ostvariti mogućnost registracije preduzeća putem interneta; 
smanjiti naknade za dobijanje različitih dozvola prilikom osnivanja preduzeća i 
indirektne javnobeležničke naknade; uvesti finansijsku motivaciju u sistem (npr. 
takse različite visine zavisno od trajanja administrativnih postupaka); povećati 
koordinaciju među upravnim telima, kako ulagači ne bi trebalo iznova da dostav-
ljaju iste dokumente različitim telima; intenzivirati komunikaciju između javne 
uprave, preduzetnika i predstavnika sindikata; povećati pružanje informacija 
domaćim i stranim investitorima pripremanjem sveobuhvatnih službenih vodiča 
kroz procedure ulaganja i postojeće zakonodavstvo na nacionalnom i lokalnom 
nivou; preispitati slučajeve preklapanja kada je dozvole od istih odeljenja potrebno 
tražiti dvaput; povećati orijentisanost na rezultate.

4. Nedostaci javnog upravljanja i vladavina prava

4.1. Nedostaci javnog upravljanja u Republici Hrvatskoj

Prvenstveno, regulatorno okruženje s kojim se susreću investitori previše je 
birokratizovano. Prema mišljenju stranih investitora prepreka ulaganju u Hrvat-
skoj nije sama regulacija registracije preduzeća koja je u skladu s evropskom 
praksom, već „spora, komplikovana i nefleksibilna javna uprava koja deluje 
po diskrecionim, a ne profesionalnim principima“. Samo dobijanje dozvola još 
uvek nije dovoljno definisano, što se naročito može osetiti u udaljenim i manjim 
mestima gde lokalni službenici počesto previše improvizuju, odnosno imaju 
veliki prostor za slobodnu interpretaciju propisa. Investitori često nisu sigurni 
ko je odgovoran za izdavanje potrebnih odobrenja, ne postoji adekvatna koor-
dinacija između ministarstava i agencija, neki su postupci nepotrebno kompli-
kovani i teški, trgovački sudovi su preopterećeni što produžuje registraciju, a 
službenici za ubrzanje nekih postupaka zahtevaju mito – što se naročito uočava 
kod postupka dobijanja građevinske dozvole.
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Reforma javne uprave sprovodi se sporo i nedovoljno duboko, bez čvrste poli-
tičke volje za njeno sprovođenje. Promene su često tek samo na nivou donošenja 
zakona i programa, ali je, nažalost, neizvesno njihovo provođenje. Istovremeno, 
privrednici nisku delotvornost uprave iz godine u godinu navode kao najveću 
prepreku uspešnom poslovanju. Na primer, prema oceni Upravnog suda, gotovo 
svaki drugi predmet koji reše upravna tela nije utemeljen na zakonu, a najčešće 
se krše propisi o javnoj nabavci. Nacionalno veće za konkurentnost je još 2004. u 
svom dokumentu „55 preporuka za povećanje konkurentnosti Hrvatske“, nagla-
silo značaj javne uprave u privredi i potrebu njene reforme u svetlu pridruživanja 
Evropskoj uniji. Reforma se mora temeljiti na sistemskom pristupu i principu pri-
vatizacije, ekonomičnosti i stvaranju novog javnog menadžmenta. Poseban akce-
nat treba da bude stavljen na stvaranje racionalne i moderne organizacije javne 
uprave i jačanje institucionalnih kapaciteta kao okvira za postizanje efikasnosti.

Tačnije, privrednici nisku delotvornost uprave iz godine u godinu navode 
kao najveću prepreku uspešnom poslovanju i uporno traže njenu reformu. Ume-
sto toga, u fokus se često stavlja veličina javne uprave, olako se tvrdi kako je ona 
prevelika, iako ne postoje pouzdani podaci o tome kakva je zapravo uprava, ne 
postoji ni tačna evidencija službenika i nameštenika, već se barata procenama i 
tek sada se uvodi registar. 

Pitanje veličine uprave mora se staviti u kontekst pitanja šta želimo od javne 
uprave, ali to nam pitanje nekako izmiče. To je, zapravo, pitanje kakvu socijalnu 
državu želimo, hoćemo li npr. privatizovati obrazovanje i zdravstvo i prihvatiti 
sve što tržište nosi u tim sektorima.

Najvažnije mere koje bi javnu upravu trebalo da učine boljom su stimulisa-
nje kvalitetnijih službenika uvođenjem plaćanja prema rezultatima rada, pove-
ćanje kvaliteta rada pomoću obrazovanja i pojačane kontrole, te, ne i najmanje 
važno, primena antikorupcijske politike i disciplinskih mera.

Ključne mere za uklanjanje nedostataka u javnom upravljanju su: uklanja-
nje dvostrukih nadležnosti, informatizacija, prepuštanje pomoćnih i tehničkih 
poslova tržištu, preispitivanje potrebe za postojanjem velikog broj vladinih ureda 
i agencija kao samostalnih tela, decentralizacija, uvođenje središnjeg sistema 
finansijske kontrole nad korišćenjem budžetskih sredstava državnog aparata, 
utvrđivanje mera delotvornosti sa kojima bi se povezali budžeti pojedinih tela, 
smanjenje broja državnih upravnih organizacija i mreža područnih jedinica 
ministarstava i državnih upravnih organizacija, razdvajanje kreativno-stručnih 
od repetitivnih poslova u telima središnje javne uprave.

4.2. Vladavina prava i pravosudni sistem

Prema Ustavu Republike Hrvatske, vladavina prava je jedna od najviših 
vrednosti ustavnog poretka Hrvatske. Međutim, dosezi ostvarivanja pravne 
države ne ogledaju se u kakvoći ustavnih principa i sveukupne pravne regulative, 
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već ponajprije u tome koliko se poštuje pravni poredak države i na koji način se 
izvršavaju važeći propisi. 

Dužina trajanja sudskih postupaka smatra se jednim od temeljnih problema 
na putu punog ostvarenja vladavine prava. Njegovo postojanje šalje signal poten-
cijalnim investitorima da će proteći poprilično vremena, dok se ne reši neki 
eventualni pravni nesporazum u njihovom poslovanju, odnosno da neće dobiti 
pravnu zaštitu u razumnom roku.

Kako bi se ubrzali sudski postupci, potrebno je napraviti sledeće:5 reformi-
sati procesne odredbe; preneti zadatke koje trenutno obavljaju sudovi na druge 
državne i društvene službe i privatne profesije (posebno javne beležnike), kao i 
preneti zadatke koji nisu u središtu sudijske funkcije na druge osobe unutar suda 
ili izvan njega (to uključuje i poslove registracije preduzeća na trgovačkim sudo-
vima); promeniti organizacionu strukturu pravosuđa na nacionalnom nivou 
(sistem sudske nadležnosti) i na nivou pojedinog suda (reorganizovati funkcio-
nisanje sudske uprave).

Što se tiče utvrđivanja prava vlasništva, potrebno je promeniti propise o 
zemljišnim knjigama; ažurirati i kompjuterizovati registar zemljišnih knjiga, te 
ga uskladiti sa katastrom; postupak upisa učiniti lakim, jeftinim i efikasnim; 
izraditi i sprovesti registar zaloga nad nekretninama; obrazovati upravne službe-
nike na području zemljišnih knjiga.

Dodatne mere reformi uključuju: uspostavljanje pravne doslednosti u pra-
vosuđu – izdavanje smernica za predmete gde postoje varijacije u praksi između 
sudova; izbegavanje prečestih promena zakona; dobro definisanu raspodelu slu-
čajeva među sudijama; doslednost sprovođenja svih zakona, čak i kad su u pita-
nju stečajevi jer se inače kreira opasna pravna nejednakost; objavljivanje presuda 
sudova na e-portalima; osiguranje jasnijih pravila za odgovornost sudija.

Sve ove preporuke mogu delovati utopijski, posebno kad se uzme u obzir 
da se kadrovska struktura pravne profesije i njihova psihologija sporo menjaju. 
Treba imati na umu i da je uređena uprava koja pažljivo rukuje dokumentima, 
pretpostavka efikasnog pravosuđa. Tako da je bez reforme javne uprave napre-
dak u pravosuđu neostvariv – jer su javna uprava i pravosuđe dva međuzavi-
sna sistema sprovođenja zakona. Verovatno će trebati dosta vremena da poraste 
poverenje građana i poslovnih ljudi u sudstvo kao garant njihovih ličnih, politič-
kih i vlastitih prava.

5 A. Uzelac, „Vladavina prava i pravosudni sustav: sporost pravosuđa kao prepreka 
pridruživanju“, u: K. Ott (ur.), Pridruživanje Hrvatske Europskoj uniji – Izazovi instituci-
onalnih prilagodbi, Institut za javne financije i Zaklada „Friedrich Ebert“, Zagreb, 2004, 
str. 106.
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5. Zaključak

Iz sadržaja ovog rada vidljivo je da učinak FDI može bitno da utiče na spoljnu 
trgovinu, na BDP i privredni rast, na zaposlenost/nezaposlenost, na investicije i 
na ostatak privrede kroz efekat prelivanja.

Zavisno od toga da li su FDI i izvoz supstituti, odnosno FDI i uvoz supstituti, 
odnosno komplementi, može se utvrditi pozitivan ili negativan efekat na spolj-
notrgovinsku bilansu. O komplementarnosti izvoza i FDI zavisi uticaj FDI na 
BDP i zaposlenost. Hoće li, i u kojoj meri, FDI uticati na rast i zaposlenost, zavisi 
i od efikasnosti administracije i bezbednosti poslovnih uslova.

Osim toga, uticaj FDI zavisi od nivoa korupcije, odnosno od nivoa ljudskog 
kapitala u zemlji i mogućnosti da se prenesena tehnologija, poslovne veštine i 
upravljanje primene i apsorbuju u zemlji domaćinu. FDI pozitivno utiče na BDP 
podsticanjem drugih investicija, odnosno utiskivanjem drugih domaćih i ino-
stranih investicija, a to je najčešće onda kad FDI stvara novi sektor privrede tzv. 
grinfild investicije. 

Korupcija i nizak stepen vladavine prava uz nekvalitetno javno upravljanje, 
glavne su prepreke direktnim inostranim ulaganjima.
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Summary
The globalization of world economy has resulted in a significant increase in foreign 

direct investment and transition economies are becoming more open to international busi-
ness operations, liberalizing their regimes, and thus become attractive to foreign investors. 
Multinational companies have numerous positive effects on growth and development of 
the country in which they invest, and they are primarily reflected in employment oppor-
tunities, fiscal benefits, technology transfer, knowledge and skills, capital inflows and 
the like. The positive effect depends on the environment within the host country, and the 
absorption capacity of the host country.  However, not all countries are equally successful 
in this, nor are the effects of foreign direct investment in all countries equal. The success 
of the strategy selected depends primarily on the degree of overall social and economic 
development of the country; it is the ability of governments and domestic firms to opti-
mally exploit the benefits that FDI brings. The main intention of this paper is to point to 
the importance of foreign direct investment and corruption as a major factor in the rejec-
tion of potential investors. The paper will show foreign direct investment in Croatia as a 
country from the region that is through the process of accession to the European Union, 
adopted the European acquis, improved investment environment and strengthened the 
fight against corruption. 
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Sažetak: U radu su prikazane studije slučajeva na osnovu kojih se analizira stanje 
dva aspekta industrijskih odnosa u Srbiji – industrijskog i socijalnog mira, s jedne, i indus-
trijskih i socijalnih konflikata, s druge strane. Ova analiza ukazuje na to da socijalni mir 
ima nemerljive komparativne prednosti u odnosu na industrijske i socijalne konflikte, da 
je socijalni mir neuporedivo politički, ekonomski, socijalno i moralno jeftiniji od industri-
jskih i socijalnih konflikata, te da je izgradnja socijalnog mira ključno pitanje strategije i 
budućnosti sveta u kome živimo. Socijalni mir je od posebnog značaja za zemlje tranzicije 
i na iskustvu svih zemalja tranzicije, uključujući i Srbiju, može se uočiti direktna sraz-
mera između uspešnosti tranzicije, odnosno društvenih reformi koje ona podrazumeva i 
socijalnog mira, odnosno stepena konfliktnosti jednog društva.

Ključne reči: tranzicija, socijalni mir, socijalna demokratija, Agencija za mirno 
rešavanje radnih sporova, sindikati, industrijski konflikti, Srbija

JEL klasifikacija: J52, O25

1. Uvodne napomene

Ako bi se danas, dve decenije posle početka procesa tranzicije, pravio spi-
sak potreba koje ima Srbija i čije je ostvarivanje neophodno za dalji uspešan tok 
političkih, ekonomskih i socijalnih reformi, izvesno je da bi taj spisak bio razno-
vrstan i veoma dugačak. Na tom spisku našlo bi se mesta za političku i socijalnu 
stabilnost, razvoj i jačanje društvene moći demokratskih institucija, ubrzanje 
procesa evropskih integracija, efikasnije suprotstavljanje organizovanom kri-
minalu i korupciji, efikasniju zaštitu ljudskih, ekonomskih, radnih i socijalnih 
prava, brže rešavanje ekonomskih i socijalnih problema, za veću zaposlenost i 
porast standarda i kvaliteta života običnih ljudi.

Međutim, pored navedenih i drugih zahteva i potreba, koji predstavljaju 
deo naše svakodnevice, sadržaj političkog i društvenog života odnosno predmet 
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industrijskih i socijalnih konflikata, jedan zahtev ima nesporno najveći značaj, 
ne samo u ovom trenutku, već na dugi rok. To je zahtev, odnosno potreba da se u 
Srbiji, konačno, posle više decenija nacionalnih, verskih, političkih, ekonomskih, 
socijalnih i drugih sukoba, konačno uspostavi trajni i stabilni socijalni mir.1

Potreba uspostavljanja trajnog i stabilnog socijalnog mira već odavno nije samo 
politička i naučna, već i zdravorazumska činjenica, vidljiva na pojavnoj ravni i pre-
poznatljiva u svakodnevnom životu građana. Ta činjenica temelji se na izuzetno viso-
koj političkoj, ekonomskoj, socijalnoj i moralnoj ceni koja je u protekle dve decenije 
plaćena radikalnim političkim, industrijskim i socijalnim konfliktima, na izuzetno 
velikoj radnoj energiji koja je, najblaže rečeno, neracionalno i necelishodno utrošena 
u konfliktima koji su potresali srpsko društvo u protekle dve decenije, na tome da 
tekući konflikti predstavljaju jednu od najkrupnijih prepreka neophodnim društve-
nim reformama, na iskustvu drugih, uspešnih zemalja tranzicije, a naravno, i eko-
nomski i tehnološki razvijenih zemalja Evropske unije, koje svoj napredak na svim 
planovima u velikoj meri temelje na uspešnoj prevenciji industrijskih i socijalnih 
konflikata, odnosno strategijama i mehanizmima socijalnog i industrijskog mira. 

Drugim rečima, industrijski i socijalni mir je „conditio sine qua non“ uspeš-
nosti započetih ekonomskih, socijalnih i političkih reformi, izvor u kome je 
skoncentrisana potencijalna snaga konačnog izlaska Srbije iz začaranog kruga 
krize i konflikata, potreba bez koje Srbija i njeni građani ne mogu ostvariti sve 
one potrebe o kojima je bilo reči na početku ovog teksta, potrebe – koje u suštini 
predstavljaju civilizacijske tekovine savremenog doba i danas nesporno pripa-
daju korpusu osnovnih i neotuđivih ljudskih, ekonomskih, radnih i socijalnih 
prava. Razumevanje tog strateškog značaja, odnosno činjenice da je socijalni i 
industrijski mir nezamenljiva komponenta stabilnog ekonomskog i tehnološkog 
razvoja srpskog društva, podrazumeva da se taj odnos industrijskih i socijalnih 
konflikata i socijalnog i industrijskog mira na drugoj strani, sagleda na globalno 
istorijskom planu, na iskustvu procesa tranzicije u zemljama Centralne i Istočne 
Evrope, i na iskustvu odnosno društvenoj praksi Srbije, da bi se prepoznali i ana-
lizirali zajednički imenitelji, kao i razlike ovog u suštini istog procesa na različi-
tim nivoima i u različitim vremenskim intervalima. 

2. Kretanje savremenih društava ka industrijskom i socijalnom miru

Dosadašnja istorija industrijskih odnosa ukazuje nam da su akteri industrij-
skih odnosa veoma često birali, ili su ih društvene okolnosti gurale na kolosek 
industrijskih i socijalnih konflikata. Zapravo, prve stranice industrijskih odnosa 
započinju konfliktima. Isto tako, industrijski konflikti predstavljaju dominan-
tnu odrednicu industrijskih i ukupnih društvenih odnosa u veoma dugom peri-

1 T. Milenković, Putevi i stranputice socijalnog partnerstva, Radnička štampa, Beograd, 
2010.
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odu industrijskog načina proizvodnje.2 Naravno, u analizi ovog istorijskog toka 
odnosa industrijskog i socijalnog mira i industrijskih i socijalnih konflikata, 
mora se imati u vidu da ni danas u ekonomski i tehnološki najrazvijenijim druš-
tvima, sa najvišim stepenom ljudskih sloboda i prava i demokratije, ne postoji 
industrijski i socijalni mir u svom čistom obliku. U svakom društvu, uključu-
jući i ona najrazvijenija, javljaju se uvek, samo u različitim pojavnim oblicima i 
različitim intenzitetom, socijalni i industrijski konflikti. Međutim, to ne dovodi 
u pitanje činjenicu da u savremenim ekonomski i tehnološki razvijenim demo-
kratskim zemljama, pre svega EU, ali i drugim, dominira industrijski i socijalni 
mir, koji sva tri socijalna partnera prihvataju kao nesporni zajednički strateški 
interes i cilj.

Industrijski i socijalni mir ne može se graditi i realno funkcionisati, ukoliko sva 
tri socijalna partnera – političke vlasti, poslodavci i sindikati ne prihvate socijalni 
mir kao svoj pojedinačni i zajednički interes i na osnovu toga ne pristupe zajednič-
kim, koordiniranim aktivnostima, na izgrađivanju i osposobljavanju za stvarno 
funkcionisanje mehanizama i instrumenata socijalnog i industrijskog mira.

U tom pogledu, može se reći da su sva tri socijalna partnera, pojedinačno i 
zajedno, jer su oni uvek tesno povezani i međuzavisni, čak i onda kad su njihovi 
odnosi dominantno konfliktni, kroz istorijske procese sticali iskustvo i saznanja 
o štetnosti industrijskih i socijalnih konflikata, za svakog od socijalnih aktera 
pojedinačno i za sve njih zajedno. Činjenica da je reč o društvima utemeljenim 
na privatnom vlasništvu, preduzetničkoj inicijativi, tržišnoj utakmici, koja je po 
svojoj prirodi postajala sve oštrija i nemilosrdnija, u kojima se uspešnost naci-
onalne ekonomije, pa i društva u celini, meri visinom profitne stope, u velikoj 
meri je doprinela suočavanju svih društvenih aktera sa štetom koji svima njima 
nanose industrijski i socijalni konflikti. To, snagom činjenica i na pojavnoj ravni 
potvrđuje i savremeno doba.3 Danas je očigledno da su najnaprednija, ekonom-
ski, tehnološki, politički, kulturno i u svakom drugom pogledu, ona društva u 
kojima ima najmanje konflikata. Istovremeno, siromašna društva su izrazito ili 
dominantno konfliktna. Matematičkim jezikom rečeno, između stepena razvi-
jenosti jednog društva, kvaliteta života pripadnika sveta rada i svih građana i 
industrijskih i socijalnih konflikata, postoji obrnuta srazmera. 

Pre svega, svaki od aktera industrijskih konflikata trpi neposrednu štetu. 
Neposredna šteta za sindikate, odnosno radnike ogleda se u tome što oni za 
vreme štrajka, kao jednog od najradikalnijih vidova industrijskih konflikata, ne 
primaju zarade, koje su jedini izvor njihove i egzistencije njihovih porodica. To 
znači da sindikati odnosno zaposleni koji učestvuju u štrajkovima i drugim obli-
cima radikalnih industrijskih akcija, rizikuju osnovni izvor svoje egzistencije. 
Neposredna šteta za poslodavce nastaje tako što se prekida proces proizvodnje 
2 K. Marks, F. Engels, Manifest komunističke partije, Kultura, Beograd, 1968.
3 P. K. Edwards, Conflict at work – a materialist analysis of workplace relations, Blackwell, 

Oxford, 1986.
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roba ili usluga, usled čega poslodavac, odnosno vlasnici kapitala gube profit, koji 
je osnovni motiv ulaganja kapitala i pokretanja neke preduzetničke inicijative. 
Država trpi neposrednu štetu od industrijskih i socijalnih konflikata, tako što 
gubi deo poreza, što ograničava mogućnosti ostvarivanja njenih funkcija zbog 
manjaka sredstava u budžetu. 

Pored neposrednih, svi akteri industrijskih konflikata trpe i posrednu štetu. 
Radnici, učesnici u industrijskim konfliktima rizikuju da ostanu bez posla, 
odnosno da budu otpušteni, kao i mogućnost policijskog i sudskog progona. 
Poslodavci, u slučaju štrajkova i drugih vidova radikalnih industrijskih kon-
flikata, nisu u mogućnosti da izvrše svoje poslovne obaveze prema kupcima, 
odnosno naručiocima njihovih roba i usluga. To ih izlaže dodatnim troškovima. 
Najteža posledica je, svakako, činjenica da na taj način gube poslovni ugled, pa 
se njihovi poslovni partneri okreću saradnji sa drugim, konkurentskim predu-
zećima. To se definiše kao „socijalni rizik ulaganja“, a u savremenom dobu je 
veoma izraženo u zemljama tranzicije i uopšte u zemljama u razvoju, u kojima i 
dalje dominiraju industrijski i socijalni konflikti. Država trpi posrednu štetu od 
industrijskih i socijalnih konflikata, tako što industrijski i socijalni konflikti iza-
zivaju i održavaju političku i socijalnu nestabilnost, što nijednoj političkoj vlasti 
nije u interesu. Isto tako, nezadovoljni akteri industrijskih i socijalnih konfli-
kata, kako radnici i njihovi sindikati, tako i poslodavci, istovremeno su i glasači 
koji svake četiri godine, a nekad i ranije, odlučuju kojoj će političkoj partiji ili 
partijama pokloniti svoje poverenje. Naravno, na to poverenje ne mogu da raču-
naju oni čiju su vlast obeležili masovni industrijski i socijalni konflikti. Konačno, 
očigledno je da su štete koje industrijski konflikti nanose poslodavcima, sindika-
tima i državi pojedinačno, međusobno povezani i uslovljeni, kao i da uvek daju 
rezultantu koja je, sa stanovišta štete nanete nacionalnoj ekonomiji i društvu u 
celini, uvek veća od svojih komponenti. 

Kada je reč o ukupnim negativnim posledicama industrijskih i socijalnih 
konflikata, pre svega treba imati u vidu činjenicu da oni troše ogromnu druš-
tvenu i radnu energiju svih aktera, Pored toga, konflikti demotivaciono deluju 
na sve aktere. To se u slučaju radnika odražava kroz smanjenu produktivnost 
i kvalitet rada, a kod poslodavaca kroz seljenje kapitala u one grane, regione, 
a danas sve više države u kojima je socijalni rizik ulaganja najmanji. Konačno, 
industrijski i socijalni konflikti su glavni detonator političke, ekonomske i soci-
jalne nestabilnosti, koji su u savremenom dobu najveće prepreke ekonomskom i 
tehnološkom razvoju, standardu i kvalitetu života ljudi. 

Kako su se industrijski i socijalni konflikti zaoštravali, tako su narastale nji-
hove ekonomske, političke, socijalne i moralne posledice, pri čemu su njihovu 
cenu u najvećoj meri plaćali radno-proizvođački slojevi društva, što je po prin-
cipu povratne sprege dodatno zaoštravalo obim i intenzitet konflikata. Pored 
toga, dominantna spontanost industrijskih i socijalnih konflikata u prvim 
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fazama industrijskih odnosa, pretila je da preraste u najradikalnije, uključujući i 
oružane sukobe.4

Stalno narastanje negativnih posledica industrijskih i socijalnih konflikata, 
postepeno je prinudilo sve aktere – političke vlasti, sindikate i poslodavce da 
potraže puteve i sredstva za umanjivanje njihovih posledica, a zatim i za trajno, 
sistematsko sprečavanje konflikata. Društvena praksa je svakodnevno potvr-
đivala da je u svakom pogledu jeftinije i prihvatljivije za sve aktere da sednu za 
pregovarački sto i da na miran način razreše sporna pitanja i usaglase objektivno 
različite interese, nego da svoju, odnosno energiju nacionalne, a danas sve više 
i globalne ekonomije, troše na međusobno sukobljavanje. Svaki akter industrij-
skih odnosa video je u sprečavanju industrijskih i socijalnih konflikata sopstveni 
interes. Na taj način, definitivno je otvoreno novo poglavlje u istoriji industrij-
skih odnosa – poglavlje u kome se aktivnost socijalnih aktera dominantno kon-
centriše na razvoj koncepta, instrumenata i prakse socijalnog mira. Ta linija raz-
dvajanja je od velikog značaja, jer nova faza podrazumeva jednu novu suštinsku 
odrednicu industrijskih odnosa. Naime, u industrijske konflikte može ulaziti 
svaki od aktera pojedinačno, na osnovu sopstvene procene i odluka. Podra-
zumeva se da on tog momenta otvara front sa drugim akterima industrijskih 
odnosa. Međutim, industrijski i socijalni mir ne može, i pored najbolje volje, gra-
diti nijedan socijalni akter pojedinačno. Naravno, svaki od aktera industrijskih 
odnosa ima svoju specifičnu ulogu i interese u industrijskim odnosima, ali soci-
jalni mir mogu graditi samo zajednički, sporazumom o zajedničkim interesima 
i ciljevima na kojima će se zasnivati taj industrijski i socijalni mir. Ova činjenica 
je dominantno uticala da se pitanjima strategije uspostavljanja i funkcionisanja 
industrijskog i socijalnog mira posveti sve veća pažnja, od strane svih aktera, 
naravno, sa neizbežnim razlikama u pristupu, uslovljenim objektivno različi-
tim interesima pojedinih socijalnih partnera. Formira se nova oblast društvenih 
istraživanja i politike – odnosno čitav niz novih primenjenih i teorijskih naučnih 
i stručnih disciplina – krizni menadžment, upravljanje krizama i konfliktima, 
industrijski konflikti, i tome slično. Sve ove discipline imaju jedan zajednički 
cilj – sprečavanje industrijskih i socijalnih konflikata, ili bar svođenje njihovih 
posledica na najmanju moguću meru. 

3. Od industrijskih i socijalnih konflikata ka socijalnom miru  
u zemljama tranzicije

Sve zemlje tranzicije, uključujući i Srbiju, na početku procesa tranzicije 
krenule su ka istim ciljevima. Imajući u vidu etimološki koren reči tranzicija, 
ovaj pojam, koji spada u najčešće korišćene u zemljama Centralne i Jugoistočne 
Evrope u protekle dve decenije, u osnovi označava proces kretanja od bivših soci-
4 J. E. T. Eldridge, Industrial disputes, Routledge, London, 1968.
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jalističkih, jednopartijskih sistema, planske, centralizovane privrede, zasnovane 
na državnom odnosno društvenom vlasništvu nad sredstvima za proizvodnju, 
ka otvorenim, građanskim društvima, zasnovanim na privatnom i javnom vla-
sništvu, višestranačkoj, parlamentarnoj demokratiji i garantovanju građanskih, 
političkih, ekonomskih i socijalnih prava. Ovaj osnovni i najopštije i najšire defi-
nisani cilj tranzicije, niko nije doveo u pitanje. 

Međutim, kao što je i „put do pakla popločan dobrim namerama“, tako je 
i put ka ovom opštem i nespornom cilju, bio posut brojnim preprekama, dile-
mama, otvorenim pitanjima, stranputicama. Praksa je, pre svega, na početku 
ovog procesa opovrgla optimistička predviđanja o dužini trajanja tranzicije, a 
posebno o njenoj socijalnoj ceni. Pokazalo se da se do pomenutih, opštih ciljeva 
tranzicije, može stići različitim putevima, korišćenjem različitih metoda i instru-
menata, različitim strategijama, ali takođe, da je i politička, ekonomska, socijalna 
i moralna cena ovih puteva i strategija veoma različita. Isto tako, nesporno je da 
ostvarivanje opštih ciljeva tranzicije, u suštini, predstavlja zajednički imenitelj 
velikog broja konkretnih političkih, ekonomskih, socijalnih ciljeva, koje treba 
ostvarivati u svakodnevnoj političkoj i društvenoj praksi.5

Činjenica je, takođe, da su, zavisno od primene različitih strategija, poje-
dine zemlje ostvarile različite rezultate u procesu tranzicije, mereno ostvarenim 
nivoom demokratije, ljudskih sloboda i prava, kvaliteta i dostojanstva ljudskog 
života. Analizirajući nivo uspešnosti političkih, ekonomskih i socijalnih reformi 
u pojedinim zemljama tranzicije, kao i činilaca koji su pozitivno ili ograničava-
juće uticali na ovaj proces, neizostavno se uočava i faktor uspostavljanja, razvoja 
i realne društvene moći instrumenata i prakse socijalne demokratije. Može se 
slobodno reći da između uspešnosti društvenih reformi, koje podrazumeva pro-
ces tranzicije i uspostavljanja koncepta i prakse socijalne demokratije postoji 
direktna srazmera. Otuda se može reći da su društveno odgovorno poslovanje 
i korporativna kultura bili važna uporišta strategije razvoja uspešnih zemalja 
tranzicije.

Uspostavljanje koncepta i prakse socijalne demokratije nailazilo je na sle-
deće grupe prepreka:

prepreke uslovljene ekonomskim i tehnološkim zaostajanjem i niskim •	
standardom i kvalitetom života stanovništva; 
prepreke uslovljene ograničenjima ljudskih resursa, što se odnosi na nivo •	
opšteg i stručnog obrazovanja, primerenog zahtevima novih tehnologija 
i savremenog doba u celini, kao i sistemom vrednosti;
prepreke teorijske i ideološke prirode. •	

Na samom startu, teorijski koncept u uspostavljanju prakse socijalne demo-
kratije, suočilo se sa Scilom i Haribdom, u vidu tzv. šok-terapije i neoliberalnog 
5 Z. Čupić, Proces tranzicije u Centralnoj Evropi – prva etapa, Institut za međunarodnu 

politiku i privredu, Beograd, 1997.
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koncepta uređivanja ekonomskog života društva. Danas, dve decenije posle ruše-
nja Berlinskog zida nesporno je da se teorija i strategija „šok-terapije“ zasnivala 
na nerealnim procenama dužine trajanja, samog toka tranzicije i njene socijalne 
cene. Sama činjenica da tranzicija i danas traje i da su nezahvalne i neizvesne 
procene o dužini njenog trajanja, to na najrečitiji način potvrđuje. Međutim, nes-
porno je da je teorija „šok-terapije“ nanela veliku štetu ukupnom toku reformi 
svuda tamo gde je primenjena, pre svega zato što je zanemarila ili potpuno pre-
nebregla ključnog aktera ovog procesa – čoveka, kroz čiji se individualni život 
prelama i ocenjuje ukupan smisao, tok i rezultati društvenih reformi. Istini za 
volju, i sami autori „šok-terapije“ veoma brzo su se odrekli svog dela, ali time nije 
izbrisana šteta koja je učinjena.  

Teorija i nastojanja da se u zemljama tranzicije, ali i u svetu u celini, uspo-
stavi dominacija neoliberalnog koncepta trajno je prisutna. U krajnjoj liniji „šok-
terapija“ nije ništa drugo nego najradikalnija i najbezdušnija varijanta neolibe-
ralizma, koja upravo zbog svojih nesagledivih posledica nije dugo opstala na 
političkoj i ekonomskoj sceni. Pri tome je neophodno imati u vidu da su „šok-
terapija“ i neoliberalizam antipodi društveno odgovornog poslovanja i korpora-
tivne kulture. To proističe iz činjenice da socijalna demokratija, kao preventiva 
industrijskih i socijalnih konflikata, podrazumeva odgovornost svih društve-
nih činilaca za ravnomeran i stabilan ekonomski i tehnološki razvoj društva, 
zasnovan na optimalnom povezivanju časne i ravnopravne tržišne utakmice i 
načela socijalne pravde i solidarnosti. Neoliberalni koncept se upravo suprot-
stavlja principima socijalne pravde i solidarnosti, u ime neograničene slobode 
tržišne utakmice.6 

S druge strane, očigledno je da danas ekonomski i tehnološki najrazvije-
nije zemlje Evrope i sveta svoju uspešnost nisu izgradile na neoliberalnom kon-
ceptu. Insistiranje isključivo na slobodnoj tržišnoj utakmici u postojećim uslo-
vima ekstremnih razlika u stepenu ekonomske i tehnološke razvijenosti pojedi-
nih zemalja i regiona sveta, nalik je utakmici u kojoj se unapred zna pobednik, 
upravo zato što se utakmica igra pod neravnopravnim, a to znači nesportskim i 
nečasnim uslovima. Konačno, koncept i praksa EU jasno izražavaju stav, da se 
u uslovima velikih razlika ne može ekonomski život prepustiti isključivo trži-
štu, o čemu govore strategija i zamašni fondovi kojima se obezbeđuje ravnome-
ran regionalni razvoj i postepeno smanjivanje razlika u stepenu razvoja između 
pojedinih zemalja EU. 

Isto tako, ključnu ulogu, posebno u prvim najsloženijim i najkonfliktnijim 
fazama tranzicije odigrala je država, donošenjem i sprovođenjem zakona, mera 
ekonomske i socijalne politike. Drugim rečima, i kod razvijenih i kod zemalja u 
tranziciji nije sporna velika uloga i uticaj države u ekonomskom životu društva, 
već sadržaj i karakter ove uloge. Činjenica je, takođe, da su one države koje su 
uspešno ostvarivale svoju ulogu u procesu tranzicije, stvarajući povoljno druš-
6 G. Fajertag, P. Pochet, Social pacts in Europe – new dynamics, ETUI, Brussels, 2000.
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tveno okruženje za stabilan ekonomski i tehnološki razvoj, svoju ulogu u velikoj 
meri temeljile na principima socijalne demokratije, gradeći takve odnose i sa 
druga dva socijalna partnera – sindikatima i poslodavačkim organizacijama.  

Socijalna demokratija u zemljama tranzicije istovremeno je i cilj i sredstvo. 
To uslovljava specifičnost društvenih uslova u kojima se uspostavljaju koncept i 
praksa socijalne demokratije. Čitav niz ograničenja sa kojima se suočavaju eko-
nomske i društvene reforme u zemljama tranzicije, zahteva angažovanje svih 
raspoloživih društvenih snaga u savladavanju tih teškoća i ograničenja, kao i 
konsenzus svih relevantnih društvenih snaga o putevima neophodnih i neizbež-
nih reformi. To je jedan od temelja socijalne demokratije. U tom smislu, socijalna 
demokratija, kao temelj industrijskog i socijalnog mira, predstavljaju cilj, koji 
zajednički treba da ostvare socijalni partneri – država, poslodavci i sindikati, 
da bi mogli optimalno da se ostvaruju ciljevi ekonomskih, socijalnih i društve-
nih reformi. S druge strane, po svojoj suštini, na dugi rok, socijalna demokra-
tija predstavlja sredstvo, odnosno efikasan zbir instrumenata, koji omogućuje 
integraciju stvaralačkih snaga društva na ostvarivanju demokratski utvrđenih i 
opšteprihvaćenih ciljeva i strategije razvoja društva.

Međutim, posebno u početnim fazama, zemljama tranzicije nedostaju 
instrumenti i mehanizmi na kojima se temelji društveno odgovorno poslova-
nje, i korporativna kultura kao uporište ovih mehanizama i instrumenata. Iz 
tog razloga, zemlje tranzicije su prinuđene da istovremeno grade mehanizme i 
instrumente društveno odgovornog poslovanja, da afirmišu njegove moralne 
vrednosti i da ostvaruju konkretne ciljeve ekonomskih i društvenih reformi. U 
suštini, u ovim zemljama se u prvim fazama tranzicije težište političke borbe 
premešta na područje uspostavljanja pravnih i političkih mehanizama, odnosno 
pravila igre, koja će na dugi rok, podsticati ili usporavati ili sprečavati uspostav-
ljanje društveno odgovornog poslovanja i korporativne kulture.7

Reč je o tome, da je socijalna demokratija jedna od rezultanti ukupnih pro-
mena u društvenom okruženju, kako ekonomski i tehnološki razvijenih zemalja, 
tako i zemalja u tranziciji. Jasno je da se socijalna demokratija ne može usposta-
viti u punom smislu te reči i punim faktičkim kapacitetom, ako u društvu ne 
postoje u potrebnoj meri razvijene sve neophodne komponente (vladavina prava, 
demokratija, demokratske institucije, ljudske slobode i prava, sloboda organi-
zovanja radnika i poslodavaca, i dr.). Reč je o tome da se socijalna demokratija 
ne može uspostaviti formalno, zakonom, iako zakoni mogu bitno da utiču na 
objektivne domete društveno odgovornog poslovanja. Naprotiv, socijalna demo-
kratija je realni društveni proces, u kome sinhronizovano učestvuje više aktera, 
koji za kreiranje i razvoj ovih procesa moraju imati odgovarajući kapacitet, mini-
mum međusobnog poverenja i svesti o nespornim i apsolutnim prednostima 
socijalnog i industrijskog mira, a pre svega ono što se modernim rečnikom zove 
„politička volja“. Zbog toga odnos prema društveno odgovornom poslovanju u 
7 B. Lubarda, Evropsko radno pravo, CID, Podgorica, 2004.
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svakom društvu predstavlja i indikator u kojoj meri su razvijene njegove brojne 
komponente, koje su, istovremeno, ključne komponente ukupnog demokratskog 
razvoja društva.

Posmatrajući sa stanovišta globalnih kretanja, kao i iskustava zemalja tran-
zicije, isprepletane odnose industrijskog i socijalnog mira, s jedne, i industrijskih 
i socijalnih konflikata, s druge strane, uočava se da su u iskustvu Srbije domi-
nirali konflikti, dok je proces uspostavljanja celovitih, sistematskih mehani-
zama i prakse socijalnog mira manje-više bio marginalizovan. Celokupni proces 
tranzicije u Srbiji bio je izrazito konfliktan, uključujući i najradikalnije oblike 
konflikata s kojima je srpsko društvo bilo suočeno u protekle gotovo dve dece-
nije, usporen, u pojedinim periodima nasilno prekidan, zbog čega se u mnogim 
tačkama Srbija nalazi na prvim koracima, iz kojih su uspešne zemlje tranzicije 
izašle pre više godina.8 Srpsko društvo je i danas izrazito konfliktno i podeljeno, 
industrijski i socijalni konflikti neracionalno i necelishodno troše ogromnu 
društvenu energiju, koja je, inače, preko potrebna da bi se uspešnije i efikasnije 
ostvarivali ciljevi ekonomskih i društvenih reformi. Od neposrednih još su veće 
i opasnije posredne štete – trajna politička i socijalna nestabilnost, gubitak nade 
i motivacije kod znatnog dela građana. Drugim rečima, još uvek nije uspostav-
ljeno povoljno i podsticajno društveno okruženje za uspostavljanje i razvoj soci-
jalne demokratije. 

Za razliku od drugih, uspešnih zemalja tranzicije, u Srbiji nikada nije posti-
gnut minimalni nacionalni socijalni konsenzus o strategiji, putevima ostvariva-
nja i socijalnoj ceni tranzicije. Naprotiv, socijalna cena tranzicije i njena distribu-
cija na pojedine društvene slojeve, bila je od početka i danas je ključni predmet 
industrijskih i socijalnih konflikata, bez obzira što je to maskirano različitim 
ideološkim i političkim formama. Sama činjenica da vladajuće elite nisu uspele 
da izgrade, makar ključne, opšteprihvatljive odrednice razvojne strategije druš-
tva, višestruko je usporavala i otežavala tok tranzicije, umanjujući njene inače 
skromne rezultate. Pri tome treba imati u vidu da je postizanje ovog konsen-
zusa u svim zemljama, kako razvijenim, tako i u zemljama tranzicije, bio prvi 
test sposobnosti društvenih aktera da grade društveno odgovorno poslovanje. 
Istovremeno, celokupna socijalna cena tranzicije, prebačena je na teret inače osi-
romašenih radno-proizvođačkih slojeva društva. Ta socijalna cena tranzicije je 
za mnoge postala neizdržljiva, pa je to, po principu povratne sprege, još više uve-
ćalo konfliktnost društva. Društvena struktura se radikalno menja, tako što se 
društvo deli na manjinu izrazito bogatih i privilegovanih i većinu manje ili više 
siromašnih. Sve veće materijalno i društveno raslojavanje, zapravo govori o tome 
da se sve snažnije i vidljivije uspostavlja diskriminacija. Najopasnije u svemu 
tome je stvaranje psihologije siromaštva kao zle i neizbežne sudbine većine, koja 
u temelju ruši vrednosti građanskog društva, odnosno slobodnog građanina 
8 D. Šuković, „Globalizacija i siromaštvo“ u: Globalizacija i tranzicija, Institut društvenih 

nauka: Centar za ekonomska istraživanja i „Fridrih Ebert Štiftung“, Beograd, 2001.
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kao njegovog temelja. Iz svega navedenog proističe jedan zaključak – dalje pro-
dubljavanje industrijskih i socijalnih konflikata vodilo bi daljem ekonomskom, 
političkom, socijalnom i ljudskom iscrpljivanju Srbije, trošeći njenu materijalnu, 
socijalnu i moralnu supstancu. Drugim rečima, uspostavljanje socijalnog mira 
je pitanje opstanka i budućnosti Srbije, a odnos prema ovom pitanju lakmus 
papir kapaciteta i odgovornosti svih društvenih aktera. Jedan od tih aktera, čiji 
je neposredni zadatak sprečavanje i mirno rešavanje industrijskih i socijalnih 
konflikata je Agencija za mirno rešavanje radnih sporova. Ne sporeći pre svega 
značaj njenog osnivanja i tendenciju permanentnog rasta njenih kapaciteta, efi-
kasnosti i društvenog ugleda, mora se imati u vidu da ona deluje u određenom 
društvenom okruženju, koje bitno utiče na objektivne domete njenog delova-
nja. To podrazumeva da se uloga Agencije mora analizirati u kontekstu realnog 
funkcionisanja svih instrumenata socijalne demokratije, pravnog okvira i uku-
pnog društvenog okruženja. 

Za analizu pravnih temelja demokratskih industrijskih odnosa u Srbiji sa 
stanovišta odnosa konfliktnih i mirnih metoda rešavanja radnih sporova i uloge 
Agencije u ovim procesima, poseban značaj ima Zakon o Agenciji za mirno reša-
vanje radnih sporova. Ovaj zakon je strateški, a može se reći i istorijski važan, 
jer je njime prvi put u istoriji Srbije uspostavljena posebna ustanova koja se spe-
cijalizovano bavi pitanjima mirnog rešavanja radnih sporova. Zakon je definisao 
ulogu Agencije, način njenog ostvarivanja, sadržaj rada, osnove načina organi-
zovanja, odgovornost, javnost rada, odnos prema socijalnim partnerima. Ono 
što se može uočiti to je ograničena nadležnost Agencije na određene vrste radnih 
sporova. To je Agenciji „vezalo ruke“ da pruži još veći doprinos mirnom reša-
vanju radnih sporova i afirmaciji prednosti socijalnog mira u celini. Prateći tok 
rada i razvoja Agencije, može se uočiti da je Agencija za kratko vreme po svojim 
kapacitetima i efektima svoga rada stekla veliki ugled i poverenje među socijal-
nim akterima i prevazišla okvire sadržaja rada koje je definisao Zakon. To ogra-
ničenje je u određenoj meri otklonjeno nedavnim promenama Zakona, kojima je 
delatnost Agencije proširena na jedno od najsloženijih i najkonfliktnijih pitanja 
aktuelnih industrijskih odnosa – pitanje mobinga. To, naravno, zahteva da se 
dalje unapređuju svi parametri rada Agencije, što Agencija objektivno ne može 
da učini sama, bez podrške države i socijalnih partnera u celini. Naravno, to 
podrazumeva da se pravni okviri delovanja Agencije uvek posmatraju u kontek-
stu ukupnog radnog i socijalnog zakonodavstva.9

Industrijski odnosi pravni osnov crpu iz radnog i socijalnog zakonodavstva 
Srbije. Zakonska rešenja su često kontradiktorna, a pravne norme se nalaze u 
različitim zakonima kao što su Zakon o radu, Zakon o štrajku, Zakon o pen-
zionom osiguranju, Zakon o mirnom rešavanju kolektivnih radnih sporova i 
drugi zakoni. Postoji potreba da se posebnim Kodeksom rada (pravnim aktom) 
u okvirnom smislu, uz saglasnost svih aktera socijalnog dijaloga, regulišu pravila 
9 Ž. Kulić, Industrijski odnosi, Megatrend univerzitet, Beograd, 2005.
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i principi na kojima se zasniva socijalni dijalog i funkcioniše sistem kolektivnog 
pregovaranja, socijalnog dijaloga, mirnog rešavanja radnih sporova, odnosno 
socijalne demokratije u celini. Ovakva normativna potreba može da predstav-
lja značajan korak ka sistematičnom uređivanju industrijskih odnosa i socijal-
nog dijaloga, ali bez potpune izgradnje institucionalnih formi delovanja svih 
društvenih grupa koje predstavljaju subjekte industrijskih odnosa i učesnike u 
socijalnom dijalogu, ona neće biti dovoljna za uspostavljanje efikasnog i demo-
kratskog sistema kolektivnog pregovaranja i socijalnog dijaloga. Na taj način će 
objektivno jačati i pravna i faktička pozicija Agencije za mirno rešavanje radnih 
sporova. Naravno, to nije moguće bez paralelnog faktičkog razvijanja i jačanja 
mehanizama socijalne demokratije.

4. Društvena praksa o mirnom i konfliktnom rešavanju radnih sporova

Industrijski odnosi, pa tako i oba aspekta ovih odnosa – industrijski i soci-
jalni mir i industrijski i socijalni konflikti, po svojoj prirodi predstavljaju živu, 
dinamičnu, razvojnu materiju, jednu od najprotivurečnijih oblasti društvenog 
života. Sva teorijska razmatranja u oblasti industrijskih odnosa u tom smislu zah-
tevaju verifikaciju društvene prakse, odnosno sposobnost da se naučna i stručna 
saznanja suoče sa činjenicama života. Otuda i opredeljenje da se u posebnom 
odeljku ovog teksta, u vidu studija slučaja manjeg obima, analiziraju karakte-
ristična iskustva iz pojedinih štrajkova, kao i procesi mirnog rešavanja radnih 
sporova, čiji je nosilac bila Agencija za mirno rešavanje radnih sporova. Polazeći 
od takvog opredeljenja u ovom odeljku, biće analizirani sledeći slučajevi.

4.1. Štrajk pravosudne administracije 2007. 

Reč je o štrajku koji je 2007 godine snažno uzdrmao sindikalnu, pravosudnu 
i ukupnu društvenu javnost. To je, u suštini, bila prva snažna radikalna, indu-
strijska akcija zaposlenih u ovoj društveno zapostavljenoj i potcenjenoj oblasti. 
Štrajk sudske administracije u suštini je značio blokadu čitavog sudskog sistema. 
Glavni razlog štrajka bilo je nezadovoljstvo radnika u ovoj delatnosti sopstvenim 
materijalnim položajem, uključujući činjenicu da su određene kategorije zapo-
slenih u sudskoj administraciji primale zarade ispod zakonskog minimuma, kao 
i u celini nezadovoljavajući uslovi rada. O tome se u Proglasu u kome je Sindikat 
zaposlenih u pravosudnim organima pozvao svoje članstvo i sve zaposlene na 
protest kaže sledeće.
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SAVEZ SAMOSTALNIH SINDIKATA SRBIJE

SINDIKAT ZAPOSLENIH U PRAVOSUDNIM ORGANIIMA SRBIJE

– Republički odbor –

PROGLAS ZA PROTEST

Poštovani članovi,

Pored beskompromisne upornosti i svakodnevnog zalaganja predstavnika 
Sindikata pravosuđa Srbije, Vlada Srbije nije pokazala ni trunku sluha za mate-
rijalni sunovrat u kome se nalaze zaposleni u pravosuđu. Naime, zarade pravo-
sudne administracije su više nego ponižavajuće i dovele su do ugrožavanja gole 
egzistencije, kao i narušavanja međuljudskih odnosa. Dana 5. septembra 2007. 
godine organizovali smo radni dan ispred Vlade Srbije kako bismo izrazili svoje 
nezadovoljstvo zbog toga. Međutim, do danas nije udovoljeno opravdanim zahte-
vima zaposlenih.

Istovremeno, ponovo smo uputili dopis sa zahtevima i najavom generalnog 
protesta zaposlenih, gde smo upozorili ministra pravde da ovako niske zarade 
ugrožavaju život zaposlenih, kao i da isti zbog obima, složenosti i odgovorno-
sti poslova koje obavljaju, odnosno zbog opterećenja radom u pravosuđu, nisu u 
mogućnosti da se bave dodatnim radom.

S tim u vezi, obaveštavamo Vas da smo zakazali generalni protest za 30. okto-
bar 2007. godine, sa početkom okupljanja ispred Doma sindikata na Trgu Nikole 
Pašića do 11 časova i protestnom šetnjom ulicama Beograda, pored Narodne skup-
štine Srbije do zgrade Vlade Republike Srbije.

Ukoliko ste nezadovoljni, pozivamo Vas da se odazovete ovom pozivu, jer nije 
časno ostaviti Sindikat, čiji ste i Vi članovi, na cedilu. Sindikat čine svi članovi i 
dužnost svakog člana da za svoj procenat dođe i bori se. Mi smo shvatili da zarada, 
bez obzira kolika je, nije dovoljna da obezbedi ličnu hrabrost, ali ovako nedopu-
stivo niska tera nas da se borimo kako bi vratili ono ljudsko, a negde izgubljeno 
dostojanstvo.

ODAZOVI SE I BORI SE!10

PREDSEDNICA SINDIKATA
SLAVICA ŽIVANOVIĆ

Pošto je rukovodstvo Sindikata zaposlenih u pravosuđu, koje je istovremeno 
bilo i rukovodstvo protesta, ocenilo da protestno okupljanje na Trgu Nikole 
Pašića i protestna šetnja nisu urodili plodom, odnosno nisu dali željeni rezultat, 
10 Dokumentacija Sindikata zaposlenih u pravosuđu Srbije, Beograd, 2010.
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odlučeno je da se protest radikalizuje, pa su svi zaposleni pozvani u generalni 
štrajk. O tome se u odgovarajućem dokumentu kaže sledeće. 

Zapisnik sa Vanredne sednice Republičkog odbora Sindikata pravosuđa Srbije  
održane 30.10.2007. godine

S obzirom na to da je na javnom protestu zaposlenih u pravosudnim organima 
Srbije, održanog danas ispred Vlade Republike Srbije, nezadovoljstvo zaposlenih 
kulminiralo i da je javnom aklamacijom na licu mesta predloženo da se ne sme 
odustati do ispunjenja zahteva, Sindikat pravosuđa Srbije, donosi

ODLUKU

da se od 5. novembra 2007. godine TOTALNO OBUSTAVI RAD u svim pravo-
sudnim organima Srbije, sa početkom u 08,00 časova, tako što će zaposleni doći na 
posao i okupiti se u holu zgrade na ulaznim vratima pravosudnih organa.

Zahtevi su sledeći:
povećanje zarada za najniže kategorije zaposlenih 100%,•	
potpisivanje kolektivnog ugovora,•	
izuzimanje pravosudne administracije iz Zakona o platama državnih •	
službenika i nameštenika.

Štrajkački odbor, koji zastupa interese zaposlenih i u njihovo ime vodi najav-
ljenu obustavu, čine svi članovi Republičkog odbora Sindikata pravosuđa Srbije.

Ispunjenjem zahteva automatski dolazi do obustave ove odluke.11

Neuspeh pregovora sa Ministarstvom pravosuđa i Vladom Srbije dovodi do 
dalje radikalizacije štrajka, što se vidi iz sledeće odluke Republičkog odbora sin-
dikata. 

O D L U K A

Da se od 16. novembra 2007. godine zaoštri obustava rada u svim pravosud-
nim organima Srbije jedinstveno i u potpunosti.

Napomena:

Nastavlja se rad po pritvorskim predmetima, privremenim merama, sluča-1. 
jevima nasilja u porodici i naredbama za privođenje.

Pretnje zaposlenima sa pozivanjem na Zakon o štrajku su neosnovane.2. 

11 Dokumentacija Sindikata zaposlenih u pravosuđu Srbije, Beograd, 2010.
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Reč je o Zakonu iz 1996. godine (iz nepostojeće države) čijim raspadom i pre-
laskom na republičko zakonodavstvo preuzimanjem po automatizmu – ocenu 
ustavnosti nije dao Ustavni sud, te uz pozivanje na čl. 61 novog Ustava nema 
zakonskog osnova za pretnje.

Pretnje su samo pokušaj razbijanja jedinstva i upornosti, kao i dokaz da 3. 
poslodavac, Vlada, ne zna da reši problem blokade pravosudnih organa.

Hrabro, principijelno i do ispunjenja zahteva.4. 12

O zaoštravanju konflikta govori i činjenica da se on prebacio i na medij-
ski prostor, odnosno nastojanje, kako Ministarstva pravde, tako i Sindikata da 
dobije podršku javnog mnjenja. O tome rečito govori pismo štrajkačkog odbora 
Sindikata upućeno medijima, u kome se, pored ostalog, kaže: 

ELEKTRONSKIM I PISANIM MEDIJIMA

Poštovani, molimo Vas da ovo saopštenje objavite, a kako bi građani bili bla-
govremeno obavešteni.

S obzirom na to da pravosudna administracija protestuje od 5. septembra 
2007. godine, kao i to da do sada nije postignut dogovor na nadležnima u Vladi 
Srbije za rešavanje upućenih zahteva, a zbog ponižavajućeg materijalnog položaja 
u produženom trajanju, koji jedino ne zastareva, administracija će od ponedeljka, 
5. novembra 2007. godine, stupiti u totalnu obustavu rada.

Istina je da je srpsko pravosuđe sporo i neefikasno, ali to nije posledica nerada 
pravosudne administracije, pa se opravdano postavlja pitanje zašto Vlada Srbije 
kažnjava administraciju koja svoje radne zadatke obavlja isključivo po nalogu 
nosilaca pravosudnih funkcija. Posebno naglašavamo da se zarade zaposlenih 
kreću od 9.200 do 19.000 dinara, uz napomenu da je topli obrok i regres u tom 
iznosu obuhvaćen sa 7.500 dinara, pa je čista zarada administracije od 1.700 do 
10.500 dinara. Sme li Vlada da potvrdi i objavi taj podatak, s obzirom na to da je 
minimalna zarada za teritoriju Srbije Zakonom propisana 11.160 dinara – neto?

Istovremeno, molimo za razumevanje i građanima se izvinjavamo unapred!13

Štrajk je završen sporazumom u kome su obe strane delimično odustale od 
svojih prvobitnih zahteva, odnosno prihvatile u tom času razumno, za obe strane 
prihvatljivo rešenje. To se vidi i iz teksta Protokola o prekidu štrajka: 

Ministarstvo pravde i Ministarstvo finansija Republike Srbije, s jedne strane, i 
Sindikat zaposlenih u pravosudnim organima Srbije i Sindikat organizacija pravo-
sudnih organa Republike Srbije, s druge strane, dana 20. 11. 2007. godine zaključili 
su sledeći:
12 Dokumentacija Sindikata zaposlenih u pravosuđu Srbije, Beograd, 2010.
13 Dokumentacija Sindikata zaposlenih u pravosuđu Srbije, Beograd, 2010.
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PROTOKOL

Za državne službenike i nameštenike u pravosudnim organima biće ponu-1. 
đen Program rešavanja viška zaposlenih (u daljem tekstu: socijalni program) sa 
najmanje 2.000 lica. U tom cilju zaposlenima će biti ponuđena isplata otpremnina 
po istim uslovima kao što je ponuđeno zaposlenima u prosveti i zdravstvu.

Rok za realizaciju programa je 31. 12. 2007. godine.
Za efekat smanjenja platnih fondova po osnovu smanjenja broja državnih 2. 

službenika i nameštenika u pravosuđu, u toku 2008. godine, počev od februara, 
biće isplaćivani novčani iznosi u vidu stimulacije za ostvarene rezultate rada po 
modelu koji će se utvrditi u dogovoru s predstavnicima sindikata.

Rok za izradu modela isplate stimulacije je kraj novembra 2007. godine.
U cilju sprovođenja socijalnog programa u pravosuđu izvršiće se dve jedno-3. 

kratne isplate u iznosu od po:
5.000,00 dinara po započinjanju sprovođenja socijalnog programa u •	
decembru 2007. godine i
5.000,00 dinara po završetku sprovođenja socijalnog programa u januaru •	
2008. godine.14

4.2. Kolektivni radni spor sa Sindikatom komunalnih delatnosti Novog Sada, 
 januara 2010.

Predmet kolektivnog radnog spora između Sindikata zaposlenih u komu-
nalnim delatnostima Novog Sada i Skupštine grada Novog Sada bile su odredbe 
kolektivnog ugovora, koje se odnose na zarade zaposlenih i druga materijalna 
prava. Tome je prethodio spor, koji je proistekao iz toga što je poslodavac – Skup-
ština Novog Sada osporavala legitimitet sindikalnih predstavnika, koji su pokre-
nuli sindikalnu akciju. Međutim, taj spor je rešen, tako da su se akteri koncen-
trisali oko pitanja zarada, odnosno načina njihovog regulisanja u kolektivnom 
ugovoru. Time su i u ovom slučaju potvrđene dve stvari. Prvo, pravilnost da su 
sporovi koji se otvaraju pred Agencijom u velikom broju slučajeva, rezultat ili 
bolje rečeno posledica neuspešnog ili nedovoljno efikasnog procesa kolektivnog 
pregovaranja, što još jednom potvrđuje potrebu unapređivanja sistema kolek-
tivnog pregovaranja u celini, i jačanje uloge Agencije u tom procesu. Drugo, i u 
ovom slučaju se potvrdila jedna praksa prema kojoj se kolektivno pregovaranje, 
pretežno ili isključivo koncentriše na pitanja zarada i materijalnih prava zapo-
slenih. Ne sporeći značaj ovih pitanja, mora se konstatovati da je takva praksa 
u najvećoj meri posledica ekonomske krize i sve težeg položaja zaposlenih, ali i 
poslodavaca, i da ona u celini nepovoljno deluje na samu suštinu procesa kolek-
tivnog pregovaranja, koji mora imati mnogo širi sadržaj. O suštini zahteva zapo-

14 Dokumentacija Sindikata zaposlenih u pravosuđu Srbije, Beograd, 2010.
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slenih, detaljno se govori u njihovom obraćanju poslodavcu – Skupštini Novog 
Sada. U ovom dokumentu se, pored ostalog, kaže sledeće.15

Sindikat zaposlenih u komunalno-stambenoj delatnosti Novog Sada

Broj: 11-2     Novi Sad, 18. 1. 2010. godine

AGENCIJI ZA MIRNO REŠAVANJE RADNIH SPOROVA
Beograd
Omladinskih brigada 1

Predmet: Obrazloženje predloga za mirno rešavanje radnog spora

Uz predlog Sindikata zaposlenih u komunalno-stambenoj delatnosti Novog 
Sada za mirno rešavanje radnog spora šaljemo sledeće obrazloženje spora.

Nakon višemesečnog osporavanja legitimiteta i legaliteta Sindikata zaposlenih 
u komunalno-stambenoj delatnosti Novog Sada i njegovih predstavnika (sa čime je 
Agencija upoznata, događaji avgust–septembar 2009. godine), nakon podnošenja 
nespornih dokaza, pregovori između Grada i Sindikata oko otkazanih odredaba 
Posebnog kolektivnog ugovora su nastavljeni. Održano je par sastanaka (oktobar, 
novembar, decembar 2009. godine) na kojima je dogovoren veći deo spornih čla-
nova. Međutim, ono što je najvažnije, a to su članovi 27, 28, 55 i 58 PKU (cena 
rada, koeficijenti za najniže kategorije radnika, zaštita starijih zaposlenih i otpre-
mnine za tehnološke viškove) nisu dogovoreni, pre bi se reklo nisu ni razmatrani 
od strane Grada. U toku pregovora je stalno potencirano da Grad mora svim pre-
duzećima uzeti 10% iz mase zarada za 2010. godinu, kako bi popunio manjak u 
budžetu. Na zahtev Sindikata da objasni kako je to moguće da se uradi, rečeno je 
da će oni naći način. Upravnim odborima je naloženo da urade Programe poslova-
nja za 2010. godinu tako što će masu sredstava za zarade za 2010. godinu umanjiti 
za 10 i više procenata. Sednice Upravnih odbora su održane telefonskim putem, 
bez konsultovanja sindikata i davanja ovih Programa na mišljenje, što su inače 
bili dužni po Kolektivnom ugovoru.

Programi poslovanja JKP i JP su usvojeni na Skupštini grada Novog Sada 28. 
12. 2009. godine, čime je ukupna masa sredstava za zarade zaposlenih umanjena 
za 10%. Međutim, masa za zarade je korigovana i rebalansom Programa za 2009. 
godinu, tako da će umanjenje mase u nekim preduzećima ići i do 26%. Nezado-
voljstvo radnika je kulminiralo i donesena je odluka o stupanju u štrajk. Odluku 
o štrajku je donelo 14 od 16 odbora Sindikata u JKP i JP Novog Sada. Štrajk je 
zakazan za 18. januar sa početkom u 8 časova. Gradu i poslodavcima je odmah 
upućen i zahtev za utvrđivanje minimuma procesa rada u preduzeću. Grad nije 
ispoštovao obavezu iz člana 10 stav 2 Zakona o štrajku i nije doneo odluku o mini-
15 Dokumentacija Saveza samostalnih sindikata Vojvodine.
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mumu procesa rada, niti ga je dostavio Sindikatu radi davanja mišljenja. Neki 
poslodavci su doneli ove odluke, ali u utvrđenom maksimalnom iznosu (negde i 
do 87%), iako se tu ne radi o delatnostima u kojima bi sprovođenje štrajka dovelo 
do ugrožavanja bezbednosti lica, imovine i zdravlja ljudi, imovinske štete velikih 
razmera iz člana 9 Zakona o štrajku. Iz svega proizlazi da je zaposlenima u jav-
nim komunalnim i drugim javnim preduzećima u gradu Novom Sadu uskraćeno 
Ustavno pravo na štrajk, iako je u odluci o štrajku utvrđeno da će Sindikat pošto-
vati utvrđeni minimum procesa rada. Dana 15. 1. 2010. godine u prostorijama 
Inspekcije rada za Južnobački okrug u prisustvu načelnice Inspekcije rada, održan 
je sastanak predstavnika Grada i Sindikata. Inspekcija rada je naložila predstav-
nicima Grada (članovima Gradskog veća Novog Sada) da su dužni da pod hitno 
donesu odluku o minimumu procesa rada za delatnosti komunalnih preduzeća 
Novog Sada, i da su dužni da pokrenu postupak za mirno rešavanje radnog spora 
kod Agencije. Umesto toga, 15. 1. 2010. godine u večernjim satima, Gradsko veće je 
donelo Zaključak kojim nalaže direktorima da preduzmu mere iz člana 16 Zakona 
o štrajku, odnosno mere koje su iz nadležnosti državnih, a ne lokalnih organa.

U toku pregovora koje su vodili Grad i Sindikat više puta je ukazivano, od 
strane Sindikata, da su zarade zaposlenih u JKP i JP već zamrznute i da se već 
punih 5 godina održavaju na istom nivou odlukom Vlade Republike Srbije. Među-
tim, Grad je na dva načina umanjio zarade u 2010. godini. To je urađeno neraci-
onalnim zapošljavanjem stranačkih kadrova, koji po pravilu imaju visoke zarade 
i koji su pali na teret ograničenih sredstava, i s druge strane, za nedostajuća sred-
stava u budžetu, svim zaposlenima smanjene su zarade za 10 i više procenata. 
Ovakvim načinom oštećeni su u najvećoj meri radnici koji imaju niske zarade, i 
koji po pravilu isključivo od tih zarada žive.

Osporavanje legitimiteta izabranih predsednika (koji je dostavljen Agenciji 
od strane Grada) je još jedan od pokušaja da se ne dođe do rešenja i pregovora po 
oprobanom letošnjem scenariju. Naime, u skladu sa odlukama Saveza Samostal-
nih sindikata, Sindikata zaposlenih u komunalno-stambenoj delatnosti Vojvodine 
i Novog Sada u sindikatima JKP i JP Novog Sada su, u periodu od 1. 10. 2009. 
do 15. 12. 2009. godine, sprovedeni izbori za predsednike, članove odbora i nad-
zornih odbora ovih sindikata. Svi poslodavci su u skladu sa članom 208 Zakona 
o radu obavešteni u roku od 8 dana o izvršenim izborima kao i o licima koja su 
izabrana na navedene funkcije (predsednika, članove odbora sindikata i nadzor-
nih odbora). Na kraju je i 12. 1. 2010. godine, u skladu sa Statutom, održana Treća 
izborna konferencija Sindikata zaposlenih u komunalno-stambenoj delatnosti 
Novog Sada, konstituisan Gradski odbor i izabran predsednik Sindikata. Zah-
tevi za upis ovlašćenih lica su blagovremeno podneti Ministarstvu rada i socijalne 
politike i očekuje se njihov upis, ali realno ne pre februara–marta 2010. godine 
zbog izbora koji su sprovedeni na teritoriji cele Republike i broja podnetih zahteva. 
Želimo samo da napomenemo da su izabrana lica potpuno legalna i legitimna 
kao predstavnici radnika u svojim preduzećima i bez tog upisa, jer su izabrani od 
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strane svojih članova. Smatramo da upis u registar Ministarstva nema konstitu-
tivni nego samo evidencioni karakter.16

Ovaj primer je karakterističan što su obe strane u sporu prihvatile uključi-
vanje Agencije u rešavanje spornih pitanja I na jedan odgovoran način pristupile 
traženju zajedničkih, za obe strane prihvatljivih rešenja. Tok mirnog rešavanja 
spora, koji je podrazumevao zajedničke sednice strana u sporu, ali i kontakte 
miritelja sa najvišim funkcionerima Skupštine grada Novog Sada, pokazuje 
svu zahtevnost i složenost ovog posla, potvrđujući visok stepen zahteva koji se 
postavljaju pred sve učesnike u sporu. O tome da je reč o jednom veoma slože-
nom, odgovornom poslu, koji se temelji na toleranciji i poštovanju etičkih prin-
cipa, najpotpunije svedoči Zapisnik o toku procesa mirenja, u kome se kaže: 

Z A P I S N I K 
sa rasprava održanih u postupku mirnog rešavanja kolektivnog radnog spora

U postupku mirnog rešavanja kolektivnog radnog spora između Sindikata 
zaposlenih u komunalno-stambenoj delatnosti Novog Sada (u daljem tekstu: 
Sindikat) i grada Novog Sada (u daljem tekstu: Poslodavac), nastalom povodom 
kolektivnih pregovora koji se vode radi zaključivanja kolektivnog ugovora o izme-
nama i dopunama delimično otkazanog Posebnog kolektivnog ugovora za javna 
komunalna i druga javna preduzeća grada Novog Sada („Službeni list grada 
Novog Sada“, br. 13/2008), održane su tri rasprave i jedan poseban razgovor sa 
Igorom Pavličićem, gradonačelnikom Novog Sada.

-------------------------------------
Prva rasprava za rešavanje navedenog spora održana je 3. februara 2010. 

godine, u vremenu od 11 do 13,30 časova, u prostorijama Organizacije rezervnih 
vojnih starešina grada Novog Sada, smeštenim u ul. Pozorišni trg br. 2, u Novom 
Sadu. Raspravu je otvorio i njome upravljao Živko Kulić, miritelj i predsednik 
Odbora za mirenje.

Osim članova Odbora za mirenje, u sastavu: Živko Kulić, miritelj, Zoran 
Radosavljević, predstavnik Sindikata i Milan Đurić, predstavnik Poslodavca, 
raspravi su prisustvovali i predstavnici strana u sporu, i to:

na strani Sindikata – Frček Dragan, Milorad Kotur, Ljubomir Popović, a) 
Vladimir Plavšić, Andrić Velizar, Slobodan Stojnić, i drugi;

na strani Poslodavca – Vitomir Vučković, Milan Radovanović, Zora Đor-b) 
đević, Slavka Dulović, Živko Makarić, Vladislava Turčinović i drugi.

Rasprava je trajala dva i po sata i u njoj je učestvovalo više predstavnika i 
jedne i druge strane u sporu. Konstatovano je da između njih postoje još tri sporna 
pitanja. Jedno se odnosilo na mogućnost umanjenja zarade zaposlenih u slučaju 

16 Dokumentacija Sindikata zaposlenih u komunalnim delatnostima, Novi Sad, 2010.
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lošeg poslovanja preduzeća, drugo na „pravo“ direktora da određenom krugu 
svojih saradnika uveća zaradu za određen procenat i treće na visinu otpremnine 
po godini staža zaposlenih koji će biti proglašeni tehnološkim viškom. Tokom 
rasprave, svaka strana ostala je pri svojim ranijim navodima i opredeljenjima. U 
takvoj situaciji nije bilo uslova za okončanje postupka i donošenje preporuke, zbog 
čega je dogovoreno da se naknadno zakaže i održi nova rasprava, kako bi se dobilo 
dodatno vreme za eventualno približavanje stavova između strana u sporu.

------------------------------------------
Druga rasprava održana je 22. februara 2010. godine, u prostorijama u kojima 

je održana i prva rasprava. Trajala je u vremenu od 11 do 13,30 časova. Osim čla-
nova Odbora za mirenje, u njoj su uglavnom učestvovali isti predstavnici strana u 
sporu, kao i u slučaju održavanja prve rasprave.

Tokom rasprave, ispostavilo se da se u međuvremenu ništa značajnije nije 
promenilo. Svaka strana ostala je pri ranijim stavovima i činjenicama, s tim što 
su iznošeni i novi razlozi za njihovo pravdanje, odnosno osporavanje. Zbog svega 
toga, odlučeno je da se održi još jedna rasprava, kako bi se uložili dodatni napori 
za iznalaženje kompromisnih rešenja za prevazilaženje spornih pitanja.

---------------------------------------------------
U međuvremenu, 1. marta 2010. godine, prof. dr Živko Kulić, u svojstvu miri-

telja, obavio je razgovor sa Igorom Pavličićem, gradonačelnikom Novog Sada. 
Razgovor je vođen u Novom Sadu, u prisustvu Milana Đukića, člana Odbora 
za mirenje, i Vitomira Vučkovića, predstavnika poslodavačke strane u postupku 
mirnog rešavanja predmetnog spora. Tom prilikom dogovoreno je da se postupak 
mirnog rešavanja spora nastavi, kako bi se i za preostala sporna pitanja iznašla 
kompromisna i obostrano prihvatljiva rešenja.

---------------------------------------------------------
Treća i poslednja rasprava održana je 16. marta 2010. godine, u vremenu od 

11 do 13 časova, u prostorijama u kojima su održane i prethodne dve rasprave. 
Osim članova Odbora za mirenje, u njoj su uglavnom učestvovali isti predstavnici 
strana u sporu, kao i u slučaju prve dve rasprave.

Tokom rasprave još jednom su pojašnjene okolnosti koje su dovele do nastanka 
spornih pitanja. Istovremeno, ukazano je na činjenicu da je miran ishod postupka 
u interesu i jedne i druge strane u sporu i da postoje rešenja koja mogu biti pri-
hvatljiva za obe strane.

U 13 časova miritelj je zaključio raspravu, čime je praktično okončan i postu-
pak mirenja u ovom predmetu. Nakon svega, a po prethodno postignutom dogo-
voru, članovi Odbora za mirenje pristupili su usaglašavanju stavova, radi donoše-
nja preporuke o načinu rešavanja predmetnog spora.17

Odgovoran pristup socijalnih partnera – učesnika u sporu, koji su dali pred-
nost mirnom rešavanju spornih pitanja, kao i dobro odabrana strategija miritelja, 
17   Dokumentacija Sindikata zaposlenih u komunalnim delatnostima Novi Sad, 2010.
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dovela je do povoljnog rezultata, koji je ispoljen kroz usvajanje Preporuke o načinu 
rešavanja kolektivnog radnog spora: 

Na osnovu člana 24 Zakona o mirnom rešavanju radnih sporova („Službeni 
glasnik RS“, br. 125/2004 i 104/2009), Odbor za mirenje, u postupku mirnog reša-
vanja kolektivnog radnog spora između Grada Novog Sada i Sindikata zaposlenih 
u komunalno-stambenoj delatnosti Novog Sada, radi zaključivanja kolektivnog 
ugovora o izmenama i dopunama delimično otkazanog Posebnog kolektivnog ugo-
vora za javna komunalna i druga javna preduzeća grada Novog Sada („Službeni 
list grada Novog Sada“, br. 13/2008, u daljem tekstu: Poseban kolektivni ugovor), 
po okončanju postupka mirenja i utvrđivanju činjeničnog stanja, donosi

P R E P O R U K U 
o načinu rešavanja kolektivnog radnog spora

Preporučuje se stranama u sporu da sporna pitanja, nastala u procesu 1. 
kolektivnog pregovaranja, koje se vodi radi zaključivanja kolektivnog ugovora o 
izmenama i dopunama delimično otkazanog Posebnog kolektivnog ugovora, urede 
na sledeći način.

„U članu 27 dodaje se novi stav tri koji glasi:
Izuzetno, kada poslodavac, usled neostvarenih planiranih sredstava, nije u 

mogućnosti da obezbedi isplatu zarada primenom cene rada utvrđene planom i 
programom preduzeća za tekuću godinu, cena rada za najjednostavniji rad utvr-
diće se tako što će se ukupna masa raspoloživih sredstava za isplatu zarade za 
mesec za koji se vrši obračun, umanjena za iznos naknade za topli obrok i regres 
za godišnji odmor podeliti sa ukupnim zbirom koeficijenata za sve zaposlene, o 
čemu poslodavac i sindikat kod poslodavca zaključuju sporazum.“

Takođe, stranama u sporu preporučuje se da pregovore o uređivanju 2. 
visine otpremnine za sve zaposlene za čijim je radom prestala potreba za obavlja-
nje određenih poslova usled tehnoloških, ekonomskih ili organizacionih promena, 
nastave u dobroj veri i po mogućstvu okončaju do kraja marta 2010. godine, s tim 
što će otpremnina za radni staž ostvaren u drugom preduzeću čiji osnivač nije grad 
Novi Sad, računati u skladu sa zakonom i drugim važećim propisima.

O b r a z l o ž e nj e
Postupak mirnog rešavanja predmetnog spora pokrenut je na predlog Sindi-

kata zaposlenih u komunalno-stambenoj delatnosti Novog Sada. Druga strana 
u sporu saglasila se sa predlogom da se sporna pitanja pokušaju rešiti mirnim 
putem, u skladu sa Zakonom o mirnom rešavanju radnih sporova. Postupak mir-
nog rešavanja spora vođen je i okončan u skladu sa utvrđenim činjenicama i pra-
vilima propisanim tim zakonom.

Iz navedenih razloga, Odbor za mirenje doneo je ovakvu preporuku.18

18   Dokumentacija Sindikata zaposlenih u komunalnim delatnostima, Novi Sad, 2010.
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5. Zaključna razmatranja

Analizirajući sadržaj, osnovna saznanja, činjenice i stavove iznete u Studiji, 
odnosno različite aspekte industrijskih odnosa, može se izvesti osnovna poruka, 
ili zaključak – da socijalni mir ima nemerljive komparativne prednosti u odnosu 
na industrijske i socijalne konflikte, da je socijalni mir neuporedivo politički, 
ekonomski, socijalno i moralno jeftiniji od industrijskih i socijalnih konflikata, 
te da je izgradnja socijalnog mira ključno pitanje strategije i budućnosti sveta u 
kome živimo. Socijalni mir je od posebnog značaja za zemlje tranzicije i na isku-
stvu svih zemalja tranzicije, uključujući i Srbiju može uočiti direktna srazmera 
između uspešnosti tranzicije, odnosno društvenih reformi koje ona podrazu-
meva i socijalnog mira, odnosno stepena konfliktnosti jednog društva.

Naime, za potvrdu stava o prednosti industrijskog i socijalnog mira nad 
industrijskim i socijalnim konfliktima, sasvim je dovoljno pozvati u pomoć isto-
riju industrijskih odnosa u celini, od prvih koraka industrijskog, tržišnog načina 
proizvodnje, koja snagom činjenica govori da je reč i o procesu kretanja od indu-
strijskih i socijalnih konflikata ka industrijskom i socijalnom miru, pre čemu su 
akteri industrijskih odnosa kroz praksu, odnosno kroz suočavanje sa životnim 
činjenicama dolazili do saznanja o prednostima i civilizacijskom smislu i vred-
nostima socijalnog mira, i na osnovu toga ulagali sve veće zajedničke napore da 
izgrade i obezbede efikasno, celovito i sistemsko funkcionisanje instrumenata 
socijalnog mira. Takvo iskustvo su, istini za volju, u jednom turbulentnijem, 
protivrečnijem procesu potvrdile i sve zemlje tranzicije. Tome u prilog govori i 
iskustvo Srbije, nažalost, kroz trajno prisustvo i izuzetno visoku cenu industrij-
skih i socijalnih konflikata, koje je u proteklim godinama plaćalo i još uvek plaća 
srpsko društvo. 

Iz toga proističe da strukturu sporova kojima se u proteklom periodu bavila 
Agencija za mirno rešavanje radnih sporova treba posmatrati mnogo šire, kao 
indikator ukupnog stanja u industrijskim odnosima, ali i perspektive industrij-
skog i socijalnog mira u društvu u celini. Analiza stanja oba međusobno pove-
zana i zavisna aspekta industrijskih odnosa – industrijskog i socijalnog mira, s 
jedne, i industrijskih i socijalnih konflikata, s druge strane, pokazuje da među-
sobnu povezanost i uslovljenost, pre svega na planu zdravorazumske logike, u 
tom smislu što je reč o jednom prostoru o jednoj oblasti društvenog i ekonom-
skog života društva, u koju paralelno čine konflikti i socijalni mir. To znači da 
se socijalni mir i socijalni konflikti bore za jedan isti prostor, tj. što je više kon-
flikata, to je manje socijalnog mira. Ali, ne radi se pritom o prostoj mehaničkoj 
podeli prostora, jer svaki industrijski i socijalni konflikt višestruko umanjuje 
prostor i obezvređuje napore za socijalni mir.19 Taj nesrazmerni odnos socijalnog 
i industrijskog mira i industrijskih i socijalnih konflikata, posebno se odražava 
19 R. Hase, H. Šnajder, K. Vajgelt, Leksikon socijalne tržišne privrede, Fondacija „Konrad 

Adenauer“, kancelarija u Beogradu, 2005.
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na poziciju, društvenu ulogu i realnu društvenu moć Agencije za mirno rešava-
nje radnih sporova. U tom smislu, na ulogu Agencije u industrijskim odnosima 
u celini, može se primeniti narodna poslovica: „Ko ne plati na mostu, platiće 
na ćupriji“. Naime, dosadašnje iskustvo, kao i analiza sadržaja rada Agencije u 
periodu od njenog osnivanja, potvrđuje da se kroz njen sadržaj rada manifestuju 
ključni problemi industrijskih odnosa, kao i realni kapaciteti svih socijalnih par-
tnera da ove probleme rešavaju. Istovremeno se, kroz primenu istih kriterijuma 
mogu uočiti ključna, sistemska ograničenja za efikasniji rad Agencije. Drugim 
rečima, sve prednosti i ostvareni rezultati u procesu uspostavljanja i razvoja soci-
jalne demokratije, pozitivno i podsticajno se odražavaju na rad Agencije, ali se 
svi problemi i ograničenja na planu industrijskih odnosa višestruko negativno 
odražavaju na njen rad. Agencija se može definisati, u tom smislu, kao neka vrsta 
mosta između industrijskih i socijalnih konflikata i industrijskog i socijalnog 
mira. Posmatrajući taj most na kojima snagu odmeravaju mirne i konfliktne 
metode rešavanja radnih sporova, vidljivo je da je stanje na planu funkcioni-
sanja mehanizama i prakse socijalnog mira daleko od onoga što zahtevaju slo-
žene prilike u Srbiji i od nivoa razvoja mehanizama socijalnog mira u razvijenim 
demokratskim zemljama. S druge strane, ni konfliktne metode rešavanja radnih 
sporova, uključujući i one najradikalnije, kao što su štrajkovi i javni protesti, ne 
pokazuju značajniju efikasnost. Naprotiv, istraživanja u ovoj oblasti potvrđuju 
pad ukupne efikasnosti štrajkova i drugih radikalnih metoda industrijske akcije. 
To je, u suštini, još uvek nedovoljno iskorišćen prostor za razvoj mehanizama i 
prakse industrijskog i socijalnog mira, i u tom kontekstu unapređivanja uloge i 
funkcija Agencije.
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Sažetak: Ponašanjem poreskih dužnika u nekim slučajevima, ugrožava se naplata 
poreza i remeti postupak poreske kontrole, što negativno utiče na ostvarivanje budžeta i 
funkcionisanje organizacija za obavezno socijalno osiguranje. Ugrožavanje naplate poreza 
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1. Uvod

Važne faze pri ubiranju poreza i drugih javnih prihoda predstavljaju naplata 
i kontrola. 

Naplata poreza predstavlja najčešći način gašenja poreskog duga, koji se 
sastoji u uzimanju određenog, po pravilu novčanog iznosa od poreskog dužnika 
radi namirenja poreskog potraživanja. Naplata poreza i sporednih poreskih 
davanja može da bude redovna ili prinudna. Redovna naplata vrši se o dospelosti 
poreske obaveze, a sprovodi se tako što poreski dužnik uplaćuje na odgovarajući 
uplatni račun javnih prihoda novčani iznos koji odgovara visini dospelog 
poreskog duga. Prinudna naplata preduzima se u skladu sa zakonom, kad dospela 
poreska obaveza nije namirena do isteka propisanog roka. Dospelost predstavlja 
svojstvo poreskog duga da mu je nastupio rok za namirenje. Porez i sporedna 
poreska davanja dospevaju za plaćanje u roku propisanom zakonom. Istekom 
dana dospelosti poreski dužnik pada u dužničku docnju, od kada počinju da teku 
rokovi za: 1) obračun kamate, 2) slanje opomene za plaćanje poreza, 3) početak 

* E-mail: mkulic@megatrend.edu.rs
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.
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postupka prinudne naplate poreskog duga i 4) donošenje rešenje o ustanovljenju 
zaloge (u određenim slučajevima)1. 

Poreska kontrola je postupak provere i utvrđivanja zakonitosti i pravilno-
sti ispunjavanja poreske obaveze, koji vrši Poreska uprava, u skladu sa zako-
nom. Predmet poreske kontrole jesu radnje poreskog dužnika iz poreskopravnog 
odnosa, u pogledu kojih se ispituje pridržavanje zakona i drugih propisa. U 
poreskoj kontroli vrši se provera potpunog iskazivanja, pravilnosti, tačnosti i 
blagovremenosti obračunavanja i plaćanja poreza po vrstama, a u zavisnosti od 
predmeta kontrole, koji je određen u nalogu za kontrolu. U njoj se proveravaju i 
ažurnost, tačnost i verodostojnost knjigovodstvenih isprava i drugih evidencija, 
pravilnost vođenja poslovnih knjiga i drugih evidencija i pravilnost u primeni 
poreskih i sa njima povezanih propisa. Poreska kontrola ima trojaku funkciju: 1) 
preventivnu, 2) korektivnu i 3) represivnu. Njena preventivna uloga pokazuje se 
pre svega kroz podsticanje poreskih dužnika da se pridržavaju zakona i drugih 
propisa, kako bi izbegli posledice verovatnog otkrivanja izvršenih propusta2. Ako 
se u poreskoj kontroli utvrde nepravilnosti ili propusti u izvršavanju obaveza iz 
poreskopravnog odnosa, poreskom dužniku se nalaže da ih otkloni, što predstavlja 
korektivnu funkciju poreske kontrole. Represivna funkcija poreske kontrole ogleda 
se kroz otkrivanje poreskih krivičnih dela i prekršaja, kao i kroz preduzimanje 
odgovarajućih mera u vezi s otkrivenim ovim poreskim deliktima.

Ometanje poreskog organa da naplati poreski dug ili da izvrši poresku 
kontrolu, u poreskom zakonodavstvu Srbije inkriminisano je  kao krivično delo 
ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole.

2. Zakonska definicija krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza  
i poreske kontrole

Krivično delo ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole uređeno je 
odredbom člana 175 Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji3. 
Ova odredba glasi:

„Ko u nameri da ugrozi naplatu poreza koji nije dospeo za naplatu ili koji 
nije utvrđen, ali je pokrenut postupak utvrđivanja ili kontrole, odnosno poreza 
koji je utvrđen njemu ili drugom licu, po ustanovljavanju privremene mere za 
obezbeđenje naplate poreza u skladu sa zakonom, odnosno u postupku prinudne 
naplate ili poreske kontrole otuđi, sakrije, ošteti, uništi ili učini neupotrebljivom 
stvar na kojoj je ustanovljena privremena mera za obezbeđenje naplate, odnosno 
1 M. Kulić, Poresko procesno pravo, Megatrend univerzitet, Beograd, 2007, str. 129.
2 D. Popović, Komentar Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji, Beograd, 

2003, str. 180.
3 „Službeni glasnik RS“, br. 80/02, 84/02, 23/03, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05, 62/06, 63/06, 

61/07, 20/09, 72/09 i 53/10.



Vol. 8 (2) 2011: str. 221-236

Krivičnopravna zaštita naplate poreza i poreske kontrole u Srbiji 223

stvar koja je predmet prinudne naplate poreza ili poreske kontrole, kazniće se 
zatvorom do jedne godine i novčanom kaznom.“

Kaznom zatvora iz stava 1 ovog člana kazniće se i ko daje lažne podatke o 
činjenicama koje su od značaja za sprovođenje prinudne naplate poreza, odnosno 
poreske kontrole“.

Odredba ovog člana ima blanketni karakter. Ona upućuje na fiskalne pro-
pise, koji moraju biti prekršeni da bi se radilo o ovom krivičnom delu. Za posto-
janje dela neophodno je utvrditi ko je otuđio, sakrio, oštetio, uništio ili učinio 
neupotrebljivom stvar na kojoj je ustanovljena privremena mera za obezbeđenje 
naplate, odnosno stvar koja je predmet prinudne naplate poreza ili poreske kon-
trole, s namerom da se ugrozi naplata poreza koji nije dospeo za naplatu ili koji 
nije utvrđen, ali je pokrenut postupak utvrđivanja ili kontrole, odnosno poreza 
koji je utvrđen njemu ili drugom licu.

Krivično delo ima objektivne i subjektivne elemente. U objektivne elemente 
spada otuđenje, skrivanje, oštećenje, uništenje ili činjenje neupotrebljivom stvari 
na kojoj je ustanovljena privremena mera za obezbeđenje naplate, odnosno stvari 
koja je predmet prinudne naplate poreza ili poreske kontrole. Subjektivni ele-
ment sastoji se u nameri da se ugrozi naplata poreza koji nije dospeo za naplatu 
ili koji nije utvrđen, ali je pokrenut postupak utvrđivanja ili kontrole, odnosno 
poreza koji je utvrđen njemu ili drugom licu.

Ovo krivično delo ima dva oblika, koja se razlikuju samo s obzirom na 
učinioca. Kod ovog krivičnog dela postoji nekoliko konstitutivnih obeležja koja 
se odnose na objekt krivičnopravne zaštite, radnju izvršenja, posledicu, izvršioca, 
krivicu i objektivni uslov inkriminacije.

3. Objekt krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole

3.1. Zaštitni objekt

1. Objekt krivičnopravne zaštite kod ovog dela jesu pravo i fiskalni interes 
države da pravilno naplati i kontroliše javne prihode. Naspram ovog interesa 
države, stoji dužnost obveznika da omogućavaju poreskom organu da naplaćuje 
i kontroliše javne prihode, a ne da ugrožavaju tu naplatu i kontrolu. Sadržina 
ovih obaveza utvrđuje se vankrivičnim propisima, što ovom delu daje blanketni 
karakter. Pri formulaciji ovog krivičnog dela zakonodavac je upotrebio izraz 
porez. Međutim, pod porezom se u ovom slučaju podrazumevaju svi javni pri-
hodi koje naplaćuju Poreska uprava i jedinice lokalne samouprave:4 1) porezi, 2) 
doprinosi za obavezno socijalno osiguranje, 3) takse, 4) naknade za korišćenje 
dobara od opšteg interesa i 3) samodoprinos.
4 Član 2 i 2a Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji.
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2. Radi obezbeđenja naplate javnog prihoda koji nije dospeo za naplatu ili koji 
nije utvrđen ali je pokrenut postupak utvrđivanja ili kontrole, a postoji opasn-
ost da obveznik osujeti, onemogući, odnosno učini neefikasnom njegovu naplatu, 
Poreska uprava može rešenjem ustanoviti privremene mere za obezbeđenje naplate. 
Rešenje sadrži i obrazloženje zbog čega Poreska uprava smatra da postoji opasn-
ost da obveznik osujeti, odnosno onemogući naplatu nedospelog javnog prihoda, 
a postaje izvršno danom dostavljanja obvezniku. Privremene mere su založna 
prava na: 1) pokretnim stvarima, 2) nepokretnostima, 3) novčanim sredstvima i 4) 
potraživanjima dužnika javnog prihoda. Privremene mere traju do naplate poreza 
radi čijeg su obezbeđenja ustanovljene ili do momenta kada poreski obveznik pruži 
odgovarajuće obezbeđenje poreske obaveze. Izuzetno, privremena mera zabrane 
prenosa novčanih sredstava preko računa obveznika otvorenog kod banke, traje 
do momenta dostavljanja rešenja o prinudnoj naplati iz novčanih sredstava na 
računima obveznika organizaciji nadležnoj za prinudnu naplatu.

Zaloga se može ustanoviti i pre prinudne naplate javnih prihoda, odnosno 
Poreska uprava može, odmah po dospelosti javnih prihoda, upisati založno 
pravo u registre založnih prava.

Naplata javnih prihoda, u postupku prinudne naplate, sprovodi se na: 1) 
novčanim sredstvima obveznika javnih prihoda – prenosom sredstava s računa 
obveznika, uključujući i sredstva na deviznom računu, na uplatni račun javnih 
prihoda; 2) novčanim potraživanjima obveznika javnih prihoda – prenosom 
potraživanja na uplatni račun javnih prihoda; 3) nenovčanim potraživanjima 
obveznika javnih prihoda – zabranom, prenosom potraživanja i popisom sa pro-
cenom, zaplenom i prodajom predmeta potraživanja; 4) gotovom novcu i harti-
jama od vrednosti – popisom i zaplenom; 5) pokretnim stvarima – zaplenom i 
prodajom, i 6) nepokretnostima – zaplenom, utvrđivanjem početne vrednosti i 
prodajom.

Radi obezbeđenja poreskog potraživanja u prinudnoj naplati javnih prihoda 
na stvarima, odnosno imovinskim pravima obveznika, ustanovljava se zakonsko 
založno pravo u korist poverioca, odnosno u korist Republike Srbije. Zaloga traje 
do namirenja duga ili poništenja poreskog rešenja.

U postupku ustanovljavanja zaloge, Poreska uprava rešenjem nalaže: 1) popis 
pokretnih stvari; 2) popis nepokretnosti; 3) zabranu prenosa novčanih sredstava 
preko računa obveznika otvorenog kod banke, osim u svrhu izmirenja obaveza 
po osnovu javnih prihoda i upis zabrane u registar blokiranih računa koji vodi 
nadležna organizacija; 4) zabranu dužnicima obveznika da obvezniku plate 
gotovinske dugove i upis zabrane u odgovarajući registar; 5) zabranu dužnicima 
obveznika da ispune druge obaveze prema njemu i upis zabrane u registar pok-
retnih stvari. Ovo rešenje dostavlja se obvezniku i odgovarajućim registrima, 
dužnicima obveznika, odnosno banci. Po izvršenom popisu pokretnih stvari 
ili nepokretnosti, Poreska uprava rešenjem nalaže odgovarajućem organu da 
izvrši upis založnog prava u registar pokretnih stvari, odnosno nepokretnosti. 
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Uz rešenje, Poreska uprava dostavlja zapisnik o popisu pokretnih stvari ili nepo-
kretnosti. Rešenje se upisuje odmah po dostavljanju, kod nadležnog organa, u 
založni registar pokretnih stvari, u registar nepokretnosti, odnosno u registar 
blokiranih računa, s datumom i tačnim vremenom prijema. Rešenje postaje izv-
ršno danom dostavljanja obvezniku javnih prihoda. Zakonsko založno pravo u 
korist Republike Srbije ustanovljava se upisom u odgovarajući registar.5

Radi obezbeđenja naplate javnih prihoda posle početka postupka prinudne 
naplate iz novčanih sredstava obveznika na njegovim računima, Poreska uprava 
rešenjem ustanovljava privremenu meru obezbeđenja naplate poreskog potraži-
vanja. Ova privremena mera je zabrana obvezniku da novčane obaveze koje ima 
prema trećim licima izmiruje ugovaranjem promene poverilaca, odnosno duž-
nika u određenom obligacionom odnosu (asignacija, cesija i dr.), prebijanjem 
(kompenzacija ) i na drugi način u skladu sa zakonom. Rešenje Poreske uprave o 
ustanovljavanju ove privremene mere postaje izvršno danom dostavljanja obve-
zniku. Rešenje se dostavlja organizaciji nadležnoj za prinudnu naplatu zajedno s 
izvršnim rešenjem Poreske uprave o prinudnoj naplati javnih prihoda iz novča-
nih sredstava obveznika. Organizacija nadležna za prinudnu naplatu dužna je da 
odmah po prijemu rešenja izvrši njegov upis u registar blokiranih računa pod 
datumom i tačnim vremenom prijema. Privremena mera izvršava se u skladu s 
odredbama zakona kojim se uređuje platni promet, a koje se odnose na prinudnu 
naplatu s računa klijenta. 

Prinudna naplata iz nenovčanih potraživanja obveznika javnih prihoda, 
kada potraživanje glasi na predaju stvari ili prenos prava svojine na obveznika, 
izvršava se na osnovu rešenja Poreske uprave, kojim se nalaže dužniku obve-
znika javnih prihoda da, po dospelosti, preda dugovanu pokretnu stvar ili nepo-
kretnost Poreskoj upravi, odnosno prenese pravo svojine na Republiku Srbiju. 
Ako dužnik ne izvrši plaćanje po dospelosti, Poreska uprava vrši prinudnu 
naplatu iz nenovčanog potraživanja dužnika obveznika javnih prihoda, u skladu 
sa zakonom. Kada Republika dođe u posed stvari, odnosno stekne pravo svojine 
na stvari, njihova prodaja vrši se u skladu sa zakonom. Na isti način vrši se pri-
nudna naplata i iz drugih nenovčanih potraživanja. Prinudna naplata javnih pri-
hoda iz gotovog novca izvršava se na osnovu rešenja Poreske uprave, u skladu 
sa zakonom. Rešenje o prinudnoj naplati iz hartija od vrednosti Poreska uprava 
dostavlja banci ili drugom pravnom licu kod koga se hartije od vrednosti čuvaju, 
kao i obvezniku javnih prihoda. Banka, odnosno drugo pravno lice kod koga 
se hartije od vrednosti čuvaju, dostavlja Poreskoj upravi podatke o hartijama 
od vrednosti, uključujući i procenu njihove vrednosti u roku od pet dana od 
dana prijema rešenja. U roku od narednih osam dana banka, odnosno drugo 
pravno lice, dužni su da prodaju hartije od vrednosti pod najboljim uslovima na 
tržištu. Ostvarena cena, od koje se odbija provizija i troškovi prodaje, uplaćuje se 

5 Član 87 Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji.



Mirko Kulić, Nikola Stakić

Megatrend revija

226

na račun Poreske uprave i najkasnije narednog radnog dana uplaćuje na odgova-
rajući uplatni račun javnih prihoda.

3. U postupku poreske kontrole Poreska uprava, u skladu sa zakonom, obav-
lja: 1) kancelarijsku kontrolu, 2) terensku kontrolu i 3) radnje u cilju otkrivanja 
poreskih krivičnih dela.

Kancelarijska kontrola predstavlja skup radnji kojima Poreska uprava pro-
verava tačnost, potpunost i usklađenost sa zakonom, odnosno drugim propisom 
podataka iskazanih u poreskoj prijavi, kao i poreskom bilansu, računovodstve-
nim izveštajima i drugim evidencijama obveznika javnih prihoda, upoređivan-
jem s podacima iz poreskog računovodstva i drugih službenih evidencija koje 
vodi, odnosno kojima raspolaže Poreska uprava. Kancelarijsku kontrolu, u pro-
storijama Poreske uprave, vrši poreski inspektor, osim radnji kontrole prijema 
i obrade poreske prijave i drugih izveštaja, koje vrše službenici Poreske uprave 
određeni za te poslove. U postupku kancelarijske kontrole prijema i obrade, 
proverava se matematička tačnost, formalna ispravnost i potpunost poreske pri-
jave i drugih izveštaja, koje obveznik, u skladu sa zakonom, dostavlja Poreskoj 
upravi. Ako se u postupku kancelarijske kontrole utvrdi postojanje nepravilnosti 
u pogledu podataka od značaja za utvrđivanje visine obaveze, poreski inspektor 
je dužan da sačini zapisnik o kontroli. Na osnovu tog zapisnika, Poreska uprava 
donosi rešenje o utvrđivanju obaveze po osnovu javnih prihoda.

Terenska kontrola predstavlja skup radnji kojima Poreska uprava proverava 
zakonitost u radu i pravilnost ispunjavanja obaveza po osnovu javnih prihoda od 
strane obveznika. Terensku kontrolu obavlja poreski inspektor na osnovu naloga 
za kontrolu. Poreski inspektor u toku terenske kontrole koristi i podatke pri-
kupljene u postupku kancelarijske kontrole prijema i obrade poreske prijave i 
drugih izveštaja. Terenska kontrola vrši se u poslovnim prostorijama obveznika 
ili na drugom mestu, u zavisnosti od predmeta kontrole. Obveznik je dužan da 
poreskom inspektoru omogući uvid u stanje sirovina, reprodukcionog materi-
jala, poluproizvoda, gotovih proizvoda, robe i opreme, kao i da omogući uvid u 
poslovne knjige, evidencije i drugu dokumentaciju ili isprave. Poreski inspektor 
može da zahteva podatke, odnosno uvid u dokumentaciju i od zaposlenih kod 
obveznika javnih prihoda ili drugih lica. Ta lica su dužna da podatke kojima 
raspolažu, odnosno dokumentaciju, učine dostupnim poreskom inspektoru. 
Poreski inspektor sastavlja zapisnik o terenskoj kontroli. Ako se u postupku 
terenske kontrole utvrdi da obveznik nije primenio ili nije pravilno primenio 
propise prilikom utvrđivanja javnih prihoda koje obveznik sam vrši, na osnovu 
zapisnika o izvršenoj terenskoj kontroli, Poreska uprava donosi poresko rešenje 
o utvrđivanju obaveze po osnovu javnih prihoda, u roku od 60 dana od dana 
dostavljanja zapisnika o terenskoj kontroli6.

6 Članovi 123–129 Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji.
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U toku poreske kontrole poreski inspektor oduzeće robu u slučajevima: 1) 
kada postoji sumnja da su roba ili sirovine, odnosno reprodukcioni materijal, 
upotrebljeni, nabavljeni bez obračunatog poreza ili na neki drugi način, koji je 
suprotan propisima, a obveznik nema dokaza da ih je nabavio u skladu s propi-
sima i uz plaćanje poreza, ako je ono propisano; 2) kada robu stavlja u promet 
lice koje nije registrovano, odnosno ovlašćeno za obavljanje te delatnosti; 3) kada 
se vrši proizvodnja robe radi stavljanja u promet, odnosno kada se vrši promet 
robe, a roba nije propisno evidentirana u poslovnim knjigama i drugim propisa-
nim evidencijama; 4) kada se vrši transport robe bez propisane dokumentacije 
(otpremnica, tovarni list, račun i sl.), i 5) kada se roba prodaje van registrovanih 
poslovnih prostorija ili drugog mesta određenog za prodaju od strane nadlež-
nog organa. U ovim slučajevima poreski inspektor oduzeće i prevozno ili drugo 
sredstvo kojim se roba transportuje, odnosno stavlja u promet, ako je vrednost 
robe veća od jedne trećine vrednosti tog sredstva. Prevozno ili drugo sredstvo 
oduzeće se i kada vrednost robe nije veća od jedne trećine vrednosti tog sredstva, 
ako je ono, posle fabričke izrade, dodatno opremljeno posebnim prostorom za 
skrivanje ili tajno transportovanje robe. U toku poreske kontrole poreski inspek-
tor može, uz potvrdu, privremeno oduzeti poslovne knjige, evidencije, drugu 
dokumentaciju ili isprave, do okončanja postupka poreske kontrole. Ako obve-
znik poslovne knjige i druge evidencije vodi na sredstvima za automatsku obradu 
podataka, poreski inspektor može, uz potvrdu, privremeno oduzeti i sredstva za 
automatsku obradu podataka, do okončanja postupka poreske kontrole.7

Ako se u postupku poreske kontrole konstatuje povreda propisa, odnosno 
nepravilnost u njihovoj primeni, na osnovu zapisnika, Poreska uprava donosi 
rešenje, kojim se nalaže obvezniku da u roku određenom rešenjem otkloni utv-
rđene povrede zakona, odnosno nepravilnosti u primeni propisa. Ako obveznik 
ne postupi po rešenju u ostavljenom roku, Poreska uprava preduzima mere: 1) 
zabrane raspolaganja sredstvima na računu, osim u svrhu izmirenja obaveza po 
osnovu javnih prihoda; 2) privremene zabrane obavljanja delatnosti; 3) privre-
mene zabrane obavljanja pojedinih poslova, ili 4) privremene zabrane otuđenja 
stvari u slučaju osnovane sumnje da će obveznik osujetiti, odnosno onemogućiti 
izmirivanje obaveze. Ove mere može naložiti i poreski inspektor u toku poreske 
kontrole, u slučaju kada su ispunjeni uslovi za oduzimanje robe. Dejstvo ovih 
mera traje dok obveznik ne otkloni utvrđene povrede zakona, odnosno nepravil-
nosti u primeni propisa.8

Kad poreski inspektor naredi meru oduzimanja stvari, dužan je da utvrdi 
vrednost oduzetih stvari i da ih uskladišti na mestu određenom aktom ministra 
nadležnog za poslove finansija. Ako je oduzeta stvar podložna kvarenju ili ako 
njeno čuvanje iziskuje velike troškove, Poreska uprava tu stvar prodaje nepo-
srednom pogodbom, bez odlaganja. Po konačnosti rešenja o merama, odnosno 
7 Član 130 Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji.
8 Član 132 Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji.
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po okončanju postupka pokrenutog po krivičnoj prijavi, oduzete stvari, osim 
stvari koje su podložne kvarenju ili čije čuvanje iziskuje velike troškove, prodaju 
se putem javne prodaje, odnosno preko trgovačke mreže, a oduzete cigarete i 
alkoholna pića bez kontrolne akcizne markice komisijski se uništavaju. Izuzetno, 
Vlada Republike Srbije može oduzete stvari ustupiti bez naknade državnim 
organima, humanitarnim organizacijama i drugim korisnicima humanitarne 
pomoći, ustanovama kulture, kao i u druge opravdane svrhe. Oduzete stvari 
koje se ne mogu prodati, odnosno upotrebiti zbog zdravstvenih, veterinarskih, 
fitosanitarnih, sigurnosnih i drugih propisanih razloga ili usled većeg oštećenja, 
uništavaju se u skladu s propisima.

4. Može se zaključiti da se prvim oblikom dela (stav 1) štiti naplata javnih 
prihoda koji nisu dospeli za naplatu ili koji nisu utvrđeni, ali je pokrenut postu-
pak njihovog utvrđivanja ili kontrole, odnosno javnih prihoda koji su utvrđeni 
njemu ili drugom licu, po ustanovljavanju privremene mere za obezbeđenje 
naplate javnih prihoda u skladu sa zakonom, odnosno u postupku prinudne 
naplate ili poreske kontrole. 

Drugim oblikom dela (stav 2) štiti se samo sprovođenje prinudne naplate 
javnih prihoda, kao i sprovođenje poreske kontrole. U postupku prinudne 
naplate javnih prihoda i postupku poreske kontrole predmet dokazivanja su sve 
činjenice koje su od značaja za pravilno sprovođenje prinudne naplate javnih 
prihoda, odnosno poreske kontrole. Bez utvrđivanja činjenica ne može doći ni 
do primene propisa koji regulišu prinudnu naplatu i kontrolu javnih prihoda. 
Ovom inkriminacijom pruža se krivičnopravna zaštita preduzimanju procesnih 
radnji dokazivanja u postupku prinudne naplate poreza, odnosno u postupku 
poreske kontrole.

3.2. Objekt radnje

Objekt radnje kod prvog oblika krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza 
i poreske kontrole iz stava 1 je stvar na kojoj je ustanovljena privremena mera 
za obezbeđenje naplate javnih prihoda, odnosno stvar koja je predmet prinudne 
naplate javnih prihoda ili poreske kontrole.

Objekt radnje kod drugog oblika krivičnog dela iz stava 2 nije posebno nag-
lašen, te kod njega dolazi do spajanja zaštitnog objekta i objekta radnje.
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4. Elementi krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole

4.1. Radnja izvršenja

Radnja izvršenja krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza i poreske kon-
trole može da se izvrši samo činjenjem, zbog čega ono spada u komisivna dela.

1. Prvi oblik dela (stav 1) može se izvršiti preduzimanjem jedne od sledećih 
pet alternativno propisanih radnji izvršenja: 1) otuđenje, 2) skrivanje, 3) ošte-
ćenje, 4) uništenje ili 5) činjenje neupotrebljivom stvari na kojoj je ustanovljena 
privremena mera za obezbeđenje naplate javnih prihoda, odnosno stvari koja je 
predmet prinudne naplate javnih prihoda ili poreske kontrole. 

Otuđenje stvari može se izvršiti na različite načine: prodajom, trampom, 
davanjem na poklon, i slično. Predmet ove radnje može biti samo stvar koja je 
u svojini učinioca. To može biti pokretna ili nepokretna stvar na kojoj je usta-
novljena privremena mera za obezbeđenje naplate javnih prihoda, odnosno stvar 
koja je predmet prinudne naplate javnih prihoda ili poreske kontrole.

Skrivanje stvari predstavlja prikrivanje bez otuđenja, kao što je: ostavljanje 
stvari na skriveno mesto, predaja stvari drugome, i slično. Radnja skrivanja može 
se preduzeti samo u odnosu na pokretnu stvar na kojoj je ustanovljena privre-
mena mera za obezbeđenje naplate javnih prihoda, odnosno pokretnu stvar koja 
je predmet prinudne naplate javnih prihoda ili poreske kontrole.

Oštećenje postoji kada su svojstva stvari delimično promenjena u negativnom 
smislu, tj. tako da se menja njen izgled, umanjuje upotrebna vrednost, i drugo. 

Uništenje znači potpuno menjanje svojstva stvari u negativnom smislu, tako 
da ona više ne postoji ili je toliko izmenjena da se radi o nekoj drugoj stvari. 

Stvar je učinjena neupotrebljivom onda kada se više uopšte ne može koris-
titi, kada ne može više da služi svrsi kojoj je namenjena. Pri tome, njen spoljni 
izgled ne mora da bude promenjen, odnosno svojstva stvari u fizičkom smislu 
mogu biti samo minimalno izmenjena, ali zbog prirode stvari kao posledicu 
imaju njenu potpunu neupotrebljivost.9

Za postojanje krivičnog dela nije od značaja da li se stvar može opraviti. 
To može biti od značaja za međusobno razgraničenje navedenih oblika radnje 
izvršenja, što nema veći praktični značaj. Nekada je teško razlikovati oštećenje 
i činjenje neupotrebljivom stvari, pa se onda u takvim slučajevima obično kon-
statuje da je stvar pored toga što je učinjena neupotrebljivom za upotrebu i 
oštećena, što je dovoljno za postojanje krivičnog dela (npr. presuda Okružnog 
suda u Beogradu Kž.1663/92). Retki su slučajevi u kojima je stvar učinjena neu-
potrebljivom, a da nije došlo do njenog oštećenja s jedne strane, a da se s druge 
strane stvar ne može jednostavno učiniti ponovo upotrebljivom. Tako, činjenje 
9 Z. Stojanović, Komentar Krivičnog zakonika, „Službeni glasnik RS“, Beograd, 2006, str. 519.
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neupotrebljivom moguće je kod složene stvari njenim rastavljanjem na delove. 
Ili, npr., brisanjem sistemskog programa na personalnom računaru on se čini 
neupotrebljivim, ali se taj program, po pravilu, može ponovo jednostavno insta-
lirati. Ili, ako se ispusti vazduh iz guma na automobilu, automobil se može rela-
tivno lako osposobiti za upotrebu. Propisivanje činjenja neupotrebljivom stvari 
kao radnje izvršenja, pored njenog oštećenja, ima smisla samo ako se ne zahteva 
da je stvar postala trajno neupotrebljiva (kao što je slučaj kod uništenja stvari), 
odnosno, ako se ne traži da je za osposobljavanje stvari bilo potrebno značajno 
ulaganje u smislu popravke, odnosno njenog osposobljavanja. S druge strane, ne 
bi bilo opravdano činjenje neupotrebljivim shvatiti toliko ekstenzivno da se pod 
tim podrazumeva svaka, pa i najmanja prepreka za korišćenje neke stvari koja se 
lako može otkloniti.10

Ovaj oblik krivičnog dela se može izvršiti, na primer, kada treće lice tvrdi da 
ima pravo na stvari koja je predmet postupka prinudne naplate, na osnovu čega 
Poreska uprava, u smislu člana 85 stav 3 Zakona o poreskom postupku i pore-
skoj administraciji, može da prekine primenu mera prinudne naplate nad tim 
predmetom, do okončanja spora po izlučnoj tužbi, kada stvar može ostaviti na 
čuvanje obvezniku javnih prihoda ili trećem licu, koji su dužni da stvar sačuvaju 
u nepromenjenom stanju do okončanja spora po izlučnoj tužbi, u smislu člana 
102 stav 3 i 4 Zakona. Krivično delo će postojati ako se po izlučnoj tužbi utvrdi 
da podnosilac tužbe nije vlasnik popisane stvari, a lice kome je stvar ostavljena 
na čuvanje je otuđi, sakrije, ošteti, uništi ili učini neupotrebljivom i time ugrozi 
naplatu obaveze.

2. Radnja izvršenja drugog oblika krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza 
i poreske kontrole (stav 2) jeste davanje lažnih podataka o činjenicama koje su od 
značaja za sprovođenje prinudne naplate javnih prihoda, odnosno poreske kon-
trole. Davanje lažnih podataka sadrži potvrđivanje neistinitih ili negiranje isti-
nitih činjenica. Lažni podaci o činjenicama su oni podaci koji po svojoj sadržini 
ne odgovaraju stvarnosti, odnosno koji su u suprotnosti s činjeničnim stanjem. 
Za postojanje ovog oblika krivičnog dela potrebno je da se lažni podaci odnose 
na činjenice koje su od značaja za sprovođenje prinudne naplate javnih prihoda, 
odnosno poreske kontrole. 

Ovaj oblik krivičnog dela može se izvršiti, na primer, kada u toku popisa 
pokretnih stvari, koji poreski izvršitelj vrši na osnovu člana 89 Zakona o pores-
kom postupku i poreskoj administraciji, obveznik javnih prihoda navede lažnu 
činjenicu da je na pokretnoj stvari ustanovljeno založno pravo i upisano u regis-
tar založnih prava u korist privatnopravnog poverioca, što poreski izvršitelj 
mora uzeti u obzir, jer je taj podatak od značaja za sprovođenje prinudne naplate 
javnih prihoda. Isto tako, ovo delo može izvršiti i obveznik javnih prihoda, koji 
je u smislu člana 127 Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji 
10 Z. Stojanović, cit. delo, str. 519-520.



Vol. 8 (2) 2011: str. 221-236

Krivičnopravna zaštita naplate poreza i poreske kontrole u Srbiji 231

dužan da u postupku terenske kontrole poreskom inspektoru omogući uvid u 
stanje sirovina, reprodukcionog materijala, poluproizvoda, gotovih proizvoda, 
robe i opreme, ako poreskom inspektoru da lažne podatke o tim činjenicama, a 
ti podaci su od značaja za sprovođenje poreske kontrole. 

4.2. Posledica 

Krivično delo ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole svršeno je 
samim preduzimanjem neke od radnji izvršenja. Posledica ovog dela nastaje 
u momentu izvršenja radnje. Posledica se sastoji u ugrožavanju naplate javnih 
prihoda ili poreske kontrole. Ovo ugrožavanje kod prvog oblika dela (stav 1) je 
konkretne prirode, pošto se radnjom izvršioca stvara konkretna opasnost za 
pravilno sprovođenje naplate javnih prihoda i poreske kontrole. Za postojanje 
ovog oblika krivičnog dela nije potrebno da je učinilac uspeo u svojoj nameri 
da ugrozi naplatu javnog prihoda koji nije dospeo za naplatu ili koji nije utvr-
đen, ali je pokrenut postupak utvrđivanja ili kontrole, odnosno javnog prihoda 
koji je utvrđen njemu ili drugom licu, po ustanovljavanju privremene mere za 
obezbeđenje naplate javnog prihoda u skladu sa zakonom, odnosno u postupku 
prinudne naplate ili poreske kontrole. 

Međutim, kod drugog oblika dela (stav 2) ovo ugrožavanje je apstraktne 
prirode, pošto se dati podaci od strane obveznika javnih prihoda i drugih lica 
o činjenicama koje su od značaja za sprovođenje prinudne naplate javnih pri-
hoda, odnosno poreske kontrole proveravaju u toku postupka prinudne naplate, 
odnosno poreske kontrole na osnovu drugih raspoloživih dokaza. Međutim, 
samim davanjem lažnih podataka o navedenim činjenicama, stvara se opasnost 
za pravilno utvrđivanje pravnorelevantnog činjeničnog stanja u postupku pri-
nudne naplate javnih prihoda, odnosno u postupku poreske kontrole.

4.3. Izvršilac 

1. Izvršilac krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole je 
lice koje u nameri da ugrozi naplatu javnog prihoda koji nije dospeo za naplatu 
ili koji nije utvrđen, ali je pokrenut postupak utvrđivanja ili kontrole, odnosno 
javnog prihoda koji je utvrđen njemu ili drugom licu, po ustanovljavanju priv-
remene mere za obezbeđenje naplate javnog prihoda u skladu sa zakonom, 
odnosno u postupku prinudne naplate ili poreske kontrole otuđi, sakrije, ošteti, 
uništi ili učini neupotrebljivom stvar na kojoj je ustanovljena privremena mera 
za obezbeđenje naplate, odnosno stvar koja je predmet prinudne naplate javnog 
prihoda ili poreske kontrole. Izvršilac dela je i lice koje daje lažne podatke o čin-
jenicama od značaja za sprovođenje prinudne naplate javnih prihoda, odnosno 
poreske kontrole.
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Izvršilac ovog dela može da bude: 1) preduzetnik ili drugo fizičko lice koje 
je poreski obveznik; 2) odgovorno lice u poreskom obvezniku; 3) drugi poreski 
dužnik ili odgovorno lice u drugom poreskom dužniku, i 4) drugo lice. 

Preduzetnik ili drugo fizičko lice koje je poreski obveznik i odgovorno lice u 
poreskom obvezniku mogu izvršiti ovo krivično delo kada, npr., Poreska uprava, 
na osnovu odredbe člana 66 Zakona o poreskom postupku i poreskoj admini-
straciji, rešenjem ustanovi privremenu meru za obezbeđenje naplate javnog pri-
hoda koji nije dospeo za naplatu ili koji nije utvrđen, ali je pokrenut postupak 
utvrđivanja ili kontrole, zato što postoji opasnost da poreski obveznik osujeti, 
onemogući, odnosno učini neefikasnom njegovu naplatu, pa poreski obveznik, 
ipak, otuđi, sakrije, ošteti, uništi ili učini neupotrebljivom stvar na kojoj je usta-
novljena privremena mera za obezbeđenje naplate.

Ovo krivično delo može izvršiti i drugi poreski dužnik ili odgovorno lice u dru-
gom poreskom dužniku. Tako se poreski jemac – ako je u pitanju fizičko lice, odnosno 
odgovorno lice u poreskom jemcu – ako je u pitanju pravno lice, može pojaviti kao 
izvršilac ovog dela kada, npr., prema poreskom jemcu koji odgovara za plaćanje obve-
znikovog poreskog duga, Poreska uprava usmeri naplatu javnih prihoda ili poresku 
kontrolu, u slučaju kada poreski obveznik taj dug ne plati o dospelosti.

Drugo lice koje se može pojaviti kao izvršilac ovog krivičnog dela, je odgo-
vorno lice u pravnom licu ili fizičko lice. Tako, npr., ako neko pravno ili fizičko 
lice u postupku prinudne naplate javnih prihoda tvrdi da ima pravo na stvari 
koja je predmet postupka prinudne naplate, Poreska uprava može da prekine pri-
menu mera prinudne naplate nad tim predmetom do okončanja spora po izlučnoj 
tužbi, pri čemu stvar, na osnovu člana 102 stav 3 Zakona o poreskom postupku i 
poreskoj administraciji, može ostaviti na čuvanje trećem licu. Ukoliko lice stvar 
koja mu je ostavljena na čuvanje otuđi, sakrije, ošteti, uništi ili učini neupotreb-
ljivom, onda će odgovorno lice u tom pravnom licu, ili to fizičko lice biti izvrši-
lac prvog oblika ovog krivičnog dela. Međutim, ako pravno ili fizičko lice lažno 
tvrde da imaju pravo na stvari koja je predmet postupka prinudne naplate, onda 
je odgovorno lice u tom pravnom licu, odnosno to fizičko lice izvršilac drugog 
oblika ovog krivičnog dela. 

2. Kod krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole mogući 
su svi oblici saučesništva, što znači da je moguće da dva ili više lica izvrše krivično 
delo ili da neko podstrekava drugog da izvrši ovo delo ili da mu u tome pomaže. 

 4.4. Krivica

1. Za postojanje prvog oblika krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza i 
poreske kontrole (stav 1) nije dovoljno samo to da učinilac otuđi, sakrije, ošteti, 
uništi ili učini neupotrebljivom stvar na kojoj je ustanovljena privremena mera 
za obezbeđenje naplate, odnosno stvar koja je predmet prinudne naplate poreza 
ili poreske kontrole, već je potrebno da budu ispunjeni i odgovarajući uslovi u 
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pogledu krivice učinioca. Subjektivnu stranu ovog oblika krivičnog dela karak-
teriše namera izvršioca da ugrozi naplatu javnog prihoda koji nije dospeo za 
naplatu ili koji nije utvrđen, ali je pokrenut postupak utvrđivanja ili kontrole, 
odnosno javnog prihoda koji je utvrđen njemu ili drugom licu, po ustanovljava-
nju privremene mere za obezbeđenje naplate javnog prihoda u skladu sa zako-
nom, odnosno u postupku prinudne naplate ili poreske kontrole. Kod izvršioca u 
vreme izvršenja dela mora postojati navedena namera, bez čijeg postojanja delo 
ne može biti ni izvršeno. Prema tome, neće predstavljati krivično delo ukoliko je 
preduzeta neka od navedenih radnji bez odgovarajuće namere. Tako, npr., ako je 
predmet privremene mere televizor, koji je obvezniku – fizičkom licu ostavljen na 
čuvanje, pa ga obveznik ošteti prilikom prenošenja iz jedne prostorije u drugu, 
tako što se oklizne i ispusti ga iz ruku, u tom slučaju nema krivičnog dela, jer kod 
obveznika nije postojala namera da ugrozi naplatu poreza ili poresku kontrolu.

Namera predstavlja težu vrstu umišljaja – umišljaj jačeg intenziteta, odnosno 
direktni umišljaj, gde je radnja izvršenja bila motivisana predstavom o posledici. 
U pitanju je radnja izvršioca koja ima najviši stepen svesti i volje. Namera kod 
ovog oblika krivičnog dela se mora utvrđivati u svakom konkretnom slučaju. Ona 
se može utvrđivati na osnovu faktičkog ponašanja izvršioca. Učinilac treba da 
bude svestan svih stvarnih okolnosti krivičnog dela. Treba da bude svestan rad-
nje, odnosno da je svestan da otuđuje, skriva, oštećuje, uništava ili čini neupotre-
bljivom stvar na kojoj je ustanovljena privremena mera za obezbeđenje naplate, 
odnosno stvar koja je predmet prinudne naplate javnih prihoda ili poreske kon-
trole, zatim, da je svestan posledice, odnosno da je svestan da ugrožava naplatu 
poreza ili poresku kontrolu, kao i da je svestan uzročne veze između radnje i 
posledice. Isto tako, potrebno je i da je izvršilac hteo izvršenje dela.11

Za postojanje drugog oblika krivičnog dela iz stava 2 ne traži se posebna 
namera izvršioca, ali je neophodno da on postupa s umišljajem. Umišljaj izv-
ršioca, pre svega, treba da obuhvati svest o tome da su podaci koje daje o čin-
jenicama koje su od značaja za sprovođenje prinudne naplate javnih prihoda, 
odnosno poreske kontrole – lažni.

2. Kod izvršioca ovog krivičnog dela treba da postoji svest o protivpravno-
sti dela, odnosno učinilac treba da bude svestan pravne zabranjenosti dela koje 
preduzima. Ovo znači da kod učinioca treba da postoji svest o tome da, time što 
otuđuje, skriva, oštećuje, uništava ili čini neupotrebljivom stvar na kojoj je usta-
novljena privremena mera za obezbeđenje naplate, odnosno stvar koja je predmet 
prinudne naplate javnih prihoda ili poreske kontrole, odnosno da time što daje 
lažne podatke o činjenicama koje su od značaja za sprovođenje prinudne naplate 
javnih prihoda, odnosno poreske kontrole, postupa na način koji je suprotan 
poreskim propisima. Svest o protivpravnosti nije potrebno utvrđivati u svakom 

11 M. Kulić, Poreska krivična dela, Beograd, 2010, str. 190.
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konkretnom slučaju, pošto su lica koja se mogu pojaviti kao izvršioci ovog dela, 
po prirodi svojih obaveza, svesna zabranjenosti svojih postupaka.

5. Konstrukcija produženog krivičnog dela ugrožavanja naplate  
poreza i poreske kontrole

Krvično delo ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole može se poja-
viti i kao konstrukcija produženog krivičnog dela. Produženo krvično delo će 
postojati kada se izvrši više dela ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole u 
vremenskoj povezanosti od strane istog učinioca, pri čemu ta dela predstavljaju 
celinu zbog postojanja najmanje dve od sledećih okolnosti: istovetnost ošteće-
nog, istovetnost predmeta dela, korišćenja iste situacije ili istog trajnog odnosa, 
jedinstva mesta ili prostora izvršenja dela ili jedinstvenog umišljaja učinioca. 
Istovetnost oštećenog kod ovog dela će postojati ako se sa više dela oštećuje isti 
budžet ili ista organizacija za obavezno socijalno osiguranje. Postojaće i istovet-
nost predmeta dela ako se, na primer, uvek čini neupotrebljivom stvar na kojoj 
je ustanovljena privremena mera za obezbeđenje naplate poreza. Pri izvršenju 
ovog dela koristi se ista situacija ako se delo uvek izvršava, na primer, u postupku 
prinudne naplate poreza. Potrebno je i da bitni elementi svih dela koja čine pro-
duženo krivično delo prethodno budu obuhvaćeni jedinstvenim umišljajem uči-
nioca. Jedinstvenim umišljajem treba da bude obuhvaćena i ukupna posledica 
produženog krivičnog dela.12

Krivično delo ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole koje nije obu-
hvaćeno produženim krivičnim delom u pravosnažnoj sudskoj presudi, pred-
stavlja posebno krivično delo, odnosno ulazi u sastav posebnog produženog kri-
vičnog dela. 

6. Zaključak

U težnji da spreče ometanje naplate poreza i poreske kontrole, države predu-
zimaju određene mere preventivnog karaktera. Međutim, pored ovih, države su 
prinuđene da preduzimaju i represivne mere. Tako su i u poreskom zakonodav-
stvu Srbije inkriminisane određene aktivnosti kojima se ugrožava naplata poreza 
i poreska kontrola, zbog čega se tim aktivnostima pridaje karakter društveno 
opasnih delatnosti, protiv čijih izvršilaca se predviđaju sankcije.

Za razliku od drugih poreskih krivičnih dela, za koja su propisane relativno 
visoke kazne, za ovo krivično delo predviđena je umerena kazna. Poreski 
kriminalitet se ne može suzbiti samo propisivanjem visokih kazni. U tom smislu 
Frenk Kauel (Frank Cowel) ispravno zaključuje da kazne za poreska krivična 
12 M. Kulić, cit. delo, str. 191.
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dela ne treba da budu mnogo daleko od kazni za druga krivična dela i da one ne 
treba da budu u raskoraku s javnim mnjenjem o tome šta je pravedno. Ako se 
kazne ne uklapaju u stepenastu strukturu, tada i efikasnost kazne za određene 
tipove kriminaliteta može da zataji.13

U uslovima rastuće ekonomske i političke krize u Srbiji, smanjuju se 
ekonomske aktivnosti, što uslovljava ograničenu mogućnost države da svoje 
funkcije finansira iz realnih izvora. Sve to dovodi do povećanja fiskalne presije 
na poreske obveznike. U takvim okolnostima može se očekivati pojačano vršenje 
krivičnog dela ugrožavanja naplate poreza i poreske kontrole. 
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ZADRUŽNI MODELI, PRAKSE I ZNAČENJA** 
– Alati savlađivanja ličnih i društvenih rizika –

Sažetak: Rad se bavi nastankom i razvojem zadrugarstava u Sloveniji na kraju 19. 
i u prvim decenijama 20. veka. Zadrugarstvo je odigralo izuzetno važnu ulogu u raz-
voju slovenačke privrede i društva. Zadružni mehanizam, stvoren i rasprostranjen po 
nemačkom Šulc Delč i Rajfajzen modelu, predstavljao je institucionalnu inovaciju koja je 
pomogla slovenačkom stanovništvu da savlada rizike koje je sobom donelo kapitalističko 
društveno uređenje. 

Ključne reči: zadružni pokret, liberalni kapitalizam, Slovenija
JEL klasifikacija: G21, N83

1. Uvod

U poslednjoj četvrtini 19. veka na slovenačkom prostoru odvijao se značajan 
proces. U okvirima produbljivanja kapitalističkog privrednog uređenja, došlo je 
do prenosa zadružnog modela privredne organizovanosti i u Sloveniju. Model 
je bio kopiran po nemačkom uzoru, što nije iznenađujuće, jer su oba nemačka 
zadružna modela, koja su utemeljili Herman Šulc-Delič i Fridrih Vilhelm Rajfaj-
zen, bila veoma cenjena u širem evropskom prostoru.1 Tema rasprave ograničena 
je na slovenački prostor, na proces transplantacije nemačkih zadružnih modela 
i na relacije, te pripisana značenja unutar slovenačkog prostora. U vezi s tim, 
postavljam razvoj zadrugarstva u širi kontekst institucionalne inovativnosti, u 
* E-mail: zarko.lazarevic@guest.arnes.si
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.

1 Vidi, recimo, T. W. Guinnane, „Failed Institutional Transplant: Raiffeisen’s Credit 
Cooperatives in Ireland, 1894–1914“, Explorations in Economic History, Vol. 31, 1994, str. 
38-61; Á. P. Martínez Soto, S. Martínez Rodríguez, „The Adoption of Agricultural Credit 
Cooperativism In Spain (1890-1935): Solidarty From Below“, http://www.h-economica.
uab.es/wps/2008_04.pdf; M. Prinz, G., Rural Cooperatives, Friedrich-Wilhelm Raiffeisen 
and the Organisation of Trust 1850-1914, Paper delivered to the XIII IEHA Congress 
Buenos Aires, July 2002, Session 57; T. Lorenz (ed.), Cooperativers in Ethnic Conflicts: 
Eastern Europe in the 19th and early 20th Century. 
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kontekst društvenih mehanizama za savlađivanje socijalnih i ekonomskih rizika 
u okvirima kapitalističkog društvenog uređenja. 

U kontekstu 19. veka, u kontekstu evropskog vremena i prostora, zadrugar-
stvo je predstavljalo značajnu društvenu i ekonomsku inovaciju sa ciljem druš-
tvenog preobražaja. Zadruge su bile simbioza dve širom otvorene institucionalne 
forme. Temeljna ideja bila je kako osigurati mehanizam koji bi promenljivu eko-
nomsku i socijalnu okolinu okrenuo sebi u korist, poboljšao je. Zadrugarstvo se 
utemeljilo kod stanovništva, to jest među ljudima i u ekonomskoj sredini. Kada 
misao razvijemo dalje, možemo napisati da zadrugarstvo izvire iz sinergijske ino-
vacije praktičnog povezivanja ideje društvene asocijacije i preduzeća. Šulc Delič 
i Rajfajzen bili su prvi koji su, na temelju posmatranja, implementirali zadrugar-
stvo u eksperimentalnoj formi. Od tada pa nadalje, zadrugarstvo je izmaklo nji-
hovoj kontroli i prilagodilo se uslovima i potrebama različitih društvenih slojeva, 
ekonomskih područja, pa i ciljeva.2 U tom procesu zadrugarstvo se pokazalo kao 
univerzalna forma za najrazličitije ciljeve. Uloga zadrugarstva bila je višeslojna, 
a u lokalnim sredinama, gde je pustilo duboke korene, takođe i znatna. Menjalo 
je privredne prilike, unosilo momenat socijalne kontrole i političkog disciplino-
vanja i preraspoređivanja ekonomske i socijalne moći. Zadrugarstvo je igralo 
značajnu ulogu na području socijalne, ekonomske i naročito finansijske inklu-
zivnosti, na području podsticanja kolektivnog (socijalnog) preduzetništva, jer je 
omogućavalo društveni i ekonomski prostor onim društvenim slojevima koji su 
do tad ostajali na društvenoj margini. 

2. Sredina

Ako počnem sa shematičnim nacrtom sredine i prilika, onda je sasvim na 
mestu da postavim nekoliko tvrdnji koje, po mom mišljenju, označavaju slove-
načke prilike u vreme do Prvog svetskog rata. Te tvrdnje bile bi: 1. slovenačka 
zajednica bila je ekonomsko i socijalno homogenizovana na predmodernim 
postavkama; 2. profesionalna (obrazovna) struktura bila je profesionalno nera-
ščlanjena, a prevladavala je humanistička inteligencija; 3. slovenačku sredinu 
kontrolišu protivrazvojne ideologije, to jest istrajnost nenaklonjene društvene 
atmosfere u ekonomskom razvoju; 4. zakasnela afirmacija vidika tehnologije i 
ekonomske efikasnosti u društvenoj percepciji.

Sve četiri tvrdnje su međusobno uzročno povezane i određivale su temeljne 
parametre slovenačkog privrednog i društvenog razvoja. Međusobno se razli-
kuju po vremenu njihovog delovanja. Prve dve tačke pokazuju se kao dugoročna 
konstanta, treća je delimično izgubila uticaj u vreme između dva svetska rata, 

2 B. Fairbairn, „History from the Ecological Pespective; Gaia Theory and the problem of 
Cooperatives in Turn-of-the-Century Germany“, The American Historical Review, Vol. 99, 
No. 4, 1994, str. 1219, 1235.



Vol. 8 (2) 2011: str. 237-260

Zadružni modeli, prakse i značenja 239

kada je počela delovati četvrta. Slovenačko društvo i privreda pre Prvog svetskog 
rata bili su u nekom međustanju, momenti modernosti počeli su se postavljati 
uz bok predmodernosti. A prevlast predmodernih privrednih i socijalnih formi 
bila je očigledna.3 Industrijalizacija je dosta kasno, u osamdesetim ili devedese-
tim godinama 19. veka, dobila značenje procesa, uspostavila se i osnovna infra-
struktura (prometna, finansijska, energetska). Sve to se događalo sa čak neko-
liko decenija zaostatka za drugim, razvijenijim okolinama. Temeljna privredna 
delatnost bila je poljoprivreda. I baš je poljoprivreda, zbog ekonomske i socijalne 
samodovoljnosti, bila velika prepreka na putu modernizacije ekonomije i zajed-
nice.4 Stepen komercijalizacije bio je nizak, a nivo samosnabdevanja još uvek 
visok. A bez modernizacije poljoprivrede, znači podizanja produktivnosti i rasta 
prihoda seljačkog stanovništva, nije moglo biti brže industrijalizacije.5 Nedosta-
jalo je i kvalitetnih izvora, ljudskih i prirodnih, i kapitala i tehnologije, ili su bili 
nedovoljno i neefikasno korišćeni. S obzirom na znanje i tehnologiju, slovenačka 
sredina bila je vezana za uvoz izvora koji su nedostajali. Ista tvrdnja važi i za 
kapital u slučaju ambicioznijih podviga, ne samo do razmaha domaćeg bankar-
stva, već i kasnije. Slovenačka sredina je u to vreme bila zarobljena u začaranom 
krugu siromaštva: relativno niski stepeni štednje i ulaganja, spora akumulacija 
kapitala, niska produktivnost i niski prosečni prihodi.6

Tadašnja slovenačka zajednica bila je neraščlanjena i homogenizovana, bez 
obzira na to da li pričamo o obrazovnoj, profesionalnoj ili imovinskoj strukturi. 
Kao pretežno predmoderna zajednica, nije se ni odbranila od refleksa antimo-
dernizacione atmosfere, statični razvojni uzorak bio je logično završen antikapi-
talizmom i mešavinama antisemitizma. Individualizam i preduzetništvo bile su 
nisko vrednovane karakteristike. 

I gde su uzroci takvog društvenog konteksta? Moguće razloge nalazimo 
u neraščlanjenoj društvenoj i obrazovnoj strukturi. Izostalo je preduzetničko 
stanovništvo kao nosilac napretka na privrednom i socijalnom području. Ni 
zemljišni vlasnici feudalnog izvora nisu gajili preduzetnički duh. S druge strane, 
jednostranost slovenačkih elita koje su davale ton konstrukciji društvene real-
nosti, bila je i više nego očigledna. Unutar te malobrojne grupe prevladavali su 
predstavnici humanističkih (sveštenici, učitelji) ili socioloških disciplina (prav-
nici). Njihov misleni svet bio je razdvojen između tradicije i modernog. Nije vrlo 
riskantna ocena da je većom zagledanošću u tradicionalni društveni i privredni 
3 O elementima socijalne modernizacije vidi: Slovenska novejša zgodovina, Mladinska knji-

ga, Ljubljana, 2005, str. 104-120. 
4 Heinz-Gerhardt Haupt, „The History of Consumption in Western Europe in the 19. and 

20. Century“, u: H. Kaelble (ed.), The European Way, Bergham Books, New York – Oxford, 
2004, str. 173.

5 Vidi: M. Novak, Zamudniški vzorci industrializacije, Znanstveno in publicistično središče, 
Ljubljana, 1991.

6 T. Hočevar, The Structure of the Slovenian Economy, Studia Slovenica, New York, 1965, str. 
93-112.
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sastav njihov misleni svet bio manje naklonjen modernim privrednim i socijal-
nim tokovima. Taj uzorak najizrazitije je uspostavljen nakon ideološke podele 
u poslednjim decenijama 19. veka. Pre toga smo opazili afirmativni društveni 
diskurs u pogledu modernizacije, istina, sa zadrškom, ali ipak.7 Nakon ideološke 
podele, promenio se prevlađujući društveni diskurs, naročito nakon jednostrane 
političke homogenizacije. Zagledanost u poljoprivredu kao nosioca narodne sve-
sti i privrženosti crkvi, odnosno katolicizmu, donosi specifičan momenat naci-
onalnog diskursa na religioznoj osnovi. U delu slovenačkih elita dolazi čak do 
poistovećivanja slovenačke pripadnosti i katolicizma. Sve to nije doprinelo pozi-
tivnom razvojnom programu, nego odbrambenom, jer je modernizacija donosila 
i sekularizaciju. Odbrambeni diskurs je ključni naglasak stavljao na čuvanje i 
utvrđivanje postojećeg stanja. Razvoj se nije odbijao u celini. Ekonomski napre-
dak da, ali ovaj bi morao biti vrlo spor, krajnje oprezan i nikako ne bi smeo rušiti 
tradicionalni socijalni model.8 U logičnoj konsekvenci, takvo polazište značilo 
je da je pored ideološko-političke homogenizacije nastupila i homogenizacija 
stanovništva u siromaštvu. Prevladavajući deo slovenačkih elita većinu energije 
na prelomu veka usmerava u očuvanje seljaštva, a ne u preduzetnički preobražaj 
drugih sektora. Nijedna strana slovenačkih elita nije mogla proći pored struk-
turne karakteristike zajednice i privrede – da je argumentacija seljačke zaštite 
nadglasala preduzetničke naglaske.9 

Uz to, nije moguće prevideti delatnosti koje su imale za cilj odbijanje svega 
što ruši homogenizaciju stanovništva i ubrzava imovinsku ili intelektualnu dife-
rencijaciju. Modernizacione pojave bile su smetnja za postojeći red ograničenosti 
unutar vlastitih nacionalnih granica. Nemalo puta je u slučaju iskazivanja razli-
čitosti sledio korak: javna diskreditacija. Diskvalifikacija se podupirala na dva 
momenta javnog diskursa, na moralizovanju i osporavanju prisne narodnosti. 
Moderna umetnost se, recimo, diskredituje kao nemoralna, takođe i anacional-
na.10 Imovinska i preduzetnička diferencijacija karakterišu se kao kapitalistička 
delatnost, koja se jednači sa grabežljivošću i sebičnošću.11 Da je kao takva sasvim 
u suprotnosti s imaginarnim slovenačkim nacionalnim karakterom, očekivano 
je. Tako je krug bio zatvoren. 

U drugoj polovini 19. veka, dosta više od 80 % slovenačkog stanovništva živelo 
je od poljoprivrede. Zbog toga je stanje ovog sektora bilo od izuzetnog značaja za 
7 Vidi: P. Vodopivec, O gospodarskih in socialnih nazorih na Slovenskem v 19. stoletju, INZ, 

Ljubljana, 2006, str. 130-200.
8 Slovenska novejša zgodovina, str. 24-120.
9 J. Perovšek, Na poti v moderno, INZ, Ljubljana, 2005, str. 63-83. 
10 Detaljnu obradu ideoloških pitanja traži u raspravi E. Pelikan, „Ideološka izhodišča cen-

zure v konceptih slovenskega političnega katolicizma ob koncu 19. in v prvi polovici 20. 
stoletja“, u: M. Režek (ur.) Cenzurirano – zgodovina cenzure na Slovenskem od 19. stoletja 
do danes, Nova Revija, Ljubljana, 2010, str. 45-54.

11  Različiti članci u „Narodnem gospodarju“, glasilu Zadružnog saveza u Ljubljani, na prela-
zu iz 19. u 20. vek. 
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aktualnu percepciju socijalnih, posledično, i privrednih prilika. A ove, po opštem 
ubeđenju, nisu bile dobre. Akt oslobođenja zemljišnih poseda, pa i prateća regu-
lacija otkupa feudalnih obaveza je, zajedno s drugim merama privredne politike, 
stvorila osnovne uslove za slobodno gazdovanje i u poljoprivredi. Tako su seljaci 
bili definisani kao samostalni privredni subjekti; na sistemskom nivou bilo im je 
omogućeno da se slobodno uključuju u privredni život po privredničkoj logici. 
A to uključivanje seljaka u privredni život odvijalo se u okvirima kapitalističke 
ekonomije, koja je potraživala prerastanje ograda naturalnog gazdovanja, seljaci i 
poljoprivreda kao grana intenzivnije su stali na put komercijalizacije gazdovanja. 

Dejstva ovog procesa u slovenačkim provincijama bila su velika i uzajamno 
zavisna, odražavala su se i na spoljnu i na unutrašnju stranu. Među unutrašnja 
dejstva ubrajamo promenu seljačke psihologije, jer se i u provincijama umesto 
zajednice sve više uvažava individualizam i privredni mentalitet. Spoljna dejstva, 
koja su, naravno, merljiva, odražavaju se u težnji ka optimizaciji veličine seljačkih 
imanja s obzirom na kulturu kojoj se seljak posvećuje i s obzirom na upotrebljene 
alate, odnosno mašine. Zbog ekonomske nužde, seljačka imanja iz dotadašnjeg 
svestranog učešća moraju se preusmeriti u određene grane za koje imaju bolje 
uslove i u kojima mogu da uvaže svoje prednosti. Ova specijalizacija nije nužno 
jednostrana, seljaci se najčešće bave s više grana koje se međusobno dopunjuju.

U spoljna dejstva prelaženja poljoprivrede u novčanu privredu ubrajamo i 
rasparčavanje seljačkih imanja, koje je posledica napredujuće individualizacije, 
a pokreću je i ekonomski vidici. Rasparčavanje imanja je manje, odnosno nepo-
stojeće, tamo gde je data mogućnost odliva suvišne seljačke radne snage u druge 
sektore i, naravno, veća tamo gde industrijalizacija još nije počela, odnosno slabo 
napreduje. U skladu sa rasparčavanjem seljačkih imanja smanjuje se mogućnost 
obezbeđivanja seljačke egzistencije isključivo u poljoprivredi. To seljake primo-
rava na traženje sporedne zarade izvan poljoprivrede, što, opet, ubrzava prodira-
nje novčane privrede u provincije. 

Iz dosad navedenog, koje nam na opštem nivou određuje poljoprivrednu 
razvojnu liniju do Drugog svetskog rata, jasno je da seljaci moraju, ako žele kao 
takvi da opstanu, nužno poslovati po privredničkoj logici i neprestano se prila-
gođavati zahtevima date privredne okoline. Neprestano prilagođavanje zahte-
vima privredne okoline postavilo je brojna pitanja seljacima i poljoprivredi kao 
grani, koja su imala izvor u jednoj jedinoj, ali temeljnoj dilemi. Dilema, koja 
je zapošljavala i planere seljačke politike i same poljoprivrednike tokom celog 
veka, glasila je: kako obezbediti tržišnu usmerenost slovenačke poljoprivrede s 
prevlađujućom strukturom sitnog vlasništva i višim stepenom proizvodnje, i u 
pogledu kvaliteta i u količinskom smislu, koja bi seljacima omogućila veće pri-
hode i time svom stanovništvu, zaposlenom u poljoprivredi, viši standard života. 
Od shodnosti odgovora na tu temeljnu dilemu zavisile su brojne ljudske sudbine 
i svakodnevni kvalitet života većinskog dela stanovništva slovenačkih zemalja.12 
12 Ž. Lazarević, Plasti prostora in časa, Ljubljana, 2009, str. 106-107. 
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3. Zadružni modeli i protagonisti

U takav ekonomsko-socijalni kontekst postavljalo se i zadrugarstvo, koje 
je na nivou društvene saglasnosti kod Slovenaca važilo za najprikladniji oblik 
koji malom narodu sa nestrukturiranom socijalnom slikom i sitnom privred-
nom strukturom može omogućiti uspešnu adaptaciju na aktuelni privredni 
red, to jest modernizaciju privredne i društvene strukture u okvirima kapita-
lističke ekonomije.13 Zadružni pokret imao je, zbog istorijskog položaja Slove-
naca unutar Habsburške monarhije, u kojoj su bili na rubu kulturnog, političkog 
i privrednog napretka, nekoliko dodatnih karakteristika. Iz toga je proizlazila 
podređenost koja je određivala i razvojne poteze zadrugarstva. Naime, prime-
tan je veliki značaj nacionalnog pitanja kao motivacionog podstrekača. Već od 
samih početaka razvoja zadrugarstva kod Slovenaca, nacionalni momenat bio je 
neodvojivo urastao u same ekonomske temelje razloga koji su podstaknuli nagli 
razvoj zadružnog pokreta. Nacionalni atribut pratio je zadrugarstvo sve do kraja 
Habsburške monarhije. Sa decenijama utvrđivanja vlastite kulturne, političke i 
privredne emancipacije, nacionalni naglasak stupao je u pozadinu. Izostavljanje 
nacionalnog predznaka, kao vrlo značajnog pokretača, bilo je moguće tek nakon 
1918, kada su Slovenci prešli u jugoslovensku državu. Tada je germanski pritisak 
popustio, Nemci su postali manjina. Kako je u tom emancipacionom procesu 
nacionalni naboj polako gubio na aktuelnosti, u prvi plan sve više je dolazio ide-
ološki momenat, koji u razdoblju ubrzane nacionalne emancipacije nije imao 
prilike da dođe do izražaja.

U prvom razdoblju, slovenačko zadrugarstvo doživelo je najveći razvoj na 
područjima nacionalno mešane strukture stanovništva. Radilo se o predelima 
Koruške i Štajerske, gde su Slovenci živeli pomešani s Nemcima. Štajerska je bila 
kolevka razvoja zadrugarstva. Odatle su izvirali ljudi, koji su već od šezdesetih 
godina nadalje davali prve podsticaje zadružnom pokretu. Takav je npr. Josip 
Vošnjak, jedan od prvaka političkog pokreta, koji je po češkom uzoru prepo-
ručivao osnivanje zadruga.14 Sedamdesete godine 19. veka bile su godine traže-
nja i savladavanja nesigurnih početaka. Do prave prekretnice došlo je početkom 
osamdesetih godina, kada se zadrugarstvu sasvim posvetio Mihael Vošnjak, brat 
Josipa Vošnjaka. Na podsticaj M. Vošnjaka prvo je došlo do osnivanja kreditne 
zadruge u Celju, koje je tada bilo poprište srditih nemačko-slovenačkih politič-
kih borbi, zbog kojih je jednom pala čak i vlada. 

Prilikom kreiranja organizacione strukture za celjsku kreditnu zadrugu, M. 
Vošnjak se oslonio na već uvažena načela u zadrugarstvu koja je zastupao Her-

13 Ž. Lazarević, „Zadružništvo v Sloveniji v dobi kapitalizma (Sistemi in organizacije)“, 
Arhivi, 1-2, 1994, str. 12-19.

14 D. Schauer, Prva doba našega zadružništva, Ljubljana, 1945, str. 36.
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man Šulc Delič.15 Uvažio je nešto modifikovanu formu tih načela. Zbog zakon-
skih odredbi iz 1880. – davale su poreske olakšice društvima i zadrugama, koje 
su ograničile poslovanje samo na članove – uveo je u zadružnu svakodnevnicu 
više vrsta udela, glavne i poslovne. Prvi su aktivnim glasačkim pravom omogu-
ćavali uticaj na odlučivanje, drugi ne. Naravno, poslovni udeli bili su namenjeni 
svima onima koje ozbiljno članstvo u kreditnoj zadruzi nije zanimalo, nego su 
samo hteli da dobiju zajam. Raščlanjavanje udela i njihova različita visina nisu 
služili samo uvećanju glavnice, nego su pre svega bili osiguranje da će vođstvo 
kreditne zadruge biti u čvrstim i sigurnim „narodnim rukama“. Vošnjak je, 
isto tako, predvideo isplaćivanje dividendi, odnosno davanje kamata zadruž-
nim udelima, ali samo glavnih, i plaćene funkcije. Sve to bi trebalo da podstiče 
sigurno poslovanje. Bio je svestan da poverenje stanovništva nije moguće graditi 
samo na narodnim i moralno čvrstim zadrugarima, nego pre svega na pregled-
nom, sigurnom i savesnom poslovanju. Bilo je potrebno kreirati velike i snažne 
zadruge u slovenačkim rukama, koje bi mogle, kao prave banke, biti sposobne 
da se nose s nemačkom konkurencijom. Ova zadružna forma je u svojoj osnovi 
bila vrlo blizu deoničarskog društva s običnim (glavnim udelima) i prioritetnim 
deonicama (poslovni udeli). Takva forma je razumljiva, jer je zadružni podsticaj 
u tom razdoblju bio još uvek prilično ograničen na gradove. Tako su već u pola-
zištu uzete u obzir privredne i socijalne prilike, te preovlađujuće mišljenje grad-
skog stanovništva, koje je bilo i imovinski i socijalno diferenciranije. Tako su na 
prvo mesto, pored nacionalnog momenta, pre svega postavljali privredne učinke, 
osiguranje srednjeg sloja; etička merila još nisu bila u prvom planu.16

Karakteristika drugog razdoblja u razvoju slovenačkog zadrugarstva je pre-
nos težišta iz narodnosno mešanih zemalja u središnju slovenačku zemlju, to jest 
Kranjsku, koja je dotad bila više u pozadini. Narodnosno pitanje u Kranjskoj 
nije imalo tako jakog naboja kao u drugim predelima, jer je slovenačka prevlast 
bila neosporna. Istovremeno, ovaj proces je koincidirao s ideološko-političkim 
deobama u slovenačkom narodnom pokretu. Završila je sloga, pripadnost istom 
narodu nije više bio dovoljan uslov za političko jedinstvo. U prvi plan sve više su 
ulazila ideološka načela, počela je stranačko-politička deoba. Zadrugarstvo nije 
moglo ostati izvan tih deoba. I unutar zadrugarstva dolazilo je do ideološkog 
raslojavanja i razdvajanja sila u različite zadružne, ideološki i politički uteme-
ljene saveze. To je, naravno, menjalo polazište zadružnog učestvovanja, impe-
rativ delovanja pomicao se na druga područja. A to, za popriličan deo slovenač-
kog prostora, nije značilo napuštanje nacionalnih atributa. Daleko od toga. Na 
nacionalno mešanim područjima zadrugarstvo je, uprkos velikim promenama, 
još uvek zadržalo snažan nacionalni naboj – slovenački karakter, bez obzira na 

15 O njegovoj doktrini vidi: J. Perovšek, „Schulze-Delitzscheva zadružnogospodarska dok-
trina kot liberalni odgovor na socialno vprašanje v 19. Stoletju“, Prispevki za novejšo zgo-
dovino, št. 1/1997, str. 17-34.

16 Ž. Lazarević, Zadružništvo v Sloveniji v dobi kapitalizma, str. 12-19. 
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ideološko usmerenje. Nešto neočekivano, ali ne kao prvoklasno iznenađenje, 
potrebno je već na ovom mestu konstatovati da je ideološko-politička, stranačka 
i druga zadružna razilaženja pratio silovit uspon zadružne ideje i pokreta.

Unos političkog takmičenja i unutar ranije homogenog slovenačkog zadruž-
nog pokreta imao je za posledicu nastanak iznimno široko raspredene zadružne 
mreže, koja je dopirala i u krajnji slovenački predeo. Neretko su u pojedinom 
kraju bile i dve konkurentske zadruge, obe naglašeno slovenački opredeljene, a 
s jasnom političkom, odnosno ideološkom granicom. U tom drugom razdoblju 
su, kao u politici, u zadrugarstvo ušle mase, najširi slojevi stanovništva. Preva-
ziđena je bila karakteristika da su prevladavale zadruge u urbanim okolinama i 
tome odgovarajuće članstvo. Težište zadružnog dela prenelo se na provincije, na 
seljačku populaciju koja je bila najbrojnija među Slovencima. Tako je u devede-
setim godinama 19. veka došlo do masovnog naglog razvoja kreditnog zadru-
garstva, kada su u Sloveniji počeli da uvode Rajfajzenov sistem. A na tom mestu 
u priču ulazi Janez Krek, čovek koji je izuzetno mnogo učinio za razvoj slove-
načkog zadrugarstva, naročito na organizacionoj strani. Krek nije bio socijalni 
teoretičar, pre svega je bio praktičar. Kao polazište svog delovanja upotrebio je 
hrišćanski socijalni nauk, naročito se oslanjao na papsku encikliku Rerum nova-
rum iz 1891. godine. Na području zadrugarstva čvrsto se uhvatio Rajfajzeno-
vog organizacionog načela.17 Takav pristup, naravno, nije isključivao nacionalni 
naglasak, gde je to bilo potrebno. Naprotiv, termin „ravnopravnost socijalno 
zapostavljenih društvenih slojeva“ uključivao je i ukidanje nacionalne zapostav-
ljenosti, ne samo ukidanje ekonomske ili socijalne zapostavljenosti.  

Znači, ostvarenje svog zadrugarskog poslanstva videli su u provincijama, 
koje su bile imovinski manje diferencirane, sklonije tradicionalizmu i egalita-
rizmu, a istovremeno su bile najviše na udaru sveopšte komercijalizacije pri-
vrednog života. Takvoj okolini više je odgovaralo Rajfajzenovo zadrugarstvo 
s velikim brojem malih lokalno ograničenih zadruga u kojima su zadrugari 
bili jednaki po udelu, a istovremeno su udeli bili mali, tako da su u zadrugama 
mogli sudelovati i najsiromašniji. Vođstvo za svoj posao nije smelo biti nagra-
đeno, izuzev blagajnika. Zadruge, takođe, nisu isplaćivale nikakav profit, nego 
su eventualne viškove investirale u rezervni fond, koji su mogle da upotrebe 
jedino za finansiranje opšte korisnih ciljeva. Mnogo malih zadruga, naročito 
provincijskih, pored kreditiranja, razvijalo je i delatnosti zajedničke nabavke 
životnih i privrednih potrepština, te organizaciju prodaje poljoprivrednih pro-
izvoda.18 Ova izrazita lokalna usmerenost nam i objašnjava nagli rast broja Raj-
fajzenovih zadruga na slovenačkoj teritoriji. Kao podsticaj ovom tipu zadru-
garstva vredi pridodati još i zakon iz 1889. godine, koji je određivao zadrugu i 

17 Enciklopedija Slovenije, sveska 6, Mladinska knjiga, Ljubljana, 1992, str. 1-5.
18 M. Štibler, Zadružništvo, I del, Kmetijska matica, Ljubljana, 1931, str. 21-37; M. Vičič, 

Zadružništvo, I knjiga, Smeri, zgodovina in sistemi, 1937, str. 182-188.
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poreske ugodnosti povezane s tim, ukoliko zadruge nisu isplaćivale profit, nego 
su ga uvrštavale u rezervni fond.19 

Naglom rastu pripomogla je još jedna činjenica. U zadružni rad se, naime, 
intenzivno uključilo i slovenačko katoličko sveštenstvo. Katolička privredno-
socijalna doktrina sa snažnim naglaskom na zadrugarstvu to je, naravno, snažno 
podstakla. Često su u provincijama baš sveštenici, pored učitelja, bili jedini obra-
zovani ljudi, koji su znali da mobilišu stanovništvo za zadružni rad i nacionalnu 
ideju. Njihova mreža omogućavala je podstrekačima ove vrste zadrugarstva izni-
mno duboku zadružnu i nacionalno-političku penetraciju među stanovništvom.

Zaključno poređenje stajališta razotkriva nam da su u slovenačkim kraje-
vima sa zadrugarstvom obe strane, i pristalice Vošnjakovih/Šulc Deličevih, kao 
i Rajfajzenovih načela, imali u suštini sasvim jednake namere; osnovni cilj bio 
je jačanje ekonomske osnove maloprivrednog sektora. Pojedini predstavnici 
ovog sektora jednostavno nisu imali dovoljno snage da bi se samostalno – bez 
oslonca na druge s jednakim interesima – suprotstavili slobodnom nadmetanju 
koje je diktiralo tržište. Zato se pitanje privrednog značenja zadružnog delovanja 
u bilo kojoj varijanti nikada nije postavljalo, protagonisti su priznavali korist 
zadružnog rada. A razlike su nastupale kod razvrstavanja naglasaka zadruž-
nog delovanja. Ako su zastupnici Vošnjakove zadružne formacije na prvo mesto 
postavljali privredne vidike, Rajfajzenove pristalice su, suprotno, u prvi red sta-
vile etičko-socijalne momente. Ako su prvi prihvatali privredno uređenje kao 
datost i zadrugarstvo upotrebljavali kao pomagalo za privredno jačanje, drugi 
su išli korak dalje, zadrugarstvu su pristupili sa suprotne stane. Zadrugarstvo su 
želeli da upotrebe kao sredstvo u „borbi“ protiv aktuelnog privrednog sistema, 
protiv njegovih sporednih učinaka; želeli su da iskoriste zadrugarstvo kao oružje 
u borbi protiv temelja aktuelnog privrednog uređenja, to jest protiv profita kao 
osnovnog motivacionog elementa privrednog života. Ko je uspeo da ekonomski 
zaštiti seljaka, očuvao je i tradicionalnu društvenu sliku i seljačko stanovništvo 
sačuvao od socijalno-kulturne modernizacije.20 A nužan preduslov za takav čin 
bila je promena ljudskog mentaliteta sa uspostavljanjem novih vrednosti, među 
njima i privrednih. Zato su u ljubljanskom Zadružnom savezu, koji je bio više 
nego čvrsto uglavljen u strukturu katoličke grupacije, etičko-socijalni akcenti 
bili na prvom mestu, a privredni učinci, mada ne beznačajni, od sekundarnog 
značaja. Ovde nalazimo i izvor različitih organizacionih osnova o slovenačkom 
zadrugarstvu. U oba slučaja zadrugarstvo je bilo izdašno instrumentalizovano 
za političke svrhe, bilo nacionalne ili uže stranačke, što je dobijalo na vrednosti 
s približavanjem 20. veka.

19 Ž. Lazarević, Zadružništvo v Sloveniji v dobi kapitalizma, str. 16.
20 Takve naglaske potrebno je čitati u kontekstu idealizovanja seljačkog stanovništva kao 

vira tradicije, nosioca tradicionalnih vrednosti, nacionalne kulture, prisne ljudskosti i 
nacionalne svesnosti, izvor fizičkog i duhovnog zdravlja, rezervoar vojne sile, predanosti 
veri i vladaru odnosno državi … G. Prinz, Rural Cooperatives. 
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4. Zadružni savezi

Značajan korak u razvoju zadrugarstva predstavljali su zadružni savezi. 
Radilo se o procesu utvrđivanja zadrugarstva i šire deobe rizika. Proces udru-
živanja u saveze bio je spor i sve do 1903. godine dobrovoljan. Godine 1903. je, 
naime, u okviru Habsburške monarhije izašao zakon koji je određivao obave-
znu reviziju zadružnog poslovanja. Tako su zadruge bile prvi privredni subjekti 
koji su podvrgnuti obaveznoj reviziji poslovanja.21 Pojedine zadruge imale su dve 
opcije: ili da se priključe nekom od revizorskih saveza, ili da se podvrgnu reviziji 
trgovinskih sudova. Zakon iz 1903. godine imao je nameru da ojača kvalitet i 
sigurnost zadružnog poslovanja. A s druge strane, zakon je samo legalizovao 
postojeće stanje. Već pre toga postojali su zadružni savezi koji su obavljali i revi-
zije. Sve skupa bilo je na dobrovoljnoj bazi. Prvi takav savez, Savez slovenačkih 
kreditnih zadruga, nastao je već 1883. godine. Namera saveza bila je, pored jedin-
stvenog nastupa pred vlašću i javnošću, pre svega međusobno povezati, uskladiti 
i ujediniti unutrašnje poslovanje kreditnih zadruga, kako bi postigli uporedivost 
rada i uspešnosti. Formirali su revizijske standarde, obavljali neobavezne revizije 
i omogućili nadregionalni protok finansijskih sredstava u okvirima saveza. A u 
isti mah, savez, kojem je već od početka predsedavao Mihael Vošnjak, trebalo 
je da ubrza osnivanje novih zadruga s obezbeđivanjem tehničke i organizaci-
one pomoći pri ostvarivanju pobuda da bi prepleli slovenačku teritoriju mre-
žom kreditnih zadruga. Programsku parolu mogli bi složiti u načelo „kreditnu 
zadrugu bar u svaki slovenački srez“. Ta mreža kreditnih zadruga trebalo bi da, 
pored ubrzavanja privrednog napretka, predstavlja i snažni finansijski oslonac 
slovenačkom narodnom pokretu.22 Na njegovu pobudu ili s njegovom tehnič-
kom i organizacionom pomoći na slovenačkoj teritoriji brzo su počele da nastaju 
nove kreditne zadruge. Stihijski period se završio, bio je kraj entuzijazma. Počelo 
je da teče vreme organizovanog i promišljenog uspostavljanja zadružne mre-
že.23 Karakteristika tog saveza bila je njegova opuštena organizovanost, pojedine 
zadruge su, uprkos članstvu u savezu, održavale samostalnost. Taj savez se 1903. 
godine preimenovao u Zadružni savez Celje. Svoje delovanje završio je 1930. 
godine, kada je, zbog poslovnih problema, otišao u likvidaciju, a njegovi članovi 
21 Institut spoljne revizije bio je tesno povezan s razvojem korporativnih formi u 19. veku, 

koje su razlikovale vlasništvo i upravljanje preduzećem. Zadatak revizora bio je da potvrdi 
da uprava preduzeća savesno upravlja preduzećem i da deoničarima, to jest vlasnicima, 
saopštava istinite podatke. Pritom je zanimljivo da su se i u Sloveniji i u Nemačkoj kreditne 
zadruge, koje su počivale na Šulc Deličevom organizacionom načelu suprotstavljale 
obaveznom revizijskom nadzoru. Za nemačke prilike, gledaj: T. W. Guinnane, „Friend 
and Advisor: External Auditing and Confidence in Germany’s Credit Cooperatives, 1889-
1914“, The business Histoy Review, Vol. 77, No. 2, 2003, str. 249. 

22 Schauer, nav. delo, str. 61-66.
23 Ž. Lazarević, Razvoj institucij finančnega posredništva v Celju do konca prve svetovne 

vojne. Iz zgodovine Celja 1848-1918, Muzej novejše zgodovine, Celje, 1998, str. 140-151.
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priključili su se 1907. godine osnovanom Savezu slovenačkih zadruga. Unutar 
ovih saveza prevladavale su zadruge, koje su za svoju organizacionu osnovu upo-
trebile Šulc Deličev odnosno Vošnjakov model, iako su oba saveza uključivala i 
nemali broj zadruga Rajfajzenovog tipa. 

Tendencija osnivanja malih kreditnih (popularno zvanih „rajfajzenovki“) 
i drugih zadruga, pod uticajem katoličke grupacije, bila je iznimno plodna, jer 
su samo u razdoblju od 1892. pa do 1905. godine osnovali ništa manje nego 481 
zadrugu.24 Pošto je Rajfajzenov sistem već u osnovi izrazito centralistički zasno-
van, već u 1895. godini osnovali su novi slovenački zadružni savez. U Ljubljani 
je počeo da deluje Savez kranjskih kreditnih zadruga, koji je nakon 1903. godine 
delovao pod imenom Zadružni savez u Ljubljani. U tom povezivanju prednjačio 
je Janez Krek, duša katolički opredeljenog zadrugarstva, koji je od 1895. godine 
pa sve do svoje smrti 1917. godine predsedavao tom zadružnom organizacijom.25 
Pod njegovim vođstvom, Zadružni savez kao celina i naročito kreditne zadruge 
iznimno su se razvile. Pored razmene novčanih sredstava, revizija poslovanja 
članica bio je glavni zadatak Zadružnog saveza na području kreditnog zadrugar-
stva. Dobro organizovan, pregledno vođen i finansijski solidno utemeljen savez, 
bio je dobrodošao oslonac u procesima političke i privredne emancipacije Slove-
naca u nacionalno mešanim srezovima. I ova druga zadružna organizacija bila je 
izrazito nacionalno opredeljena, pokrivala je sav slovenački etnički prostor i oja-
čano je delovala na nacionalno mešanim područjima. Nije se nimalo obazirala 
na pokrajinske granice, koje su delile prostor slovenačkog naseljavanja. 

5. Prakse i značenja

Zadrugarstvo je među Slovencima doživelo silovit razvoj. Ovu tvrdnju 
dokazuje i podatak da je u 1918. godini poslovalo više od 1.000 zadruga, najraz-
novrsnijih formi. A do kraja 1937. godine njihov broj narastao je čak na skoro 
1700. Daleko najbrojnija grupa, približno polovina, bile su kreditne zadruge, 
slično kao i u drugim državama. Pratile su ih seljačke zadruge, kao što su bile 
nabavno-prodajne ili potrošačke, mlekarske, stočarske, mašinske, vinarske, 
voćarske.26 Dakle, uopšte ne zvuči preterano ako napišemo da je skoro svaki 
stanovnik imao svoju kreditnu ili neku drugu zadrugu u neposrednoj blizini. 
Kreditne zadruge su stanovništvu, naročito u provincijama, finansijske usluge 
približile više nego bilo kada pre.  

24 A. Kralj, Iz zgodovine slovenskega zadružništva. Slovenci v desetletju 1918–1928, Leonova 
družba, Ljubljana, 1928, str. 541 (537–551).

25 W. Lukan, „The Second Phase of Slovene Cooperativism (1894-1918). Slovene Studies“, 
Journal of the Society for Slovene Studies, št. 1-2/1989, str. 83-96.

26 V. Valenčič, „Pregled našega zadružnega gibanja in stan ja“, u: Spominski zbornik Slovenije, 
Jubilej, Ljubljana, 1939, str. 457-464.
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Izuzetan razvoj kreditnih zadruga nije iznenađenje, ne samo u Sloveniji, 
i u drugim zemljama bilo je isto.27 Kreditno zadrugarstvo bilo je uspešno, jer 
je u datom trenutku ponudilo u praksi ostvarivo rešenje za akutan društveni 
problem. Svi podstrekači zadrugarstva kao temeljnu slabost društvenog i eko-
nomskog uređenja 19. veka videli su nedostatak kapitala za sektor male privrede. 
Naime, izostalo je sistemsko uređenje ovog pitanja. Postojeći formalni zajmo-
davci (postojeće banke i štedionice) iz svojih kreditnih shema najčešće su isklju-
čivali mnoštvo malih zanatlija i seljaka. Modernizaciju sektora male privrede, a 
time i njegov ekonomski opstanak, bilo je moguće osigurati jedino investicijama. 
A uslov za investicije bili su dovoljni kreditni izvori. Ponuda kredita je u nefor-
malnom sektoru, inače, bila na raspolaganju, ali krajnje neugodna. Zbog velikih 
(zelenaških) kamata, posledično preveliko otuđivanje dužnikove imovine vodilo 
je dužnika ne samo u pauperizaciju, već i na rub ekonomskog opstanka čitavih 
seljačkih imanja i mnoštva zanatlija. Lična i društvena cena velikog raskoraka 
između visine kamate i očekivanih dužnikovih prihoda bila je izuzetno visoka. 
Kreditne zadruge pokazale su se na tom području kao izuzetno uspešne. Svo-
jom organizacionom formom osigurale su obuhvatanje sitnih ušteda i njihovo 
preusmeravanje u investicije. Uspostavile su se kao sistemsko oruđe finansij-
skog posredništva za potrebe sektora male privrede. Tada su poslovično slo-
venačko siromaštvo i posledični nedostatak kapitala dobili novu, dotad nepo-
znatu dimenziju. Pokazalo se da Slovenci raspolažu znatnim sredstvima, bilo je 
potrebno samo skupiti ih i usmeriti. 

U modernom ekonomskom rečniku uspeh kreditnih zadruga moguće je 
pripisati činjenici da su prevazišle nedostatke asimetrične informisanosti. Nji-
hova prednost bila je u boljoj informisanosti o ekonomskom stanju dužnika, 
većim mogućnostima nadzora potrošnje zajma, praćenju gazdovanja i pre svega 
mogućnosti uvažavanja efikasnih sankcija u slučaju neplaćanja. U slučaju malih 
kreditnih zadruga (selo ili više zaselaka) ispostavlja se činjenica da je članstvo 
poznavalo druge članove, njihove navike, njihove potrebe, karakter i sposob-
nosti. Zbog toga su mogli svakodnevno da nadgledaju kreditoprimce. U slučaju 
platežnih problema, sankcije su bile uspostavljene s prilično niskim troškovima 
preko mehanizama socijalnog nadziranja. Zadruge su mogle da isključe svakog 
ko nije odgovarao moralnim standardima lokalne okoline. Pošto je poslovanje 
bilo ograničeno na članove male zajednice, a u zadrugu iz druge okoline bilo se 
jako teško ili praktično nemoguće učlaniti,28 članovi koji nisu ispunjavali ugo-
27 Za Nemačku, koja je služila kao uzor preostalom delu Evrope, gledaj: T. W. Guinnane, 

„Cooperatives as Information machines: German rural Credit Cooperatives, 1883-1914“, 
The Journal of Economic History, Vol. 61, No. 2, 2001, str. 366-389.

28 Mogli su da se učlane u druge zadruge, ali su ove obično bile udaljenije i članstvo u njima 
nije donosilo prednosti socijalne mreže male okoline. A i to je bila samo mogućnost, jer 
primer kreditne zadruge u Ljubnom pokazuje da je nakon osnivanja bilo izuzetno teško 
učlaniti se. A naročito teško bilo je doći do glavnih udela u slučaju zadruga po Vošnjakovim 
načelima. U krug onih koji su odlučivali, retko su puštali neke novajlije. Isto tako su jako 
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vorne obaveze kod otplaćivanja zajma isključenjem iz zadruge bili su odsečeni 
od svakog finansijskog oslonca, a i socijalno posve izolovani. Na videlo su izašle 
ekonomske i neekonomske sankcije.29 Zadruge su, znači, bile snažno oruđe druš-
tvenog nadzora.30 To im je omogućavalo da mogu pozajmljivati novac deprivi-
legovanim i potkapitalizovanim ekonomskim subjektima. Znači, svima onima 
koje banke ili druge slične ustanove nisu želele da kreditiraju, odnosno kredi-
tirale su ih samo pod krajnje neugodnim uslovima. Institucionalna inovacija 
bio je i način odobravanja i osiguravanja zajmova. Male kreditne zadruge su 
kod dodeljivanja zajmova iskorišćavale shemu socijalne mreže lokalne okoline. 
Za kratkoročne i srednjoročne zajmove dovoljno je bilo imati sapotpisnike, koji 
su jamčili za zajam, što je i za kreditoprimce i za zadrugu bilo poredbeno jef-
tino. Sapotpisnici su ujedno imali i ulogu socijalnog nadzornika kreditoprimca. 
Dugoročni zajmovi obično su bili osigurani intabulacijama,31 što je, doduše, 
podizalo troškove. Sapotpisnici su obično bili ljudi koji za druge poverioce ne 
bi bili prihvatljivi, jer su kao kreditoprimci imali malo ili čak nimalo imovine 
koju bi mogli založiti, odnosno ponuditi kao osiguranje. Veće kreditne zadruge s 
velikim članstvom, naravno, teže su dobijale informacije o svojim dužnicima. U 
vezi s tim zanimljiva je retko zabeležena praksa prikupljanja informacija preko 
posebne informacione mreže. Mihael Vošnjak formirao je i zanimljiv model 
ocenjivanja boniteta zajmoprimaca, kod koga je bilo vrlo značajno mišljenje 
„poverljivih ljudi“, nekakvih „tajnih saradnika“ ili, bolje rečeno, „obaveštajaca“ 
kreditne zadruge, koji su davali svoje mišljenje o moliocu. Ovi „poverljivi ljudi“ 
javnosti nisu bili poznati, poznavalo ih je samo načelstvo, a bili su „postavljeni“ 
po celokupnom području delovanja kreditne zadruge. Deljenje zajmova nije 
uvek vršeno po objektivnim kriterijumima. Često bi neki faktor prevideli ako 
je i „tajni saradnik“ jemčio za molioca. A dosledno su odbijali sve one koje su 
„obaveštajci“ označili za nepouzdane ili loše upravljače.32

pažljivo vagali pojedine uloge, iako se radilo o otprodaji, darovanju ili samo nasleđivanju 
udela. Pažljivo su čuvali uspostavljene odnose snage i uticaja. - Zapisnici sednica načelstva 
i glavnih skupština 1894–1940, Istorijski arhiv Celje, Građa štedionica i kreditnih zadruga, 
Štedionica i kreditna zadruga Ljubno.

29 Guinnane, Cooperatives as Information machines, str. 367, 370.
30 Dovoljno govori slučaj Ribničke kreditne zadruge, gde je krajem 19. veka došlo do razdora 

između zadružnih članova. Manjinski deo članstva zahtevao je preformiranje zadruge. 
Zadruga je bila osnovana na Vošnjakovim načelima. Deo zadrugara zahtevao je smanjenje 
vrednosti udela i, pre svega, svakome članu pravo da glasa bez obzira na udeo, zahtevali su 
veće davanje kamate i deobu rezervnog fonda. Zahtev je, u stvari, tražio preraspoređivanje 
snaga unutar zadruge. Spor nije bilo moguće rešiti, zato su jednog člana isključili. A spor 
se potom ugasio. To je bilo i jedino isključenje nekog člana za vreme 50-godišnje istorije 
zadruge. - Spomen-spis Štedionice u Ribnici 1888–1928, Ribnica, 1928, str. 22.

31 Ž. Lazarević, Kmečki dolgovi v Sloveniji, Ljubljana, 1994, str. 110-113.
32 Zadruga, št. 3/1884, str. 10.
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Zadruge su uspostavljanjem alternativnog modela u mehanizam finansij-
skog posredništva uključile najšire društvene slojeve, koji su inače bili ili isklju-
čeni iz te delatnosti ili su samo minorno i jednostrano učestvovali. Alternativni 
model temeljio se na malim svotama, na malim depozitima i malim (mikro) kre-
ditima uz najniže moguće troškove kreditiranja,33 koji su bili posledica niskih, to 
jest najnižih mogućih troškova poslovanja. Zadruge su bile male, po pravilu bez 
(ili s jako malo) plaćenog personala. Forma udruživanja načela male zajednice 
(asocijacije) i kolektivne preduzetničke pobude više nego očigledno dala je druš-
tveno i ekonomsko relevantne rezultate. Članovi zadruga nastupali su u tri uloge. 
Nastupali su kao vlasnici, kao poverioci i kao dužnici. Zadruge su bile u vlasti i 
pod upravom članova. Pošto su članovi i producenti, manji je stepen informa-
cione asimetrije. Težnja da se ograniče informacije bila je manja, jer su članovi 
bili na obe strane transakcije, što je uklanjalo momenat nepoverenja i pokušaj 
osiguranja od rizika nedovoljne informisanosti.34 Tako su zadruge bile osnovane 
na tesnoj mreži međusobnih odnosa u lokalnoj zajednici (socijalni kapital!).  

Zadruge su iz periferne pojave u sedamdesetim ili osamdesetim godinama 
19. veka izrasle u značajan i nepogrešiv faktor na bankarskom tržištu, postale su 
izuzetno značajna institucija finansijskog posredništva. Na području poslova-
nja sa stanovništvom, na području kreditiranja i obuhvatanja depozita, kreditne 
zadruge imale su značajne udele. Godine 1935. kreditne zadruge odobrile su 41 
% celokupne svote zajmova i privukle 44 % svih depozita u bankarskom sistemu 
u Sloveniji.35 Doprinos kreditnih zadruga bio je značajan. Omogućile su uzima-
nje kredita najbrojnijem delu stanovništva, ljudima s niskim prihodima i malo 
imovine, koji su inače bili odsečeni od formalnog kreditiranja. Tako su zadruge 
omogućavale određen investicioni ciklus u seljačkom i zanatskom sektoru. Sta-
novnicima su omogućile da usvoje nove metode poljoprivrede ili prakse i tehno-
logije u maloj trgovini i zanatu. S poredbeno niskim troškovima, uz uređena vla-
snička prava i zemljišno-knjižnoj službi, omogućile su i kapitalizaciju poljopri-
vrednih poseda, koja su često služila kao osiguranje u postupcima kreditiranja. 

Kreditno zadrugarstvo bilo je više decenija najjednostavnija forma bankar-
skog poslovanja. Skoro sve transakcije uključivale su novac u gotovini. I njihovi 
bilansi bili su jednostavni. Investicije su po pravilu bili zajmovi, a potraživanja 
depoziti članova i drugog stanovništva, pošto su kreditne zadruge primale depo-
zite i od nečlanova. A za sticanje zajma bilo je potrebno postati član. U vreme 
Prvog svetskog rata, investicijama su se pridružili ratni zajmovi, kao izraz aktiv-
nog patriotizma, koje su kasnije u jugoslovenskom razdoblju morali otpisati. 
Intenzivnije promene u kreditnom zadrugarstvu počele su da nastupaju u vreme 
33 Guinnane, Cooperatives as Information machines, str. 386.
34 M. E. Sykuta, M. L. Cook, „A New Institutional Economics Approach to Contracts and 

Cooperatives“, American Journal of Agriculture Economics, Vol. 83, No. 5, 2001, str. 1276 
(1273-1279).

35 Ž. Lazarević, J. Prinčič, Zgodovina slovenskega bančništva, Ljubljana, 2000, str. 160-163.
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između dva svetska rata, kada su veće kreditne zadruge počele da prate načine 
poslovanja bankarskih deoničarskih društava, stupale su u kreditiranje predu-
zetničkog korporativnog sektora. Neke od kreditnih zadruga čak su se preformi-
rale u deoničarska društva. U isti mah, zadrugarstvo je, kao celina, preko revi-
zijskih zadružnih saveza ušlo u vlasničku strukturu najznačajnijih bankarskih 
deoničarskih društava.36

U perspektivi razvoja zadrugarstva potrebno je istaći da se zadrugarstvo 
uspelo razviti jer je prevazišlo temeljne prepreke. Radi se o problemu neobrazo-
vanosti i nepoverenja. Oba elementa bila su tesno povezana i uzajamno uslov-
ljena. Zadrugarstvo se uprkos tome borilo: 1. obrazovanjem zadrugara, 2. uspo-
stavljanjem spoljnih nadzornih mehanizama i 3. smanjivanjem rizika s jemstvom 
zadrugara za obaveze zadruga. Uspostavljanje pojedinih elemenata odvijalo se 
simultano, tako kako se postepeno gradio sistem. Zadruge su u 19. veku nastale 
iz realnih ekonomskih i socijalnih potreba deprivilegovanih slojeva, kako bi 
principima samopomoći, odnosno samosnadbevanja obezbedili određene eko-
nomske usluge na području kreditiranja ili na području proizvodnih potreba. 
Većinu zadruga, a naročito seljačkih, zato su vodili ljudi koji nisu imali nika-
kvog formalnog poslovnog iskustva, a obično ni baš visoko obrazovanje, osim 
osnovne pismenosti. Iskustvo na području knjigovodstva takođe je bilo jako 
retko. Zato je uvek postojala opasnost od grešaka i time prateće poslovne štete, 
koja bi štetila ugledu zadruge i tako ugrozila njen opstanak.37 Za prevazilaženje 
tog rizika postojalo je više puteva: 1. plaćanje službenika, 2. postepeno menjanje 
vođstva zadruga, 3. udruživanje u šire zadružne organizacije. 

Plaćanje službenika u slovenačkom zadrugarstvu bilo je uobičajeno u tipu 
zadrugarstva koji je podsticao Mihael Vošnjak, a za organizacioni temelj imalo 
je Šulc Deličev model. Kod Rajfajzenovog modela u slovenačkom zadrugarstvu 
obično su plaćali samo blagajnika, pa i to skromno, te u kasnijim periodima. U 
početnom razdoblju, retko su novčano nagrađivali zadružni rad. Tu vredi upo-
zoriti da su u početnom periodu izuzetno veliku ulogu u zadružnom pokretu 
odigrali učitelji i pre svega sveštenici u seljačkoj sredini kao jedini obrazovani 
ljudi u malim provincijskim predelima. Preuzimali su vodeće funkcije u zadru-
gama i za svoj rad su vrlo retko bivali novčano nagrađeni. Delovali su iz moralne 
ili socijalne solidarnosti sa stanovništvom, sa željom za ostvarivanje poslanstva. 
Među važnijim bilo je i postepeno menjanje rukovodstva u zadrugama, jer nisu 
želeli da se odreknu stečenih rukovodstvenih iskustava i imenuju nove neisku-
sne članove. Zato se smenjivanje odvijalo postepeno kako bi bio omogućen pre-
nos znanja i iskustava. Blagajnik je posve sigurno bio najistaknutija zadružna 
funkcija i uspeh zadruge u velikoj meri zavisio je od njegovih sposobnosti. Nje-
gova odgovornost bila je velika – starao se za knjigovodstvo, tačnu evidenciju 
36 Ž. Lazarević, J. Prinčič, op. cit., str. 149.
37 T. W. Guinnane: „A Friend and Advisor: External Auditing and Confidence in Germany’s 

Credit Cooperatives, 1889-1914“, The Business Histoy Review, Vol. 77, No. 2, 2003, str. 262. 
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kredita i depozita, upravljao zadružnim računom kod zadružnog saveza, pripre-
mao dokumentacije za zajmove, predlagao intabulacije, pripremao periodične 
poslovne izveštaje za upravu zadruge i revizijski savez, i drugo. Knjigovođe/bla-
gajnici u provincijama retko su bili namenski obrazovani, a i kako bi sveštenik 
ili učitelj to mogao znati.38 U takvim prilikama zadrugarima, odnosno vođstvu 
zadruga obavezno je bila potrebna spoljna pomoć. Zadrugama i vođstvima bio je 
potreban neko ko bi popravljao greške koje su napravili zadrugari prilikom knji-
ženja, i tome slično. Kako se to ne bi ponavljalo, trebalo im je obrazovanje o knji-
govodstvu i drugim zadružnim operacijama. Zbog ograničenja lokalne sredine 
za to su im bili potrebni spoljni podsticaji, za uvođenje najboljih zadružnih praksi 
i prenos znanja. A povrh svega, zadrugarima je bila potrebna i javna verifikacija 
njihovog rada. Trebalo im je spoljno priznanje da rade dobro i pregledno, te da 
potencijalno članstvo, odnosno stanovništvo, može da im veruje. Ove zadatke 
obavljali su zadružni/revizijski savezi, koji su bili, kao što smo već konstatovali, 
obavezni u Sloveniji od 1903. godine, iako su se zadruge već pre toga dobrovoljno 
povezivale u više organizacije i podređivale se dobrovoljnoj reviziji poslovanja. 
Obrazovna funkcija zadružnih saveza bila je izuzetno velika. Poslovno obrazo-
vanje zadrugara odvijalo se praktično, uz revizijske izveštaje i otklanjanje gre-
šaka, te preko organizovanja kurseva u okvirima saveza. Kursevi su se odvijali 
naročito u zimsko vreme, kada je seljačkih poslova bilo manje. Godine 1909. 
došlo je do značajnog preskoka, počelo je organizovano i institucionalizovano 
obrazovanje zadrugara. U Ljubljani je u okviru opšte trgovačke škole počelo 
da deluje posebno zadružno odeljenje. Upisivali su 30 učenika godišnje, koji su 
od početka novembra do kraja marta učili matematiku, zadružno pravo, vođe-
nje i organizovanje zadrugarstva, zadružnu ideologiju, knjigovodstvo, nauku o 
poznavanju robe, ekonomsku geografiju, osnove ekonomije i, naravno, slove-
nački jezik. Kasnije se obrazovanje proširilo na celu školsku godinu.39 

Obrazovanje i spoljni nadzor zadružnog poslovanja sigurno su značajno 
doprineli utvrđenju poverenja u rad pojedine zadruge i zadružnog sistema kao 
celine. Kod sticanja tog poverenja, kao što smo već spomenuli, potrebno je razli-
kovati nivo pojedine zadruge i sistemski nivo. Zadrugarstvo kao ideologija i 
praksa u znatnoj meri počivalo je na poverenju, koje je bilo moguće graditi u 
maloj okolini. Kao što smo već konstatovali, zadruge su delovale na načelu pozna-
vanja lokalne okoline i socijalnih mreža. Ali to ipak nije bilo dovoljno. Naročito 
ne na području kreditnih zadruga, gde je poverenje bilo od izuzetnog značaja. 
Oruđe za utvrđivanje poverenja bilo je jemstvo za obaveze zadruga. A jemstvo 
je za članove bilo potencijalno velika obaveza. Naročito kod kreditnih zadruga 
Rajfajzenovog tipa, gde je raskorak između kratkoročnih izvora i dugoročnih 
potraživanja izrazitiji nego kod zadruga Šulc Deličevog sistema. To bi mogla biti 
kobna zamka. Slabe vesti o nelikvidnosti oterale bi ulagače i nove članove koji 
38 T. W. Guinnane, op. cit., str. 245.
39 Zadružni leksikon FNRJ, Knjiga II, Zagreb, 1957, str. 1472.
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su obezbedili većinu kreditnog fonda. Svi članovi snosili su deo odgovornosti i 
garantovali za zadružne obaveze (naročito depozite). U slučaju neograničenog 
jemstva, jemstvo je, teoretski, obuhvatalo svu imovinu članova. U slučaju ogra-
ničenog jemstva, zadrugarima je bilo lakše, ali su još uvek nosili potencijalno 
veliki teret, jer su zadružni udeli za to bili visoki. Zanimljiv je primer Kreditne 
zadruge u Ribnici, kreditne zadruge Vošnjakovog tipa, koja je imala ograničeno 
jemstvo. U 1909. godini u Ribničkom srezu raširile su se glasine da ograničeno 
jemstvo ne obezbeđuje sigurnost depozita stanovništva. Na povećano podizanje 
novca uprava štedionice odgovorila je odlukom da za depozite garantuju, pored 
članskih udela, još i članovi uprave svom svojom imovinom.40 Postojala je, znači, 
realna opasnost da pojedini članovi na taj način izgube svu svoju imovinu.41 U 
praksi je, na sreću, malo zadruga propalo, a one koje jesu imale su, na sreću, malo 
depozita. Od takvog rizika zadruge su pokušale da se osiguraju mehanizmima 
socijalne kontrole i, kao što smo već rekli, udruživanjem u saveze. Kod socijalnog 
nadzora vredi upozoriti na značaj sticanja članstva i to onoga koje nije hitno tre-
balo zajmove. Takvi članovi, naročito ako su ih privukli u rukovodstvene organe, 
predstavljali su, kao deo lokalnog centra ekonomske, socijalne i političke moći 
značajno jemstvo da dužnici ne bi preuzeli zadruge i sebi prilagođavali poslovne 
uslove i time ohrabrivali druge, i nečlanove za ulaganje novaca u zadrugu. Baš 
takvi članovi, koji su imali interes sigurnosti svojih uloga, bili su istovremeno i 
najviše motivisani za upozoravanje na nenamensko trošenje kredita.42 Drugi put 
predstavljali su zadružni savezi. Pošto su zadruge po pravilu bile male, bile su 
izložene rizicima nelikvidnosti i javnom nepoverenju, kao i sve finansijske insti-
tucije. Regionalna organizovanost bila je formirana tako da je (uspostavljanjem 
spoljnog nadzora, međusobne solidarnosti, obrazovanja, deobe rizika, protoka 
informacija i sredstava…) omogućila prevazilaženje tog ograničenja. Centrale 
su bile neke vrsta regionalne banke, koje su primale viškove od manjih zadruga 
i iz toga dodeljivale zajmove lokalnim zadrugama. Pridruživanjem zadružnom 
revizijskom savezu zadruge su se obavezale poštovanju određenih pravila, a u 
zamenu su dobile pomoć u slučaju nelikvidnosti, informacije i mogućnost obra-
zovanja. Ali, zadruge su još uvek zadržale pristojnosti na području visine kamate, 
maksimalne visine zajma i većinu stvari poslovne politike.43

40 Spominski spis Posojilnice Ribnica, str. 23.
41 T. W. Guinnane, op. cit., str. 240.
42 T. W. Guinnane, op. cit., str. 371. 
43 T. W. Guinnane, Cooperatives as Information machines, str. 369-370.
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6. Društveni konteksti

Razvoj zadrugarstva, naročito onog na osnovi Rajfajzenovog modela u 
organizaciji katoličke grupacije, u delu slovenačkog društva izazvao je nelagod-
nost.44 Zamerke su padale na tri činjenice: angažovanje sveštenstva, delovanje 
konzumnih zadruga i slabo vođstvo zadruga. A obrazloženje zamerki bilo je u 
sledećem: 1. sveštenstvo zapostavlja osnovno poslanstvo duhovnog snabdeva-
nja stanovništva na račun rada u zadrugarstvu, naročito u konzumnim zadru-
gama; 2. instrumentalizacija zadrugarstva u političke i uže stranačke ciljeve; 3. 
konzumne zadruge su nelojalna konkurencija drugim trgovačkim radnjama; 4. 
ponuda jeftine robe, naročito pića (vina, rakije) podstiče „nepodobnu“ potroš-
nju, alkoholizam i karakternu nemoralnost, umesto da svojim uzorom učvr-
šćuje društvene vrednosti; 5. neosposobljenost sveštenstva i članstva konzumnih 
zadruga za vođenje trgovačkih poslova, što se odražavalo u slabom, odnosno 
nemarnom knjigovodstvu.45 Ove zamerke govore nam o značajnim društvenim 
pitanjima unutar šireg konteksta. Tako postavljam tri teze o sadržinskim karak-
teristikama i širim društvenim pozadinama polemika o zadrugarstvu na prelazu 
u 20. vek. Radi se o tvrdnjama da te polemike znače: 1. odlučivanje za razvojni 
model kapitalizma, koji se pokazuje i kao konflikt između ruralnog i urbanog; 
2. redefinisanje nacionalnog privrednog interesa, i 3. demokratizaciju potrošnje 
preko mehanizama regulacije.

Polemike o zadrugarstvu potrebno je čitati kao raščišćavanje pogleda na 
razvojni model slovenačkog kapitalizma. Radi se o suočavanju protagonista dva 
puta, dva izbora. Akteri polemike u prvi plan društvene dileme postavljaju izbor 
između korporativnog i individualnog (to jest preduzetničkog) modela kapita-
lizma. S druge strane, to znači, zbog strukturnih karakteristika društva i eko-
nomije, i konflikt između urbanog i neurbanog dela slovenačkog društva. Ispo-
ljava se kao osećaj potencijalne ugroženosti gradskih ekonomskih struktura koje 
se temelje na trgovini. Kada se zadrugarstvo, u drugoj etapi razvoja, prenelo na 
provincije, počinje da dolazi do ekonomskog osamostaljivanja seljaštva. Seljaci 
preko vlastitih organizacija stupaju na tržište, u kapitalske odnose, pored običnih 
posrednika. Tako se u polemici o zadrugarstvu pokazuje sudar dva interesa, dva 
koncepta oličena u političkoj, ideološkoj i interesnoj dihotomiji katoličkog i libe-
ralnog izvora. Radi se o lokalnoj borbi, borbi za lokalnu definiciju kapitalizma.

Liberalna strana zastupa interese više preduzetnički usmerenog dela slove-
načkog društva, a naprotiv, druga strana želi da organizovano uđe u kapitalizam 
preko zadrugarstva, znači u formi korporacija. Zadrugarstvo, a naročito kato-
44 Slična polemika bila je zabeležena i u Nemačkoj. I tamo se odvijala burna rasprava o 

poslovnoj nesolidnosti različitih tipova zadruga na Rajfajzenovoj osnovi, pri čemu je zani-
mljivo da je poslovnih bankrota zadruga bilo veoma malo. T. W. Guinnane, „A Friend and 
Advisor...“, op. cit., str. 239.

45 I. Nevesekdo (Ivan Tavčar), Izgubljeni bog. Resnična povest, tiskana z nedovoljenjem viso-
kočastitega knezoškofijskega ordinariata, Ljubljana, 1900. 
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ličko s većim naglaskom na nekreditnim zadrugama, najavilo je primetno pome-
ranje ekonomske moći unutar slovenačkog prostora zbog političke centralizacije 
i preusmeravanja novčanog toka. Pošto se radilo o maloprivrednoj strukturi, već 
najmanje pomeranje novčanog toka, koje se odrazilo u padu potraživanja kod 
dotadašnjih ponuđača, predstavljalo je velike potrese u poslovanju. 

Ako se malo zadržimo kod konzumnih zadruga ili društava, kako su ih tada 
nazivali, neophodno je upozoriti na još neke vidike. Konzumne zadruge, to jest 
zadružne trgovine u provincijama u okviru Zadružne sveze ili u gradovima u 
režiji socijaldemokratske stranke, sigurno su imale značajnu ulogu u snabdeva-
nju stanovništva svakodnevnim životnim, domaćinskim i privrednim potrep-
štinama. I, naravno, svojim konkurentskim delovanjem ugrožavale su ustaljenu 
trgovačku delatnost, naročito malu prodaju u provincijama. 

Sa potrošačkim zadrugama podstrekači i praktičari želeli su da snize cene 
svakodnevnih potrepština, da isključe velike i male trgovce. Naime, nabavljanje 
robe vršilo se centralizovano preko zadružnih saveza. Takav pristup, naravno, 
značio je znatno bolje nabavne, a time i prodajne uslove. Celokupan sistem 
potrošačkih zadruga bio je zasnovan na najnižim mogućim troškovima s mini-
malnim profitom, ako se već nisu zadovoljili samo pokrivanjem troškova. Tako 
su u potrošačkim zadrugama i postigli znatno niže konačne cene. Niže cene 
trebalo je da pripomognu jačanju kupovne moći u provincijama i u radničkim 
središtima uz nepromenjene prihode. Seljaci bi posledično mogli malo više da 
namene za preko potrebne investicije, a radnici za poboljšanje svakodnevnih 
životnih prilika.

Zadružna trgovina je, znači, ugrožavala postojeće trgovce, jer je snižavala 
marže i tako usporavala akumulaciju kapitala. I, zadrugarstvo se utvrđivalo 
na načelima kapitalističke ekonomije. S uvažavanjem ekonomije obima i time 
poredbeno nižim troškovima, a i nižim profitima, kratkoročno ruši uspostav-
ljeni model inače spore akumulacije kapitala u Sloveniji. Razdrobljenost i mali 
obim poslovanja povećavaju troškove i zahtevaju velike marže za kapitalizaciju 
profita. A slovenačka trgovina bila je baš takva. Bila je razdrobljena s niskim ste-
penom koncentracije. U malim trgovinama vlasnici su uz pomoć članova poro-
dice radili sami, ceo dan i s minimalnom režijom, sa skromnim inventar om i 
u skromnim prostorima. Bili su ekonomski ugroženi već kod malog kolebanja 
potražnje. A takva struktura se prilično teško nosila s ekonomijom obima, koju 
su uvažavali zadrugari.

Na toj interpretativnoj osnovi lakše je razumeti zamerke konzumnom 
zadrugarstvu. Protiv tuđe konkurencije delovala je nacionalna/nacionalistička 
homogenizacija. A odbrambenu poziciju bilo je znatno teže argumentovati, kada 
su protagonisti domaćeg kapitalizma dobili domaću konkurenciju. Iznenađuje 
da u prvom planu nije preduzetnička argumentacija, već pitanje morala, naci-
onalne i međuklasne solidarnosti. Radi se o predmodernom stanovištu odbija-
nja temeljnih postulata kapitalističke ekonomije. Raspoznavale su se težnje za 
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političkom arbitrarnošću i nadređenosti političkog sistema ekonomiji. Politički 
sistem trebalo bi da nastupa kao koordinator ekonomskih odnosa unutar slo-
venačke zajednice. Protivnici ne sude fenomenu (konzumnog) zadrugarstva sa 
stanovišta društvene i ekonomske efikasnosti i na tom utemeljene korisnosti. 

Polemika o konzumnim društvima u isti mah značila je i redefiniciju naci-
onalnog privrednog interesa. Zadrugarstvo kao slovenački nacionalni privredni 
interes bilo je moguće i postojalo je samo u vreme nacionalne homogenizacije, 
koja je s jasno definisanim spoljnim neprijateljem (Nemci!) prividno ili privre-
meno prekrila privredne interese društvenih slojeva ili pojedinaca. Kao što smo 
videli, sa zadrugarstvom, naročito konzumnim društvima, počinje izrazito inte-
resno profiliranje, koje ima izraz i u ideološkim usmerenostima i političkim pre-
ferencijama. I to interesno profiliranje neposredno ruši poimanje nacionalnog 
interesa i u ekonomiji. Zadrugarstvo je tipičan primer toga. Dok je politička agi-
tacija preusmeravala potrošače iz nemačkih u slovenačke trgovine, zadovoljstvo 
na slovenačkoj strani bilo je sveopšte. A onda, skoro odjedanput, ništa više. To je 
govorilo o relativnosti poimanja nacionalnog interesa. Svedočilo je o tome kako 
je ta kategorija zavisna od vlastitog položaja, interesa, aspiracija i percepcija. Vrlo 
zorno govori o konfliktu između interesa pojedinaca, društvenih slojeva i intere-
snih grupa, te ciljeva od opšte koristi. Govori o tome kako se parcijalni privatni 
interesi poistovećuju s opštim društvenim ciljevima. Kako govori polemika, deo 
zadrugarstva za deo slovenačke politike i stanovništva odjednom nije više imao 
legitimnost slovenačkog nacionalnog interesa. Baš suprotno, potrošačke konzu-
mne zadruge su tobože neposredno rušile slovenački nacionalni interes, jer su s 
konkurisanjem postojećim trgovcima delovale protiv slovenačkog nacionalnog 
interesa, kako su ga videli zastupnici slovenačkih trgovaca.  

Unutar šireg konteksta potrebno je ispostaviti još i stranu razvoja potrošnje. 
I u tom slučaju potrošačke zadruge predstavljaju jednu od stepenica na putu u 
potrošačko društvo. Većinski deo slovenačke populacije bio je na prelomu veka 
veoma slabo uključen u potrošačke tokove. Nivo potraživanja bio je nizak zbog 
nedovoljne kupovne snage, jer je Slovenija tada bila više siromašna nego što nije 
bila, znači, daleko od toga da bi je mogli označiti za potrošačko društvo u pra-
vom značenju reči. O tome govori vrsta pokazatelja, npr. prihodi seljačkog sta-
novništva, kojeg je bilo najviše, a i radništva, druge najbrojnije grupe potrošača. 
Ova dva sloja probijala su se kroz život u više ili manje dubokom siromaštvu, 
koje se najčešće vrtelo oko egzistencijalnog minimuma. Niskom obimu potraži-
vanja doprineo je i način života, koji je ujedno bio posledica ekonomskih prilika, 
a i tradicionalnog (ne)potrošačkog mentaliteta, koji je diktirao što veće iskorišća-
vanje kupljenog proizvoda, zanatlijskog ili industrijskog. Skoro po pravilu, odeća 
se npr. kupovala jedanput ili dvaput u životu, a neretko su je posle dotrajalosti 
prepravljali u dečju odeću i tako produžavali njen životni vek. Poznato je da su 
cipele nosili dok se, uprkos popravkama, ne raspadnu, nameštaj se prenosio iz 
roda u rod, samostalni krevet je za većinu stanovništva bio nedostižan ideal. I 
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mogli bi još da nabrajamo, a ne bi došli do kraja spiska manifestacija skromne 
materijalne osnove tadašnjeg života u Sloveniji. Konzumno zadrugarstvo isto-
vremeno je značilo i demokratizaciju potrošnje u smislu aktivne participacije 
potrošača u institucionalnom i kulturnom smislu. Zadrugarstvo to omogućava. 
Zadrugari su, naime, u dvojnoj ulozi: kao ponuđači potrošačkih proizvoda i kao 
potrošači. Ideološka i ekonomska regulacija potrošnje inače nije sasvim autono-
mna, odlučujuće je oblikuje vođstvo zadružnih saveza. Ali, ipak je mogućnost 
ili osećaj participacije zadrugara kao aktera besprimerno veći nego u primeru 
klasične trgovine, gde je lokalni trgovac bio monopolni arbitar. 

Tako je moguće polemiku o konzumnim zadrugama razumeti i kao borbu 
za regulaciju potrošnje. Ne samo za kontrolu novčanog toka, već i za socijalna 
značenja potrošnje. Potrošačke zadruge predstavljaju alternativu postojećoj trgo-
vačkoj mreži, šire potrošnju, istina, u to vreme još minimalno, ali ipak, pošto 
vođstva bolje osećaju potrebe i tome prilagođenu ponudu. Potrošačke zadruge 
znače korak ka napuštanju individualne seljačke, pretežno samodovoljne eko-
nomije. A uz njih se postavlja nova forma socijalne samodovoljnosti. Radi se 
o klasnoj samodovoljnosti, jer se privredni život kretao u okviru zaokružene 
zadružne organizacije (kredit, prodaja, kupovina) i preko centralizovanih struk-
tura uključivao u kapitalističku ekonomiju bez posredništva lokalnih, već uspo-
stavljenih struktura.  

7. Zaključak

Kao što smo videli, teoretičari i podstrekači zadrugarstva su, u većoj ili 
manjoj meri, težili ka promeni društva. Vođe zadrugarstva govorile su globalno, 
a zadružno članstvo delovalo je u okviru većih ili manjih zajednica.46 Zato se 
društvo i ekonomsko uređenje kao celina nisu promenili. Sa zadrugarstvom su 
se samo malo preuredili u okviru postojećeg reda. Nastupa zanimljiv paradoks, 
protivkapitalistička retorika protagonista zadružnog rada i štampa razvodni se 
uz činjenicu da je i zadrugarstvo počivalo na temeljnim postulatima kapitali-
stičke ekonomije i liberalnog reda, i s uvažavanjem prednosti ekonomije obima 
na lokalnom i regionalnom ili nadregionalnom nivou. Individualizam ne negi-
raju, samo ga preusmeravaju u sinergiju individualnih koristi i koristi zadružne 
zajednice kao celine. Tako bi trebalo osigurati ekonomski opstanak predstav-
nika građanskog srednjeg sloja i naročito najbrojnije seljačke populacije. I na 
tom polju zadrugarstvo je, u određenom periodu, bez sumnje uspelo. Postalo je 
efikasan način integracije nižih društvenih slojeva u građansko društvo i kapi-
talističku ekonomiju. Ovde moramo, naravno, dodati upozorenje da se ta uspeš-
nost razvodnila pod udarcima velike privredne krize tridesetih godina 20. veka. 
Kreditne zadruge bile su nemoćne zbog nelikvidnosti, u borbi za opstanak bavile 
46 Fairbairn, History from the Ecological Pespective, str. 1224.



Žarko Lazarević

Megatrend revija

258

su se pre svega same sa sobom i čekale na državnu pomoć. A posve seljačke pro-
duktne zadruge (mlekarske, stočarske, voćarske, itd...), koje bi trebalo da, na 
organizovan način, omogućavaju i olakšavaju ulazak na tržište seljacima, nisu 
se dobro primile; samo dvadesetina slovenačkih seljaka imala je svoje udele u 
njima, a ostvarile su baš skroman promet. Mnogo ih je tokom krize propalo, a 
preživele su bile sličnije usamljenim probama nego plodu planskog rada.
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Sve što je ljudsko, sačinjeno je od trajanja.
Andre Šastel

1. Uvodne napomene

Po svemu sudeći, industrijsko društvo danas više nije u stanju da sa nekadaš-
njim rezultatima ostvaruje svoje osnovne ciljeve – ekonomski rast i materijalno 
bogaćenje. Razloge toga treba videti u činjenici što je ono u svojoj orijentaciji na 
ekonomski rast zanemarilo društvene procese pomoću kojih su postignuti rezultati. 
Decenije pohlepe oličene u vidu favorizovanja slobodnog tržišta, poslovnih i finan-
sijskih monopola, špekulacija i neodgovornog bankarstva, klasne dominacije i rat-
nog profiterstva... još više su uvećali socijalne razlike i produbili jaz između bogatih 
i siromašnih.1 Proizvodne snage koje su identifikovane sa industrijskim periodom 
* E-mail: dnikodijevic@megatrend.edu.rs
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.

1 U Americi koja slovi kao vladajuće društvo industrijskog poretka, 1% bogatog stanovništva 
zarađuje više od 25% onoga što privređuje cela Amerika.
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i, na drugoj strani, potrošnja industrijskih proizvoda koja ih sledi i obnavlja nji-
hovu moć, vremenom su iscrpili svoje razvojne potencijale. Isto tako, ispostavilo 
se da je maksimizacija, kao jedno od ključnih načela industrijskog poretka, ogra-
ničenog dometa, te da se moraju tražiti novi mehanizmi da bi se došlo do novog, 
sveobuhvatnog, društveno-ekonomskog „paketa ciljeva“ (Adižes).

Čini se da društveni ciljevi više nužno ne podrazumevaju ubrzani rast eko-
nomije. Umesto toga sve češće se govori o kategorijama „ekonomije ekologije“ ili 
„‚ekonomije stabilne države“ (Steady State Economy), koja bi funkcionisala u inte-
resu celokupnog stanovništva, zadovoljavajući potrebe svakog pojedinca, uz što 
manju potrošnju materijalnih resursa i energije. Ovakav projekat podrazumeva 
društveno organizovanje na principu zatvorenog ekosistema. Razvoj takve druš-
tvene zajednice odigrava se unutar nje same, u skladu sa prirodnim zakonima 
koji je čine funkcionalnom, izbalansiranom i samoodrživom. Za razliku od indu-
strijske ekonomije orijentisane na fizički rast, ideje o novim konceptima održivog 
društvenog razvoja izmenjenu sliku ekonomije budućnosti vide u njenom preu-
smerenju ka „mentalnom, moralnom i duhovnom polju“ (Herman Dejli).

Što se tiče industrijske proizvodnje, njeni potencijali, koji su nemilice crpljeni 
iz takozvanih neobnovljivih resursa, na izmaku su: Od početka 18. veka, korišće-
nje prirodnih izvora povećalo se 30 puta. Samo tokom poslednjih četrdeset godina, 
potrošnja mineralnih resursa se utrostručila, a otkad se koristi nafta, spaljeno je 
900 milijardi barela.2 U samo jednoj godini Amerika potroši toliko mineralnih 
energenata, nafte i uglja, za čije je stvaranje u prirodi bilo potrebno milion godina. 
Uz dosadašnju dinamiku eksploatacije, procenjuje se da planetarne rezerve svih 
vrsta mineralnih goriva neće potrajati duže od narednih 30 do 50 godina. Na 
takav ishod, uvidevši negativne posledice industrijalizacije, gotovo proročki je 
ukazivao Džon Stjuart Mil, još sredinom 19. veka, u svom delu „Principi svetske 
ekonomije“, tvrdeći da se dugoročno može razvijati samo ona ljudska delatnost 
koja ne dovodi do nerazumne potrošnje nezamenljivih materijala ili ne upropa-
šćava okolinu na jedan nepovratan način.

Industrijske tehnologije su, takođe, gotovo dostigle maksimum svoje proi-
zvodne efikasnosti. 

I potrošnja, koja je svojim potencijalima obnavljala proizvodnju, u posled-
njim decenijama 20. veka približila se svom zenitu. Tržište više nije u stanju 
da apsorbuje sve ono što se proizvede. Pravilo „svaka roba ima svoga kupca“ 
prestalo je da važi. Po svemu sudeći, proizvodnja i potrošnja industrijskih roba 
prestaju da budu središna mesta društvenih aktivnosti, te samim tim i oslonci 
društvenog napretka.  

Dok se okolnosti brzo menjaju, čovekova sposobnost da prati ove promene, 
da razvija nove okvire odnosa, „nove modele koji se odnose na novu stvarnost, 
ukratko sposobnost prihvatanja je ograničena“ (Adižes). Ovo je, svakako, u vezi 
sa čovekovim kognitivnim sposobnostima i mogućnostima vrednovanja i kon-
2 Ž. Atali, Kratka istorija budućnosti, Arhipelag, Beograd, 2010, str. 122.
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ceptualizacije, ali i sa činjenicom da su u pitanju mnogobrojne „diskontinuirane 
promene“ (Draker) koje naizgled nisu povezane jedna sa drugom – radikalno 
novi koncepti, iznenađenja i preokreti koji u političkim, socijalnim i ekonomskim 
tokovima traže niz godina za prilagođavanje.3 Posledica nedostatka balansirane 
promene jeste da sistem počinje da pokazuje određene „socio-ekološke pukotine“ 
(Adižes). To znači da vrednosti koje određuju naše ponašanje i našu konceptua-
lizaciju sistema ne odgovaraju uvek i u potpunosti okruženju u kome živimo, jer 
je stvarni smisao socijalne stvarnosti za „čoveka proizvodnje i potrošnje“ često 
nedokučiv – čovek odista nije više gospodar sveta koji je izgradio.4

Iako su i okviri i sadržaji društvenog života u novom dobu bitno izmenjeni 
u odnosu na industrijsku epohu, pojedini industrijski obrasci još uvek istraja-
vaju. Zašto? Zato što još uvek nisu u potpunosti napušteni svi oblici i sadržaji 
društvenog života koji svoje korene imaju u industrijskim oblicima proizvodnje i 
potrošnje. Tradicionalni obrasci nisu do kraja iscrpli svoju reproduktivnu snagu, 
te u određenim segmentima deluju još uvek obećavajuće, pogotovo u uslovima u 
kojima je teško razumeti pravo značenje novih pojava. 

Ako su proizvodnja i potrošnja bile temeljne odrednice industrijske epohe, 
valja se zapitati šta su ugaoni oslonci novog doba.

Sa dotrajalošću industrijskog koncepta, jedan nezaustavljiv proces promena je 
nužno pokrenut. U potrazi za novim resursima i novim tehnologijama, naravno 
i tržištima, razvijena društva se sve više udaljavaju od industrijskog koncepta – u 
svim njegovim dimenzijama. Mehaničko-električne, na koje se oslanjala indu-
strijalizacija, smenjuju savršenije i neuporedivo efikasnije elektronske tehnolo-
gije koje pripadaju novom postindustrijskom konceptu. 

Isto tako, stare neobnovljive resurse potiskuju novi. Uz nove i obnovljive 
energetske izvore, savremeno doba u tom kontekstu najčešće potencira i ističe 
ulogu znanja, informacija i umetnosti. Već danas, ovi resursi sve više postaju 
sredstvo razvoja nove društvene svesti koja odgovara novoj stvarnosti. Oni su 
ključni potencijal koji je potreban društvu da bi bilo u stanju da tumači promene 
okruženja i prilagođava im se.

Jasno je da su putevi nastajanja informacija, znanja i umetničkih vrednosti 
dugotrajni, složeni i skupi. Otuda je smisleno zapitati se da li ljudska zajednica 
već rapolaže određenim kvantumom ovih resursa koje može staviti u funkciju 
svog održivog razvoja? 

Utisak je da smo u sveopštoj zagledanosti u budućnost i svekolikoj opčinje-
nosti novim tehnologijama, u velikoj meri prenebregli činjenicu da se najveći 
izvori informacija, znanja i umetničkih vrednosti zapravo nalaze u akumulaciji 
raznorodnih rezultata ljudskog stvaralačkog i delatnog angažmana, među onim 
društvenim sadržajima koje označavamo zbirnim pojmom kulturna baština. 
3 Dž. Nesbit, Mentalni sklopovi – Promeni okvir i sagledaj budućnost, Megatrend univerzitet, 

2009, str. 230.
4 E. From, Bekstvo od slobode, Naprijed, Zagreb, Nolit, Beograd, 1984, str. 87.
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Svaka pomisao na kulturnu baštinu po pravilu asocira na prošlost i starine. 
U svojoj biti kulturna baština i jeste okrenuta prošlosti, svedočenju o ljudskom 
trajanju i negovanju „kulture pamćenja“. Orijentacija na prošlost i vreme koje 
je za nama, međutim, samo je jedna dimenzija kulturne baštine. Širi, dublji i 
u svakom slučaju aktuelniji smisao kulturne baštine treba sagledati u njenim 
relacijama sa današnjicom, ali i u naglašenim nastojanjima da se preko iskustva 
prošlih razdoblja anticipira budućnost. Uspostavljanje adekvatnog odnosa prema 
prošlosti čoveku potrebno je da bi i danas i u budućnosti postupao i delovao po 
meri svoje društveno-istorijske uloge. Posredstvom kulturne baštine ostvaruje se 
svojevrsna sinteza prošlosti, sadašnjosti i budućnosti. Otuda razmatranje razno-
rodnih karakteristika i potencijala kulturne baštine nije samo priča o prošlosti 
već i o vremenu sadašnjem i budućem.  

U savremenom društvu, koje se u sve većoj meri okreće novim resursima i 
u kojem nosioci razvojnih promena više nisu klasični obrasci industrijske proi-
zvodnje, već to postaju procesi sa postindustrijskim karakteristikama, u kojima 
znanje i informacije postaju centralni resursi, komunikaciona funkcija kulturne 
baštine dobija na značaju. Ukoliko je centralni proizvod društva budućnosti 
informacija, uz sredstva masovnih komunikacija koja u društvu novog doba 
predstavljaju glavne posrednike u širenju različitih saznanja, pouka i zabave, i 
sadržaji kulturne baštine nužno moraju biti podržani odgovarajućim organiza-
cionim strukturama i praksom koja će biti u stanju da adekvatnom kulturnom 
komunikacijom i medijacijom u potpunosti odgovori na nastajanje znanja. Kul-
turna baština je riznica neiscrpnih saznanja i bogatog iskustva. Predmeti i sadr-
žaji koji su reprezenti prošlosti mogu da zadovolje različita ljudska interesovanja 
i vidove radoznalosti. Često se za odgovorima na nelagodnosti koje su posledica 
preterane dinamičnosti savremene egzistencije traga, upravo u okviru obrazaca 
prošlih vremena. Najzad, mnogi muzejski i spomenički prostori doživljavaju se i 
kao svojevrsne oaze mira u uzavrelom ambijentu današnjice. 

Društvena uloga kulturne baštine kao prepoznatog resursa novog doba se, 
međutim, već danas ne iscrpljuje na planu komunikacije, prezentacije umet-
ničkih vrednosti i sticanja znanja. „Glad za kulturom“ povezana sa uvećanim 
kvantumom „oslobođenog vremena“, smatra se okolnošću koja osnažuje nove 
vidove turističke prakse poznate kao „kulturni turizam“, u okviru koje sadržaji 
kulturne baštine imaju centralno mesto. U kontekstu kulturnog turizma sadr-
žaji kulturne baštine se aktivno ispoljavaju kao nosioci značajnog ekonomskog 
kapaciteta. Stvarni ekonomski efekti koji se u određenim društvenim sredinama 
ostvaruju uključivanjem sadržaja kulturne baštine u poslovne cikluse prakse 
kulturnog turizma, po svemu sudeći nisu direktno proporcionalni niti kvan-
tumu niti pak objektivnim odnosno univerzalnim vrednostima raspoložive kul-
turne baštine. Naša društvena sredina je u tom pogledu upravo karakteristična. 
Ono što se u prvi mah čini prepoznatljivim, to je odsustvo aktivne društvene 
politike i strateških projekata koji bi potvrdili prepoznavanje značajnih i razno-
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rodnih razvojnih potencijala nacionalne kulturne baštine – podrazmevajući i 
njihovo uključivanje u privredno-poslovne aktivnosti koje doprinose održivom 
razvoju i ekonomskom bogaćenju.

2. Baština – svedočanstva i simboli ljudskog trajanja

Pojam baštine5 je po svom poreklu veoma star i smatra se tvorevinom rim-
skog građanskog društva. Baština odnosno patrimonium u istorijskom konteksu 
u kojem je nastao označavao je materijalne vrednosti, to jest imovinu koja pri-
pada pojedincu. Značenje ovog pojma u daljim istorijskim tokovima, koji su 
podrazumevali i transformaciju od privatne svojine ka javnoj, postaje znatno 
šire i kompleksnije, ne gubeći pritom nijedno od ranijih značenja. 

Sa prvobitnog označavanja imovine a potom i materijalnih ostataka proš-
losti, pojam baštine se proširio i na označavanje nematerijalnih vrednosti. Vre-
menom je pojam baštine evoluirao u simbol koji u većoj meri označava kulturnu 
i tradicionalnu, dakle nematerijalnu nego materijalnu dimenziju označenog: 
Drugim riječima, baština se više referira na nematerijalno, pa bilo ono posredo-
vano materijalnim ili nematerijalnim putem. To znači da se vrijednosti baštine 
mogu posredovati materijalnim sredstvima, ali da joj je srž značenja u onome što 
je nematerijalno u materijalnom.6 Otuda vrednosti predmeta ili objekata koji 
pripadaju baštini ne treba dakle tražiti u objektivnoj vrednosti predmeta, već u 
njihovoj sposobnosti da komuniciraju vrednosti.7

Baštinom nije obuhvaćeno celokupno istorijsko nasleđe. Pojmom „baština“ 
označavaju se samo one materijalne i duhovne tvorevine koje su nosioci „ljud-
skog vrednosnog akta“, koje sadrže prepoznatljivu „društvenu meru vrednosti“ 
ili „sve ono što vredi čuvati i sačuvati za budućnost“. Baština je, u kulturološkom 
smislu, nosilac „kontekstualnih vrednosti“ (Mason), nastalih iz interakcije pred-
meta sa kontekstom, te ona kao takva omogućuje saznanje o kontekstu kojem 
pripada. Taj njen potencijal se u procesu baštinjenja eksploatiše u cilju zadovolja-
vanja različitih ljudskih potreba, u prvom redu obrazovnih i estetskih, a u novije 
doba i ekonomskih.

Vrednosne sudove je teško ili gotovo nemoguće ujednačiti odnosno standar-
dizovati. Napore ka usaglašavanjima i formiranju „pojmovnika za prepoznava-
5 Baština (lat. patrimonium, en. heritage, sr. starina, dedovina, očevina, sl. dediščina) – 

pojedini to jest odabrani objekti i pojave nastale kao rezultat sistematskog čovekovog 
delovanja i stvaranja, a koji su po svojim karakteristikama nosioci estetskih, istorijskih i 
dokumentarnih vrednosti jedne epohe ili socijalnog konteksta; u srednjem veku u Srbiji je 
označavala nasledno dobro kojim su raspolagali pojedinci (vlastela) ili crkva.

6 I. Maroević, Kulturna baština između globalnog i nacionalnog – umjetnička djela kao 
povezujući čimbenik, str. 397

7 V. Vercelloni, Museo e comunicazione culturale, Editoriale Jaca Book spa, Milano, 1994, 
str. 12.
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nje kulturnog dobra“ srećemo tokom 19. i početkom 20. veka, u radovima Alojza 
Rigla i Maksa Dvoržaka. Najčešća osobina o kojoj se govori u vezi sa pripisiva-
njem spomeničke vrednosti predmetu ili objektu je – starost. Samim tim što je 
star, predmet u nama budi osobito raspoloženje kojim nas dovodi u duševnu 
vezu sa kontekstom kojem je pripadao, davno iščezlim vremenima, događajima 
i ljudima. Psihološki motiv na osnovu kojeg se pripisuje spomenička vrednost 
nekom predmetu ili objektu sadržan je u utisku i raspoloženju koje „vrednosti 
starine“ proizvode u čoveku.

Docnije se kriterijumi Rigla, Dvoržaka i njihovih sledbenika proširuju i na 
druga obeležja starina – originalnost, autentičnost, retkost, estetska ili umetnička 
vrednost.

U cilju šire standardizacije baštine, međunarodna organizacija u čijoj je 
nadležnosti briga o kulturnom nasleđu, UNESCO, usvojila je 1972. godine Kon-
venciju svetske baštine na temelju koje je priređen Pravilnik o sprovođenju Kon-
vencije, kojim su ustanovljeni jedinstveni kriterijumi za definisanje dobara koja 
pripadaju svetskoj kulturnoj i prirodnoj baštini. 

Najvažniji uslov koji mora da zadovolji jedno kulturno dobro da bi bilo upi-
sano u Listu svetske baštine jeste izuzetna univerzalna vrednost. Svetska baština 
pripada svim ljudima sveta, nezavisno od teritorije (mesta) i ima, dakle, univer-
zalni karakter. Upravo taj kriterijum razlikuje svetsku od nacionalne baštine. 

Konvencija donosi definiciju kulturne i prirodne baštine (čl. 1 i 2).
Pod kulturnom baštinom podrazumevaju se: spomenici, grupe zgrada i mesta 

koja su dela ljudskih ruku. Prirodna baština obuhvata: spomenike prirode, geo-
loške ili fiziografske formacije i znamenita mesta prirode ili tačno određene pri-
rodne zone koje imaju izuzetnu univerzalnu vrednost s tačke gledišta nauke, kon-
zervacije ili prirodnih lepota.

Dužnost svake države članice ove konvencije je da utvrdi i razgraniči dobra 
koja se nalaze na njenoj teritoriji, a spomenuta su u ovim definicijama. 

Kulturna baština, kao i baština odnosno nasleđe u celosti, ima dve dimenzije:
materijalnu i•	
nematerijalnu. •	

To nam govori da su njome obuhvaćene najznačajnije vrednosti materijal-
nog ljudskog stvaralaštva, ali i nasleđene nematerijalne vrednosti: Nemateri-
jalno kulturno nasleđe označava prakse, prikaze, izraze, znanja i veštine, kao i 
instrumente, predmete, artefakte i kulturne prostore koji su njima povezani – koje 
zajednice, grupe i, u pojedinim slucajevima, pojedinci, prepoznaju kao deo svog 
kulturnog nasleđa.8 Nematerijalno nasleđe se naročito ispoljava u usmenim tra-
dicijama i izrazima, izvođačkim umetnostima, društvenim običajima, ritualima, 
znanjima i veštinama vezanim za tradicionalne zanate.
8 Uneskova Konvencija o zaštiti nematerijalne kulturne baštine doneta 2003, usvojena je u 

Narodnoj skupštini Republike Srbije 5. maja 2010. godine.
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Iz najopštije podele baštine na materijalnu i nematerijalnu sledi i takva podela 
kulturnih dobara – na materijalna i nematerijalna kulturna dobra. Daljom deo-
bom kulturna dobra se razvrstavaju na: pokretna i nepokretna.

Ako govorimo o predmetima baštinjenja koji spadaju u pokretna kulturna 
dobra, onda ona pripadaju nadležnosti ustanova koje se o njima brinu in fondo (uz 
promenu prvobitnog ambijenta), kao što su arhivi, muzeji, kinoteke i biblioteke.

O nepokretnim kulturnim dobrima, u koja se ubrajaju spomenici kulture, 
prostorno-istorijske celine, arheološka nalazišta i znamenita mesta, brigu in situ 
(u samom ambijentu njihovog postojanja), vode zavodi za zaštitu spomenika.

Za savremenu muzeologiju nije više presudno da li je muzealija pokretni 
predmet koji se nalazi u muzeju (in fondo) ili je reč o nekom predmetu izvan 
muzejskog prostora (in situ), odnosno prirodnom sklopu baštine – ako su oni po 
sebi nosioci muzealnosti odnosno muzealnih vrednosti. Gotovo da iščezavaju 
granice i razlike između muzealije kao muzejskog predmeta koji je izdvojen iz 
prave realnosti i prenet u novu, muzejsku sredinu, i predmeta baštine u najširem 
smislu (spomenika kulture) koji je realan predmet, koji dokumentuje realnost u 
kojoj je nastao i u kojoj se nalazi i u sadašnjosti.

Samo baštinjenje, „kao oznaka oblasti zbivanja“ (D. Bulatović), kao pojam 
koji označava proces, zapravo je centralno područje angažovanja u vezi sa pre-
poznavanjem, sabiranjem, čuvanjem, obradom i prezentacijom kulturne baštine. 
Ako se taj proces, kako najčešće i jeste slučaj, odvija kontinuirano i u instituci-
onalnom okruženju, onda govorimo o delatnostima ustanova koje se staraju o 
zaštiti i korišćenju različitih kulturnih dobara. 

3. Ekonomski kapacitet kulturne baštine

U savremenom društvenom ambijentu, karakterističnom po dominaciji 
ekonomsko-tržišnih okvira egzistencije, prvobitno tumačenje baštine kao patri-
moniuma odnosno vlasništva nad dobrom koje ima svoju ekonomsku vrednost, 
ponovo dobija na značaju. Istorijski standardizovanim kriterijumima vrednova-
nja se, dakle, pridružuje još jedan – ekonomski.

Ekonomsko vrednovanje baštine je u najmanju ruku složeno i neizvesno 
koliko i ekonomsko vrednovanje proizvoda umetničkog stvaralaštva jer iziskuje 
sagledavanje niza kategorija koje ne korespondiraju sa vrednosnim sistemom 
baštinjenja. Na ovom terenu nećemo prepoznati onu vrstu upotrebne vredno-
sti koja služi za zadovoljavanje neposrednih, pragmatičnih ljudskih potreba, na 
osnovu čega bismo izveli tržišnu odnosno ekonomsku vrednost. Čak i u sluča-
jevima kada je predmet pre muzealizacije imao određenu praktičnu funkciju, 
pa time i upotrebnu vrednost zbog koje je i nastao, u procesu muzealizacije on 
je gubi, dobijajući pritom novu upotrebnu vrednost koja pripada muzeološkom 
kontekstu – upotrebu koja ima za cilj doživljaj, saznanje i uživanje (E. Paj).
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Kao što kod umetničkog dela figurira „estetska vrednost“ kao primarna, 
tako i kod baštine postoji, izvan ekonomske vrednosti u užem smislu, i njena 
„neupotrebna“ to jest „kulturna vrednost“ ili „kontekstualna vrednost“, koja ne 
pripada samom predmetu već je proizvod interakcije predmeta i konteksta – kao 
„vrednost postojanja, vrednost izbora i vrednost zaveštanja“ (Mason); kao „svoj-
stvo starine koja je vrednost po sebi“. Više je, dakle, reč o nečemu što u ljudskom 
sistemu vrednosti egzistira kao psihološki nego kao realni fenomen. Možda je u 
krajnjem, za ovu vrstu vrednosti, prihvatljivo reći – vrednost je svojstvo onoga što 
je vredno.

Vrednosna dimenzija baštine predstavlja u svakom pogledu složenu i poliva-
lentnu kategoriju.

Ako se vratimo pojmu „saznanja“ kao centralnoj kategoriji baštinjenja, onda 
je informacija ona osnovna vrednost o kojoj se može govoriti u vezi sa bašti-
nom. Ova okolnost dovodi vrednosti baštine u vezu sa savremenom društvenom 
praksom koja, kao što znamo, prepoznaje informaciju kao značajan resurs ali i 
kao robu. 

Sve intenzivniju orijentaciju ka ekonomskoj dimenziji baštine potvrđuje i 
Konvencija o značaju kulturnog nasleđa za društvo koju su zemlje članice Saveta 
Evrope usvojile 2005, a Srbija ratifikovala 2007. godine. Konvencijom se baština 
interpretira kao resurs održivog razvoja, čime se na najočigledniji način u ovu 
oblast uvode tipične privredno-ekonomske kategorije. Bez obzira na to što se 
o ekonomskoj dimenziji baštine govori kao o vrednosti koja je, kao i ostale 
vrednosti baštine, u službi društvene dobrobiti, treba ipak konstatovati da je 
savremeno doba promovisalo još jedan novi, to jest ekonomski vid valorizacije 
baštine. Pomenuto pitanje „održivog razvoja“, koje je u najneposrednijoj poveza-
nosti sa ekonomskim vrednovanjem baštine, donekle izmešta fokus valorizacije, 
dovodeći baštinu u vezu sa najširim područjem društvene politike i ekonomije. 
Očigledno je da preovlađujuće okolnosti savremenog doba primoravaju sektor 
baštine, posebno muzejsku zajednicu, na nove modalitete aktivnosti koji nago-
veštavaju nužnost prihvatanja zakona tržišta. Ekonomija muzeja je oduvek iza-
zivala pomisao na troškove i budžetska izdvajanja. Ideja o savremenoj muzejskoj 
delatnosti, međutim, sve više se približava kategorijama biznisa i poslovne odr-
živosti ovih institucija.

Insistiranje na povezivanju baštine sa ekonomijom naročito se ogleda u 
okviru spektra aktivnosti koji se označava kao „kulturni turizam“ – o čemu će 
biti govora u nastavku.
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4. Kulturni turizam kao generator ekonomskog razvoja – „Bilbao efekat“

Oslobađanje od sveta industrije i samo se etabliralo kao industrija,  
putovanje iz sveta robe i samo je postalo roba.

Uprkos činjenici da su kretanje i putovanja odvajkada skopčani sa ljudskom 
egzistencijom, te da su oni praktično oduvek bili jedan od važnih uslova ljudskog 
održanja, turizam i turistička putovanja su fenomeni novijeg doba. Putovanje 
spada u najstarije i najopštije pojave ljudskog života; moguće ga je pratiti unatrag 
sve do mitskih davnina. Ljudi su uvek putovali... Ljude je na putovanje nagonila 
nužda, biološka ili privredna prinuda... Putovanje kao avantura, kao cilj za sebe, 
bilo je nepoznato do duboko u 18. vek... Tokom 18. veka putovanja su sve više 
gubila strogu svrhu.9 Davnašnja privremena i povremena putovanja van staništa 
pokretana su različitim motivima – lovom, upoznavanjem bliže i dalje okoline, 
obilaskom religioznih i kultnih mesta, posetama, lečenjem... Sa ukupnim druš-
tvenim napretkom, nekada prevashodno aktivnosti preduzimljivijih i imućni-
jih pojedinaca, ove pojave su vremenom, naročito od sredine 19. veka, posta-
jale masovnije, češće i sadržajnije, da bi, kroz traganje za zadovoljstvom i novim 
iskustvima izvan svakodnevice, poprimile karakter onih aktivnosti koje danas 
označavamo pojmom „turizam“. Današnja statistika govori o više od milijardu 
ljudi koji godišnje preduzmu turistička putovanja.

Turizam i turistička kretanja pretpostavljaju ispunjenje najmanje tri uslova:
slobodno vreme,•	
višak novca potreban za bavljenje turizmom,•	
infrastrukturu (sve ono što služi turističkoj svrsi).•	

Tek je novije doba, zahvaljujući ukupnom društvenom razvoju, dostiglo nivo 
koji velikom broju ljudi obezbeđuje prethodne uslove. 

Vremenom su i motivi zbog kojih se preduzimaju turističke aktivnosti posta-
jali sve raznovrsniji, pa je i sama organizacija turističke ponude evoluirala ka 
takozvanom tematskom turizmu – verski, lovni, zdravstveni, speleološki, seoski, 
enološki... turizam. 

Iako i ranija razdoblja pamte neku vrstu kulturoloških pobuda za predu-
zimanje putovanja – dionizijske svečanosti, olimpijske igre, rimske svetkovine, 
obilazak hramova i kultnih mesta... – tek se u drugoj polovini 20. veka intenziv-
nije događaju ne samo pojedinačna već i masovnija turistička kretanja koja su 
motivisana različitim kulturnim sadržajima, posetom muzejima ili obilaskom 
spomenika kulture, takozvanim kulturnim turizmom koji označava kretanje 
ljudi prouzrokovano kulturnim atrakcijama van njihovog uobičajenog mesta sta-

9 H. M. Encensberger, „Jedna teorija turizma“, časopis Kultura, br. 60–61, Beograd, 1983,  
str. 16-17.
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novanja, s namerom sakupljanja novih informacija i iskustava kako bi zadovoljili 
svoje kulturne potrebe.10

Kulturni turizam, u suštini, predstavlja deo širih društvenih aktivnosti, obu-
hvaćenih pojmom kulturne privrede, koje imaju za cilj da kulturne potencijale 
povežu sa poslovnim idejama i da ih iz faktora potrošnje transformišu u genera-
tore ekonomskog razvoja. Svi pokazatelji govore da je turistička potrošnja znatno 
veća upravo tamo gde je kulturno blago veliko. Kulturni turizam je pojava koja, 
po definiciji, omogućava da mesta koja nisu isključivo turistička i nemaju turi-
stička kretanja tokom čitave godine mogu da kreiraju turističku ponudu zahvalju-
jući svojim kulturnim i umetničkim potencijalima.11

Kulturni turizam predstavlja i svojevrsni odgovor turističke privrede na 
raznorodne zahteve i kulturne potrebe različitih društvenih grupa: industrija 
turizma je razvila veliki broj oblika putovanja i boravišnog turizma u sklopu kul-
turnog turizma – putovanja u istoriju, druge zemlje i predele, putovanja kojima 
se proučava određena umetnička oblast ili život i delo određenog umetnika, puto-
vanja – seminare, putovanja u prirodu, putovanja – avanture, te različite oblike 
boravišnog turizma: rekreativno-stvaralački, komunikacioni, itd.12

Postoji nekoliko osnovnih i bitnih aspekata koji opravdavaju simbiozu kul-
ture i turističke delatnosti:13

ekonomski•	  – kulturni turizam omogućava izlazak kulture na turističko 
tržište;
organizacioni•	  – intersektorsko povezivanje odnosno uspostavljanje par-
tnerstva između kulture i turizma;
turizmološki•	  – kretanje turista je uslovljeno kulturnim razlozima i ka 
onim mestima koja nisu turistički razvijena;
kulturološki•	  – promocija i oživljavanje kulturnih vrednosti i dobara;
edukativni•	  – turistička putovanja postaju prilika da se nauči nešto 
novo;
marketinško•	 -promotivni – omogućuju upravljanje ugledom jednog 
mesta, regiona ili države s osloncem na kulturne vrednosti.

Za našu analizu je od najvećeg značaja utvrđivanje onih relacija prakse kul-
turnog turizma koje ukazuju na mogućnost svrsishodnog povezivanja ekonom-
skih i kulturoloških funkcija.

10 Planning Cultural Tourism in Europe, Boekman Foundation, Ministry Education, Culture 
and Science, Amsterdam, Holand, str. 5.

11 V. Đukić Dojčinović, Kulturni turizam – menadžment i razvojne strategije, Klio, Beograd, 
2005, str. 10.

12 M. Dragićević Šešić, „Turističke potrebe kao kulturne potrebe“, časopis Kultura, br. 60–61, 
Beograd, 1983, str. 168.

13 V. Đukić Dojčinović, cit. delo, str. 15.
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Turizam i kultura savremenog doba imaju najmanje jednu zajedničku karak-
teristiku – masovnost. Iz nje proishodi i druga zajednička crta koja se odnosi na 
značajan ekonomski potencijal. Statistički pokazatelji iz poslednje decenije proš-
log veka pokazuju da je turizam rangiran kao treći, a kultura odnosno takozvane 
kreativne industrije kao četvrti sektor po brzini rasta u svetskoj ekonomiji. Udeo 
turizma u bruto domaćem proizvodu zemalja članica Evropske unije iznosi 4%. 

Intenzivniji razvoj ekonomije turizma u svetu vezuje se za godine posle Dru-
gog svetskog rata. Masovnost turizma počela je naročito da se ispoljava u peri-
odu između 50-ih i 60-ih godina prošlog veka. Najpre u domaćim a potom i u 
međunarodnim okvirima. U ovom periodu zabeležena je godišnja stopa rasta 
turističkih putovanja od 10,9%. U novije doba ova stopa rasta ustalila se na 3%, 
što je rast koji postiže retko koja delatnost.

Danas, u okviru takozvanih međunarodnih turističkih kretanja, gotovo 
milijardu ljudi tokom godine preduzima prekogranična turistička putovanja. 
Ekonomija ovih aktivnosti procenjuje se na više od 500 milijardi dolara. Ovim 
podacima treba dodati i one koji se odnose na nacionalna (domaća) turistička 
kretanja koja su 3 do 4 puta veća od onih u međunarodnom turizmu. Po svemu 
sudeći, turizam je izrastao u veoma profitabilnu privrednu granu, tzv. industriju 
gostoljubivosti. 

Veliki broj ljudi u svojim turističkim kretanjima motivisan je kulturnim 
nasleđem. Otuda se više od polovine međunarodnih turističkih putovanja vezuje 
za Evropu. Evropske zemlje sa izuzetno bogatim i dobro organizovanim kultur-
nim nasleđem, kakve su nesumnjivo Italija14 i Francuska15, beleže ogromnu turi-
stičku posetu upravo zahvaljujući svom kulturnom nasleđu. Međutim, činjenica 
da Sjedinjene Američke Države imaju najveće godišnje prihode od turizma (više 
od 75 mlrd dolara) govori da su za visoke prihode od turizma osim kulturnog 
nasleđa potrebni i vanredna poslovna umešnost i preduzimljivost.

U svetu postoje izraziti primeri koji potvrđuju veliki ekonomski potencijal 
kulturnog nasleđa koji se aktivira kroz forme kulturnog turizma. U zemljama 
Evropske unije udeo kulturnog turizma u ukupnom prihodu od turizma iznosi 
približno 35%; kulturni turizam, direktno ili indirektno, zapošljava 11% evrop-
skog stanovništva.

Najizrazitiji primer te vrste je, svakako, grad-muzej Firenca, čija ekonomija 
već decenijama unazad najvećim delom počiva na kulturnom turizmu. Veliki 
ekonomski efekti vezuju se i za oblast piramida i Dolinu kraljeva u Egiptu, atin-
ski Akropolj, pariski Luvr, spomenike kulture Maja i Inka... Napulj, u čijoj se 
neposrednoj blizini nalazi drevni rimski grad Pompeja, koji je obližnji vulkan 
Vezuv 79. godine n. e. prekrio lavom i pepelom, samo od prodaje ulaznica za 

14 Na teritoriji Italije nalazi se dve trećine registrovane svetske kulturne baštine. Godišnji 
prihodi Italije od turizma iznose približno 31 mlrd dolara.

15 Zahvaljujući svojoj kulturnoj ponudi, Francuska je tokom 2008. godine zabeležila posetu 
79 miliona turista.
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11 miliona turista godišnje zaradi 130 miliona evra! No, to je već samo po sebi 
donekle logično, budući da kulturno-istorijski potencijal ovih lokacija reprezen-
tuje kulturnu baštinu čitavog čovečanstva. 

Mnogo su ređi primeri koji pokazuju da su neki kulturološki sadržaji izvan 
tog najužeg kruga retkosti i liste svetske kulturne baštine uspeli da se nametnu 
i postignu rezultate u oblasti kulturnog turizma. Jedan od takvih primera je 
„Gugenhajm Bilbao“, muzej čudesne arhitektonizacije. Ovaj muzej, sa više od 
900.000 posetilaca godišnje, sa svim posrednim finansijama koje prate njihov 
boravak, na očigledan način dokazuje koliko aktivnost jedne muzejske institu-
cije može pozitivno da utiče na privrednu sliku čitave jedne regije: Za nevero-
vatno kratko vreme Bilbao se našao na internacionalnoj kulturnoj i turističkoj 
mapi – muzej i sam grad preplavila je reka turista, ljudi sa novcem i novac kao 
takav... Veoma jednostavno, jedan grad je procvetao (ekonomski, kulturno, soci-
jalno) samo zahvaljujući izgradnji novog Gugenhajmovog muzeja.16 Za samo dve 
godine od njegovog otvaranja, ekonomska aktivnost Baskije je desetostruko uve-
ćana (775 mil. evra), uz otvaranje 4100 novih radnih mesta. Po ovom muzeju, 
društvene promene koje nastaju radom pojedinih institucija kulture nazivaju se 
Bilbao efekat. 

Nešto slično može se tvrditi i za turski Kušadasi, koji je preko noći uspeo da 
od ribarskog naselja postane ekskluzivan turistički centar, zahvaljujući aktivira-
nju kulturnog nasleđa koje pripada antičkom gradu Efesu.

Izuzev Viminacijuma kod Kostolca, u našoj zemlji gotovo da nema primera 
smišljenog i aktivnog uključenja kulturne baštine u turističku ponudu. Naše 
bogato kulturno nasleđe, uključujući i nekolike spomenike koji su uvršteni u 
Listu svetske kulturne baštine (Stari Ras sa Sopoćanima, manastir Studenica, 
manastir Visoki Dečani, Pećka patrijaršija, Bogorodica Ljeviška, manastir Gra-
čanica) ostaju manje-više izvan vidokruga ozbiljnije turističke ponude – uz uva-
žavanje činjenice da je pristup jednom broju spomenika na Kosovu i Metohiji iz 
opštepoznatih razloga privremeno otežan.

Nisu, međutim, samo značajni kulturno-istorijski spomenici deo ponude 
kulturnog turizma. U svetu je veoma osnažen trend muzeološkog aktiviranja 
najrazličitijih zbirki i kolekcija koje prerastaju u neku vrstu malih privatnih 
muzeja. Ovi muzeji postali su pravi turistički hit širom Evrope. Prema našim 
saznanjima, u Srbiji postoji nekoliko stotina privatnih zbirki koje bi mogle da 
prerastu u izložbene postavke zanimljive za turističke posete. Za sada beležimo 
retke primere da su ovakve mogućnosti prerasle u deo turističke ponude – poput, 
recimo, Muzeja hleba u Pećincima ili Muzej Macura u Banovcima.

Menadžment kulturnog turizma s razlogom je orijentisan ne samo prema 
kulturnoj i prirodnoj baštini već i ka ukupnoj kulturno-umetničkoj produkciji i 

16 M. Mitrović, „Arhitektura muzeja – forma više ne sledi funkciju“, DaNS – časopis za 
arhitekturu i urbanizam, br. 55, septembar 2006, Društvo arhitekata Novog Sada, Novi 
Sad, str. 4.
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njenoj ponudi. Otuda su mnogobrojne kulturne aktivnosti, redovnog ili povre-
menog karaktera, poput izložbi, smotri, festivala i sl., u potpunosti integrisane u 
najširu turističku ponudu određenih regija i gradova.  

Međutim, treba imati u vidu da aktiviranje kulturnog i prirodnog poten-
cijala kroz aktivnosti kulturnog turizma, osim pozitivnih aspekata, koji se u 
prvom redu ogledaju u značajnoj finansijskoj dobiti, krije u sebi i izvesne zablude 
i opasnosti. Budući da se „čitanje nasleđa“ u turističkoj ponudi temelji na popu-
larnoj kulturi savremenog doba, ono se ne podudara uvek sa takozvanim klju-
čem zaštite i očuvanja kulturnih dobara koji proističe iz muzeoloških principa. 
Ovde nije samo reč o tome da artificijelno generisan antagonizam između tradi-
cionalno shvaćene muzejske delatnosti i turizma, uistinu na prvom mestu izra-
žava distinkciju između elitizma i deljenih prepoznatih sistema vrednosti u okviru 
značajnijeg procenta pripadnika opštedruštvene zajednice.17 Preterana i neade-
kvatna eksploatacija prirodne i kulturne baštine u turističke svrhe, motivisana 
finansijskim razlozima, može u ozbiljnoj meri da ugrozi sadržaje nasleđa. 

Jedan od posebno aktuelnih problema odnosi se na narušavanje uslova u 
kojima se štite i čuvaju sadržaji baštine. Primeri oslikanih pećina iz paleolitskog 
razdoblja (Lasko, Altamira...) i njihova ugroženost usled prekomerne turističke 
eksploatacije, to najbolje potvrđuju.

Otuda se kategorija održivog turizma ispostavlja kao imperativ u budućim 
razvojnim planovima ove delatnosti. Održivi turizam u svom najčistijem smi-
slu podrazumeva privrednu granu koja vrši minimalni uticaj na životnu sredinu 
i lokalnu kulturu, istovremeno pomažući sticanje zarade, nova radna mesta i 
zaštitu lokalnih ekosistema.18

5. Potencijali kulturnog turizma u Srbiji

U centralni registar nepokretnih kulturnih dobara Srbije, koji vodi Repu-
blički zavod za zaštitu spomenika kulture, do sada je upisano 2229 objekata. 
Status nepokretnih kulturnih dobara od izuzetnog značaja uživa 200 objekata 
i celina: 155 spomenika kulture, 11 prostornih kulturno-istorijskih celina, 18 
arheoloških nalazišta i 16 znamenitih mesta. U Srbiji status kulturnih dobara 
od velikog značaja imaju 582 nepokretna kulturna dobra, od čega je 512 spome-
nika kulture, 28 prostornih kulturno-istorijskih celina, 25 arheoloških nalazišta 
i 17 znamenitih mesta – što čini ukupno 782 kategorisana nepokretna kulturna 
dobra. Status spomenika kulture ima 1949 spomenika kulture, 65 prostornih 
kulturno-istorijskih celina, 149 arheološki nalazišta i 66 znamenitih mesta. U 

17 M. Stojanović, „Muzeji i kulturni turizam: nematerijalno kulturno nasleđe“, Glasnik 
Etnografskog muzeja, br.73, 2009, str. 161.

18 Iz Strategije razvoja turizma u Srbiji – elektronska prezentacija na veb-sajtu Ministarstva 
životne sredine i prostornog planiranja Republike Srbije.
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Listu svetske kulturne baštine upisano je šest srpskih spomenika kulture: Stari 
Ras sa Sopoćanima, manastir Studenica, manastir Visoki Dečani, Pećka patri-
jaršija, Bogorodica Ljeviška i manastir Gračanica.19 

Da li je ovaj potencijal prepoznat na odgovarajući način, te da li mu je u 
okviru razvojne društvene politike naše sredine dodeljeno mesto koje zaslužuje?

Po svemu je očigledno da naša zemlja, koja je deo evropske prirodne i kul-
turno-istorijske baštine, raspolaže ogromnim potencijalom razvoja turizma, 
kako u najširem smislu, tako i različitih vidova takozvanog tematskog turizma, 
uključujući i kulturni turizam. Na žalost, rezultati koji se ostvaruju u svim turi-
stičkim domenima su više nego skromni. Broj stranih turista koji tokom jedne 
godine posete Srbiji nije u srazmeri sa njenim turističkim potencijalima svake 
vrste. Prema podacima objavljenim u Statističkom godišnjaku Srbije 2010. 
(podaci se odnose na 2009. godinu) ta brojka nije veća od 646.000. Broj stra-
nih posetilaca u Srbiji nećemo porediti sa Francuskom, Italijom ili Španijom, 
ali i u poređenju sa nekim zemljama iz našeg okruženja taj broj deluje više nego 
skromno – u istoj godini Hrvatska je imala više od 9 miliona, dok je Mađarska 
zabeležila više od 40 miliona stranih posetilaca. Devizni prihodi naše zemlje 
od stranih turista, dakle međunarodne komponente turizma, jedva premašuju 
skromnih 20 miliona dolara godišnje, naspram milijardi koje ostvaruju zemlje 
sa slabijim turističkim potencijalima.

Mnogo stvari je potrebno učiniti kako bi se ova slika promenila. Budući da 
u generalnom smislu turistička delatnost predstavlja svojevrsnu sponu između 
urbanih i gusto naseljenih centara sa regijama koje raspolažu prostorima izvorne 
i očuvane prirode, saobraćajna infrastruktura se nameće kao važno pitanje u 
okviru oživljavanja turističkih aktivnosti. Isto tako, boravak turista podrazu-
meva dovoljne i kvalitetne smeštajne kapacitete i ostale usluge koje to prate. To su 
samo dva u nizu opštih uslova koji pretpostavljaju savremena turistička kretanja.

U odnosu na opšti turizam, kulturni turizam je još delikatniji. Osim osnov-
nih uslova u vezi sa kretanjem i boravkom turista, ta vrsta turizma podrazumeva 
ne samo postojanje opštih uslova, već i aktivno povezivanje onih sadržaja koji 
dodatno oplemenjuju turističke regije – spomenici kulture, muzeji, kulturno-
umetničke manifestacije... Ovakvi sadržaji ne nedostaju našoj sredini, ali je pro-
blem što oni nisu dovoljno uključeni u opštu turističku ponudu. Isto tako, većini 
domaćih muzeja i kulturno-istorijskih spomenika nedostaje adekvatna opre-
mljenost i osposobljenost za turističke aktivnosti.

Uz opšte okolnosti o kojima smo govorili, za razvoj kulturnog turizma u 
Srbiji neophodno je da se država, u skladu sa svojom deontološkom ulogom (K. 
Molar), više angažuje u sledećim pravcima: 

multidisciplinarno obrazovanje kadrova iz oblasti kulturnog turizma;•	
finansiranje,•	
zakonodavstvo u oblasti zaštite i promocije kulturnog nasleđa.•	

19 Izvor: Republički zavod za zaštitu spomenika kulture Republike Srbije
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Predlog da se na nivou države formira Razvojno-istraživački centar20 spada 
u ideje čija bi realizacija nesumnjivo bila od koristi za potpuniju integraciju kul-
ture i turizma. Zamisao je da Centar objedini sledeće sektore i aktivnosti:

Sektor za strateško istraživanje i analizu – poslovi istraživanja, analize i •	
vrednovanja ponude i potražnje;
Banka podataka i interni informacioni sistem – organizovano i siste-•	
matično prikupljanje, obrada, čuvanje, prezentovanje i pozajmljivanje 
podataka potrebnih kulturnom turizmu;
Sektor za permanentno obrazovanje kadrova – uspostavljanje obrazov-•	
nih procesa usmerenih ka sticanju interdisciplinarnih znanja;
Sektor turističko-kulturne animacije – uspostavljanje sistema mera i •	
aktivnosti koje imaju za cilj da podstaknu različite načine oživljavanja 
turističkih interesovanja za duhovne i kulturne vrednosti;
Sektor za marketing i odnose s javnošću – komuniciranje ponude sa •	
potencijalnim potrošačima mora da bude pravilno planirano, usmera-
vano, kontinuirano i trajno.

Na to šta nam valja činiti u našoj sredini na planu razvoja kulturnog turizma, 
podseća nas jedna davno izrečena preporuka našeg uglednog kulturologa: Ako 
je upražnjavanje turizma najizrazitija kulturna potreba savremenog čoveka, što 
je izgleda nesporno, onda se turizam mora shvatiti kao način života preko koga 
se u savremenom svetu vrši homogenizacija kulture. Ta funkcija ostvaruje se, u 
svakom slučaju, preko vrhunskih dela nacionalnih kultura.21

6. Primer koji uliva nadu: Itinerarium Romanum Serbia  
– Cultural route of the roman emperors  

(Putevima kulture rimskih imperatora u Srbiji)

Ovo je jedan od retkih domaćih projekata koji, po ugledu na najbolja svet-
ska iskustva22, nastoji da stavi u funkciju kulturnog turizma ogromno nasleđe 
iz doba Rimske imperije koje se nalazi na tlu Srbije, čija se današnja teritorija 
podudara sa nekadašnjim rimskim provincijama Gornja Mezija i Donja Pano-
nija. Tokom 3. i 4. veka nove ere, u doba koje predstavlja razdoblje velike krize i 
20 Vidi:  V. Đukić Dojčinović, Kulturni turizam – menadžment i razvojne strategije, Klio, 

Beograd, 2005, str. 197-202.
21 B. Jović, „Organizacija kulturnih delatnosti u turizmu“, časopis Kultura, br. 60–61, 

Beograd, 1983, str. 276.
22 U Evropi, Americi i drugim delovima sveta postoje mnogobrojne kulturno-istorijske rute 

koje privlače stotine miliona turista: Put dvoraca (kroz Nemačku i Češku), Dvorci Loare 
(Francuska), Drakula tura (Rumunija), Santijago de Kompostela (Španija, Francuska, 
Portugalija), Romantični put (Nemačka), UNESCO tura (Češka), Tražeći Linkolna i Ruta 
66 (Amerika).
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težnje ka podelama Carstva, ove rimske provincije, kao svojevrsno raskršće svih 
zbivanja, dobijaju na značaju. Na ovom prostoru rođeno je 17 rimskih impera-
tora – jedna petina ukupnog broja rimskih imperatora, odnosno najveći broj 
imeperatora rođenih izvan Italije.  

Na toj činjenici utemeljena je ideja o kulturno-istorijskoj ruti: Put rimskih 
careva – Put kulture rimskih imperatora treba da poveže kulturnu rutu dugačku 
više od 600 kilometara, sva mesta bogatog antičkog nasleđa i iskoristi ih kao 
resurse za razvoj kulturnog turizma. To je nasleđe ne samo Srbije, nego cele Evrope 
i sveta... Na putu koji bi počinjao u Sremskoj Mitrovici, turisti bi dobili poseban 
imperatorski pasoš i žig, omogućili bi im da obuku rimske toge, da se provozaju 
kočijom ili galijom, da prenoće u rimskim pansionima, piju vino i jedu dardanski 
sir... (M. Korać)

Inicijativa je pre nekoliko godina potekla u Narodnom muzeju u Zaječaru i, 
uz podršku državnih nadleštava, na Ekonomskom fakulteta u Beogradu je, 2006. 
godine, sačinjen takozvani master plan projekta. Čitav projekat je iste godine 
predstavljen široj javnosti u okviru Sajma turizma. Procenjeno je da bi, uz dobru 
organizaciju i prethodne investicije u potrebnu infrastrukturu, broj posetilaca 
ove rute mogao da naraste na više od 1.500.000 i donese prihode od približno 
300 miliona evra na godišnjem nivou.

U cilju dalje afirmacije ovog značajnog projekta, 2009. godine promovisana 
je prva multimedijalna enciklopedija o rimskom nasleđu u Srbiji – Putevima kul-
ture rimskih imperatora u Srbiji.23 Ono što se posetiocima nudi na kulturno-isto-
rijskoj ruti Itinerarium Romanum Serbia je impresivno:

Sirmijum •	 (današnja Sremska Mitrovica), grad u kome su rođena četiri 
rimska imperatora, centar provincije Donja Panonija – povremena car-
ska rezidencija, episkopski centar i legionarski logor.
Singidunum •	 veliko rimsko utvrđenje koje su Rimljani podigli na stari-
jim keltskim naseobinama. Tvrđava koju su podigli Rimljani simbol je 
današnjeg Beograda.
Viminacijum •	 (kod Kostolca), vojni logor i glavni grad rimske provincije 
Gornja Mezija. Mauzolej u kojem je sahranjen car Hostelijan, sin cara 
Trajana; pronađeno približno 14.000 grobnica, Severna kapija utvrđenja, 
terme..., uz nedavno otkriće skeleta retke vrste mamuta.
Trajanova tabla•	 , u Đerdapskoj klisuri, simbol izgradnje rimskog puta 
duž Dunava. 
Dijana•	  (kod Kladova) jedno od najočuvanijih rimskih utvrđenja – 
castruma na Dunavu.
Feliks Romulijana •	 (današnji Gamzigrad), carska palata, sa izvanredno 
očuvanim podnim mozaikom, zadužbina rimskog imperatora Galerija 
Maksimilijana.

23 Izdavač TIPON d.o.o., Beograd.
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Carska palata •	 u Šarkamenu (kod Negotina) koju je podigao impera-
tor Maksim Daja. Lokalitet poznat po riznici najraznovrsnijeg zlatnog 
nakita i novca, otkrivenoj 1996. godine.
Nais •	 (današnji Niš), u kojem je rođen Konstantin Veliki, sa luksuznom 
carskom rezidencijom Medijana. 
Justinijana Prima •	 (u javnosti poznat kao Caričin grad, kod Lebana), 
grad-tvrđava, značajan administrativni, vojni i duhovni centar koji je 
krajem 6. veka podigao rimski imperator Justinijan Prvi, na mestu na 
kojem se rodio.

Najnovije arheološko otkriće (2010) dela takozvanog Vojnog puta (Via 
militaris)24 koji je u rimsko doba povezivao Singidunum sa Malom Azijom, preko 
Viminacijuma (Kostolac), Naisusa (Niš), Remizijane (Bela Palanka), Turesa 
(Pirot) i Serdike (Sofija), moglo bi, takođe, postati sadržaj koji će biti obuhvaćen 
ovom kulturno-istorijskom rutom nazvanom Transromanika. 

Osim pomenutih, sve češće se pominju mogućnosti uspostavljanja još neko-
liko kulturnih ruta u Srbiji – Tvrđave na Dunavu, Evropska ruta industrijskog 
nasleđa, Kroz Srbiju putevima mamuta...

Uz verovanje da će zamisli o oživljavanju kulturno-istorijskih ruta jednog 
dana i praktično biti ostvarene, čime će se značajno izmeniti i slika o kultur-
nom turizmu u našoj zemlji, u ovom trenutku moramo konstatovati da od svih 
navedenih lokaliteta koji pripadaju antičkom nasleđu jedino lokalitet Viminaci-
juma beleži iz godine u godinu sve zapaženije rezultate – kako u istraživanju i 
otkrivanju novih sadržaja na lokalitetu i njihovoj prezentaciji, tako i u pogledu 
neprestanog rasta broja posetilaca.   

24 Tim Republičkog zavoda za zaštitu spomenika kulture istražio je, nedaleko od 
Dimitrovgrada, jednu kraću deonicu rimskog vojnog puta, izgrađenog od klesanog kame-
na, sa dve odvojene kolovozne trake, svaka širine četiri metra. Na deonici je pronađeno 
mnogo materijalnih ostataka koji svedoče o živom saobraćaju na ovom putu građenom pre 
više od 2.000 godina.
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Sažetak: U radu je utvrđen teorijsko-metodolški okvir za istraživanje medijskog sistema 
Srbije u cilju konstruisanja teorijskog modela koji će omogućiti formulisanje, usaglašavanje 
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medijskih sistema ponuđena je, kao teorijska osnova komparativne analize medijskog sis-
tema Srbije, eksplanatorna klasifikacija koja prepoznaje četiri tipa savremenih medijskih 
sistema: etatistički, tržišni, etatističko-tržišni i društveno-civilni. Takođe je ukazano na 
značaj medijskih sistema za formiranje demokratske javne sfere u društvu, odnosno rela-
tivno nezavisne i relativno autentične javnosti, kao jednog od najznačajnijih društvenih 
subjekata koji učestvuju u kreiranju i unapređenju javnih politika.
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1. Uvod: metodološki pristup

Kako medijski sistem utiče i može da utiče na unapređenje javnih politika u 
Srbiji? 

Ovo pitanje predstavlja formulaciju problema u projektu istraživanja funk-
cionisanja medijskog sistema u Srbiji tokom prve decenije 21. veka. Cilj istraži-
vanja je konstruisanje teorijskog modela medijskog sistema, na osnovu kritičke 
analize postojećeg stanja, koji će u savremenoj društvenoj praksi biti jedan od 
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** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.
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uslova demokratskog usaglašavanja i uspešnog ostvarivanja javnih politika u 
celini socijalnog sistema, njegovim najznačajnijim podsistemima i, posledično, 
poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog društvenog razvoja Srbije.

Istraživanje polazi od dve osnovne hipoteze. Prva: u periodu od 2000. do 
2010. godine u Srbiji nije konstituisan medijski sistem koji omogućava usagla-
šavanje javnih politika u demokratskoj javnoj raspravi o svim relevantnim pita-
njima koja se odnose na socijalnu sigurnost građana i održivi društveni razvoj.1 I 
druga: bez normativnog i stvarnog uspostavljanja medijskog sistema u kojem će 
postojati javna sfera propusna za sve struje javnog mnenja koje su relevantne za 
nastajanja javnih politika, njih nije moguće formulisati i usaglasiti, a posledično 
ni uspešno ostvarivati u društvenoj praksi. 

Za ostvarivanje postavljenog cilja istraživanja, imajući u vidu polazne hipo-
teze, biće korišćeni analitičko-sintetički metod, komparativni metod i metod 
modelovanja.

Analitičko-sintetički metod biće primenjen u celini istraživanja kao opšti 
metod. Ovaj metod utemeljenen je u četiri racionalistička pravila, koja je pre 
više od tri veka definisao Rene Dekart (René Descartes) i bez čije je primene, 
praktično, nemoguće istraživati bilo koju društvenu pojavu: 1) istinito je ono što 
je očigledno („Prvo pravilo mi je bilo da nikad nijednu stvar ne usvojim kao isti-
nitu, dok je očigledno nisam takvom saznao“); 2) svaku pojavu treba razložiti na 
onoliko elemenata koliko je to moguće – analiza („Drugo pravilo je bilo da svaku 
od teškoća koje bih ispitivao podelim na onoliko delova koliko je to moguće i 
koliko je potrebno da bi se one bolje rešile“); 3) u istraživanju određene pojave 
neophodno je ići od najjednostavnijih ka sve složenijim elementima – sinteza 
(„Treće pravilo je bilo da svoje misli vodim po redu, počinjući od predmeta koji 
su najprostiji i koji se najlakše saznaju, kako bi malo po malo stigao postepeno 
do najsloženijih“), i 4) nastojati da u deskripciji i klasifikaciji društvene pojave 
koja je predmet istraživanja budu sadržani svi njeni bitni elementi („I poslednje 
pravilo bilo je da svuda vršim tako potpuna nabrajanja i tako opšte preglede 
kako bih bio siguran da ništa nisam propustio“).2 

Komparativni i metod modelovanja koristiće se kao posebni metodi, kom-
plementarni sa opštim metodom.

Komparativni, tj. metod sučeljavanja dva ili više uporedivih aspekata stvar-
nosti biće realizovan poređenjem funkcionišućeg medijskog sistema Srbije sa 
medijskim sistemima u drugim zemljama, koje su referentne u savremenom soci-
jalno-istorijskom kontekstu za kritičku analizu medijskog sistema Srbije, uoča-
vanjem sličnosti i razlika bitnih za ostvarivanje cilja istraživanja – konstruisanje 

1 Vidi: M. Miletić, „Konfigurisanje medijskog sistema Srbije“, Kultura polisa, br. 8/9/10, 
Udruženje za političke nauke Vojvodine, Novi Sad, 2008; M. Miletić, „Srbija bez četvrte 
vlasti“, Kultura polisa, br. 1, Udruženje za političke nauke Vojvodine, Novi Sad, 2004.

2 R. Dekart, Reč o metodi, Naučna knjiga, Beograd, 1952.
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modela medijskog sistema koji će biti delotvoran u celini društvenog sistema u 
Srbiji, uzimajući u obzir sve njegove specifičnosti.

Metod modelovanja biće primenjen u završnom delu istraživanja, kao izraz 
sinteze onih činjenica do kojih se došlo uporednom analizom medijskog sistema 
Srbije i drugih medijskih sistema, konstruisanjem optimalnog modela medij-
skog sistema u pogledu mogućnosti stvaranja demokratske javne sfere u kojoj će 
biti moguće formulisanje i usaglašavanje javnih politika. Modeli mogu biti sra-
zemerni i analogni. „U oba slučaja, model vrši selekciju jednog skupa pertinen-
tnih obeležja predmeta koji odražava (...). Srazmerni modeli nastoje da reprodu-
kuju formu originalnog predmeta, dok analogni modeli nastoje da reprodukuju 
samo apstraktne strukture ili sisteme relacija originalnog predmeta“.3 Po sebi 
se razume da je moguće konstruisati samo analogni model medijskog sistema 
Srbije, budući da je reč o imanentno društvenoj pojavi. 

Istraživanje će biti realizovano na osnovu teorijsko-metodološkog okvira koji 
je prezentovan u ovom radu, a rezultati će biti predstavljeni njihovim sistematizo-
vanjem u četiri tematske celine: prva će se odnositi na medijske sisteme najrazvi-
jenijih zemalja u svetu; druga će tretirati medijske sisteme u postsocijalističkim 
zemljama; u trećoj će biti analizirano funkcionisanje medijskog sistema u Srbiji 
tokom prve decenije 21. veka; dok će u četvrtoj, kao ishodište istraživanja, biti 
projektovan model medijskog sistema Srbije koji će kontinuirano omogućavati 
demokratsko formulisanje, usaglašavnje i unapređivanje javnih politika u Srbiji.

2. Medijski sistem: struktura i dinamika

Hermeneutička prepostavka ovog istraživanja je teorijsko određenje znače-
nja pojma medijski sistem, imajući u vidu dosegnuta naučna saznanja i otvorena 
pitanja koja se odnose na ovaj aspekt društvenog organizovanja. Heuristički okvir 
je opšta teorija sistema (Bertalanffy, 1968), tj. postulat da je svaki sistem moguće 
istraživati u morfostatičkoj (strukturalnoj) i morfodinamičkoj (razvojnoj) ravni. 
Utoliko je važno razumeti kako je medijski sistem strukturiran i u kojim pro-
cesima se isrpljuje dinamika njegovog funkcionisanja. Objašnjenje strukture 
i dinamike medijskog sistema omogućava teorijsko prepoznavanje različitih 
tipova savremenih medijskih sistema i, komparativnom analizom, utvrđiva-
nje kojem od njih, ključnim karakteristikama, pripada medijski sistem Srbije. 
Ovo objašnjenje istovremeno omogućava i dimenzionisanje značaja medijskog 
sistema za unapređivanje javnih politika u određenom socijalnom sistemu.

Sistem može biti određen kao prepoznatljiva celina strukturiranog skupa 
elemenata (morfostatički aspekt) koji se nalaze u razvojnoj interekaciji (morfo-
dinamički aspekt). Svaki sistem ima razaznajuću strukturu i funkcije u relaciji sa 
drugim sistemima višeg, istog ili nižeg reda. Utoliko su pojmovi „sistem“ i „pod-
3 U. Eko, Granice tumačenja, Paidea, Beograd, 2001, str. 224.
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sistem“ relativni – svaki je sistem strukturiran sopstvenim podsistemima, ali je 
istovremeno i podsistem sistema višeg reda. Pretpostavka funkcionisanja bilo 
kojeg (pod)sistema je unutrašnja i spoljašnja homeostaza, tj. unutrašnja dinamička 
ravnoteža strukturalnih elemenata datog sistema i njegova usklađenost sa drugim 
sistemima, koji se u odnosu na sistem višeg reda pojavljuju kao podsistemi.

U ovom istraživanju kao sistem višeg reda biće tretiran socijalni sistem koji 
funkcioniše u određenoj zemlji, na teritoriji oivičenoj nacionalno-državnim gra-
nicama. Njega strukturira mnoštvo podsistema (politički, privredni, bezbed-
nosni, obrazovni, naučni, kulturni, umetnički, sportski, itd.), među kojima je i 
medijski podsistem, koji je nezaobilazan u savremenim socijalnim sistemima, 
budući da predstavlja, metaforički kazano, svojevrsni „nervni sistem društva“.

Posmatran kao „zaseban“, medijski sistem je društveno-istorijski uslovljen i 
normativno određen dinamički splet različitih društvenih subjekata (institucija, 
organizacija, asocijacija i društvenih grupa), čija je funkcija obezbeđivanje jav-
nog, kao prvenstveno masovnog komuniciranja u socijalnom sistemu. 

U morfostatičkoj ravni njegovu strukturu čine: agensi medijskog sistema, 
normativne osnove funkcionisanja, medijski kompleks i građani u ulozi recipije-
nata (mas)medijskih sadržaja.

Agensi4 medijskog sistem jesu društveni subjekti, koji u datom socijalno-
istorijskom kontekstu, u zavisnosti od njihove pozicioniranosti u socijalnom 
sistemu, odlučujuće utiču na uspostavljanje, funkcionisanje i promene u medij-
skom sistemu u pogledu njegovog normativnog definisanja, konfigurisanja 
medijskog kompleksa i sadržaja javnog komuniciranja. „Odlikuje ih sposobnost 
da bilo vertikalno (kroz čitav globalni /u smislu: određeni socijalni – pimedba 
autora/ sistem) bilo horizontalno (unutar pojedinih podsistema) iniciraju, usme-
ravaju ili sprečavaju komunikacione procese“.5 To su: državni organi, političke 
organizacije, vlasnici medijskih organizacija i interesne grupe kapitala, orga-
nizacije profesionalnih komunikatora, sindikati, religiozne organizacije, nevla-
dine organizacije, naučnici i stručnjaci koji istražuju medijske sisteme. Gradacija 
njihovog konkretnog uticaja na medijski sistem zavisi od društveno-istorijskog 
konteksta i karakteristika socijalnog sistema u kojem kao podsistem funkcioniše 
određeni medijski sistem.

Taj uticaj se, najpre, odnosi na definisanje društvenih normi koje regulišu 
funkcionisanje medijskog sistema. Ne postoji nijedan socijalni, posledično ni 
medijski sistem, kako u prošlosti, tako i u sadašnjosti, koji nije regulisan određe-
nim društvenim normama. One mogu biti običajne, religiozne, pravne i etičke. 
Normativne osnove, kao strukturalni element medijskog sistema, u savremenosti 
većinom čine pravne i etičke norme, dok su običajne, uglavnom, relikt prošlosti, a 
religiozne karakterišu medijske sisteme u teokratskim društvima. Pravne norme 
4 Lat. agens: koji deluje.
5 M. Radojković, B. Stojković, Informaciono-komunikacioni sistemi, Klio, Beograd, 2004, 

str. 47.
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su, po pravilu, kodifikovane u tzv. medijskim zakonima, pozitivnim pravnim 
propisima koji predstavljaju nezaobilazan deo normativnih osnova medijskog 
sistema, čak i u medijskim sistemima u kojima je, kroz proces samoregulacije, 
obezbeđen visok stepen izbalansiranosti pravnih i etičkih normi.

U određenom normativnom okviru formira se medijski kompleks, pro-
dukcioni podsistem medijskog sistema, koji predstavlja delujući skup medijskih 
organizacija, većinom medijskih preduzeća formiranih oko masovnih medija i 
interneta, kao njihove funkcionalne okosnice. Obuhvata sve izdavačke, novin-
ske, filmske, radijske i televizijske organizacije, informativne agencije i internet 
provajdere. Njihov zajednički sadržalac je specijalizovanost u društvenoj podeli 
rada za produkciju i diseminaciju informativnih, obrazovnih i zabavnih medij-
skih sadržaja. Medijski kompleks je najistureniji, tj. najvidljiviji deo u strukturi 
medijskog sistema, budući da je njegovo postojanje condicio sine qua non javnog 
komuniciranja.

Isto važi i za recepcijski podsistem medijskog sistema, medijsku publiku koju 
konstituišu svi građani u jednom socijalnom sistemu, kao čitaoci, slušaoci i/ili 
gledaoci medijskih sadržaja nastalih u medijskom kompleksu. Medijska publika 
je, zapravo, sinonim za masovnu publiku koja je imanentna masovnom komuni-
ciranju. Teorijski se može razumeti kao: (a) apstrahovani skup građana u određe-
nom socijalnom sistemu koji je istovremeno izložen svim masovnim medijima i 
(b) skup publika različitih masovnih medija, u pojedinačnom (određena novina, 
radijski ili televizijski program), posebnom (određeni masovni medij; npr. samo 
tabloidi, samo muzički radio-programi ili informativni televizijski programi) 
i opštem (samo novine, radio, ili televizijski program) smislu. Ovakvo stratifi-
kovanje medijske publike metodološka je pretpostavka empirijskih istraživanja 
pretpostavljenog broja čitalaca, slušalaca i gledalaca u masvnoj publici, koje je u 
apsolutnom smislu, posebno imajući u vidu kontinuiranost recepcije medijskih 
sadržaja u vremenskoj vertikali, nemoguće utvrditi.

U datom društveno-istorijskom kontekstu i određenom socijalnom sistemu, 
pod uticajem različitih društvenih subjekata kao agensa medijskog sistema, kroz 
interakciju medijskog kompleksa i medijske publike ostvaruje se javno, prven-
stveno masovno komuniciranje, kao ishodišna funkcija medijskog (pod)sistema 
u socijalnom sistemu. 

Upravo zbog toga, medijski sistem se u morfodinamičkoj ravni može istra-
živati samo uzimanjem u obzir sledećih relacija: društveno-istorijski kontekst – 
socijalni sistem; socijalni sistem – medijski sistem; normativne osnove medijskog 
sistema – medijski kompleks; medijski kompleks – medijski publika; i, naročito, 
agensi medijskog sistema – normativne osnove, medijski kompleks i medijski 
sadržaji. Naime: „Medijski sistemi ugrađeni su u njihovo društveno okruženje 
koje je određeno kulturno i nacionalno. Dakle, oni moraju biti razmatrani u 
okviru njihovih teritorijalnih granica koje su države utvrdile. Medijski sistemi 
različitih država (socijalnih sistema – primedba autora) se razlikuju. Zašto se 
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razlikuju i u kojim aspektima se razlikuju? Koje su posledice ovih razlika (po 
javno komuniciranje – primedba autora)? Šta je dinamika koja uzrokuje da se 
medijski sistemi menjaju i razvijaju? To su pitanja kojima se komparativna ana-
liza medijskih sistema bavi.“6 

3. Tipovi medijskih sistema

Prvu komparativnu analizu medijskih sistema i njihovu klasifikaciju, prepo-
znavanjem različitih tipova, ponudili su 1956. godine Fred Sibert (Fred Siebert), 
Teodor Peterson (Theodore Peterson) i Vilbur Šram (Wilbur Schramm) u pozna-
toj knjizi „Četiri teorije štampe” (Four Theories of the Press). Oni su, u hronološ-
koj vertikali, u skladu sa vremenom njihovog pojavljivanja, polazeći prvenstveno 
od uloge štampe, odnosno novina u društvu, ali ekstrapolirajući argumentaciju 
i na ostale masovne medije kako su postajali deo medijskih kompleksa, identifi-
kovali četiri tipa medijskih sistema. Prvi je autoritarni tip, nastao u 16. i 17. veku, 
čija se funkcija iscrpljivala u transmisiji vlasti autoritarnog suverena. Ovaj tip 
je, posle buržoaskih revolucija u Evropi i SAD, potisnut liberalnim medijskim 
sistemom, čiji je jedini regulator tržište, a politička funkcija – kontrola vlade. 
Do danas se zadržao samo u SAD, Australiji i Novom Zelandu. Do sredine 20. 
veka, prvenstveno u Evropi, razvijen je tip medijskog sistema zasnovan na druš-
tvenoj odgovornosti masovnih medija u kojem država ima pravo da interveniše 
u strukturu i dinamiku medijskog sistema kada oni ne ostvaruju proklamovani 
javni interes. U ovim medijskim sistemima afirmisan je model organizovanja 
medija kao javnih službi. Četvrti tip medijskog sistema pomenuti autori nazvali 
su komunistički, budući da je funkcionisao i funkcioniše u zemljama tzv. real-
nog socijalizma pod vlašću komunističkih partija, a karakterišu ga isključivo 
državni mediji koji služe vladajućoj ideologiji.

Na tragu ove trojice autora je i klasifikacija medijskih sistema koju je 1978. 
godine ponudio Franc Roneberger (Frannz Ronneberger). U geografskim koordi-
natama sever–jug i istok–zapad on prepoznaje, pored liberalnog (zapad, tj. SAD), 
medijskog sistema društvene odgovornosti (sever, tj. Evropa) i komunističkih 
medijskih sistema (istok), medijske sisteme na jugu planete (zemlje u razvoju) i 
to dve njihove verzije: jedna je sa politički aktivnim medijima koji su opunomo-
ćeni i kontrolisani od vlade u ostvarivanju vodeće uloge u društvu, a u drugoj 
verziji ovakvih sistema mediji ostvaruju relativnu autnomiju, ali i dalje u skladu 
sa politikom vlade na čiju podršku moraju da računaju.7 

Obe klasifikacije medijskih sistema su zasnovane na ideološkom normati-
vizmu, kao i nekoliko kasnijih koje su usledile osamdesetih i početkom devedese-
6 H. Kleinsteuber, B. Thomass, „Comparing media systems: The European Dimension“, 

CM – časopis za upravljanje komuniciranjem, br. 16, 2010, str. 5. 
7 Prema: Kleinsteuber – Thomass, op. cit., str. 7-8.
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tih godina 20. veka i prepoznavale: pluralističke i marksističke medijske sisteme; 
otvorene i zatvorene medijske sisteme; istočne realsocijalističke, zapadne libe-
ralne i medijske sisteme u trećem svetu.8

Donekle je ideološkim normativizmom opterećena i klasifikacija koju su 
ponudili Danijel Halin (Daniel Hallin) i Paolo Manćini (Paolo Mancini), budući 
da su se bavili samo medijskim sistemima u najrazvijenijim zemljama Zapada, ali 
insistirajući na empirijskoj utemeljenosti svakog od tri tipa prepoznatih medijskih 
sistema. Reč je o polarizovanom pluralističkom, demokratsko-korporativnom i 
liberalnom tipu medijskog sistema. Prvi je zastupljen u mediteranskim zemljama 
Evropske unije i u njemu su država i vlasnici kapitala ravnopravni agensi sistema, 
prvenstveno činjenicom da se država javlja u ulozi vlasnika ne samo radiodifu-
znih, već i novinskih i izdavačkih organizacija, kao i informativnih agencija, pa 
čak i različitih agencija za marketing, advertajzing i odnose s javnošću. Drugi tip 
funkcioniše u Severnoj i Centralnoj Evropi na premisi ograničavanja ovlašćenja 
države kao agensa medijskog sistema, koja se u krajnjoj liniji svode na obezbeđi-
vanje uslova za funkcionisanje medijskih organizacija u skladu sa javnim intere-
som, bilo da je reč o javnim servisima ili organizacijama u privatnom vlasništvu. 
U liberalnom tipu medijskog sistema, koji prema ovoj dvojici autora funkcioniše 
u SAD, Velikoj Britaniji i Irskoj, dominiraju medijske organizacije u privatnom 
vlasništvu, glavni agensi su vlasnici kapitala, a ovlašćenja države, u poređenju sa 
prethodna dva, svode se na najmanju moguću meru.9  

Naglašeno empirijski pristup izabrao je Rodžer Blum (Roger Blum). Uzima-
jući kao kriterijume: sistem vladavine, političku kulturu, slobodu medija, vlasniš-
tvo nad medijima, način njihovog finansiranja, uticaj političkih partija i države 
na medije, medijsku kulturu i uređivačku orijentaciju medija, ovaj autor prepo-
znaje šest tipova medijskih sistema: atlantsko-pacifički liberalni (SAD, Austra-
lija, Novi Zeland), južnoevropski klijentelistički (Portugaliija, Španija, Grčka, 
Malta, Kipar), severnoevropski model javne službe (Nemačka, skandinavske i 
zemlje Beneluksa, Francuska, kao i modernizovane zemlje u istočnoj Evropi, 
poput Estonije), istočnoevropski šok model (Rusija, Ukrajina, Belorusija, Tur-
ska), arapsko-azijski patriotski model (Sirija, Tunis, Maroko, Indonezija) i azij-
sko-karipski komandni model (Kina, Severna Koreja, Vijetnam, Burma, Kuba). 
Na osnovu empirijskih datosti sadržanih u spomenutim kriterijumima, za prva 
tri tipa medijskih sistema Blum smatra da pripadaju demokratskim, četvrti i peti 
tip autoritarnim, a šesti tip totalitarnim društvima.10

8 Kleinsteuber – Thomass, op. cit., str. 8-11.
9 D. Hallin, P. Mancini, Comparing Media Systems: Three Models of Medai and Politics, 

Cambridge University Press, Cambridge, 2004.
10 Blum, 2005; prema: H. Kleinsteuber, B. Thomass, „Comparing media systems: The 

European Dimension“, CM – časopis za upravljanje komuniciranjem, br. 16, 2010, str. 
12-14.
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Oslanjanjući se na saznajne vrednosti skiciranih pristupa u prepoznavanju 
različitih tipova medijskih sistema, uz nastojanje da se i u njihovom imenovanju 
izbegne ideološki normativizam, ovde će kao teorijska osnova komparativnog 
istraživanja medijskog sistema Srbije biti ponuđena klasifikaciju koja prepoznaje 
četiri osnovna tipa medijskih sistema: etatistički, tržišni, etatističko-tržišni i 
društveno-civilni.

Etatistički medijski sistemi funkcionišu pod neposrednom kontrolom države 
u svim njihovim strukturalnim delovima. Međutim, suštinski glavni agensi u 
sistemu jesu društvene grupe koje oformljuju državni aparat: političke partije, 
konfesionalne organizacije, različite oligarhije i vojne hunte. Normativne osnove 
etatističkog medijskog sistema su, ako postoje, veoma sužene i ideologizovane, 
vrlo često u formi vladinih uredbi i dekreta ili partijskih programa, u teokrat-
skim društvima zasnovane i na religioznim normama. Medijske organizacije i 
ceo medijski kompleks je u državnom vlasništvu. Mada, najčešće, nisu institu-
cionalizovani, postoje oba vida klasične cenzure – preventivni i suspenzivni, a 
posledično i neprestano delujuća samocenzura. U ovom tipu medijskih sistema 
ne postoje ni minimalni uslovi za funkcionisanje relativno nezavisne i realativno 
autentične javnosti, budući da je javna sfera, koja se najvećim delom formira u 
medijskom kompleksu, gotovo u potpunosti refeudalizovana. Etatistički medijski 
sistemi postoje u Kini, Vijetnamu, Severnoj Koreji, Kubi, Libiji i u jednom broju 
afričkih zemalja. Specifičnu podvrstu ovog tipa medijskih sistema predstavljaju 
tzv. paternalistički medijski sistemi u okupiranim zemljama ili socijalnim siste-
mima koji su pod kontrolom inostranih faktora. Posle Drugog svetskog rata 
paternalistički medijski sistem postojao je u zapadnom delu podeljene Nemačke, 
a danas u Bosni i Hercegovini, na Kosovu i Metohiji, u Iraku i Avganistanu.

Čist model tržišnog medijskog sistema funkcioniše jedino u Sjedinjenim 
Američkim Državama i, sa izvesnim varijacijama, kako je to primetio i Blum u 
njegovoj klasifikaciji, u Australiji i na Novom Zelandu. Izuzimajući radio-tele-
vizijsku mrežu u javnom vlasništvu P(ublic) B(roadcasting) S(ystem), čiji je zna-
čaj u odnosu na ukupan broj medijskih organizacija zanemarljiv, sve medijske 
kompanije i konglomerati u SAD su u privatnom vlasništvu. Najvažniji agensi 
u ovom tipu medijskog sistema jesu vlasnici medijskih organizacija i oglašivači, 
koji formiraju različite interesne grupe kapitala. Država se pojavljuje kao regula-
tor normativnih osnova medijskog sistema, ali u skladu sa prvim amandmanom 
na američki Ustav, koji štiti upravo tržišno-kapitalistički način organizovanja 
medijskog kompleksa. „(...) Interpretacijom prvog amandmana sloboda se zaista 
garantuje samo vlasnicima medija. Oni mogu, a to i čine, da spreče neke gla-
sove da se efektivno čuju tako što im poriču pravo pristupa do kanala kojima se 
doseže do čitavog kompleksnog, modernog društva.“11 Ako je ova opservacija 
tačna, onda je javna sfera propusna samo za pripadnike ekonomske elite i njihove 
11 W. Rivers, T. Peterson, J. Jensen, The Mass Media and Modern Society, Rinehart Press, San 

Francisco, 1971, str. 3.
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političke zastupnike, pa se utoliko može govoriti o medijskom kompleksu koji 
mnogo više proizvodi javno mnenje, nego što omogućava artikulaciju različitih 
mnjenjskih struja koje izražavaju heterogenost (ekonomsku, socijalnu, političku, 
etnički, rasnu, itd.) američkog društva. Problem pristupa javnoj sferi u ovom 
tipu medijskog sistema nije klasična cenzura, koja je pomenutim prvim aman-
dmanom i praksom funkcionisanja medijskog sistema u potpunosti eliminisana, 
ali su na delu različiti vidovi indirektne cenzure. Pored vanrednih ovlašćenja, 
kao recidiva klasične cenzure u izuzetnim situacijama u kojima se nalazi država 
(npr. posle terorističkih napada 11. septembra 2001), indirektna/prikrivena cen-
zura ostvaruje i kroz naoružanu tajnost, laganje (delovanjem tzv. pi-ar mejkera 
– primedba autora), državno oglašavanje i, naročito, korporativizam.12 „Kor-
porativističke procedure nisu dužne da javno otkriju, objasne i opravdaju svoju 
aktivnost (…). Ne podležu ni obavezama post hoc, na primer, da javno opravdaju 
bilo strukturu svojih rashoda, bilo stepen uspešnosti, odnosno neuspešnosti u 
postizanju ciljeva koje su sami postavili.“13

Etatističko-tržišni medijski sistemi podrazumevaju koegzistenciju medijskih 
orgacija u državnom i privatnom vlasništvu. Država konfiguriše medijski sistem 
definisanjem njegovih normativnih osnova, ali suštinski su najvažniji agensi 
sistema političke organizacije koje konstituišu državnu vlast i interesne grupe 
kapitala, vrlo često u različitim oligarhijskim spregama, nastalim u procesu usa-
glašavanja političkih i profitnih interesa. U medijskom kompleksu funkcioniše 
manji broj medijskih organizacija u državnom nego u privatnom vlasništvu. 
Među njima su, međutim, radio-televizijske i novinske organizacije, kao i infor-
mativne agencije nacionalnog značaja, koje ostvaruju veliki uticaj na recepcijski 
podsistem, naročito u pogledu afirmisanja dominantne ideologije u socijalnom 
sistemu. Brojnijim medijskim organizacijama u privatnom vlasništvu prepušta 
se tržište oglašivača, koji su zainteresovani za ovaj deo medijskog kompleksa, 
jer privlači ogroman broj čitalaca, slušalaca i gledalaca oblikovanjem medijskih 
sadržaja koji podilaze najnižim ukusima (od tabloida do „rialiti televižn“ for-
mata). U informativnim sadržajima proizvedenim u privatnim medijskim orga-
nizacijama neguje se koncept tzv. infozabave, koji ne dovodi u pitanje dominan-
tnu ideologiju, štaviše podržava je i afirmiše. U ovom tipu medijskog sistema 
klasična cenzura postoji u različitim stepenima njenog suspenzivnog vida, uz 
predominaciju svih vidova indirektne i podrazumevajuću samocenzuru profesi-
onalnih komuniktora, koji su ili državni „činovnici“ ili „najamnici“ pojedinač-
nih vlasnika i intresnih grupa kapitala. „U celini, mediji funkcionišu na način 
koji je odraz udruženih interesa moćnih društvenih elita, što će reći grupa koje 
su u položaju da vrše raspodelu društvenih resursa“.14 Javna sfera koja se for-
mira u medijskom kompleksu ima, u ovom tipu medijskih sistema, transmisionu 
12 Dž. Kin, Mediji i demokratija, Filip Višnjić, Beograd, 1995, str. 74-82.
13 Dž. Kin, op. cit., str. 83.
14 R. Lorimer, Masovne komunikacije, Klio, Beograd, 1998, str. 64.
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funkciju, stvaranjem medijskih predstava o stvarnosti koje su u saglasnosti sa 
uspostavljenim mehanizmima alokacije političke i ekonomske moći. Etatističko-
tržišni medijski sistemi karakteristični su za zemlje u kojima su se desile krupne 
društvene promene, a tipični primeri su sve postsocijalističke zemlje u periodu 
tranzicije iz tzv. realnog socijalizma u, po pravilu, liberalni kapitalizam. Skicira-
nim karakteristikama ovakvi medijski sistemi su najpogodniji za privatizaciju 
najvećeg dela državnog vlasništva, a zatim i nastajanje korporativističkih sprega 
državnog i privatnog kapitala, procese koji građani, u ulozi pasivnih pripadnika 
medijske publike, bez mogućnosti pristupa javnoj sferi, tj. medijskom kompleksu 
– ne mogu da kontrolišu.

Društveno-civilni tip medijskog sistema karakterističan je za većinu zapad-
noevropskih zemalja, posebno Nemačku i skandinavske zemlje. Nastao je i razvi-
jan u Evropi od sredine 20. veka na konceptu tzv. javnog interesa, koji pretpostav-
lja stalno uspostavljanje optimalnog odnosa između opšteg, posebnih i pojedi-
načnih interesa građana, većinskih i manjinskih društvenih grupa u socijalnom 
sistemu. Medijski kompleks oformljuju medijske organizacije nacionalnog zna-
čaja koje funkcionišu u modelu javne službe, zatim ekonomskim mogućnostima 
zemlje saobrazan broj medijskih organizacija nacionalnog, regionalnog i lokal-
nog značaja u privatnom vlasništvu i, što je posebno značajno, civilne medijske 
organizacije koje, vođeni različitim interes(ovanj)ima, formiraju sami građani. 
Država je „za dužinu ruku“15 udaljena od medijskog kompleksa, a to znači da su 
njena ovlašćenja u konfigurisanju medijskog sistema minimalna, što implicira i 
minimalan uticaj političkih organizacija koje konstituišu državnu vlast. Svode 
se na donošenje sistemskih medijskih zakona, koji omogućavaju formiranje i, 
nezavisno od države, finansiranje medijskih organizacija u modelu javne službe 
(najčešće su to radio-televizijske organizacije nacionalnog značaja), sprečava-
nje monopolističkog položaja i društvene neodgovornosti, iz ugla ostvarivanja 
javnog interesa, medijskih organizacija u privatnom vlasništvu, podsticanje i 
pozitivnu diskriminaciju civilnih medijskih organizacija, suštinsku i formalnu 
podršku procesima samoregulacije medijskog sistema, koja se izražava mogu-
ćom suspstitucijom prvanih normi etičkim normama, a državnih organa koji 
kontrolišu odgovornost u javnom komuniciranju profesionalnim samoregula-
tornim telima (saveti, komisije, odbori) ili istaknutim stručnjacima i profesional-
cima (ombudsmani), čiji je zadatak da obezbede maksimalnu propusnost javne 
sfere za izražavanje različitih mišljenja i, time, uspostavljanje relativno nezavisne 
i relativno autentične javnosti. „U principu, kontrola nad medijima (…) postav-
ljena je tako da je deli što veći broj društvenih subjekata, čime se mogućnosti da 
centri ekonomske i političke moći imaju monopol ili dominantnu poziciju unutar 
medijskog sistema znatno smanjuju. Mehanizmi koji obezbeđuju ovu relativno 
ravnomernu raspodelu komunikacione moći su mnogobrojni – od pomenutog 
postojanja javnih i privatnih medija, preko zakonskog određivanja maksimal-
15 Ibidem



Vol. 8 (2) 2011: str. 281-298

Medijski sistem i javne politike – Teorijsko-metodološki okvir 291

nog kumuliranja procenta vlasništva u različitim medijima, medijskog protekci-
onizma za marginalne društvene grupe, nezavisnih nadzornih i kontrolnih tela, 
obavezujućih profesionalnih normi i kodeksa, do legitimnosti zahteva instutu-
cija civilnog društva u odnosu na medije, itd.“16 U ovom tipu medijskih sistema 
ne postoji klasična cenzura, indirektna cenzura je izložena stalnoj javnoj kritici, 
pa je, utoliko, i neizbežna samoncenzura personalni izbor, a ne samim sistemom 
determinisano ponašanje profesionalnih komunikatora. 

Razume se da su prethodni tipovi medijskih sistema u ovom tekstu samo 
ovlaš skicirani i to u formi čistih teorijskih modela, a da svaki poseban medijski 
sistem, koji pripada bilo kojem od njih, ima mnoštvo specifičnosti. One će biti 
detaljno analizirane i promišljene tokom naredne faze realizacije u ovom radu 
objašnjenog projekta istraživanja, upoređivanjem postojećeg medijskog sistema 
Srbije sa konkretnim medijskim sistemima, u cilju konstruisanja teorijskog 
modela medijskog sistema Srbije koji će omogućiti formulisanje i usaglašavanje 
javnih politika o svim relevantnim pitanjima koja se odnose na socijalnu sigur-
nost građana i održivi društveni razvoj Srbije.

4. Značaj medijskih sistema za unapređivanje javnih politika

Ostvarivanje tog cilja u teorijsko-metodološkom smislu nije moguće bez 
prethodnog određivanja značenja pojma javna politika, odnosno javne politike, 
i razumevanja značaja medijskog (pod)sistema za unapređenje javnih politika u 
određenom socijalnom sistemu.

U ovom istraživanju pod zbirnim pojmom javna politika biće podrazume-
vana ukupnost svesnih aktivnosti različitih društvenih subjekata kojima se obez-
beđuje razrešavanje protivrečnosti, nastalih iz sukobljenosti interesa društvenih 
grupa i pojedinaca, i njihovo integrisanje u održiv socijalni sistem na određenom 
prostoru i u određenom istorijskom periodu. Kako u svakom socijalnom sistemu 
postoji niz različitih funkcionlnih oblasti društvenog organizovanja, političke 
aktivnosti locirane u svakoj od njih izlučuju iz zbirnog pojma javna politika i 
njima svojstvene posebne javne politike. „One su praktične, sektorske politike 
putem kojih se rešavaju brojni problemi građana i društva i život u zajednici 
(...) Javne politike obezbeđuju preduslove za postojanje demokratskog i praved-
nog društva. Neke od najbitnijih odlika su: transparentnost vlasti, odgovornost 
političara, otvoreni procesi odlučivanja, participacija građana i civilnog druš-
tva, demokratičnost, efektivnost, jednakost i dostupnost u realizaciji javnih pro-
grama, kao i distributivna pravda.“17 Javne politike, kao suprostnost tajnoj politici, 

16 Lj. Baćević, „Мasovni mediji i politička kultura“, u: Fragmenti političke kulture (red. 
Vasović, M.), Institut društvenih nauka, Beograd, 1998, str. 158.

17 S. Đorđević, „Pojam javne politike i način dizajniranja politike“, u: Savremena država, 
struktura i socijalne funkcije (pr. Pavlović, V. i Stojiljković, Z.), Konrad Adenauer Stftung i 
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odnosno tajnim politikama, mogu nastajati samo u javnoj raspravi svih zainter-
sovanih društvenih subjekata: o zakonskom regulisanju određene funkcionalne 
oblasti društvenog organizovanja, o određivanju prioriteta u alokaciji sredstava, 
prvenstveno javnih prihoda, kao i o kvalitetu funkcionisanja svih grana državne 
vlasti u pogledu načina ostvarivanja određene zakonima regulisane i alociranim 
sredstvima omeđene javne politike. Subjekti definisanja, usaglašavanja i kontrole 
ostvarivanja javnih politika jesu građani, pojedinci i organizovane društvene 
grupe, prvenstveno politički reprezenti garđana i civilne organizacije, a subjekti 
ostvarivanja državni i paradržavni organi na različitim nivoima i u različitim 
funkcionalnim oblastima organizovanja socijalnog sistema. 

Pomenuta javna rasprava subjekata definisanja, usaglašavanja i kontrole 
ostvarivanja utvrđenih javnih politika, dakle građana i njihovih političkih i 
nepolitičkih organizacija, asocijacija i udruženja moguća je samo, ako je reč o 
javnim politikama, u javnoj sferi društva, koja se u savremenosti najvećim delom 
uspostavlja u medijskom sistemu, tj. njegovom najisturenijem delu – medijskom 
kompleksu, celini svih delujućih medijskih organizacija u određenom socijalnom 
sistemu. „Ne postoji takav sistem vlasti koji bi mogao efektivno da ukine pravo na 
mišljenje (...). Nema nekih posebnih prepreka da se ta individualna mnenja ispo-
lje. Ali da bi ona počela proces sintetiziranja u grupama, a potom i javno mnenje, 
važnije je da se obezbedi dostupnost sredstva da se početna mišljenja, odnosno 
stavovi i opredeljenja, izraze u javnoj komunikaciji. Jednim delom izražavanje i 
menjanje mišljenja teče neformalnom komunikacionom mrežom. Međutim, to 
je dugotrajan i prilično nepouzdan put. Otud se vrednost ovog prava procenjuje 
s obzirom na dostupnost i prohodnost kroz formalnu komunikacionu mrežu, 
čiju okosnicu čine sredstva masovnog komuniciranja.“18 

Javna sfera je uslov formiranja i funkcionisanja javnosti kao astrukturalne 
društvene grupe, čiji pripadnici mogu javno da raspravljaju o svim pitanjima 
preobraženim u problem od javnog interesa, što je suština procesa formulisa-
nja, usaglašavanja i kontrole ostvarivanja javnih politika. S obzirom na to da je 
javna sfera najvećim delom locirana u medijskom kompleksu, stvaranje uslova 
za delovanje relativno nezavisne i realativno autentične javnosti moguće je ako 
se obezbedi da medijski kompleks funkcioniše kao „naponsko polje“19 između 
države i građana, otvoreno i propusno za većinu, ako ne i sve organizovane i 
neorganizovane građane i njihovo javno rezonovanje o ciljevima, prioritetima, 
mogućim alternativama, načinu odlučivanja, kontroli ostvarivanja i vrednova-
nju postignutih rezultata javnih politika. „Pošto se sva mišljenja ne mogu čuti 
podjednako i ravnopravno, mora biti osigurana bar jednakost šansi za sva sta-
novišta. (...) Od širine sfere informisanja zavise dimenzije sfere javnosti kao sim-

Fakultet političkih nauka, Beograd, 2010, str. 273, 274.
18 M. Radojković, „Mogućnosti konstituisanja demokratskog javnog mnenja u Srbiji“, u: 

Potisnuto civilno društvo (ur. Pavlović, V.), EKO-centar, Beograd, 1995, str. 406.
19 J. Habermas, Javno mnenje, Kultura, Beograd, 1969.



Vol. 8 (2) 2011: str. 281-298

Medijski sistem i javne politike – Teorijsko-metodološki okvir 293

boličnog mesta za diskusiju o pitanjima koja se odnose na zajedničko dobro.“20 
Samo takva, relativno nezavisna i relativno autentična javnost može u savreme-
nosti ostvarivati teorijski prepoznatljive društvene funkcije: kritičku u odnosu 
na razrešenje aktuelnih problema od opšteg interesa, kontrolnu prema svim 
granama državne vlasti, prosvetiteljsku u pogledu mobilisanja i osposobljavanja 
građana za učešće u javnoj raspravi i razvojnu koja se izražava podsticanjem 
progresivnih društvenih promena u određenom socijalnom sistemu.

Sledstveno prethodnim teorijskim postavkama: ako medijski kompleks nije 
dostupan i propustljiv za većinu građana, pojedinačne i grupne, organizovane i 
neorganizovane pripadnike javnosti, i ako ne obezbeđuje uslove za njihovo slo-
bodno javno rezonovanje, sasvim je sigurno da nije obezbeđen osnovni uslov 
demokratskog formulisanja, usaglašavanja i kontrole ostvarivanja javnih politika 
u konkretnom socijalnom sistemu, pa se takav sistem ne može kvalifikovati kao 
demokratski, niti se politički subjekti koji presudno utiču na celinu društvenog 
života mogu legitimisati istim jezičkim atributom i političkim kvalifikativom. 

5. Umesto zaljučka: medijski sistem, društvena kriza i društveni razvoj

Srpsko društvo je u prvoj dekadi 21. veka, mimo očekivanja na početku ovog 
perioda, pripadalo stagnatnim, moglo bi se tvrditi čak i regresivnim društvima, 
na šta upućuju svi merljivi pokazatelji, posebno u privredi, ali i u ostalim funk-
cionalnim oblastima društvenog organizovanja. U njemu su bila prisutna sva 
obeležja duboke društvene krize. „Društvena kriza je stanje u kojem se, s jedne 
strane, ljudi obično najmanje slažu, a s druge, vreme kada je potreba za sagla-
snošću (konsenzusom) najveća, da bi se kriza prevazišla. Ukoliko je društvena 
kriza dublja, utoliko je veća nesaglasnost između stepena postignutog konsen-
zusa o nekim najvažnijim zajedničkim pitanjima i stepena društvene potrebe da 
se postigne što veći konsenzus o ovim pitanjima.“21 Najbelodanije obeležje krize 
u Srbiji je nepostojanje konsenzusa kako da se iz te krize izađe. Teorijski, moguće 
je prepoznati pet načina za uspostavljanje konsenzusa,22 posledično i prevazla-
ženje društvene krize. Prvi je iznuđeni konsenzus, koji je moguć u totalitarnim 
i autokratskim društvima. Uprkos mnogim slabostima u funkcionisanju insti-
tucija i oligarhijsko-partokratskim tendencijama u političkom sistemu, savre-
meno srpsko društvo ne može biti svrstano u ovaj tip socijalnih zajednica. Drugi 
je konsenzus koji nastaje na osnovu prihvaćenih ideala o „lepšoj budućnosti“, 
karakterističan u postrevolucionarnim periodima. Ako je i postojao neposredno 
posle oktobarskih političkih promena 2000. godine, veoma brzo je „potrošen“ 
20 D. Korni, Etika informisanja, Klio, Beograd, 1999, str. 131, 139.
21 M. Popović, „Društvena kriza i problem socijalnog konsenzusa“, u: Javno mnenje (red. 

Baćević, Lj.), Institut društvenih nauka, Beograd, 1994, str. 173.
22 M. Popović, op. cit., str. 173-174.
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zbog izneveravanja probuđenih nada većine građana. Treći konsenzus moguć 
je u uslovima ugroženosti društva od spoljnih neprijatelja. Mada takvu ugrože-
nost nikada ne treba isključiti kao moguću realnost, naročito imajući u vidu tur-
bulencije na globalnom geopolitičkom planu, sva je prilika da Srbija danas nije 
izložena visokom stepenu takvih rizika. Četvrti konsenzus je na delu u Srbiji, 
ako je uopšte reč o saglasnosti, i posledica je stanja društva u kojem preovladava 
nezainteresovanost i apatija građana, koja se medijskim manipulacijama inter-
pretira kao prećutna podrška aktuelnoj vlasti. I najzad, pravi konsenzus u druš-
tvu zahvaćenom krizom, koji omogućava najpre njeno prevazilaženje, a zatim 
održivi društveni razvoj i socijalnu sigurnost građana, može nastati i nastaje 
samo učešćem većine građana u raspravi o svim pitanjima preobraženim u pro-
blem od javnog interesa, tj. o formulisanju i ostvarivanju javnih politika u svim 
funkcionalnim oblastima društvenog organizovanja.

Takav konsenzus nije moguć izvan javne sfere u društvu, ona se najvećim 
delom uspostavlja u medijskom kompleksu koji predstvlja prirodno stanište 
relativno nezavisne i realtivno autentične javnosti. Prema tome, bez uspostav-
ljanja medijskog sistema koji će omogućiti interakciju građana i javne vlasti nije 
moguće formulisanje u usaglašavanje javnih politika, čijim će ostvarivanjem biti 
modernizovana i intenzivirana proizvodnja, povećano materijalno blagostanje, 
obezbeđena socijalna sigurnost građana, omogućene slobode i prava čoveka i 
socijalno odgovornog građanina, stabilizovanje političkog sistema i demokrat-
skih procedura u političkom procesu, kao i povećanje individualnih i kolektiv-
nih odgovornosti za sopstvenu i budućnost narednih generacija, tj. ciljeva koji u 
savremenosti predstavljaju sinonim za progresivan društveni razvoj.

Ovakav, na prvi pogled, midijacentričan zaključak, proističe iz činjenice da 
je svaki socijalni sistem zamisliv, ali u praksi je nemoguće njegovo funkcioni-
sanje bez medijskog sistema, budući da ostvaruje, rečeno jezikom matematičke 
teorije skupova, „presek” sa svim ostalim, i to bez izuzetka, socijalnim podsi-
stemima. Otuda neophodnost izvođenja jednog predmetno i metodološki jasno 
definisanog naučnog istraživanja, budući da je prva pretpostavka razvoja nauke 
njena usaglašenost sa potrebama društveno-istorijske prakse. Naučni i društveni 
značaj ovog istraživanja ogledao bi se u sumi saznanja o karakteristikama delu-
jućeg medijskog sistema u Srbiji, poređenog sa referentnim medijskim sistemima 
u razvijenom svetu i, na osnovu njih, konstruisanju teorijskog modela medijskog 
sistema koji bi mogao da bude primenjen u praksi, kao izuzetno važna pretpo-
stavka prevazilaženja društvene krize, odnosno preobražaja Srbije iz stagnan-
tnog u progresivno društvo. Konstruisanje takvog modela predstavljaće meto-
dološki logično zaokruživanje komparativnog istraživanja medijskog sistema 
Srbije u periodu 2000–2010, ako se pođe od načela da saznanja o nekom društve-
nom fenomenu ne mogu da se zadrže samo na nivou datosti, bez ijednog koraka 
u pravcu moguće zadatosti, jednostavno zbog toga što su, u krajnjoj instanci, 
zakoni društvenog razvoja, u zavisnosti od idejno-filozofskog i vrednosno-nauč-
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nog okvira, više ili manje ubedljiva hipoteza, nego izvesnost koja se ne može 
dovoditi u pitanje. „Zato će se taj ponor između postojećeg i mogućeg, odnosno 
između činjenica i projekcija nastojati da prevaziđe uvođenjem preskriptivnog 
pristupa, koji takođe polazi od analiza i hipoteza, ali i postavlja pitanje: šta se i 
kako može da učini na menjanju postojećeg, uz svest o činjenici da je već samo 
postavljanje pitanja bitna pretpostavka odgovora na njega.“23 Takođe, ne treba 
zanimariti činjenicu da teorijski konstruisan model predstavlja najeksplicitniju 
kritiku funkcionišućeg medijskog, a time i socijalnog sistema u Srbiji. 
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Sažetak: Cilj rada je da ukaže na relativno velike a neiskorišćene potencijale organ-
izacija civilnog društva u sprovođenju različitih vladinih strategija, projekata i planova 
na polju povećanja socijalne sigurnosti građana. Strategija za smanjenje siromaštva 
Vlade Srbije i relativno uspešno uključivanje različitih nevladinih organizacija (NVO) u 
njeno sprovođenje, analizirani su kao primer efikasnosti NVO na ekonomskom i socijal-
nom planu, odnosno u oblastima u koje im je pristup do sada bio vrlo ograničen. 

U tekstu je najpre opisano dosadašnje delovanje organizacija civilnog društva, 
posebno NVO, u Srbiji u periodu posle raspada Jugoslavije. Zatim je analiziran problem 
siromaštva uopšte, podaci o siromaštvu u Srbiji i odgovor Vlade Srbije na ovaj globalni 
problem u obliku Strategije za smanjenje siromaštva. Najviše pažnje posvećeno je radu i 
rezultatima rada sedam nevladinih organizacija koje su uključene u ovaj projekat, koje 
su se bavile problemom siromaštva u sedam različitih socijalnih grupacija: deca, stari, 
mladi, osobe sa invaliditetom, Romi, žene, izbeglice. 
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1. Uvod

Pojam civilnog društva javlja se u modernoj političkoj teoriji od polovine 
18. veka. Međutim, današnji pojam civilnog društva razvijen je 1980-ih godina 
od strane političke opozicije u istočnoevropskim zemljama bivšeg sovjetskog 
bloka. Tokom 1990-ih, sa pojavom brojnih nevladinih organizacija (NGO – non-
governmental organization) i novih društvenih pokreta (NSM – New Social 
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Movements) na globalnom nivou, civilno društvo kao treći sektor (neprofitni i 
nevladin) postaje jedan od glavnih aktera izgradnje alternativnog društvenog i 
svetskog poretka. 

Posle sloma komunističkih režima početkom 1990-ih u Istočnoj Evropi, a 
posle demokratskih promena 2000. godine u Srbiji, pred organizacije civilnog 
društva postavljaju se novi zahtevi. Koncept civilnog društva više nije samo u 
funkciji da se ostvari prelaz iz starih komunističkih (autokratskih) režima u 
„nova“ postkomunistička društva. On istovremeno čini i temelj konsolidacije 
krhkih, tek stvorenih demokratija u ovim zemljama. Za stvaranje stabilnog 
demokratskog društva u Srbiji, kao i u drugim zemljama okruženja, potreban je 
snažan treći sektor, kome je cilj unapređenje demokratskih procesa. Pored toga, 
novi zadaci organizacija civilnog društva nisu samo društveno-političke već 
i ekonomsko-socijalne prirode. Od NVO se očekuje usmeravanje na socijalne 
programe, na nove razvojne projekte, pružanje usluga, očekuje se i saradnja sa 
državom, posebno u procesima uključivanja deprivilegovanih socijalnih grupa. 
Nevladine organizacije u Srbiji danas osvetljavaju one segmente društva koji su 
obično bili u senci, to su različite marginalne grupe, problemi nevidljive eksploa-
tacije raznih vrsta i pritisaka koji nisu direktno ispoljeni, i drugo.

2. Delovanje NVO u Srbiji

U Srbiji je veoma teško precizno ustanoviti broj nevladinih organizacija, 
klasifikovati ih po određenom kriterijumu ili utvrditi njihovu misiju. Danas je 
registrovano nešto manje od 3000 udruženja građana koje nazivamo nevladinim 
organizacijama. 

Dijalog organizacija civilnog društva u Srbiji i države uspostavljen je posle 
demokratskih promena i ne može se reći da država ograničava razvoj civilnog 
društva. U poređenju sa 2000. godinom, došlo je do značajnog intenziviranja 
kako međusobnog dijaloga tako i saradnje i podrške aktivnostima civilnog druš-
tva. Podrška države ogleda se u manjim budžetskim izdvajanjima, podršci kon-
kretnim aktivnostima ili putem raspisivanja tendera za njihove projekte. Ipak, 
njen odnos prema ovoj sferi ne može se oceniti kao posebno podsticajan (admi-
nistrativna procedura za donatore humanitarne pomoći je prilično kompliko-
vana, a zakonska regulativa neodgovarajuća). 

NVO se najčešće okupljaju u cilju da reše konkretan zajednički problem 
i takva saradnja je uglavnom kratkoročna. Ovo iskustvo u Srbiji je, pre svega, 
stečeno kroz zajedničke aktivnosti usmerene na uklanjanje političkih prepreka. 
Početkom devedesetih godina nastaje antiratni pokret u Srbiji, sledi studentski 
pokret (1992, 1994, 1996), zatim građanski pokret za zaštitu izbornih rezultata 
1996/97. godine, Unija NVO Srbije, Građanski pokret Srbije i Jugoslovenska 
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akcija (tokom NATO bombardovanja), Savet za saradnju NVO, Otpor, Izlaz 2000 
– NVO za demokratske i fer izbore, i drugi.

Danas se aktivnosti NVO, kako je i očekivano, svrstavaju u neke druge 
oblasti: obrazovanje, kultura, humanitarna pomoć, socijalne usluge, umetnost, 
zaštita životne sredine i zaštita ljudskih prava, studentske i profesionalne orga-
nizacije. Veliki je broj grupa za zaštitu žena, ljudskih prava, i drugo. Najveći broj 
ovih organizacija su iz oblasti socijalne zaštite (vidi tabelu) i uglavnom se bave 
humanitarnim radom.

Tabela 1: Broj neprofitnih organizacija prema područjima aktivnosti
Organizacije socijalne zaštite 495
Organizacije kulture i umetnosti 249
Obrazovne i organizacije za naučno istraživanje 225
Ekološke organizacije i pokreti 210
Organizacije za razvoj i izgradnju zajednice 196
Organizacije za zaštitu i unapređenje ljudskih prava 171
Omladinske i studentske organizacije 154
Autonomne ženske grupe 102
Profesionalne asocijacije 97
Međunarodne organizacije 85
Organizacije izbeglica i raseljenih lica 55
Mirovne grupe 54
Think tank (savetodavni razvojni centri) 26
Organizacije za međunarodnu saradnju 11
Ostale 135
Ukupno 2265

Izvor: Centar za razvoj neprofitnog sektora, 2005.

Civilno društvo, posebno nevladine organizacije smatraju se aktivnim pro-
moterima demokratskih vrednosti. Ove organizacije promovišu demokratske 
vrednosti u Srbiji različitim akcijama namenjenim podizanju i jačanju svesti 
građana, kao i radom u obezbeđivanju adekvatnog zakonskog okvira koji bi 
omogućio zaštitu i ostvarenje njihovih prava. 

Kao posebno značajna, možda i najznačajnija sfera u kojoj u Srbiji dolazi do 
saradnje između države i civilnog društva su humanitarne aktivnosti. Ipak, „...
socijalna zaštita i pomoć licima u stanju urgentne socijalne potrebe ostaju prevas-
hodno briga i odgovornost države i njenih specijalizovanih službi i agencija.“1

1 Z. Stojiljković, Konflikt i/ili dijalog, FPN, SLA, Beograd, 2008,str. 352.
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Kako je humanitarno-socijalna tematika predmet aktivnosti najvećeg broja 
NVO u Srbiji i istovremeno oblast u kojoj je podrška države nesumnjiva, detalj-
nije ćemo obrazložiti ulogu organizacija civilnog društva u rešavanju najvažni-
jeg društvenog problema ove sfere – siromaštva. 

3. Strategija za smanjivanje siromaštva u Srbiji

Siromaštvo je jedan od najvažnijih globalnih problema, a borba protiv siro-
maštva postaje imperativ našeg doba. Smanjenje i iskorenjivanje siromaštva 
je jedan od milenijumskih ciljeva UN. U Rezoluciji Generalne skupštine UN 
51/178, kojom je period od 1997. do 2006. proglašen decenijom iskorenjivanja 
siromaštva, izražava se „ozbiljna zabrinutost zbog toga što više od 1,3 milijardu 
ljudi na svetu, većinom žena, žive u apsolutnom siromaštvu, ... a broj ovih ljudi 
nastavlja da se povećava“.2 

Na ozbiljnost problema i slabe rezultate koje daju različite strategije, period 
2008–2017. Ujedinjene nacije su proglasile Drugom decenijom iskorenjivanja 
siromaštva.3 U dokumentu se izražava: „...iako je bilo izvesnog napretka u sma-
njenju siromaštva u nekim regionima sveta, taj progres je bio neujednačen, a 
broj ljudi koji žive u siromaštvu u nekim zemljama nastavlja da se povećava, sa 
ženama i decom, kao najbrojnijom pogođenom grupacijom...“4 

Prema Anketi o životnom standardu stanovništva Srbije, sprovedenoj radi 
formulacije Strategije za smanjenje siromaštva, kao i bolje formulacije socijalne 
politike Ministarstva za socijalna pitanja, procenat siromašnih u ukupnoj popula-
ciji Srbije iznosi 10,6 odsto. Osnovni cilj sprovođenja Strategije za smanjenje siro-
maštva bio je da se apsolutno siromaštvo u Srbiji „prepolovi“ do 2010. godine.

Prema podacima Vlade Republike Srbije5 dobijenim u Anketi o životnom 
standardu iz 2002. godine, 14% ili približno milion ljudi u Srbiji bilo je siro-
mašno. Druga anketa o životnom standardu sprovedena je 2007. godine, a rezul-
tati pokazuju je siromaštvo u ovom periodu zaista vidno smanjeno i to na 6,6%. 
Padu siromaštva u periodu između 2003. i 2008. godine svakako je doprinela 
zajednička aktivnost Vlade i organizacija civilnog društva u okviru Strategije za 
smanjenje siromaštva, ali tome je sigurno doprineo i rast BDP-a koji je u ovom 
periodu bio znatno veći nego u prethodnom periodu. Podaci Republičkog zavoda 

2 First United Nations Decade for the Eradication of Poverty, Rezolucija Generalne skupštine 
br 51/178, United Nations, 16. decembar 1996.

3 Second United Nations Decade for the Eradication of Poverty (2008–2017), Rezolucija 
Generalne skupštine 62/205, 10. mart 2008, str. 1. 

4 Second United Nations Decade for the Eradication of Poverty (2008–2017), Rezolucija 
Generalne skupštine 62/205, 10. mart 2008, str. 2

5 Strategija smanjivanja siromaštva, Vlada Republike Srbije, Beograd, 2003.
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za statistiku Republike Srbije6, za period između 2003. i 2007. godine, takođe 
pokazuju da je potrošnja srednje klase i najsiromašnijih domaćinstava natpro-
sečno rasla u odnosu na opštu populaciju Srbije.  

Efekti svetske finansijske krize odrazili su se i na položaj ugroženih soci-
jalnih kategorija. Po poslednjim zvaničnim podacima Republičkog zavoda za 
statistiku, u Srbiji je u 2008. godini 7,9% građana živelo ispod apsolutne linije 
siromaštva (grafikon 1). U odnosu na podatke Ankete o potrošnji domaćinstva 
(APD) za 2007. godinu beleži se porast siromaštva od 0,2 procentnih poena, kada 
je siromašnih bilo 7,7%. Ipak, kako se vidi na grafikonu, iako je stopa siromaštva 
neznatno narasla u 2008. godini, to su još uvek znatno bolji pokazatelji nego u 
2006, kada je broj siromašnih ispod granice siromaštva iznosio 8,8%. 

Grafikon 1: Procenat siromašnih u Srbiji

Po Anketi o potrošnji domaćinstva 2008. godine7, siromašna su bila sva 
domaćinstva u kojima je potrošnja bila manja od 7.937 dinara po potrošačkoj 
jedinici. Linija siromaštva za tročlanu porodicu je u 2008. godini iznosila 18.652 
dinara na mesečnom nivou. Relativna linija siromaštva pokazuje da je u Srbiji 
bilo siromašno 13,2% stanovništva.

Najveći broj siromašnih nalazimo u kategorijama dece do 13 godina i kod 
najstarijeg stanovništva – starosti 65 godina i više – 10,1% (grafikon 2). U odnosu 
na stanje 2007. godine, profil siromaštva nije se promenio, i u 2007 godini naj-
veći procenat siromašnih nalazio se u ove dve starosne kategorije. To je razlog 
zbog koga su ove kategorije uključene u sedam najosetljivijih grupacija u Srbiji.
6 Republički zavod za statistiku, webrzs.stat.gov.rs/axd/arhiva1.php
7 Republički zavod za statistiku, webrzs.stat.gov.rs/axd/arhiva1.php
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Grafikon 2: Starosna struktura siromašnih u Srbiji

Vlada Republike Srbije je 2003. godine usvojila Strategiju za smanjenje siro-
maštva i u čitav projekat uključila nekoliko organizacija civilnog društva, čiji se 
ciljevi i misija odnose na unapređenje života različitih deprivilegovanih grupacija. 
Strategija za smanjenje siromaštva (SSS) Republike Srbije je plan aktivnosti usme-
renih na smanjenje glavnih oblika siromaštva u Srbiji. Ona „...nudi analizu uzroka, 
karakteristika i profila siromaštva u Srbiji, kao i glavne strateške pravce za nji-
hovo otklanjanje u narednim godinama“.8 Ovaj dokument daje osnovne smernice i 
pravce u kojima treba da se razvijaju i primene mere za smanjenje siromaštva.

Siromaštvo se još uvek najčešće definiše kao nedovoljan prihod za pokri-
vanje minimalne potrošačke korpe i usluga. Ova interpretacija poznata je pod 
imenom „materijalno siromaštvo” i zasnovana je isključivo na kvantitativnim 
merama. Sveobuhvatniji način sagledavanja siromaštva i strategija za smanjenje 
siromaštva je korišćenje pristupa zasnovanog na ljudskim pravima. 

U polaznim okvirima Strategije za smanjenje siromaštva vlade Srbije jasno 
se prepoznaje šira definicija siromaštva. Strategija je kompleksan projekat koji se 
ne bavi samo pitanjem materijalnog siromaštva – nedostatak prihoda za zadovo-
ljenje osnovnih potreba u vezi sa hranom i ostalih potreba. Siromaštvo je u Srbiji 
definisano kao višedimenzionalni fenomen. Ono, pored nedovoljnih prihoda 
za zadovoljenje životnih potreba, podrazumeva i nemogućnost zapošljavanja, 
neodgovarajuće stambene uslove i neadekvatan pristup socijalnoj zaštiti, zdrav-
8 Brošura Savetodavnog odbora civilnog društva, dostupna na veb-sajtu Vlade Republike 

Srbije, www.prsp.gov.rs/partneri/civilno1.jsp
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stvenim, obrazovnim i komunalnim uslugama, što je neophodno za održavanje 
osnovnih ljudskih potencijala. U ostale aspekte siromaštva ubrojeni su i neostva-
rivanje prava na zdravu životnu sredinu i prirodna bogatstva, pre svega na čistu 
vodu i vazduh. 

Osnovni pravci za primenu SSS u Srbiji koji su detaljno razrađeni u glavnom 
dokumentu9 su:

Povećane mogućnosti zapošljavanja 1) 
Efikasnija socijalna zaštita 2) 
Bolji položaj penzionera i starih3) 
Zdravstvena zaštita u funkciji smanjenja siromaštva4) 
Obrazovanje u funkciji smanjenja siromaštva5) 
Regionalni, ruralni i urbani aspekti smanjenja siromaštva 6) 
Ekološki aspekti smanjenja siromaštva7) 

Strategija za smanjenje siromaštva utvrđuje tri strateška pravca:10 
dinamični privredni rast i razvoj, sa naglaskom na otvaranju novih rad-1) 
nih mesta i povećanju zarada;
sprečavanje nastanka novog siromaštva kao posledica restrukturiranja 2) 
privrede;
efikasna primena postojećih i definisanje novih programa, mera i aktiv-3) 
nosti direktno usmerenih na najsiromašnije i socijalno ugrožene grupe 
(deca, stari, osobe sa invaliditetom, izbeglice i interno raseljena lica, 
Romi, ruralno siromašno stanovništvo i neobrazovani), naročito u naj-
slabije razvijenim područjima.

Cilj Strategije je primena postojećih i definisanje novih programa, mera i 
aktivnosti direktno usmerenih na najsiromašnije i socijalno ugrožene grupe 
(deca, stari, osobe sa invaliditetom, izbeglice i interno raseljena lica, Romi, siro-
mašno seosko stanovništvo, nezaposleni, žene) posebno u najnerazvijenim regi-
onima Srbije.

4. Uloga civilnog društva u strategiji za smanjivanje siromaštva

Siromaštvo poprima različite vidove u različitim socijalnim kategorijama i, 
samim tim, zahteva posebna rešenja za svaku od ovih grupa. Zato je uključivanje 
nevladinih organizacija, koje se već bave posebnim socijalnim grupacijama kao 
ciljnim grupama, u sferu javne politike veoma koristan potez. 

U humanitarno-socijalnoj oblasti, značajan deo civilnog društva se kroz 
svoje aktivnosti bavi smanjivanjem siromaštva, posebno humanitarne organiza-
9 Strategija smanjivanja siromaštva, Vlada Republike Srbije, Beograd, 2003, str. 71-169. 
10 Objavljeno na sajtu vlade Republike Srbije, www.prsp.gov.rs/tri_pravca/index.jsp
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cije kojima je to deo misije. Marginalizovane grupe poput siromašnih, osoba sa 
invaliditetom, Roma, samohranih roditelja, izbeglih i interno raseljenih lica su 
tek angažovanjem NVO u Srbiji postale vidljive javnosti. Mnoge aktivnosti kao 
što su direktna humanitarna pomoć, pravna i psihološka pomoć, a kasnije edu-
kacije i programi jačanja kapaciteta, usmerene su ka smanjivanju siromaštva.

S jedne strane, ova saradnja vladinog i nevladinog sektora doprinosi rešava-
nju datog problema, u ovom slučaju siromaštva, dok, s druge strane, unapređuje 
angažovanje sektora civilnog društva, što samo po sebi doprinosi stabilnosti i 
demokratičnosti čitavog društva. Sprovođenjem Strategije dvosmerna komuni-
kacija između civilnog društva i vladinih institucija znatno je poboljšana i inten-
zivirana.

U konsultativni proces prilikom izrade dokumenta Strategije za smanjenje 
siromaštva uključene su brojne državne institucije (npr. Ministarstvo za ljud-
ska i manjinska prava SCG, Komesarijat za izbeglice RS) i brojni predstavnici 
nevladinog sektora, lokalnih samouprava, sindikata, preduzeća, međunarodnih 
razvojnih partnera. Tokom procesa izrade dokumenta Strategije za smanjenje 
siromaštva Srbije aktivirano je čak 250 nevladinih organizacija u Srbiji da uče-
stvuju u konsultativnom procesu.

Strategija se na taj način profilisala kao nacionalni dokument nastao kao 
rezultat političke volje, rada domaćih eksperata i širokog konsultativnog procesa 
koji je uključio veliki broj građana Srbije. U januaru 2005. godine, realizovano 
je devet okruglih stolova na teritoriji Republike Srbije. Cilj je bio promocija Stra-
tegije i podsticanje siromašnih građana i svih vladinih i nevladinih institucija i 
organizacija na aktivan pristup rešavanju problema siromaštva, koristeći Strate-
giju kao osnov za akcije. U radu okruglih stolova učestvovalo je 66 NVO.

U okviru Strategije za smanjenje siromaštva Vlade Srbije postoje za sada 
dva projekta za implementaciju strategije u koje je uključeno još više organiza-
cija civilnog društva nego u konsultativne procese i promociju. Prvi program je 
„Kontakt organizacije civilnog društva za implementaciju Strategije za smanje-
nje siromaštva“, a drugi „Civilno društvo i odgovorna vlada“.

4.1. Kontakt organizacije civilnog društva za implementaciju SSS
Program „Kontakt organizacije civilnog društva za implementaciju Strate-

gije za smanjenje siromaštva“ započeo je 2007. godine. Cilj programa KOCD je 
aktivno uključivanje OCD u sprovođenje, monitoring i evaluaciju sprovođenja 
SSS i uspostavljanje saradničkog odnosa između državnih institucija i nevla-
dinog sektora u sprovođenju SSS. Osnovni preduslov za ostvarivanje ovog cilja 
je uspostavljanje mehanizama dvosmerne komunikacije i protoka informacija 
između tima potpredsednika Vlade za sprovođenje SSS, ostalih vladinih institu-
cija, resornih ministarstava i organizacija civilnog društva.

Kontakt organizacije civilnog društva su organizacije izabrane na osnovu 
kvaliteta predloga projekata koje su uputile na konkurs vlade. Svaka od izabra-
nih organizacija predstavlja po jednu osetljivu grupu koja je i ciljna grupa kojom 
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se organizacija bavi. Strategija za smanjenje siromaštva prepoznaje sedam oblasti 
od posebnog značaja za smanjenje siromaštva, u okviru kojih daje preporuke za 
poboljšanje položaja sledećih osetljivih grupa:

Osobe sa invaliditetom•	
Deca •	
Stari•	
Izbegla i raseljena lica•	
Žene •	
Mladi •	
Romi •	

Samim tim, okuplja sedam reprezentativnih kontakt nevladinih organiza-
cija koje predstavljaju marginalizovane grupe koje su najviše pogođene siromaš-
tvom.  

Na osnovu unapred definisanih kriterijuma, Komisija za odabir izabrala je 
sledeće organizacije, čiji su predlozi projekata dobili najviše poena u skladu sa 
navedenim kriterijumima:

Autonomni ženski centar – 1) KOCD za pitanja žena 
Građanske inicijative –2)  KOCD za pitanja mladih 
Grupa 484 –3)  KOCD za pitanja izbeglih i raseljenih lica 
Društvo za unapređenje mentalnog zdravlja dece i omladine – 4) KOCD 
za pitanja dece 
Romski informativni centar –5)  KOCD za pitanja Roma 
Amity –6)  KOCD za pitanja starih 
Centar za samostalni život invalida –7)  KOCD za pitanja osoba sa inva-
liditetom 

Pored ovih sedam organizacija koje koordinišu rad vezan za predviđene 
osetljive grupacije, u SSS je uključen i Centar za razvoj neprofitnog sektora 
(CRNPS) u Beogradu, kao jedinica za upravljanje programom. Jedinica za uprav-
ljanje programom definisana je kao organizacija civilnog društva sa iskustvom 
u pružanju podrške i usklađivanju rada drugih OCD. Kao takva nadležna je za 
uspostavljanje saradnje između KOCD i razmenu informacija između njih u cilju 
pružanja podrške i promovisanja primera dobre prakse, praćenja rezultata rada 
KOCD, usklađivanja aktivnosti svih KOCD i razmene informacija između kla-
stera, iniciranja aktivnosti sa ciljem promovisanja primene SSS. 

Predviđeno je da Kontakt organizacije civilnog društva razviju i koriste 
različite mehanizme komunikacije kroz koje će okupiti zainteresovane OCD 
(organizacija civilnog društva) da bi se zajedno bavile pitanjima specifične oset-
ljive grupe. Ovako grupisane organizacije predstavljaće klastere OCD za svaku 
od osetljivih grupa. Klastere čine prvenstveno organizacije civilnog društva koje 
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rade sa relevantnim ciljnim grupama, odnosno organizacije koje poseduju isku-
stvo i stručna znanja o položaju i potrebama osetljive grupe koju zastupaju.

Putem kontakt organizacija, koje su karike u lancu, informacije stižu do 
krajnjih korisnika. Potrebe i interesi krajnjih korisnika, takođe preko kontakt 
organizacija, koje su same okupile 657 nevladinih organizacija zainteresovanih 
za probleme marginalizovanih grupa, prenose se do vladinih institucija.

Program se finansira sredstvima Odeljenja za međunarodni razvoj Velike 
Britanije, norveškog Ministarstva inostranih poslova, a sedam kontakt nevla-
dinih organizacija nadgledaju izdvajanje sredstava iz republičkog i lokalnih 
budžeta u te svrhe. 

4.1. Program „Civilno društvo i odgovorna vlada“

Ovaj program implementacije Strategije za smanjenje siromaštva uključuje 
istih sedam organizacija civilnog društva, čije su ciljne grupe iste kao u programu 
„Kontakt organizacije civilnog društva“. Ove organizacije okupljaju čitave grupe 
(klastere) drugih nevladinih organizacija sa teritorije cele Republike Srbije koje 
imaju značajna iskustva i stručna znanja o položaju i potrebama pomenutih grupa. 
Kao koalicija, ove organizacije čine najbolji mehanizam za saradnju civilnog sek-
tora i vlasti na svim nivoima (prvenstveno se misli na lokalnu samoupravu). 

Program „Civilno društvo i odgovorna vlada“ izvodi se na teritoriji cele 
Republike Srbije i podrazumeva niz aktivnosti koje su osnova za javno zagovara-
nje za veću odgovornost Vlade i lokalnih samouprava u preuzimanju obaveza u 
primeni Strategije za smanjenje siromaštva. Ključna aktivnost programa je pra-
ćenje ostvarivanja mera definisanih Strategijom i njihovo uključivanje u sistem 
planiranja i budžetiranja od strane Vlade i lokalnih samouprava.

Aktivnosti ovih OCD u okviru ovog programa su: integrisanje u redovne 
aktivnosti nadležnih institucija, aktivno uključivanje u proces implementacije 
Strategije, povezivanje s procesom integracije u EU, povećanje transparentnosti 
kroz jasniji proces planiranja, podrška implementaciji Strategije na lokalnom 
nivou, izgradnja partnerskih odnosa. 

Kako je rečeno, siromaštvo je složen problem i ne može se posmatrati samo 
kao nedostatak finansijskih sredstava. Zato ovaj program uključuje i praćenje 
oblasti koje zajedno sa siromaštvom opisuje opštiji pojam – socijalna isključenost. 
Tako pojedine organizacije imaju zadatak da prate nacionalne i lokalne politike 
i njihovu primenu u pogledu uključivanja specifičnih ciljnih grupa, navedenih 
kao osetljive. OCD prate procese njihovog zapošljavanja, obrazovanja, socijalnog 
stanovanja, lokalne integracije, i slično.
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4.2. Strategija za smanjenje siromaštva osoba sa invaliditetom

Centar za samostalni život invalida je organizacija sa mrežom članica koja 
u okviru SSS zastupa prava osoba sa invaliditetom i nadgleda sprovođenje SSS 
u oblastima koje se tiču ove društvene grupe. Kako rad na terenu omogućuje 
bolju evidenciju invalidnih osoba, njihovog broja i potreba, klaster OCD oku-
pljen oko Centra bavi se testiranjem i predlaže nova rešenja za problem siromaš-
tva invalida. U okviru svoje misije, ova grupa OCD angažovana je na smanjenju 
siromaštva: afirmisanjem sposobnosti osoba sa invaliditetom, testiranjem i pro-
movisanjem novih usluga za podršku osobama sa invaliditetom, podizanjem 
svesti o potrebi stvaranja pristupačne životne sredine, uključujući stanovanje i 
transport, delovanjem na smanjenju dvostruke diskriminacije i promovisanja 
prava žena sa invaliditetom, i drugo11. 

4.3. Strategija za smanjenje siromaštva dece

Društvo za zaštitu i unapređenje mentalnog zdravlja dece i omladine izabrano 
je za kontakt organizaciju civilnog društva za decu. Klasteru za decu priključile 
su se 54 organizacije iz 36 opština. Ove organizacije su svojim aktivnostima obu-
hvatile više od 40.000 dece i ostvarile saradnju sa osnovnim i srednjim školama, 
predškolskim ustanovama, centrima za socijalni rad, zdravstvenim institucijama 
i drugim ustanovama, lokalnim samoupravama i resornim ministarstvima. 

Ove organizacije obuhvatile su sve kategorije dece koja su pogođena siromaš-
tvom – romsku, raseljenu i izbeglu, decu sa smetnjama u razvoju, decu bez rodi-
teljskog staranja, decu koja su zlostavljana i zanemarivana, decu van sistema. 

OCD su sprovele konkretne aktivnosti koje doprinose obogaćivanju isku-
stva dece, poboljšanju njihovog materijalnog stanja, unapređenju njihovog obra-
zovanja. Neki primeri12 su: besplatan oporavak dece s astmom iz socijalno ugro-
ženih porodica, omogućavanje letovanja i učenja u letnjim kampovima deci iz 
socijalno ugroženih porodica, organizovanje dnevnog boravka za decu sa smet-
njama u mentalnom i fizičkom razvoju. 

Kroz projekte koji obezbeđuju dnevni boravak za decu sa smetnjama u 
razvoju, roditeljima je pružena mogućnost da svoju decu ostave u zaštićenim 
uslovima, kako bi, između ostalog, mogli da se i radno angažuju i ostvare dodatna 
primanja za svoju porodicu. Osim toga, deci je pružena mogućnost izbora aktiv-
nosti koje odgovaraju njihovim potrebama i mogućnostima, kako bi se maksi-
malno razvili preostali lični potencijali.

Dugotrajnim praćenjem problema dece, OCD u ovom klasteru su uočile 
brojne konkretne probleme u lokalnim zajednicama i povodom toga iznele pre-
11 Objavljeno na veb-sajtu Centra za samostalni život invalida, www.cilsrbija.org/ser/index.php
12 Navedeno u knjizi Ka smanjenju siromaštva dece, Društvo za zaštitu i unapređenje men-

talnog zdravlja dece i omladine, Niš, 2008, str. 28-37.
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poruke za njihovo rešavanje. Ove preporuke su upućene nadležnim instituci-
jama i objavljene u knjizi Ka smanjenju siromaštva dece. 

Preporuke se odnose na hitnu registraciju dece koja nisu obuhvaćena zdrav-
stvenom zaštitom i obrazovanjem, a koja su ostala nevidljiva za sistem, zatim 
predloženi su mehanizmi kojima lokalne zajednice mogu da stimulišu alter-
nativne usluge socijalne zaštite, predlog za servise lokalne podrške roditeljima, 
izrada Lokalnog plana akcije za decu u svim opštinama. Tu su i predlozi o pro-
menama različitih pravilnika, propisa i zakona, u kojima su, radom na terenu, 
uočeni nedostaci. Oni se tiču najčešće predškolskih ustanova. Interesantni su i 
predlozi o specijalnom treningu nastavnika koji bi im omogućio da zadrže decu 
u sistemu redovnog obrazovanja.  

4.4. Strategija za smanjenje siromaštva starih osoba

Polazeći od podataka utvrđenih poslednjim popisom stanovništva u datim 
u saopštenjima Zavoda za statistiku Republike Srbije o životnom standardu sta-
novništva, možemo zaključiti da se, kada je u pitanju problem siromaštva starih 
ljudi, u Srbiji radi o masivnoj društvenoj pojavi. Stari (preko 65 godina) čine 
17,7% ukupnog stanovništva i čak jednu četvrtinu svih siromašnih u Srbiji. 

Problemi siromaštva dece, Roma i nekih drugih osetljivih socijalnih gru-
pacija se u značajnom stepenu mogu rešavati na nacionalnom nivou. Nasuprot 
tome, svaki pojedinačni slučaj siromaštva starih zahteva individualizovani pri-
stup, jer se u ovoj kategoriji javlja izuzetna raznovrsnost uzroka i efekata siro-
maštva (porodični uslovi, zdravstveno stanje, uslovi stanovanja). Takav pristup 
je moguće organizovati samo u lokalnoj sredini i čini se, uz uvažavanje ostalih 
NVO misija, da je aktiviranje NVO u ovoj oblasti od neprocenjivog značaja.

U okviru programa KOCD, za kontakt organizaciju civilnog društva za pita-
nja osetljive grupe stari izabrana je OCD „Snaga prijateljstva“ – Amiti (Amity) 
iz Beograda. Amiti je u klaster za stare osobe, za samo godinu dana, okupio 74 
OCD iz Srbije koje rade sa starijima ili za starije. U pozivu za uključivanje Amiti 
je istakao četiri ključne teme za koje su OCD mogle da se opredele :

Dalji razvoj vaninstitucionalne zaštite starijih – usluga i servisa na nivou 1) 
lokalne zajednice
Razvoj i realizacija akcionih planova na lokalnom nivou vezano za SSS, 2) 
Strategiju razvoja socijalne zaštite i Nacionalnu strategiju o starenju 
2006–2015.
Dalji razvoj penzijskog sistema3) 
Zagovaranje za uvođenje socijalnih penzija kao mehanizma za smanje-4) 
nje siromaštva samohranih starijih lica bez prihoda
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Samo u osam penzionerskih organizacija, članica klastera, okupljeno je više 
od 400.000 penzionera, dok one OCD koje direktno pružaju usluge starima 
imaju više od 30.000 korisnika, od kojih najveći broj njih živi u siromaštvu. 

O aktivnostima proisteklih iz SSS, Amiti je objavio priručnik pod naslovom 
Kako organizacije civilnog društva u Srbiji doprinose razvoju vaninstitucionalne 
zaštite starijih – Primeri dobre prakse. Ovo je prikaz primera dobre prakse kako 
OCD u Srbiji, članice klastera, doprinose razvoju vaninstitucionalne zaštite sta-
rijih, kroz realizaciju konkretnih programa. Navedeni primeri su: „Pomoć u kući 
starijima u Inđiji“, „Dnevni centar za stare i nemoćne u Sremskoj Mitrovici“, 
„Volonteri Crvenog krsta Trstenik za starije u selu“, „Grupe starijih za samopo-
moć u Kragujevcu“, „U susret potrebama starijih, izbeglih i raseljenih lica“, „Tele 
apel za stare u Beogradu“...

4.5. Strategija za smanjenje siromaštva izbeglih i raseljenih lica

U svojim istraživanjima o niskom životnom standardu i neravnopravnosti, 
Svetska banka kao i Polazni okviri Strategije za smanjenje siromaštva navode da 
su izbeglice i raseljeni grupe koje su najozbiljnije pogođene siromaštvom. 

Nekoliko istraživanja i studija o izbeglicama i raseljenima pokazuju da je 
njihov najveći problem nedobijanje redovnog prihoda. Nezaposlenost među 
izbeglicama i raseljenima je značajno veća od zvanične stope nezaposlenosti u 
Srbiji (29% radno sposobnih, prema podacima Narodne banke Jugoslavije).13 
Prema podacima sa ponovne registracije izbeglica u Srbiji (2001), približno 45% 
izbeglica je nezaposleno.14 Pored toga, indikatori siromaštva ove osetljive grupe 
su nedostatak smeštaja, problemi u ostvarivanju svojih socijalnih, ekonomskih, 
građanskih i političkih prava, kao i pri korišćenju osnovnih socijalnih usluga, 
kao što su zdravstvo, socijalna pomoć, i drugo. Tu su i imovinski problemi, ogra-
ničena sloboda kretanja i brojni drugi.

Vodeća OCD u okviru SSS koja se bavi siromaštvom izbeglica je Grupa 484. 
Ova nevladina organizacija kreira i realizuje projekte i programe koji se bave 
pružanjem psiho-socijalne pomoći i unapređivanjem kvaliteta života izbeglih, 
privremeno raseljenih lica i drugih marginalizovanih grupa u Srbiji. 

Grupa 484 je od početka bila važan akter u konsultacijama sa civilnim druš-
tvom. Kao NVO sa značajnim iskustvom u radu sa ranjivim grupama, posebno 
sa izbeglicama i raseljenim licima, doprinela je izradi SSS time što je sakupila 
sve dostupne podatke i informacije o siromaštvu među izbeglicama i raseljenim 
licima, o njihovim posebnim slabostima. 

13 E. Multanen, Izbeglice i raseljeni kao ugrožene grupe i njihovo uključenje u strategiju za 
smanjenje siromaštva, Grupa 484, Beograd 2006. str 15.

14 E. Multanen, op. cit., str. 16.
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Prema izveštaju o aktivnostima15 pod nazivom Praćenje smanjenja siromaš-
tva među izbeglicama i interno raseljenim licima u Republici Srbiji, Grupa 484 je 
još u toku izrade Strategije, organizovala tri fokus-grupe: 1) sa predstavnicima 
lokalnih nevladinih organizacija (NVO) koje rade neposredno sa izbeglicama i 
raseljenima, 2) sa samim izbeglicama i 3) sa interno raseljenim licima. 

Kao i druge OCD uključene u program KOCD, Grupa 484 je danas u fazi 
praćenja procesa implementacije SSS. Kako bi ovo praćenje bilo što efikasnije, 
ova organizacija je umesto pokušaj da prati sve aktivnosti vezane za svoju ciljnu 
grupu, razvila indikatore koji će služiti merenju realizacije ljudskih prava. 

Na osnovu neprekidnog rada na terenu, ova NVO je objavila studiju Izbeglice 
i raseljeni kao ugrožene grupe i njihovo uključenje u strategiju za smanjenje siro-
maštva, 2006. godine. U ovoj studiji dat je kompletan presek stanja i problema, 
kvantitativna i kvalitativna analiza siromaštva izbeglica u Srbiji. Iz analize su 
proistekle konkretne preporuke za adekvatno uključivanje ove kategorije sta-
novništva. One se odnose na pitanja koordinacije, na proširenje definicije siro-
maštva izbeglica, pa i na pravne propuste. 

4.6. Strategija za smanjenje siromaštva žena

Siromaštvom žena kao socijalno ugrožene kategorije, u okviru KOCD bavi 
se mreža organizacija okupljena oko NVO Autonomni ženski centar. Svojim 
brojnim službama za pomoć ženama, ove organizacije ostvaruju detaljan uvid 
u kvantitativne i kvalitativne pokazatelje siromaštva kod žena. Iako žene danas 
imaju jednaka prava, brojni su primeri diskriminacije žena prilikom zapošljava-
nja, nepovoljniji uslovi rada i manji prihodi. Od ove grupe OCD očekuju se ana-
lize i konstruktivni predlozi za smanjenje siromaštva u svim njegovim vidovima 
unutar ove ciljne grupe.  

4.7. Strategija za smanjenje siromaštva mladih

Centralna OCD za pitanje siromaštva mladih su Građanske inicijative. Ova 
organizacija je još pre uspostavljanja SSS, radeći širom Srbije, razvijala modele 
podsticanja mladih u pronalaženju načina da se uključe u procese formalnog i 
neformalnog organizovanja. Značaj obrazovanja je naglašen zato što je upravo 
obrazovanje oblast u kojoj mladi najviše osećaju posledice siromaštva, a njegov 
nedostatak je ujedno i koren budućeg siromaštva. Što je nivo obrazovanja viši, 
sve je manje ljudi kojima je ono dostupno.  

15 M. Lazić, Praćenje smanjenja siromaštva među izbeglicama i interno raseljenim licima u 
Republici Srbiji, Grupa 484, Beograd, 2008. 
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4.8. Strategija za smanjenje siromaštva Roma

Centralna OCD za pitanje siromaštva romske populacije je Romski informa-
tivni centar. Ova organizacija je oformila najbrojniji klaster u okviru programa 
Kontakt organizacije civilnog društva – KOCD, od čak 233 OCD koje se bave 
problemima ove grupacije svrstane u osetljivu. 

Ove organizacije, svaka u svojoj sredini, nadgledaju uključivanje romske 
populacije u sve sisteme društva, prate i obaveštavaju Jedinicu za upravljanje 
programom o stepenu siromaštva Roma u svim njegovim aspektima. Redovnim 
izdavanjem biltena (dostupnom i na internet prezentaciji RIC-a), pružaju javnosti 
i svim zainteresovanim institucijama informacije o ključnim problemima Roma.

U okviru Programa realizuju se projekti radnog osposobljavanja romskog sta-
novništva, organizuju kampanje i okrugli stolovi po mnogim gradovima Srbije, 
sa temama usmerenim na raznovrsne načine smanjivanja siromaštva Roma.

5. Prepreke i izazovi civilnog sektora u Srbiji

Učešće nevladinog sektora u Strategiji za smanjenje siromaštva je primer 
kako treći sektor može i treba da doprinosi otklanjanju slabosti i ukupnom 
razvoju srpskog društva. Međutim, organizacije civilnog društva su onemogu-
ćene da ostvare svoje pune potencijale iz više razloga. Prva grupa problema sa 
kojima se suočavaju NVO su unutrašnje slabosti, koje su se ispoljile čak i u okviru 
iznetog uspešnog primera njihovo delovanja u Srbiji. Analiza je pokazala da su 
NVO uključene u Strategiju dale različit doprinos realizaciji ovog programa i da 
su kod nekih od njih izostali značajniji rezultati. 

Kako cilj ovog rada nije kritika rada organizacija trećeg sektora, već podsti-
caj za njihov veći angažman u društvu, ovde će izostati analiza uzroka pojedi-
načnih propusta i slabosti. Ono što su zajedničke unutrašnje slabosti organiza-
cija civilnog društva u Srbiji su: nizak nivo organizovanosti, odsustvo strategij-
skog planiranja koje se ispoljava u svim aspektima delovanja (odsustvo fokusa na 
određeni problem, pojavu ili grupu korisnika, neplansko angažovanje kadrova). 
Ljudski resursi su jedna od prednosti organizacija civilnog društva (oni su obra-
zovani, profilisani u znanjima, entuzijaste, osobe kritičkog duha, sposobne da 
relativno brzo reaguju na probleme uočene u društvu.), ali postoje i neki ele-
menti koji se mogu posmatrati kao slabost. Prema nekim istraživanjima16 čitav 
civilni sektor slabi jer najkvalitetniji obrazovani kadrovi odlaze u profitabilnije 
sektore. Takođe, iako je broj članova NVO relativno veliki, samo je njihov mali 
broj aktivno uključen u rad ovih organizacija, a dodatni problem je nedostatak 
kadrova sa organizacionim znanjima i sposobnostima.

16 CIVICUS Indeks civilnog društva − Izveštaj za Srbiju, Argument, Beograd, 2006, str 158.



Nataša Milenković

Megatrend revija

314

Pored unutrašnjih izazova, koje neke NVO, kako je prethodna analiza poka-
zala, uspešno prevazilaze, ograničavajući faktori razvoja i većeg angažovanja 
civilnog društva u Srbiji, uglavnom su spoljni. To su neadekvatan pravni okvir, 
slaba zainteresovanost države, nedostatak snažne podrške medija i konstantan 
nedostatak finansijskih sredstava, koji se javlja uglavnom kao posledica pret-
hodna dva. 

5.1. Država i civilno društvo Srbije

Generalno govoreći, država nije dala značajniji podsticaj razvoju trećeg sek-
tora. Ne može se reći da, od promena 2000. godine, država ograničava razvoj 
civilnog društva, ali se njen odnos prema ovoj sferi može oceniti kao ignorisanje. 
Dijalog organizacija civilnog društva u Srbiji i države je uspostavljen. U pore-
đenju sa 2000. došlo je do značajnog intenziviranja, kako međusobnog dijaloga, 
tako i saradnje i podrške aktivnostima civilnog društva. Podrška države ogleda 
se u budžetskim izdvajanjima, podršci konkretnim aktivnostima ili putem ras-
pisivanja tendera za njihove projekte. Kao posebno značajna, izdvaja se podrška 
humanitarnim aktivnostima. 

Ipak, NVO imaju mnogo više potencijala da postanu društveni partneri. Za 
početak, administrativna procedura za donatore humanitarne pomoći prilično 
je komplikovana, a zakonska regulativa neodgovarajuća. 

Drugo, ako je cilj da se NVO uključe u saradnju sa vlastima na jedan sveobu-
hvatniji način, vlast treba da učini informacije dostupnijim za NVO na transparen-
tan način i pod jednakim uslovima. To podrazumeva i otvaranje javnih rasprava 
pre nego što se donesu odluke i kreiraju politike koje se tiču oblasti kojima se 
bave NVO. Tu spadaju i konsultacije sa NVO o ključnim pitanja o kojima orga-
nizacije imaju značajnog i relevantnog iskustva, na primer: integracija i povratak 
izbeglica, obrazovanje i prekvalifikacija, aktivno uključivanje marginalizovanih 
grupa u društvo i različite inicijative vezane za razvoj lokalne zajednice. 

Osim toga, država može da raspisuje javne konkurse u domenu pružanja 
usluga u socijalnom sektoru. Takođe, otvoreni konkursi u kojima bi učestvovale 
NVO mogući su i za dodelu poslovnog prostora u vlasništvu države. 

Rad nevladinih organizacija i razvoj i funkcionisanje civilnog društva u 
celini u velikoj meri zavise od političke stabilnosti. Česte političke promene, 
posebno promene lokalne vlasti su faktor koji destabilizujuće i ograničavajuće 
deluje na uspravljanje civilnog društva u Srbiji. Promene lokalne administra-
cije utiču na kontinuitet saradnje između organizacija civilnog društva i lokalne 
vlasti i čine da saradnja uvek mora iznova da se uspostavlja sa svakom novom 
administracijom. 
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5.2. Pravni okvir delovanja nevladinog sektora

Prema važećim zakonskim propisima u Srbiji, građani mogu slobodno da 
se povezuju, udružuju i da u te svrhe osnivaju društvene i političke organizacije 
različitih oblika. Nažalost, pravna regulativa uglavnom je nasleđena iz socijali-
stičkog perioda i kao takva nije usklađena sa novim uslovima u oblasti civilnog 
društva. Pravni okvir ne ometa, ali i ne podstiče razvoj trećeg sektora. 

Poboljšan zakonski okvir predstavljao bi još jedan značajan faktor za odr-
živost NVO. Novi zakon o NVO već godinama je u procesu usvajanja, a njime 
se predviđaju povoljniji uslovi registracije i pružaju mogućnosti za alternativne 
i komercijalne aktivnosti za sticanje sredstava NVO. Iako, bi značajno popravio 
položaj NVO u Srbiji, ni predviđeni zakon ne pruža značajnije poreske olakšice, 
koje su neophodne za funkcionisanje ovakvog tipa organizacija. 

S druge strane, zakonski okvir ponekad služi kao izgovor za opravdavanje 
slabosti ovih organizacija, čak i u onim oblastima u kojima može uspostaviti kon-
trolu, kao što su organizacioni razvoj i izgradnja kapaciteta. Zakonski i fiskalni 
okvir mogu biti promenjeni zajedničkim lobiranjem. NVO u Srbiji mogu da 
sakupe resurse i ujedine snage radi lobiranja i javnog zagovaranja rešenja u vezi 
sa fiskalnom politikom, koja je ključ za održivo finansiranje trećeg sektora.

5.3. Društveni okvir

Društveni ambijent za razvoj civilnog društva čini više faktora ili subjekata 
među kojima ćemo kao najvažnije izdvojiti samo građanstvo i medije. 

U pogledu prvog, jasno se zapaža da postoji potreba, pozitivan odziv i spre-
mnost građana da učestvuju u razvoju civilnog društva. Poverenje u organiza-
cije civilnog društva, posebno poverenje u nevladine organizacije, u odnosu na 
period devedesetih, znatno je poraslo. Na osnovu mnogobrojnih volonterskih 
akcija, jasna je spremnost građana da pomognu drugim ljudima i da se uključe 
u akcije u lokalnim sredinama. Postoji angažovanje i spremnost ljudi koji nisu iz 
civilnog sektora da učestvuju u kolektivnim akcijama koje se realizuju u lokal-
nim sredinama, što se tumači željom građana da participiraju u rešavanju pita-
nja od šireg značaja za zajednicu. 

U prilog tezi o pozitivnom odzivu građana, govori i činjenica da su u organiza-
cijama civilnog društva prisutne gotovo sve društvene grupe. Raznovrsnost aktera 
i pokrivenost velikog broja tema i ciljnih grupa obezbeđuje društvenu dinamiku. 

Veoma važan segment društva za razvoj trećeg sektora su mediji. Njihov 
odnos prema civilnom društvu može se okarakterisati kao neodgovarajući. U 
periodu pre demokratskih promena 2000. godine, odnos državnih medija bio je 
poguban po razvoj civilnog društva. NVO su optuživane za špijunažu, različite 
oblike neprijateljskog delovanja prema državi i narodu, za podrivačku delatnost 
i slično, što je omogućilo čak i povremeno zabranjivanje rada pojedinih organi-
zacija civilnog društva. 
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Posle 2000. godine, zvanični mediji su se izjednačili sa privatnim, ali ne u 
podsticanju i širenju uticaja trećeg sektora, već pre u nekom neutralnom odnosu 
prema potrebi za uzdizanjem civilnog društva u Srbiji. Njihove aktivnosti se 
svode na prenošenje vesti koje im o svojim aktivnostima dostave nevladine orga-
nizacije. Međutim, to ni izbliza nije dovoljna aktivnost ovog važnog društvenog 
faktora. Naime, civilno društvo je mnogo širi pojam od delovanja NVO, a mediji 
su ti koji imaju snagu da budu ključni faktor u njegovom razvoju, a ne samo 
prenosilac informacija o aktivnostima koje se dešavaju u ovoj sferi. Uloga medija 
zapravo treba da bude veća ili bar jednaka ulozi samih NVO.  

6. Zaključak

Stvaranje, promocija i implementacija Strategije za smanjenje siromaštva je, 
više nego bilo koja zajednička aktivnost države i civilnog društva u Srbiji, dopri-
nela razvijanju mehanizma komunikacije i saradnje između vladinog i nevladinog 
sektora. Doprinela je da se definišu preporuke i stavovi šire zajednice u Srbiji i da 
se OCD uključe mnogo većim intenzitetom u sferu koja je do sada skoro isključivo 
bila u nadležnosti države. Organizacije civilnog društva (OCD) su učestvovale u 
ključnim procesima u vezi sa sprovođenjem Strategije za smanjenje siromaštva 
(definisanje politika, implementacija programa, praćenje i izveštavanje).

Pored unapređenja odnosa civilnog društva i države, sprovođenje Strategije 
za smanjenje siromaštva ukazalo je na značaj i veliki potencijal organizacija civil-
nog društva kada je u pitanju istraživanje problema na terenu. Uvid u stvarno 
stanje je državnim službama dostupan samo u grubim crtama. Za državu ostaje 
skriveno mnoštvo varijacija određenog problema, čitave grupacije stanovništva, 
a time je uskraćena i mogućnost nalaženja pravog rešenja. Ukratko, sprovođenje 
SSS je pokazao kolika je potreba jednog društva za saradnjom države i organiza-
cija civilnog društva.

Analiza uloge civilnog društva u Strategiji za smanjenje siromaštva pokazala je 
da su kapaciteti za korišćenje usluga nevladinog sektora od strane segmenata druš-
tva koji nisu direktni korisnici usluga NVO, u velikoj meri neiskorišćeni. To su, 
pre svega, lokalne (opštinske) vlasti, što se pokazalo kroz primenu SSS u programu 
„Civilno društvo i odgovorna vlada“. Opštinskim vlastima kvalifikovani kadrovi 
NVO mogu biti od pomoći u mnogim aktivnostima kao što su kreiranje, zajednički 
razvoj i implementacija projekata, razmena informacija, kontakti sa donatorima i 
institucijama na nacionalnom nivou, kontakti sa korisničkim grupama. Takođe, 
usluge NVO mogu koristiti sindikati za unapređenje ljudskih resursa kroz obuku, a 
otvorena je i mogućnost za zajedničke aktivnosti u posebnim situacijama.

U cilju daljeg razvoja civilnog društva u Srbiji potrebna su dalja istraživanja 
problema u okviru ovog sektora u Srbiji, kao i komparativna istraživanja isku-
stava drugih zemalja Centralne i Istočne Evrope.
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THE IMPORTANCE OF INVOLVEMENT 
OF NGO IN POVERTY REDUCTION 

STRATEGIES IN SERBIA

Summary
Objective of this article is to point out relatively high and unused potential of OCS 

(Organization of Civil Society) in implementation of variety of governmental strategies, 
projects and plans targeted to increase social security of citizens. Poverty Reduction Strat-
egy of Serbian government and relatively successful involvement of several NGO in its 
implementation, analyzed in this article like an example of efficiency of NGO in the eco-
nomic and social fields, areas in which access was restricted for them until now.    

In this article, in the beginning, activity of organization of civil society, especially 
NGO, in Serbia was described. The problem of poverty general, data of poverty in Serbia 
and response of Serbian government of this global challenge through Poverty Reduction 
Strategy was analyzed below. The highest attention is directed to activities and results 
of work of seven NGOs included in this project, which was engage in poverty problem in 
seven different social groups: children, young, old persons, persons with disability, Roms, 
women, and refugees. 

Key words: civil society, non-governmental organizations, poverty in Serbia, Pov-
erty Reduction Strategy
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SRPSKA KULTURNA BAŠTINA  
I SOCIJALISTIČKI REALIZAM**

Sažetak
Razvoj jugoslovenskih umetnosti ranog posleratnog perioda, iako u značajnoj meri 

politički usmeravan, predstavlja važan deo domaćeg kulturnog nasleđa, koji svedoči ne 
samo o nekadašnjim političkim shvatanjima, već i o idealima jednog doba, prihvatanim 
vrednostima, ali i o umetničkim stremljenjima koja su obeležila petu deceniju prošlog 
veka na ovim prostorima. U tekstu se ispituju uslovi za uspostavljanje drukčijeg čitanja 
rane posleratne umetnosti u Jugoslaviji, u cilju njenog obuhvatnijeg kritičkog sagleda-
vanja i redefinisanja odnosa prema kulturnoj baštini iz ovog perioda.

Ključne reči: kulturna baština, socijalistički realizam, socijalistička Jugoslavija
JEL klasifikacija: P27, Z10

1. Uvod

Izmenom društvenih okolnosti u Jugoslaviji nakon Drugog svetskog rata, 
postavljeni su novi okviri razvoja umetničke teorije i prakse u zemlji. Zahvalju-
jući promenama na planu kulturne politike, socijalna tematika i levo orijentisana 
teorijsko-umetnička stremljenja postaju uključena u širi proces društvenog pre-
obražaja, dobijajući oficijelni karakter. Institucionalizacijom partijskog uticaja u 
sprovođenju i planiranju kulturne politike, te partijski usmerenom umetničkom 
kritikom, izgrađivan je snažan mehanizam uticaja vlasti na umetnički život, 
čime je obezbeđivano podređivanje umetničke teorije i prakse postavljenim poli-
tičkim odnosno partijskim ciljevima. Nova umetnost trebalo je da izrazi „misli i 
želje naroda“ i prikaže napore u izgradnji novog, socijalističkog društva, ali i da 
obezbedi novu ikonografiju nadolazećem dobu. Ovako angažovana umetnost 
donekle se javlja kao nastavak levičarskih tendencija socijalno angažovane ume-
tnosti predratnog perioda, ali mnogo više kao posledica specifičnih kulturnih 
okvira, nastalih iz uspostavljenih političkih veza sa Sovjetskim Savezom.
* E-mail: dcalovic@megatrend.edu.rs
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije.
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Uticaj Sovjetskog Saveza i pozivi na prihvatanje socijalističkog realizma u 
umetnosti uočljivi su u Jugoslaviji i u predratnom periodu, pre svega kroz rad 
Komunističke partije i onih umetnika koji su na neki način bili sa njom pove-
zani. Ipak, sve do uspostavljanja nove države, nakon sloma osovinskih sila, soci-
jalistički realizam je, kao zvanična umetnost međunarodnog radničkog pokreta 
i SSSR-a, u Jugoslaviji izazivao polemičke reakcije. Kod jednih, ideje socijali-
stičkog realizma bile su u potpunosti prihvatane, dok su ga drugi odbacivali, 
smatrajući ga neodrživim. Međutim, ovakav odnos snaga biće promenjen već u 
prvim posleratnim godinama. Novouspostavljene vlasti zahtevale su redefinisa-
nje odnosa u svim sferama društvenog života. Uloga umetnosti viđena je u veli-
čanju revolucije i socijalističke izgradnje. Od nje je zahtevano da bude tematski 
jasna i ideološki čista, kako bi i njeni efekti bili u što većoj meri ostvareni.

2. Umetnost u funkciji partijske ideologije 

Shvaćena kao snažno sredstvo za oblikovanje svesti građana, umetnosti je bio 
nametnut zadatak da podrži uspostavljenu ideologiju. Umetnost je bila viđena 
kao odraz, objašnjenje i dokument savremene stvarnosti.1 Ona je trebalo da bude 
„pristupačna i lako shvatljiva“, a od umetnika je očekivano da deluju vaspitno, 
podižući društveno-političku svest svih građana. Ipak, ovo „dokumentovanje 
stvarnosti“ odbacivalo je bilo kakvu mogućnost ogoljenog naturalističkog pri-
kaza, ili slobodnog interpretiranja društvenih promena. Postojale su utvrđene 
norme i konvencije kroz koje je stvarnost trebalo prikazati. Od umetnika je oče-
kivano da iznesu nedvosmisleno afirmativan stav prema procesu socijalističke 
izgradnje i pokažu veru u naprednost partijske ideologije.

Partijski usmeravana kritika zahtevala je od umetnika da izađu na teren, da 
svoj rad povežu sa stvarnošću koja se dešavala van ateljea i biblioteka, da postanu 
hroničari jednog vremena koje je najavljivalo velike promene. Od njih je traženo 
da obrade aktuelnu stvarnost, da prenesu savremena istorijska dešavanja, obnovu 
i industrijalizaciju zemlje, prizore s radnih akcija, političke manifestacije, da pri-
kažu lik novog čoveka, prizore iz oslobodilačke borbe, užase koncentracionih 
logora, i tome slično. Dela koja su izražavala ovakve sadržaje i prenosila ih lako 
čitljivom formom, smatrana su „visokoidejnim“. Umetnost je, na taj način, po 
shvatanjima partijskih ideologa, dobijala vaspitni karakter; ali ne samo to, ona je 
uključivana u ideološku borbu za ostvarenje ciljeva koje je postavila Partija.

U posleratnoj Jugoslaviji umetnička kritika često je sagledavana kao sred-
stvo političkog usmeravanja umetničkog delovanja, čime je stavljana u funkciju 
ostvarenja političkih, a ne umetničkih zahteva. Kritikom se bave Partiji odani 
autori, a u Srbiji su u ranom posleratnom periodu posebno aktivni Radovan 
Zogović, Čedomir Minderović, Jovan Popović, Branko Šotra, ređe i Milovan 
1 Proglas Saveza likovnih umetnika Jugoslavije, Beograd, 1949.
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Đilas. Od umetničke kritike zahtevano je da sprovodi „socijalističku idejnost“ 
i da usmerava rad autorâ. Sve ono što je izlazilo iz postavljenih okvira koje je 
nametala Partija, bilo je ocenjeno kao „formalizam“, „dekadentnost“, „larpurlar-
tizam“, „buržoaska tradicija“, i tako dalje.

Uticaj ideološki usmerene umetničke kritike, bio je podržan planskom kul-
turnom politikom i državnom kontrolom institucija kulture. Pored strukovnih 
umetničkih udruženja, čiji je rad bio partijski usmeravan, rad izdavačkih pre-
duzeća, galerija, pozorišta i drugih institucija kulture, takođe je bio usklađen sa 
zvaničnom partijskom politikom. Kontrola kulturno-umetničkog rada ostvari-
vana je, pre svega, preko uspostavljene zakonske regulative, zatim preko hijerar-
hijski ustrojenog odnosa ustanova putem kojih je sprovođena kulturna politika, 
i najzad, preko postavljanja „partiji odanih ljudi“ na odgovorne funkcije unutar 
uspostavljenog sistema institucija.2

Sprovođenje kulturne politike među radnicima vršeno je preko organizacije 
Jedinstvenih sindikata.3 U okviru sindikalnih organizacija, postojao je izgra-
đen aparat koji su činila kulturno-prosvetna odeljenja, iz kojih je rukovođeno 
pitanjima štampe, kulturno-masovnim radom, teorijsko-predavačkim radom, 
itd., a celokupan rad u sindikatu bio je direktno potčinjen partijskom Agitprop 
aparatu. Donošenjem Prvog petogodišnjeg plana, kulturna politika prema rad-
ničkoj klasi postavila je zadatak da se radnicima predoči značaj njihovog učešća 
u ukupnom procesu privredne i državne obnove. U tom cilju je pred umetnike, 
kao jedan od zadataka, postavljen zahtev da u svoj rad uključe teme iz radničkog 
života. Po mišljenju Ljubodraga Dimića, ova dela su, pre svega, bila namenjena 
radničkoj klasi, a njihov zadatak bio je da mobilišu radne mase i daju primer 
koji bi radnička klasa prihvatila kao svoj ideal.4 Pored toga, planski sprovođe-
nom kulturnom politikom, trebalo je razviti ideološku svest radnikâ, te povećati 
opšti kulturni nivo radničke klase. Ovo je u velikoj meri sprovođeno uključiva-
njem radnikâ u amaterska kulturno-umetnička društva, kao i organizovanjem 
niza „prigodnih“ kulturnih manifestacija, kojima je trebalo podstaći radni polet, 
oduševljenje i zadovoljstvo pokrenutom državnom reformom.

Razvoj posleratne umetnosti u Jugoslaviji trebalo je da krene u korak sa 
započetim političkim promenama. Umetnost je, u vremenu velikih društvenih 
kretanja, bila shvaćena kao neodvojiva od opšteg kursa. Ona je, na simboličkom 
planu, trebalo da povede istu borbu koju je zvanična ideologija vodila u izmeni 
postojećih društvenih odnosa. Usmeravana oficijelnom umetničkom teorijom i 
umetničkom kritikom, umetnost je postajala borbena snaga partijske politike u 
sferi kulture.

2 Lj. Dimić, Agitprop kultura. Agitpropovska faza kulturne politike u Srbiji 1945–1952, Rad, 
Beograd, 1988, str. 49.

3 Isto, str. 77.
4 Isto, str. 85.
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Već je Prvi kongres likovnih umetnika FNR Jugoslavije, početkom decem-
bra 1947. godine u Zagrebu, pokazao izmenjen položaj umetnika i umetnosti. U 
glavnom referatu „O mogućnostima, zadacima i perspektivi naše likovne ume-
tnosti“, Đorđe Andrejević Kun ističe da umetnicima Jugoslavije Petogodišnji plan 
daje nove teme i inspiracije: „oni imaju časnu ulogu da izraze i ovekoveče ovaj 
istorijski pokret“.5 Manifestaciju ovakvog stava u likovnim umetnostima najbolje 
ostvaruju radovi: Sondiranje terena na Novom Beogradu (1948) Bože Ilića; Izgra-
dnja (1951) Đorđa Andrejevića Kuna; Izgradnja mosta u Bogojevu (1947) Milana 
Konjovića; Pogled na Novi Beograd u izgradnji (1948) Predraga Milosavljevića; 
Devojka sa srpom (1949) Milivoja Nikolajevića; Udarnici aleksinačkih rudnika 
(1950) Mihaila Petrova; skulpture Rada Stankovića Elektromonteri (1948) Obal-
ski radnik (1952); litografije sa Omladinske pruge Boška Karanovića; slika Omla-
dina gradi prugu (Mi gradimo prugu – oko 1949), Bože Ilića; i drugi.

U manjoj meri, tematika izgradnje bila je izražena i u književnosti, i to pre 
svega u radu autorâ mlađe generacije. Kao primer poetske glorifikacije rada i 
izgradnje zemlje mogu poslužiti stihovi Pesme vrandučkog minera Miroslava 
Mitrovića, objavljeni u časopisu „Mladost“ br. 6, 1947. godine, ili pak poema 
Kanal Dunav–Tisa–Dunav (1949) Bogdana Čiplića, u kojoj je izgradnja Kanala 
povezana sa preobražajem vojvođanskog pejzaža od močvarnog do idiličnog 
predela, prekrivenog žitnim poljima i novim naseljima.

Objave rada na izgradnji zemlje bile su podržane, kako putem vizuelnih i 
literarnih prikaza, tako i intenzivnim fotografskim izveštavanjem o započetom 
masovnom procesu.6 Na taj način stvarana je specifična atmosfera optimizma 
novog socijalističkog društva, a autori priloga uključivani u rad na veličanju 
„poleta i postignutih rezultata“ u obnovi ratom razrušene zemlje.

Zahtevi za intenzivnijim angažovanjem umetnika u posleratnoj Jugoslaviji, 
pretpostavljali su i evociranje ratnih strahota i stradanja jugoslovenskih naroda, 
te isticanje uloge Komunističke partije i partizanskog pokreta u oslobođenju 
zemlje. Među najupečatljivije primere obrade ratne tematike u likovnim ume-
tnostima, svakako, spadaju slike Svedoci užasa (1948) i Kolona (1946) Đorđa 
Andrejevića Kuna, grafike Stara Hercegovina, Kolona, Položaj Branka Šotre, 
Sutjeska (1948) Đorđa Teodorovića, Iz pete ofanzive Voje Dimitrijevića.

U veličanju heroike oslobodilačke borbe u jugoslovenskoj posleratnoj ume-
tnosti, posebno mesto pripalo je spomeničkoj skulpturi. Povodom raspisivanja 
konkursa vlade NR Srbije za izradu projekata i idejnih skica za spomenike u 
Jajincima, Kragujevcu, Titovom Užicu, Beloj Crkvi, Kraljevu, Prištini i na Fru-
škoj gori, Oto Bihalji Merin u tekstu „O spomenicima dostojnim besmrtnih dela“ 
(1948), ističe da je ovim spomenicima trebalo u kamenu i bronzi ostvariti ume-

5 Đ. Andrejević Kun, „O mogućnostima, zadacima i perspektivi naše likovne umetnosti“, 
referat na Prvom kongresu likovnih umetnika FNRJ, 1947.

6 O upotrebi fotografije u propagandne svrhe videti detaljnije u: M. Todić, Fotografija i pro-
paganda: 1945–1958, JU Književna zadruga, Banja Luka, Helicon, Pančevo, 2005.
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tničku materijalizaciju primera „[...] heroizma, veličine čoveka i smelosti u borbi 
za nacionalno oslobođenje i ostvarenje socijalizma“.7

Zahvaljujući mnogobrojnim državnim narudžbinama, Jugoslavija je u posle-
ratnom periodu pretvorena u ogromno gradilište. U svim krajevima zemlje niču 
spomenici u slavu partizanske oslobodilačke borbe i kosturnice palim žrtvama. 
Ovim spomenicima trebalo je sačuvati uspomenu na „herojsku istoriju“ jugoslo-
venskih naroda, ali i ostvariti vaspitanje novih naraštaja, u duhu „jugosloven-
skog patriotizma“. Jedan od prvih spomenika posvećenih oslobodilačkoj borbi 
u Jugoslaviji, izradio je Antun Augustinčić u Batinoj Skeli na Dunavu. Rad je 
započet početkom 1945. godine, a trajao je nešto više od dve godine. Podignut u 
znak sećanja na susret jugoslovenskih partizanskih jedinica s jedinicama Crvene 
armije, ovaj spomenik bio je monumentalni prikaz „neraskidivog prijateljstva“ 
jugoslovenskih i sovjetskih naroda, ali i simbol utemeljenja nove ideologije na 
jugoslovenskim prostorima.

Obrada ratne tematike bila je jednako prisutna i u književnom stvaralaš-
tvu. Od literarnih prikaza oslobodilačke borbe, svakako bi trebalo istaći roman 
Daleko je sunce (1951) Dobrice Ćosića; Zapise iz oslobodilačkog rata (1946) Rodo-
ljuba Čolakovića, pisane kao svojevrsna hronika dešavanja u partizanskim odre-
dima tokom prvih ratnih godina; dnevnik Za Titom (1945), kao i povest Oblaci 
nad Tarom (1947) Čedomira Minderovića; Istinite legende (1944; drugo, dopu-
njeno izdanje 1948) Jovana Popovića, kao literarno uobličenje pojedinih epizoda 
oslobodilačkog rata.

Ideološki tumačena perspektiva društvenog razvoja, zahvaljujući snažnom 
partijskom uticaju u svim sferama društvenog života, usmerila je razvoj domaće 
umetnosti posmatranog perioda, stavljajući je u funkciju ostvarivanja partijskih 
ciljeva, ali i u funkciju veličanja antifašističke borbe jugoslovenskih naroda, te 
davanja podrške postavljenim idealima novog društva. Nakon Drugog svetskog 
rata, u periodu sveopšte borbe na sprovođenju društvenog preobražaja, posebnu 
ulogu u određivanju novog kursa jugoslovenske umetnosti odigrao je Prvi kon-
gres književnika Jugoslavije, 1946. godine.8 Tom prilikom osnovan je Savez knji-
ževnika Jugoslavije kao „vrhovni forum i regulator književnog i knjižarskog 
života“. Osnivanje Saveza književnika Jugoslavije, Ivo Andrić u svom referatu 
objašnjava kao uzimanje učešća književnikâ u procesu opšte državne obnove 
i davanje doprinosa izgradnji „narodne države“.9 U ovom smeru, od naročitog 
je značaja referat „Osvrt na naše književne prilike i zadatke“ (1946) Radovana 
Zogovića, kojim su, u izvesnom smislu, određeni okviri književnog delovanja u 

7 O. Bihalji Merin, „O spomenicima dostojnim besmrtnih dela“, u: Književne novine, br. 21, 
god. I, 6. jul 1948, str. 2.

8 Kongres je održan 17. i 18. novembra 1946. godine u velikoj dvorani Kolarčevog univer-
ziteta u Beogradu.

9 I. Andrić, „O statutu Saveza književnika“, u: Naša književnost, br. 12, god. I, decembar 
1946, str. 506.
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oslobođenoj Jugoslaviji. U iznetom referatu Zogović kao interesovanja „napred-
nih“ autora identifikuje nastojanja da se prikažu svedočanstva iz partizanske 
borbe i sa okupiranih teritorija, zatim prikazi udarničkog i stvaralačkog entuzi-
jazma, svedočanstva o bratstvu i saradnji slovenskih naroda, zatim tzv. manifesti 
o borbi za oslobođenje svih jugoslovenskih pokrajina. Prepoznajući ovakva intere-
sovanja kao napredne težnje, Zogović poziva jugoslovenske književnike da kroz 
još obimniji rad prikažu likove boraca, udarnikâ, neprijateljâ, žena i dece uče-
snikâ oslobodilačke borbe, zatim da ponude umetničku sliku agrarne reforme 
i širenja kulture, da govore o Crvenoj armiji (nazvanoj „osloboditeljica“), te da 
konačno prikažu i lik novog jugoslovenskog čoveka.10

Izvesnu dozu dokumentarnosti, kroz iskustveno približavanje obrađivanim 
događajima, zahteva i Zoran Mišić. U tekstu „Nekoliko napomena o početnič-
kim radovima“ (1947), on, kao jednu od čestih grešaka sa kojima se mladi pisci 
susreću, navodi njihovu suštinsku odvojenost od događaja koje opisuju. Ovo se, 
pre svega, odnosi na autore koji žele da prikažu izgradnju zemlje i omladinske 
akcije. On od autora traži da i sami uzmu učešća u procesu izgradnje, kako bi na 
što uspešniji način svojim radovima prikazali te događaje. Na taj način, mladi 
pisci bi uspeli da ponude „[...] živu i nadahnutu sliku o novom omladincu“, i da 
kroz istinski doživljaj, a ne kroz usvajanje „šupljih fraza“, kako dalje ističe, sagle-
daju „veličinu i lepotu“ novog doba.11

Opšta težnja da se jugoslovenske književnosti razvijaju u „najužoj vezi“ sa 
socijalističkom izgradnjom i ukupnim ekonomskim, političkim i kulturnim 
razvojem zemlje, izražena je i na sastanku plenuma uprave Saveza književ-
nika Jugoslavije, održanom dvadeset trećeg i dvadeset četvrtog novembra 1947. 
godine, u Beogradu. U podnetim referatima, kao osnovni zadaci postavljeni pred 
jugoslovenske književnike, između ostalog, bili su istaknuti i rad na unapređe-
nju jedinstva jugoslovenskih naroda, te intenziviranje razvoja stvaralačkih knji-
ževno-umetničkih i društvenih aktivnosti svih pisaca Jugoslavije.

Prikazivanje nove stvarnosti zahteva i Jovan Popović. On od književnikâ traži 
da uoče sve „bitne momente stvarnosti“ i da ih uvedu u svoje stvaralaštvo. „Velike 
pobede traže svoje književne svedoke, likovi heroja i udarnika, likovi stvoreni za 
pesmu, traže svoje pevače“, ističe Popović.12 Od savremenih jugoslovenskih knji-
ževnika zatraženo je da izraze „svu dinamiku“ aktuelnih dešavanja, „ogromna 
ostvarenja“ i promene koje se u društvu događaju, da izraze osećanja radnika, nji-
hove misli, tegobe, probleme, zanose i uverenja. U tekstu „Za teorijsko uzdizanje 
kulturnih kadrova i povećanje kvaliteta književno-umetničkih dela“, objavljenom 

10 R. Zogović, „Osvrt na naše književne prilike i zadatke“, Referat na Prvom kongresu 
književnika Jugoslavije u Beogradu, u: Republika, br. 11–12, god. II, studeni–prosinac 
1946, str. 868-869.

11 Z. Mišić, „Nekoliko napomena o početničkim radovima“, u: Mladost, br. 7 - 8, god. III, 
jul–avgust 1947, str. 100-101.

12 J. Popović, „Reč književnika“, u: Književne novine, br. 1, god. I, 17. februar 1948, str. 1.
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u: „Književnim novinama“ 1949. godine, Popović poziva književnike da još snaž-
nije izraze „[...] elan u izgradnji socijalizma, rast naše industrije u kojoj radnici 
i stručnjaci biju bitku za plan, proces preobražaja sela“.13 Upravo ove zadatke – 
iako, kako precizira, nimalo lake – Popović određuje i kao glavne zadatke koji se 
postavljaju pred savremene jugoslovenske književnike i umetnike.

U tekstu „Partija i književnost“ (1948), Popović prepoznaje partijnost kao 
osnovnu odliku tzv. napredne književnosti, odnosno kao onu kategoriju koja 
književnike zapravo čini narodnim književnicima.14 Po njegovom uverenju, 
upravo je Partija ta koja nadahnjuje književnike u novom jugoslovenskom druš-
tvu, koja pruža „pomoć“ u idejnom usmeravanju književnog života i u „pravil-
nom usvajanju“ kulturnog nasleđa. Oslanjajući se na Lenjina, Jovan Popović 
partijnost određuje kao „[...] bogaćenje i jačanje književnog stvaralaštva; ona 
osposobljava književnike da istinito i vidovito tumače stvarnost, da, okrilaćeni 
naprednom naukom, duboko pojme i umetnički savršeno izraze stvarnost, da 
crpe snagu iz naroda i vaspitavaju narod za socijalizam, grade istinske heroje iz 
života i stvaraju heroje u životu – da budu narodni i opštečovečanski upravo zato 
što su partijni“.15 Partijnost je shvaćena kao bitna odlika književnosti i umetnosti 
u socijalističkom društvu, jer, kako dalje nastavlja, jedino socijalistička partijna 
književnost „[...] izražava istorijski put radničke klase na čelu radnog naroda i 
istinito ukazuje na sutrašnjicu“.16

Zasnivajući svoje polazište na Lenjinovom tekstu „Partijska organizacija i par-
tijska književnost“, Popović prihvata shvatanje da književnost ne sme biti „indi-
vidualna stvar“.17 Pritom, Lenjinovo određenje književnosti kao „točkića i šraf-
čića“ u ukupnom socijaldemokratskom mehanizmu, Popović ne sagledava kao 
njenu degradaciju, već kao orijentisanje književnosti ka novoj perspektivi razvoja, 
u okviru koje je partijnost postavljena za osnovni usmeritelj književnog stvara-
laštva. Lenjinovo određenje partijnosti, Popović tumači kao bogaćenje i jačajne 
književnog stvaralaštva, povezujući princip partijnosti sa osnovnim principima 
socijalističkog realizma. Ovaj princip kod Popovića postaje objedinjujući princip 
koji obuhvata ne samo zahtev da se umetnost uskladi sa ciljevima i programom 
partije, već i zahtev da ona bude odraz stvarnosti, ali i njeno tumačenje, da ima 
vaspitnu ulogu, da ponudi lik novog čoveka – heroja socijalističkog društva.

Iznoseći presek razvoja hrvatske književnosti, u svom tekstu „Književnost 
pred novim zadacima“ (1945), Marin Franičević izdvaja zadatke koji, u novim 
okolnostima, ali i na osnovu uspostavljene tradicije, stoje pred domaćim knji-

13 J. Popović, „Za teorijsko uzdizanje kulturnih kadrova i povećanje kvaliteta književno-
umetničkih dela“, u: Književne novine, br. 1, god. II, 4. januar 1949, str. 1.

14 J. Popović, „Partija i književnost“, u: Književne novine, br. 20, god. I, 29. jun 1948, str. 1.
15 Isto, str. 1.
16 Isto, str. 1.
17 Isto, str. 1.
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ževnicima.18 Osnovni zadatak koji se savremenoj književnosti nameće, jeste da, 
oslanjajući se na realističku tradiciju (hrvatske književnosti ali i književnosti 
ostalih „bratskih naroda“), i „pravilno ocenjujući“ aktuelnu stvarnost i „veličinu 
događaja u našoj domovini“, obradi aktuelnu stvarnost i da posluži kao doku-
ment budućim generacijama. Od nje se očekuje da „[...], oblikuje i umjetnički 
oživi gigantsku borbu i herojski lik našeg čovjeka, [...]“.19 To pre svega znači, da 
književnost treba da ponudi prikaz „[...] lika našeg heroja rukovodioca na frontu 
i u pozadini, da dade lik udarnika, polet naše omladine, požrtvovanost naših 
majki, da dade sliku snage narodne u stvaralačkom naponu, da opjeva i naslika 
stvaranje bratstva i jedinstva naših naroda, ljubav prema domovini oslobođenoj 
krvlju najboljih sinova, da je neguje i uzdiže na viši stepen“.20 Od književnika 
je zatraženo da zauzmu aktivnu ulogu u savremenim događajima, da ne budu 
„promatrači, nego učesnici“ u velikim društvenim promenama, da sigurno i 
odlučno zauzmu novu poziciju i uzmu učešća u razvoju ukusa „širokih masa“.21

I u likovnim umetnostima, razvoj teorijskih shvatanja kreće se u istom 
smeru. U tekstu „Pitanje umetnosti kod nas“ (1946), pisanom za Prvi kongres 
likovnih umetnika, Sreten Stojanović iznosi stav da je nemanje političke svesti 
odvojilo umetnike od naroda i potčinilo ih volji buržoazije.22 Kao rezultat ova-
kvog odnosa, Stojanović vidi pojavu bezidejnosti, bespomoćnosti i besciljnosti 
najvećeg broja umetnika.23 On naglašava da je savremeno doba značajno upravo 
„[...] po političkoj borbi naroda za vlast i preuzimanju ekonomskih dobara u ruke 
naroda. To mora svaki umetnik da zna. On mora da učestvuje u toj borbi, jer je 
i on deo naroda, i svojim delima da toj borbi doprinese“.24 Stojanović čak ovo 
učešće umetnika u „borbi naroda“ određuje kao bitan kriterijum u oceni jednog 
umetničkog dela.

Stojanović smatra da je aktuelna društvena zbivanja neophodno sagledati 
na jednom opštem planu, kao jedan masovni pokret borbe za slobodu i pravdu. 
I upravo u toj borbi, po Stojanovićevim rečima, leži „ogroman i neiscrpan izvor 
lepote i snage“, koji bi trebalo da posluži kao podsticaj umetnicima i književ-
nicima. Da bi se umetnici približili značaju čitavog procesa, neophodno je da 

18 Franičević u svom tekstu prevashodno analizira razvoj posleratne hrvatske književnosti, 
ali njegovi stavovi ukazuju na prihvaćenu smernicu razvoja očekivanu i od ostalih 
jugoslovenskih književnosti.

19 M. Franičević, „Književnost pred novim zadacima“, u: Pisci i problemi, Kultura, Beograd, 
1948, str. 216.

20 Isto, str. 216.
21 Isto, str. 216 - 217.
22 Tekst nije predat javnosti zbog zamerki od kojih su najenergičnije bile one koje je uputilo 

Udruženje LUBiH.
23 S. Stojanović, „Pitanje umetnosti kod nas“, u: O umetnosti i umetnicima, Prosveta, 

Beograd, 1952, str. 95.
24 Isto, str. 96.
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poseduju određenu političku izgrađenost. Jedino na taj način, kako dalje navodi, 
umetnik bi mogao da se uživi u narodne težnje, da se sjedini sa narodom, nje-
govim putevima, i u krajnjoj liniji, da se s njim poistoveti.25 Svoj tekst Stojanović 
zaključuje naglašavanjem neophodnosti razumevanja duha vremena, te „poli-
tičkim sjedinjavanjem“ sa narodom. Ostvarenje ovakvog ideala, Stojanović vidi 
u stalnoj političkoj edukaciji umetnikâ, u prihvatanju tematike oslobodilačke 
borbe jugoslovenskih naroda, kao i tema vezanih za aktuelnu jugoslovensku 
stvarnost, njen karakter, te karakter borca-radnika.26

Izgradnju nove umetnosti na temeljima započetih društvenih promena zah-
teva i Grga Gamulin. U tekstu „Umjetnost na zaokretu“ (1947), Gamulin gra-
đanskoj umetnosti, koju vezuje za uslove buržoaskog društva, suprotstavlja novu, 
socijalističku umetnost koja nastaje u društvu „[...], koje ima otvorenu perspek-
tivu prema budućnosti, u narodu, koji sa zanosom prilazi radu i životu“.27 Otuda, 
kada govori o socijalističkom realizmu, on pre svega misli na „zanosnu stvarnost 
stvaralačkog rada“, koju ne samo što treba realno prikazivati na slikama i u skul-
pturi, već je i oblikovati „[...] u njenom poletu, vedrini i borbenom optimizmu“.28 
Da bi na pravi način uspeli da dostignu socijalističku umetnost i da bi svom radu 
povratili „pravi ljudski smisao“, umetnici bi, po Gamulinovom mišljenju, trebalo 
da pronađu način da ostvare romantičnu stranu stvarnosti. Jedino na taj način bi, 
kako veruje, savremena jugoslovenska umetnost bila okrenuta budućnosti.29 Ova-
kvim stavovima Gamulin se u svom tumačenju socijalističkog realizma približava 
njegovoj staljinističko-ždanovljevskoj interpretaciji kao revolucionarnog roman-
tizma, zasnovanog na podržavanju partijski postavljenih ideala novog društva.

Promenom političkog kursa u zemlji, nakon sukoba sa Informbiroom, došlo 
je do izmena na planu kulturne politike. Odbacivanje tuđih organizacionih 
modela i kalupa, kao i vraćanje domaćem iskustvu, ali bez jedne dublje analize 
rada na kulturnom i naučnom polju, traženo je već na Drugom plenumu CK 
KPJ, održanom januara 1949. godine, da bi potom bilo potvrđeno izlaganjem 
Edvarda Kardelja u Slovenačkoj akademiji nauka i umetnosti, sredinom decem-
bra iste godine.30 Jedan od ključnih događaja za širenje novih ideja i oslobađanje 
od isključivog kulturnog uticaja Sovjetskog Saveza, bio je Treći kongres knji-
ževnika Jugoslavije. Na ovom kongresu osuđen je dogmatski karakter ranijeg 
stvaralaštva, i uticaj staljinizma na jugoslovenski kulturni život. U svom referatu 
25 Isto, str. 96.
26 Isto, str. 101.
27 G. Gamulin, „Umjetnost na zaokretu“, u: Republika, br. 4, god. III, travanj 1947, str. 251.
28 Isto, str. 251.
29 Isto, str. 251.
30 Na Drugom plenumu CK KPJ od posebnog su značaja bila izlaganja Aleksandra Rankovića 

i Milovana Đilasa, kao i „Rezolucija II plenuma CK KPJ o tekućim organizacionim i agita-
ciono-propagandnim zadacima Partije“. (Tekstovi objavljeni u: Partijska izgradnja, br. 1, 
god. I, mart 1949, str. 3-46).
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Miroslav Krleža oštro je osudio ograničenje slobode stvaranja u umetničkom, 
kulturnom i javnom životu. On je istakao da sa samostalnim putem u socijali-
zam, jugoslovenska stvarnost dobija specifična obeležja i sadržaj, što se nemi-
novno mora odraziti i na umetničko stvaralaštvo. Pored toga, Krleža je pozvao 
na reviziju dotadašnjih sudova o umetnosti, i redefinisanje odnosa, kako prema 
delima prošlosti, tako i prema savremenim umetničkim ostvarenjima.

U likovnoj kritici, početkom pedesetih godina, počinje sve otvorenije osloba-
đanje od sovjetskog uticaja i načela socijalističkog realizma. Branko Šotra, pišući 
o VII izložbi bosansko-hercegovačkih umetnika, pohvalno govori o činjenici 
da u izloženim delima „nema ni traga“ vulgarnom, naturalističkom shvatanju 
socijalističkog realizma svojstvenog sovjetskoj umetnosti.31 Zvanično odbaciva-
nje socrealističkog iskustva pokazano je i u Rezoluciji Drugog kongresa Saveza 
likovnih umetnika Jugoslavije, u kojoj se ukazuje na potrebu odupiranja nestva-
ralačkom naturalizmu sovjetske umetnosti, da bi, okretanje novim putevima, 
potom bilo manifestovano učešćem Jugoslavije na XXV venecijanskom bijenalu, 
prvi put nakon oslobođenja.32

U književnosti u ovom periodu nastaju dela koja predstavljaju pokušaj sin-
teze revolucionarne tematike i slobodnijeg izraza. Među autorima nastaje podela 
pisaca na realiste, okupljene oko Književnih novina, i moderniste, koji se oku-
pljaju oko časopisa Mladost. U izdavačkoj delatnosti primećuje se veće okre-
tanje domaćim i zapadnim autorima i napuštanje primata sovjetske literature. 
Tematski planovi izdavačkih kuća postaju znatno raznovrsniji, a broj objavljenih 
naslova povećava se na račun tiraža.33

Međutim, popuštanje stega u umetničkoj produkciji i izdavačkoj delatno-
sti nije značilo i njihovo ukidanje. Partija se i dalje oštro suprotstavlja svemu 
što se kosi sa zvaničnim stavom u kulturnoj politici, a sva dela koja prekora-
čuju postavljene okvire „slobode stvaralaštva“, odbacuju se kao reakcionarna i 
suprotstavljena „revolucionarnom“ razvoju zemlje. Odbacivanje sovjetskog kul-
turnog modela sagledavano je kroz negiranje sovjetske umetničke teorije, ali ne 
i kroz napuštanje partijski kontrolisane kulturne politike. Prikazi stvarnosti, 
u izmenjenim društvenim okolnostima, trebalo je da posluže kao najočigled-
niji demanti optužbi koje su stizale iz Istočnog bloka. Umetnost je zadržala svoj 
„borbeni“, propagandni karakter, samo su ciljevi njene borbe bili izmenjeni.

31 B. Šotra, „Sedma izložba Udruženja likovnih umjetnika Bosne i Hercegovine“, u: Književne 
novine, br. 52, god. II, 27. decembar 1949, str. 3.

32 Na Bijenalu u Veneciji Jugoslaviju predstavljaju: Kos, Lubarda, B. Ilić, Mujezinović, 
Augustinčić, Kršinić, Radauš, Bakić, K. A. Radovani.

33 Lj. Dimić, nav. d., str. 260.
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3. Zaokret na planu umetničke teorije i prakse

Iniciran promenom političkog kursa KPJ, zaokret na planu umetničke 
teorije i prakse u Jugoslaviji ukazao je na promenu pristupa u podređivanju 
umetnosti političkim ciljevima. Pobuna protiv dogmatizacije umetnosti i par-
tijske kontrole umetničkog stvaralaštva, intenzivirana početkom pedesetih 
godina, budući partijski inicirana i kontrolisana, nije značila okončanje procesa 
politizacije estetskog u posleratnoj Jugoslaviji, već redefinisanje političkih zada-
taka postavljenih pred umetničku teoriju i praksu u izmenjenim društveno-isto-
rijskim okolnostima. Otuda odvajanje od ždanovizma i staljinske kulture još 
uvek nije značilo potpuno oslobađanje umetničke misli. Ipak, zaokret na poli-
tičkom planu, u velikoj meri usmerio je dalja čitanja jugoslovenske umetnosti 
ranog posleratnog perioda. Sagledana prevashodno kao izraz političkog diktata 
i odbačenih ideoloških shvatanja, umetnost ovog perioda viđena je kao svedo-
čanstvo pogrešnih političkih odluka, kojeg se potrebno osloboditi. Izmena poli-
tičkih stavova krajem pete i početkom šeste decenije dvadesetog veka, podstakla 
je promenu odnosa prema kulturnom nasleđu ranog socijalističkog perioda u 
Jugoslaviji. Marginalizacija umetničkih dela i kulturnog nasleđa iz ovog peri-
oda nastavljena je narednih godina, odvijajući se na liniji potvrđivanja novih 
političkih shvatanja. Rušenje socijalističkih ideala devedesetih godina dvadese-
tog veka otvorilo je nove perspektive kulturnoj politici, određujući odnos vlasti 
prema kulturnom nasleđu iz nedavne istorije. Umetnost koja je slavila revoluciju 
i izgradnju novog društva, tumačena je kao izraz ideološke svesti koja neće pred-
stavljati smetnju daljem društvenom razvoju jedino ukoliko bude predata zabo-
ravu. Otuda je i prihvatanje novih vrednosti bilo praćeno koncipiranjem kultur-
nih politika koje nisu nalazile interes da zaštite nacionalnu kulturnu baštinu iz 
novije istorije.

Marginalizacija kulturnog nasleđa iz ranog posleratnog perioda sprovođena 
je ne samo na planu kulturne politike, već i na planu teorije. Umetnost i umet-
nička teorija razvijana u ranom posleratnom periodu u Jugoslaviji, sagledavana 
je isključivo kao izraz političko-ideološkog diktata, čime je i potreba za njenim 
dubljim sagledavanjem bila odbačena. Međutim, poslednjih godina, zahvalju-
jući preduzetim istraživanjima na planu umetničke teorije, došlo je do izmene 
stava da jugoslovenska umetnost ranog posleratnog perioda ne zaslužuje dublju 
pažnju istraživača. U ovom smeru naročito je značajan doprinos istorijsko-teo-
rijskih izučavanja koja su preduzeli Milanka Todić, Aleksandar Kadijević, Lidija 
Merenik, i drugi.

Više od pola veka nakon započinjanja projekta transformisanja domaće 
umetnosti u duhu planiranog socijalističkog razvoja, otvoreno je pitanje percep-
cije zatečene kulturne baštine. Jugoslovenska umetnost ranog posleratnog peri-
oda, u velikoj meri politički usmeravana, predstavlja značajan segment domaćeg 
istorijskog nasleđa, koji svedoči ne samo o nekadašnjim političkim shvatanjima, 
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već i o idealima jednog doba, prihvatanim vrednostima, ali i o umetničkim stre-
mljenjima koja su obeležila ovaj period. Otuda bi i definisanje odnosa prema 
umetničkoj teoriji i praksi ovog perioda moralo da bude utemeljeno u kritičkoj 
analizi sačuvane građe, te njenom sveobuhvatnom sagledavanju.

Opravdanost ovakvog zahteva moguće je prepoznati već na osnovu analize 
osnovnih smernica kojima je bio određen razvoj umetničko-teorijskih shvatanja 
ranog posleratnog perioda. Shvaćena kao delatnost koja utiče na ukupni druš-
tveni razvoj, umetnost je, u posleratnoj Jugoslaviji, trebalo da bude uključena u 
započeti proces društvene reforme i socijalističke izgradnje. To je značilo name-
tanje, jugoslovenskoj umetničkoj teoriji i praksi, partijski određene perspektive 
razvoja. Umetnost je trebalo da podrži zvaničnu ideologiju i svojom tendencijom 
aktivno učestvuje u savremenim događanjima; da ostvari partijski nametnutu 
viziju jugoslovenske stvarnosti; da sledeći princip optimističnosti i izražavanjem 
jasnog (socijalističkog) pogleda na svet utiče na „revolucionarni“ razvoj zemlje; 
da izrazi „veličinu i lepotu“ novog doba i istakne značaj pokrenutih društve-
nih reformi. Prihvatanje ovakvih stavova u velikoj meri odredilo je perspektivu 
umetničkog razvoja u zemlji. Međutim, kako umetnost nikada u istoriji nije bila 
oslobođena ideološkog uticaja, ostvarivanje politizacije estetskog ne može biti 
dovoljan razlog marginalizacije umetničke prakse ranog posleratnog perioda, a 
još manje može biti razlog zanemarivanja njenog proučavanja.

S druge strane, uključivanje umetnika u proces izmene društvenih odnosa 
podrazumevalo je i nametanje zahteva da se putem umetnosti prikaže stvaranje 
bratstva i jedinstva jugoslovenskih naroda, te dâ doprinos učvršćivanju stabilnih 
međunacionalnih odnosa u zemlji. Putem umetnosti trebalo je podržati i zapo-
četi proces izgradnje i industrijalizacije zemlje na novim osnovama. Umetnost 
je trebalo da prikaže svedočanstva iz partizanske borbe i sa okupiranih terito-
rija, da pokaže heroizam boraca i da veliča oslobodilačku borbu jugoslovenskih 
naroda tokom Drugog svetskog rata. Iako je obradom ratne tematike bila isticana 
uloga Josipa Broza i Komunističke partije u oslobođenju zemlje, prikazima rata 
sa svim stradanjima i strahotama koje on nosi, odavano je i priznanje herojskim 
naporima jugoslovenskih naroda u borbi za oslobođenje zemlje.

4. Zaključak

Podređena zahtevu podržavanja šire društvene reforme, jugoslovenska 
umetnost ranog posleratnog perioda trebalo je da dâ doprinos pobedi socijali-
stičke izgradnje. Umetnost je trebalo da prenese postavljene ideale doba u kojem 
je nastajala. Ona je trebalo da podrži nadu u bolji svet, da izrazi humane težnje 
učvršćene u uverenju o mogućem društvu budućnosti, izraslom na temeljima 
antifašističke borbe. Iako nastajala pod okriljem snažnog političkog diktata, 
jugoslovenska umetnost ranog posleratnog perioda bila je podržana verom u 
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mogućnost izgradnje novog, humanijeg društva. Upravo ove humane težnje, 
iako ideološki podržane, otvaraju prostor iniciranju ponovnog čitanja jugoslo-
venske umetnosti ranog posleratnog perioda. Proistekla iz revolucionarne borbe, 
umetnost socijalističkog realizma predstavlja svedočanstvo velikih ideala i duha 
vremena koji je sredinom dvadesetog veka vladao na jugoslovenskom podneblju. 
Bez obzira na pitanje opravdanosti ideoloških stavova kojima je njen razvoj bio 
podržan, umetnost ovog perioda predstavlja deo kulturne baštine koji svedoči 
o verovanjima koja su odredila dešavanja u nedavnoj prošlosti na ovim podru-
čjima, te se i njeno kritičko razumevanje može sagledati kao ključno u boljem 
razumevanju nacionalnog kulturnog identiteta.
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SERBIAN CULTURAL HERITAGE  
AND SOCIALIST REALISM

Summary
New political orientation in late fifth and early sixth decade of the twentieth cen-

tury, encouraged the change of attitudes towards the cultural heritage of the early social-
ist period in Yugoslavia. Perceived primarily as an expression of political dictates and 
rejected ideological conceptions, the art of this period was seen as evidence of wrong 
political decisions which are necessary to relieve. The marginalization of art and cul-
tural heritage from this period continued in the next years, confirming the new political 
ideas. Demolition of socialist ideals in the eighties and nineties opened new perspectives 
for cultural policy, defining the relation of authorities to cultural heritage from recent 
history. Acceptance of new values   was followed by introducing the cultural policies that 
not recognized interest in the protection of national cultural heritage from this period. 
Although significantly politically directed development of Yugoslav art from the early 
postwar period appear as an important part of national cultural heritage. It testifies not 
only of past political views in Yugoslavia, but also of the ideals of an era, accepted values   
and artistic aspirations that marked the fifth decade in this region. This paper explores 
the conditions for establishing a different reading of early post-war art in Yugoslavia, in 
purpose of more comprehensive critical observation and redefinition of attitudes towards 
the cultural heritage of this period.

Key words: cultural heritage, socialist realism, socialist Yugoslavia
JEL classification: P27, Z10





Vol. 8 (2) 2011: str. 337-354

Originalni naučni rad UDK 347.836(497.11)"1924/1945"; 
35.078.2:654.191/.195(497.11)"1924/1945"

Mr Irina Milutinović*
Megatrend univerzitet, Beograd

DRŽAVNI MONOPOL NAD  
RADIO-DIFUZIJOM U SRBIJI DO KRAJA 

DRUGOG SVETSKOG RATA

Sažetak
Početak razvoja radio-difuzije u Srbiji vezuje se za 1924. godinu, kada je, u februaru, 

u Rakovici kod Beograda, počela da radi prva radio-stanica na tlu Srbije. Radio Beograd 
zvanično je osnovan 24. marta 1929. godine, kao akcionarsko društvo sa pretežno stranim 
kapitalom. Faktički, od osnivanja do savremenog doba, ovaj radio imao je status državne 
institucije. Pripadajući evropskom regulatornom okviru, nacionalno zakonodavstvo 
u oblasti radio-difuzije do 1941. godine, bilo je uređeno po principima tada važećeg 
međunarodnog zakonodavstva, koje je državi obezbeđivalo neprikosnovenu monopolosku 
poziciju. Pravilnici i ugovori kojima je regulisana ova oblast izražavali su izrazito restrik-
tivnu politiku države, pojačanu cenzuru, a državni monopol koji je uspostavljen pravom 
osnivača, održavan je ekonomskim uslovljavanjem i finansijskim pritiscima. Državni 
intervencionizam opravdavan je kako praktičnim tako i moralnim razlozima: uspostav-
ljanje regulisanog i optimalnog korišćenja frekvencijskog spektra; dopremanje radio pro-
grama do svih građana na svojoj teritoriji; zadovoljavanje javnog interesa u masovnom 
komuniciranju. Država Srbija odnosno Kraljevina Jugoslavija je svoju monopolsku pozic-
iju branila zakonskim aktima, koji su u to vreme dosledno sledili pravni okvir razvijenih 
evropskih država, uspešno participirajući u međunarodnim radiofonskim asocijacijama, 
usvajajući i primenjujući načela evropskog regulatornog okvira u oblasti radio-difuzije.

Ključne reči: radio-difuzija, regulacija, državni monopol, Radio Beograd, Srbija 
JEL klasifikacija: L82, L43

1. Uvod 

Medijski sistem – kao deo šireg društvenog miljea – ne može postojati izolo-
vano u odnosu na celinu društvenih okolnosti koje u određenom vremenu 
društvenu sredinu karakterišu. Socijalne, ekonomske, političke, administrativne, 
* E-mail: imilutinovic@megatrend.edu.rs 
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kulturne, tehnološke pretpostavke i specifični društveni uslovi u određenom 
periodu, opredeljuju nastanak odgovarajućeg medija i medijskog sistema, kao što 
i medijski sistem deluje na uobličavanje društvenog konteksta, kroz uzajamnu, 
razvojnu spregu međuuticaja.1 Kako čitav medijski sistem, tako i jedan njegov 
deo – elektronski mediji – nastali u određenoj sredini neminovno dele njenu 
sudbinu, i podležu dominantnim socioekonomskim okolnostima koje tu sred-
inu opredeljuju. Nastanak i funkcionisanje elektronskih medija omogućile su 
prevashodno nove tehnologije. Pojavili su se posle štampe odnosno novinskih 
agencija: najpre radio, potom i televizija, a u savremeno doba i novi oblici  elek-
tronskog (i digitalnog) komuniciranja – novi mediji.

Otkrićem radija i početkom emitovanja radio programa nastaje radio-difuz-
ija. Radio-difuzija je medijska oblast emitovanja radio i televizijskih programa. 
U Velikom rečniku stranih reči i izraza, nalazimo odrednicu: „Radio-difuzija je 
medijska oblast emitovanja radio i televizijskih programa. Sama reč radio znači 
zračenje, emitovanje. Radio je emitovanje zvučnih signala putem elektromagnet-
nih talasa“.2 

Redovno emitovanje radio programa u svetu počinje 1920. godine – u Evropi 
i Americi, a tome su prethodila gotovo celovekovna istraživanja koja su dovela 
do nastanka radija. Prvi redovni govorni i muzički radio-program u svetu počeo 
je da se emituje 6. novembra 1919. godine u Holandiji (stanica PCGG),3 a tome 
je prethodio eksperimentalni program od 7. februara iste godine. Redovno emi-
tovanje radio programa u Americi počinje 27. oktobra 1920. godine (stanica 
KDKA), posle eksperimentalnog programa koji je na ovom kontinentu emitovan 
od 1915. i 1916. godine. U Evropi je, radio-program na dugim talasima, prora-
dio najpre u nemačkom gradu Kenigsvusterhauzenu, 1920. godine, a redovno 
1 Nasuprot „tvrdom“ sociocentričnom ili pak medijacentričnom pristupu (čiji su glavni 

proponenti  predstavnici kritičke filozofije društva – Horkhajmer, Adorno, Markuze, kao 
i funkcionalisti poput Nikolasa Lumana, s jedne strane, odnosno autoritativni Maršal 
Makluan, s druge), u savremenoj teoriji medija preovladava stanovište o  složenoj prirodi 
odnosa mas-mediji – društvo, po kome se mediji masovnog komuniciranja prepoznaju 
jednako kao društveni proizvod i proizvođač društvenih odnosa i promena. U kojoj meri 
će mas-mediji izraziti svoj potencijal uzroka ili karakter posledice, u određenom periodu 
zavisi od razuđenog sklopa socio-istorijskih osobenosti. Opširnije o ovom odnosu: D. 
McQuail: Mass Communication Theory, SAGE, London, 1994.  

2 Prema: I. Klajn, M. Šipka: Veliki rečnik stranih reči i izraza, Prometej, Novi Sad, 2006, str. 
1021. Ovim određenjem se poništava terminološka zabuna uobičajena za laike, prema 
kojoj se radio-difuzija ograničava na emitovanje radio programa – ne i televizijskih (kon-
fuzija nastaje usled toga što je od reči radio nastalo i ime za radio-stanicu i radio-aparat). 
Prema Zakonu o radio-difuziji Srbije, definicija radio-difuzije glasi: „Radio-difuzija: opšti 
pojam za radio i televiziju kao elektronske medije masovne komunikacije, koja se ost-
varuje posredstvom analognog ili digitalnog prenosa teksta, govora, zvuka, nepokretnih 
i pokretnih slika u vidu programskih sadržaja namenjenih najširoj javnosti putem pri-
jemnih uređaja“. Međutim, s obzirom na činjenicu da je u posmatranom periodu postojao 
samo radio, ne i televizija, u ovom radu radio i radio-difuziju tretiramo kao sinonime. 

3 I. Pustišek: Radio Beograd 1924. Prva radio stanica u Jugoslaviji, Beograd, 1990, str. 12.
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emitovanje počelo je u Berlinu 29. oktobra 1923. godine. U Velikoj Britaniji eks-
perimentalni programi emitovani su od juna 1920, da bi zvanično Bi-Bi-Si (BBC) 
počeo redovno emitovanje radio-programa, 2. novembra 1922 – približno u isto 
vreme kada počinje redovan život radija i u Francuskoj – u Parizu. Godine 1923, 
redovne radio-programe počele su da emituju i Švajcarska, Australija, Belgija, 
Čehoslovačka, Finska, Norveška i Španija.4 

Specifičnosti razvoja novog medija na starom i novom kontinentu već u 
prvim fazama bile su određene fundamentalnim razlikama u pogledu uloge i 
intervencije države: u Sjedinjenim Državama već na početku rada novog medija, 
uspostavljen je komercijalni model radio-difuzije, dok su na Starom kontinentu 
države sprovodile nadzor nad razvojem radija (potom i televizije), osnivanjem 
radio-stanica, investiranjem u razvoj i širenje mreže predajnika.5 

2. Nastanak Radio Beograda

Početak razvoja radio-difuzije u Srbiji vezuje se za 1924. godinu, kada je, 
u februaru, u Rakovici kod Beograda, počela da radi prva radio-stanica na tlu 
Srbije. Njeno osnivanje omogućila je francuska telegrafska kompanija ТSF – La 
Compagnie Generale de Telegraphie sans fil, dobivši, posle Prvog svetskog rata, 
koncesije za izgradnju radio-telegrafske mreže u Kraljevini Srba, Hrvata i Slove-
naca, preko koje je išao tranzit između Evrope i Bliskog istoka. 

U periodu između dva svetska rata, pravo osnivanja radio-stanica zavisilo je 
od nadležnog ministarstva i bilo pod strogom kontrolom države. Kako Ministar-
stvo pošta i telegrafa na raspolaganju nije imalo dovoljno budžetskih sredstava, 
raspisalo je konkurs 1922. godine, kojim je pozvalo vlasnike stranog kapitala da 
učestvuju u izgradnji nove radio-telegrafske stanice6, koja bi po snazi i dometu 
nadmašila postojeće stanice, uglavnom nasleđene iz perioda austrijskih vlasti. 
Ministarstvu su prispele dve ponude: od Marconys Wirteless Telegraph Company 
Ltd., London, i Compagnie Générale de Télégraphie Sans Fils, Pariz.7 U to vreme, 
u Evropi su svega tri zemlje proizvodile radio-telegrafske stanice; pored nave-
denih, postojale su još i nemačke firme Telefunken i Lorenz. Pošto nemačke firme 
nisu dolazile u obzir, s obzirom na to da se radilo o doskorašnjem ratnom nepri-
jatelju, i uprkos naporima predstavnika engleske kompanije, ministarski savet 
odobrio je odluku Ministarstva pošta i telegrafa da se ugovor sklopi sa paris-
kim Generalnim društvom za bežičnu telegrafiju TESAFI, a kompanija TSF – s 
4 Prema: I. Pustišek, op. cit., str. 13.
5 R. Veljanovski: Medijski sistem Srbije, Čigoja, Beograd, 2009, str. 64. 
6 Bilo je uobičajeno da se ovakve radio stanice u to vreme pogrešno nazivaju i radio-

telegrafijom ili radio-telefonijom – pogrešno budući da radio-telegrafija podrazumeva 
prenošenje poruka šifrovanim pismom, odnosno Morzeovom azbukom.

7 Ž. Simović: Vreme radija, Beograd: Radio Beograd, 1989, str. 12.
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kojom je Srbija već imala veoma pozitivnu saradnju ratne 1915. godine, kada je 
u Nišu, privremenom sedištu vlade, izgradila radio-telegrafsku stanicu – dobila 
je koncesije za izgradnju i korišćenje moderne radio-stanice. Ova kompanija je 
krajem 1922. godine kupila zemljište veličine 233 000 metara kvadratnih, koje 
se nalazilo prekoputa železničke stanice u Rakovici. Do kraja sledeće godine, na 
tom imanju podignuta je zgrada radio-stanice, koja je bila namenjena za potrebe 
radio-telegrafije i radio-difuzije, a u tom periodu adaptirane su i prostorije za 
radio-centar koje su se nalazile u Knez Mihailovoj ulici broj 42, i izgrađen radio-
prijemni centar na Vračaru.8

Domaći inženjeri koji su tada radili u ovoj kompaniji, Mihajlo Simić i Dob-
rivoje Petrović, osnovali su prvu radio-stanicu u Srbiji. Glavni biro stanice u Rak-
ovici nalazio se u Knez Mihajlovoj ulici u Beogradu. Francusko društvo TESAFI 
definisalo je uslove pod kojima će raditi „radiofonska“ stanica u Beogradu: 

„troškovi poslovanja radiofonske stanice padaju na teret TESAFI-ja; •	
TESAFI će redovno obaveštavati državu o vremenu radiofonskih emisija;•	
država, prema Ugovoru od 27. avgusta 1922. godine, ima pravo da •	
besplatno koristi svakog dana, najviše jedan sat, radio-stanicu za prenos 
svojih zvaničnih saopštenja; 
svaki radio-prijemnik mora imati ovlašćenja države i svaki radio-prije-•	
mnik treba platiti državi godišnju taksu od 300 dinara, a da bi se deli-
mično pokrili troškovi eksploatisanja radiofonske stanice, država će dati 
TESAFI-ju 50 odsto ove takse.“9

Odluka Ministarstva pošta i telegrafa o početku redovnog rada Radio Beo-
grada (kojom, zapravo, nadležno ministarstvo odobrava emitovanje programa 
TESAFI-ju) objavljena je u „Poštansko-telegrafskom vesniku“10, 19. septembra 
1924. godine – pošto su se stekli svi tehnički i programski uslovi za početak rada 
radija, predviđeni ugovorom zaključenim sa kompanijom TFC 1922. godine. 
Prema navedenoj odluci, Glavna radio-telegrafska stanica Beograd – Rakovica 
zvanično je stupila u rad 1. oktobra 1924. Od tog datuma TESAFI-ju pripada deo 
pretplate za emitovanje programa. Celokupna imovina ove radio-stanice prili-

8 O osnivanju i radu nove beogradske radio-stanice redovno je pisao mesečni časopis 
„Telegraf i telefon“, koji je od 1926. godine preimenovan u časopis „Radio, telegraf i telefon. 
Prema: I. Pustišek, op. cit., str. 13. 

9 Pismo TESAFI-ja upućeno načelniku Ministarstva pošta i telegrafa M. Đorđeviću, 2. maja 
1924. godine, navedeno prema: I. Pustišek, op. cit., str. 17-18. Inače, ovi zahtevi TEFASI-ja 
doveli su do izmene veoma restriktivnog Pravilnika iz 1923. godine, prema kome je radio 
pretplata iznosila 240 dinara godišnje za aparate sa ramom i 360 dinara za aparate sa 
antenom. Usledilo je donošenje novog pravilnika, 1924. godine, kada je usvojena jedin-
stvena radio-pretplata od 250 dinara godišnje koje korisnik plaća državi i još 150 dinara 
godišnje za društvo ili lice koje ima dozvolu za „broadcasting“ odnosno za emitovanje 
programa.  

10 „Poštansko-telegrafski vesnik“, br. 19, 1924.



Vol. 8 (2) 2011: str. 337-354

Državni monopol nad radio-difuzijom u Srbiji do kraja Drugog svetskog rata 341

kom knjiženja procenjena je na 22 miliona dinara. Kompanija Frans pres je za 
podizanje instalacija u Rakovici uložila 458 565 američkih dolara.11 Program je 
emitovan tri puta nedeljno u trajanju po jedan sat, i sastojao se od informacija, 
berzanskih izveštaja i muzičkih koncerata, koji su izvođeni uživo, a kako je emi-
tovala program preko predajnika jačine 25 kilovata, radio-stanica u Rakovici u 
to vreme bila je jedna od najjačih u Evropi. Ona je bila prva prava dakle neek-
sperimentalna radio-stanica u Kraljevini, jer je za razliku od eksperimentalnih 
stanica, emitovala redovan program, a emitovanje i finansiranje je vršeno po 
odluci odnosno odobrenju nadležnog državnog organa.

Inače, o tome koliko je napredan bio podvig entuzijasta koji su uz podršku 
vlade sproveli projekat institucionalnog uvođenja radio-difuzije u mladu i 
siromašnu kraljevinu, svedoči podatak da je, na primer, Radio Beč počeo da 
emituje svoje redovne programe u isto vreme kad i Radio Beograd, a ovaj nije 
kasnio ni za Radio Rimom... Japan je, primera radi, svoje redovne radio-pro-
grame počeo da emituje tek marta 1925. godine, kao i SSSR.

Pored radio-pretplate, Radio Beograd je već 1925. godine prihodovao i 
od ekonomske propagande, pri čemu je država precizno branila svoj interes, 
potražujući odgovarajuću nadoknadu od 12 odsto za svoje učešće. Odluka 
o ekonomskoj propagandi preko radija kojom su regulisana pitanja „što bolje 
eksploatacije radio-telefonske stanice u Beogradu, a po ugledu na rad kod 
stranih stanica“,12 i na osnovu Ugovora zaključenog sa francuskom kompani-
jom TSF kojoj se dozvoljava „saopštavanje oglasa putem radio-telefona, što bi 
se vršilo posle završenih koncerata ili davanja stalnih vesti“13 – sadržala je pre-
cizno određene cene i dužinu oglasa, kao i taksu za oglase koju bi ubirala Glavna 
radio-telegrafska stanica u Beogradu. Ova odluka značajna je i po tome što je to 
bila prva odluka u našoj zemlji u vezi sa ekonomskom propagandom na radiju.

Međutim, kada je reč o počecima radio-difuzije u Srbiji, među istoričarima 
medija postoji dvojba. Budući da je radio-stanica u Rakovici imala prekid 
u emitovanju već od jula 1926. godine, jer joj je Ministarstvo pošta – koje je 
bilo zaduženo za njen rad i finansiranje – obustavilo subvenciju, nastupio je 
trogodišnji diskontinuitet u emitovanju programa. Na ovaj diskontinuitet 
pozivaju se oni istoričari medija koji smatraju da je radio-stanica u Rakovici 
bila samo prva takva stanica u Srbiji, ili pak eksperimentalna radio-stanica, te je 
ona, u određenom smislu, bila samo preteča Radio Beograda – s kojim zapravo 
počinje doba radio-difuzije u Srbiji.14  

Kako je i zašto došlo do diskontinuiteta? Naime, na inicijativu Radio-kluba 
Zagreb, 19. septembra 1925. godine u Zagrebu, održana je osnivačka skupština 
Saveza radio-društava u Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca. Ministar pošta i 
11 Ž. Simović, op. cit., str. 14.
12 „Poštansko-telegrafski vesnik“ br. 170, 1925.
13 Ibidem
14 Prema: R. Veljanovski, R.: Medijski sistem Srbije, Čigoja, Beograd, 2009, str. 65-66.
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telegrafa je odredio rok za instaliranje emisione radiofonske stanice u Zagrebu do 
1. marta 1926, pri tome odlučivši „da se ovoj stanici u Zagrebu izdaje predviđena 
pomoć članom 31 Pravilnika o privatnim radiofonskim aparatima ne samo od 
radio-pretplatnika na rastojanju od 150 km od Zagreba već od polovine svih pret-
platnika iz cele zemlje, pod pretpostavkom da će se emisije zagrebačke stanice čuti 
u celoj našoj Kraljevini...“.15 Ovakvom odlukom finansijsko poslovanje Glavne 
radio-telegrafske stanice u Beogradu – Rakovica bilo je direktno ugroženo. Mini-
starstvo pošta i telegrafa obaveštava predstavnike TESAFI-ja o svojoj odluci da 
će se, od 1. januara 1926, pomoć koja se daje emisionim radiofonskim stanicama 
deliti na ravne delove između beogradske i zagrebačke stanice. U pismu se, takođe, 
navode i primedbe na „čujnost i rad“ Radio Beograda. Nastupilo je zaoštrenje 
odnosa između TESAFI-ja i Ministarstva pošta i telegrafa. TESAFI je branio sop-
stvene finansijske interese, uključujući i sporazum koji je sklopljen na osnovu 
projekta Radio Beograda, tvrdeći da taksa od 12 odsto koju je propisala država 
nema nikakvog opravdanja; da raspodela pretplata između Beograda i Zagreba u 
odnosu 50 : 50 odsto nije ispravna – budući da je Radio Zagreb četiri puta slabijeg 
kapaciteta od Radio Beograda, i tome slično. Takođe, odlučno se poriču primedbe 
Ministarstva upućene na račun kvaliteta emitovanja programa. Kako Ministar-
stvo nije odstupalo od svoje politike ustupanja privilegija zagrebačkom partneru, 
i orijentisalo se na podizanje radio-difuznih stanica u svom vlasništvu, a TESAFI 
izražavao nezadovoljstvo usled velikog deficita i finansijske nerentabilnosti svoje 
velike investicije, spor je okončan prestankom rada Glavne radio-telegrafske 
stanice u Beogradu – Rakovica. Ministarstvo pošta i telegrafa je, dve nedelje posle 
zvaničnog početka rada Radio Zagreba, donelo odluku da se, 1. jula 1926. godine, 
obustavi isplaćivanje dela pretplate Radio Beogradu. Ovom odlukom Ministar-
stva, Radio Beograd – Rakovica prestaje da radi, jer TESAFI nije bio raspoložen 
da nastavi emitovanje programa bez učešća u radio-pretplati. 

Radio Beograd zvanično je osnovan 24. marta 1929. godine, kao akcionarsko 
društvo sa pretežno stranim kapitalom. Pripadajući evropskom regulatornom 
okviru – još u vreme nastanka i najranijih faza razvoja Radio Beograda, država je u 
njegovom funkcionisanju imala neprikosnovenu monopolosku ulogu. Ministar-
stvo pošta i telegrafa bilo je nadležno za davanje koncesija, a podnosilac zahteva 
morao je sam da zatvori finansijsku konstrukciju za pokretanje radio-stanice. 
Premda je država – svesna potencijala javnog informisanja – kao davalac kon-
cesije insistirala na domaćem kapitalu, domaći kapital bio je veoma rezervisan. 
Država je Akcionarskom društvu – osnivaču Radio Beograda, odobrila nabavku 
tehnike od engleske firme „Markoni“. Koncesiju za Radio-Beograd dobio je 
prikriveni strani kapital, jer je tek nakon nekoliko godina bilo jasno da je vlasnik 
većine deonica upravo firma „Markoni“, na koju su se vlasti preorijentisale posle 
spora sa francuskim partnerom. Ova firma je, ne računajući pridružene akcio-

15 Prema: I. Pustišek, op. cit., str. 35.
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nare, raspolagala sa 970 akcija. Živomir Simović, u svojoj knjizi „Vreme radija“, 
detaljno navodi sastav kapitala u prvoj godini rada Radio Beograda: 

„Franc List iz Beča imao je 885, dr Milan Stojadinović iz Beograda 1010, 
Džulijus Hanau iz Beograda 310, koliko i Stevan Rajčević, Baron A. Ticenhauzen 
305, a isti broj i Dobrivoje Stošević, Augusta Stojadinović 300, Vilm Štuks Ribar 
300 akcija... Od inicijatora i osnivača najviše je napredovao Stevan Karamata. 
Međutim, dr Gustav Braun imao je 30, a Zafir Stanković, Slavko Bokšan, Robert 
Vege i drugi imali su po deset akcija. Prema tome, očevidno je d su od domaćih 
kapitalista u prvoj godini rada Akcionarskog društva „Radio“ najveću moć 
postigli predsednik Stojadinović i „prvi do njega“ Karamata, budući da su raspo-
lagali s najvećim brojem akcija.“16

Prihod od pretplate akcionari i država delili su u srazmeri 60 : 40 proce-
nata. Koncesije su davane na petnaest godina i nakon tog perioda vlasništvo nad 
radiom prelazilo je u ruke države. Država je obezbeđivala nadzor nad radom 
radija, koji je podrazumevao obavezu emitovanja vesti za potrebe države. Tako 
su pred početak Drugog svetskog rata, osim Radio Ljubljane, sve radio-stanice u 
zemlji bile podržavljene.17

Novoosnovani Radio Beograd počeo je da radi u zgradi današnje Srpske 
akademije nauka i brzo je sticao popularnost: već do kraja 1929. godine, bro-
jao je približno 20.000 pretplatnika.18 „Državni radio“ prolazio je kroz različite 
faze razvoja, čiji kontinuitet prekida period Drugog svetskog rata, u kojem 
funkcioniše kao okupacioni Zender Belgrade, pod okriljem i ingerencijama Rajha. 
Po završetku rata, Radio Beograd postaje zvanično glasilo socijalističke Jugo-
slavije. Tokom osam decenija javnog delovanja i razvoja, Radio Beograd postao 
je deo ne samo medijske već i opšte istorije Srbije, ostvarujući značajan dopri-
nos u razvoju informisanja, kulture, nauke, umetnosti i obrazovanja, posebno, 
negujući književni govorni jezik. 

3. Prvi oblici regulacije radio-difuzije u Srbiji

Zakon o radio-difuziji prvi put donet je početkom 21. veka.19 Propisi kojima 
je prvobitno uređivana oblast radio-difuzije sadržani su u pravnim aktima koji 
nisu bili striktno medijski. Nacionalno zakonodavstvo u oblasti radio-difuzije, 
u periodu njenog nastajanja na teritoriji samostalne Kraljevine Srbije, potom 
Kraljevine SHS i konačno Kraljevine Jugoslavije, do 1941. godine bilo je uređeno 
po principima tada važećeg međunarodnog zakonodavstva. Istorija domaćeg 
zakonodavstva svedoči, da su brojne restriktivne i stimulativne odredbe zakon-
16 Ž. Simović, op. cit., str. 33. 
17 N. Maričić: Profili radija, Radio Beograd, 1994, str. 46.
18 R. Veljanovski, ibidem
19 Zakon o radio-difuziji, „Sl. glasnik RS“ br. 42/2002. Donet je jula 2002. godine.
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skih akata u domenu regulisanja novih modela razmene ideja, informacija i 
estetskih poruka, karakterističnih za ovaj period, sledile osobenosti nacionalnog 
razvoja ali i tekovine svetske zajednice.

Prva asocijacija koja je u svetskim okvirima regulisala odnose u žičnom, 
telegrafskom saobraćaju, bio je Međunarodni telegrafski savez, osnovan 1. marta 
1865. godine u Parizu. Kraljevina Srbija postala je član ove asocijacije 9. februara 
1866. godine. Kako su se pojavljivali novi oblici diseminacije informacija putem 
bežične telegrafije, razvijali su se i novi modeli regulisanja odnosa među zeml-
jama koje su prihvatale i učestvovale u sprovođenju novih praksi u sferi komu-
nikacija. Tako je, 4. avgusta 1903. godine, u Berlinu, održana Međunarodna 
konferencija o radio-telegrafiji, da bi ubrzo, 2. novembra 1906, takođe u Berlinu, 
bio osnovan Međunarodni radio-telegrafski savez.20 

Godine 1912. Srbija pristupa Londonskoj konvenciji o radio-telegrafskom 
saobraćaju, što predstavlja prvi multilateralni međunarodni dokument koji se 
odnosi na primenu radija na našem tlu. Time se realizuju prvi koraci regulacije 
radio-difuzije u Srbiji.

Početni uspeh u osnivanju i eksploataciji radio-difuzije početkom dvade-
setih godina prošlog veka, doveo je do snažnog i brzog, gotovo „stihijskog“ osni-
vanja brojnih radio-stanica, u Evropi i Sjedinjenim Američkim Državama.21 
Krajem dvadesetih godina prošlog veka, u Evropi je registrovano ukupno 87 
radio-predajnika i u planu bila izgradnja još 37. Kako bi se prve radio-stan-
ice – koje su po svojoj prirodi bile kratkog dometa, a po karakteru lokalne – 
međusobno umrežile u efikasan informativni sistem, a ograničen talasni opseg 
koristio za emitovanje bez smetnji, bilo je neophodno izvršiti sistematizaciju, 
raspodelu frekvencija, ograničiti domet odnosno snagu radio-prijemnika, i ure-
diti odnose u ovoj oblasti. Radi toga je u Ženevi, 3. i 4. aprila 1925. godine, osno-
van Međunarodni savez za radiofoniju22, kada mu je pristupilo 17 radiodifuznih 
društava, među kojima je bilo i jugoslovensko društvo23. Nedugo zatim usvojen 
20 M. Nikolić: „Nacionalno zakonodavstvo u oblasti radija i radio-difuzije u periodu od 1918. 

do 1941. godine“, u: Maričić, N. ur.: Anatomija radija, RTS, Beograd, 2007, str. 182.
21 U SAD su osnivane prve mreže u tom periodu; NBC (National Broadcasting Company) imao 

je mrežu od 24 radio-stanice, CBS (Columbia Broadcasting System) formirao je mrežu 1927. 
godine. Zamah osnivanja radio-stanica bio intenzivniji nego u Evropi. Period uspostavljanja 
temeljnih načela kojima se reguliše oblast radio-difuzije u Americi trajao je od 1919. do 1927. 
godine, i zaokružen zakonom koji je pod nazivom Radio akt (Dill-White Radio Act) doneo 
Kongres, 1927. godine. Iako su bili iste namene, prvi regulatorni dokumenti donošeni u Evropi 
i Americi sadržali su značajne konceptualne razlike. Naime, kao nosioci razvoja radio-difuzije 
u Evropi određene su države, dok su to u SAD od samih početaka bili slobodna inicijativa i 
krupni kapital. - Prema: N. Maričić: Profili radija, Beograd: RTS, 1989, str. 14-15.

22 Godine 1929, ova asocijacija preimenovana je u Međunarodni savez za radio-difuziju, 
budući da je termin radio-difuzija smatran primerenijim od termina radiofonija.

23 Pored jugoslovenskog, Savezu su pristupila i radio-difuzna društva: po jedno iz Nemačke, 
Austrije, Belgije, Holandije, Norveške, Švedske, Čehoslovačke, po dva iz Španije i 
Švajcarske i četiri iz Francuske. - „Telegraf i telefon“, br. 3, Beograd, 1925, str. 911.
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je i prvi međunarodni pravni propis kojim se regulišu odnosi u oblasti radio-
difuzije, poznat kao Ženevski plan.24 Ovaj plan o raspodeli frekvencija usvojen je 
od strane Tehničkog komiteta odnosno Saveta Međunarodnog saveza za radio-
difuziju, 25. marta 1926. godine, u cilju definisanja odnosa između postojećih 
radio-stanica. Dokument je podnet na davanje saglasnosti PTT administraci-
jama evropskih zemalja, i stupio na snagu 14. novembra 1926. godine. Prema 
Ženevskom planu, Jugoslaviji su dodeljene tri frekvencije: jedna za rad Radio 
Beograda tj. Glavnu radio-telegrafsku stanicu Beograd – Rakovica, i po jedna za 
Radio Zagreb i Radio Sarajevo (s tim što su ove dve stanice delile svoje frekven-
cije sa nekoliko evropskih stanica). Između dva rata, doneseni su i novi planovi 
raspodele frekvencija: Briselski plan (1928), Praški plan (1929), Lucernski plan 
(1934) i Plan iz Montrea (1939).25 

Dva pomenuta saveza – telegrafski i radio-telegrafski, integrisani su, u 
Madridu, 9. decembra 1932. godine, u jedinstveni Međunarodni savez za teleko-
munikacije. Kraljevina SHS odnosno Kraljevina Jugoslavija, stupila je u članstvo u 
oba navedena međunarodna saveza, a potom je u tom statusu ostala i nakon 1932. 
godine u novoosnovanom, ujedinjenom savezu za telekomunikacije. Osnovni 
ciljevi ovog saveza odnosili su se na: „uređivanje, usklađivanje i planiranje svih 
tipova međunarodne komunikacije; poboljšanje, širenje i svrsishodno korišćenje 
službi telekomunikacija (telefon, telegraf, radio, televizija, svemirska telekomu-
nikacija, vazduhoplovna i  pomorska komunikacija, i sl.); razvoj novih tehnika, 
standardizaciju u oblasti telekomunikacija i dodelu radio frekvencija“.26

Tako se od dvadesetih godina sve do Drugog svetskog rata normativni okvir i 
međunarodna saradnja u oblasti radio-difuzije razvijaju u okviru Međunarodnog 
saveza za radio-difuziju. Pored raspodele frekvencija, prvi međunarodni spora-
zumi koji su zaključeni u ovoj oblasti i pod patronatom navedenog međunarodnog 
tela (međunarodni sporazumi o tehničkim normama, međunarodni spora-
zumi o sadržaju programa radiodifuznih organizacija i međunarodni spora-
zumi o zaštiti autora, izvođača i samih radiodifuznih organizacija) obuhvataju i 
terminološku standardizaciju.

Nacionalno zakonodavstvo u oblasti radio-difuzije u početnim godinama 
njenog razvoja nastojalo je da prati domete međunarodnih standarda i propisa. 
Međutim, prvi propisi kojima je regulisana radio-difuzija u Srbiji nisu bili medi-
jski. Pokušaje uspostavljanja pravne regulative u oblasti radio-difuzije u Srbiji 
dodatno je otežavala činjenica da je u ovoj sferi dugo vladala zabuna po pitanju 
nadležnosti. Naime, početno uređenje radija u Kraljevini SHS, u periodu od 7. 
decembra 1918. do 3. aprila 1929. godine, bilo je u nadležnosti Ministarstva pošta 
i telegrafa, koje je sklapalo ugovore sa vlasnicima radio-prijemnika i davalo kon-
cesije pojedincima ili akcionarskim društvima. Ovo ministarstvo donelo je prvi 
24 Prema: N. Maričić: op. cit., str. 15.
25 Opširnije: M. Nikolić: op. cit., str. 182-184.
26 M. Nikolić, ibid.
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pravni propis kojim se regulišu organizacija i funkcionisanje ovog ministarstva, 
pod nazivom Ustrojstvo državne pošte, koji je počeo da se primenjuje 1. maja 
1919. godine. Prema njegovim odredbama, bilo je predviđeno, među pet odeljenja 
Ministarstva, i ono koje pokriva radio-difuziju – Telegrafsko, telefonsko i tehničko 
odeljenje. Ingerencije nadležnog ministarstva u oblasti radio-difuzije prvenstveno 
su se odnosile na donošenje pravilnika o radio-prijemnicima, davanje dozvola i 
sklapanje ugovora sa pojedincima, koncesionarima i akcionarskim društvima u 
vezi sa izdavanjem dozvola za emitovanje radio programa. Ovaj državni organ 
nije donosio zakonske propise o tehničkim normama u oblasti radio-difuzije, 
već se starao o ratifikaciji i primeni međunarodnih konvencija u ovoj oblasti. 
Zakonski akti doneti u periodu 1921–1923. godine svedoče o tome da se delovanje 
pomenutog ministarstva odvijalo pod izrazitom kontrolom države.27 Neki od tih 
propisa su: Uredba o organizovanju Ministarstva pošta i telegrafa (20. februar 
1921), Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi (26. april 1922), Pravilnik o sastavu 
i delokrugu odeljenja Ministarstva pošta i telegrafa (15. mart 1923).28

Poslovi PTT i radio-difuzije prelaze u nadležnost Ministarstva građevina, 
3. aprila 1929. Nadalje, od 12. decembra 1930. do 1. septembra 1935, radio je 
bio u nadležnosti Ministarstva saobraćaja. U okviru ovog ministarstva donet 
je Zakon o pošti, telegrafu i telefonu, kojim država zadržava pravo odobravanja 
i ograničavanja građenja i eksploatacije TT uređaja među kojima je i radio. 
Godine 1939. donete su odluke o eksproprijaciji, prema kojima Radio Beograd 
počinje da posluje kao državno preduzeće.29 U ovom periodu značajan je i Zakon 
o zaštiti autorskih prava, koji je donet 1929. godine i obuhvata prava od radijskih 
izvođenja. Poslovi iz oblasti radiofonije vraćeni su u nadležnost Ministarstva 
pošta, telegrafa i telefona, 1. septembra 1935. (do 6. aprila 1941).30 U posmatra-
nom periodu između dva svetska rata, na čelu nadležnih ministarstava za poslove 
radija, radio-difuzije i radiofonije, nalazilo se ukupno 24 ministara, od kojih je 
jedan bio biran u dva mandata.

U periodu 1923–1928. godine doneta su četiri restriktivna pravilnika o regu-
lisanju prava i obaveza vlasnika radio-prijemnika. Njima su propisane visoke 
pretplate, čime je institucionalizovan osnovni vid alimentiranja radio-difuzije. 
Svi pravilnici su po usvajanju objavljivani u „Poštansko-telegrafskom Vesniku“, 
službenom organu Ministarstva pošta i telegrafa SHS.

Prvi – Pravilnik o privatnim radio-telegrafsko-telefonskim prijemnim apara-
tima donet je 25. jula 1923. U to vreme u Kraljevini SHS još uvek nije emisiono 
delovala nijedna stanica, ali su državljani mogli da prate programe inostranih 
stanica. Ovaj pravilnik sadržao je pet članova i po svom karakteru bio izrazito 
restriktivan, pošto je država nastojala da se efikasno zaštiti od „novog sredstva 
27 I. Pustišek, Istorija zakonodavstva o radio-difuziji u Jugoslaviji, Beograd, 1987, str. 21-28.
28 I. Pustišek, ibid.
29 I. Pustišek, ibid.
30 „Službene novine“ br. 118, 1935.
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informisanja i kulture“.31 Neke od odredbi ovog pravilnika izričito propisuju: 
da se dozvola za instaliranje radio-telegrafsko-telefonskih aparata može izdati 
samo državljanima Kraljevine SHS; da je moguće tražiti dozvolu za instaliranje 
aparata za prijem, pri čemu nijedno privatno lice ne može imati radio-aparate za 
transmisiju, te da se svaki molilac za izdavanje dozvole za posedovanje prijemnih 
radio-aparata mora u pisanoj formi obratiti Ministarstvu – što praktično znači 
da potpisuje ugovor sa državom.32 Pravilnik iz 1923. predviđa da je podnosilac 
molbe dužan da o svom trošku kupuje, instalira i održava radio-prijemnik, ali 
da je takođe dužan da preda nadležnom ministarstvu opis svog aparata, ime 
proizvođača i druge generalije, kao i da navede u kojoj prostoriji će instalirati 
aparat i gde će biti postavljena vazdušna antena. Vlasnici su bili sprečeni čak da 
premeštaju svoj radio-prijemnik iz prostorije u prostoriju „bez znanja i odobrenja 
Ministarstva pošta i telegrafa“.33 U Pravilniku se izričito navodi dužnost vlasnika 
radio-prijemnika da obezbedi pristup nadležnom organu – Upravi telegrafa i 
telefona, koji je određen za kontrolu rada privatnih radio-telegrafskih aparata i 
telefonskih stanica. Vlasnik stanice se obavezuje na strogo čuvanje tajnosti vesti, 
koje nisu njemu namenjene, a koje je primio posredstvom svog aparata.34

Članom 4 ovog pravilnika regulisana su i pitanja materijalne nadoknade 
odnosno takse na posedovanje prijemnih aparata, pri čemu vlasništvo nad 
stanicom nije moguće preneti na neko treće lice bez znanja i saglasnosti resor-
nog ministarstva. Koliko je restriktivan bio prvi Pravilnik o radio-prijemnim 
uređajima, svedoči i podatak da je dozvoljavao da ministar pošta i telegrafa 
oduzme dodeljenu dozvolu za instaliranje ovih stanica, i to bez dužnosti da pov-
odom toga dâ ikakvo obrazloženje vlasniku. 

Pravilnikom su bili definisani i sadržaji koji se mogu primati putem radio-
stanica. Navode se „vesti namenjene javnosti – meteorološki i berzanski izveštaji, 
razne novinske vesti, koncerti, opere“, i tome slično. Kuriozitet je bio u činjenici 
da vlasniku aparata nije bilo dopušteno da trećem licu saopštava vesti koje je 
doznao putem radio-prijemnika. 

Rigidnost s kojom je država prihvatala novi medij dvadesetih godina prošlog 
veka, svedoči o izrazitom oprezu prema usvajanju novog medija i njemu ima-
nentnih formi komuniciranja. 

Ubrzo su doneta tri nova pravilnika, izgrađena na smernicama koje su post-
avljene Pravilnikom iz 1923. godine: Pravilnik o privatnim radio-telegrafskim i 
telefonskim aparatima (1924), Pravilnik o prijemnim radio-aparatima za privatnu 
upotrebu (1926), i Pravilnik o prijemnim radio-aparatima za privatnu upotrebu 
(1928). Novi pravilnici su po sadržaju bili obimniji i složeniji od prvog, a izražavali 
31 I. Pustišek: Istorija zakonodavstva o radio-difuziji u Jugoslaviji, Savremena administracija, 

Beograd, 1987, str. 126.
32 Prema: Pravilnik o privatnim radio-telegrafsko-telefonskim aparatima, 1923, čl. 1.
33 Ibidem, čl. 3.
34 Ibid.
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su jednako restriktivnu politiku države u pogledu izdavanja dozvola i ugovornog 
odnosa sa vlasnicima prijemnih uređaja, prema kojima „država nikada i ničim 
nije obavezna“. Karakteriše ih i izrazita terminološka neujednačenost, budući da 
se radio-prijemnik u ovim dokumentima naziva još i: privatnim radio-telegraf-
skim i telefonskim aparatom, privatnom radioelektričnom instalacijom, prijem-
nim aparatom, prijemnim radio-aparatom, stanicom i prijemnom stanicom, dok 
se vlasnik stanice imenuje kao radio-pretplatnik, sopstvenik aparata, ili se, pak, 
određuje kao molilac, imalac dozvole... 

Za razliku od Pravilnika iz 1923. i 1924. godine – prema kojima je dozvole za 
posedovanje radio-aparata izdavalo Ministarstvo pošta i telegrafa – Pravilnikom 
iz 1926. ta nadležnost preneta je na oblasnu Direkciju pošta i telegrafa, a prema 
Pravilniku donetom 1928. godine, izdavanje dozvola povereno je najbližoj „Pošti, 
telegrafu i telefonu“. Ovim propisom ingerencije za izdavanje dozvola prenete su 
na organizaciono najnižu instancu Ministarstva, čime je ostvaren izvestan ste-
pen liberalizacije države u odnosu na lica koja poseduju ove uređaje.

Pravo posedovanja radio-uređaja i dalje nije bilo prenosivo na neko drugo 
lice, već je pripadalo isključivo „moliocu“, i moglo biti ukinuto bez ikakvog 
obrazloženja ili nadoknade.

Jedna novina u odnosu na starije pravilnike, uvedena 1926. godine, regulisala 
je pravo stranih državljana da poseduju prijemne radio-uređaje.

Pored sadržaja definisanih prvim Pravilnikom – dokumentom iz 1923, koji 
se predviđaju za prijem radiofonskim putem, u prvom članu Pravilnika iz 1928. 
godine pridodata je, kao jedan od dopuštenih sadržaja, transmisija tj. „preda-
vanje slika“, što najavljuje začetke regulisanja početničkog eksperimentalnog 
prenosa slike, tj. nagoveštaje televizije. 

Iz godine u godinu, pravilnici i njihove dopune nisu donosili značajne novine 
u pogledu definisanja instrumenata države koji su primenjivani radi kontrole 
upotrebe radio-difuzije, osim što su se manje razlike u odnosu na postojeće pro-
pise ticale uvođenja kategorija stanovništva koje su oslobođene obaveze pret-
plate: Dvor, delovi Ministarstva, Generalštab, tehnički fakulteti... Razume se da 
su pravilnici predviđali da sve radio-stanice, osim vojnih i državnih, u slučaju 
rata, prelaze u ruke vojske ili se ukidaju.

4. Ugovori između države i radio-stanica između dva rata

U periodu od 1918. do 1941. godine, u Kraljevini SHS odnosno Kraljevini 
Jugoslaviji doneto je pet ugovora kojima su pravno uobličene smernice potonjeg 
razvoja radio-difuzije. Ove normativne akte karakterisale su pojačane cenzure. 
To su: Ugovor o instalaciji i eksploataciji jedne moderne radio-električne stanice 
u Beogradu ili okolini (1922), Ugovor o instalaciji i eksploataciji jedne radiofon-
ske stanice brodkastinga u Zagrebu ili okolini (1925), Ugovori između Ministar-
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stva pošta i telegrafa sa „Prosvetnom zvezom“ Ljubljana, Društvom „Radio“ d. d. 
Zagreb i Društvom „Radio“ a. d. Beograd (1927, 1928), Izmene i dopune ugovora 
sa radio-stanicama u Zagrebu, Ljubljani i Beogradu (1931), Ugovor o izgradnji i 
eksploataciji radioemisione stanice u Ljubljani i relejne radioemisione stanice u 
Mariboru (1939).35 

Ugovor o instalaciji i eksploataciji jedne moderne radio-električne stanice u 
Beogradu ili okolini potpisan je 11. avgusta 1922. godine, između Ministarstva 
pošta i telegrafa Kraljevine SHS i francuskog partnera La Compagnie Generale 
de Telegraphie sans fil, Pariz. Praktično, reč je o ugovoru o instalaciji prve radio-
stanice – Glavne radio-telegrafske stanice Beograd – Rakovica, na osnovu kojeg 
je ova stanica dobila dozvolu da, na stalnoj talasnoj dužini, svakodnevno, emi-
tuje svoje radiofonske programe, i posle probnog rada u februaru 1924, počela 
stalno emitovanje programa 1. oktobra iste godine.

Zvanični Zagreb je sledio praksu Beograda, te je ubrzo od nezvaničnog radio-
kluba „Zagreb“ potekla inicijativa da se dobije validno odobrenje od države za 
legalno emitovanje radio programa u Zagrebu. Ova procedura, međutim, nije 
bila bez teškoća, budući da resorno Ministarstvo nije priznavalo Radio klub 
kao merodavnu instituciju i pravni subjekt nadležan za sklapanje ugovora, te 
se rešenje našlo u formiranju Deoničarskog društva Radio Zagreb – s kojim je, 
konačno, država zaključila ugovor, 5. avgusta 1925. godine.36 Ugovorom o insta-
laciji i eksploataciji jedne radiofonske stanice brodkastinga u Zagrebu ili okolini 
država je dala dozvolu za instaliranje radio-stanice koja će služiti, kako je propi-
sano, „za saopštavanje radiofonskih vesti namenjenih opštoj publikaciji: dnevne 
vesti, meteorološki izveštaj, berzanske kurseve, muziku svake vrste i sve vesti 
kojima se širi nauka i umetnost, pa i razonoda“.37 Ugovor je propisao obavezu 
novoosnovane radio-stanice da u toku svakog dana najmanje 90 minuta emi-
tuje vesti i koncerte. Jedna od nepovoljnih posledica ovog ugovora odražavala 
se direktno na poslovanje Glavne radio-telegrafske stanice Beograd – Rakovica, 
odredbom kojom je regulisano finansijsko pitanje poslovanja. Naime, članom 6 
predviđeno je da novoosnovana radio-stanica ima pravo na 150 dinara godišnje 
od svakog pretplatnika koji se nalazio na udaljenosti do 150 kilometara u pra-
voj liniji od Zagreba, što je direktno ugrožavalo finansijsko poslovanje stanice u 
Beogradu dovodeći je do gubitaka, jer je morala da se odriče dela svog prihoda 
od pretplate, tj. da je deli sa novom stanicom u Zagrebu.38 

Godine 1927, 29. decembra, i potom 4. februara 1928, zaključeni su i potpisani 
ugovori između Ministarstva pošta i telegrafa Kraljevine SHS i „Prosvetne zveze“ – 
ljubljanske katoličke organizacije koja je bila i osnivač Radio Ljubljane, zagrebačkog 
Društva „Radio“ d. d. – osnivačem Radio Zagreba, i beogradskog Društva „Radio“ 
35 Opširnije:  I. Pustišek, ibid.
36 Prema: M. Nikolić: op. cit., str. 187-188.
37 „Poštansko-telegrafski vesnik“ br. 15 i 16, 15. avgust 1925. 
38 M. Nikolić, ibid.
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a. d. – osnivačem Radio Beograda.39 Značaj navedenih akata bio je veliki – njime se 
nameravalo sprovesti jedinstveno normativno-pravno uređenje radiodifuzne delat-
nosti na teritoriji Kraljevine. Zajednička karakteristika ugovora potpisanih između 
države i beogradskih i zagrebačkih akcionarskih odnosno deoničarskih društava 
bila je izrazita rigidnost i autoritativan odnos države prema njihovom ustrojstvu i 
budućem delovanju. U poređenju s njima, ugovor sklopljen sa Slovencima sadržao 
je blaži i liberalniji ton. Razlog takvog odstupanja od krutog državnog interven-
cionizma nalazio se u svojinskoj prirodi navedenih društava u ovim državnim kon-
stituentima: u slučaju Srbije, to je bilo društvo akcionarskog kapitala, a osnivač i 
vlasnik radio-stanice u Hrvatskoj bilo je deoničarsko društvo, dakle, posredi je bio 
privatni kapital, dok je u Ljubljani potpisnik ugovora bila prosvetno-verska zajed-
nica. U ovom slučaju, ingerencije za rad ovakve društvene organizacije pripadale 
su organima unutrašnjih poslova, dok je nadležnost deoničarskih i akcionarskih 
društava spadala u resor Ministarstva trgovine i industrije. 

Slovenačka „Prosvetna zveza“ bila je, dakle, samo inicijator osnivanja radio-
stanice, a njen pravi investitor i vlasnik bila je država preko Ministarstva pošta 
i telegrafa. Tom činjenicom inicirane su osnovne razlike koje su obeležile 
specifičnost slovenačkog modela radio-stanice u odnosu na druge dve: ugovor 
potpisan sa Ljubljanom nije predviđao detaljno preciziranje tehničkih karakter-
istika radio-stanice i uslova rada; propisano trajanje državnih izveštaja koji se 
besplatno emituju na Radio Ljubljani bilo je duplo duže u odnosu na Radio Zagreb 
i Radio Beograd – 60 minuta; a za razliku od radio-stanica u Beogradu i Zagrebu, 
za koje predviđeno da se petnaest godina nakon dobijanja koncesije ona ukine, 
konfiskuju sredstva i radio-stanice pređu u državno vlasništvo, radio-stanica u 
Ljubljani nakon petnaeste godine produžava Ugovor na još pet godina.40

Zajedničke odredbe sva tri ugovora odnosile su se na državnu kontrolu rada 
svih stanica koja se sprovodi radom izabranih državnih službenika, sa poverenim 
ovlašćenjima da kontrolišu kako organizaciju i sadržaj programa tako i finan-
sijsko poslovanje; takođe, uslovi pod kojima se obustavlja emitovanje programa 
identični su za sve tri stanice; one su obavezne da emituju svakodnevno pro-
gram u trajanju najmanje od 150 minuta, s tim da najmanje 60 minuta mora da 
bude posvećeno umetničkim koncertima koji se izvode uživo, a za sve tri stanice 
predviđeno je i emitovanje komercijalnih sadržaja – reklama. 

5. Zender Belgrade 

Početak Drugog svetskog rata Kraljevina Jugoslavija dočekala je sa pet radio-
stanica: Radio Beograd, Radio Zagreb, Radio Ljubljana, Radio Skoplje (delovalo 
kao relej podržavljenog Radio Beograda, od 27. januara 1941) i Kratkotalasna 
39 M. Nikolić, op. cit., str. 189.
40 Prema: M. Nikolić, ibid.
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radio-stanica Centralnog pres biroa pri predsedništvu Vlade (inače, čije delo-
vanje nije bilo regulisano nijednim normativnim aktom; funkcionisala od 8. 
marta 1936). Novonastala društveno-politička situacija snažno se odrazila na 
status i položaj radiodifuznih organizacija u okupiranoj Jugoslaviji – na rad svih 
radio-stanica primenjena je novouspostavljena regulativa okupacionih snaga, a 
za Radio Beograd ubrzo je ustanovljeno normativno ustrojstvo Rajha, po kome 
je on delovao kao Sender Belgrad (Zender Belgrade). 

U skladu sa propagandnom politikom nacističkog okupatora da stvori privid 
normalnog života u prestonici, među prioritetima nove vlasti bili su mediji inform-
isanja i institucije kulture, koji su u narodu važili za autoritativne. Stoga se već u 
prvim nedeljama okupacije pedantno radilo na uspostavljanju medijskog i kul-
turnog života prestonice: pokrenuti su novi dnevni listovi, proradila  je pozorišna 
scena, a već 21. aprila 1941. oglasila se radio-stanica Ratni Radio Beograd (P. 
K. Sender Belgrad).41 Novouspostavljena radio-stanica pod kontrolom okupa-
cionih vlasti, u toku rata delovala je kao glavni nemački propagandni centar za 
jugoistočnu Evropu i Afriku. Objedinjavanjem predajnika na Makišu i u Batajnici, 
stvoren je najjači propagandni punkt nemačke radio-službe koja je radio-talasima 
iz Beograda pokrivala Balkan, deo srednje Evrope i severne Afrike – moćni Ver-
mahtov Sender Belgrad, čiji je prepoznatljiv zvučni znak postala ljubavna balada 
o Lili Marlen. Prvi put oglašena u Beogradu, ona je prerasla u simbol nacističke 
soldateske, najpopularnije vojničke pesme u Drugom svetskom ratu.

Oblast medijskog i kulturnog života u okupiranom Beogradu bio je regu-
lisan nizom uredbi vojnog zapovednika u Srbiji. Administrativnim aktima 
kojima se štiti rasni i ideološki identitet novog društvenog poretka regulisane 
su oblasti medijskog izveštavanja, kulturnog života, filma, kabarea... Propisima 
okupacionih snaga legalizovane su delatnosti kulturnih i medijskih institucija 
u Srbiji, a njihov karakter i svrha bili su određivani ciljevima rata, odnosno 
vojno-političkim interesima okupatora. Stoga se propisi primenjivani u periodu 
okupacije (od aprila 1941. do novembra 1944) ne razmatraju kao relevantni sa 
stanovišta kontinuiteta razvoja regulative radio-difuzije u Srbiji, kao autentičnog 
nacionalnog radiodifuznog sistema.

6. Zaključak

Kada su se u drugoj deceniji 20. veka pojavili moćni elektronski mediji, 
država se monopolistički uključila u njihov razvoj. Državni intervencionizam u 
to vreme opravdavan je kako praktičnim tako i moralnim razlozima: uspostav-
ljanje regulisanog i optimalnog korišćenja frekvencijskog spektra; dopremanje 
radio programa do svih građana na svojoj teritoriji; zadovoljavanje javnog inte-
resa u masovnom komuniciranju. Za razliku od Sjedinjenih Američkih Država, 
41 Opširnije: M. Nikolić: Zender Belgrad, Radio Beograd, 2009, str. 29-42.
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gde je širenje medijskog sistema od nastanka radio-difuzije prepušteno zakon-
ima tržišta, u evropskoj tradiciji elektronski mediji su nastali i razvijali se kao 
izrazito monopolski servisi i bili podvrgnuti različitim periodima snažne regu-
latorne politike. 

Pripadajući evropskom regulatornom okviru, i u Srbiji je geneza razvoja 
radio-difuzije obeležena snažnom kontrolom države, koja je u prvim deceni-
jama nad razvojem radija uspostavljena pravom osnivača, održavana ekonoms-
kim uslovljavanjem i finansijskim pritiscima. Država Srbija odnosno Kraljevina 
Jugoslavija je svoju monopolsku poziciju branila zakonskim aktima, koji su u 
to vreme dosledno sledili pravni okvir razvijenih evropskih država – od ranih 
dvadesetih godina do početka Drugog svetskog rata, uspešno participirajući u 
međunarodnim radiofonskim asocijacijama, usvajajući i primenjujući načela 
evropskog regulatornog okvira u oblasti radio-difuzije.

U međuratnom periodu uspostavljene su solidne predispozicije za razvoj 
radiodifuznog sistema, zasnivane uglavnom na tehničko-tehnološkim iskust-
vima i normativnim aktima primenjenim u razvijenim evropskim zemljama. 
Osnovna obeležja tih propisa bili su visok stepen centralizacije i snažna državna 
kontrola, koja se sprovodi kroz široka ovlašćenja ministra pošta, telegrafa i tele-
fona kao i predsednika ministarskog saveta. Brojna rešenja, odluke i standardi 
definisani u ovom periodu, ipak su nosili predznak „privremeni“, budući da je 
vlada uviđala neophodnost razvoja regulative odnosno donošenja obuhvatnijih 
i opštijih uredbi ili zakona o organizaciji radiodifuzne službe. Međutim, ovakav 
dokument nije donet. Usledio je ratni period, u kome je stavljena van snage bilo 
kakva do tada važeća pravna regulativa. 
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STATE MONOPOLY OVER RADIO DIFUSION 
IN SERBIA UNTIL WORLD WAR II

Summary
The beginning of radio-diffusion development in Serbia is linked to 1924, when in 

February, in Rakovica near Belgrade, the first radio station started to operate on the soil 
of Serbia. Radio Belgrade has been officially founded on March 24th, 1929, as a joint 
stock company with predominantly foreign capital. In fact, from its foundation until 
modern times, this radio had a status of government institution. Belonging to European 
regulatory framework, national legislation in the field of radio diffusion until 1941, has 
been arranged by the principles of at those times actual international laws, which insured 
superb monopoly position to the State. The regulations and contracts aimed to regulate 
this field expressed especially restrictive state policy, increased censorship, while the state 
monopoly that was established by legal rights of the founder, has been maintained by 
economic conditionality and financial pressures. The state interventionism has been jus-
tified both with practical and moral reasons: establishment of regulated and optimal use 
of frequency spectrum; diffusion of radio program to all citizens on its territory; meeting 
public interest in mass communications. The State of Sebia, i.e. The Kingdom of Jugo-
slavia has defended its monopoly by legal acts, which at those times had followed con-
sistently the legal framework of developed European countries, participating successfully 
in international radiophone associations, adopting and implementing the principles of 
European regulatory framework in the field of radio diffusion.      

Key words: radio diffusion, regulation, state monopoly, Radio Belgrade, Serbia
JEL classification: L82, L43
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ODNOSI SVOJINE NA ZEMLJI  
U JUGOSLAVIJI U VREME DIKTATURE 

KRALJA ALEKSANDRA

Sažetak: U radu su analizirani odnosi svojine na zemlji u Kraljevini Jugoslaviji u 
periodu između dva svetska rata. Posle dugogodišnjih pokušaja da se reši agrarno pitanje, 
kralj Aleksandar Karađorđević uveo je mere likvidacije agrarne reforme. Ove mere bile 
su palijativnog karaktera i nepovoljno su uticale na utemeljenje kapitalističkih odnosa na 
zemlji, usporivši razvoj poljoprivrede. Iako su feudalni odnosi bili formalno ukinuti, na 
zemlji je bila prisutna velika imovinsko-pravna nesigurnost.

Ključne reči: odnosi svojine, agrarna reforma, diktatura, Kraljevina Jugoslavija
JEL klasifikacija: P14, N54

Samo je onaj junak koji ima hrabrosti za svoju sudbinu. 
Fridrih Niče

1. Uvod

Odnosi svojine su osnov svih društveno ekonomskih odnosa u jednoj zemlji. 
Ako su ovi odnosi uređeni zakonima kojima su jasno određeni titulari svojine, i 
ako se zakoni koji definišu ove odnose poštuju, stvoreni su osnovi za imovinsko-
pravnu sigurnost. A bez imovinsko pravne sigurnosti, u društvu nema političke, 
ekonomske ni socijalne sigurnosti. U vreme promena političkog i privrednog 
sistema, kada se menjaju titulari svojine, društvo je po definiciji nestabilno. Pro-
mene uvode imovinsko-pravnu nesigurnost i pogodno su tle za različite oblike 
socijalnih napetosti, političkih nesuglasica i tenzija. Dok ove promene traju, u 
društvu dolazi do poremećaja moralnih vrednosti, a u privredi do kriznih situ-
acija. U takvim okolnostima potrebna je efikasna država koja će imati dovoljno 
političke snage da usmeri promene u željenom pravcu i efikasno ih izvede.

* E-mail: ratko_ljubojevic@yahoo.com
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Neposredno pre samog čina ujedinjenja Kraljevine SHS, postojale su dve 
političke linije koje su bile u suprotnosti kada su u pitanju svojinski odnosi.1 
Kako je novonastala država bila izrazito agrarna, sa 80% ukupnog seoskog sta-
novništva, sukob je nastao na planu agrarne reforme. Političke linije, na jednoj 
strani Narodnog vijeća Države Slovenaca, Hrvata i Srba a na drugoj vlade Kralje-
vine Srbije, po ovom pitanju nisu imale zajednički stav. Naime, u svim zemljama 
koje su bile u sastavu Austrougarske monarhije seljaštvo je najčešće isticalo zah-
tev da se raskinu feudalni odnosi, podele veliki posedi i izgrade novi odnosi na 
selu. S druge strane, kralj Aleksandar je, u ime vlade Kraljevine Srbije, obećao da 
će ukinuti feudalne odnose i usvojiti princip po kome zemlja treba da pripadne 
onima koji je obrađuju, a zemljoposednicima je dao obećanje da će im za odu-
zetu zemlju biti izvršena „pravična nadoknada“. Na koji način će biti primenjena 
ova kompromisna formula a da nijedna od zainteresovanih strana ne bude ošte-
ćena, kralj se nije izjasnio.2

2. Zatečeni odnosi na zemlji u vreme stvaranja Kraljevine SHS

Zastareli i za većinu seljaštva nepovoljni agrarno-posedovni odnosi, dospeli 
su u krizu tokom Prvog svetskog rata. Zbivanja od 1917. godine, tokom Oktobar-
ske revolucije, dodatno su produbila socijalne različitosti i istovremeno nagla-
sila nacionalne suprotnosti. Antiratno i revolucionarno raspoloženje siromaš-
nog seljaštva kulminiralo je krajem 1918. godine, u doba raspada Austrougarske 
monarhije i nastanka Kraljevine SHS. Akcije tzv. zelenog kadra, koje su uglav-
nom sačinjavali siromašni seljaci, austrougarski vojni begunci, bile su uperene 
protiv predstavnika vlasti, trgovaca i vlasnika velikih zemljišnih poseda.3 Zavla-
dala je anarhija. Seljaštvo je pokušalo da stihijski, neorganizovano i nezakonito 
izmeni agrarno-posedovnu strukturu u svoju korist, zaposedajući zemlju vele-
posednika. Bogaćenje pojedinaca, špekulanata i u svakom pogledu favorizovanje 
kapitalista i feudalaca, na jednoj strani, te rekvizicije, nestašica hrane, odeće i 
obuće, na drugoj, izazvali su nemire i produbili sukobe. Letopisac Srpske pravo-
slavne crkvene opštine u Modošu (današnji Jaša Tomić), opisao je revolucionarna 
zbivanja krajem oktobra 1918. godine u svom kraju ovim rečima:

(...) …već su počeli stizati kući vojnici... Ovi su prvi počeli širiti u mestu misli 
revolucionarne... kao vođe njihove istakli su se Šandor Knežević, krojač i Laza 
Đakovački, ratar, čovek nemirna duha i pun nazora socijalističkih... skupivši oko 
sebe sirotinju tražili su da se podeli opštinsko žito onima koji nemaju hrane... 4. 
novembra organizovano je Narodno veće od svih narodnosti ovdašnjih i počelo 
deliti žito... Veće je išlo sve dalje u svojim zahtevima, te pretilo zbacivanju svih 
1 N. Gaćeša, Agrarna reforma i kolonizacija u Banatu 1919–1941, Novi Sad, 1972, str. 33.
2 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941 godine, Sarajevo, 1958, str. 154.
3 N. Gaćeša, „Agrarna reforma u Starom Bečeju 1918–1941“, Istraživanja br. 19, 2008, str. 30.
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mesnih vlasti i spaljenjem gruntovnice... zato je Herman Kraus, posednik iz 
Modoša, čije je imanje u Neuzdini već bilo opljačkano, doveo iz Temišvara naja-
mničku četu od 50 vojnika, koja je uhapsila gotovo sve članove Narodnog veća, 
ugušila nemir na Rudnjanskom spahiluku i ubila Lazu Đakovačkog.4 

Slom Austrougarske monarhije većina stanovništva doživljavala je kao vla-
stitu pobedu. U Bosni i Hercegovini počeo se odmah rušiti feudalni poredak. 
Narod je iz osvete uništavao begovsku imovinu. Palio je žito, kuće, čardake, a 
zemlju je jednostavno prisvajao. Državni aparat nije mogao da zaštiti feudalne 
posednike, pa su ovi izgubili svaki osećaj pravne i lične sigurnosti. Sloboda se u 
svesti većine seljaka identifikovala sa pravom da zadovolji glad.5

Levi socijalisti (pelagićevci) su u Vojvodini, nakon sloma austrougarske 
vojske, pozvali narod na bunu i nepokoravanje vlastima. Socijal-demokratsko 
rukovodstvo se, takođe, organizovalo i suprotstavilo pelagićevcima, tako da se 
vojvođansko selo našlo na ivici građanskog rata. Zbivanja u susednoj Mađar-
skoj dodatno su uticala na socijalne prilike u Vojvodini. Postojala je težnja da se 
socijalni nemiri u Mađarskoj prošire i na teritoriju Vojvodine, pa je u tom cilju 
rasturan letak sadržine:

Zakleli smo se da nećemo nikada više biti sredstvo tlačenja, da ćemo se samo 
za interese proleterijata boriti, i žrtvovati i život i krv da fabrika, rudnik, velein-
dustrija, banka, veliki posed postanu vlasništvo proletarijata, vlasništvo sovjetske 
države... Tražimo bratski savez sa vama. Podupiraćemo vas s drugarskom ljubavi 
u borbi za slobodu, protiv naših tlačitelja.6 

Slična situacija bila je u Hrvatskoj, Slavoniji i Sloveniji. Na svim ujedinjenim 
teritorijama, osim u Makedoniji, gde je dolaskom srpske vojske zapravo uništen 
seljački pokret, postojale su ozbiljne revolucionarne snage, spremne da se bore za 
zemlju i bolje uslove života. 

U Srbiji i Crnoj Gori situacija na selu bila je drugačija. Seljaštvo, koje je bilo 
okupirano nacionalnim i stranačkim pitanjima, borilo se protiv ratnih boga-
taša i isticalo zahtev da im se dodeli zemlja. Osnov za dodelu zemlje nalazio se 
u odluci koju je srpska vlada donela februara 1917. godine. U odluci piše, da će 
„svako lice koje bude dobrovoljno stupilo u srpsku vojsku i u njoj učestvovalo 
u predstojećim borbama, dobiti nakon završetka rata u oslobođenoj domovini, 
kao znak priznanja za zasluge, dovoljno obradive zemlje za naseljavanje”.7 

U takvim društvenim okolnostima, najviše državne vlasti Kraljevine SHS 
odlučile su da preuzmu odgovarajuće mere radi stišavanja seljačkog bunta. U 
cilju pridobijanja seljaka za mirnu promenu postojeće agrarno-posedovne struk-
ture, oformljeno je Privremeno narodno predstavništvo, koje je u skladu sa 
zakonskim normama trebalo da pripremi promenu posedovne strukture. 
4 N. Gaćeša, Agrarna reforma i kolonizacija u Banatu 1919–1941, str. 34.
5 M. Erić: Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941 godine, str. 144.
6 N. Gaćeša, Agrarna reforma i kolonizacija u Banatu 1919–1941, str. 36.
7 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941. godine, str 246.
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I kralj Aleksandar je, pod pritiskom seljačkih pobuna, povukao odlučan poli-
tički potez.8 Kralj se 24. decembra 1918. godine, proglasom obratio narodu. Tom 
prilikom on je izneo: ... Ja želim da se odmah pristupi pravednom rešenju agrarnog 
pitanja i da se ukinu kmetstva i veliki zemljišni posedi. U oba slučaja zemlja će se 
podeliti među siromašne zemljoradnike, s pravičnom naknadom dosadašnjim vla-
snicima njenim. Neka svaki Srbin, Hrvat i Slovenac bude na svojoj zemlji gospodar. 
U slobodnoj državi našoj može da bude i biće samo slobodnih vlasnika zemlje. 
Zato sam pozvao Moju vladu da odmah obrazuje komisiju, koja će spremiti rešenje 
agrarnog pitanja, a seljake – kmetove pozivam da, s poverenjem u Moju kraljevsku 
reč, mirno sačekaju da im naša država zakonskim putem preda zemlju, koja će 
unapred biti samo Božja i njihova, kao što je to već odavno u Srbiji.9

Ovim dobro proračunatim potezom, kralj je stišao revolucionarno raspolo-
ženje, učvrstio monarhiju i društveni poredak, a narodu ispunio dato obećanje, 
da vlada obrazuje komisiju koja je pomenuta u proglasu. 

Komisija je, nakon objavljivanja proglasa, ubrzo osnovana. Njeni stalni čla-
novi bili su: Vitomir Korać, ministar za socijalnu politiku, dr Živko Petričić, mini-
star poljoprivrede, i dr Uroš Krulj, ministar za narodno zdravlje. Kao povremeni 
član komisije bio je dr Mehmed Spaho, ministar za šumarstvo i rudarstvo. Koliko 
je složen zadatak imala komisija, govori činjenica da je agrarna reforma imala 
politički, društveni, socijalni i ekonomski karakter. Politički karakter ogledao se 
u smirivanju socijalnih tenzija, društveni – jer su se rešavali zaostali feudalno-
agrarni posedovni odnosi, socijalni – jer je trebalo ublažiti problem siromašnog 
sloja stanovništva, pre svega bezemljaša, i ekonomski – jer je postojao problem 
ogromnih površina neobrađenog, napuštenog i podvodnog zemljišta, šikara, seo-
skih utrina. To zemljište trebalo je načiniti kultivisanim i produktivnim.

Tokom januara i februara 1919. godine, vladina komisija je u više navrata 
razmatrala rešavanje agrarnog problema. Iste godine, 25. februara, konačno 
je prihvatila jedan nacrt poznat pod nazivom Prethodne odredbe za pripremu 
agrarne reforme. Ovaj pravni akt u tački 3, O razdeobi velikih poseda, veoma 
je uopšteno odredio koje kategorije građana imaju pravo na dodelu zemljišta. U 
paragrafu 9 stoji: Svi veliki posedi na teritoriji Kraljevstva Srba, Hrvata i Slove-
naca eksproprijišu se. Iz njihove površine daće se zemlja onim državljanima, koji 
se bave obrađivanjem zemlje, a zemlje uopšte nemaju, ili je nemaju u dovoljnoj 
meri, i to toliko, koliko mogu sami sa svojom porodicom obrađivati. Prvenstvo 
kod ove razdeobe imaju invalidi, udovice i siročad ratnika, vojnici i dobrovoljci, 
koji su se borili za oslobođenje i ujedinjenje Srba, Hrvata i Slovenaca. O preostaloj 
površini eksproprijisanog zemljišta, kao i o tome, šta se smatra velikim posedom u 

8 Proglas je donet na osnovu zaključaka Ministarskog saveta Srbije na sednicama održanim 
na Krfu 17. 11. 1916. i 4. 3. 1917. godine, i pod pritiskom seljačkih pobuna („agrarne revolu-
cije“) u zimu 1918–1919. - B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, 
str. 222.

9 „Službene novine Kraljevine SHS“, 28. januar 1919. 
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smislu ovih odredaba, odrediće se posebnim zakonima prema posedovnim i eko-
nomskim prilikama pojedinih krajeva.10

Posedovni odnosi na produktivnom zemljištu išli su iz krajnosti u krajnost, 
što je primenu ovog pravnog akta naročito otežavalo. Najviše je bilo onih seoskih 
domaćinstava koja nisu imala ili su imala nedovoljno poseda sa kojih se nisu 
mogli izdržavati. Na drugoj strani, mali broj veleposednika držao je ogromne 
površine produktivnog zemljišta koje je obrađivao koristeći se tuđom radnom 
snagom. Pored toga, u nekim krajevima ujedinjene države, zadržali su se različiti 
oblici feudalnih odnosa, zavisno od sistema koji je do tada vladao, a u drugim 
delovima države postojali su razvijeni kapitalistički odnosi.

Posebni istorijski uslovi razvitka zemalja koje su ušle u sastav Kraljevine SHS, 
doveli su do toga da su neke zemlje za čitavu istorijsku epohu zaostajale za dru-
gim. Ipak, svima je poljoprivreda predstavljala najvažniju privrednu granu.11

Ujedinjena država, Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca imala je površinu od 
247.542 km2. Najviše teritorije unela je Srbija, dajući novoj zajednici prostor od 
87.303 km2. Bosna i Hercegovina unela je u novu zajednicu 51.199 km2, dok je 
Hrvatska sa Slavonijom i Sremom posedovala teritoriju od 43.308 km2. Bačka, 
Banat i Baranja unele su u novu zajednicu 19.702 km2, Slovenija bez Međimurja 
16.197 km2, Crna Gora 14.180 km2, Dalmacija 12.732 km2 i Međimurje 775 km2. 
Od ukupne površine, samo 30% zemljišta imalo je ravničarski karakter. Od celo-
kupne teritorije manje od 50% bilo je obradivo zemljište. Skoro 90% zemljišnog 
poseda imalo je veličinu do 10 hektara. Direktna posledica ovakvog stanja bila je 
agrarna prenaseljenost visokog stepena, tako da je 114 ljudi dolazilo na 100 hek-
tara obradivog zemljišta. Više od 80% zasejanih površina bilo je pod kukuruzom 
i pšenicom, a povrtarstvo i industrijske biljke imale su minimalan značaj. Pri-
nosi su bili mali i zavisili su od primitivnih agrotehničkih sredstava. Drveno ralo 
bilo je simbol zastarele proizvodnje, ali se i ono smatralo naprednim u odnosu 
na teritorije na kojima je dominirala motika.12

Slovenija i njene pokrajine: Kranjska, Koruška, Štajerska i Primorska, 
za vreme dok su bile u sastavu Austrougarske monarhije, razvijale su se kao 
posebne administrativne oblasti. Iako su se razlikovale po svojim specifičnim 
problemima, sve su oskudevale u obradivom zemljištu. Ove pokrajine, imale 
su razvijenu tržišnu proizvodnju a svojim povoljnim geografskim položajem i 
austrougarskom privrednom politikom, posebno saobraćajnom, one su dove-
dene pod snažan uticaj privredno razvijenih zemalja. U poljoprivredi, one su po 
proizvodnji dostigle srednjoevropski nivo. S obzirom na karakteristike zemlji-
šta, stočarstvo i šumarstvo predstavljali su glavni izvor prihoda većeg dela sta-

10 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, Beograd, 2002, str. 223.
11 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941. godine, str. 145.
12 Lj. Dimić, „Socijalno-ekonomska osnova jugoslovenskog sela i kultura življenja 1918 

–1941“, Vojno-istorijski glasnik, br. 3, Beograd, 1991, str. 109-148.
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novništva. Ovaj privredni uspon imao je i svoje negativne strane. Dominirao je 
strani kapital, a stanovništvo je bilo prezaduženo.13 

Hrvatska i Slavonija imale su najsloženiji problem agrara u poređenju sa 
ostalim ujedinjenim teritorijama. Ti problemi nastajali su zbog različitih uslova 
razvoja pojedinih krajeva, nejednake gustine naseljenosti i nejednakih prirodnih 
osobenosti pojedinih teritorija. Pre svega, postojale su krupne razlike između biv-
šeg građanskog dela – provincijala i bivše Vojne krajine. Pomenuti delovi razvijali 
su se kao zasebne celine sve do 1871. godine kada je ukinuta Vojna krajina. Zajed-
nička osobina ovim teritorijama bila je što su u kapitalističke odnose ulazili sa 
zemljišnim vlasništvom koje je imalo sasvim nerazvijene proizvodne snage.

U Vojnoj krajini, iako je postojao vojni feudalni sistem, nisu postojali feudalni 
odnosi na selu. Krajišnici su bili pravno slobodni, ali opterećeni vojnim dužno-
stima koje su ih vezivale za određeno selo i graničarsku jedinicu. Zemlja koju su 
uživali smatrana je za vojničko leno, odnosno plata za trajnu vojničku službu.

Nejednaka gustina naseljenosti i neravnomeran raspored velikih poseda bili 
su još jedan problem koji je pravio socijalno-ekonomske razlike između poje-
dinih krajeva. Naime, severozapadna Hrvatska i hrvatsko primorje spadali su 
u najnaseljenija mesta na svetu. Deo teritorije bivše Vojne krajine imao je tri do 
četiri puta manje stanovništva na istoj površini. U nekim krajevima uopšte nije 
bilo velikih poseda, a u drugim krajevima, veliki posedi bili su brojni i zauzimali 
su veću površinu nego svi sitni i srednji posedi zajedno.14

Vojvodina i njene oblasti bile su specifikum za sebe. Revolucionarne 1848. 
godine, građanskom delu – provincijalu, koji je ulazio u sastav Vojne krajine, 
ukinuti su feudalni odnosi. Bivši feudalci uspeli su da očuvaju znatan deo svojih 
poseda. Ostalo im je nedirnuto sve zemljište neopterećeno kmetstvom. To je bila 
nagrada za službu dvoru, kao i sve što su preko raznih dvorskih veza ili koristeći 
položaje u društvenoj hijerarhiji jeftino kupili ili uzurpirali. Time je obezbeđena 
solidna baza za razvoj kapitalističke poljoprivrede. Pretvaranje feudalne u kapi-
talističku svojinu vršeno je uz primenu klasičnih metoda prvobitne akumulacije. 
Zbog naglog razvitka kapitalizma i sa njim povezane prvobitne akumulacije, 
ubrzano se odvijalo raslojavanje seljaštva. Položaj ogromne većine seljaka bio je 
veoma težak. Povećao se broj slugu, biroša i nadničara.

Veliki posedi i latifundije bili su u Vojvodini nejednako raspoređeni. Kao 
primer, grad Subotica i Topolski srez, imali su, 1919. godine, po 55 posednika sa 
više od 200 katastarskih jutara zemlje. Kulski srez imao je 14 posednika sa više 
od 200 katastarskih jutara zemlje, a Žabaljski srez svega 9 posednika. Najmanje 
latifundija i velikih poseda nalazilo se na području bivše Vojne krajine. Vlasnici 
latifundija većinom su bili stranci. 

Na teritoriji Srema bilo je srazmerno mnogo velikih poseda pod šumom, a 
znatne površine obradivog zemljišta držali su manastiri, država i opštine. Pored 
13 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941 godine, str. 20.
14 M. Erić, op. cit, str. 42.
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ovoga, samo u Bačkoj i Banatu, loše slatinsko i teško obradivo zemljište zauzi-
malo je preko 10.000 hektara, pa je na njemu i pored najvećih napora proizvo-
đača moglo retko šta da rodi. Ovome se mora dodati močvarno i vodoplavno 
zemljište koje se uopšte nije moglo obrađivati.15

Bosna i Hercegovina je nakon okupacije od strane Austrougarske 1878. 
godine ušla u sasvim novu etapu privrednog razvitka. Rukovođena svojim cilje-
vima i interesima onih koje je predstavljala, austrougarska vlast potpomagala je 
razvoj kapitalizma. Istovremeno je čuvala nasleđene feudalne odnose u poljo-
privredi, uprkos obavezama koje je dobila na Bečkom kongresu. Zahvaljujući 
takvoj agrarnoj politici nastale su još veće socijalno-ekonomske razlike. Verska 
razmimoilaženja i nacionalne suprotnosti još više su produbili socijalne razlike, 
koje su se pored sela osećale i u gradovima.

Nakon uspostavljanja vlasti, na teritoriji Bosne i Hercegovine, Austrougarska 
je proglasila važnost osmanskih zakona o agrarno-pravnim posedovnim odno-
sima i tako pokazala da u ovoj oblasti ne namerava da unosi nikakve promene. 
U Carskoj proklamaciji iz 1878. godine, upućenoj narodu na okupiranoj terito-
riji, kaže se: Vaši se zakoni i uređenja neće samovoljno ukinuti, Vaši se običaji i 
navade imaju sačuvati. Ne sme se ništa izmeniti silom bez pomnog uvaženja toga 
što je Vama nužno. Stari zakoni imaju vredeti dok se ne izdaju novi.16 

Najvažniji zakon u toj oblasti bio je Ramazanski zakon iz 1858. godine. To je 
bio opšti zakon o zemljišnom vlasništvu. Njegovo tumačenje zasnivalo se na ver-
skom učenju, odnosno pravu svojine po Šerijatskom zakonu. On je u međuvre-
menu prilagođen novonastalim prilikama, nakon ukidanja timarskog sistema.  

Na snazi je ostao i važeći Zakon o tapijama iz 1859. godine, koji je omogu-
ćavao dobijanje dokumenata kojima se reguliše svojina nad zemljom.17 U doba 
osmanske vladavine, tapija je bila potvrda o zakupnom pravu nepokretnog 
dobra. Na osnovu tapije, vlast je ubirala prihod prilikom svakog prenosa zaku-
pnog prava.18

Saferska naredba iz 1859. godine, izdata u cilju sankcionisanja običajnog 
prava kojim su regulisani odnosi između feudalnih zemljoposednika begova i aga 
i obrađivača zemlje – kmetova, takođe je ostala na snazi. Narod je očekivao bitne 
promene u agrarno-pravnim odnosima, nakon što je hrišćanska vlast zamenila 
otomansku. Međutim, produžavanje važenja osmanskih zakona u pravni život, 
još više je raslojio stanovništvo i produbilo socijalne razlike.

Ševalski zakon iz 1869. godine, koji je takođe ostao na snazi, uređivao je 
pravo vlasništva o deobi šuma. On se odnosio na četiri postojeće kategorije uži-
vaoca: državne, vakufske, opštinske i privatne. Za prve tri kategorije utvrđeni su 
uslovi korišćenja, a za četvrtu kategoriju ostavljene su na snazi odredbe Rama-
15 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941 godine, str. 55.
16 M. Erić, op. cit., str. 64.
17 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 11.
18 S. Novaković, Srpska baština u starijim turskim zakonima, Beograd, 1892. str. 9.
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zanskog zakona. Austrougarska državna uprava primenjivala je Ševalski zakon 
samo u onoj meri kako je to odgovaralo njenim interesima i interesima stranog 
kapitala. O pravima domaćeg stanovništva nije vodila računa, a posledice takve 
socijalne politike dovele su do oskudice i porasta broja šumskih krivica.  

Dalmacija je imala naročite probleme u poljoprivredi. Pretežno feudalni 
odnosi i usitnjenost poseda, kao i niz drugih faktora potpuno su zaustavili poljo-
privredni napredak i agrarni razvoj na ovoj teritoriji. Rešavanje otvorenih soci-
jalno-ekonomskih pitanja, nakon ujedinjenja i stvaranja Kraljevine SHS, pred-
stavljali su nužnost. Naime, raznolikost agrarno-posedovnih odnosa na teritoriji 
Dalmacije, bila je posebna karakteristika. U nekim krajevima postojalo je kmet-
stvo slično kmetstvu u krajevima u kojima su vladali osmanski zakoni. U dru-
gim krajevima bili su kmetski odnosi pod uticajem vizantijskog i srpskog sred-
njovekovnog agrarnog poretka. Dalje, bilo je krajeva gde su preovlađivali odnosi 
skoro identični sa onim koji su nastali u Italiji za vreme raspada robovlasništva i 
kasnije se razvijali pod mletačkom vlašću. Takođe, bilo je oblasti gde se agrarni 
odnosi, po formi, nisu razlikovali od kapitalističkog zakupa.19

Makedonija i Stara Srbija bile su pod otomanskom vlašću sve do Balkanskih 
ratova 1912. godine. Ovako duga vladavina posrnule imperije teško se odrazila 
na socijalno-ekonomski razvoj ove oblasti. Zaostali agrarni odnosi zahtevali su 
modernizaciju. Primitivna poljoprivreda i zastarela oruđa, jedva da su omoguća-
vala održanje golog života. Pritisnuti feudalnom rentom, državnim dažbinama 
i zelenaškim kapitalom, agrarni proizvođači nisu bili u stanju da modernizuje 
tehniku i unaprede proizvodnju.20

Seljaštvo na teritoriji Makedonije i Stare Srbije delilo se u dve kategorije, na 
slobodne i čifčije. „Čift“ dolazi od turske reči i označava površinu zemlje koja 
se godišnje može obraditi sa jednim parom volova. Slobodnih sela bilo je naj-
više u planinskim krajevima, a čifčijskih u dolini Vardara i plodnim kotlinama. 
Zemljišne knjige i katastar nisu postojali, a pravo svojine utvrđivano je isklju-
čivo pomoću tapija. Tapije su imale malu dokaznu vrednost, pa se pravo svojine 
moralo proveravati u svakom konkretnom slučaju, čak i iskazom svedoka. Ova-
kvo stanje vrlo često je zloupotrebljavano, naročito prilikom kupoprodaje. Teško 
je bilo utvrditi imovinsko stanje nad nepokretnostima, a imovinsko-pravna 
sigurnost uopšte nije postojala. 

Crna Gora je zbog oskudice obradivog zemljišta, sastava tla i klimatskih 
uslova bila u opštoj agrarnoj zaostalosti. Stočarstvo i u mnogo manjoj meri ratar-
stvo, bile su skoro jedine privredne grane. Poljoprivredna tehnika odlikovala se 
krajnje primitivnim oruđima.

Stanje u agrarnim odnosima i posedovnoj strukturi zemljišta karakterišu 
manji zemljišni posedi bez ostatka feudalnih odnosa. Seljaštvo je bilo slobodno, 
a čifčijski odnos postojao je samo u krajevima koji su prisajedinjeni nakon Ber-
19 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941 godine, str. 86. 
20 N. Vučo, Poljoprivreda Jugoslavije (1918–1941), Beograd, 1958, str. 29.
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linskog kongresa 1878. godine. Vlast je na tom prostoru intervenisala i zemlju 
koja se smatrala „carskom“ besplatno je razdelila vojnicima, a ostala zemlja pri-
pala je onima koji su je do tada obrađivali. Izuzetak je bila Zetska oblast, gde su 
se feudalni odnosi zadržali i kasnije.21

U Bjelopoljskom, Pljevaljskom, Beranskom, Kolašinskom i Pećkom okrugu, 
oblastima koje je Crna Gora oslobodila tokom balkanskih ratova 1912. i 1913. 
godine, zadržao se feudalni agrarno-posedovni odnos. Sličan onome koji je vla-
dao na teritoriji Bosne i Hercegovine.22 

Srbija se po strukturi agrarno-posedovnih odnosa karakterisala po malim 
zemljišnim posedima. Proglasom kneza Miloša Obrenovića iz 1834. godine i 
odlukom Sretenjske skupštine 1835. godine, obznanjeno je ukidanje spahijskog 
sistema u Srbiji. Nakon toga, Zakonom o povraćaju zemlje iz 1839. godine seljak 
je stekao neograničeno vlasništvo nad zemljom.

Ukidanjem spahijskog sistema zamro je feudalni odnos. Zemljoradnici su 
postali sopstvenici zemlje koju su obrađivali i od koje su živeli. Utvrdile su se 
međe, vadile tapije, a zemlja je postala predmet kupoprodaje. Tapija je postala 
potvrda o neograničenoj privatnoj svojini. Tapije su izdavale narodne kance-
larije i sudovi. Seljak je postao poreski obveznik i jedini vlasnik na zemlji.23 Na 
njegovim plećima počivala je poreska snaga države. 

Ćudi prirode, poplave, suše, stočne bolesti, kojima je seljak stalno bio izložen, 
ugrožavale su seoska gazdinstva. Kako u to doba nije postojao bankarski sistem u 
Srbiji, seljak se zaduživao kod zelenaša. Ako bi upao u dug i ne bi imao sredstava 
da ga vrati, oduživao bi ga svojim gazdinstvom. Tako bi seljak propadao, a time bi 
se urušavao poreski sistem države. Da propadanje seljaka ne bi postala masovna 
pojava, knez Miloš je, 29. maja 1836. godine, izdao ukaz sledeće sadržine: Da bi se 
predupredila bjednost i propast mnogih familija koje od tuda proishode, što mnogi 
zadužuju se na svoja dvižima i ne dvižima dobra, pa kad ne mogu ovog duga svog 
isplatiti, prodaju im se sva dobra na koje su dug učinili, i tako im žene i djeca lišena 
svoga imjenija, sasvim propadaju, uređujemo i zaključujemo da u varošima na 
kuću u kojoj ko s familijom živi, a u selima na kuću, baštinu, dva vola i kravu niko 
se zadužiti ne može niti će se intabulacija na rečena dobra učinjena i pred kakvim 
sudom za pravilnu priznati, da bi takvim načinom bezpomoćne žene i djeca, po 
upropastćeniju svega imjenija krov barem nad glavom imala.

Ovde se razumevaju dućani, hanovi, kuće, ako ji ko više ima osim one u kojoj 
živi, kao i proče imjenije varošanina na koje mu je slobodno zajam činiti, tako isto 
ne razumjeva se proče imjenije seljanina krom je gore navedenog, t.j. kuće, baštine, 
dva vola i krave, od koji živi.24

21 M. Erić, op. cit., str. 119.
22 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 10.
23 Z. Njegovan, Poljoprivreda srednjovekovne Srbije, Beograd, 1997, str. 95.
24 Zbornik zakona i uredaba za Knjaževstvo Srbije, br. 30, str. 19.
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Šarolikost agrarno-posedovnih pravnih normi zatečenih na ujedinjenoj teri-
toriji Kraljevine SHS dodatno je otežalo rešavanje agrarnog problema. Socijalna 
raspodela zemljišta, stišavanje narodnog bunta i potreba države da ubira porez, 
naročito sa velikih poseda, još više je otežalo već komplikovanu situaciju na terenu. 
Stoga je vladina komisija tražeći najbolje rešenje, u Prethodnim odredbama, osta-
vila prostor i vreme za naknadno definisanje deobe velikih poseda. U paragrafu 
14 stoji: Dok se razdeoba velikih poseda ne bude mogla definitivno provesti u smi-
slu paragrafa 9. dotle će država posede označene u paragrafu 10. izdavati osobama 
navedenim u paragrafu 9. privremeno pod zakup u manjim ili većim kompleksima.

Zakupnina ustanoviće se naknadno prema mesnim prilikama.25

3. Agrarno pitanje

Nemiri koji su nastali u Evropi, nakon završetka Prvog svetskog rata, bili su 
prva opomena vladajućima. U pojedinim krajevima nemiri su prerastali u orga-
nizovaniji, viši stepen narodnog nezadovoljstva i pretili, da pod teretom novona-
stalih socijalno-ekonomskih odnosa prerastu u revoluciju. Vlasti su se suočavale 
sa teško rešivim socijalnim problemima. U čitavoj Evropi trebalo je rešiti pitanje 
agrarno-posedovnih odnosa i reformisati ih. 

Agrarna reforma bila je moćno i, u tom trenutku, jedino sredstvo koje je 
moglo donekle da stiša ogorčenje ogromnog broja poljoprivrednog proletarijata 
i fabričkog radništva, koji je sačinjavalo sigurnih 80% boraca pridošlih sa fronta. 
Njih je rat pogodio najteže. Seljak je izgubio veru u socijalnu pravdu. Nakon svr-
šenih ratnih zbivanja, da bi prehranio sebe i porodicu, bilo je slučajeva da pljačka 
javne magacine, vagone, šlepove... U većem delu, naročito istočne Evrope, vla-
dala je anarhija. Vlast je bila urušena, a organizovana sila, koja bi rasulu i otima-
čini stala na put, nije postojala. Kada su ostali samo prazni magacini, izgladneli 
su krenuli na velike posede koje su vlasnici već bili napustili.

Posmatrajući razloge za sprovođenje agrarne reforme, mora se priznati da su 
evropske vlade adekvatno odmerile obim i oštrinu mera koje je trebalo predu-
zeti neposredno po završetku rata. Trebalo je dovoljno mudrosti za smirivanje 
duhova demobilisanih zemljoradničkih beskućnika, koji su u tom trenutku sači-
njavali jezgro oružane vojske svih evropskih zemalja. 

Izuzetan poznavalac tadašnjih prilika u svetu i kod nas inženjer Daka Popo-
vić (1886–1967) u beogradskom listu „Politika“ izneo je: Veoma duboki socijalni i 
privredni razlozi su diktovali odgovornim vladama radikalne mere u sprovođenju 
agrarne reforme. Ove mere su u najviše slučajeva bile takve, da su postavljena 
načela za eksproprijaciju zemljišnog poseda došla u opreku sa vekovnim princi-
pima o svojini.26

25 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 224. 
26   „Politika“, 9. jun 1929.
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U takvoj socijalno-ekonomskoj klimi, vlade desetak evropskih država pri-
menile su prethodne mere za eksproprijaciju velikih poseda. Zemljoradnici bez 
zemlje postepeno su dobijali svoje parcele. Drugi su strpljivo čekali, tako da se 
broj nezadovoljnika polako smanjivao. Mere su uticale na stišavanje političkih 
strasti, dovele do postepenog mira, disciplinovale stanovništvo, zavele red i sta-
bilizovale društveni poredak. Evropi je vraćen mir. Međutim, ovaj mir nije svim 
zemljama doneo jednak ekonomski prosperitet. U kraljevini SHS, vlasti neće 
uspeti da reše problem siromaštva na selu.

3.1. Pravni okvir sprovođenja agrarne reforme

Kako teoretičari kažu, ono što se silom osvoji a ne stavi u zakonske okvire, 
ne može se trajno zadržati. Ekonomista dr Slavko Šećerov (1888–1967) zagova-
rao je tezu po kojoj bi agrarnu reformu, koja se sprovodila na ujedinjenoj terito-
riji Kraljevine SHS, trebalo postaviti na čvršću, zakonsku osnovu i likvidirati je 
u duhu načela privatne svojine.27

Donošenjem Proglasa kralja Aleksandra od 21. decembra 1918. godine, uka-
zano je na nužnost agrarne reforme. Na osnovu ovog proglasa formirana je komi-
sija za pripremu propisa o agrarnoj reformi. Komisija je ubrzo, 25. februara 1919, 
usvojila nacrt pod nazivom Prethodne odredbe o pripremi agrarne reforme.28 
Ovim propisom predviđeno je osnivanje Državnog ureda za agrarnu reformu 
u čijoj bi nadležnosti bila sprovedena reforma, a rad Državnog ureda bio bi pod 
nadzorom Ministarstva za socijalnu politiku. 

Kako se ispostavilo, pitanje agrarne reforme bilo je suviše složeno i kom-
pleksno, da bi ga sprovelo Ministarstva za socijalnu politiku. Zato je vlada Kra-
ljevine SHS napustila ideju o osnivanju Državnog ureda i 2. aprila 1919. godine 
imenovala prvog ministra za agrarnu reformu dr Franju Poljaka (1877–1939). 
Ovom prilikom nije doneta odluka o osnivanju ministarstva, već samo imeno-
vanje ministra. On je nakon postavljenja, na zboru u Vinici uputio apel seljacima 
da mirno sačekaju dok im vlast ne dodeli zemlju, napominjući: Vlast je u vašim 
rukama, pa ako mi ne budemo dobri, možete izabrati druge ministre. Zato je vaš 
svaki strah suvišan, pa ne trebate nikakve sile upotrebiti. Sile se čuvajte. Ne daj 
bože da se kod nas događa ono što se događa u Rusiji i Mađarskoj, to bi vam se 
najviše osvetilo. Najveći neprijatelj vaših težnji, da svaki bude svoj, bili bi vi sami, 
kad bi tako radili, jer bi se na koncu sami međusobno poklali. Mora biti neka vlast, 
koja će to razrešavati, a ako vi sami uzmete u ruke agrarnu reformu, dogodiće se 
da mora doći vojska, pa će onda reći mudraci da narod nije zreo za slobodu.29

Novim propisom Ministarskog saveta koji je donet 10. aprila 1919. godine, o 
delimičnom izvođenju agrarne reforme, predviđeno je da ministar Poljak ime-
27  „Politika“, 14. jun 1929. godine.
28 „Sl. novine“, br. 11/1919. 
29 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941. godine, str. 281. 
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nuje potreban broj organa. Organe su sačinjavali pravnici, ekonomisti, veštaci 
i geometri. Oni su vršeći dužnost poverenika za agrarnu reformu, na osnovu 
Uredbe, instrukcije ministra i nalaza veštaka, imali zadatak da „pošteno“ dele 
zemlju agrarnim interesentima u privremeni zakup.30 Istom uredbom stavljeno 
je u dužnost ministru da za nadzor nad radom poverenika, imenuje glavne pove-
renike za određena područja.

Na osnovu Prethodnih odredaba, ministar za agrarnu reformu je, 10. aprila 
1919, izdao Naredbu o izboru agrarnih zastupstava, na osnovu koje su se na 
teritoriji Hrvatske i Slavonije osnovale opštinska, kotarska i županijska agrarna 
zastupstva. Zastupstva, odnosno teritorijalni agrarni odbori, zamišljeni su kao 
savetodavni, da bi se lakše i pravednije raspodelila zemlja. Njihov prvi zadatak 
bio je da se izvrši popis svih državljana Kraljevine SHS i da se oni svrstaju u pet 
kategorija. U prvu kategoriju svrstani su svi koji se bave obrađivanjem zemlje, ali 
nemaju sopstvenu zemlju. U drugu, oni koji se bave obradom zemlje ali je nemaju 
dovoljno, koliko bi mogli da obrađuju sa svojom porodicom. U treću, oni koji se 
bave obradom zemlje i imaju je onoliko koliko bi mogli da obrade sa svojom poro-
dicom. Četvrtu kategoriju sačinjavali su oni posednici zemlje koji su je obrađivali 
sami uz pomoć slugu, dnevničara i poljoprivrednih radnika, a u petu kategoriju 
spadali su ostali posednici čiju zemlju su obrađivali najamni radnici.31

Nakon ovoga, na osnovu iste Naredbe ministra, izabrani su agrarni odbori u 
Sremu, Banatu i Bačkoj. Na teritoriji Bosne i Hercegovine, pri Pokrajinskoj vladi, 
osnovani su posebni uredi u svim sreskim načelstvima. Starešine tih ureda vršile 
su ulogu poverenika za agrarnu reformu, a umesto agrarnih odbora tu su stvo-
rene seoske agrarne komisije sastavljene od po tri člana. Njihov zadatak bio je 
posredovanje, u cilju postizanja sporazuma u pogledu plaćanja zemljoradničkih 
naknada za obrađenu zemlju. 

Operativni organ, pri pokrajinskoj vladi Hrvatske i Slavonije, za sve poslove 
u vezi sa izvođenjem agrarne reforme bilo je Povereništvo za narodno gospodar-
stvo. Pri Pokrajinskoj vladi Slovenije bio je poseban odsek za agrarnu reformu. 
U Dalmaciji, Makedoniji, Staroj Srbiji i Crnoj Gori nisu u prvi mah stvoreni 
nikakvi posebni organi za agrarnu reformu, pa su sve poslove obavljale upravne-
policijske vlasti. Izvršni i pomoćni organi za izvođenje agrarne reforme koji su 
stvoreni tokom 1919. godine imali su privremeni karakter, pa se očekivalo da će 
se zameniti ili reorganizovati.

Rešavanje statusa dobrovoljca, u okviru agrarne reforme vršeno je na osnovu 
Uredbe o dobrovoljcima od 18. decembra 1919. godine. Sprovođenje ove uredbe 
vršio je Odsek za dobrovoljce i Interministerijalni komitet, kao savetodavni organ 
Ministarstva za socijalnu politiku. U savetu pomenutog komiteta bili su pred-
stavnici: ministarstva vojnog i mornarice, agrarne reforme, unutrašnjih dela, 
ishrane i obnove zemlje, poljoprivrede i trgovine, industrije i socijalne politike. 
30  M. Erić, op. cit., str. 299. 
31 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 67.
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Pri povereništvima za socijalnu politiku u Zagrebu, Sarajevu, Ljubljani i Splitu 
ustanovljeni su specijalni referenti za dobrovoljačka pitanja, a pri pokrajinskim 
vladama komiteti za dobrovoljce. U Vojvodini i na teritorijama bivših kraljevina 
Srbije i Crne Gore, brigu o dobrovoljcima neposredno je vodilo Ministarstvo 
za socijalnu politiku. U zastupanju svojih interesa dobrovoljci su imali Glavni 
savez, kao savetodavni organ i oblasne saveze dobrovoljaca, čija je pravila o radu 
odobravalo Ministarstvo za socijalnu politiku.

Prema ekspozeu koji je podneo ministar vojske i mornarice 6. marta 1924. 
godine u Narodnoj skupštini, na Solunskom frontu je učestvovalo 32.219 dobro-
voljaca. Ovako veliki broj dobrovoljaca, prilikom rešavanja agrarnog pita-
nja, nametnuo je vlastima teško rešiv problem.32 Dodatnu pometnju u rešava-
nju dobrovoljačkog pitanja izazvalo je Uputstvo ministra za agrarnu reformu. 
Naime, u periodu žestokih političkih trvenja i političkih borbi, uoči izglasavanja 
Vidovdanskog ustava, prema pomenutom uputstvu dobrovoljačka kompetencija 
priznavala se svakom licu za koje dva dobrovoljca izjave da je dobrovoljac.

Srbima povratnicima iz Mađarske i Rumunije, tzv. optantima, tokom izvo-
đenja agrarne reforme priznata su prava, čime su stekli mogućnost za učešće u 
agrarnoj reformi. Tako se broj agrarnih interesenata vremenom povećavao, što je 
kasnije još više otežalo sprovođenje agrarne reforme.33

3.2. Uredba o izdavanju zemljišta velikih poseda pod četvorogodišnji zakup

Prema prvim pokazateljima, u toku sprovođenja agrarne reforme, ustanov-
ljeno je da zemlje neće biti ni približno dovoljno za podmirenje svih interesenata. 
Kao posledica tog saznanja i straha da će agrarna reforma upropastiti poljopri-
vrednu proizvodnju, usledila je, 3. septembra 1920. godine, Uredba o izdavanju 
zemljišta velikih poseda u četvorogodišnji zakup. Ovom uredbom kategorički 
je traženo da oni kojima se dodeljuje zemlja u zakup budu ne samo oskudni 
u zemlji već i u stanju da dodeljene parcele valjano obrađuju. Drugim rečima, 
tražila se ekonomska sposobnost onih koji su agrarnom reformom rešavali svoje 
socijalne probleme.34

Pravni propisi tokom sprovođenja agrarne reforme donošeni su i menjani 
raznim zakonima, uredbama, naredbama, raspisima i uputstvima. Zbog toga 
nijedno proglašeno načelo nije moglo dosledno da bude sprovedeno. Povod za 
donošenje većine propisa bio je čisto političke prirode. Trenutna prevlast jedne 
partije uticala je na određene političke kompromise.35 Kako je osnova svake 
političke moći ekonomska moć, to se direktno odrazilo na sprovođenje agrarne 
reforme. Glavna zamerka premijera Stojana Protića, prilikom podnošenja 
32 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941. godine, str. 246. 
33 J. Tučković, Agrarna reforma, Zagreb, 1920, str. 270.
34 N. L. Gaćeša, Agrarna reforma i kolonizacija u Bačkoj 1918–1941, Novi Sad, 1968, str. 53.
35 M. Erić, Agrarna reforma u Jugoslaviji 1918–1941. godine, str. 245.
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ostavke njegove prve vlade, bila je ta što ministar Poljak pitanje agrarne reforme 
rešava uredbama. Protić je takav zakonski okvir nazvao anomalijom i naglasio 
da je rešavanje ovakvo krupnih stvari izuzetno opasno, naročito ako se sprovode 
bez zakonske osnove i pravne utemeljenosti.36

Na donošenje propisa o ustrojstvu Ministarstva za agrarnu reformu, dugo 
se čekalo. Tek 12. februara 1920. godine doneta je Uredba o ustrojstvu Ministar-
stva za agrarnu reformu Kraljevstva SHS, čime su utvrđene nadležnosti, zadaci 
i unutrašnja organizacija. Nadležnost Ministarstva prostirala se na celoj ujedi-
njenoj teritoriji i ono je delovalo kao centralni organ državne uprave. Njegovi 
zadaci obuhvatali su poslove na izradi predloga zakona, uredaba i naredaba koje 
je Ministarstvo sprovodilo preko svojih podređenih organa. Poslovi oko organi-
zovanja i podele zemlje, kolonizacije, repatrijacije, rešavanje i uređenje kmetskih 
odnosa i briga o razvoju zemljoradnje na agrarnom zemljištu, takođe su spadali 
u delokrug ovog ministarstva.

Radi efikasnijeg obavljanja poslova, Ministarstvo je imalo Agrarno odeljenje 
čiju su organizacionu strukturu sačinjavali Odsek za nadzor, upravu i likvida-
ciju velikih poseda, Odsek za kolonizaciju, repatrijaciju i dobrovoljce, Odsek za 
zadrugarstvo, Odsek finansija i Agrarno-tehnički odsek.37

Donošenjem Uredbe o izdavanju zemljišta velikih poseda u četvorogodišnji 
zakup 3. septembra 1920. godine, županijski agrarni uredi dobili su nadležnost u 
vezi sa izdavanjem i deobom zemlje u agrarne svrhe. Žalbe na ove odluke dostav-
ljene su agrarnoj direkciji, a Ministarstvo za agrarnu reformu donosilo je konačne 
odluke. Da bi se sprečile zloupotrebe i obezbedila obrada velikih poseda, ministar 
za agrarnu reformu, u sporazumu sa ministrom poljoprivrede i voda i ministrom 
šuma i rudnika, doneo je, 3. septembra 1920, Naredbu kojom se uvodi državni 
nadzor i državna uprava nad velikim posedima. Prema ovom pravnom aktu, mini-
star za agrarnu reformu vršio je nadzor preko svojih oblasnih organa nad poljopri-
vrednim kompleksima, šumskim kompleksima i industrijom, u cilju odgovornog 
korišćenja poseda, racionalnog ekonomisanja i rukovođenja sa prihodima.

Kada je to bilo politički korisno, pravne norme su se poštovale na krajnje 
inventivan način. To je uticalo na pojavu određenih nepravilnosti i zloupotreba. 
Takvom, devijantnom ponašanju trebalo je stati na put. Zato je Pokrajinska vlada 
za Bosnu i Hercegovinu i Agrarna direkcija u Sarajevu, decembra 1921. godine, 
upozorila sva okružna načelstva, kotarske urede i ispostave. Tom prilikom, 
predstavnicima političkih stranaka najstrože je naloženo da ne mogu biti zastu-
pnici kod rasprava po beglučkoj uredbi ako nisu opunomoćeni od svoje političke 
stranke. Od delegata okružnih agrarnih ureda i poverenika agrarnih komisija 
zahtevalo se da vrše svoje funkcije, a od sudova da moraju biti nezavisni.

36 S. Milošević, „Agrarno pitanje – sveto pitanje: Ideološki okvir međuratne agrarne reforme 
u Jugoslaviji“, Tokovi istorije, 2008, br. 1-2, str. 157.

37 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 70.
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Nepravilnosti u sprovođenju agrarne reforme bilo je i na velikim šumskim 
posedima, naročito pod ingerencijama novosadske, zagrebačke i ljubljanske 
direkcije. Zbog toga je 31. avgusta 1923. godine, županijskim agrarnim uredima 
dostavljena Naredba Ministarstva za agrarnu reformu, gde je zahtevano da se 
izvrši uvid i podnese izveštaj o šumskim posedima. Naime, šumski posedi su 
ostavljeni veleposednicima na slobodno korišćenje. U međuvremenu, uočene su 
spekulacije i nepravilnosti od strane veleposednika, koje je trebalo sprečiti.38 

Zbog toga što opštinske i sreske vlasti nisu pravilno tumačile propise i način 
kojim se vrši kolonizacija u južnim krajevima Kraljevine SHS, Ministarstvo za 
agrarnu reformu je, 22. avgusta 1920. godine, izdalo Naredbu o načinu podno-
šenja molbi za kolonizaciju. Kako se u naredbi navodi, bilo je slučajeva da su 
opštinske i sreske vlasti upućivale zemljoradnike koji traže naseljavanje direktno 
Ministarstvu, da im ono odmah da zemlju za naseljenje. Upućivali su ih bez 
molbe i bez dokumenata potrebnih za dodelu zemlje. Nisu retki slučajevi, da su 
upućivani ne samo pojedinci nego i cele porodice sa svim živim i mrtvim pokret-
nim imanjem. Među ovakvim slučajevima bilo je i rđavo savetovanih ljudi. Neki 
su, po nagovoru, prodavali svoju zemlju i onda kretali u neizvesnost, da za sebe i 
svoje traže novu, bolju zemlju i bolju budućnost.

Ozakonjenje fakultativnog otkupa veleposedničke zemlje 1925. godine na 
osnovu čl. 38 Zakona o budžetskim dvanaestinama za mesece avgust, septem-
bar i oktobar, značilo je samo prolongiranje u sprovođenju agrarne reforme. 
Naime, agrarni interesenti svih kategorija dobili su pravo otkupa zemlje koju su 
do tada držali u zakupu. Kako je fakultativni otkup zemljišta predstavljao slo-
bodnu nagodbu između veleposednika i zakupaca, veleposednici su novonastalu 
pogodnost obilato koristili. Pravne okolnosti u sprovođenju agrarne reforme 
više su odgovarale interesima veleposednika nego siromašnim seljacima. Pored 
ovoga, veleposednici su pravnim i fizičkim licima mogli da prodaju šumu, paš-
njake i neplodno zemljište.39

4. Palijativne mere za rešenje agrarnog pitanja u vreme diktature

Nasilje vladajućih nije samo brahijalna sila koja je usmerena ka podanicima. 
Ona se u vreme uvođenja diktature kralja Aleksandra ogledala u potpunom 
zaustavljanju socijalnih reformi. Državne vlasti su ustanovile da nema dovoljno 
kvalitetne zemlje za podelu među svim agrarnim interesentima. Drugo, poka-
zalo se da će usitnjavanjem velikih parcela dovesti do pada nacionalnog dohotka, 
pa samim tim i do pražnjenja državne kase, čime će se moć vladajućih dovesti 
u pitanje. Zbog toga su ustanovljene nove mere postale palijativne a socijalne 
reforme zaustavljene. Novim neracionalnim, palijativnim merama nije bilo 
38 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 78.  
39 N. Gaćeša, Agrarna reforma i kolonizacija u Bačkoj 1918–1941, str. 73. 



Ratko Ljubojević

Megatrend revija

370

moguće rešiti već nagomilane socijalno-ekonomske probleme. To je bio samo 
puki pokušaj zalečenja i oporavka narušene moći vladajućih u novonastalom 
političkom trenutku. Problemi su dobili novi oblik, a njihovo rešavanje ostav-
ljeno za kasnije, da se sačekaju neke bolje socijalno-ekonomske okolnosti i jed-
nostavnije političko vreme.

4.1. Zakonska likvidacija agrarne reforme

Šestog januara 1929. godine ukinuto je Ministarstvo za agrarnu reformu a 
njegovi poslovi preneti su u nadležnost Ministarstva poljoprivrede. Da bi ovo 
ministarstvo moglo da odgovori zadacima, morala se prilagoditi zakonska regu-
lativa. Priprema propisa trajala je relativno dugo, tako da je tek 31. jula 1929. 
godine doneta Uredba o uređenju Ministarstva poljoprivrede. Tom uredbom 
u okviru Ministarstva poljoprivrede osnovana su dva odeljenja: Odeljenje za 
agrarnu politiku i Odeljenje za agrarnu reformu.40 

U okviru Odeljenja za agrarnu politiku nalazila su se dva odseka. Prvi je 
bio Odsek za poljoprivrednu nastavu, čiji je delokrug rada bio osnivanje novih 
škola, održavanje starih, nadzor nad njima, stvaranje stručnih kadrova, održa-
vanje stručnih kurseva i štampanje poljoprivredne literature. Drugi, Odsek za 
poljoprivredne organizacije, podsticao je osnivanje poljoprivrednih društava, 
zadruga i podružnica agrarnih zajednica. Takođe se bavio učlanjenjem zemljo-
radnika u zadruge, pružanjem pomoći preko poljoprivredne komore, izdava-
njem kredita preko ovlašćenih poljoprivrednih ustanova i vršenjem nadzora nad 
ovim institucijama.

Odeljenje za agrarnu reformu imalo je zadatak da se bavi poslovima agrarne 
reforme i kolonizacije, a sastojalo se iz dva odseka. Odsek za severne krajeve i 
Odsek za južne krajeve.

Odsek za severne krajeve imao je dva osnovna zadatka. Prvi, da sprovodi 
agrarnu reformu, a drugi, da sprovodi kolonizaciju. Poslovi sprovođenja agrarne 
reforme bili su: načelna priprema likvidacije velikih poseda, razdvajanje zemlji-
šta koje su niže agrarne vlasti dodeljivale agrarnim interesentima, utvrđivanje i 
određivanje feudalnih poseda i velikih poseda, rešavanje sporova nastalih povo-
dom odvajanja zemlje od velikih poseda, eksproprijacija zemljišta za kućišta, 
odobravanje otuđenja i opterećivanje zemljišta na kojima je postojala zabrana 
otuđenja i opterećivanja, fakultativni otkup i druga pitanja u skladu s agrarnim 
propisima. Poslovi kolonizacije u severnim krajevima bili su rešavanje molbi za 
dodeljivanje zemlje dobrovoljcima, mesnim agrarnim interesentima i optantima 
koji su se opredelili za naseljavanje u Kraljevini SHS, određivanje kolonija, pro-
nalaženje građevinskog zemljišta, komasacija i drugo.41 

40 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 82. 
41 B. Lekić, op. cit., str. 83.
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Odsek za južne krajeve obavljao je poslove kolonizacije, rešavao predmete 
i molbe u vezi sa ograničavanjem zemljišta u južnoj Srbiji, vršio naseljavanje i 
dodeljivao zemlju dobrovoljcima, optantima i mesnim agrarnim interesentima. 
Odsek je obavljao i poslove u vezi sa ekonomskim problemima kolonista, pri-
premao uslove i pravio planove za kolonizaciju, odobravao kupovinu zemljišta 
za nove kolonije, pomagao kolonistima pri podizanju kuća, pravljenju bunara, 
vodovoda, doprinosio podizanju higijenskih uslova za život kolonista, i drugo. 
U okviru ovog odseka obavljani su poslovi u vezi sa rešavanjem agrarnih odnosa 
u južnoj Srbiji, Bosni i Hercegovini i Dalmaciji. Tako je Odsek za južne krajeve 
privremeno rešavao čifčijske sporove i radio na pripremi zakonske osnove za 
konačnu likvidaciju čifčijskih odnosa. Na teritoriji Bosne i Hercegovine obavljao 
je poslove oko rešavanja predstavki u beglučkim i kmetovskim sporovima, vršio 
dodelu erarnog zemljišta, vodio poslove socijalne zaštite i pomoći beskućnicima 
koji su se nalazili na erarnom zemljištu. Na teritoriji Dalmacije Odsek je rešavao 
sporove u vezi sa prihodima težačkog zemljišta i pripremao zakonske nacrte i 
propise u vezi sa regulisanjem ovih pitanja.

Likvidacija beglučkih odnosa rešena je Uredbom o postupku sa beglučkim 
zemljama u Bosni i Hercegovini od 12. maja 1921. godine i Zakonom o beglučkim 
zemljama u Bosni i Hercegovini od 3. decembra 1928. godine. Na osnovu ovih 
akata, begluci su postali vlasnici zemlje aga i begova koju su držali bez nasled-
nog prava. Raniji vlasnici beglučke zemlje obeštećeni su sa 500 miliona dinara. 
U ovu svrhu, država je 1930. godine započela da emituje obveznice za finansij-
sku likvidaciju odšteta za beglučke zemlje u Bosni i Hercegovini. Tada je nazvan 
Beglučki zajam, a emitovan je u iznosu od 150 miliona dinara u četiri tranše, u 
vremenu od 1930. do 1935. godine, sa kamatnom stopom od 6% i rokom otplate 
od 43 godine.42  

Odštetu za beglučke zemlje, odnosno isplatu kupona i amortizovanih obve-
znica, od 14. septembra 1929. godine vršilo je Odeljenje državnih dugova Mini-
starstva finansija, finansijske direkcije, poreske uprave, Uprava poštanske šte-
dionice, njene filijale i novčani zavodi koje je Ministarstvo finansija ovlastilo. 
Naime, Odeljenje državnih dugova Ministarstva finansija izdavalo je obve-
znice Agrarnoj direkciji u Sarajevu, uz odobrenje Ministarstva poljoprivrede na 
osnovu kojih su nadležne banske uprave vršile isplate dosuđenih odšteta. Jedan 
deo isplata vršen je u obveznicama a drugi u gotovini.

Složeni kolonatski odnosi u Dalmaciji koji su vodili poreklo još iz rimskog 
doba, raskinuti su Zakonom o likvidaciji agrarnih odnosa na području ranije 
pokrajine Dalmacije od 19. oktobra 1930. godine. Zemlja je pripala onim zemljo-
radnicima koji su je obrađivali duže od 30 godina, bez obzira na to u kakvom su 
se agrarnom odnosu nalazili prema zemljovlasnicima. Zemlju su dobili besplatno 
oni zemljoradnici koji su je obrađivali i pre 1878. godine i država je u ovom slu-
čaju snosila svu odštetu zemljovlasnicima. Oni koji su počeli da obrađuju zemlju 
42  „Isplata beglučkih obveznica“, Novosti, Zagreb, br. 177. 29. lipanj 1930, str. 29.
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posle 1878. godine morali su sa da plate polovinu odštete ranijim vlasnicima, a 
polovinu je na sebe preuzela država.

Na području ranije pokrajine Dalmacije rešavanje agrarnih sporova vršeno 
je na osnovu Zakona o likvidaciji agrarnih odnosa. Nadležni za rešavanje agrar-
nih sporova bili su u prvom stepenu kotarski sudovi a u drugom stepenu Viši 
zemaljski sud u Splitu. Rešenje Višeg zemaljskog suda u Splitu bilo konačno. 
Amortizacija i otkup obveznica vršeni su preko Narodne banke. Ministar pravde 
bio je ovlašćen za sprovođenje Zakona, a Ministar finansija izdavao je naloge za 
štampanje obveznica i davanje kredita za isplatu gotovinskog dela odštete.43 

Radi isplate odštete ranijim zemljovlasnicima na području ranije pokrajine 
Dalmaciji, onog dela koji je pao državi na teret, januara 1931. godine započeta 
je likvidacija agrarnih odnosa, sa emisijom obveznica Dalmatinskog agrarnog 
zajma.44 Obveznice su emitovane u nominalnom iznosu od 400 miliona dinara, 
sa kamatnom stopom od 6% i rokom amortizacije od 30 godina.45 

Pitanje podele velikih poseda u severnim krajevima rešeno je na osnovu 
Zakona o likvidaciji agrarne reforme na velikim posedima, koji je usvojen 19. 
juna 1931. godine. Svi novi vlasnici zemlje, osim dobrovoljaca, koji su zemlju 
dobili u svojinu cepanjem velikih poseda, morali su da plaćaju odštetu bivšim 
vlasnicima. Da bi olakšala plaćanje ove odštete, država je posredstvom Privile-
govane agrarne banke emitovala obveznice u korist bivših vlasnika, a interesenti 
su bili u obavezi da Privilegovanoj agrarnoj banci plaćaju odštetu narednih 30 
godina. Obveznice su emitovane u nominalnom iznosu od 800 miliona dinara, 
sa kamatnom stopom od 4%. Interesenti kojima je zemljište dodeljeno otplaćivali 
su dug Privilegovanoj agrarnoj banci sa kamatnom stopom od 5%, a banka je 
dobila intabulaciju na njihove nove posede.46 

Ministar poljoprivrede je u sporazumu sa ministrom šuma i rudnika a uz 
saglasnost sa predsednikom Ministarskog saveta, određivao posebnim pravil-
nikom odštetu i način isplate. Ministar poljoprivrede bio je ovlašćen da u izu-
zetnim slučajevima odredi mere za kontrolu prodaje eksproprisanih nekretnina, 
a bio je u obavezi da donosi rešenja o brisanju zabrane otuđivanja i optereće-
nja velikih poseda. Ministar poljoprivrede je na osnovu paragrafa 50 Zakona o 
likvidaciji agrarne reforme na velikim posedima doneo Pravilnik kojim je pred-
viđena jedinstvena komisija za celu zemlju, a čiji je zadatak bio da izvrši reviziju 
supermaksimuma.47

43 B. Lekić: Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 86.
44 D. Mrđenović, Ustavi i vlade Kneževine Srbije, Kraljevine Srbije, Kraljevine SHS i Kraljevine 

Jugoslavije, Nova knjiga, Beograd, 1988, str. 247.
45 Tekst zakona o dalmatinskom agraru, „Jugoslovenski glasnik“, br. 24, 24. oktobar 1930, 

str. 11.
46 Ministarstvo finansija 1918–1938, Ministarstvo finansija, Beograd, 1938, str. 259. 
47 B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 85. 
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Pravilnik o izvršenju Zakona o likvidaciji agrarne reforme na velikim pose-
dima od 18. jula 1931. godine, dotadašnje agrarne odeljke koji su bili pri sreskim 
načelstvima stavio je na raspolaganje novoformiranim ambulantnim komisi-
jama. Njihov zadatak bio je sprovođenje stvarne likvidacije agrarne reforme. 
Ambulantne komisije teritorijalno su pokrivale srez, a njihov sastav sačinjavali 
su: predsednik komisije – pravnik, koga je postavljao Ministar poljoprivrede, 
geometar i poljoprivredni stručnjak, a ako takav nije postojao u srezu, njega 
je menjao sreski ekonom. Kao savetodavni organi ambulantnih komisija usta-
novljeni su agrarni odbori po opštinama. Odbore su sačinjavali: ispred opštine 
odbornik, predsednik agrarne zajednice ili više predsednika ako ih je bilo više 
na teritoriji opštine, po jedan zemljoradnik iz svakog sela u kome je bilo agrar-
nih interesenata, a koga je imenovao sreski poglavar. Opštinski agrarni odbori 
učestvovali su u radu ambulantnih komisija samo kao savetodavni organi. Oni 
nisu imali pravo žalbe na odluke ambulantne komisije. 

Raznovrsni feudalni agrarni odnosi, zatečeni u južnim krajevima zemlje, 
likvidirani su 1931. godine Zakonom o uređenju agrarnih odnosa u južnim kra-
jevima. Sopstvenicima zemlje po čiftčijskom, napoličarskom ili zakupnom pravu 
predata je zemlja u vlasništvo, a bivšim vlasnicima određena odšteta. Da bi ispla-
tila odštetu, država je iste godine emitovala obveznice za likvidaciju agrarnih 
odnosa u južnim krajevima u nominalnom iznosu od 300 miliona dinara, sa 
kamatnom stopom od 5% i rokom otplate od 30 godina.48

Kod regulisanja agrarnih odnosa i nadoknada za zemljište i rente bivših 
gospodara i vlasnika, nadležnost su imali agrarni sudovi. U južnim krajevima 
Srbije i Crne Gore, od 5. decembra 1931. godine postojala su dva stepena agrar-
nih sudova: sreski agrarni sudovi i Viši agrarni sud. Zadatak ovih sudova bio je 
da rasprave agrarne odnose i sporove u krajevima koji su nakon 1912. godine 
prisajedinjeni Kraljevini Srbiji i Kraljevini Crnoj Gori, u kojima do tada agrarni 
odnosi nisu bili uređeni. Sreski agrarni sudovi dobijali su nazive prema prema 
srezu za koji su teritorijalno bili nadležni i njih su sačinjavali predsednik suda i 
dva člana, sudije. Pri svakom agrarnom sudu, ministar poljoprivrede postavljao 
je svog činovnika, koji je, u stvari, zastupao državne interese, po jednog pisara i 
potreban broj geometara.49

Viši agrarni sud, čije je sedište bilo u Skoplju, bio je najviša instanca za 
raspravljanje agrarnih odnosa i sporova. Sačinjavali su ga: apelacioni sudija, kao 
predsednik suda, viši činovnik Ministarstva poljoprivrede i još jedan činovnik, 
s tim da su oba činovnika morala imati završen pravni fakultet. Odluke agrar-
nog suda donošene su većinom glasova i bile su izvršne. Nadzor nad admini-
strativnim radom agrarnih sudova vršio je ministar poljoprivrede. On je pored 
ovoga, izdavao potrebna naređenja, davao uputstva i kontrolisao rad državnih 
zastupnika.
48   N. Vučo, Poljoprivreda Jugoslavije 1918–1941, Rad, Beograd, 1958, str. 29.
49   B. Lekić, Agrarna reforma i kolonizacija u Jugoslaviji 1918–1941, str. 87.
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Ministarstvo poljoprivrede je donošenjem Zakona o naseljavanju južnih kra-
jeva, sa njegovim izmenama i dopunama od 11. juna i 5. decembra 1931. i 24. 
juna 1933. godine, postalo vrhovni upravni organ za sprovođenje agrarne reforme 
i kolonizacije. Ovo ministarstvo je na predlog vrhovnog agrarnog poverenika 
donosilo svake godine plan naseljavanja, usklađen sa raspoloživim budžetskim 
sredstvima. U njegovoj nadležnosti bila je kontrola sprovođenja propisa, dono-
šenje novih i dopuna starih propisa, predlozi načelnih rešenja za dodelu zemlje 
ustanovama i kontrola realizacije utvrđenih planova naseljavanja. Njegovi izvršni 
organi bili su: Vrhovno povereništvo agrarne reforme, agrarna povereništva, 
komisije za ograničavanje zemljišta i Savetodavni odbor za naseljavanje.50 

Ministarstvo poljoprivrede imalo je zadatak da novčanim sredstvima, 
beskamatnim pozajmicama i subvencijama pomaže agrarne zadruge i njihov 
Savez. Nadzor nad radom agrarnih zadruga i njihovog Saveza vršilo je Mini-
starstvo poljoprivrede preko svojih organa. Naročita pažnja poklanjala se propi-
sima, posebno kod davanja beskamatnih pozajmica. Ministarstvo poljoprivrede 
izdavalo je naređenja, upustva i uticalo na izvršenje odluka Saveza agrarnih 
zajednica. One odluke koje nisu bile u skladu sa propisima o kupovini zemlje 
za agrarne interesente, Ministarstvo je odbacivalo. Materijalna sredstva odobra-
vana su preko Saveza agrarnih zajednica u Skoplju, koja su na predlog Vrhov-
nog povereništva dobijana uz budžetski kredit. Sredstva su podizana na Glavnoj 
državnoj blagajni u Beogradu, a bila su namenjena za izgradnju naselja, uređenje 
infrastrukture i stvaranje boljih socijalno-ekonomskih uslova naseljenika. 

Otplata svih unutrašnjih zajmova emitovanih za finansijsku likvidaciju 
zatečenih agrarnih odnosa posle Prvog svetskog rata, pala je na teret redovnih 
budžetskih rashoda. Zahvaljujući ovim velikim finansijskim izdacima države, u 
ujedinjenoj Kraljevini definitivno je raskinuto sa feudalnim odnosima.51 

4.2. Rezultati agrarne reforme

Tek 1931. godine, za vreme diktature kralja Aleksandra, 12 godina posle 
usvajanja Prethodnih odredbi za sprovođenje agrarne reforme, donet je Zakon 
o likvidaciji agrarne reforme. Stvoreno privremeno stanje je, prema mišljenju 
Nikole Vuča, bilo namerno odugovlačeno.52 Ovo privremeno stanje bilo je u 
interesu veleposednika. Njima je odgovaralo to što su još donošenjem Uredbe 
o izdavanju zemljišta velikih poseda pod četvorogodišnji zakup 1920. godine, 
u suštini, bila izigrana opštepostavljena načela agrarne reforme. Dok su seljaci 
i dalje bili lišeni imovinsko-pravne sigurnosti jer im je bilo uskraćeno pravo da 

50 B. Lekić, op. cit., str. 88.
51 T. Đ. Ristić, Borba za zemlju i naša agrarna reforma, Ekonomsko-finansijski život, 

Beograd, 1938, str. 72.
52 N. Vučo, Poljoprivreda Jugoslavije 1918–1941, str. 24.
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postanu sopstvenici zemlje, velikoposednici su se cenjkali sa vlastima oko odre-
đivanja zemljišnog maksimuma koji bi mogao da im trajno ostane u posedu.

Na osnovu Zakona o likvidaciji agrarne reforme, u Bosni i Hercegovini su 
likvidirani kmetski i beglučki odnosi, ali je opstalo 235 krupnih zemljoposeda od 
100 do 450 hektara. Naime, Bosna i Hercegovina imale su 2.804.189 hektara obra-
dive površine, od koje je agrarnim interesentima bilo dodeljeno samo 1.076.685 
hektara. Bivši kmetovi i beglučari dobili su prosečno po 7 hektara zemlje, a inva-
lidi, dobrovoljci i bezemljaši jedva po dva hektara zemlje. U severnim krajevima 
Sloveniji, Hrvatskoj, Slavoniji i Vojvodini, u rukama velikih posednika ostalo je 
49,21% od ukupne zemlje koja je prvobitno bila određena za ekspropijaciju.53  Od 
ukupno 2.185.883 katastarskih jutara obradivog zemljišta, šuma i pašnjaka, u 
rukama veleposednika ostalo je preko 1.500.000 katastarskih jutara.

Velikoposednici su sačuvali polovinu svog vlasništva na zemlji zahvaljujući 
stalnom pritisku na vlasti da se poveća zemljišni maksimum koji je poznat kao 
najvažniji element svake agrarne reforme. Odustajanjem od prvobitno utvrđe-
nog zemljišnog maksimuma, dovodi se u pitanje uspeh agrarne reforme. Upravo 
ovo se desilo u Kraljevini Jugoslaviji. Kada je u pitanju odmeravanje zemljišnog 
maksimuma, prva i najznačajnija promena desila se već donošenjem Zakona o 
zabrani otuđivanja i opterećivanja zemljišta velikih poseda od 22. maja 1922. 
godine. Ovim zakonom se odustalo od užeg i šireg zemljišnog maksimuma 
prema ekonomskim prilikama pojedinih krajeva, kako je to bilo definisano 
u Prethodnim odredbama. Sada je maksimum mogao da se prostire na 50 do 
500 hektara zemljišne površine, u zavisnosti od kraja o kojem je bilo reči. Već 
Zakonom o izdavanju velikih poseda pod četvorogodišnji zakup, ovako defini-
san maksimum je relativizovan tako što je bilo propisano da se velikoposedniku 
može ostaviti supermaksimum za održavanje agrarne industrije. Dakle, zako-
nodavac je našao opravdanje za relativiziranje načela agrarne reforme u razlo-
zima ekonomičnosti proizvodnje na velikim posedima. Novi izgovori za pove-
ćanje supermaksimuma nađeni su u vreme diktature kralja Aleksandra, kada 
je Zakonom o likvidaciji agrarne reforme na velikim posedima bilo odlučeno 
da zemljišni posed može postojati u onom obimu „u kome će poslužiti najbolje 
opštem privrednom razvoju“.

5. Zaključak

U socijalnom pogledu agrarna reforma donela je trenutnu političku stabil-
nost. Međutim, u ekonomskom pogledu agrarna reforma donela je negativne 
rezultate. Dugogodišnja palijativna, privremena rešenja nepovoljno su uticala na 
poljoprivrednu delatnost agrarnih interesenata. Sitni interesenti dobili su zemlju 
bez inventara sa svim postojećim teretima, zemlju su dobijali i neki koji je do 
53 Stenografske beleške Narodne skupštine Kraljevine Jugoslavije 1937–1938, Knjiga 3, str. 359.
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tada nisu nikad obrađivali, pa usled nemara, primitivnog načina obrade zemlje, 
nerešenog pitanja povoljnog poljoprivrednog kredita, poljoprivredna proizvod-
nja na celoj teritoriji države značajno je opala. U novonastalim okolnostima neki 
su zemlju otuđivali, prodavali je bogatim seljacima ili je vraćali ranijim sopstve-
nicima kao što je slučaj sa zemljom bosanskih aga i begova. Agrarna reforma je 
usporila prodiranje kapitalizma u poljoprivredu, stvarajući krupna gazdinstva. 
Ona je imala kao posledicu, kako dr Nikola Vučo navodi, jačanje srednjeg sloja 
seljaštva koji je, s obzirom na svoj osobeni položaj, kočio prodiranje kapitalizma 
u selo. Vučo dodaje, da vrlo složeno agrarno pitanje u predratnoj Jugoslaviji nije 
moglo da se reši jedino agrarnom reformom.54
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1. Uvod

Učešće javnosti1 u procesima kreiranja i sprovođenja javnih politika2 ima 
više dimenzija i zadire u različita pitanja funkcionisanja političkog, pravnog, 
ekonomskog i drugih sistema, i organizacije društvenih zajednica u celini. 
Budući da se radi o jednoj od temeljnih odrednica u svim ozbiljnijim raspravama 
o osnovama organizacije savremenih društava, učešće javnosti u društvenim 
procesima predstavlja pojam koji je ugrađen u osnove filozofske misli i političke 
prakse. Kao takav, on je oduvek u samom središtu rasprava o svim najznačajni-
jim opštim pitanjima: o demokratiji, o građaninu,3 pravdi, slobodi, jednakosti, o 
ljudskim pravima, o vladavini prava, o položaju manjinskih zajednica, itd. 

2. Značaj učešća javnosti

Značaj učešća javnosti u kreiranju javnih politika ima svoj širi druš-a) 
tveni značaj iako se različiti aspekti učešća javnosti mogu sagledavati i 

1 Potencijalne kontroverze oko definisanja pojma „javnosti“ ovde ostavljamo po strani. 
Za osnovu se uzima najšira definicija javnosti iz člana 2 tačka 4 Arhuske konvencije u 
kojem je definisano da ovaj pojam obuhvata „jedno ili više fizičkih i pravnih lica i, u 
skladu sa nacionalnim zakonodavstvom ili praksom, njihova udruženja, organizacije ili 
grupe“. Istovremeno treba imati u vidi da je tačkom 5 istog člana definisan i pojam „zain-
teresovane javnosti“ koji znači „javnost koja je ugrožena ili će verovatno biti ugrožena 
ili ima interesa u donošenju odluka u oblasti životne sredine. Za potrebe ove definicije, 
nevladine organizacije koje promovišu zaštitu životne sredine i koje zadovoljavaju uslove 
propisane nacionalnim zakonodavstvom biće smatrane zainteresovanim“. Videti: Zakon 
o ratifikaciji Konvencije o dostupnosti informacija, učešću javnosti u donošenju odluka i 
pravu na pravnu zaštitu u pitanjima životne sredine, Arhus, 1998 („Službeni glasnik RS 
– Međunarodni ugovori“, broj 38/09). Za šire o pojmu javnosti videti: Lj. Tadić, Javnost i 
demokratija, Univerzitetska riječ, Nikšić, 1989, str. 24-37.

2 Ovde se ne ulazi u posebnu raspravu o definisanju pojma „javna politika“. Za izvesne 
naznake o pojmu „javna politika“, videti: L. S. Bruce, Public Policy and Public Participation 
Engaging Citizens and Community in the Development of Public Policy, Population and 
Public Health Branch Atlantic Regional Office, Health Canada, 2003, str. 8. U najužoj vezi 
sa ovim pojmom je pojam „javne vlasti“, koji prema odredbama člana 2 tačka 2 Arhuske 
konvencije obuhvata sledeće: (a) Vlada na nacionalnom, regionalnom i drugim nivoima; 
(b) Fizička ili pravna lica koja obavljaju javne funkcije u skladu sa nacionalnim zakono-
davstvom, uključujući posebne dužnosti, aktivnosti ili usluge u odnosu na životnu sredinu; 
(c) Sva druga fizička ili pravna lica koja imaju javne odgovornosti ili funkcije, ili pružaju 
javne usluge u vezi sa životnom sredinom, pod kontrolom tela ili osobe na koje se odnose 
odredbe tačke (a) ili (b) iz gornjeg teksta; (d) Institucije bilo koje regionalne organizacije za 
ekonomsku integraciju navedene u članu 17, koja je Strana ove konvencije. Ova definicija 
ne uključuje tela ili institucije koje postupaju u sudskom ili zakonodavnom svojstvu;

3 Za izvesne naznake o „konstituisanju građanina“ i njegovoj ulozi u demokratskoj državi 
videti: Golubović, Z., Demokratija i globalizacija/Svođenje računa, Službeni glasnik, 
Beograd, 2007, str. 32-39.
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sa sasvim konkretnih praktičnih aspekata. U najširem smislu reči može 
se reći da su rasprave o državi kao organizovanoj društvenoj zajednici, o 
političkom, pravnom i ekonomskom sistemu, o moralnim vrednostima 
u jednom društvu, i uopšte napretku ili nazadovanju civilizacije, u svojoj 
osnovi rasprave o demokratiji, a na učešće javnosti se gleda kao na jedan 
od načina ostvarivanja demokratskih ciljeva.4 Promene koje je sadržaj 
pojma demokratija doživljavao kroz istoriju uslovljavane su brojnim čini-
ocima, čime su i kriterijumi demokratije dobijali različit smisao i doma-
šaj isto kao i pojam javnosti, pojam javne sfere, učešća javnosti u odlu-
čivanju, itd. Otuda je složenost procesa učešća javnosti i razumevanja 
njegovog sadržaja određena različitim okolnostima: od opštih kulturo-
loških, religijskih i drugih karakteristika društvene zajednice, karaktera 
pravnog okvira, preko vrste, karaktera i broja subjekata koji su uključeni 
ili zainteresovani za rešavanje određenog pitanja do izvesnih specifično-
sti svakog konkretnog pitanja koje je obuhvaćeno društvenim procesom 
i interesa koji su predmet procesa.5 U vezi sa tim, u savremenim uslovima 
se pridaje posebna pažnja položaju i ulozi civilnog sektora i udruženja 
građana (nevladinih organizacija) u različitim aktivnostima povezanim 

4 Kao obeležje političkog sistema demokratija se od kraja 18. veka nalazi u središtu svih 
značajnijih političkih borbi. Sve velike revolucije od kraja 18. veka imale su za svoj cilj 
„ostvarenje demokratije“ ili „ostvarenje više i stvarnije demokratije“, a oba svetska rata 
vođena su sa demokratskim ciljevima u svojim osnovama. Teorijski posmatrano, smatra se 
da demokratija, kao oblik političkog režima u kome vlast pripada većini građana (narodu), 
ima dva osnovna elementa: a) politička volja građana – političkog nosioca vlasti i b) ostvar-
enje volje naroda vezivanjem državne organizacije za građanina, odnosno obezbeđenjem 
izvršenja volje većine. Da bi ova dva elementa mogla da postoje, neophodno je postojanje 
određenih sredstava, mera i okolnosti pomoću kojih se obezbeđuje stvaranje volje naroda, 
odnosno njeno ostvarivanje i izvršavanje. Osnovu ovih sredstava i okolnosti čine demokrat-
ska prava i slobode, čija razrada doživljava osobenu dinamiku u drugoj polovini 20. veka. 

5 Neki od identifikovanih problema, kada je u pitanju učešće javnosti u Velikoj Britaniji, 
Nemačkoj i Italiji, obuhvataju: kulturološke barijere, nedostatak kapaciteta i nejasne 
nadležnosti, odsustvo odgovarajuće komunikacije, isključenost marginalizovanih 
grupa, nedostatak poverenja, resursa, predrasude prema nevladinim organizacijama. 
- Public participation in Europe, An International Perspective, European Institute for 
Public Participation, June 2009; http://www.participationinstitute.org/wp-content/
uploads/2009/06/pp_in_e_report_03_06.pdf (12. novembar 2010).
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sa učešćem javnosti u društvenim procesima.6 Ovo iz više razloga7 i to 
kako u nacionalnim okvirima tako i na međunarodnom planu.8

Učešće javnosti u kontekstu ljudskih prava treba posmatrati ne samo b) 
kao pravo na učešće u upravljanju zajednicom, odnosno pravo na uče-
stvovanje u javnim poslovima iz člana 25 Pakta o građanskim i poli-
tičkim pravima, već u sklopu čitavog niza drugih prava koji predstav-
ljaju pretpostavku za ostvarivanje ovog prava (zabrana diskriminacije, 
aktivno i pasivno biračko pravo, ravnopravan pristup javnim službama, 
itd.), ali i „klasičnih“ ljudskih sloboda kao što su sloboda misli i savesti, 
sloboda izražavanja, udruživanja, okupljanja, i druge. Članom 25 Pakta 
predviđeno je da: „Svaki građanin bez ikakvog razlikovanja pomenu-
tog u članu 2 i bez nerazumnih ograničenja, ima pravo i mogućnosti 
da: a) učestvuje u vođenju javnih poslova, bilo neposredno ili preko slo-
bodno izabranih predstavnika; b) glasa i da bude biran na povremenim 
ispravno održanim izborima, uz jednako i opšte biračko pravo, spro-
vedenim tajnim glasanjem, kojim se obezbeđuje slobodno izražavanje 
volje birača; c) da mu, pod opštim uslovima jednakosti, bude dostupna 
javna služba u njegovoj zemlji.“9 
Sa stanovišta praktičnih implikacija izražavanja, formiranja i ostvarivanja c) 
volje građana, kao jedno od osnovnih pitanja, postavlja se pitanje načina 
donošenja odluka. Dva elementa čine se najvažnijim: mogućnost pokre-
tanja inicijative za donošenje određenih odluka i prava u vezi sa samim 
procesom donošenja odluka. U tom smislu, rasprava o značaju javnosti 
u procesima kreiranja i sprovođenja javnih politika najčešće se vezuje sa 
mogućnost da građani učestvuju u procedurama pripreme, donošenja i 

6 Na primer, učešće u donošenju i primeni zakona i drugih instrumenata javnih politika. 
Opširnije videti: Učešće građana i građanki u procesu izrade i primene zakona i drugih 
instrumenata javnih politika, Građanske inicijative, Beograd, 2009.

7 „Bez preuveličavanja se može reći da su neke NVO odigrale ključnu ulogu u formulisanju, 
usvajanju i kasnije stupanju na snagu mnogih međunarodnih deklaracija ili ugovora 
iz oblasti ljudskih prava. Takođe, pokazalo se da one bolje nego mnoga institucionali-
zovana tela mogu da prate na samom terenu ponašanje vlada koje su preuzele obavezu.“ V. 
Dimitrijević, M. Paunović, Ljudska prava: udžbenik, Beogradski centar za ljudska prava, 
Beograd, 1997, str. 134.

8 „Svaka nevladina organizacija je u najširem smislu, ne samo interesna grupa nego i 
grupa za pritisak, zato što bar delimično želi da utiče na međunarodnu zajednicu i na 
države kako bi se položaj njenih članova poboljšao i interes za koji se ona zalaže unapre-
dio. Međutim, neke međunarodne nevladine organizacije samo su javni, vidljivi delovi 
značajnih grupa za pritisak, koje u celini nemaju takav oblik, pa mogu imati i ciljeve koje 
obično nemaju nevladine organizacije. Ovo svojstvo se nekada prikriva da bi efikasnost 
delovanja osnovne grupe za pritisak bila veća, dok se nekada može videti već iz samog 
naziva nevladine organizacije.“ O. Račić, V. Dimitrijević, Međunarodne organizacije, 
Savremena administracija, Beograd, 1998, str. 15. 

9 A/RES/2200(XXI), 
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primene (odnosno, praćenja primene) zakona, drugih propisa i instru-
menata javnih politika (budžeti, strateški dokumenti, planovi i programi, 
itd.) kao sastavnom delu participativne demokratije.10 Polazeći od pret-
postavke da se kroz proces učešća javnosti u donošenju odluka, kao ele-
mentu tzv. participativne demokratije, obezbeđuje neposredno izražava-
nje interesa zainteresovane javnosti i stvaraju pretpostavke za uvažavanje 
njihovih stavova, smatra se da takve okolnosti doprinose donošenju kvali-
tetnijih odluka i njihovom sprovođenju, jačaju legitimitet donetih odluka 
i u celini snažno pogoduju unapređenju stabilnosti društvenih zajednica i 
jačanju poverenja građana u politički i pravni sistem.11

Stvaranje pretpostavki za ostvarivanje ciljeva održivog razvoja nije d) 
moguće bez obezbeđivanja odgovarajućeg nivoa učešća javnosti u pro-
cesima odlučivanja. Otuda i činjenica da je u Deklaraciji o životnoj sre-
dini i razvoju iz Ria formulisan poseban princip koji kaže da se „pitanja 
životne sredine najbolje rešavaju uz učešće svih zainteresovanih gra-
đana na odgovarajućem nivou. Na nacionalnom nivou, svaki pojedinac 
će imati odgovarajući pristup informacijama o životnoj sredini kojima 
raspolažu javni organi, uključujući informacije o opasnim materijama i 
aktivnostima u njihovim zajednicama, kao i mogućnosti za učestvova-
nje u procesu odlučivanja. Države će olakšavati i podsticati svest i učešće 
javnosti širokim stavljanjem informacija na uvid. Obezbediće se efika-
san pristup sudskim i administrativnim postupcima, uključujući obe-
štećenje i pravni lek“ (princip 10).

 Agenda 21 se u nekoliko svojih delova na različite načine odnosi na pita-
nje učešća javnosti u odlučivanju, a dva poglavlja Agende 21 već u svom 
naslovu upućuju na učešće javnosti u procesima odlučivanja: poglavlje 8 
– integracija životne sredine i razvoja u proces odlučivanja, u delu koji se 
odnosi na društvene i ekonomske dimenzije12, i poglavlje 40 – informa-
cije za odlučivanje, u delu koji se odnosi na načine ostvarivanja ciljeva 
Agende 21.13 Pritom treba imati u vidu da je čitav III deo Agende posve-
ćen jačanju uloge najznačajnijih grupa kao subjekata od kojih zavisi 

10 D. Golubović, D. Velat (pr.), Učešće građana i građanki u procesu izrade i primene zakona 
i drugih instrumenata javnih politika, Građanske inicijative, Beograd, 2009, str. 7. Jedna 
od osnovnih pretpostavki za ostvarivanje ovih mogućnosti  povezana je s pravom na pris-
tup informacijama, što u ovom radu neće biti posebno analizirano budući da zaslužuje 
posebnu pažnju. Za neke naznake videti: T. Janjatović, D. Todić, „Pravo na informisanje u 
oblasti životne sredine“, Pravni život, br. 9/2010, str. 363-374.

11 Public Participation in Europe, An international perspective, European Institute for Public 
Participation, 2009, str. 7.

12 Report of the United Nations Conference on Environment and Development, Rio de Janeiro, 
3-14 June 1992, Volume I, Resolutions Adopted by the Conference United Nations, New 
York, 1993. A/CONF.151/26/Rev.l (Vol. l), str. 95-110.

13   Ibid., str. 473-479.
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ostvarivanje ciljeva održivog razvoja, odnosno istovremeno i subje-
kata učešća u odlučivanju (položaj žena, uloga dece i omladine, jačanje 
uloga autohtonih grupa i njihovih zajednica, nevladinih organizacija, 
lokalnih zajednica, radnika i sindikata, poslovnog sektora i industrije, 
naučno-tehnološke zajednice i farmera). Takođe, nekoliko celina IV dela 
na različite načine odnose se i na pitanje učešća javnosti u odlučivanju 
(unapređenje obrazovanja, javne svesti i obuke, nacionalni mehanizmi 
i međunarodna saradnja za izgradnju kapaciteta u zemljama u razvoju, 
međunarodno-pravni instrumenti i mehanizmi, transfer čistih tehno-
logija, saradnja i izgradnja kapaciteta, itd.). Sadržaj Poglavlja 8 (integra-
cija životne sredine i razvoja u proces odlučivanja) daje se kroz četiri 
odvojena pitanja koja treba razumeti kao pretpostavke za ostvarivanje 
odgovarajućeg procesa odlučivanja. To su: integracija životne sredine i 
razvoja na nivou politike, planiranja i upravljanja, obezbeđenje efika-
snog pravnog okvira, efikasno korišćenje ekonomskih instrumenata, 
tržišnih i drugih podsticaja, i ustanovljavanje sistema za računovodstvo 
koje će obuhvatiti, pored ekonomskih aspekata, i oblast životne sredine. 

3. Propisi Republike Srbije

Iako bi se osnovnim propisima od značaja za javne politike u Republici Srbiji 
mogli smatrati propisi u oblasti državne uprave kojima se neposredno uređuje 
postupak donošenja propisa i usvajanja strateških dokumenata, detaljnija analiza 
normativnog okvira u ovoj oblasti podrazumeva uvažavanje rešenja sadržanih u 
brojnim drugim propisima i strateškim dokumentima, naročito u pojedinim 
sektorskim politikama, kao i propisima kojima se reguliše položaj udruženja 
građana,14 izborno zakonodavstvo, i tako dalje. Složenost ovakve analize uslov-
ljena je različitim činiocima i može se posmatrati s različitih aspekata. Verovatno 
se osnovnom determinantom može smatrati postojanje velikog broja različitih 
propisa koji na različite načine regulišu pojedina pitanja relevantna za različite 
faze kreiranja ili sprovođenja javnih politika u različitim oblastima kao i nji-
hova horizontalna i vertikalna (ne)usklađenost. Ovome treba dodati i činjenicu 
da dinamika usvajanja novih propisa, kao i njihovo intenzivno usaglašavanje sa 
propisima EU, odnosno transponovanje propisa EU u nacionalni pravni pore-
dak, otvara brojna pitanja povezana sa procenom realnih mogućnosti društva u 
tranziciji (privrede posebno) da primeni donete propise.
14 Pre svega se misli na Zakon o udruženjima („Službeni glasnik RS“, br. 51/09) i Zakon o refer-

endumu i narodnoj inicijativi („Službeni glasnik RS“, br. 48/1994, 11/1998). Pritom bi treba-
lo imati u vidu da su u toku aktivnosti na donošenju novog zakona koji bi regulisao pitanja 
povezana sa referendumom i narodnom inicijativom. Takođe, detaljnija analiza morala bi 
da obuhvati i stanje obaveza koje Republika Srbija ima po osnovu međunarodnih ugovora u 
kojima ima status člana, a koji sadrže odredbe koje se odnose na učešće javnosti.  
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4. Propisi u oblasti državne uprave

Pravila procedure pripreme, izrade i usvajanja propisa i strateških dokume-
nata (strategija, planova, programa, itd.) sadržana su u različitim izvorima prava 
Republike Srbije. Osim Ustava Republike Srbije, koji propisuje opšta pravila 
uključujući i pitanje nadležnosti, osnovni značaj ima Zakon o državnoj upravi 
(,,Službeni glasnik RS“, br. 79/05 i 101/07), Poslovnik Vlade („Službeni glasnik 
RS“, br. 61/2006 – prečišćen tekst, 69/2008, 88/2009, 33/2010 i 69/2010), Zakon o 
Narodnoj skupštini (,,Službeni glasnik RS“, br. 9/10), Poslovnik Narodne skup-
štine RS, Jedinstvena metodološka pravila za izradu propisa („Službeni glasnik 
RS“, br. 21/10), i drugi propisi. U odnosu na propisanu proceduru i praksu koja 
se primenjuje, uočeno je nekoliko pitanja koja zaslužuju da se na njih ovde ukaže. 
U postupku kreiranja javnih politika, ključnim se može smatrati pitanje moguć-
nosti javnosti da učestvuje u postupku pripreme i usvajanja strateških dokume-
nata kojima se definišu pojedini elementi javnih politika. Pristup informacijama 
kojima raspolažu organi javne vlasti, osnovna je pretpostavka za učešće u kreira-
nju javnih politika, bez obzira na koju se konkretnu oblast misli.

Zakon o Vladi („Službeni glasnik RS“, br. 55/05 i 71/05, 101/07) u nekoliko 
odredbi govori o javnosti rada, ali sam pojam javnosti se ne definiše na ekspli-
citan način. Članom 9 na opšti način se propisuje da je rad Vlade javan i da 
je Vlada „dužna da javnosti omogući uvid u svoj rad, prema zakonu kojim se 
uređuje slobodan pristup informacijama od javnog značaja i poslovniku Vlade“. 
Poslovnikom Vlade („Službeni glasnik RS“, broj 61/06 – prečišćeni tekst, 69/08, 
88/09, 33/10 i 69/10) nešto detaljnije su uređena pitanja koja se odnose na jav-
nost rada Vlade. Pored ostalog, odredbama člana 93 propisano je – da je rad 
Vlade javan i da se javnost rada Vlade obezbeđuje konferencijama za novinare, 
predstavljanjem Vlade i organa državne uprave na internetu, saopštenjima za 
javnost i drugim informacijsko-telekomunikacionim sredstvima (član 93 st. 1 i 
2). Takođe, propisano je da Vlada na pitanja, inicijative i pritužbe koje su joj upu-
ćene, po pravilu odgovara preko organa državne uprave, a na pitanja, inicijative 
i pritužbe koje su upućene predsedniku Vlade odgovara Generalni sekretarijat u 
saradnji s nadležnim organima državne uprave.15 

Jedan od najznačajnijih delova Poslovnika Vlade odnosi se na obavezu pred-
lagača da u pripremi zakona „kojim se bitno menja uređenje nekog pitanja ili ure-
đuje pitanje koje posebno zanima javnost sprovede javnu raspravu“ (član 41 stav 
1)16, pri čemu je propisana mogućnost da se javna rasprava sprovede i u pripremi 
15 Članom 96 stav 1 Poslovnika Vlade propisano je da novinari i drugi predstavnici javnosti, 

po pravilu, ne prisustvuju sednicama Vlade.
16 Naročitim problemom može se smatrati nedosledna praksa i pojava sužavanja mogućnosti 

da „javnost“ učestvuje u procedurama pripreme i donošenja propisa. Mada je ovo 
pitanje snažno i posebno naglašeno odredbama sadržanim u Arhuškoj konvenciji koju je 
Republika Srbija ratifikovala („Sl. gl. RS – Međ. ug.“, br. 38/09), prema Poslovniku Vlade 
učešće javnosti ostaje na nivou diskrecionih prava nadležnog organa, odnosno predlagača. 
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strategije razvoja (član 41 stav 4). Takođe, Poslovnikom Vlade uređeno je (član 39) 
šta mora da sadrži obrazloženje nacrta zakona i predloga uredbe ili odluke Vlade, 
odnosno šta predlagač uz nacrt zakona i predlog uredbe treba da dostavi (član 
39a). Članom 40 Poslovnika Vlade propisano je da, kao prilog uz nacrt zakona 
predlagač dostavlja i analizu efekata zakona, koja sadrži sledeća objašnjenja: na 
koga će i kako će najverovatnije uticati rešenja u zakonu; kakve troškove će pri-
mena zakona stvoriti građanima i privredi (naročito malim i srednjim preduze-
ćima); da li su pozitivne posledice donošenja zakona takve da opravdavaju troš-
kove koje će on stvoriti; da li se zakonom podržava stvaranje novih privrednih 
subjekata na tržištu i tržišna konkurencija; da li su sve zainteresovane strane imale 
priliku da se izjasne o zakonu i koje će se mere tokom primene zakona preduzeti, 
da bi se ostvarilo ono što se donošenjem zakona namerava (stav 1). Ako predlagač 
oceni da uz nacrt zakona ne treba da priloži analizu efekata zakona, dužan je da 
to posebno obrazloži (stav 2).17 Takođe, uz nacrt zakona predlagač dostavlja i pri-
log u kome se navode propisi i drugi opšti akti kojima se nacrt zakona izvršava i 
rokovi u kojima propisi i drugi opšti akti treba da se donesu (stav 3).18

Zakon o državnoj upravi ne definiše pojam javnosti na eksplicitan način, 
iako sadrži odredbe o javnosti u nekoliko delova: javnost rada (član 11), javnost 
rada i odnosi sa građanima (članovi 76–83), primena odredaba zakona (član 86 
stav 2). Takođe, Zakon o opštem upravnom postupku („Službeni list SRJ“, br. 
33/97 i 31/2001 i „Službeni glasnik RS“, br. 30/2010) ne definiše pojam „javnosti“, 
ali sadrži odredbe koje se odnose na „isključenje javnosti za usmenu raspravu“ 
(čl. 140, 141).

Pojam „javnosti“ ne definiše ni Zakon o slobodnom pristupu informaci-
jama od javnog značaja („Službeni glasnik RS“ br. 120/04, 54/07, 104/09 i 36/10), 
iako na nekoliko mesta propisuje određene obaveze organa državne uprave u 

O širini diskrecionog prava može se naslućivati na osnovu tumačenja postojeće obaveze 
predlagača da „sprovede javnu raspravu“ jedino u „pripremi zakona kojim se bitno menja 
uređenje nekog pitanja ili uređuje pitanje koje posebno zanima javnost“ (čl. 41 st. 1). 
Spornim bi se mogla smatrati odredba člana 42 Poslovnika čiji je naslov „Dostupnost 
materijala javnosti“ i koja kaže da „ako sprovođenje javne rasprave nije obavezno, 
materijal postaje dostupan javnosti najkasnije kad nadležni odbor donese zaključak kojim 
Vladi predlaže da donese akt ili da utvrdi predlog akta“. Dakle, javnost je uskraćena za 
mogućnost učešća u donošenju propisa sve dok nadležni odbor ne donese zaključak kojim 
Vladi predlaže da donese akt ili da utvrdi predlog akta. Imaju li se u vidu napomene o 
diskrecionim pravima organa uprave kao i odredbe Poslovnika koje se odnose na „pov-
erljiv materijal“, izgleda da nisu beznačajne mogućnosti za uskraćivanje učešća javnosti u 
donošenju značajnog dela propisa skoro neogranične. 

17 Ovde nije jasno na osnovu čega i kojih kriterijuma bi predlagač procenjivao da ne treba 
da priloži analizu efekata, odnosno na osnovu čega se procenjuje relevantnost takvog 
obrazloženja.

18 Međutim, pristup javnosti ovim „prilozima“ u dosadašnjoj praksi nije dosledno (ili skoro 
uopšte) obezbeđena, što može da predstavlja jedan od elementa od značaja za sagledavanje 
mogućnosti javnosti da učestvuje u postupcima izrade propisa.
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pogledu odnosa prema javnosti: informacija od javnog značaja (član 2)19, zakon-
ske pretpostavke o opravdanom interesu (član 4), informacija od javnog značaja 
u posedu organa vlasti koja je već dostupna javnosti (član 10), pojavi ili događaju 
od interesa za javnost (član 14 stav 1 tačka 2), mere za unapređenje javnosti rada 
Poverenika (član 25), nadležnost Poverenika (član 35 stav 1 tačka 1, 6), mere za 
unapređenje javnosti rada organa vlasti (čl. 37–43).20

Ni Zakon o zaštiti podataka o ličnosti ne definiše pojam „javnosti“, ali sadrži 
odredbe o javnosti i to u sledećim delovima: ograničenje prava na obaveštenje, 
uvod i kopiju (član 23), zaštita ličnosti (član 31 stav 1 tačka 3), nadležnost pove-
renika (član 44 stav 3). Pojam „javnosti“ nije definisan ni odredbama Zakona o 
osnovama uređenja službi bezbednosti Republike Srbije („Službeni glasnik RS“, 
br. 116/2007), iako je članom 21 Zakona propisan javni nadzor nad radom službi 
bezbednosti. Službe bezbednosti obaveštavaju javnost o svom radu preko organa 
kojima dostavljaju izveštaje, na način kojim se ne ugrožavaju prava građana, naci-
onalna bezbednost i drugi interesi Republike Srbije. Službe bezbednosti mogu i 
neposredno obaveštavati javnost o pojedinim bezbednosnim pojavama i događa-
jima (član 21).21 Nadzor nad radom službi bezbednosti zasniva se, između ostalog, 
i na načelu koje je formulisano kao „obaveza službi bezbednosti da informišu 
javnost o izvršavanju svojih zadataka, u skladu sa zakonom“ (član 15 stav 1 al. 3). 

Na nivou lokalne samouprave, pravo na informisanje regulisano je pre svega 
Zakonom o lokalnoj samoupravi („Službeni glasnik RS“, broj 129/07) koji ne defi-
niše pojam „javnosti“, ali predviđa da su organi i službe jedinice lokalne samo-
uprave dužni da obaveštavaju javnost o svom radu preko sredstava javnog infor-
misanja i na drugi prikladan način, kao i da građanima u ostvarivanju njihovih 
prava i obaveza daju potrebne podatke, objašnjenja i obaveštenja. Takođe, organi 
i službe jedinice lokalne samouprave dužni su da svima omoguće podnošenje pri-
tužbi na svoj rad i na nepravilan odnos zaposlenih, kao i da (ako podnosilac pri-
tužbe zahteva) u roku od 30 dana daju odgovore na pritužbe koje su podneli.22

19 Pod informacijom od javnog značaja podrazumeva se informacija kojom raspolaže organ 
javne vlasti koja je nastala u radu ili u vezi sa radom organa javne vlasti, sadržana u određenom 
dokumentu, a odnosi se na sve ono o čemu javnost ima opravdan interes da zna.

20 Zakon propisuje nekoliko prava u ovoj oblasti. Svako ima pravo da mu bude saopšteno da 
li organ vlasti poseduje određenu informaciju od javnog značaja i da li mu je ona dostupna; 
da mu se informacija od javnog značaja učini dostupnom tako što će mu se omogućiti uvid 
u dokument koji sadrži informaciju od javnog značaja i pravo na kopiju tog dokumenta, 
kao i pravo da mu se na njegov zahtev kopija dokumenta uputi poštom, faksom, elektron-
skom poštom ili na drugi pogodan način. 

21 Član 3 stav 4 Zakona sadrži odredbu deklarativnog karaktera kojom se proglašava da 
„rad službi bezbednosti je pod demokratskom civilnom kontrolom Narodne skupštine, 
predsednika Republike, Vlade, Saveta za nacionalnu bezbednost, drugih državnih organa 
i javnosti, u skladu sa zakonom“ (aut. pod).

22 Pored toga, pravo na obaveštenost i informisanje, posebno je razrađeno u Zakonu o 
lokalnim izborima („Službeni glasnik RS“, br. 129/07 i 34/10 – odluka US), pre svega zbog 
značaja izbora kao sredstva za ostvarivanje demokratije.
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5. Sektorske politike

5.1. Planiranje i uređenje prostora

Opšti principi prostornog razvoja Republike Srbije definisani Prostornim a) 
planom Republike Srbije od 2010. do 2020. godine obuhvataju, pored osta-
log, i „aktivnu implementaciju politike prostornog razvoja i učešće jav-
nosti“ i „veću“ transparentnost kod odlučivanja o prostornom razvoju“.23 
U „opštoj SWOT analizi prostornog razvoja Srbije“, „nedovoljna infor-
misanost javnosti, nedostatak javne svesti i participacije u planiranju i 
zaštiti životne sredine“ definisani su kao jedna od „pretnji“.24

Pitanje učešća javnosti u planiranju i uređenju prostora, te donošenju b) 
odluka o usvajanju prostornih i urbanističkih planova, regulisano je 
Zakonom o planiranju i izgradnji („Službeni glasnik RS“, broj 72/09 i 
ispravka – 81/09). Najpre, uređenje i korišćenje prostora zasniva se na 
nekoliko načela, među kojima je i načelo „učešća javnosti“25, iako Zakon 
ne određuje sadržaj načela (član 4). Uređenje prostora zasniva se na hori-
zontalnoj i vertikalnoj koordinaciji, pri čemu horizontalna koordinacija 
podrazumeva, između ostalog, i „participaciju svih učesnika u prostor-
nom razvoju javnog i civilnog sektora i građana“. Propisana je opšta oba-

23   Zakon o prostornom planu Republike Srbije od 2010. do 2020. godine („Službeni glasnik 
RS“, br. 88/2010); preuzeto sa: http://www.rapp.gov.rs/media/zakoni/Zakon_o_prostor-
nom_planu_RS-cir.pdf, str. 25 (2. 4. 2011).

24 Strategija prostornog razvoja Republike Srbije 2009–2013–2020, Ministarstvo životne sre-
dine i prostornog planiranja, Republička agencija za prostorno planiranje, Beograd, 2009; 
preuzeto iz http://www.rapp.gov.rs/media/New%20Folder/STRATEGIJA,PRRS.pdf, str. 37. 
Istovremeno, konstatuje se da „suštinski problem čini aktivno učešće građana i civilnog 
sektora u postupku pripreme planova kao i u postplanskom periodu ostvarenja planskih 
rešenja. Učešće civilnog sektora je veoma retko i krajnje spontano bez ideje o njegovom 
značaju i mogućoj ulozi u pripremi planova, dok se građani uključuju kao objekti a ne 
subjekti planiranja, krajnje formalno na kraju procesa izrade planova.“ Ibid., str. 35.

25 Pored načela održivog razvoja; podsticanja ravnomernog regionalnog razvoja; usklađenosti 
socijalnog razvoja, ekonomske i energetske efikasnosti i zaštite i revitalizacije životne 
sredine i graditeljskog nasleđa, prirodnih, kulturnih i istorijskih vrednosti; realizacije 
razvojnih prioriteta i obezbeđenja uslova za racionalno korišćenje neobnovljivih prirod-
nih resursa i obnovljivih izvora energije; sprečavanja i zaštite od prirodnih i tehničko-
tehnoloških nesreća; planiranja i uređenja prostora za potrebe odbrane zemlje i izgrad-
nju objekata od posebnog značaja za odbranu zemlje; saradnje između državnih organa, 
autonomnih teritorijalnih zajednica, jedinica lokalnih samouprava, privrednih društava, 
ustanova, nevladinih organizacija, građana i drugih učesnika u prostornom razvoju; 
usaglašenosti sa evropskim standardima i normativima u oblasti planiranja i uređenja 
prostora u cilju stvaranja uslova za transgraničnu i međunarodnu saradnju i uključivanje 
Republike Srbije u procese evropskih integracija.
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veza da planski dokumenti sa prilozima moraju biti dostupni na uvid 
javnosti u toku važenja dokumenta u sedištu donosioca26 (član 41).

Osnovni strateški dokument „Prostorni plan Republike Srbije“ usvaja Vlada, 
na predlog ministarstva nadležnog za poslove prostornog planiranja. Slično 
kao i kod izrade drugih planskih dokumenata, propisana je obaveza da odluka 
o izradi ovog dokumenta sadrži i podatke o „mestu održavanja javnog uvida“, 
pored podataka o cilju donošenja, roku izrade, izvoru sredstva za izradu, itd. 
(član 16).27 Pravila izlaganja planskog dokumenta na javni uvid regulisana su 
članovima 50 i 51 Zakona. Izlaganje planskog dokumenta na javni uvid vrši se 
posle izvršene stručne kontrole, oglašava se u dnevnom i lokalnom listu i traje 30 
dana od dana oglašavanja. O izlaganju planskog dokumenta na javni uvid stara 
se Republička agencija za prostorno planiranje, odnosno organ jedinice lokalne 
samouprave nadležan za poslove prostornog i urbanističkog planiranja. Nad-
ležni organ, odnosno komisija za planove ima obavezu da o izvršenom javnom 
uvidu planskog dokumenta, sačini izveštaj koji sadrži podatke o izvršenom jav-
nom uvidu, sa svim primedbama i odlukama po svakoj primedbi. Ovaj izveštaj 
dostavlja se nosiocu izrade planskog dokumenta, koje je dužno da u roku od 30 
dana od dana dostavljanja izveštaja postupi po odlukama sadržanim u Izveštaju 
(član 50). U slučaju da nakon javnog uvida nacrta planskog dokumenta nad-
ležni organ, odnosno komisija za planove utvrdi da usvojene primedbe suštinski 
menjaju planski dokument, ima obavezu da donese odluku kojom se nosiocu 
izrade nalaže da izradi novi nacrt ili koncept planskog dokumenta, u roku koji 
ne može biti duži od 60 dana od dana donošenja odluke (član 51).

5.2. Energetika

Uloga javnosti u Strategiji razvoja energetike jedino je na eksplicitan a) 
način definisana u delu koji se odnosi na „Program za selektivno kori-
šćenje novih obnovljivih izvora energije“28 i delu u kome se govori o 
aktivnostima Agencije za energetsku efikasnost.29

26 Osim priloga koji se odnose na posebne mere, uslove i zahteve za prilagođavanje potrebama 
odbrane zemlje, kao i podacima o područjima i zonama objekata od posebnog značaja i 
interesa za odbranu zemlje.

27 Slično kao i u članu 46 stav 2 tačka 8.
28 Gde je definisano da je za realizaciju ovog programa „neophodno utvrditi podsticajne 

mere za uvođenje savremenih tehnologija sagorevanja biomase i otpada za ulaganja u 
nova postrojenja i kupovinu opreme za korišćenje obnovljivih izvora energije, zatim mere 
za upoznavanje šire i stručne javnosti o mogućnostima korišćenja različitih obnovljivih 
izvora i o pogodnostima koje pružaju međunarodni fondovi za realizaciju konkretnih pro-
jekata ... - Strategija razvoja energetike Republike Srbije do 2015. godine, Vlada Republike 
Srbije. Beograd, 2005, str. 17.

29 Ibid., str. 16.
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Zakon o energetici („Službeni glasnik RS“, broj 84/04) ne definiše pojam b) 
„javnosti“, iako se ovaj pojam spominje na nekoliko mesta u Zakonu: 
energetska politika (član 4 stav 1 tačka 3)30, dužnost Agencije za ener-
getiku da obezbedi javnost u radu (član 23), javni tender za izgradnju 
energetskih objekata (član 34, 35), pristup sistemu i tranzit (član 36, 38), 
obavljanje energetskih delatnosti (član 43 stav 3), uslovi isporuke energije 
i mere u slučaju poremećaja na tržištu energije (član 75 stav 2), prenos 
električne energije i upravljanje prenosnim sistemom (član 95), organizo-
vanje tržišta električne energije (član 100), distribucija električne energije 
i upravljanje distributivnim sistemom (član 104), transport nafte i deri-
vata nafte (član 112), distribucija prirodnog gasa (član 130), distribucija 
toplotne energije (član 142 stav 2). Međutim, Zakon ne utvrđuje obaveze 
učešća javnosti u pripremi ili donošenju bilo kojih elemenata politike u 
ovoj oblasti (Еnergetska politika, član 4; Strategija razvoja energetike, 
član 5; Program ostvarivanja strategije, član 6; planovi razvoja, član 7; 
Energetski bilans Republike, čl. 8 i 9) isto kao ni u postupku izdavanja 
energetske dozvole (čl. 26–35) i licenci (član 44–50).31

5.3. Rudarstvo

Zakon o rudarstvu („Službeni glasnik RS“, br. 44/95, 101/2005 – dr. zakon, 
85/2005 – dr. zakon, 34/2006, 104/2009) niti definiše pojam javnosti, niti sadrži 
posebne odredbe o učešću javnosti u donošenju odluka. Slična je situacija i sa 
Zakonom o geološkim istraživanjima („Službeni glasnik RS“, br. 44/95).

5.4. Poljoprivreda

Zakon o poljoprivrednom zemljištu („Službeni glasnik RS“, broj 62/06) u 
članu 13 reguliše pravila izlaganja poljoprivredne osnove32 na javni uvid. Izradi 
poljoprivredne osnove pristupa se na osnovu odluke o izradi poljoprivredne 

30 Prema ovoj odredbi, „Energetska politika Republike Srbije obuhvata mere i aktivnosti 
koje se preduzimaju radi ostvarivanja dugoročnih ciljeva u oblasti energetike, a naročito: 
... podsticanja konkurentnosti na tržištu na načelima nediskriminacije, javnosti i podsti-
canja konkurentnosti na tržištu“ (aut. pod).

31 U slučaju energetike treba imati u vidu da je u toku priprema novog Zakona o energetici. 
Za Nacrt ovog zakona videti: http://www.mre.gov.rs/. Postojeća verzija Nacrta zakona, 
slično kao važeći Zakon, ne predviđa nikakve posebne mogućnosti učešća javnosti u krei-
ranju i usvajanju nijednog dokumenta politike u oblasti energetike (Energetska politika, 
Strategija, Program, Energetski bilans, planovi razvoja).

32 Poljoprivredne osnove zaštite, uređenja i korišćenja poljoprivrednog zemljišta donose se za 
teritoriju Republike (poljoprivredna osnova Republike), za teritoriju autonomne pokrajine 
(poljoprivredna osnova autonomne pokrajine), za teritoriju opštine, odnosno grada, odnos-
no grada Beograda (poljoprivredna osnova jedinice lokalne samouprave) (član 5 stav 2).
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osnove koju donosi organ nadležan za njeno donošenje, a u skladu sa ovim i 
posebnim zakonom (član 9). Odluka o izradi poljoprivredne osnove naročito 
sadrži podatke o: cilju donošenja poljoprivredne osnove, području koje je obu-
hvaćeno poljoprivrednom osnovom, izveštaj o strateškoj proceni uticaja na 
životnu sredinu, roku izrade poljoprivredne osnove, izvorima sredstava za izradu 
poljoprivredne osnove i mestu održavanja javnog uvida (član 9 stav 4). 

Izlaganje poljoprivredne osnove na javni uvid vrši se posle izvršene stručne 
kontrole. Izlaganje poljoprivredne osnove na javni uvid oglašava se u dnevnom 
ili lokalnom listu i traje 30 dana od dana oglašavanja. O izlaganju poljoprivredne 
osnove na javni uvid stara se nosilac izrade poljoprivredne osnove (član 13).33 
Jedan od elemenata „javnosti“ rada odnosi se i na obavezu propisanu članom 64 
Zakona (postupak davanja u zakup poljoprivrednog zemljišta u državnoj svo-
jini). Prema odredbi ovog člana, poljoprivredno zemljište u državnoj svojini daje 
se u zakup „javnim oglašavanjem“34 (aut. pod).

5.5. Šumarstvo

Jedan od ciljeva Strategije razvoja šumarstva Republike Srbije je „uspo-a) 
stavljanje i održavanje mehanizama za efikasno prikupljanje, pohranji-
vanje, analizu i efikasnu razmenu informacija unutar sektora šumarstva 
i između ostalih sektora, kao i podizanje nivoa svesti najšire javnosti o 
važnosti šuma i šumarstva za društvo u celini uz aktivno učešće svih 
interesnih grupa“35 (aut. pod).
Zakon o šumama („Službeni glasnik RS“, broj 30/10) propisuje obavezu b) 
organizacijama koje se bave poslovima monitoringa šuma da sastave 
izveštaj o monitoringu koji dostavljaju Ministarstvu, a ono obaveštava 
javnost o sprovođenju monitoringa šuma na teritoriji Republike Srbije 
putem sredstava javnog informisanja (član 15 stav 7).

33 O izvršenom javnom uvidu poljoprivredne osnove sastavlja se izveštaj koji sadrži podatke 
o izvršenom javnom uvidu sa svim primedbama i stavovima po svakoj primedbi. Izveštaj 
je sastavni deo obrazloženja poljoprivredne osnove (član 13 stav 2 i 3).

34 Odluku o raspisivanju javnog oglasa i odluku o davanju u zakup zemljišta donosi nadležni 
organ jedinice lokalne samouprave na čijoj teritoriji se nalazi poljoprivredno zemljište 
u državnoj svojini, uz saglasnost Ministarstva. Protiv odluke može se izjaviti žalba 
Ministarstvu u roku od 15 dana od dana donošenja odluke. Propisano je da početna cena 
za zakup zemljišta ne može biti niža od 70% tržišne cene zakupa na području na kojem se 
to zemljište nalazi.

35 Strategija razvoja šumarstva Republike Srbije, Uprava za šume, Ministarstvo pol-
joprivrede, šumarstva i vodoprivrede, Vlada Republike Srbije, Beograd, 2006; 
preuzeto iz http://www.minpolj.sr.gov.yu/index.php?option=com_docman&task=cat_
view&gid=60&Itemid=67, str. 23.
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Planski dokumenti u šumarstvu obuhvataju programe razvoja šumarstva 
(član 19)36 i planove gazdovanja šumama (član 20) koji obuhvataju: 1) plan 
razvoja šumskog područja, odnosno plan razvoja šuma u nacionalnom parku; 
2) osnovu gazdovanja šumama; 3) program gazdovanja šumama; 4) godišnji 
plan gazdovanja šumama; 5) izvođački projekat gazdovanja šumom; 6) projekat 
korišćenja ostalih šumskih proizvoda, i 7) projekat korišćenja ostalih funkcija 
šuma. Obaveza obaveštavanja javnosti propisana je i kada je u pitanju postupak 
donošenja „programa razvoja, planova, osnova i programa“. Javnost se obave-
štava javnim oglašavanjem na veb-sajtu Ministarstva, i to u trajanju najmanje 30 
dana od dana javnog oglašavanja (član 28). Pored toga, korisnik šuma je dužan 
da „javno oglasi“ mogućnosti korišćenja opštekorisnih funkcija šuma za koje je 
donet projekat (član 32).37 Obaveza obaveštavanja javnosti propisana je i članom 
44 Zakona („Izveštajno-dijagnozno prognozni poslovi u zaštiti šuma“).38

36 Prema odredbama člana 36 Zakona podaci iz programa razvoja iz člana 19 ovog zakona, 
nacionalne inventure šuma i planova razvoja „dostupni su javnosti“. Podaci iz osnova i 
programa mogu da se koriste, ako se priloži dokaz o uplati republičke administrativne 
takse. Izuzetno, podatke iz osnova i programa mogu da koriste bez naknade naučne i 
obrazovne ustanove kada ti podaci služe za potrebe obrazovanja, naučnih i eksperimen-
talnih istraživanja. Sopstvenik šuma koji koristi podatke iz programa koji se odnose na 
vlasničke parcele oslobođen je plaćanja takse iz stava 2 ovog člana. 

37 Projekat korišćenja ostalih šumskih proizvoda i projekat korišćenja ostalih funkcija šuma, 
utvrđenih planom razvoja za delove šume, izrađuje se za šume za koje se donose osnove i 
programi.

38 Vršenje izveštajno-dijagnozno-prognoznih poslova u zaštiti šuma od biljnih bolesti i 
štetočina obezbeđuje Ministarstvo, a na teritoriji autonomne pokrajine nadležni organ 
autonomne pokrajine. Ove poslove Ministarstvo, a na teritoriji autonomne pokrajine 
nadležni organ autonomne pokrajine, može, na osnovu sprovedenog konkursa, ugovo-
rom dodeliti naučnoj ustanovi iz oblasti šumarstva, u skladu s propisom kojim se uređuje 
zdravlje bilja. Sopstvenik, odnosno korisnik šuma koji šumama gazduje u skladu sa 
osnovom, dužan je da u praćenju zdravstvenog stanja i sprovođenju mera zaštite šuma od 
biljnih bolesti i štetočina postupa u skladu sa preporukama i predlozima pravnog lica koje 
obavlja ove poslove.
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5.6. Vode

Za realizaciju usvojenih ciljeva Vodoprivredne osnove Republike Srbije a) 
potrebno je, pored izgradnje objekata i postrojenja, u okviru realizacije 
neinvesticionih mera adekvatno zakonski regulisati ovu oblast, izvršiti 
odgovarajuću institucionalnu i drugu organizovanost, formirati odgo-
varajući logistički sistem podrške i „na odgovarajući način uključiti 
javno mnjenje“.39 Ciljevi definisani u Vodoprivrednoj osnovi Republike 
Srbije polaze od procena da se „među instrumentima politike sve više 
ceni i organizaciono i finansijski podržava stvaranje informacija koje 
omogućavaju blagovremenu ocenu štetnosti zagađenja, mogućnosti 
sprečavanja nastanka zagađenja ili sanacije i finansijskih sredstava koja 
su za to potrebna. Objektivno informisanje doprinosi stvaranju pozitiv-
nog odnosa prema sprovođenju mera zaštite i kod zagađivača i korisnika 
vode, kao i celokupne javnosti“40 (aut. pod).
Prema odredbama člana 25 Zakona o vodama („Službeni glasnik RS“, b) 
broj 30/10) upravljanje vodama zasniva se na, između ostalog, načelu 
učešća javnosti koje podrazumeva da „javnost ima pravo na informacije 
o stanju voda i radu nadležnih organa u oblasti voda, kao i na uključenje 
u procese pripreme i donošenja planova upravljanja vodama i kontrole 
njihovog izvršenja“.

Posebno se reguliše učešće javnosti u pripremi plana upravljanja vodama.41 
Ministarstvo, odnosno javno vodoprivredno preduzeće koje priprema plan 
upravljanja vodama dužno je da obezbedi aktivno učešće javnosti u procesu pri-
preme i donošenja tog plana (član 38). Ministarstvo, odnosno javno vodopri-
vredno preduzeće pisanim putem obaveštava Nacionalnu konferenciju za vode, 
a putem sredstava javnog informisanja i širu javnost o: 1) početku pripreme ili 
noveliranja plana upravljanja vodama, najmanje tri godine pre početka perioda 
na koji se plan odnosi; 2) stanju izrade plana upravljanja vodama i značajnijim 
problemima na posmatranom vodnom području, najkasnije dve godine pre 
početka perioda na koji se plan odnosi. Obaveštenje o početku pripreme ili nove-
39 Vodoprivredna osnova Republike Srbije, Vlada Republike Srbije, Beograd, 2008. („Sl. glas-

nik RS“, br. 11/2002), str. 13. 
40 Ibid., str. 258. Procenjuje se da je „što se tiče opterećenja otpadnih voda iz industrije sit-

uacija znatno složenija. Jer, novi društveni i ekonomski trendovi, kao i nova geopolitička 
situacija, odnos međunarodne javnosti prema zaštiti okoline i ISO standardi, jako će uti-
cati na pravac razvoja industrije, a naročito na veličinu zagađenja.“ Ibid., str. 260.

41 Plan upravljanja vodama na vodnom području donosi se, u skladu sa Strategijom, za sliv 
reke Dunav, kao i za vodna područja. Poseban deo plana upravljanja vodama za vodno 
područje iz člana 27 stav 1 tačka 3) ovog zakona (koji se odnosi na „vodno područje 
Morava“) predstavlja plan upravljanja vodama za deo sliva Egejskog mora iz člana 26 stav 
1 tačka 2) ovog zakona (koji se odnosi na Pčinju i Dragovišticu).
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liranja plana upravljanja vodama obuhvata okvirni sadržaj plana, konsultacije 
koje treba izvršiti, termine pripreme i usvajanja plana i adresu nadležnog organa 
od kog se mogu dobiti dodatne informacije.

Ministarstvo, odnosno javno vodoprivredno preduzeće koje je pripremilo 
plan upravljanja vodama, dužno je da nacrt plana objavi najmanje godinu dana 
pre početka perioda na koji se plan odnosi. Nacrt plana se javno izlaže u prosto-
rijama Ministarstva i javnog vodoprivrednog preduzeća i na njihovom veb-saj-
tu.42 Prema odredbama člana 49, Plan upravljanja rizicima od poplava43 obave-
zno sadrži i „uključenje javnosti“.44

Primarni cilj osnivanja Nacionalne konferencije za vode, prema odredbama 
člana 142, je „obezbeđenje uticaja javnosti u upravljanju vodama“.45 Predviđeno 
je da Nacionalna konferencija: 1) prati realizaciju Strategije i plana upravljanja 
vodama; 2) učestvuje u javnoj raspravi u fazi pripreme plana upravljanja vodama; 
3) prati realizaciju plana upravljanja vodama na vodnom području; 4) daje pred-
loge za poboljšanje učešća javnosti u procesu planiranja, donošenja odluka i 
kontrole njihovog sprovođenja; 5) daje predloge za edukaciju javnosti o značaju 
vode, potrebi racionalizacije potrošnje vode i zaštite vode i ulozi vodnih objekata 
u obezbeđenju usluga (aut. pod) (član 143).

Ministarstvo i javno vodoprivredno preduzeće obezbeđuju javnost rada 
davanjem informacija sredstvima javnog informisanja, odnosno izdavanjem 
službenih informacija (član 147). Radi klasifikovanja voda, praćenja i unapre-
đenja vodnog režima, planiranja razvoja vodnih sistema i upravljanja vodama u 
Republici Srbiji, uspostavlja se vodni informacioni sistem (član 148).46 Ministar 
42 Primedbe na dokumenta koja se izlažu javnosti dostavljaju se Ministarstvu, odnosno 

javnom vodoprivrednom preduzeću, u roku od šest meseci od dana kada su ta dokumenta 
stavljena na javni uvid. Ministarstvo, odnosno javno vodoprivredno preduzeće dužno je 
da dostavljene primedbe razmotri i da se o tim primedbama izjasni u roku od 30 dana od 
dana njihovog prijema (član 39).

43 Planom upravljanja rizicima od poplava obezbeđuje se upravljanje rizicima smanjivanjem 
mogućih štetnih posledica poplava na zdravlje ljudi, životnu sredinu, kulturno nasleđe i 
privrednu aktivnost. Donosi se za teritoriju Republike Srbije i za vodna područja.

44 Pored toga što sadrži: ciljeve upravljanja rizicima od poplava i mere za njihovo postizanje, 
prioritete i način sprovođenja plana upravljanja rizicima od poplava, nadležna pravna 
lica i sredstva potrebna za sprovođenje plana upravljanja rizicima od poplava, način 
usklađivanja sa planom upravljanja vodama.

45 Nacionalna konferencija ima 14 članova, koje imenuje Vlada, na predlog Ministarstva, na 
period od četiri godine. Nacionalnu konferenciju čine predstavnici jedinica lokalne samo-
uprave sa svakog vodnog područja, predstavnici korisnika voda i udruženja građana.

46 Vodni informacioni sistem obezbeđuje formiranje, održavanje, prezentaciju i distribuciju 
podataka o: stanju kvaliteta voda, klasama vodnih tela površinskih i podzemnih voda, 
vodnoj dokumentaciji, zakonodavnim, organizacionim, strateškim i planskim merama u 
oblasti upravljanja vodama, naučno-tehničke i druge informacije od značaja za upravljanje 
vodama i razmenu informacija sa drugim informacionim sistemima na nacionalnom i 
međunarodnom nivou.
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bliže propisuje sadržinu i način vođenja informacionog sistema, metodologiju, 
strukturu, kategorije i nivoe sakupljanja podataka, kao i „sadržinu podataka o 
kojima se obaveštava javnost“. (aut. pod).

5.7. Ribarstvo

Program upravljanja ribarskim područjem je osnovni planski dokument 
predviđen članom 15 Zakona o zaštiti i održivom korišćenju ribljeg fonda („Služ-
beni glasnik RS“, br. 36/09). Korisnik ribarskog područja47 je dužan da najkasnije 
u roku od godinu dana od dana potpisivanja ugovora o korišćenju ribarskog 
područja donese ovaj dokument i to za period na koji mu je dodeljeno na kori-
šćenje kao i da pribavi saglasnost na isti. U skladu sa Programom upravljanja 
ribarskim područjem, korisnik takođe ima obavezu da donese godišnji program 
upravljanja ribarskim područjem najkasnije do kraja tekuće godine za narednu 
godinu. Do dobijanja saglasnosti na Program upravljanja ribarskim područjem, 
ribarsko područje se koristi na osnovu Privremenog programa upravljanja ribar-
skim područjem koji se donosi za prve dve godine korišćenja, a koji korisnik 
donosi u roku od tri meseca od dana ustupanja ribarskog područja na korišće-
nje. Jedina obaveza koja se odnosi na „javnost“ tiče se okolnosti kada korisnik 
programom upravljanja ribarskim područjem, odnosno posebnim aktom odredi 
slučajeve u kojima ograničava ili zabranjuje rekreativni ribolov na ribarskom 
području, odnosno upotrebu pojedinih ribolovnih alata, opreme i sredstava za 
rekreativni ribolov. U ovim okolnostima korisnik je u obavezi da javno obavesti 
sve zainteresovane za obavljanje rekreativnog ribolova (član 42 stav 2).

5.8. Životna sredina48

Osnovni elementi politike u oblasti životne sredine utvrđeni su Nacio-a) 
nalnim programom zaštite životne sredine u čijem su „kreiranju i imple-
mentaciji“ primenjena, između ostalog, i načela koja se neposredno 
odnose na „učešće javnosti“: „Načelo podizanja nivoa svesti o značaju 
zaštite životne sredine“ i „Načelo informisanja i učešća javnosti.”49 

47 Korisnik ribarskog područja je privredno društvo ili javno preduzeće, koje ispunjava 
uslove propisane ovim zakonom (član 2 stav 1 tačka 10).

48 Ovde treba imati u vidu da je Narodna skupština Republike Srbije, 12. 5. 2009. godine, 
donela Zakon o potvrđivanju Konvencije o dostupnosti informacija, učešću javnosti u 
donošenju odluka i pravu na pravnu zaštitu u pitanjima životne sredine („Sl. glasnik 
RS“, br. 38/09), koji predstavlja osnovni međunarodni ugovor u oblasti životne sred-
ine koji reguliše pitanja učešća javnosti u odlučivanju. Prvi Izveštaj Republike Srbije 
o sprovođenju Arhuske konvencije videti na veb-sajtu: http://www.unece.org/env/pp/
reporting/NIRs%202011/Serbia_NIR_2011_ser.pdf.

49 Nacionalni program zaštite životne sredine, Vlada Republike Srbije. Beograd, 2010, str. 10. 
Preuzeto sa: http://www.ekoplan.gov.rs/src/7-Ostala-dokumenta-127-document.htm
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„Opštim uzrocima problema u životnoj sredini“ smatraju se, između 
ostalog, i „nizak nivo svesti o životnoj sredini, nedovoljna edukacija o 
životnoj sredini i neadekvatno učešće javnosti u odlučivanju“50, a „krat-
koročne mere u obrazovanju i razvijanju javne svesti iz oblasti zaštite 
životne sredine (2009–2013)“ posebno se razrađuju i one obuhvataju, 
između ostalog, i „veće učešće javnosti u donošenju odluka i poboljšanju 
pristupa podacima o životnoj sredini“.51 Osim toga, definisano je da kri-
terijumi koji se primenjuju na praćenje napretka sprovođenja Programa 
obuhvataju i „porast nivoa svesti o zaštiti životne sredine meren putem 
sprovođenja ispitivanja javnog mnjenja (ankete i slično)“.52 
Zakon o zaštiti životne sredine razlikuje pojam „javnosti“ i pojam „zain-b) 
teresovane javnosti“. U članu 3 stav 1 tačka 26, pojam „javnosti“ se defi-
niše na sledeći način: „javnost jeste jedno ili više fizičkih ili pravnih lica, 
njihova udruženja, organizacije ili grupe“. Istovremeno pod pojmom 
„zainteresovana javnost“ zakon podrazumeva „javnost na koju utiče ili 
na koju može uticati donošenje odluke nadležnog organa ili koja ima 
interesa u tome, uključujući i udruženja građana i društvene organiza-
cije koje se bave zaštitom životne sredine i koje su evidentirane kod nad-
ležnog organa“ (član 3 stav 1 tačka 28). Slične odredbe sadržane su i u 
Zakonu o proceni uticaja na životnu sredinu („Službeni glasnik RS“, br. 
135/04, 36/09, član 2 tačka 1 odnosno 7), Zakonu o strateškoj proceni 
uticaja na životnu sredinu („Službeni glasnik RS“, br. 135/04, 88/10, član 
3 tačke 5 i 6) i Zakonu o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
životne sredine („Službeni glasnik RS“, br. 135/04, član 2 tačke 16 i 17).53

Državni organi, organi autonomne pokrajine, organi jedinice lokalne samou-
prave i ovlašćene i druge organizacije imaju obavezu da „redovno, blagovremeno, 
potpuno i objektivno, obaveštavaju javnost o stanju životne sredine“, odnosno o 
pojavama koje se prate u okviru monitoringa nivoa zagađujuće materije i emisije, 
kao i merama upozorenja ili razvoju zagađenja koja mogu predstavljati opasnost 
za život i zdravlje ljudi, u skladu sa ovim zakonom i drugim propisima (član 
50 Ibid., str. 43.
51 Ibid., str. 153.
52 Ibid., str. 165.
53 Pored ovih zakona i podzakonskih propisa koji su doneti na osnovu njih, u detaljnijoj 

analizi morali bi biti obuhvaćeni i svi ostali propisi koji regulišu pojedina pitanja u oblasti 
životne sredine, kao što su: Zakon o zaštiti vazduha („Službeni glasnik RS“, broj 36/09), 
Zakon o meteorološkoj i hidrološkoj delatnosti („Službeni glasnik RS“, broj 88/10), Zakon 
o zaštiti od buke u životnoj sredini („Službeni glasnik RS“, broj 36/09, 88/10), Zakon o 
hemikalijama („Službeni glasnik RS“, broj 36/09, 88/10), Zakon o biocidnim proizvodima 
(„Službeni glasnik RS“, broj 36/09, 88/10), Zakon o zaštiti prirode („Službeni glasnik RS“, 
broj 36/09, 88/10), Zakon o upravljanju otpadom („Službeni glasnik RS“, broj 36/09, 88/10), 
Zakon o ambalaži i ambalažnom otpadu („Službeni glasnik RS“, broj 36/09), itd.  
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78 Zakona o zaštiti životne sredine).54 Pravo javnosti da učestvuje u postupku 
donošenja odluka garantuje se odredbom člana 85 Zakona, i to kada se radi o 
sledećim pitanjima: strateškoj proceni uticaja planova i programa na životnu 
sredinu;55 proceni uticaja projekata čija realizacija može dovesti do zagađivanja 
životne sredine ili predstavlja rizik po životnu sredinu i zdravlje ljudi56, kao i kada 
se radi o odobravanju rada novih, odnosno postojećih postrojenja.57 Zaintereso-
vana javnost se preko javnog oglasa obaveštava o postupku donošenja odluka i 
učestvuje u postupku dostavljanjem mišljenja, komentara i sugestija nadležnom 
organu i blagovremeno se obaveštava o donetoj odluci. Zainteresovana javnost u 
postupku ostvarivanja prava na zdravu životnu sredinu kao stranka ima pravo 
da pokreće postupak preispitivanja odluke pred nadležnim organom, odnosno 
sudom, u skladu sa zakonom (član 81a).58

5.9. Saobraćaj

Zakon o bezbednosti saobraćaja na putevima („Službeni glasnik RS“, br. 
41/09) ne sadrži posebne odredbe o učešću javnosti u donošenju odluka koje 
se tiču usvajanja određenih planova i programa, iako u članu 6 govori npr. o 
„donošenju programa saobraćajnog obrazovanja i vaspitanja“ dece predškolskog 
uzrasta,59 zatim „programu saobraćajnog obrazovanja i vaspitanja dece“60. Pored 
toga, Zakonom je predviđeno donošenje strateških dokumenata (Nacionalne 
strategije bezbednosti saobraćaja (član 11),61 Nacionalnog plana bezbednosti sao-
54 Član 78 stav 2 ZZŽS propisuje da javnost ima pravo pristupa propisanim registrima ili 

evidencijama koje sadrže informacije i podatke u skladu sa ovim zakonom.
55 Učešće javnosti u pogledu strateške procene uticaja obezbeđuje se u okviru izlaganja pros-

tornog i urbanističkog plana, odnosno drugog plana ili programa iz člana 35 ovog zakona 
na javni uvid.

56 Učešće javnosti u odlučivanju o proceni uticaja projekata na životnu sredinu sprovodi se 
u okviru javne prezentacije projekta i javne rasprave. Detaljnija pravila o učešću zainter-
esovane javnosti regulisana su čl. 10, 11, 14, 15, 20, 25, 27, 29, 32 Zakona o proceni uticaja 
na životnu sredinu (,,Sl. glasnik RS“, br. 135/04, 36/09).

57 Učešće javnosti u odlučivanju o puštanju u rad novih, odnosno postojećih postrojenja 
sprovodi se u toku izdavanja dozvole za integrisano sprečavanje i kontrolu zagađivanja. 
Više članova Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine 
(„Sl. glasnik RS“, broj 135/04) detaljnije reguliše pravila učešća javnosti i u postupku izda-
vanja integrisane dozvole (posebno članovi 11, 12, 15, 23).

58 Ipak, treba imati u vidu da „Vlada može radi zaštite interesa odbrane i bezbednosti zemlje 
ograničiti učešće javnosti u donošenju odluka iz člana 81 ovog zakona“ (član 82).

59 Za šta su odgovorni „organi i organizacije nadležni za brigu o deci“ (čl. 6 st. 1 t. 2), odnos-
no organi i organizacije nadležni za poslove obrazovanja (čl. 6 st. 1 t. 3) i organi nadležni 
za unutrašnje poslove (čl. 6 st. 1 t. 4).

60 Za šta su odgovorne „predškolske ustanove, osnovne i srednje škole“ (čl. 6 st. 1 t. 9).
61 Vlada donosi Nacionalnu strategiju bezbednosti saobraćaja. Ovaj dokument sadrži 

najznačajnija obeležja postojećeg stanja bezbednosti saobraćaja, dugoročne i kratkoročne 
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braćaja na putevima (član 12)62, kao i pokrajinskih i lokalnih strategija i godiš-
njih planova bezbednosti saobraćaja na putevima (član 13). Osim toga, utvrđena 
je obaveza izrade i podnošenja izveštaja o stanju bezbednosti na putevima od 
strane Vlade, odnosno jedinica teritorijalne autonomije i jedinica lokalne samo-
uprave (član 14). Međutim, ni u slučaju donošenja strateških dokumenata, niti u 
slučaju izrade izveštaja, Zakon ne predviđa učešće javnosti u procedurama nji-
hove pripreme.

Inače, Zakon u članu 6 na opšti način definiše „odgovornost za sprovođe-
nje mera saobraćajnog obrazovanja i vaspitanja u cilju sticanja znanja, veština i 
navika neophodnih za bezbedno učešće u saobraćaju, unapređivanja i učvršćiva-
nja pozitivnih stavova i ponašanja značajnih za bezbedno učešće u saobraćaju“. 
Prema odredbama ovog člana nosioci odgovornosti su, između ostalih, porodica 
za saobraćajno obrazovanje i vaspitanje dece, organi i organizacije nadležni za 
brigu o deci za donošenje programa saobraćajnog obrazovanja i vaspitanja dece 
predškolskog uzrasta i za praćenje realizacije ovog programa, organi i organiza-
cije nadležni za poslove obrazovanja za donošenje programa saobraćajnog obra-
zovanja i vaspitanja u predškolskim ustanovama i za praćenje realizacije ovog 
programa, organi nadležni za unutrašnje poslove za realizaciju dela programa 
saobraćajnog obrazovanja i vaspitanja u predškolskim ustanovama, osnovnim i 
srednjim školama na zahtev ovih ustanova, a posebno za rad školskih saobraćaj-
nih patrola i saobraćajnih patrola građana, organi nadležni za poslove zdravlja 
za edukaciju građana o zdravstvenim aspektima bezbednog ponašanja u sao-
braćaju, Agencija za bezbednost saobraćaja za analizu, praćenje i unapređenje 
bezbednosti saobraćaja, organi lokalne samouprave za podršku u planiranju i 
sprovođenju svih mera i aktivnosti saobraćajnog obrazovanja i vaspitanja na 
nivou lokalne samouprave, kao i za preduzimanje posebnih mera zaštite ranji-
vih učesnika u saobraćaju i zaštite u određenim zonama, predškolske ustanove, 
osnovne i srednje škole za realizaciju programa saobraćajnog obrazovanja i vas-
pitanja dece u okviru svojih nadležnosti, stručne i naučne institucije koje se bave 
bezbednošću saobraćaja za unapređenje naučnih osnova sistema saobraćajnog 
obrazovanja i vaspitanja, sredstva javnog informisanja za informisanje građana 
u pogledu bezbednog učestvovanja u saobraćaju i obaveštavanju o posledicama 
nebezbednog ponašanja u saobraćaju, udruženja i grupe građana koje se bave 
bezbednošću saobraćaja, brigom o deci i omladini da u skladu sa svojim delo-
krugom rada učestvuju u saobraćajnom obrazovanju i vaspitanju. 

ciljeve, smernice, ključne oblasti rada i rokove za donošenje odgovarajućeg Nacionalnog 
plana. Nacionalnu strategiju predlaže Telo za koordinaciju za period od najmanje pet 
godina, do kraja juna u poslednjoj godini važenja Nacionalne strategije.

62 Na osnovu Nacionalne strategije, na predlog Tela za koordinaciju, Vlada donosi Nacionalni 
plan bezbednosti saobraćaja na putevima, za period od najmanje jedne godine. Nacionalni 
plan sadrži naročito: zadatke, mere po prioritetima, odgovorne subjekte, rokove i finansi-
jska sredstva u ključnim oblastima rada.
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Zakon o transportu opasnog tereta („Službeni glasnik RS“, br. 88/10) ne 
sadrži posebne odredbe o učešću javnosti u pripremi planova, iako upućuje 
na obaveze pojedinih subjekata u pogledu obaveštavanja javnosti. Članom 29 
Zakona propisano je da je učesnik u transportu opasnog tereta koji transportuje 
opasan teret, koji je propisima iz člana 2 stav 2 ovog zakona utvrđen kao opasan 
teret visoke potencijalne opasnosti,63 dužan da izradi i sprovodi Plan bezbedno-
sti. Pritom je sadržina Plana bezbednosti utvrđena u propisima iz člana 2 stav 2 
ovog zakona i drugim propisima. 

Obaveštavanje javnosti propisano je odredbama člana 15 Zakona koji se 
odnosi na „ambalažu za transport opasnog tereta. Odobrenje za tip ambalaže, 
odnosno posude pod pritiskom ili cisterne za transport opasnog tereta je isprava 
koju izdaje Uprava na osnovu Izveštaja o ispitivanju i o tome obaveštava javnost 
na utvrđeni način (aut. pod).64 Ako inspektor za transport opasnog tereta utvrdi 
da ambalaža, odnosno posuda pod pritiskom ili cisterna odobrena za transport 
opasnog tereta ne ispunjava neki od uslova utvrđen propisima iz člana 2 stav 2 
ovog zakona i drugim propisima, zabranjuje da se ona dalje koristi za transport 
opasnog tereta i o tome obaveštava Upravu.

Uprava daje nalog telu za ocenjivanje usaglašenosti tipa ambalaže, odnosno 
posude pod pritiskom ili cisterne za transport opasnog tereta da ispita usaglašenost 
uzorka serije kojoj pripada ambalaža, odnosno posuda pod pritiskom ili cisterna 
iz stava 1 ovog člana i da sačini Izveštaj o ispitivanju. Ako je Izveštajem o ispiti-
vanju utvrđeno da serija ambalaže, odnosno posude pod pritiskom ili cisterne iz 
stava 2 ovog člana ne odgovara odobrenju za tip ambalaže, odnosno posude pod 
pritiskom ili cisterne za transport opasnog tereta, Uprava oduzima odobrenje za 
tip ambalaže, odnosno posude pod pritiskom ili cisterne za transport opasnog 
tereta i o tome obaveštava javnost na utvrđen način (član 17) (aut. pod).

63 Članom 2 propisano je da se transport opasnog tereta obavlja u skladu sa odredbama 
potvrđenih međunarodnih sporazuma, odredbama ovog zakona i podzakonskih akata 
donetih na osnovu ovog zakona. Potvrđeni međunarodni sporazumi su: Evropski sporazum 
o međunarodnom drumskom transportu opasnog tereta (ADR); Sporazum o prihvatanju 
jednoobraznih uslova za homologaciju i uzajamno priznavanje homologacije opreme i delo-
va motornih vozila („Službeni list FNRJ – Međunarodni ugovori“, broj 5/62); Dodatak C 
Konvencije o međunarodnim prevozima železnicom (COTIF) – Pravilnik za međunarodni 
železnički transport opasne robe (RID); Aneks 18 Konvencije o međunarodnom civilnom 
vazduhoplovstvu – Siguran transport opasnog tereta vazdušnim putem i ICAO Dok. 9284 
AN/905 – Tehničke instrukcije za siguran transport opasnog tereta vazdušnim putem; 
Evropski sporazum o međunarodnom transportu opasnog tereta unutrašnjim plovnim 
putevima (ADN); Konvencija o fizičkom obezbeđenju nuklearnog materijala. 

64 Ovlašćeno telo za ocenjivanje usaglašenosti tipa ambalaže, odnosno posude pod pritiskom 
ili cisterne za transport opasnog tereta, dužno je da Izveštaj o ispitivanju izradi u skladu 
s propisima iz člana 2 stav 2 ovog zakona i drugim propisima.
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5.10. Nuklearna bezbednost

Uloga javnosti nije posebno definisana u procedurama donošenja strateških 
dokumenata koji se obavezno donose u skladu sa odredbama Zakona o zaštiti od 
jonizujućih zračenja i nuklearnoj sigurnosti („Službeni glasnik RS“, br. 36/09), 
iako se obaveštavanje javnosti propisuje kao obavezno u određenim okolnostima. 
Najpre, u poslove Agencije za zaštitu od jonizujućih zračenja i nuklearnu sigur-
nost ulaze i poslovi koji se odnose, između ostalog, na „obezbeđenje javnosti u 
radu na sprovođenju ovog zakona i u postupku donošenja podzakonskih pro-
pisa“ kao i „dostavljanja sredstvima javnog informisanja, nadležnim državnim 
organima i Međunarodnoj agenciji za atomsku energiju informacija od značaja 
za radijacionu i nuklearnu sigurnost i bezbednost“ (član 6). Osim toga, Agen-
cija ima obavezu da „obaveštava profesionalno izložena lica i javnost o mogu-
ćim štetnim posledicama izlaganja jonizujućim zračenjima usled kontaminacije“ 
(član 38 stav 5). 

Radi obezbeđivanja uslova za sprovođenje politike u oblasti radijacione i 
nuklearne sigurnosti i bezbednosti i politike upravljanja radioaktivnim otpa-
dom, Vlada je u obavezi da „u skladu sa propisom o strateškoj proceni uticaja 
na životnu sredinu“ donese tri vrste strateških programa: Program radijacione 
sigurnosti i bezbednosti, Program nuklearne sigurnosti i bezbednosti i Program 
upravljanja radioaktivnim otpadom (član 4).65 Pored toga, Agencija za zaštitu od 
jonizujućih zračenja i nuklearnu sigurnost Srbije u obavezi je da dostavi godišnji 
izveštaj o realizaciji ovih programa Vladi i ministarstvu nadležnom za poslove 
zaštite od jonizujućih zračenja, ministarstvu nadležnom za poslove nuklearne 
sigurnosti i upravljanje radioaktivnim otpadom i telu nadležnom za nacionalnu 
bezbednost. Međutim, Zakon u ovom delu ne sadrži odredbe koje bi upućivale na 
mogućnost javnosti da učestvuje u kreiranju strateških dokumenata (osim ako se 
to posredno ne bi moglo zaključiti na osnovu veze sa „strateškom procenom uti-
caja“ na koju Zakon upućuje) i komentarisanju izveštaja o realizaciji programa.

Plan za delovanje u slučaju akcidenta Vlada je obavezna da donose „radi 
zaštite života i zdravlja ljudi i životne sredine u slučaju akcidenta“ (član 62). 
Ovim planom „utvrđuju se interventni i izvedeni interventni nivoi izlaganja 
jonizujućim zračenjima i mere za zaštitu stanovništva i životne sredine od 
štetnog dejstva jonizujućih zračenja, način obaveštavanja javnosti, kao i opera-
tivni program za sprovođenje delova ili celine plana“ (aut. pod).

65 Ovim programima određuju se dugoročni planovi i ciljevi u vezi sa zaštitom od 
jonizujućih zračenja, nuklearnim aktivnostima i upravljanjem radioaktivnim otpadom, 
kao i sistem kontrole i fizičke zaštite nuklearnih objekata i nuklearnih materijala u skladu 
sa standardima i principima međunarodnih organizacija u ovoj oblasti, kao i preuzetim 
međunarodnim obavezama.
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5.11. Zaštita potrošača

Zakon o zaštiti potrošača („Službeni glasnik RS“, br. 73/10) ne definiše pojam 
„javnosti“, iako ga koristi na nekoliko mesta u tekstu.66 Zakon definiše pojam 
„potrošač“, kao „fizičko lice koje na tržištu pribavlja robu ili usluge u svrhe koje 
nisu namenjene njegovoj poslovnoj ili drugoj komercijalnoj delatnosti“ (član 5 
stav 1 tačka 1), i pojam „ugroženi potrošač“. Uloga „udruženja i saveza“ posebno 
je regulisana članovima 127–131 Zakona.67 Međutim, eksplicitne odredbe o 
mogućnosti učešća javnosti u pripremi i donošenju Strategije zaštite potrošača 
(član 124) nisu sadržane u Zakonu, iako je na opšti način predviđeno da Nacio-
nalni savet za zaštitu potrošača „učestvuje u izradi Strategije“.68

5.12. Kultura

Zakon o kulturi (,,Službeni glasnik RS“, broj 72/09) ne sadrži definiciju 
pojma „javnost“, ali ovaj pojam koristi u članu 3 stav 1 tačka 3 (načela kulturnog 
razvoja), gde je propisano da se „Republika Srbija stara o ostvarivanju opšteg 
interesa u kulturi i o sprovođenju kulturne politike kao skupa ciljeva i mera pod-
sticanja kulturnog razvoja koji se zasniva na sledećim načelima: 1) sloboda izra-
žavanja u kulturnom i umetničkom stvaralaštvu; 2) autonomija subjekata u kul-
turi; 3) otvorenost i dostupnost kulturnih sadržaja javnosti i građanima. Pritom 
treba imati u vidu da Zakon eksplicitno definiše pojam „opšti interes u kulturi“ 
koji, prema odredbama člana 6, obuhvata: „1) stvaranje mogućnosti za intenzi-
van i usklađen kulturni razvoj; 2) stvaranje uslova za podsticanje kulturnog i 
umetničkog stvaralaštva; 3) istraživanje, zaštitu i korišćenje kulturnih dobara; 
4) finansiranje tekućih rashoda i izdataka i ostvarivanje programa ustanova kul-
ture čiji je osnivač Republika Srbija; 5) programe i projekte ustanova kulture, 
udruženja u kulturi i drugih subjekata u kulturi koji svojim kvalitetom dopri-
nose razvoju kulture i umetnosti; 6) otkrivanje, stvaranje, proučavanje, očuvanje 
i predstavljanje srpske kulture i kulture nacionalnih manjina u Republici Srbiji; 
7) obezbeđivanje uslova za dostupnost kulturnog nasleđa javnosti (aut. pod.). 

66 Član 44 (zahtev javnosti), član 85 (Nacionalni program zaštite ugroženih potrošača), član 
126 (Nacionalni savet za zaštitu potrošača), član 129 (Evidencija udruženja i saveza), član 
141 (publikovanje sudske prakse), itd.

67 Aktivnost udruženja i saveza naročito obuhvata: informisanje, obrazovanje, savetovanje i 
pomoć potrošačima u rešavanju problema potrošača; sprovođenje ispitivanja i uporednih 
analiza robe i usluga posredstvom akreditovanih, odnosno imenovanih tela za ocenjivanje 
usaglašenosti, u skladu sa posebnim propisima; ostvarivanje saradnje sa odgovarajućim 
organima i organizacijama u zemlji i inostranstvu (član 128).

68 Nacionalni savet čine predstavnici ministarstava i drugih državnih organa i nosilaca 
javnih ovlašćenja, udruženja i saveza za zaštitu potrošača, privrednih i profesionalnih 
komora i drugih učesnika na tržištu, kao i nezavisni stručnjaci iz oblasti zaštite potrošača 
(član 125 stav 2).
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Strategiju razvoja kulture Republike Srbije donosi Narodna skupština na 
predlog Vlade, za period od deset godina (član 19). Međutim, zakon ne predviđa 
učešće javnosti u pripremi ovog strateškog dokumenta.

Zakonom o kulturnim dobrima („Službeni glasnik RS“, br. 71/94) u članu 65 
definisano je da u delatnost zaštite kulturnih dobara spada staranje o korišćenju 
kulturnih dobara, njihovo izlaganje, kao i organizovanje prigodnih oblika kul-
turno-obrazovne delatnosti u svrhe određene Zakonom. U delu Zakona kojim 
se definišu mere zaštite koje se utvrđuju aktom o utvrđivanju kulturnih dobara, 
u članu 54 kaže se da one između ostalog obuhvataju način obezbeđivanja 
korišćenja i dostupnosti dobara javnosti.

5.13. Naučnoistraživačka delatnost

U Zakonu o naučnoistraživačkoj delatnosti („Službeni glasnik RS“, broj 
110/05) definisana su načela naučnoistraživačke delatnosti: 1. sloboda i autono-
mija naučnoistraživačkog rada; 2. javnost naučnoistraživačkog rada i rezul-
tata tog rada (aut. pod.); 3. naučna i stručna kritika; 4. konkurentnost naučnih 
programa i projekata; 5. etika naučnoistraživačkog rada, u skladu sa principima 
dobre naučne prakse, i odgovornost naučnika za posledice svog rada; 6. pove-
zanost sa sistemom visokog obrazovanja; 7. međunarodna naučna i tehnološka 
saradnja; 8. briga za održivi razvoj i zaštitu životne sredine.

Predviđeno je da se u postupku donošenja Strategije naučnog i tehnološkog 
razvoja Republike Srbije, o tekstu Nacrta strategije vodi javna rasprava u kojoj 
učestvuju naučnoistraživačke i obrazovne institucije, kao i najšira naučna i 
stručna javnost u Republici Srbiji (član 8). Prema odredbama člana 66 podaci 
iz Registra naučnoistraživačkih organizacija i Registra istraživača dostupni 
su javnosti, osim podataka koji predstavljaju službenu tajnu i ličnih podataka 
istraživača koji se ne odnose na njihov naučni i stručni rad.69 Izveštaj Komisije 
za izbor u naučna zvanja imaju se učiniti dostupnim javnosti na način utvrđen 
opštim aktom naučnoistraživačke organizacije, najmanje 30 dana pre donošenja 
odluke naučnog veća (član 76 stav 2). Slično kao što je to predviđeno i kod izvora 
u istraživačka zvanja (član 82 stav 2).70

5.14. Vanredne situacije

Zakon o vanrednim situacijama („Službeni glasnik RS“, br. 111/09) propisuje, 
kao jedno od „načela zaštite i spasavanja“ i načelo javnosti koje podrazumeva 

69 Istovremeno, kod upotrebe ličnih podataka primenjuju se odredbe zakona kojim se 
uređuje zaštita podataka o ličnosti, ako ovim zakonom nije drugačije određeno.

70 Ovde treba dodati da Zakon u još nekoliko članova upućuje na značaj i mesto i ulogu 
javnosti: član 24 stav 2 (sastav matičnog naučnog odbora), član 56 stav 2 (direktor), član 
56 (vršilac dužnosti direktora). 
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da su „podaci o opasnostima i delovanju državnih organa, organa autonomnih 
pokrajina, jedinica lokalne samouprave i drugih subjekata zaštite i spasavanja 
javni“. Organi državne uprave, organi autonomnih pokrajina i organi jedinica 
lokalne samouprave moraju obezbediti da stanovništvo, na području koje može 
pogoditi elementarna i druga nesreća, bude obavešteno o opasnosti (član 5. v).

Prema odredbama člana 79 Zakona privredno društvo i drugo pravno lice 
dužno je da primeni Plan zaštite od udesa u slučaju udesa ili u slučaju nastanka 
okolnosti koje mogu izazvati udes. Plan zaštite od udesa obuhvata, između osta-
log i „organizaciju informisanja javnosti“.71 Inače, podaci o potencijalnim opas-
nostima od udesa, preventivnim bezbednosnim merama i postupcima i merama 
u slučaju udesa privrednog društva i drugog pravnog lica moraju biti dostupni 
javnosti i moraju se ažurirati najmanje jedanput u tri godine (član 81).72

Međutim, u postupku pripreme strateških i drugih planskih dokumenata u 
oblasti vanrednih situacija nije eksplicitno predviđeno učešće javnosti (Nacio-
nalna strategija zaštite i spasavanja73, član 9, član 10 stav 1 tačka 1, član 38 stav 
1 tačka 2; Dugoročni plan razvoja sistema zaštite i spasavanja Republike Srbije, 
član 10 stav 1 tačka 2, član 129 stav 2, 3, 4, 5); Procena ugroženosti Republike 
Srbije od elementarnih nepogoda i drugih nesreća, član 10 stav 1 tačka 4).

6. Zaključak

Učešće javnosti u kreiranju javnih politika treba posmatrati kao deo savre-
menih civilizacijskih dostignuća sa širim, ali i sasvim konkretnim implikaci-
jama. Značaj obezbeđivanja mogućnosti javnosti da učestvuje u kreiranju javnih 
politika prevazilazi praktične efekte koje rezultati javnih rasprava imaju (ili 
mogu da imaju) sa stanovišta doprinosa poboljšаnju kvaliteta strateških i drugih 
dokumenata. Ovo pitanje zadire u osnove organizacije političkih i ekonomskih 
sistema i pretpostavka je ostvarivanja osnovnih ljudskih prava uopšte. 

71 Pored toga sto obuhvata i: 1) organizaciju i postupke obaveštavanja, aktiviranja organa i 
strukturu za reagovanje u slučaju udesa, procenu nastale situacije i donošenje odluka; 2) 
mere za smanjenje rizika za zaposlene na rizičnim radnim mestima zahvaćenim udesom; 
3) organizaciju za rano upozorenje i obaveštavanje o udesu nadležnih organa Republike 
i jedinica lokalne samouprave i, preko njih, stanovništva, kao i sopstvene mere pružanja 
pomoći pri sprovođenju planova zaštite po kojima postupaju ti organi; 4) organizaciju rada 
organa i zaposlenih u sprovođenju mera zaštite i spasavanja ljudi i zaštiti životne sredine 
u slučaju udesa; organizaciju nastavka rada i oporavka od udesa.

72 Takođe, na „javnost“ se odnosi i više drugih odredbi Zakona: član 95, 100 (hitno uspostav-
ljanje neophodnih službi od javnog interesa), član 104 (koji se odnosi na službu 112 kao 
subjekat sistema osmatranja, ranog upozoravanja, obaveštavanja i uzbunjivanja), i druge.

73 Dokument kojim se definišu i utvrđuju nacionalni mehanizmi za koordinaciju i pro-
gramske smernice za smanjenje rizika, zaštitu i otklanjanje posledica od elementarnih 
nepogoda i drugih nesreća (član 8 tačka 10).
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Analiza pokazuje da neki nacionalni propisi i strateški dokumenti Republike 
Srbije sadrže određene elemente kojima se obezbeđuje učešće javnosti u krei-
ranju politika u pojedinim oblastima, iako bi širi kontekst i značaj trebalo pre-
ispitivati od slučaja do slučaja. Osnovni značaj imaju propisi u oblasti državne 
uprave kojima se propisuju pravila u vezi sa javnošću rada organa uprave. 
Međutim, iako se može govoriti o nekoliko otvorenih pitanja, najveću pažnju 
izaziva činjenica da učešće javnosti u pripremi propisa i strateških dokumenata 
nije predviđeno kao obavezan deo procedure. Slična je situacija i sa propisima 
u nekim javnim politikama (energetika, rudarstvo, saobraćaj, kultura, zaštita 
potrošača, vanredne situacije, itd.). S druge strane, propisi u nekim sektorskim 
politikama učešće javnosti predviđaju kao obavezan element procedure pripreme 
i usvajanja pojedinih strateških dokumenata (šumarstvo, vode, životna sredina, 
naučnoistraživačka delatnost, itd.). Različit je nivo razrade pravila koja se odnose 
na učešće javnosti i različiti se mehanizmi učešća javnosti predviđaju. Najveći 
nivo razrade sadržan je u propisima u oblasti životne sredine. 

U celini gledano, pored potrebe za preispitivanjem postojećih rešenja, 
onde gde učešće javnosti nije uopšte predviđeno, posebno osetljivim bi se 
mogli smatrati pitanje obezbeđivanja poštovanja propisanih procedura, tamo 
gde je predviđeno učešće javnosti, odnosno pitanje izgradnje pretpostavki za 
odgovarajuću primenu propisa.
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Sažetak: Na globalnom turističkom tržištu u toku je dramatični preokret. Najnov-
ije tendencije karakteriše pojava hipermobilnosti: naročito nagli porast obima avio-
saobraćaja, najvećeg potrošača energije i emitera CO2. Hipermobilnost – omogućena 
ekspanzijom tzv. low-cost avio-kompanija, porastom opšteg nivoa obrazovanja, životnog 
standarda i dodatnog slobodnog vremena – u industrijski razvijenim zemljama zahuk-
talo vodi sve značajnijim negativnim globalnim efektima po životnu sredinu. Dalji 
nekontrolisani trend hipermobilnosti je, naravno, u dramatičnoj koliziji sa osnovnim 
principima održivog razvoja. 

Ključne reči: turizam, hipermobilnost, koncept kritičnog održivog razvoja, potrošnja 
energije, emisija ugljen-dioksida

JEL klasifikacija: L93, Q53

1. Uvodna razmatranja

Na prvi pogled možda nije dovoljno uočljivo kako su posrnuli ekonomski 
razvoj i zahuktali proces globalizacije u nepomirljivoj suprotnosti sa konceptom 
održivog razvoja. 

U samoj ekonomskoj nauci zapažamo fundamentalne razlike u definisa-
nju koncepta održivog razvoja. Sa stanovišta ekonomskog razvoja, u literaturi 
postoje tri potpuno različita pristupa ovom konceptu. Sva tri pristupa, naravno, 
polaze od iste pretpostavke – ukupan obim/vrednost kapitala ne sme se smanjiti.

 Suštinski se oni razlikuju po tome u kojoj meri dopuštaju izmenu strukture 
kapitala, tj. zamenu prirodnog (natural) kapitala, tzv. stvorenim (man-made) i 
ljudskim (human) kapitalom: 

ako je dozvoljena/legitimna zamena prirodnog kapitala stvorenim i •	
ljudskim kapitalom, radi se o tzv. slabom konceptu održivog razvoja 
(weak sustainability); 

* E-mail: miomir@rcub.bg.ac.yu
** Rad predstavlja deo rezultata istraživanja na projektu broj 37010, koji finansira Ministarstvo 

nauke Republike Srbije.
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ako se uopšte ne dopušta smanjenje obima (supstitucija) prirodnog kapi-•	
tala – radi se o jakom konceptu održivog razvoja (strong sustainability); 
ako se insistira na očuvanju samo jednog kritičnog dela prirodnog kapi-•	
tala, bez koga opstanak na Planeti može biti doveden u pitanje, reč je o 
konceptu uslovno održivog razvoja (critical sustainability).

Poseban aspekt ekološke održivosti je održiva potrošnja energije i resursa. 
Postavlja se pitanje, da li je uopšte moguće sadašnji nivo potrošnje i korišćenja 
resursa dugoročno učiniti održivim. Kod obnovljivih resursa to je još i moguće 
(uz visoke troškove, naravno), dok kod neobnovljivih resursa to po definiciji nije 
moguće – u nekom trenutku oni će biti iscrpljeni.

Avio-saobraćaj je, na primer, za sada u potpunosti zavisan od fosilnih goriva, 
tako da na dugi rok nije održiv, izuzev ako ne postanu (za te namene) dostupni 
neki novi, obnovljivi izvori energije. Po svoj prilici, međutim, zavisnost avio-
saobraćaja od fosilnih goriva biće dugog veka. Gorivo za avione iz obnovljivih 
izvora proizvodi se u ograničenim količinama i izuzetno je skupo.1 

Piter Hol jetko zapaža: „Iako se danas svi zdušno zalažu za koncept održivog 
razvoja, osnovni problem je u tome što niko, zapravo, ne sagledava šta on tačno 
znači. Ili, da budemo precizniji, mada mnogi citiraju definiciju održivog raz-
voja datu u Brutland izveštaju, nikom, u suštini, nije jasno kako se ovi principi 
mogu pretočiti u odluke svakidašnjeg razvoja.“2 Zaista, i pored jasno definisanih 
ciljeva, daleko od toga da sve teče lako i glatko.

Definicija: „Održivi razvoj omogućava zadovoljavanje postojećih potreba, ne 
ugrožavajući pritom mogućnost budućih generacija da zadovolje svoje potrebe i 
aspiracije“, data u Brutland izveštaju, upravo je zbog svoje jednostavnosti i stoga 
široke interpretativnosti najčešće i citirana i osporavana. 

Piter Nes je davno postavio ključno pitanje: „Zbog čega se razvoj u zeml-
jama OECD-a ne odvija u skladu sa principima održivog razvoja, iako se kao 
najznačajniji politički ciljevi danas proklamuju upravo održivi razvoj i održivi 
nivo mobilnosti?... Razlozi zasigurno leže u dubokoj koliziji između održivog raz-
voja i samog ekonomskog razvoja. Održivi razvoj je, naime, veoma značajan, ali 
ni izdaleka toliko privlačan kao ekonomski razvoj! Tako je, na primer, za glo-
balizovanu ekonomiju porast obima saobraćaja, u stvari, samo sredstvo za ost-
varivanje ekonomskog razvoja. Moćni interesi uključeni su i u razvoj saobraćajne 
infrastrukture... Sve prostranije privatne kuće i poslovne zgrade su, takođe, važan 
element ekonomskog razvoja. Sve u svemu, zbir izdataka za saobraćaj, stanovanje, 
grejanje i osvetljenje čini polovinu ukupnih prosečnih izdataka domaćinstava... 
Drugim rečima, zaokret koji bi vodio manjoj potrošnji, tj. manjim izdacima za 

1 P. Forsyth, „Environmental and financial sustainability of air transport: Are they incom-
patible?“, Journal of Air Transport Management, 17/2011.

2 P. Hall, Cities of Tomorrow, Wiley-Blackwell, 2002, str. 412.
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stanovanje i saobraćaj, značio bi istovremeno i manju potražnju u važnim sekto-
rima ekonomije.“3  

Naredna analiza pokazaće u kojoj meri su neobnovljivi izvori energije – 
posebno nafta – kritičan faktor održivog razvoja i samim tim, kako je upravo 
koncept kritičnog, uslovno održivog razvoja – najprihvatljiviji.

2. Potrošnja energije

Fokusiranjem na pojam neobnovljivih energetskih resursa, koji zadire u samu 
srž koncepta održivog razvoja, razobličuje se jedan interesantan paradoks. 

Samo u periodu 1973–2007. globalna potrošnje energije se udvostručila – sa 
4.765 Mtoe (mil. tona ekvivalenta nafte) skočila je na 8.286 Mtoe.4 Zatvaranje 
očiju pred ovim globalnim problemom neće, naravno, nimalo doprineti njego-
vom rešavanju: brojna istraživanja jasno pokazuju da će se svetska potrošnja 
energije do 2050. godine već utrostručiti.5 Ni na jednom drugom primeru ne 
vidi se tako jasno koliko su ciljevi održivog i ekonomskog razvoja u dramatičnoj 
koliziji, kao u sferi iscrpljivanja neobnovljivih energetskih izvora. 

Uzastopne energetske krize uzdrmavale su svet počev od sedamdesetih 
godina prošlog veka, pa je još tokom 80-ih godina, stvaranjem paradigme 
održivog razvoja, problematika potrošnje energije „na velika vrata“ uvedena u 
žižu interesovanja naučne javnosti. 

Kao što to otkriva studija OECD-a: „Tržištem energije dominiraju zemlje 
OECD-a (gladne energije) i nekoliko najvećih izvoznika nafte.“6 Očigledno je 
da razvijene zemlje troše najviše energetskih resursa i potrošnja energije im se i 
dalje nezadrživo povećava. Ukupna potrošnja energije u zemljama OECD-a ubr-
zano raste.7 Problem je u tome što zemlje razvijenog sveta verovatno raspolažu 
rezervama nafte i gasa tek za narednih 10-20 godina.8 

Pravi problem će, ipak, nastati tek kada siromašni svet (koji za sada ima 
zanemarljivu potrošnju energije, ali i eksplozivno narastajući broj stanovnika) 
ostvari znatno bržu stopu ekonomskog razvoja. Prema istraživanjima OECD-a: 
„udeo nerazvijenog sveta u ukupnoj potrošnji energije sa 26%, skočiće na 58-67% 
2050. godine, a čak na 72-83% krajem 21. stoleća.“9 
3 ECMT/OECD: Land-Use Planning for Sustainable Urban Transport: Implementing 

Change (Linz workshop), Paris, 1999, str. 3.
4 National Academy of Sciences: Limiting the Magnitude of Climate Change, NAP, 

Washington DC, 2010.
5 OECD: Energy: The Next Fifty Years, Paris, 1999.
6 OECD: Energy: The Next Fifty Years, Paris, 1999, str. 50.
7 OECD/ECMT: Urban Travel and Sustainable Development, OECD, Paris, 1996.
8 OECD: Energy: The Next Fifty Years, OECD, Paris.
9 OECD: Energy: The Next Fifty Years, OECD, Paris, 1999, str. 50.
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Učešće nerazvijenog sveta u ukupnoj svetskoj potrošnji energije danas 
je stvarno malo – iznosi samo 26%. Dok su zemlje OECD-a već dostigle nivo 
potrošnje energije od 4,5 tona ekvivalenta nafte po stanovniku, prosek za ostali 
deo sveta (0,8 tona per capita) je 6 puta niži!10 

Očigledno je da: „ako globalna potrošnja energije uskoro bude najmanje 
utrostručena, kao što predviđaju brojni modeli, izbor se, za sad, svodi na ukupno 
tri izvora energije, od kojih svaki donosi brojna ograničenja: 

korišćenje fosilnih goriva1)  dovelo bi do najmanje trostrukog porasta 
atmosferskog CO2, i samim tim ozbiljno doprinelo dramatičnim, irever-
zibilnim izmena globalne klime;
solarna opcija2)  je ekološki najmanje štetna, ali još uvek izuzetno skupa i 
zahteva ogromne površine zemljišta, dok 
nuklearna opcija3)  (čiju je tehničku podobnost neophodno dokazati u 
budućnosti) zahteva savršenu globalnu političku stabilnost. 

Stoga pravi izazov za našu generaciju nije kako da razvijemo nove energet-
ske izvore, već kako da iznađemo mogućnosti da smanjimo energetske prohteve 
našeg društva.“11 

U ukupnoj svetskoj potrošnji energije učešće saobraćaja je ogromno: 
39% se troši u industrijskom sektoru, čak •	
27% troši saobraćaj, zatim •	
19% rezidencijalni sektor, •	
8% komercijalni sektor, a •	
7% poljoprivreda i ostale delatnosti.•	 12 

Pritom, naporedo sa ubrzanim ekonomskim razvojem, učešće saobraćaja u 
ukupnoj potrošnji energije naglo raste. Samo u poslednje dve decenije prošlog 
veka u zemljama OECD-a udeo saobraćaja u potrošnji energije je sa 24% skočio 
na 31%.13  

Posebno je značajno učešće saobraćaja u potrošnji nafte, koja je i dalje 
osnovni izvor energije. Ona predstavlja i najkoncentrisaniju formu energije 
(izuzev, naravno, nuklearne energije). Od svih vrsta fosilnih goriva najlakše se 
ekstrahuje, procesira i transportuje, i za većinu naših saobraćajnih prohteva od 
nje smo postali krajnje zavisni.14 Samo u SAD, najvećem svetskom potrošaču, sa 

10   OECD: Energy: The Next Fifty Years, OECD, Paris, 1999.
11   OECD: Energy: The Next Fifty Years, OECD, Paris, 1999, str. 80.
12   OECD: Energy: The Next Fifty Years, OECD, Paris, 1999.
13   OECD/ECMT: Urban Travel and Sustainable Development, OECD, Paris, 1996.
14 M. Jovanović, „Critical sustainability and energy consumption in urban transport“, 

Bulletin of the Serbian Geographical Society, Vol. 90, iss. 3, 2010, str. 153-170.
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potrošnjom od 20% globalne primarne energije, na saobraćaj odlazi 70% ukupne 
godišnje potrošnje nafte!15 

Iako su učinjeni brojni pokušaji da se razviju alternativna goriva, očigledno 
je da su ona, zasad, neuporedivo skuplja od nafte. Naime, nijedno drugo gorivo 
nema ni približno sličan EPR koeficijent kao nafta (EPR = energy profit ratio – 
odnos proizvedene energije i energije koja se utroši u procesu proizvodnje goriva).

U početnoj fazi eksploatacije nafte EPR je bio veći od 100; za morske i 
novootvorene bušotine nafte EPR iznosi 5–10; dok EPR koeficijenti alternativnih 
goriva, poput uljnih škriljaca i biomase, iznose samo 1.16 

Piter Njumen ironično komentariše: „Opsednuti tehnološkim rešenjima, 
mi naprosto zaboravljamo na Dževonsov princip. Ekonomista Dževons je 1865. 
godine predvideo da će tadašnje izuzetno poboljšanje efikasnosti sagorevanja 
uglja – dovesti do... još veće potrošnje uglja... U SAD je od 1973. do 1988. potrošnja 
nafte i naftnih derivata u saobraćaju porasla za 20%, iako je ostvarena duplo veća 
tehnološka efikasnost motornih vozila u korišćenju goriva... Primena koncepta 
održivog razvoja u saobraćaju potpuno izostaje, jer se novim, superefikasnim 
motornim vozilima prevaljuju sve veća rastojanja.“17 

I najnovija istraživanja National Academy of Sciences jasno pokazuju da se 
potrošnja energije u saobraćaju može značajnije smanjiti jedino kroz:

smanjenje obima saobraćaja;1) 
usmeravanje na one vidove saobraćaja koji troše manje energije;2)  
povećanje energetske efikasnosti različitih vidova saobraćaja.3) 18 

3. Hipermobilnosti u sferi turizma

U razvijenim zemljama turizam se tokom protekle decenije suštinski menja, 
pa putovanja postaju učestalija ali (vremenski) kraća i usmeravaju se ka sve 
udaljenijim destinacijama.  

Globalno posmatramo, došlo je do dramatičnog zaokreta. Narastajući broj 
turista upućuje se ka dalekim i egzotičnim odredištima, doskora rezervisanim 
samo za dobrostojeću manjinu. Ovakav nagli porast obima turističkih puto-
vanja – hipermobilnost – u prvom redu omogućen je ekspanzijom tzv. low-cost 
avio-kompanija, porastom nivoa obrazovanja, životnog standarda i dodatnog 

15 National Academy of Sciences: Limiting the Magnitude of Climate Change, NAP, 
Washington DC, 2010.

16 P. Newman, J. Kenworthy, Sustainability and Cities: Overcoming Automobile Dependence, 
Island Press, Washington DC, 1999.

17 P. Newman, Towards Sustainable Transportation, (OECD International Conference, 
Vancouver Canada), EcoPlan International Paris, 1996.

18 National Academy of Sciences: Limiting the Magnitude of Climate Change, NAP, 
Washington DC, 2010.
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slobodnog vremena.19 Hipermobilnost je danas prepoznatljiva norma ponašanja, 
a putovanje u dokolici smatra se već rutinskim stanjem. 

Hipermobilnost je karakteristična, dakle, za industrijalizovana društva, 
podržana dobrom, sveprožimajućom mrežom aerodroma koja generiše raznoo-
braznost putovanja, podrazumevajući i povremena znatna pojeftinjenja (posebno 
u odnosu na druge oblike saobraćaja). 

Izuzetno visoke godišnje stope rasta globalnog avio-saobraćaja (5–6 %), 
dovele su do toga da se u periodu 1970–2000. obim avio-saobraćaja upetostručio, 
dok je udeo avio-saobraćaja u međunarodnim turističkim putovanjima dosegao 
čak 42%.20 Predviđa se da će se ovaj trend nastaviti i da će, na primer, prosečne 
distance koje će se prelaziti unutar Evropske unije skočiti sa 1.150 km 2000. 
godine na 1.600–1.700 km 2020. godine.21 

Hipermobilnost je tako danas postala neprikosnoveni cilj, koji većina uopšte 
ne dovodi u pitanje, pa se čak neretko koristi i kao pokazatelj progresa i eko-
nomskog razvoja. Međutim, u poslednjih petnaestak godina ujedno narasta i 
otrežnjujuća spoznaja o pratećim negativnim efektima hipermobilnosti po 
životnu sredinu, posebno u sferi avio-saobraćaja.22 Tako se, na primer, procenjuje 
da od svih elemenata jednog prosečnog turističkog putovanja, na proces global-
nog otopljavanja najviše utiče avion, čak sa 60–95% !23 

Putovanja avionom posebno zavređuju pažnju budući da se emisije gasova 
pretežno odvijaju na visinama od 10 do 12 km (u gornjim slojevima troposfere i 
nižim slojevima stratosfere), gde imaju znatno veći uticaj na ozonski omotač, 

19 C. M. Hall, Tourism. Rethinking the Social Science of Mobility, Pearson, Harlow, 2004; J. 
Adams, „Hypermobility: A challenge to governance“ u: C. Lyall, J. Tait (eds), New Modes 
of Governance: Developing an Integrated Policy Approach to Science, Technology, Risk and 
the Environment, Ashgate, Aldershot, 2005. 

20 WTO: Tourism Market Trends, WTO, Madrid, 2005.
21 Peeters et al., European Tourism, Transport and Environ ment. Final Version, NHTV CSTT, 

Breda, 2004.
22 Penner et al., Aviation and the Global Atmosphere; A Special Report of IPCC Working 

Groups I and III, Cambridge University Press, Cambridge, 1999; Sausen et al., „Aviation 
radiative forcing in 2000: An update on IPCC (1999)“, Meteorologische Zeitschrift 14 (4), 
2005; Schumann, Air Traffic and the Environment, Springer Verlag, Hamburg, 1990; 
Schumann, „Aviation, atmosphere and climate-what has been learned“, u: R. Sausen, C. 
Fichter, G. Amanatidis (eds), Proceedings of the AAC-Conference, European Commision, 
Friedrichshafen, June 30 to July 3, 2003, str. 349-355.

23 Gossling et al., „The eco-efficiency of tourism“, Ecological Economics, 54 (4), 2005; S. 
Gossling, M. Hall, „An introduction to tourism and global environmental change“ u: S. 
Gossling, C. M. Hall (eds), Tourism and Global Environmental Change. Ecological, Social, 
Economic and Political Interrelationships, Routledge, London, 2005; Peeters – Schouten, 
„Reducing the ecological footprint of inbound tourism and transport to Amsterdam“, 
Journal of Sustainable Tourism, 14 (2), 2006.
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oblačnost i štetna zračenja nego na površini zemlje.24 Tako tzv. RF faktor emisije 
avio-saobraćaja (RF factor – Radiative Forcing) iznosi 1,9–5,1 (dva do pet puta je 
veći od isključive emisije CO2)

25, za razliku od drumskog, železničkog i pomorskog 
saobraćaja kod kojih ovaj RF faktor iznosi samo – 1.26 Stoga turizam, koji se zasniva 
na korišćenju avio-saobraćaja, najpogubnije utiče na izmene globalne klime.27

Rezultati ovih istraživanja su tek odskora uključeni u kompleksnija raz-
matranja uticaja turizma na ukupno čovekovo okruženje, pomerajući težište sa 
doskorašnje analize lokalnog uticaja – na globalni uticaj turizma na ekosistem.28 

4. Potrošnja energije i emisija ugljen-dioksida u turizmu

Obim potrošnje energije i emisije CO2 neke delatnosti, naravno, direktno 
zavisi od toga šta tačno podrazumevamo pod tom delatnošću. Ovde ćemo, u 
skladu sa definicijom UNWTO, pod turizmom podrazumevati „sve aktivnosti 
lica tokom njihovog putovanja i boravka u mestu van prebivališta, i to bez pre-
kida, ali ne duže od jedne godine, radi odmora, poslovnih i drugih razloga“. U 
domaći i međunarodni turizam uključićemo i kategoriju tzv. ekskurzista (lica 
čiji je boravak kraći od 24 sata) kao i učesnike kružnih i pomorskih putovanja.

Turizam tako uključuje: transport do i od turističke destinacije, lokalni 
saobraćaj na odredištu putovanja, smeštaj, kao i sve lokalne aktivnosti u vezi sa 
razonodom i/ili biznisom: konferencije, sastanke, posete restoranima, barovima, 
kafićima, lokalne ekskurzije, i tako dalje. 

U skladu sa tim, ovde ćemo potrošnju energije i emisiju CO2 u sferi turizma 
podeliti na sledeće segmente: 

saobraćaj do/od turističke destinacije, •	
korišćenje smeštajnih objekata i •	

24 Penner et al. (eds), Aviation and the Global Atmosphere; A Special Report of IPCC Working 
Groups I and III, Cambridge Un. Press, Cambridge, 1999.

25 Sausen et al., „Aviation radiative forcing in 2000: An update on IPCC (1999)“, 
Meteorologische Zeitschrift, 14 (4), 2005.

26 Peeters et al., Fuel Efficiency of Commercial Aircraft. An Overview of Historical and 
Future Trends, NLR-CR, 2005-669. Peeters Advies/National Aerospace Laboratory NLR, 
Amsterdam; P. M. Peeters – E. Szimba, M. Duijnisveld, „European tourism transport and 
environment“ European Transport Conference, Strasbourg, 3-5 October 2005.

27 S. Gossling et al., „The eco-efficiency of tourism“, Ecological Economics, 54 (4), 2005; S. 
Gossling, M. Hall, „An introduction to tourism and global environmental change“ u: S. 
Gossling, C. M. Hall (eds), Tourism and Global Environmental Change. Ecological, Social, 
Economic and Political Interrelationships, Routledge, London, 2005.

28 S. Gossling, „Global environmental consequences of tourism“, Global Environmental 
Change, 12, 2002; K. G. Hoyer, „Sustainable tourism or sustainable mobility? The 
Norwegian Case“, Journal of Sustainable Tourism, 8 (2), 2000.
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ostale turističke aktivnosti (uključujući lokalni saobraćaj unutar turi-•	
stičke destinacije).

Energija se u turizmu, naravno, najviše crpi iz fosilnih goriva, a tek zanemar-
ljiv deo iz tzv. obnovljivih izvora.29 Samim tim i emisija CO2 je velika. U narednoj 
tabeli data je raspodela emisije CO2 na tri prethodno definisane sfere turističke 
ponude: saobraćaj, smeštaj i ostale turističke aktivnosti. 

Tabela 1:  Emisija CO2  u turizmu (u Mt)
Ukupno Saobraćaj Smeštaj Ostale aktivnosti

1.302 Mt        (100%) 980 Mt          (75,3%) 274 Mt             (21%) 48 Mt              (3,7%)

Proračunato prema: UNWTO – UNEP: Climate Change and Tourism – Responding to Global  
        Challenges, UNWTO, Madrid, 2008.

Očigledno je da, u okviru turizma, saobraćaj igra ubedljivo naznačajniju 
ulogu u procesu globalnog otopljavanja – njegov udeo u emisiji CO2 iznosi više 
od 75%, a kad se uključi i RF (Radiative Forcing) – njegov je udeo 90%.30 

Naime, globalno otopljavanje se (obično) izražava promenama prosečne 
temperature, koje su posledica promena balansa radijacije naše planete, na koje 
znatno utiče koncentracija GHG gasova u atmosferi (gasovi staklene bašte – 
Green House Gases).31

Međutim, uticaj turizma na globalno otopljavanje izražava se ne samo kroz: 
emisiju COa) 2, već i kroz
stepen RF (Radiative Forcing). b) 

I dok je CO2 najvažniji GHG gas koji u velikoj meri nastaje kao posledica 
ljudskih aktivnosti, i ostali GHG gasovi doprinose globalnom otopljavanju. To je 
posebno izraženo kod avio-saobraćaja, koji na velikim visinama dodatno utiče 
na proces globalnog otopljavanja. 

Za većinu GHG gasova moguće je proračunati ekvivalente ugljen-dioksidu, 
tj. koeficijente uporedive sa CO2 koeficijentom uticaja na proces globalnog otopl-
javanja. Za avio-saobraćaj to nije moguće, jer se njegova emisija (na velikoj visini) 
loše sjedinjuje sa globalnom atmosferom, i zato što nije dugovečna – stoga se 
izražava stepenom tzv. RF radijacije. Međutim, čak i bez obuhvatanja RF indika-
tora, udeo avio-saobraćaja u emisiji CO2 (izražen u kg/pkm) je veći ili približan 
udelu automobila, o čemu svedoči naredna tabela.
29 UNWTO – UNEP: Climate Change and Tourism – Responding to Global Challenges, 

UNWTO, Madrid, 2008.
30 Ibidem, str. 133.
31 Videti detaljnije u: M. Jovanović, Međuzavisnost koncepta urbanog razvoja i saobraćajne 

strategije velikog grada, Geografski fakultet, Beograd, 2005.
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Tabela 2:  Emisija CO2 (u kg/pkm)
Vidovi saobraćaja Emisija CO2 (u kg/pkm) Iskorišćenost kapaciteta (u %)

Avion 0,129 75%
Automobil 0,133 50%

Autobus 0,022 90%
Železnica 0,027 60%

Proračunato prema:  UNWTO – UNEP: Climate Change and Tourism – Responding to Global  
         Challenges, UNWTO, Madrid, 2008.

Isto tako, i potrošnja energije avio-saobraćaja (izražena u MJ/pkm) slična je 
potrošnji putničkih automobila – i znatno veća nego kod ostalih vidova saobraćaja.

Tabela 3:  Potrošnja energije raznih vidova saobraćaja u turizmu (u MJ/pkm)
Vidovi saobraćaja Potrošnja energije (u MJ/pkm)

Avion 2,0
Automobil 1,8

Ostali vidovi saobraćaja -  prosek
                                      - Voz

                                               -  Autobus

0,9
1,0
0,7

Izvor:  S. Gossling, „Global environmental consequences of tourism“, Global Environmental  
        Change 12/2002.

Iz prethodne analize očigledno je da su glavni „rivali“ u pogledu potroš-
nje energije i emisije CO2 u sferi turizma – avio-saobraćaj i automobil (njihova 
potrošnja energije i emisija CO2 po putničkom kilometru je ista). Stoga je od pre-
sudnog uticaja za procenu njihove uloge u procesima iscrpljivanja neobnovljivih 
resursa i izmena globalne klime upravo – precizan proračun obima putničkih 
kilometara ova dva vida saobraćaja. Tako, na primer Gosling, u svom (u nauč-
nim krugovima često citiranom) članku dolazi do zaključka da je u sferi turizma 
glavni potrošač energije i emiter CO2 ipak – automobil.



Miomir Jovanović

Megatrend revija

418

Tabela 4: Potrošnja energije i emisija CO2 raznih vidova saobraćaja u turizmu 

Vidovi 
saobraćaja

Obim pkm (u 
milijr.)

Potrošnja energije Emisija CO2

MJ/pkm Ukupno (PJ) CO2  
(gr./pkm)

Ukupno CO2 

(Mt)
Automobil 5.155 1,8 9.279 132 680

Avion 1.179 2,0 2.358 396 467
Ostalo 1.643 0,9 1.479 66 108
Vodni ? ? 107 ? 8

Ukupno 7.977 - 13.223 - 1.263

Izvor:  S. Gossling, „Global environmental consequences of tourism“, Global Environmental  
        Change, 12/2002.

Gosling, međutim, ne koristi dobre procene obima putničkih kilometara 
različitih vidova saobraćaja, tako da su njegove, inače veoma dobre analize, u 
tom pogledu, nažalost, problematične, pa su i njegovi zaključci u pogledu uloge 
avio-saobraćaja pogrešni. U narednoj tabeli date su procene obima putničkih 
kilometara raznih vidova saobraćaja u turizmu prema Goslingu i UNWTO.

Tabela 5: Procene obima pkm različitih vidova saobraćaja u turizmu po Goslingu  
    i UNWTO (u milijr.)

Vidovi saobraćaja Gosling
Obim pkm (u milijr.)

UNWTO i UNEP
Obim pkm (u milijr.)

Automobil 5.155 3.354
Avion 1.179 3.984
Ostalo 1.643 1.809

Ukupno 7.977 9.147

Izvor:  S. Gossling, „Global environmental consequences of tourism“, Global Environmental  
        Change 12/2002, str. 283-302; UNWTO i UNEP: Climate Change and Tourism –  
        Responding to Global Challenges, UNWTO, Madrid, 2008.

U tabeli 6. date su znatno preciznije procene uloge različitih vidova saobra-
ćaja u turizmu u potrošnji energije i procesu globalnog otopljavanja. One pored 
međunarodnog, bolje obuhvataju i domaći turizam, ali i tzv. ekskurziste u doma-
ćem i međunarodnom turizmu. 
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Tabela 6: Broj turističkih putovanja, obim pkm po putovanju, potrošnja energije  
     i emisija CO2, za 2005. godinu

Vidovi 
saobraćaja

Broj 
turističkih 
putovanja 

 (u milionima)

Prosečno km 
(oba smera) po 

1 tur. putov. 
(km)

Ukupno pkm  
(u milijardama) 

Potrošnja 
energije u MJ 

(milij.)

Emisija CO2 u 
Mt (milij.)

Ukupno 9.750 938 9.147 15.633 982
Automobil 5.956 563 3.354 6.027 420

Avion 870 4.580 3.984 7.960 515
Ostalo 2.924 619 1.809 1.628 45

Proračunato prema:  S. Gossling, „Global environmental consequences of tourism“, Global  
         Environmental Change 12, 2002, str. 283–302; UNWTO i UNEP:  
         Climate Change and Tourism – Responding to Global Challenges,  
         UNWTO, Madrid, 2008.

Broj turističkih putovanja avionom je neuporedivo (6,8 puta) manji nego 
automobilom, ali je, istovremeno, prosečna dužina putovanja avionom čak 8,1 
puta veća nego automobilom, tako da je ukupan obim putničkih kilometara avio-
nom veći za približmo 600 mil. pkm.

Budući da je potrošnja energije i emisija CO2 po pkm avio i automobilskog 
saobraćaja slična, a avio-saobraćaj ostvaruje veći broj putničkih kilometara, oči-
gledno je da avio-saobraćaj troši više energije (neobnovljivih resursa) i snažnije 
utiče na proces globalnog otopljavanja od motornih vozila.

5. Zaključak

Na globalnom turističkom tržištu u toku je dramatični preokret. Najnovije 
tendencije, kao što je prethodna analiza nedvosmisleno pokazala – karakteriše 
pojava hipermobilnosti: naročito nagli porast obima avio-saobraćaja, najvećeg 
potrošača energije i emitera CO2.

Hipermobilnost – omogućena ekspanzijom tzv. low-cost avio-kompanija, 
porastom opšteg nivoa obrazovanja, životnog standarda i dodatnog slobodnog 
vremena – u industrijski razvijenim zemljama zahuktalo vodi sve značajnijim 
negativnim globalnim efektima po životnu sredinu.

Potrošnja energije i emisija CO2 u saobraćaju može se značajnije smanjiti 
jedino kroz:

smanjenje1)  ukupnog obima saobraćaja;
usmeravanje na one vidove saobraćaja koji troše manje energije i emi-2) 
tuju manje CO2,  i
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dalje povećanje tehničko-tehnološke efikasnosti različitih vidova sao-3) 
braćaja.

Dalji nekontrolisani trend hipermobilnosti je, naravno, u dramatičnoj 
koliziji sa navedenim principima. Očigledno je da sferu turizama u narednim 
decenijama čekaju veliki izazovi, na koje je teško dati jednostavne, jednoznačne 
odgovore.
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Sažetak: Postojanje globalne poslovne etike je nesumnjiva realnost i potreba savreme-
nog društva, ali je istovremeno pitanje njenog opstanka povezano sa brojnim problemima 
i nedorečenostima društva u svim sferama i oblastima njegovog bivstvovanja. Jer, globalno 
društvo, a samim tim i poslovna etika, još uvek nisu u stanju da definišu jasne i uni-
verzalne principe i vrednosti na kojima počivaju i funkcionišu. I upravo zbog toga, zbog 
potrebe, ali i nemogućnosti da se u tim uslovima globalna poslovna etika u potpunosti 
ostvari, zbog gubitka prošlosti i nenalaženja budućnosti, zbog gubitka identiteta i nere-
alno postavljanih ciljeva koje je društvo postavilo čoveku sadašnjosti, a i čovek njemu, u 
svemu postojećem, pa i u poslovanju, globalna poslovna etika treba da bude deo kulture i 
svekulturnih i civilizacijskih vrednosti čovečanstva, da bude realnost globalizovanog sveta 
poslovanja. Međutim, poslovna etika je sve više utopija civilizacijskog razvoja društva 
opterećenog brojnim problemima i nedoumicama, društva izrazitih kontrasta, društva 
koje postavlja pa poništava vrednosti na kojima počiva, što i nije ništa neobično (čak je i 
normalno), ne nalazeći u njima neku osnovnu i karakterističnu opštost i univerzalnost. 

U tom smislu, u zasnivanju globalne poslovne etike, kultura ima veoma važnu ulogu 
jer definiše, u kulturno raznolikom i izrazito podeljenom svetu, osnovne i opšte oblike i 
obrasce ponašanja, usmerava duhovnu orijentaciju, osvežava istorijsko pamćenje, određuje 
humane vrednosti života, uobličava ljudsku inteligenciju, ostvaruje emocionalno iskustvo. 
Na isti način ima značaj i globalna građanska kultura koja kroz ideju o ljudskim pravima, 
pravdi i pravdoljubivosti, o pricipima demokratske legitimnosti i javnosti, kao i kroz 
potrebu istinske društvene odgovornosti, daje odgovor na pitanje: da li je globalna poslovna 
etika realnost ili je njeno postojanje u domenu utopije? Tome treba dodati i značaj koji 
imaju tradicionalna moralna učenja, ali i religijska, da se prema drugima treba ponašati 
kao prema samom sebi, pa bi uz podizanje svesti o zajedništvu i solidarnosti, naravno i 
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1. Umesto uvoda

Prošlost, sadašnjost i budućnost ispunjeni su izazovima vremena, koje nas je 
pratilo, koje nas prati i koje će nas pratiti. I o kojima ćemo stalno raspravljati i za 
koje ćemo se na različite načine opredeljivati iznoseći argumente u njihov prilog 
ili one koji su protiv njih. Zato je u pravu Čarls Dikens (Charles Dickens) koji 
je, opisujući doduše francusku revoluciju, zapisao: „To je bilo najbolje vreme. To 
je bilo i najgore vreme.“ Jer, zaista se za svako vreme može reći da je postojalo i 
bolje vreme, ili da će doći neko još bolje. Naime, nadolazeća vremena su sobom 
donosila izvanredna dostignuća i nezamisliva otkrića u oblasti nauke i tehnolo-
gije; donosila su sve bolju i lakšu povezanost sa celim svetom, koja se sad ostva-
ruje samo jednim dodirom koji nas neometano i brzo uključuje na kompjutersku 
mrežu i omogućava nam svakakve vrste i oblike komunikacije; učinjeno je mnogo 
toga na suzbijanju brojnih bolesti, ali i na sve većoj kontroli njihove ekspanzije; 
produženje ljudskog života više nije san; ostvarena je nepojmljiva udobnost sta-
novanja; lakoća putovanja sada je stvarnost; ostvareno je još mnogo toga što je 
naš život učinilo zaista jednostavnijim i kvalitetnijim. A sve to, i mnogo toga još, 
naravno, bilo je nezamislivo za ljude koji su živeli samo stotinjak godina ranije. A 
ko zna šta će sve biti omogućeno ljudima koji će živeti samo sto godina, verovatno 
i manje od toga, posle nas. Dakle, to je trenutno naše najbolje vreme. 

Međutim, to je trenutno i naše najgore vreme. Jer, upravo taj život koji je 
najjednostavniji i najkvalitetniji, nikada nije bio nesigurniji, nego što je to danas. 
Možda nikada nije bilo takvih zloupotreba prirodnih resursa i zaliha u svetu, 
nikada nije bilo tolikog raslojavanja među ljudima i većih socijalnih razlika među 
njima, možda nije bilo toliko siromašnih, tolike nestašice hrane i toliko gladnih 
koliko ih danas ima. Nikada nije bilo toliko rasne mržnje, borbe za dominacijom 
na svim poljima između nacija i država, nikada nije bilo tolike nepravde u svet-
skom društvu, nije bilo tako drastičnog raspada ekonomskih sistema, ubrzanog 
raspada porodice, nezabeležene odsutnosti vrednosti i nedostatka humanosti, pa 
solidarnosti, jednakosti i jedinstva, pravde i pravednosti; nikada nije bilo tolike 
eksploatacije čoveka u svim oblicima njegovog postojanja. Zato čovek današnjice 
opravdano postavlja pitanja: ko sam to ja i kuda ide moj svet?

Odgovori na ta pitanja su različiti. Od onih da neko drugi može dati na njih 
odgovore, uglavnom se tu kriju religijska verovanja, pa onih da je samo čovek 
pozvan da reši sve svoje probleme, i onih, a zastupali su ih humanisti, da će samo 
obrazovan čovek moći da ovaj svet učini boljim i lepšim za ugodan i bezbrižan 
život, do onih, a to su transhumanisti1, koji danas zagovaraju jedan radikalno novi 
pristup razmišljanja o budućnosti. On se zasniva na ideji da ljudska vrsta, onakva 
kakva je danas, ne predstavlja kraj evolutivnog razvitka čoveka, već pre predstav-

1 Transhuman („transitional human“) znači: čovek sa umereno uvećanim sposobnostima.
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lja njegov početak.2 Za razliku od humanizma, iz koga je, inače, transhumanizam 
i izveden, a koji polazi od verovanja da su ljudi značajni, i da imaju vrednosti po 
sebi, a da se te humanističke vrednosti odnose na racionalno mišljenje, slobodu, 
toleranciju, solidarnost, demokratiju, transhumanisti se slažu sa tim, ali nagla-
šavaju da čovek može da poboljša sebe i ljudsku organizaciju. I to upotrebom 
racionalnih sredstava kojima se poboljšava spoljašnji svet, ali bez ograničenja tra-
dicionalnih humanističkih metoda, kao što su obrazovanje i kulturni razvitak.

Ubrzan tehnološki razvoj i porast naučnih saznanja najavili su potpuno 
novi stadijum u istoriji ljudskog roda, jednu utopijsku viziju budućnosti koja tera 
na razmišljanje o mogućim opasnostima od novih tehnologija, u kojoj vidljivo 
dominira odsustvo morala, pri čemu ima ili nema mogućnosti izbora u njihovoj 
primeni. U tim okolnostima čovek slobodno može da bira da nastavi da živi na 
dosadašnji način ili da sve promeni, pa i samog sebe. Zato što se ovaj svet nalazi 
na raskršću između dobra i zla, pozitivnog i negativnog, vrednog i bezvrednog. 
Jer, to je mesto na kome se ukrštaju različiti pogledi na svet, različite kulture, 
religije, vrednosni sistemi, ideologije i politike, načini mišljenja, stilovi života. 
Međutim, da bi svet različitosti, rastrgnut između ujedinjenja i razjedinjenja, i 
čovek koji je zbog takvog sveta ostao bez svog pravog obrisa došli do toga, do 
promena, način razmišljanja i života moraju se mnogo izmeniti. A moraju se 
promeniti i mnogi drugi aspekti života.

Promena se zasniva na ideji o svetu u kome bi svi ljudi na ovoj našoj pla-
neti međusobno bili povezani, o svetskom društvu koje bi funkcionisalo bez 
nacionalističkih i ekstremističkih aspiracija jednih, bogatih, moćnih i velikih 
na račun drugih, malih, siromašnih i nemoćnih; u kojem bi se razmenjivale 
ideje, naučna otkrića i naučna dostignuća, te kulturna baština, moralne vred-
nosti dobra. Takav svet bi mogao da garantuje sveukupno ljudsko blagostanje, u 
takvom svetu bi mogla vladati demokratija i razumevanje. Naravno, u takvom 
svetu dobrodošla bi homogenizacija svetske (globalne) kulture koja bi zauzela 
pravo mesto, i to umesto već strogo podeljenih nacionalnih i lokalnih kultura. 
To je dobra i prava zamisao, jer globalna kultura, kao refleksija rastuće međuza-
visnosti iz realnog sveta, mogla bi stvoriti uslove za početak nove ere blagostanja 
i mira za svekoliko globalno civilno društvo. Isto tako, sadašnji svet bi mogao i 
morao da bude mnogo moralniji. Jer, u sadašnjem moralnom vrtlogu odsustva 
kategorijalnih sistema vrednosti i nejasnih i nedefinisanih vrednosti dobra, i to 

2 Filozof Nik Bostrom (Nick Bostrom) definiše transhumanizam na sledeći način: Prvo, 
intelektualni i kulturni pokret koji afirmiše mogućnost i poželjnost fundamental-
nog poboljšanja ljudskog stanja kroz primenjeno rasuđivanje, naročito razvijanjem i 
korišćenjem tehnologija koje bi eliminisale starenja i u velikoj meri proširile intelektualne, 
fizičke i psihološke ljudske sposobnosti, i drugo, studija o mogućnostima, obećanjima 
i potencijalnim opasnostima novih tehnologija koje će nam omogućiti da prevaziđemo 
osnovne ljudske granice, kao i o etičkim pitanjima vezanim za razvoj i korišćenje tih teh-
nologija. - N. A. Bostrom, „Historyof Transhumanist Thought“, Journal of Evolution and 
Technology, Vol. 14, 2005; http://jetpress.otg/wolume 14/freitas.html.
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dobra za pojedinca i dobra za sve, došlo je do subjektivnog pristupa u poimanju, 
ponašanju i ocenivanju dobra. Stoga bi nužno trebalo ostvariti pretpostavke o 
postojanju i poštovanju onih utvrđenih dominantnih vrednosti koje bi globali-
zovanom svetu, ali i čoveku kao njegovom tvorcu, bile ideja vodilja ka humani-
jem i pravednijem društvu jednakih. Utopija, ili..?

Utopija ili ne, etika je potreba savremenog društva – bez obzira na to kakvo 
je društvo i kojim putem se kreće. Potreba je jer se mora preciznije znati šta 
treba, a šta ne treba činiti, i kako i na koji način se ponašati i kako i na koji način 
oceniti svoje postupke, a kako proceniti postupke nekog drugog. Zato je kultura 
neiscrpan izvor i istinski resurs svekolikih ljudskih i moralnih vrednosti.

Međutim, etika je bila potreba i svakog društva u njegovoj istoriji. Ona je 
prisutna u ljudskom mišljenju i ljudskom delanju još od onog vremena u kome je 
čovek uspostavio običajnu i moralnu komunikaciju sa samim sobom, i, naravno, 
sa drugim ljudima.3 Zato je etika sastavni deo ljudskog života i svih oblasti druš-
tvenosti. Naravno, etika je i sastavni deo poslovanja. Pri tome treba imati u 
vidu da današnji pad moralnih vrednosti u poslovanju ne znači da moralnosti u 
poslovanju nije bilo i mnogo ranije.

Poslovno okruženje u najširem smislu te reči postoji još od vremena u kome 
su Sumeri počeli da se bave trgovinom, a to je bilo pre približno šest hiljada 
godina. I to i takvo poslovno okruženje – ništa neobično – zahtevalo je da se 
regulišu osnovni principi pravednog poslovanja. Zato je definisanje osnovnih 
etičkih vrednosti i njihova praktična primena vezana za vreme postojanja drevne 
Vavilonske države i tadašnjeg cara Hamurabija, a to je vreme pre nekih dve 
hiljade godina pre Hrista. Inače, on je poznat po svom čuvenom zakoniku, koji 
je obuhvatio približno dvesta osamdeset dva zakona. Naime, takvim kodeksom 
pravnih propisa bila su regulisana brojna pitanja u vezi sa upravljanjem državom 
i radom njene administracije. Isto tako, Hamurabi je regulisao u svojim zako-
nima i ponašanja ljudi, njihove međusobne odnose, regulisao je poslovne forme, 
kazne, pa plate državnih nameštenika, njihova prava, obaveze i odgovornosti, 
sisteme nagrađivanja i kažnjavanja, kontrole. I ono što je veoma važno, regulisao 
je i moralna pitanja i pitanja kvaliteta rada i upravljanja, pitanja koja su se prvi 
put regulisala upravo ovim zakonom.4 

Posmatrajući i analizirajući vreme koje je za nama, mora se konstatovati da 
je to bilo vreme bogato događajima, vreme koje u svakom trenutku može biti 
predmet kritičkog promišljanja i teorijskog i praktičnog preispitivanja. Stoga 
su pitanja i problemi iz političkog, ekonomskog, pravnog ili moralnog života ili 
delanja stalno bili u žiži interesovanja i uvek bili podložni prilagođavanju i tran-
sformaciji. A sve u cilju uspostavljanja boljeg i pravednijeg života, uspostavljanja 
pravednog političkog uređenja za sve, imperijalnog atinskog svetskog poretka, 

3 B. Balj, Uvod u poslovnu etiku, Čigoja štampa, Beograd, 2005, str. 9.
4 S. Rakas: Sociologija menadžmenta, Megatrend univerzitet, Beograd, 2004, str. 48.
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pa ekonomskog života i uspostavljanja monopola, kao i običajnog i moralnog 
delanja čoveka i njegovog htenja da vodi dobar život ispunjen vrlinama.

U antičko doba Platon (Platon) je podelio znanja na teorijska i praktična, 
pri čemu je zastupao tezu da u okviru praktičnog života, odnosno političkog, 
ekonomskog, pravnog i moralnog delanja, prednost treba dati ideji upravljanja, 
misleći na polis, a koje treba da bude obeleženo vrlinama razuma, hrabrosti i 
umerenosti. I Aristotel ukazuje na teorijsko znanje; njegova svrha je znanje radi 
znanja, i praktično, čija je svrha poboljšanje čovekovog života, kao i ukupnog 
života u zajednici. Aristotel pominje i poietičku grupu znanja čija je svrha stva-
ranje, ali se osvrće i na pojmove ikonomskog delanja, što znači privređivanje 
dobara za potrebe domaćinstva i hrematističkog delanja koje služi uvećavanju 
bogatstva preko mere na način zelenašenja i uspostavljanja monopola. Ikonom-
sko delanje je moralno, nužno i potrebno, dok je hrematističko nemoralno i neo-
pravdivo, pa je kao takvo nepotrebno i nije nužno. Homer u svojim čuvenim 
delima „Ilijada“ i „Odiseja“ ističe da se ljudsko delanje poštuje i vrednuje ukoliko 
je prožeto trudom, čestitošću, poštenjem, odanošću i spremnošću na žrtvu zbog 
drugog čoveka i radi svoje zajednice. Ipak, ovo pitanje je tražilo svoj odgovor u 
Aristotelovoj „Nikomanovoj etici“, koja prevazilazi Sokratov i Platonov razgovor 
o vrlini – koju poistovećuju sa znanjem i navode da je vrlina najbolja sredina i da 
je ona znanje povezano sa uživanjem u meri, pošto je čovek jedinstvo duše i tela, 
pa je zbog toga razborito da umni deo duše vodi osećajni i vegetativni deo duše. 
Aristotel smatra da moralno delovanje treba da poseduje ostala ljudska delanja, 
kako u polisu, tako i u oikusu, i to sa merom prijateljstva, odnosno ljubavi i pra-
vednosti. Isto tako, Aristotel, za razliku od Platona, misli da čoveku pripada pri-
vatna svojina, pa se zato čovek trudi da je uveća, pri čemu ne sme da nanosi dru-
gome štetu, niti da čini nemoralne radnje. Čovek mora samo da se bavi valjanim 
radom i da koristi moralna sredstva. Znači, po Aristotelu, sama etika je filosofija 
o pojedinačnom slobodnom delatnom karakteru čoveka čije rodno i socijalno 
mesto jeste: običajnost, navika i sklonost za dobro delanje, kao i umovanje koje je 
rezultat učenja i vežbanja.5 

Zahtev za moralnim posredovanjem i vođenjem ekonomskih poslova ista-
kao je Ksenofont u svom delu „Ikonomija“. Kao Sokratov i Platonov savremenik, 
on je napravio razliku između teorijskog znanja, a to je nauka, i empirijskog, a 
to je praktičan način sticanja imovine. Njegov stav odnosi se na to da, bilo da se 
radi o ekonomiji kuće ili države, najveći značaj ima račun, jer samo postupajući 
po njemu čovek postupa ekonomično. Znači, postupa čestito i moralno. Prihva-
tajući Sokratove stavove i razmišljanja, on smatra da se od laži istina ne može 
načiniti, pa da je zato korisnije sa prijateljima ostati u ljubavi, nego ih načiniti 
neprijateljima. Takav način razmišljanja ukazuje da je etika polazna osnova i 
uvod ne samo u politiku, nego i u ekonomiju, pri čemu Ksenofont veoma jasno 
stavlja do znanja da praktična filozofija predstavlja jedinstvo etičkog, politič-
5 B. Balj, op. cit., str. 11.
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kog, ekonomskog i pravnog. U stvari, ono što danas podrazumeva menadžment, 
pojavljuje se još u antičko doba kao upravljanje kućom, imovinom i ljudima, a 
preko dobro plaćenog pojedinca od poverenja, koji za svoj posao odgovara svom 
gospodaru. Inače, Aristotel će nešto kasnije izvršiti precizno pojmovno određe-
nje podele rada, ponude, tražnje, novca. Ipak, može se reći, da je za sve navedene 
mislioce karakteristično da moral, politiku, ekonomiju i pravo posmatraju kao 
celinu, koja je bitno uslovljena, pa i posredovana moralom.

Spajajući antičko i helensko nasleđe sa „Starim“ i „Novim zavetom“, i polazeći 
od kritičkog posmatranja svog vremena, ali uz uticaj vizantologije, sholastike i 
patristike, kao i iskustava oko propasti Rimskog carstva, hrišćanstvo nastavlja tu 
civilizacijsku nit. Sveti Avgustin u svom delu o „O božijoj državi“ ističe da je hri-
šćanstvo podvuklo zlatno moralno pravilo: „Ne činite drugim ljudima ono što 
ne biste želeli da vama čine...“6 A materijalno bogatstvo nije vredno čovekovog 
moralnog života, jer čovek – težeći da dosegne bogatstvo – hrani samo svoje telo 
a upropašćava svoj duh. Na taj način hrišćanstvo, u stvari, najavljuje kosmopo-
litsku ideju slobode, vodeći se ljubavlju prema Bogu i prema hrišćanskim moral-
nim normama, izraženim u deset božjih zapovesti. I Toma Akvinski (Thomae 
Aquinatis) u svojoj „Sumi teologije“ obavezuje na hrišćanske vrline: veru, nadu 
i ljubav. On navodi da u ljudskoj volji stanuje slobodno postupanje, ali uz nemi-
novnu Božju pomoć iskazanu u obliku zakona i milosti. Isto tako, ističe da sam 
ekonomski život mora biti vođen hrišćanskim i ljudskim vrlinama, uz težnju 
uvećanja bogatstva od koga će svi imati koristi. Mera takvog postupanja izražena 
je određenjem pravedne cene, distributivnom pravdom i grehom o kamatama.

Nastupajući period renesanse i Nikolo Makjaveli (Nikollo Makiaveli) ozna-
čavaju se kao preporod u filozofiji politike, etike i morala. Novo doba donosi 
filosofiju racionalizma sa Dekartom (Dekart), Spinozom (Bento de Espinosa) i 
Lajbincom (Lajbinc), empirizma sa Hobsom (Hobbes), Berklijem (Berkli) i Hju-
mom (Hume), koji okreću misaonu energiju ka znanju i Dekartovim: cogito, ergo 
sum („mislim, dakle postojim“). To je period u kome se težište interesovanja 
pomera ka građanskoj potrebi za poverenjem u čoveka i njegov um, ka raciona-
lizaciji samog iskustva. 

Prosvetitelji (Volter, Ruso, Didro, Helvecijus i Holbah) isticali su stav da je 
čovek biće napretka koje vlastitim prosvećivanjem može izbaviti sebe iz varvar-
stva i tako ući u doba prosperiteta i praktikovanja života. U tom smislu, posebnu 
pažnju izaziva delo Džona Loka (Lockh) – „Ogled o ljudskom razumu“, koje ute-
meljuje pojam liberalizma u ekonomiji i politici, ali utvrđuje i stav da je eko-
nomsko ljudsko delanje određujuće i za sva ljudska delanja: politička, moralna 
i pravna. Lok ističe ljudski individulizam, težnju ka zadovoljstvu, ističe merenje 
vrednosti na tržištu i propagiranje građanskih interesa. Lokov liberalizam tako 
pretvara čoveka u biće koje je okrenuto samo sebi i sopstvenom interesu.

6 Novi zavet: Jevanđelje po Luki.
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Imanuel Kant (Emmanuel Kant) vrši zaokret u okviru ovakvog misaonog 
kretanja tako što gradi subjektivnost pojedinca kao čovekovo bivstvo i na taj 
način postavlja u etici primat praktičnog uma nad teorijskim: „Ti možeš, jer 
treba da...“. Moralno delanje je utemeljeno kao istinsko i jedino moguće ljudsko 
delanje iz koga treba da se izvedu i sva ostala ljudska delanja. Ljudska sloboda 
sadrži i radikalno zlo, pri čemu čovek kao biće slobode mora imati meru kao 
vrhovni moralni zakon, koji nedvosmisleno označava primat praktičnog uma 
nad teorijskim. U okviru ekonomskog delanja, čija je osnovna svrha uvećanje 
svojine i njena zaštita od drugih ljudi, čovek treba uvek da dela vođen kategorič-
kim imerativom, koji upućuje na dužnost da se pokaže čovečnost, odnosno lič-
nost. Ovakav Kantov stav danas je posebno dobio na značaju, pošto je čovekova 
ličnost u savremenom ekonomskom poslovanju zaboravljena kategorija, jer je 
poslovanje u prvi plan istakalo svoj osnovni cilj, a to je samo i isključivo profit. 

Naravno, tokom devetnaestog i dvadesetog veka dolazi do radikalnog 
raskida sa Kantovom etikom. Dvadeseti vek je vek moderne, vek koji je ostvario 
pretpostavke za život nekog drugog i drugačijeg sveta u ekonomskom i tehničko-
tehnološkom smislu; to je vek najvećih ekstrema u ljudskoj istoriji. To je vek u 
kome je ovaj svet prešao dug put od fašizma, nacizma i boljševizma do neolibe-
ralizma i globalizovane ekonomije, u kome su politika, pravo i moral bez svog 
identiteta i samostalnosti. To je vek moći kapitala i kapitalista, multinacionalnih 
kompanija, kriminala, potrošačkog društva, kulture bez kulture, ravnodušnosti 
i apatije, moralne hipokrizije. Zato se u prvi plan ističu koncepcije utilitarizma i 
pragmatizma, naukom i tehnikom počinje polako da upravlja ideologija, globa-
lizam postaje imperativ nadolazećeg vremena. Čovek se poistovećuje sa ostvare-
nom korišću, priroda i drugi ljudi postaju značajani resuri za eksploataciju, sve 
veće su i izraženije kritike društva, fenomen globalizma dominantno obeležava 
savremenu epohu.

Procesom globalizacije u ubrzanom je porastu ekonomsko-tehnička moć, 
dok siromaštvo i beda bivaju i dalje u usponu; manifestuje se dominacija jedne 
kulture, pre svega potrošačke, jednog jezika, jednog načina života; priroda je 
ugrožena, prilično degradirana i čak uništena; u razdvojenom svetu nameću se 
nužno konflikti; vladaju dvojaki standardi, dvojaki moral, pa i nemoral, sve je 
više brutalnosti i agresivnosti moćnih, njihovog nerazumevanja i nespremnosti 
da se fleksibilno pregovara i da se čine kompromisi, da odgovornost postane 
oznaka savremene civilizacije. 

Međutim, u vezi sa svim ovim što je do sada rečeno, postavlja se suštinsko 
pitanje: kakva je moguća uloga poslovne etike u neoliberalizmu koji je projekto-
van od strane multinacionalnih kompanija, moćnih država i velikih menadžera? 
I eventualni odgovor na ovo pitanje bi bio: jedino bi globalni poslovni moral koji 
bi uvažavao kulturne različitosti i kulturne identitete i koji bi podsticao ljudsko 
samopoštovanje i ljudsko dostojanstvo, mogao da ostvari neke rezultate.
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I sada se opet postavlja ono čuveno Dikensovo pitanje o najboljem i naj-
gorem vremenu. Jer, za koga bi takvo globalno humano društvo bilo dobro, a 
za koga bi ono bilo rđavo? I za koga bi globalno poslovanje i poslovna etika na 
humanim principima zasnovana bila korisna, a za koga bi bila samo nužno zlo i 
opterećenje?

2. Poslovna etika na raskršću

Savremeno društvo se razvijalo u skladu sa promenama koje je sa sobom 
donela industrijska revolucija i njene nove tehnologije, naučna otkrića i tehničke 
inovacije, promenama koje se dešavaju u procesu globalizacije i nekim novim 
geopolitičkim odnosima snaga i dominacijom svetskog tržišta, promenama u 
prirodnom okruženju koje su dovele do opasnosti narušavanja ekološke ravnoteže 
i koje su rezultirale globalnom ekološkom krizom. U stvari, razvoj savremenog 
društva praćen je promenama koje su obuhvatile sve oblasti društvenog života. 
Takav razvoj društva nužno je i neminovno uticao i na oblikovanje neke nove 
organizacije koja se svim tim savremenim društvenim promenama morala 
prilagoditi u svakom smislu, i to ne samo u organizacijskom i funkcionalnom 
smislu, nego i u etičkom,7 i to ne samo zbog forme, nego zbog sadržine. Naime, 
u okviru novih civilizacijskih promena, sudarima i dodirima kultura, sukobima 
interesa i rastućim konfliktima prvenstveno u ekonomiji i biznisu, u komunika-
cionim i informacionim tehnologijama, protivrečnim ideologijama i izraženim 
političkim sukobima oko svetske dominacije, dolazi do opšteg pada moralnih 
vrednosti i moralnih standarda. To su, valjda, i razlozi za pokretanje i onih 
nezaobilaznih i neizbežnih pitanja o moralnosti i etici u poslovanju, o neposred-
noj praksi poslovno-etičkog ponašanja. 

Ali, to je, sasvim sigurno, i potreba, posebno u okolnostima kada su pod znak 
pitanja stavljeni standardi korporacija koji su se uglavnom odnosili na procedur-
alna pravila o ostvarivanju sopstvenog interesa, i koji su u svom sastavu imali i 
određena uputstva prema državi izražena kroz odgovornu raspodelu sredstava. 
Ta potreba je posebno povezana sa slobodnim tržištem, koje u granicama zakona 
i običaja stvara sopstvene moralne zakone. Međutim, baš taj poznati duh kon-
trolisane pohlepe slobodnog tržišta oteo se kontroli, pa su se pokidale i polako 
nestale ionako tanke i krhke veze među ljudima, dok su tradicionalni metodi 
liderstva usmereni na lične kontakte i komunikaciju sa vrhom postali zastareli i 
nestali. Ukupna situacija se dodatno pogoršala i komplikovala snažnim razaran-
jem tradicionalnih vrednosti kompanija zbog promene vlasništva i sve izraženije 
depersonalizacije rada zbog nezadrživog prodiranja tehnologije u sve segmente 
i pore poslovanja. Došlo je do velikih socijalnih razlika, nezadovoljstva radnika, 
pada poverenja, timski rad se polako gubio, saradnja i samopožrtvovanje takođe, 
7 S. Rakas, Uvod u poslovnu etiku, Megatrend univerzitet, Beograd, 2006, str. 105-122.
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spontanost, entuzijazam i preuzimanje rizika počeli su da se gube u ekonomskim 
i socijalnim previranjima, stvoreni su uslovi za prevare, a savremenije okruženje 
i viši nivo obrazovanja klijenata, ali i potrošača, uneli su i dodatnu dozu zbun-
jenosti u odnosu na proizvode, tržišnu proizvodnju i finansuranje. Nastupio je 
period krize identitata, pada poslovnog morala, promene su se nametnule kao 
nužnost i neminovnost sadašnjosti.

Poslovna etika se tako našla na raskršću. Zato su sredinom, a posebno pos-
lednjih decenija prošlog veka, ubrzanije traženi odgovori na pitanja oko nago-
milanih problema u ovoj oblasti i počela suštinski da se osmišljava neka nova 
poslovna etika. 

Naime, razvoj poslovne etike odvijao se onako kako se razvijalo društvo. U 
tom smislu poslovna etika je definisala ili redefinisala svoje vrednosti i pravila 
u skladu ili uporedo s aktuelnim društvenim pojavama koje su joj bile osnovne 
mere vrednosti. Zato su se u pojedinim periodima i menjali određeni teorijski, ali, 
pre svega, praktični pristupi vezani za oblast poslovne etike. Polazeći od takvog 
pristupa, pedesetih godina dvadesetog veka, poslovna etika je bila znatno okupi-
rana aktuelnim društvenim pitanjima koja su se odnosila na dehumanizaciju 
radne snage koji su tada isplivali u prvi plan, kao i sporazumnim određivanjem 
cena između kompanija koje prodaju istu vrstu proizvoda ili usluga, što je uti-
calo na poslovnu politiku, jer se prodaja često nezakonito odvijala. Šezdesetih 
godina prošlog veka rat u Vijetnamu ozbiljno je uzdrmao vladajuća moralna 
načela i standarde, jer je pokrenuo i brojna moralna pitanja koja su se odnosila 
na političku i vojnu agresivnost vojnoindustrijskog kompleksa, ali i multinacio-
nalnih kompanija. Kao reakcija na takvo poslovanje, posebno u inostranstvu, 
usledila su i brojna ograničenja u pogledu zaštite čovekove životne sredine i nas-
tale su mnoge reforme i unutar kompanija i u zakonodavstvu, tako da je poslo-
vanje u tim okolnostima moralo da vodi računa i o kontroli zagađenja prirodne 
sredine. Naravno, pored porasta problema u vezi sa zagađenjem čovekove 
životne sredine i protesta protiv vojne industrije, u ovom periodu je došlo i do 
izrazitog povećanja nuklearnog i toksičnog otpada. Isto tako, ovo je period u 
kome počinje dominacija kontrakulture, gde raste potrošački pokret, biznis se 
našao na snažnom udaru zbog izraženog nedostatka društvene svesti. Sve je to 
dovelo i do evidentne potrebe podizanja društvene svesti na viši moralni nivo. 
Kao reakcija na takav zahtev društva, mnoge poslovne škole su počele da uvode 
kurseve iz oblasti obuhvaćenih brojnim društvenim pitanjima, na kojima su se 
tražili adekvatni odgovori u oblasti odnosa morala i biznisa, ali su se vodile velike 
rasprave i oko standarda koji određuju jednake mogućnosti zapošljavanja.

Korporacijski internacionalizam i nova tržišta u Aziji i na Srednjem istoku 
usmerili su nacionalnu svest na probleme primanja mita, kako u zemlji, tako i u 
inostranstvu, pa je period sedamdesetih godina prošlog veka bio obeležen ovim 
problemima. Reakcija na ove probleme je postepen nastanak etičkih kodeksa 
poslovnog ponašanja. U isto vreme, afera „Votergejt“ u Americi izazvala je proteste 
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zbog umešanosti politike u poslovanje, što je dovelo do oživljavanja već zaborav-
ljene institucije podnošenja izveštaja i unutrašnje kontrole poslovnih aktivnosti. 
Pokret potrošača i zahtevi studenata iz šezdesetih godina su jačali, pa su se proširili 
na veći deo stanovništva koji je sad mnogo jasnije reagovao na brojne prevare u 
trgovini robom, u oblastima razvoja, oglašavanja, pakovanja i označavanja robe. 
I mediji su se oglasili, tako da su se mnoge kompanije odlučile na uvođenje ne 
samo etičkih kodeksa, nego su sve više radile na definisanju etičkih programa i 
uvodili etičku obuku. Već u to vreme poslovna etika postaje dovoljno značajna za 
svet biznisa da postaje pokret8 i dovoljno značajna za sve poslovne aktivnosti, pa 
se naziru i obrisi poslovne etike kao posebne naučne discipline.

Početkom osamdesetih godina prošlog veka zadržala se praksa etičke kontrole 
unutar kompanija, pri čemu se zaoštrava regulativa sprovođenja zakona u oblasti 
narušavanja čovekove životne sredine, povrede prava potrošača i podmićivanja, 
posebno u stranoj zemlji. Međutim, suštinski problemi i pristupi u rešavanju 
etičkih pitanja nisu se promenili. Poslovna moralnost podrazumevala je i dalje istu 
orijentaciju na lični interes i ostvarivanje sopstvenog profita. Tako je ovo period 
gubljenja poverenja u kompanije, period velikih suprotnosti i značajnog jaza na 
svetskom tržištu. To je prouzrokovalo krizu identiteta kod velikog broja rukovodi-
laca jer su se njihova materijalna dobra, suočena sa ekonomskom krizom, i sama 
smanjivala i nisu uspevala da zadovolje njihove duhovne potrebe. Poslovna etika je 
osamdesetih godina u velikoj meri bila orijentisana prema kulturnim različitostima 
koje se već vidno ispoljavaju i kao takve utiču na poslovanje, tako da je pažnja 
usmerena na moralnu sposobnost pojedinca, jer su unutrašnja trgovina, preuzi-
manje kompanija i propast mnogih velikih kompanija ukazivali na dugogodišnje 
probleme lične pohlepe i nepoštenja. Tako je u drugoj polovini decenije pažnja 
usmerena na kolektivni moral, koji time dobija i novi oblik. Naime, etička pitanja 
se od problema institucionalne odgovornosti i institucionalnih mehanizama nji-
hovog rešavanja pomeraju ka moralnoj odgovornosti pojedinaca.

Poslovna etika posebno dobija na značaju devedesetih godina dvadesetog 
veka. Naime, to je period ekonomske recesije u mnogim oblastima poslovanja, 
snažne konkurencije na svetskom tržištu, čime su umanjene mogućnosti uni-
verzalnog odnosa među ljudima sličnih stavova. To je period velikog smanjenja 
broja zaposlenih, spajanja kompanija i izuzetne mobilnosti radne snage, koja 
postaje internacionalna, pošto je čine pripadnici više rasa, oba pola, dok je ona 
raznovrsnija i obrazovanija. Sistemi vrednosti koji su počivali na homogenosti 
nestaju, obrazovanje o vrednostima je napušteno, kriza vrednosti postaje domi-
nantna oznaka ovog vremena. U tim okolnostima i zakonodavstvo redefiniše 
sve standarde kompanija, na tržištu nestaju i one tanke veze među ljudima, 
tradicionalni metodi liderstva brzo zastarevaju. Kompanije postaju sve veće, 
prostiru se na sve širem geografskom prostoru, ali, istovremeno, nastaje snažno 
razaranje tradicije kompanija, ne samo zbog promene vlasništva, nego i zbog 
8 R. T. Di Džordž: Poslovna etika, „Filip Višnjić“, Beograd, 2003, str. 30.
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sve veće depersonalizacije rada prodiranjem i uvođenjem novih tehnologija u 
sve poslovne aktivnosti. Uticaj ovih promena ne odražava se samo na moralnu 
sposobnost poslovanja kompanija i ljudi koji u njima rade, nego su ove promene 
stvorile uslove za neke nove „prevare“. Tako se i ukupno poslovanje našlo na 
rasksnici. Zato su se rešenja počela tražiti u poslovno-etičkoj praksi, pa se u cilju 
stimulisanja ličnog integriteta i predusretljivosti na tržištu u promenljivom i 
konkurentskom kontekstu u većini oblasti poslovanja traže načini i putevi sti-
canja i održavanja vrline, kao i etičnosti u poslovanju. Na tim moralnim osno-
vama nastaje i teorija uspeha, koja naglašava značaj individualnog integriteta i 
ličnih moralnih vrednosti da bi se postigao zavidan uspeh.

Međutim, poslovna etika se devedesetih godina prošlog veka susreće i sa 
brojnim socijalnim problemima koji su nastali kao posledica ubrzanog procesa 
globalizacije i još ubrzanijeg razvoja novih tehnologija, koje su, opet, bitno ugro-
zile čovekovo prirodno okruženje i ukupne uslove njegovog života. Taj trend se 
nastavlja i početkom trećeg milenijuma, tako da se kao aktuelni i dominantni 
problemi poslovne etike u savremenom društvu označavaju: globalizacija, infor-
matizacija i ekološka kriza. U skladu sa tim pristupom, poslovna etika se, sasvim 
sigurno, mora postaviti na novije, drugačije i vremenu primerenije osnove. Tako 
da globalna poslovna etika, bar u teorijskom smislu, može biti realnost, iako u 
njenoj praktičnoj primeni može biti utopija.

Poslovna etika9 je od samog svog nastanka, dakle sedamdesetih godina 
dvadesetog veka, bila opterećena problemima koji su u prvi plan istakli pitanja: 
zašto menadžeri moraju biti etični i da li je etičko ponašanje uvek u interesu 
kompanije? Naime, poslovna etika je i nastala kao reakcija na neoklasičnu 
ekonomiju, čiji su teoretičari smatrali da motivacija vođena ličnim interesom 
nije nemoralna, ali za mnoge poslovne etičare izmešani motivi ne zaslužuju da 
dobiju nikakav moralni kredibilitet.10 Kao reakcija na dominantni stav da će 
lični interesi biti ugroženi zbog uplitanja etike u poslovanje, pojavili su se oni 
zahtevi koji su polazili od toga da tržište treba da bude merilo uspešnosti svake 
firme i da će kao takvo nagraditi etičko ponašanje. Zato je Džon Šad (John Shad) 
još 1950. godine tvrdio da se „etika isplati“.

Nastanak poslovne etike je u tom smislu bio praćen opštim upoznavanjem 
sa osnovnim kategorijama filozofije morala, kako bi se definisao neki analitički 
i konkretni konceptualni okvir neophodan za poimanje etičkih vrednosti, što 
je značilo i njihovo prilagođavanje poslovanju i prihvatanje kao dominantno 
etičko ponašanje. Vremenom je etika postala sastavni deo poslovnog ponašanja, 
a poslovna etika kao disciplina se razvijala usklađujući opšte i konkretne vred-
nosti, usmeravajući pojedinca na moralni odnos prema drugima, stvarajući norme 
ponašanja i primenjujući načela poslovne etike na praktično poslovno ponašanje.
9 Dž. Dramond, Bil Bein, Poslovna etika, CLIO, Beograd, 2001, str, 24.
10 A. Stark, „What’s the Matter with Business Ethics?“, Harvard Business Review, May-June, 

1993, str. 4.
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Definisanjem novog koncepta poslovnog ponašanja napušten je tradicio-
nalni materijalistički koncept poslovne etike usmeren isključivo ka stvaranju 
profita i ostvarivanju ličnog interesa, zato što je postalo jasno da se u poslovnoj 
praksi neetičko ponašanje ne može ni dozvoliti, niti nagraditi. Nastao je novi 
koncept poslovnog ponašanja, koji polazi od uvažavanja prava i interesa drugih 
i koji polazi od ostvarivanja opštih društvenih interesa koji, između ostalog, 
obuhvataju kvalitetno radno okruženje u kome poslovni uspeh, konkurentnost 
i ostvarivanje profita ne zavisi ni od čega drugog osim od prava i dužnosti koje 
se i primenjuju u odlučivanju.11 Stoga se pitanjima i problemima poslovne etike 
počelo baviti mnogo više nego ranije, i to ne samo u visokorazvijenim zemljama, 
nego i u zemljama u tranziciji, koje tek pokušavaju da izgrade neke nove sisteme 
vrednosti, pa samim tim i vrednosti vezane za poslovnu etiku. U tim okolnos-
tima teorija se polako vraća osnovnim načelima etike, onim zaboravljenim tradi-
cionalnim vrednostima i vrlinama; u praktičnom poslovnom ponašanju se sve 
više vodi računa o odgovornosti u svim vrstama i oblicima aktivnosti u biznisu. 
U tim okolnostima poslovna etika postaje naučna disciplina bez koje poslovanje 
jednostavno ne može biti uspešno i profitabilno.

Potreba za određenjem poslovne etike kao posebne naučne discipline 
nametnula se njenim nastankom. I to pored brojnih neslaganja i suprotstavljenih 
mišljenja o tome da li je treba zasnivati kao posebnu disciplinu ili je samo treba 
posmatrati kao pokret, kao praktičnu delatnost vezanu za poslovanje; i pored 
razilaženja oko toga da li su bitnije praktične poslovne funkcije i etički ideali 
ili kombinacija oba ova stava; i pored razlika između menadžera koji pokazuju 
otvoreno neslaganje prema mogućoj vezi morala i poslovne prakse i onih koji su 
pobornici moralnosti u poslovanju; i pored toga što se jedni zalažu za poštovanje 
vrednosti u biznisu i onih koji to negiraju. Međutim, poslovna etika je nužna i 
potrebna kako bi se razumela priroda etičkog donošenja odluka.

Razilaženja oko poslovne etike uglavnom počivaju na različitom poimanju 
etike i morala, često su suštinske prirode, rezultat su i različitih pristupa u 
definisanju moralno-etičkog poslovanja u konkretnoj praksi. Naime, etika se 
definiše kao nauka o etosu, koji se ispituje i obrazlaže, pri čemu je etika teorija, 
ali kao izraz prakse koju predstavlja. Praksa je u tom smislu spoj dobre namere i 
objektivne istine, što poslovnu etiku na tim osnovama postavljenu vodi ka uspe-
hu.12 Pod etikom se podrazumevaju i društvena pravila koja upućuju na određeno 
ponašanje ili ga ograničavaju.13 Pod etikom se podrazumeva proces donošenja 
odluka zasnovanih na socijalnoj odgovornosti i respektom prema spoljašnjem 

11 A. Stark, ibidem.
12 A. Zigler, Unterneh mensethik – schone Worte oder dringende, Notwendigkeit, 1986, str. 39.
13 Shaw – Barry, Moral issues in Business, 4th edition, Belmont, Wadsworth Pubushing com-

pany, 1989, str. 3.
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okruženju i organizacijama kojima ne treba nanositi štetu.14 Isto tako, za proces 
donošenja odluka u konkretnoj poslovnoj praksi značajni su etički standardi, i 
to oni koje su ustanovili pojedinci ili su ih donele određene organizacije.15 Etika 
se definiše i kao sistemska primena moralnih pravila, standarda i principa koji 
se odnose na konkretne probleme.16 Određeni broj autora pojmovno izjednačava 
moral i etiku,17 dok drugi prave razliku između njih, ukazujući na njihovu snažnu 
uzajamnu vezu.18 Jedni ukazuju na to da je moral stvar ličnih uverenja a etika 
stvar svih ljudi, drugi ukazuju da je etika traganje za pravdom, fer ponašanjem i 
jednakošću i da se odnosi na razvijanje standarda kojima se prosuđuje ponašanje 
jedne strane, a koje utiče na ponašanje druge strane.19 Međutim, ima autora20 
koji negiraju potrebu za postojanjem etike, a samim tim i poslovne etike. Nji-
hova zalaganja su usmerena na ostvarivanje ciljeva organizacije i ostvarivanje 
profita pod svaku cenu. Tu tezu je zastupao i Milton Fridman, koji ističe da je 
jedini pravi cilj svakog biznisa da ostvaruje profit, pri čemu svako društvo treba 
da proklamuje određena moralna pravila koja ograničavaju poslovanje. Nara-
vno, moralna pravila u poslovanju kao univerzalna pravila u tržišnim društvima 
su nužnost i neminovnost, pri čemu se njihovo postojanje i funkcionisanje pov-
ezuje sa uvećanjem profita, ali i sa njihovim poštovanjem.

U toj različitosti u pristupima poslovnoj etici, uglavnom se navode elementi 
koji čine njen sastav, a polazeći od toga da „dobra etika proizvodi dobar biznis“, 
najčešće se navode etički principi značajni za uspešno poslovanje.

Tako se pod poslovnom etikom podrazumeva obaveza (commitment) da se 
posao obavi na odgovarajući način i podrazumeva se odgovornost (responsi-
bility) za njegovo (ne)odobravanje.21 U tom smislu, moralno odgovorna osoba 
se obavezuje da posao obavi i da prihvati odgovornost za neuspeh ili grešku.22 
Odgovornost može biti lična, kada se krše etičke norme i pojedinac stiče ličnu 
korist na račun opštih interesa kompanije, a može biti i korporativna društvena 
14 T. M. Jones, „Ethical Decision Making by individuals in organization: An issue Contigent 

model“, Academy of Management Review, 16, 1991, str. 366-395.
15 K. S. Getz, „International codeks of conduct: An Analysis of ethical reasoning“, Journal of 

Business ethics, No. 9, 1990, str. 567.
16 P. V. Lewis: „Defining business ethics: Like Nailing Jello to the wal“, Journal of Business 

Ethics, Vol. 4, No. 5, 1985, str. 337-383.
17 V. E. Henderson, What’s Ethical in Business?, McGraw-Hill, Inc., New York, 1992, str. 22.
18 G. F. Shea, Practical ethics, AMA, Management Briefing, New York, 1988, str. 191.
19 J. Rawls, Justice as Fairness: Political not Metaphysical, philosophy and public affairs, No 14, 

1985, str. 223-224.
20 H. S. Schwartz, Narcissistics process and Corporate decay, New York University Press, New 

York, 1980, str. 79.
21 A. J. Oswald Mascarenas, „Exonerating Unethical Marketing executive Behaviores: A 

Diagnostic Framework“, Journal of Marketing, 2/1995, str. 43.
22 N. Figar, „Etika menadžera –nevidljiva imovina preduzeća“, Ekonomske teme, Vol. XXXIII, 

No. 1-2, Ekonomski fakultet, Niš, 1995, str. 586.
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odgovornost. Na tom odnosu lične i društvene odgovornosti, šezdesetih i sedam-
desetih godina prošlog veka ustalio se i nov koncept društvene odgovornosti koji 
se odnosio na etičko ponašanje, na socijalne uloge i određeni nivo društvene 
odgovornosti korporacija. 

Organizaciona ili korporativna kultura, takođe, čini jedan od bitnih eleme-
nata poslovne etike, a odnosi se na pravila etičkog ponašanja, osnovne vred-
nosne sisteme, etičke principe i specifična etička pravila koja kompanija nastoji 
da primeni. Ti projektovani elementi korporativne kulture u vidu pravila etičkog 
ponašanja, koje treba primeniti i ostvariti su: držanje obećanja, dobronamer-
nost, pomoć drugim ljudima, poštovanje drugih ljudi i poštovanje vlasništva.23 
Iz tih elemenata nastala su moralna pravila koja treba da sledi kompanija, kao i 
etičke norme koje determinišu način ponašanja.

Isto tako, pod poslovnom etikom se podrazumevaju i principi i pravila 
ponašanja zasnovani na opštoj i poslovnoj kulturi, principi i pravila koja 
dominiraju u interpersonalnoj komunikaciji. Poznavanje tih principa i pravila 
od značaja je za razumevanje modela civilizacijskog ponašanja koji se, opet, nal-
aze u određenoj zavisnosti od opštih kulturnih obrazaca, ali i etičkih i verskih 
osobenosti.

I poslovna komunikacija koja je nastala iz odnosa poslovne kulture i etike u 
poslovanju čini sastavni deo poslovne etike. Poslovna kultura je od značaja, jer 
se temelji na opštoj kulturi, kulturi govora i lepog ponašanja, kulturi usmene i 
pisane komunikacije. Sve je to, nesumnjivo, važno za kontakt poslovnih partnera, 
iako se čini da su odnosi s javnošću važniji element poslovnog komuniciranja.

Pod poslovnom etikom podrazumevaju se i vrednosti moralnog ponašanja, 
kao i norme etičkog ponašanja pretočene u kodeks profesionalnog ili poslovnog 
ponašanja, ili u poslovni bonton. 

Dakle, brojna shvatanja koja pod poslovnom etikom podrazumevaju i 
različite elemente moralnosti u poslovanju, svakako su od značaja za predmetno 
određenje poslovne etike kao posebne naučne discipline. Elementi koji ulaze u 
sastav poslovne etike jesu: odgovornost, lična i društvena, posebno korporativna 
društvena odgovornost; odlučivanje; korporativna kultura; poslovna komu-
nikacija, posebno odnosi s javnošću, i norme poslovnog ponašanja. Naravno, 
od značaja za definisanje poslovne etike je i ukupna etička misao, koja počiva na 
određenju osnovnih principa moralnosti, na moralnom odnosu čoveka i čoveka, 
ali i čoveka i društva. Ona u proučavanju i procenjivanju vrednosti ukazuje 
na to šta treba a šta ne treba činiti i definiše norme o ponašanju pomoću kojih 
ljudi procenjuju svoje, ali i tuđe postupke. Takođe, utvrđuje kriterijume i pravila 
moralnog postupanja, sa vrlinama i dužnostima u praktičnom odnosu prema 
svetu. Od velikog je značaja i moralna praksa, koja predstavlja polaznu osnovu 
za zasnivanje poslovne etike, sa svim elemetima koji je čine. U tom jedinstvu 
teorijskog znanja iz etike i poslovne prakse zasnovane na načelima moralnosti 
23 D. Subotić, Poslovna etika, KIZ Centar, Beograd, 1997, str. 15.
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u poslovanju, mogu se naći osnovna polazišta za predmetno određenje poslovne 
etike kao posebne naučne discipline.

Polazeći od osnovnih načela etike i njihove primene na poslovno ponašanje, 
poslovna etika se kao posebna naučna disciplina može odrediti kao skup moral-
nih normi o ponašanju prema socio-kulturnoj i poslovnoj sredini, prema drugim 
ljudima sa kojima se stupa u poslovni kontakt i prema odlučivanju, dužnostima, 
obavezama, pravima i odgovornostima, u svim aspektima i sferama poslovanja.24

Znači, predmet poslovne etike je skup moralnih pravila ponašanja u svim 
poslovnim aktivnostima usmerenim ka uspešnom i profitabilnom biznisu. 
Norme su utemeljene na vrednostima koje se zasnivaju na osnovnim etičkim 
principima, njihov sadržaj se izražava sudovima o dobrom i lošem, uspešnom i 
neuspešnom poslovnom ponašanju, a njihov cilj je da se obavežu svi učesnici u 
ukupnim poslovnim procesima na etičko ponašanje.

Tako predmetno određena, poslovna etika je teorijska disciplina koja 
analitički pristupa objašnjenju različitih moralnih shvatanja o osnovnim vred-
nostima i etičkim principima koji se mogu primeniti na celokupnu oblast poslo-
vanja. Međutim, poslovna etika je i normativna disciplina, jer formuliše one 
vrednosne norme koje bi se poštovale u svim poslovnim odnosima. I na kraju, 
poslovna etika je i praktično-normativna disciplina, jer se u konkretnoj praksi 
primenjuju ustanovljena etička pravila poslovnog ponašanja.

Pošto je poslovna etika uvek bila pod snažnim uticajem društva i okruženja 
u kome se razvijala, društvo je, sa svojim organizacijama i institucijama, svo-
jom kulturom, navikama i sistemom vrednosti, stvaralo odgovarajuće pravno 
i političko okruženje koje je uticalo i na etičnost u poslovanju. Na etičnost u 
poslovanju je uticalo i čovekovo ponašanje, koje je opet proizvod društva i 
društvenih odnosa u okviru kojih se oblikuje moralni stav pojedinca u odnosu 
na to šta je dobro i ispravno, a šta nije. Tako se obezbeđuju moguće osnove mor-
alnog ponašanja pojedinaca, a to podrazumeva i uvažavanje moralnih vrednosti 
u procesu donošenja odluka i preduzimanju akcije koje se odnose na poštovanje 
onoga što je ispravno i pravedno. 

3. Umesto zaključka: globalna poslovna etika kao deo budućnosti?

Preispitivanje formalnog i sadržinskog određenja poslovne etike, ali i doka-
zivanje suštinskog postojanja društvene, pa i lične odgovornosti, sve više okupira 
teorijsku misao, ali i neposrednu praksu. Usklađujući svoj put sa razvojem 
društva, i poslovna etika se našla pred neizbežnim izazovom budućnosti: u kom 
pravcu dalje ići? Jer, i pored svih pozitivnih predznaka i dostignuća savremene 
epohe, sadašnjost je opterećena tolikim problemima, protivrečnostima i 

24 S. Rakas, Uvod u poslovnu etiku, III izdanje, Megatrend univerzitet, Beograd, str. 113.
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nedorečenostima, koji joj, sasvim sigurno, ne predviđaju blistavu budućnost. Ni 
društvu, ni poslovanju, ni poslovnoj etici.  

Naravno, kada se pomene poslovna etika ili globalna poslovna etika, ili samo 
poslovanje ili globalno poslovanje, nekako spontano se nametnu i pitanja: koliko 
poslovanje može biti moralno, odnosno koliko su pojedinci moralni u odnosu 
na grupe u kojima rade; koliko ima moralnosti u načinu i stilu rada; koliko u 
korišćenju prirodnih, ekonomskih, tehničkih i organizacionih resursa, kao i 
ljudskih, naravno; u odnosu na vlasničku strukturu i odnose, principe i sisteme 
upravljanja; na odnos prema drugima, svim zaposlenim i šefovima; na kvalitet 
rada i proizvoda; koliko ima moralnosti u odnosu prema široj društvenoj zajed-
nici, društvu i državi? Odgovori na ova pitanja veoma su složeni, i bez obzira 
na to kakvi jesu ili mogu biti, oni su veoma diskutabilni. Jer, ako se pođe od 
tvrdnje da su etika i poslovanje u neposrednoj i neraskidivoj vezi, može se doći 
do brojnih i proverljivih protivargumenata kojima istorijski razvoj ekonomskih 
odnosa zaista obiluje, a koji kazuju nešto sasvim suprotno. Ali, može se reći da 
etika i upravljanje nemaju ništa zajedničko, ili da ekonomija nema potrebu da 
bude moralna, jer je njena suština, jednostavno, sasvim drugačija. Pobornici 
ovakvog stava ističu da svi oni koji traže moralno postupanje u poslovanju treba 
da „idu u crkvu“ i, kako oni kažu, „neka se bave religijom umesto biznisom“.

U savremenom svetu ipak dominira mišljenje da poslovanje bez moralnih 
kriterijuma, kao i ekonomija bez etike, ne može ostvariti nikakve rezultate u 
smislu unapređenja jedne privredne grane ili napretka jednog društva. Zato se 
često govori o potrebi uvođenja etičkih kodeksa, što, opet, upućuje na dilemu: 
da li je poslovna etika stvar pojedinca ili je poslovna etika rezultat zajedničkog 
morala neke kompanije, koja u svojoj osnovi ima vrednosne sisteme okruženja i 
društva u kome posluje? Pri tome, sasvim sigurno se izdvaja i dilema: da li je u 
uslovima izrazito suprotnih interesa, borbe oko svetske dominacije, dubokog jaza 
između bogatih i siromašnih, nestabilnosti svetske privrede, energetske, sirovin-
ske, prehrambene krize, ekološke krize, političke i pravne krize, sukoba između 
civilizacija, ali i kultura, krize morala – moguće zasnovati globalnu poslovnu 
etiku? I da li takvu globalnu poslovnu etiku mogu da sprovode sadašnji moralno 
labilni pojedinci?

Odgovori na sva ova pitanja, posebno u vreme globalnog povezivanja sveta, 
ali i globalnih problema koji su neposredna posledica globalizma, sve su potreb-
niji i zahtevaju interdisciplinarni pristup u izučavanju i njihovom istraživanju. 
Možda bi osnovno polazište u ovakvom pristupu podrazumevalo odnos ličnog i 
poslovnog morala i to prilikom donošenja poslovnih odluka u svim poslovnim 
aktivnostima. Jer, postavlja se osnovno pitanje: kako to da lične vrednosti, kao 
što su: poverenje, poštenje, iskrenost, čestitost, tolerantnost, radinost, pa držanje 
obećanja i date reči, poštovanje drugih i tome slično, jednostavno nestanu u tre-
nutku kada pojedinac treba da donese odluke koje se odnose na novac, položaj, 
moć, dobit, korist, sticanje. U stvari, zašto se čovek kao vaspitana, moralna, tol-



Vol. 8 (2) 2011: str. 425-448

Globalna poslovna etika - realnost ili utopija 441

erantna i korektna osoba u privatnom životu, transformiše u svoju suštu suprot-
nost kada u poslu treba da donese bitne poslovne odluke u vezi sa novcem? 
Ili se to pitanje može postaviti i na drugačiji način: da li su poslovni ljudi više 
izloženi etičkim dilemama i moralnim izazovima i da li su zato mnogo više 
skloni greškama koje idu na štetu drugih, nego što je to slučaj sa drugim sferama 
čovekovog života? I tu možda može da se traži odgovor, posebno u analizi uti-
caja pojedinca na radnu grupu i obrnuto. Jer, grupa može da promeni predstave 
i stavove pojedinca o moralnom dignitetu, moralnim vrednostima, moralnim 
standardima, kao što pojedinac može da promeni ili usaglasi svoje stavove u 
odnosu na moralni stav koji ima grupa ili drugi pojedinac.

Dakle, u neposrednoj poslovnoj praksi, svi zaposleni se neminovno suočavaju 
sa brojnim izazovima i problemima, suočavaju se sa mnogim dilemama, naravno 
i istinama, jer pogrešno doneta odluka može da nanese veliku štetu i nepravdu 
drugima, ali može doneti i ličnu korist ili korist svojoj kompaniji. Zato se i kaže da 
od moralnog profila menadžera i njegovog ličnog osećaja pravičnosti i odgovor-
nosti zavisi kakve će odluke biti donete, kada će i koliko biti u okvirima poslovne 
etike i da li će imati efekte kolektivne ili lične koristi. To je posebno važno ako 
se zna da usaglasiti svoje lične sa kolektivnim zahtevima i stavovima, zaista nije 
lako. Zbog toga ima mnogo poslovnih afera, velikih šteta u poslovanju, mita i 
korupcije, raznih oblika kriminala, kao i drugih štetnih pojava.

Pored brojnih i rastućih problema koji vidno opterećuju, ali i označavaju 
savremenu civilizaciju, ono što posebno urušava njene temelje je dominantno 
izražena korupcija i nemoralnost u svim sferama i aspektima društvenog života. 
Korupcija, koja postoji od kada postoji ovaj svet, karakteristična je posebno u 
zemljama u razvoju u kojima su organizacije i institucije još uvek nedovoljno 
uobličene za normalno funkcionisanje, u kojima slabo funkcioniše sistem kon-
trole, gde je nerazvijena i slabo organizovana policija, gde dominira sveopšta 
kriminalizacija, reforme ne daju očekivane rezultate, pri čemu u ovim zemljama 
demokratija nije ostvarila svoj legitimitet i pravo na nesmetano postojanje. U 
ovim zemljama su i nestabilni uslovi privređivanja, nizak je životni standard, 
stalne reforme privrednog i političkog života su neminovna i prateća pojava, dok 
malograđanski moral postaje najuticajniji ili ga uopšte nema. Zato u ovim zeml-
jama treba sve više raditi na postavljanju i sprovođenju efikasnijeg zakonodavstva, 
i to u okviru onih institucija koje će na pravi način sprovoditi nužno potrebne 
reforme, pri čemu ne treba izgubiti iz vida ni ulogu države, dok podjednaku 
pažnju zaslužuju i javni i privatni sektor. Naravno, ono što treba napomenuti i 
na tome izuzetno puno raditi, odnosi se na stvaranje novih vrednosti, pošto su 
se stare, tradicionalne vrednosti, negde usput izgubile, i na stvaranje novih ili 
staro-novih kategorijalnih sistema vrednosti koji bi bili prihvaćeni i po kojima bi 
se trebalo ponašati.

Međutim, korupcija i sve društvene pojave koje je prate, možda je čak više 
izraženija u visokorazvijenim zemljama. Te zemlje su podložnije skandalima i 
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velikom kriminalu, one su mnogo više povezane sa ekcesima i pohlepom i to baš 
u periodima ekonomskog zanosa koji posle političkih i institucionalnih inter-
vencija polako jenjava, u njima dominira izrazito neetičko ponašanje i izraženo 
je društveno neodgovorno ponašanje.

U stvari, treba ponovo vratiti moral kao skup pravila ponašanja o tome 
šta je dobro a šta zlo, pošteno i nepošteno, poželjno i nepoželjno, dopušteno i 
nedopušteno, slobodno i neslobodno, pri čemu treba precizno odrediti i znati šta 
je to dobro delo, koje su to vrednosti na kojima dobro počiva, i da se čini dobro 
ne pitajući se zašto.

Pitanja i problemi koji se odnose na ekonomiju i etiku dobijaju nove priz-
vuke kada se ovaj svet posmatra u svetlu globalizacije. Jer, u tom periodu razvoja 
društva koje je danas obeleženo međusobnim povezivanjem, objedinjavanjem, 
ujedinjavanjem-razjedinjavanjem čovečanstva, sve su izraženije pojave kao što 
su: međunarodni terorizam, ekološki problemi, ilegalna imigracija, trgovina lju-
dima i ljudskim organima, siromaštvo i beda, kriminal, korumpirani pojedinci i 
neetičko upravljanje međunarodnim finansijskim tržištem, ali i međunarodnim 
pravnim institucijama i organizacijama. U tim okolnostima trebalo bi preoblik-
ovati međunarodne institucije i usmeriti ih u pravcu obezbeđivanja efikasnijeg 
globalnog upravljanja na svim nivoima. Uporedo sa tim treba da ide i formiranje 
globalne poslovne etike koja će kombinovati etičke potrebe sa društvenim i 
ekonomskim potrebama.

Međutim, sadašnjost demantuje budućnost. Jer, današnju poslovnu etiku 
kreiraju ekonomski moćne kompanije ili politički snažne javne ličnosti, koje su 
sebi dali za pravo da oblikuju opšteprihvatljivo mišljenje koje će naterati ljude 
da misle u korist svoje štete. Shodno tome, i moralni kodeksi nastali u velikim 
kompanijama u najvećoj meri upućuju zaposlene na poželjno ponašanje unu-
tar organizacije i prema okruženju, a mnogo manje govore o njihovim pravima 
i obavezama, kao i prema drugima, prema spoljašnjem okruženju, a posebno 
prema široj društvenoj zajednici. Na taj način se stvara i jedna nova etika, neki 
je zovu i liberalnom etikom25, kojom se čine pokušaji uspostavljanja univerzal-
nih normi o poželjnom poslovnom ponašanju. Ove norme su tako imperijalno 
nametnute kao dominantne, za razliku od evropske socijaldemokratske prakse 
koja nastoji da posreduje i pomiri svet rada i svet kapitala, čime se, inače, bitno 
ništa ne menja u kapitalističkom načinu života.

Kod ovakvog stava treba zastati i zapitati se: šta to navodi multinaciona-
lne kompanije i njihov menadžment da nameću svoje modele ponašanja, ili šta 
je to što vlade pojedinih država navodi da sve to bespogovorno prihvate? Da li 
je to neumereno zgrtanje više novca, stvaranje većeg bogatstva, ostvarivanje i 
dolaženje do moći? Ili je to razum? Ili, šta već? Možda se na ova pitanja može 

25   V. Velš, Naša postmoderna moderna, KZ Zorana Stojanovića, Novi Sad – Sremski 
Karlovci, 2001, str. 12.
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odgovoriti sasvim jedostavno – to je interes, to je moć posedovanja svega onoga 
što drugi ima. Misli se na prirodni resurs, novac, telo, spoljašnju lepotu. 

Naravno, ostvarivanje interesa nije uvek nemoralno, interes se može ost-
variti i dostojanstveno, uz razumevanje drugog i drugačijeg od sebe. To misli 
From, po kome se tada radi o jednom krhkom biću, o biću kome je stalo do 
samopoštovanja, dostojanstva, ponosa, odnosno kome je stalo do bivstovanja, a 
ne samo do imanja. A sve to zajedno znači da je čovek zapravo moralno biće, to 
je biće koje moralno rasuđuje i moralno dela. Polazeći od toga, poslovna etika bi 
svojim normama mogla da zaštiti ljudska prava, da ostvari socijalnu sigurnost, ali 
i da definiše pravo traganja za srećom, dostojanstvom, samopoštovanjem, pono-
som, kao i ekološki zdravim okruženjem, obrazovanjem i edukovanošću koja se 
odnosi na civilizovanost, moralnu čistotu, slobodu, dobre poslovne običaje. Da bi 
se ovi preduslovi ostvarili, nužno je potrebno redefinisati prava i dužnosti multi-
nacionalnih kompanija, ali i ekonomski i politički moćnih država i to baš u onim 
međunarodnim institucijama i organizacijama u kojima nesmetano, silom ili bez 
nje, ostvaruju sopstvene interese. Isto tako, bilo bi potrebno ponovo vrednovati 
ljudski rad, prava radnika u odnosu na pravednu zaradu, slobodu koja bez dostoj-
anstva zaista nije moguća. Naravno, to treba da učine i mnoge vlade u odnosu na 
novo zakonodavstvo koje je potrebno, na moralnu osudu ili moralnu pohvalu.

Polazeći od navedenih osnovnih pretpostavki, biće moguće, verovatno, da 
gramzivi biznis ustukne pred poslovnom etikom. Tek tada će biti moguće da u 
prvi plan dođu svi moralni principi i standardi koji bi u moralnim kodeksima 
istakli univerzalne moralne poslovne norme, čije bi osnovno načelo počivalo na 
poštovanju svih specifičnosti pojedinih kulturnih identiteta i raznih moralnih 
sistema. Jedino tako bi globalni poslovni moral mogao ostvariti one pretpostavke 
koje ukazuju na njegovu humanu stranu.

U tom smislu, osnovni elementi globalne poslovne etike ili vrednosti koje bi 
mogle biti osnova univerzalnim etičkim normama zajedničkim svim kulturama 
i svakoj vrsti poslovanja mogle biti: pravda i pravednost, odgovornost, i to lična 
i društvena, solidarnost, tolerancija, poštenje, iskrenost, samopoštovanje, integ-
ritet. Naravno, na tim osnovama mogle bi se ustanoviti i opšte moralne vred-
nosti koje se odnose na poštovanje ljudskih prava, jednakost, slobodu, ljudsko 
dostojanstvo, demokratičnost, sigurnost, na poštovanje različitosti, kao što bi se 
mogle definisati i etičke vrednosti u poslovanju, a one se odnose na poverenje, 
preuzimanje svih vrsta i tipova odgovornosti, poštovanje ličnog integriteta, 
otklanjanje svih oblika diskriminacije, i to: rasne, nacionalne, religijske, polne, 
starosne. Treba dodati i to da globalna poslovna etika treba da sadrži i deset 
principa Globalnog dogovora Ujedinjenih nacija u oblasti ljudskih prava, radnih 
standarda, zaštite životne sredine i borbe protiv korupcije.26 Naime, u oblasti 
ljudskih prava kompanije treba da se obavežu da podržavaju i štite međunarodno 
proklamovana ljudska prava i osiguraju da ni na koji način ne učestvuju u kršenju 
26 Global Compakt Network, Centar da demokratiju: www.centaronline.org
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ljudskih prava. U oblasti radnih standarda kompanije se moraju obavezati da 
uvažavaju slobodu udruživanja i u praksi priznaju pravo na kolektivno prego-
varanje; da eliminišu sve oblike prinudnog ili obaveznog rada; da ukidaju rad 
dece; da eliminišu diskriminaciju u oblasti zapošljavanja i izbora zanimanja. U 
oblasti zaštite životne sredine, kompanije se moraju obavezati da će podržavati 
proaktivan pristup očuvanju životne sredine; preuzeti inicijativu u cilju promov-
isanja odgovornog stava prema životnoj sredini i da će podsticati razvoj i širenje 
ekološki prihvatljivih tehnologija. U oblasti borbe protiv korupcije, kompanije se 
obavezuju da će se boriti protiv svih oblika korupcije, uključujući iznuđivanje i 
primanje mita.

Poslovna etika je u današnjem globalizovanom svetu zaista postala neza-
menljiv deo poslovne prakse i preduslov ostvarenja uspešnog poslovanja. Ona 
ima strateško značenje za organizaciju jer se upravljanje zasniva na etičkim prin-
cipima koji joj omogućavaju da kvalitetno odgovori na zahteve svih interesnih 
grupa, i to: kupaca, zaposlenih, deoničara, ali i onih interesnih grupa koje su 
indirektno vezane uz organizaciju, a to su: društvena zajednica i spoljašnje 
okruženje, odnosno društvo u celini. To je realnost? Možda je utopija? A real-
nost je, možda, i to, da su uspešne organizacije upravo one organizacije koje ne 
odvajaju etičnost od profitabilnosti, već ih uspešno usklađuju u svom poslo-
vanju, pri čemu rade za dobrobit čitavog društva. Normalno je da organizacije 
u današnjem globalnom okruženju i globalnoj ekonomiji imaju odgovornost, 
ne samo za sopstveni opstanak, nego moraju raditi u skladu sa društvenim i 
socijalnim okolnostima i zahtevima. Pred organizacije se danas postavlja uslov 
društveno odgovornog ponašanja koje počiva na temeljnim etičkim principima. 
Realnost ili utopija? 

A karakterni profil svakog čoveka i svakog stručnjaka, ništa neobično, 
počiva na moralnim osnovama koje se izgrađuju od samog rođenja posredstvom 
porodice, društvenih grupa u kojima se kreće ili posredstvom ličnog životnog 
iskustva. A zašto se to sada pominje? Zar nije normalno da u svom moralnom 
razvoju čovek kroz obrazovanje i vaspitanje usvaja one pozitivne vrednosti, ple-
menitost, građanske manire i društvenu eleganciju, da gradi sebe kao biće koje 
razume i ima sopstveni izgrađen kritički stav prema složenim i problematičnim 
etičkim situacijama? Zar nije normalno da čovek čini dobro, a ne čini zlo, da 
bude pošten i pravedan prema svojoj savesti, a da u poslu radi najbolje što može 
i ume, na korist ne samo sebi, nego i drugima?

U današnjem svetu vlada kriza vrednosti, kriza morala. To je možda i nor-
malno jer kriza morala dolazi do punog izražaja baš u turbulentnim društveno-
ekonomskim vremenima, kada se ustaljeni sistemi vrednosti menjaju, jer više ne 
funkcionišu kao pre, a novi se još nisu profilisali. A ljudska priroda je takva da 
voli sigurnost, predvidivost i zakonomernost. Današnji globalizovani svet, pored 
moralne krize, potresaju i druge brojne krize. I brojne protivrečnosti, problemi 
i nedoumice ga neminovno prate. U tim okolnostima vlada i kriza u globalnoj 
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ekonomiji i na globalnom tržištu. To jeste realnost. Gde je izlaz? U stvaralaštvu, 
kao suštini postojanja, kao osnovnoj globalnoj poslovnoj, ali i svakoj drugoj 
vrednosti. Tako je profit, u stvari, rezultat kvaliteta i kvantiteta ljudskog rada 
– naravno, ako je ostvaren na etičan način. Naime, u procesu stvaranja nove 
vrednosti, a one se mogu odnositi i na nove proizvode i profit, nije normalno ni 
etično da čovek bude žrtvovan nekoj svrsi, kao što je to profit do koga se može 
doći i iznuđivanjem i oštećenjem zdravlja radnika.

Stvaralaštvo i rad, kao sredstva postizanja čovekovog blagostanja, glavni su 
cilj njegovog postojanja. Pri tome je čovek kao jedini nosilac inteligencije, vizije i 
razvoja najveća vrednost, kako u ekonomskom, tako i u humanističkom smislu. 
Zato je čovek u svoj vrednosni sistem ugradio i ono što se odnosi na: znam, hoću i 
mogu. I zato su naše vrednosti, interesi, stavovi i navike, naš moralni sistem, bitni 
za naše postojanje i izbor ciljeva kojima težimo. Možda je zato nužna globalna 
moralna edukacija, i humanističko obrazovanje. Mit ili stvarnost?
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GLOBAL BUSINESS ETICS  
– REALITY OR UTOPIA

Summary
The existence of business ethics is no doubt reality and need of modern society, but at 

the same time the issue of its survival is linked to numerous problems and ambiguities of 
the society in all spheres and fields of its being. In establishing global business ethics, the 
culture plays very important role because it defines, in culturally different and extremely 
divided world, basic and general forms and patterns of behavior, directs spiritual orienta-
tion, refreshes historical memory, determines human values of life, shapes human intel-
ligence, realizes emotional experience. In the same way is important global civil culture, 
which, through the idea of human rights, justice and righteousness, on the principles of 
democratic legitimacy and public, as well as through the need for true social responsibil-
ity, gives answer to the question: is global business ethics reality or is its existence in the 
domain of utopia? There should be added the importance of traditional moral learning, 
but also religious ones, that we should treat others as we treat ourselves, so with widening 
the sense of community and solidarity, and humanity of course, we could establish any 
normal and professional business strategy and policy that would basically have the ele-
ments of global business ethics.

Key words: global business ethics, culture, religion, values, moral, business
JEL classification: M14, Z12
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UPOREDNA ANALIZA MEĐUNARODNIH 
POKAZATELJA KONKURENTNOSTI**

Sažetak
U globalnoj ekonomiji, potreba za realizacijom poslovnih aktivnosti na međunarodnom 

tržištu, radi postizanja i povećanja konkurentske prednosti, prioritet je i preokupacija 
svih privreda, razvijenih, nerazvijenih i tranzicionih. U tom smislu, od izuzetnog značaja 
je analiza pokazatelja konkurentnosti, na osnovu koje se može prikazati uspešnost 
poslovanja preduzeća i privrede, poređenjem brojnih makroekonomskih faktora (makroe-
konomska politika, tržišna infrastruktura, razvijenost institucija) i mikroekonomskih fak-
tora (poslovno okruženje, sofisticiranost poslovanja i strategija preduzeća). 

Za potrebe ovog rada analizirane su različite metodologije koje doprinose boljem 
razumevanju profila konkurentnosti određenih zemalja i načina na koji se one usavršavaju 
i specijalizuju. Pokazatelji pojedinih međunarodnih organizacija kao što su: Svetski 
ekonomski forum, Institut za razvoj menadžmenta, Svetska banka, Evropska banka za 
obnovu i razvoj i Heritidž fondacija, omogućavaju analiziranje faktora koji najbolje pred-
stavljaju uspešnost ekonomije i konkurentske prednosti analiziranih zemalja.

Ključne reči: konkurentske prednosti, međunarodni pokazatelji konkurentnosti, 
međunarodne organizacije, uporedna analiza

JEL klasifikacija: F02, O47

1. Uvod

Polazeći od teorije i prakse kreiranja konkurentskih prednosti preduzeća 
u zemaljama razvijene tržišne privrede, uviđamo da su konkurentske predno-
sti razvojni fenomen, koji je predmet izuzetnog interesovanja u ekonomskim i 
poslovnim krugovima. 

„Konkurentnost je agregatni izraz globalnih svojstava – mikro, mezo i makro 
– specifičnih za svaku nacionalnu ekonomiju. Konkurentske prednosti su kombi-
nacija korporacijski i sektorski specifičnih i opštih nacionalnih karakteristika.“1 Na 

* E-mail: atosovic@megatrend.edu.rs
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu pod nazivom „Nacionalna strategija priliva 

stranog kapitala u cilju reintegracije Srbije u svetske ekonomske tokove“, broj 179032, koji 
finansira Ministarstvo nauke Republike Srbije.
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temelju ove definicije zasnovani su i modeli koji se koriste za merenje konkuren-
tnosti različitih zemalja. Ono što stvara najveće poteškoće je poređenje, procena i 
ocena nacionalnih karakteristika. Među najsofisticiranijim modelima za merenje 
međunarodne konkurentnosti zemalja ističu se oni koje su razvili Institut za razvoj 
menadžmenta, Svetski ekonomski forum i model koji primenjuje Svetska banka. 

Da bismo na adekvatan i pouzdan način izvršili analizu konkurentnosti, od 
izuzetnog značaja je da koncept konkurentnosti bude dobro koncipiran. Prema 
rečima autorke Manić (2008), ako je analiza konkurentnosti validna, onda 
indeksi konkurentnosti mogu da pomognu da se utvrde standardi za poređenja 
među zemljama. Određena rangiranja pomažu kreatorima ekonomske politike 
da oblikuju i evaluiraju nacionalne rezultate po pitanju konkurencije, što dalje 
pomaže preduzećima da poboljšaju konkurentnost nasuprot drugima. 

Analizirajući različite pokazatelje međunarodne konkurentnosti, izdvajaju 
se dva pristupa: mikro i makroekonomski pristup konkurentnosti. Mikroeko-
nomski pistup, formulisan na osnovu Porterove teorije konkurentskih prednosti, 
usredsređen je na mikroekonomske faktore konkurentnosti, zasnovane na ana-
lizi kvaliteta mikroekonomskog poslovnog okruženja, sofisticiranosti poslovanja 
i strategije preduzeća i stepena razvijenosti klastera. Za detaljniju analizu ovog 
pristupa, u radu je predstavljena metodologija Svetskog ekonomskog foruma.

Makroekonomski pistup odnosi se na makroekonomske pokazatelje konku-
rentnosti, gde se rezultati konkurentnosti odražavaju u ekonomskom rastu koji 
osigurava povećanje zaposlenosti i poboljšanje kvaliteta života. Na makronivou 
konkurentnost se definiše kao sposobnost zemlje da ostvari ekonomski rast brže 
od ostalih zemalja i da poveća bogatstvo, tako da se njena privredna struktura 
menja i sa sve većim učinkom prilagođava kretanju međunarodne razmene.2 

Da bismo na adekvatan način razumeli profil konkurentnosti određenih 
zemalja i način na koji se one usavršavaju i specijalizuju, dajemo prikaz različi-
tih metododologija konkurentnosti na osnovu analiza različitih međunarodnih 
organizacija. Cilj analize je da se utvrde uzroci i razlike u (ne)konkurentnosti 
određenih zemalja, kao i razlike ili sličnosti u rezultatima analize zasnovane na 
„tvrdim“ statističkim indikatorima i „mekim“ anketnim podacima. 

2. Međunarodni pokazatelji i različite metodologije konkurentnosti

Pokazatelji pojedinih međunarodnih organizacija, kao što su: Svetski eko-
nomski forum, Svetska banka, Evropska banka za obnovu i razvoj i Heritidž 
fondacija, omogućavaju analiziranje faktora, koji najbolje predstavljaju uspeš-
nost ekonomije i konkurentsku snagu analiziranih zemalja, kao i međusobnu 
1 M. E. Porter, „On Competitin – Updated and Expanded Edition, Harvard Business Review, 

2008.
2 Bienkowski, W. (2006) “How much are studies of competitiveness worth? Some critical 

theoretical reflections on the issue”, The Second Economic Forum On “New Europe”, 
Lancut, 28-29 aprilie.
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povezanost rangova na osnovu različitih istraživanja i doslednost u njihovim 
rezultatima. 

Takođe, široko je obuhvaćena procena konkurentnosti i prema metodologiji 
Instituta za razvoj menadžmenta, koja, takoreći u celosti, obuhvata i eksterne i 
interne faktore konkurentnosti; ali, s obzirom na neusklađenost u načinu pri-
kupljanja podataka za ovu metodologiju, Srbija nije obuhvaćena u analizi ove 
institucije, pa će o njoj biti manje reči. 

2.1. Svetski ekonomski forum

Prema mnogim eminentnim stručnjacima koji se bave uticajem i analizom 
konkurentnosti privrede i preduzeća, poput M. Portera, X. Sala-i-Martin i dru-
gih, Svetski ekonomski forum (World Economic Forum – WEF) izdvaja se kao 
institucija koja se na najobuhvatniji način bavi problematikom konkurentnosti, 
kako na makro, tako i na mikronivou. 

Izveštaj Svetskog ekonomskog foruma zasniva se na anketiranju preduzeća. 
U istom formatu sprovodi se u svim zemljama koje su obuhvaćene istraživanjem. 
Na bazi ove ankete, kao i dodatnih sekundarnih podataka, zemlje se rangiraju 
po svojoj međunarodnoj konkurentnosti. Osim opšteg indeksa, studija daje ran-
giranje zemalja i po komponentama koje su od značaja za međunarodnu konku-
rentnost. To omogućava preciznu identifikaciju specifičnih prednosti i problema 
pojedinih zemalja u širem kontekstu.  

Nacionalna konkurentnost Svetskog ekonomskog foruma (2010) definiše se 
kao set faktora, politika i institucija, koji određuju nivo ekonomskog prosperiteta 
i produktivnosti jedne zemlje, pri čemu je povećanje produktivnosti povezano sa 
boljim korišćenjem raspoloživih faktora i resursa.

Prema rečima vodećih ljudi Svetskog ekonomskog foruma (2009), ova insti-
tucija već trideset godina istražuje i meri složene fenomene konkurentnosti i u 
svakom momentu nastoji da primeni najnovija teorijska dostignića i raspoloživa 
praktična saznanja. Krajem 20. veka, jednostavno nije postojala kritična masa 
jasnih teorijskih stavova i neophodnih empirijskih rezultata koja bi omogućila 
ovako sveobuhvatnu integraciju.

Svetski ekonomski forum bazirao je analizu konkurentnosti na indeksu 
globalne konkurentnosti (Global Competitiveness Index – GCI), koji obuhvata 
mikro i makroekonomske temelje nacionalne konkurentnosti. Indeks globalne 
konkurentnosti polazi od pretpostavke da je konkurentnost kompleksan feno-
men, na koji utiče mnoštvo faktora. Brojni faktori koji utiču na konkurentnost 
grupisani su u 12 stubova konkurentnosti (institucije, infrastruktura, makrosta-
bilnost, zdravlje i osnovno obrazovanje, visoko obrazovanje i obuku, efikasnost 
tržišta, tehnološku spremnost, sofisticiranosti preduzeća i inovacije), organizo-
vanih u tri grupe (osnovni, faktori efikasnosti i inovacijski). Značaj pojedinih 
grupa stubova konkurencije zavisi od stepena razvijenosti zemlje, a za srednje-
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razvijene zemlje (u koje spada i Srbija), pored osnovnih faktora, veliki značaj 
imaju faktori efikasnosti. 

Prvih deset zemalja prema indeksu globalne konkurentnosti u 2009. godini, 
pozicionirane su na sledeći način: Švajcarska, SAD, Singapur, Švedska, Danska, 
Finska, Nemačka, Japan, Kanada i Holandija.

Prema GCI-u, Srbija se nalazi na 93. mestu, od 133 zemlje pokrivene istra-
živanjem.3 Vrednost indeksa konkurentnosti Srbije iznosi 3,8 od maksimalno 
mogućih 7. Najlošiji rezultati zabeleženi su u okviru osnovnih faktora (97. mesto), 
unutar kojih je makroekonomska stabilnost najlošije ocenjena (111. mesto). Naj-
bolja pozicija prikazana je u okviru faktora efikasnosti (86. mesto), što je od veli-
kog značaja, jer su ovi faktori najbitniji za razvoj zemalja u tranziciji.

S obzirom na to da konkurentnost proizlazi i zavisi i od makroekonomskih i 
od mikroekonomskih faktora, radi potpunije analize dat je i detaljan prikaz novog 
globalnog indeksa konkurentnosti (New Global Competitiveness Index – NGCI).

U cilju postizanja što veće produktivnosti, prioritet su specifičnost zemlje i 
njene promene tokom vremena. NGCI predstavlja ukupni rang konkurentnosti 
zemalja, uključujući sve faktore. NGCI je dizajniran da bude najbolji parametar 
u analizi ukupne produktivnosti svih zemalja. Njegovo grupisanje indikatora 
organizovano je hijerarhijski, tako da svaki deo modela predstavlja celinu, ali je i 
povezan sa sledećim nivoom (slika 1). 

Slika 1: Novi globalni indeks konkurentnosti

Izvor: World Econimic Forum, The Global Competitiveness Report 2008–2009. 

Na drugom nivou prezentovana je makroekonomska i mikroekonomska konku-
rentnost. Makroekonomski pokazatelji konkurentnosti stvaraju mogućnosti za pro-
3 World Economic Forum: The Global Competitiveness Report 2009–2010, New York, 2009.
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duktivnost, ali nisu dovoljni za nastajanje visoke produktivnosti. Mikroekonomski 
pokazatelji konkurentnosti imaju direktan uticaj na produktivnost preduzeća. 

Na trećem nivou, rangiranje je predstavljeno na četiri subindeksa mak-
roekonomske i mikroekonomske konkurentnosti. U makroekonomskoj oblasti, 
indikatori makroekonomske politike (macroeconomic policy – MP) analiziraju 
ekonomsku politiku koja ima snažan uticaj na kratkoročne fluktuacije ekonomske 
aktivnosti i može imati dugoročne posledice na produktivnost. Socijalna infrastruk-
tura i političke institucije (Social infrastructure and political institutions – SIPI) 
sakupljaju indikatore više opštih ljudskih uslova i institucija. U mikroekonomskoj 
oblasti, subindeksi pokrivaju sofisticiranost poslovanja i strategiju firme (sophisti-
cation of company operations and strategy – COS) i ukupan kvalitet nacionalnog 
poslovnog okruženja (quality of the national business environment – NBE). 

Na četvrtom nivou formirane su potkategorije trećeg nivoa. U MP katego-
riji, indikatori su grupisani na fiskalnu i monetarnu politiku. U SIPI kategoriji, 
indikatori su grupisani na osnovne ljudske kapacitete (osnovno zdravstvo i obra-
zovanje), na političke institucije (donošenje odluka i efikasnost izvršne vlasti) i 
na vladavinu prava (korupcija i efikasnost pravnog procesa). U okviru NBE kat-
egorije, indikatori izdvajaju četiri elementa dijamanta: faktorski uslovi, srodne i 
prateće privredne grane, uslovi tražnje i strategija, struktura i rivalitet firmi.4

Na petom nivou, neke oblasti mikroekonomske konkurentnosti su dalje 
diferencirane na uže potkategorije. U okviru faktorskih uslova, indikatori su 
grupisani na logističku infrastrukturu, komunikacionu infrastrukturu, adminis-
trativnu infrastrukturu, infrastrukturu tržišta kapitala i inovacionu infrastruk-
turu. U okviru COS, indikatori su grupisani na efikasnost strategije i poslovanja, 
organizacionu praksu i internacionalizaciju firme.

2.2. Indeks lakoće poslovanja Svetske banke

Koncepcija poslovnog okruženja prilično je neodređena. Komponente poslov-
nog okruženja su brojne, ali jedno od najboljih međunarodnih poređenja, kada je 
reč o poslovnom okruženju, jeste serija izveštaja indeksa lakoće poslovanja (Doing 
Business – DB), koje svake godine vrši Svetska banka. Ovaj izveštaj daje mere 
poslovnih propisa i njihovog sprovođenja u velikom broju zemalja u svetu.

Doing Business 2010: Reforme u teškom vremenu je sedmi godišnji izveštaj 
praćenja poslovnih mogućnosti i regulative od 2004. godine. Ovaj izveštaj prezen-
tuje kvantitativne indikatore poslovnih regulativa i zaštite svojine, upoređujući 
183 zemlju, od Avganistana do Zimbabvea. 

DB meri načine na koje državne regulative analiziranih zemalja dovode 
do jačanja poslovnih aktivnosti ili do njihovog ograničavanja. Indikatori se 
koriste za analiziranje ekonomskih rezultata regulative i za identifikaciju 

4 World Economic Forum: The Global Competitiveness Report 2008–2009, New York, 2008.



Aleksandra Tošović Stevanović

Megatrend revija

454

reformi koje su bile uspešne, mesta na kojima su bile uspešne i razloga zbog 
kojih su bile uspešne.5

Indeks lakoće poslovanja analizira vrednosti indikatora po područjima:6

Pokretanje poslovanja1)  (legalne procedure za početak poslovanja, pro-
sečno vreme potrebno da se završe procedure, troškovi, minimalan 
potrebni kapital).
Dobijanje dozvola2)  (broj svih procedura za legalnu izgradnju, prosečno 
vreme potrošeno na procedure, troškovi procedura).
Zapošljavanje radnika3)  (indeks poteškoće zapošljavanja, indeks rigidno-
sti satnice, indeks poteškoće otpuštanja, indeks rigidnosti zaposlenja, 
troškovi otpuštanja).
Registracija vlasništva4)  (legalne procedure za prenos vlasništva, vreme 
potrebno da se završe procedure, troškovi).
Odobravanje kredita5)  (indeks zakonskih prava, indeks kreditnih informacija, 
pokrivenost javnog kreditnog biroa, pokrivenost privatnog kreditnog biroa).
Zaštita investitora6)  (indeks odgovornosti direktora, indeks deoničarskih 
tužbi, indeks zaštite investitora).
Plaćanje poreza7)  (plaćanje poreza preduzeća po datoj godini, vreme 
potrebno za pripremu, ukupan iznos poreza).
Spoljnotrgovinska razmena8)  (potrebna dokumentacija za izvoz i uvoz, 
vreme potrebno za obavljanje svih procedura, troškovi povezani s pro-
cedurama za izvoz i uvoz).
Sprovođenje ugovora9)  (procedure za izvršenje ugovora, vreme potrebno 
za kompletiranje procedure, troškovi).
Zatvaranje poslovanja10)  (vreme i troškovi stečajnih procedura, stopa povrata).

Metodologija izveštaja DB (2009) nudi nekoliko prednosti koristeći studije 
zakona i regulativa – sa inputima i verifikacijom više od dvesta pravnika, stručnjaka 
u oblasti građevinarstva, računovođa, poslovnih ljudi i javnih zvaničnika koji sva-
kodnevno ispunjavaju pravne i regulatorne zahteve ili pružaju savete o njima. Ona 
koristi činjenične informacije o tome šta zakoni i regulative predviđaju i omogućava 
višestruke interakcije sa lokalnim ispitanicima radi pojašnjavanja potencijalnih 
pogrešnih tumačenja pitanja.7 Relevantnost uzorka ispitanika ne predstavlja pro-
blem, pošto se tekstovi relevantnih zakona i regulative prikupljaju i na osnovu njih 
se proverava tačnost odgovora, što omogućava i analizu na velikom broju zemalja. 

Prvih deset pozicija indeksa lakoće poslovanja u 2009. godini rangiran je na 
sledeći način: Singapur, Novi Zeland, SAD, Hongkong, Velika Britanija, Danska, 
Irska, Kanada, Australija i Norveška. 
5 World Bank: „Doing Business 2010: Reforming through Difficult Times“, Washington 

D.C., 2010.
6 World Bank: „Doing Business 2010, Country Profile for Serbia“, 2010.
7 World Bank: „Doing Business 2010: Reforming through Difficult Times“, ibid.
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Srbija se, prema indeksu lakoće poslovanja u 2009. godini, našla na 88. mestu.8 
Kao i prethodne godine, najbolja pozicija vezuje se za dobijanje kredita od banaka, 
čak 4. mesto, što se smatra izuzetno dobrom pozicijom i za razvijene zemlje. S druge 
strane, najlošija pozicija i dalje se odnosi na dobijanje građevinskih dozvola (174. 
mesto), što ukazuje na velike razlike u sprovođenju reformi u Srbiji, čije posledice 
dovode do otežanog poslovanja u Srbiji – kako potvđuje i analizirani indeks.

2.3. Evropska banka za obnovu i razvoj

Evropska banka za obnovu i razvoj (European Bank for Reconstruction and 
Development – EBRD) definisala je tranziciju kao proces izgradnje tržišnih ekono-
mija, koji zahteva stvaranje tržišta, tržišno orijentisanih preduzeća i finansijskih 
institucija, tako da se konkurentskim interakcijama između proizvođača i potrošača, 
usmeravaju proizvodnja i investicione odluke. Tranzicija, takođe, zahteva veliko pre-
orijentisanje uloge vlade od komandne i kontrolne funkcije u ekonomiji ka stvaranju 
tržišta i povećanju njegove efektivnosti kao arbitra uspeha i neuspeha u ekonomiji.9 

EBRD od 1989. godine analizira i sumira napredak u strukturnim i insti-
tucionalnim reformama i poboljšanju makroekonomskih performansi tranzi-
cionih zemalja. Svake godine izveštaj o tranziciji EBRD-a prikazuje poziciju gde 
se svaka zemlja nalazi na tranzicionom putu. Sa devet tranzicionih indikatora 
obuhvaćena su četiri glavna elementa tržišne ekonomije:10 preduzeća (privatizacija 
velikih preduzeća, privatizacija malih preduzeća i upravljanje i restrukturiranje 
preduzeća), tržište i trgovina (cenovna liberalizacija, spoljnotrgovinski sistem 
i politika konkurencije), finansijske institucije (reforme bankarskog sistema, 
zajedno sa liberalizacijom kamatnih stopa i sigurnost tržišta i nebankarske fin-
ansijske institucije) i infrastruktura (sveobuhvatna reforma infrastrukture).

Izveštaj Evropske banke za obnovu i razvoj objavljuje indikatore koji pokazuju 
kako zemlja napreduje u tranziciji, omogućujući tako poređenje zemalja. Indika-
tori se kreću od opsega 1 do 4+, gde 1 predstavlja malu ili nikakvu promenu u 
tranziciji, a 4+ predstavlja standarde razvijenih tržišnih privreda.

Globalna finansijska kriza, koja ima institucionalne korene u visokoliberali-
zovanom finansijskom tržištu SAD11, prema rečima glavnog ekonomiste izveštaja 
EBRD-a E. Berglefa (Berglöf), u 2009. godini, iako je zemlje regiona u tranziciji 
dovela u krizu, u isto vreme je i ukazala na otpornost reformi i ekonomskih inte-
gracija postignutih u proteklih 15 do 20 godina.

8 World Bank: Doing Business 2010, ibid.
9 M. Schankerman, P. Aghion, „Growth in Transition Economies: Sources and Obstacles“, 

Transition Report, Growth and Enterprise Performance, European Bank for Reconstruction 
and Development, London, 1997. 

10 EBRD: Transition report 2009: Finance in transition, 2009.
11 D. Gnjatović, A. Jovancai, „Nestabilnost finansijskih tržišta kao uzrok globalne finansijske krize 

– momenat Minskog“, Megatrend revija, vol. 7, br. 1, Megatrend univerzitet, Beograd, 2010.
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Evropska banka za obnovu i razvoj procenjuje da je Srbija značajno napredov-
ala u pravcu regionalnih i evropskih integracija u poslednjih nekoliko godina i da 
je do toga došlo zahvaljujući jačanju finansijskog sektora i liberalizaciji trgovine. 

2.4. Indeks ekonomskih sloboda Heritidž fondacije

Indeks ekonomskih sloboda realizuje se u okviru Heritidž fondacije (Heri-
tage Foundation – HF), osnovane 1973. godine, kao istraživačke i obrazovne 
institucije think-tank, čija je misija da formuliše i promoviše konzervativne javne 
politike zasnovane na principima slobodnog preduzetništva, ograničene vlade i 
individualne slobode, važne za prosperitet pojedinca i nacije.

Heritidž fondacija ekonomsku slobodu definiše kao osnovno pravo svakog 
čoveka da kontroliše svoj rad i imovinu. U ekonomski slobodnom društvu, pojed-
inci su slobodni da rade, proizvode, troše i ulažu na način kako oni žele, zaštićeni i 
nesputani od strane države. U ekonomski slobodnim društvima, država omogućava 
slobodu kretanja rada, kapitala i robe i uzdržava se od prinude ili ograničenja slo-
bode van mera koje su potrebne za zaštitu i održavanje samih sloboda.12

Indeks ekonomskih sloboda predstavlja prosek deset individualnih sloboda: 
sloboda poslovanja, sloboda trgovine, monetarna sloboda, veličina države, fiska-
lna sloboda, vlasnička prava, sloboda ulaganja, finansijska sloboda, sloboda od 
korupcije i sloboda rada.

Prvih deset zemalja prema indeksu ekonomskih sloboda za 2009. godinu 
su: Hongkong, Singapur, Australija, Irska, Novi Zeland, SAD, Kanada, Danska, 
Švajcarska i Velika Britanija.

Prema metodologiji koja obuhvata merenje stepena slobode u deset relevantnih 
polja, Srbija se nalazi na 104. mestu, rezultatom 56,9%, od 179 analiziranih zemalja, 
što je svrstava u „uglavnom slobodne zemlje“.13 Srbija je lošije rangirana od Make-
donije, koja je na 56. mestu, Crne Gore koja je na 68. mestu i Hrvatska na 92. mestu, 
dok je lošije pozicionirana jedino Bosna i Hercegovina i nalazi se na 110. mestu. Srbija 
je najbolje rezultate pokazala u oblastima fiskalne politike (83,2%) i slobode trgovine 
(75,2), a najlošije u domenu slobode od korupcije (34%) i vlasničkih prava (40%).

3. Uporedna analiza

Na osnovu navedenih metodoloških pristupa različitih međunarodnih insti-
tucija, izvršena je uporedna analiza pokazatelja konkurentnosti na osnovu ana-
lize sekundarnih podataka i Spirmanovog koeficijenta korelacije. 

Uporedna analiza međunarodnih pokazatelja konkurentnosti zasniva se na 
poređenju rezultata dobijenih primenom različitih metodologija, na valorizaciji 
12 http://www.heritage.org/index2009.
13 Ibid.
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njihovih prednosti i nedostataka i na utvrđenoj statističkoj povezanosti između 
pozicija pojedinih zemalja prema različitim istraživanjima konkurentnosti i 
statističkim pokazateljima. 

U analizi se posebno ističu faktori koji utiču na odstupanja u rangu 
konkurentnosti Srbije u poređenju sa drugim zemljama iz okruženja: Albanije, 
BIH, Bugarske, Mađarske, Poljske, Hrvatske, Rumunije, Makedonije, Turske, 
Slovenije, Estonije, Letonije, Litvanije, Slovačke, Crne Gore i Češke.

U analizi prikazanoj u tabeli 1. koja se odnosi na poređenje rangova Srbije i 
odabranih zemalja iz okruženja prema različitim istraživanjima konkurentnosti 
u 2009. godini, među najbolje pozicioniranim zemljama izdvajaju se baltičke 
(Estonija, Litvanija i Letonija), Češka i Slovačka. U odnosu na njih, BIH, Srbija, 
Hrvatska i Albanija najlošije su pozicionirane. 

Tabela 1. Poređenje rangova Srbije i odabranih zemalja iz okruženja prema različitim 
    istraživanjima konkurentnosti u 2009.

Zemlja Rang GCI 
2009.

Rang DB 
2009.

Rang HF 
2009.

Rang EBRD 
2009.

Prosečni 
rang

Standardna 
devijacija

Albanija 16 14 8 13 14 3,40343
BIH 17 17 17 16 17 0,50000

Bugarska 13 6 7 7 9 3,20156
Estonija 2 1 1 2 1 0,57735

Hrvatska 12 16 16 8 15 3,82971
Letonija 11 3 6 6 6 3,31662
Litvanija 6 2 2 5 2 2,06155
Mađarska 7 7 5 1 4 2,82843

Makedonija 14 4 12 12 12 4,43471
Poljska 4 11 13 4 8 4,69042

Rumunija 10 9 9 9 10 0,50000
Slovačka 5 5 3 3 3 1,15470
Slovenija 3 8 10 10 7 3,30404

Srbija 15 15 15 14 16 0,50000
Turska 8 12 11 11 11 1,73205

Crna Gora 9 10 14 15 13 2,94392
Česka 1 13 4 / 5 6,24500

Izvor: Izračunato na osnovu podataka koje objavljuju World Economic Forum, World Bank,  
  Heritage Foundation i European Bank for Reconstruction and Development.

Na osnovu standardne devijacije možemo videti da su najveća odstupanja 
prikazana kod Češke, Poljske, Makedonije, Hrvatske, Albanije i Slovenije, i to naj-
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češće u odnosu na rang konkurentnosti istraživanja WEF-a i EBRD-a u odnosu 
na rang istraživanja Heritage Foundation (HF indeksa) i Doing Business-a. U 
prikazu Srbije rangovi konkurentnosti prema različitim institucijama su skoro 
izjednačeni, što se vidi i iz relativno malog odstupanja standardne devijacije.

Za ilustraciju povezanosti rezultata različitih istraživanja i „tvrdih“ statistič-
kih indikatora, prikazana je tabela 2. Analizirani su statistički indikatori poređe-
njem rangova Srbije i odabranih zemalja iz okruženja prema određenim makro-
ekonomskim indikatorima u 2009. godini, a koji obuhvataju rang BDP-a, priliv 
FDI i udeo izvoza u BDP u 2009. godini. Veće razlike u rangovima možemo 
primetiti, pored Srbije, i kod Hrvatske, Poljske, Turske i Bugarske. U slučaju ovih 
zemalja makroekonomski pokazatelji, koji upućuju na očekivani nivo konku-
rentnosti, značajno su bolji od indeksa konkurentnosti, koji su konstruisani na 
osnovu različitih indikatora prema određenim metodologijama. 

Tabela 2. Poređenje rangova Srbije i odabranih zemalja iz okruženja  
    prema određenim makroekonomskim indikatorima u 2009.

Zemlja Rang GDP 
(PPP) 

Rang FDI Rang izvoza Prosečni rang Standardna 
devijacija

Albanija 15 10 15 16 2,88675
BIH 13 13 14 17 0,57735

Bugarska 7 4 7 3 1,73205
Estonija 14 8 3 9 5,50757

Hrvatska 8 5 10 7 2,51661
Letonija 12 14 9 13 2,51661
Litvanija 10 11 5 10 3,21455
Mađarska 5 17 2 8 7,93725

Makedonija 16 12 8 14 4,00000
Poljska 2 1 11 2 5,50757

Rumunija 3 3 13 4 5,77350
Slovačka 6 15 1 6 7,09460
Slovenija 11 16 6 12 5,00000

Srbija 9 7 16 11 4,72582
Turska 1 2 17 5 8,96289

Crna Gora 17 9 12 15 4,04145
Česka 4 6 4 1 1,15470

Izvor: Izračunato na osnovu podataka koje objavljuje Svetska banka za 2009. godinu.

Daljom analizom utvrdiće se koliko je u određivanju relativno lošeg položaja 
Srbije u istraživanjima pojedinih aspekata konkurentnosti značajna percepcija 
koja je svojstvena anketnim istraživanjima, koja se u velikoj meri koriste u kon-
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strukciji indeksa različitih institucija. Međuzavisnost rangova prema različitim 
istraživanjima i među „tvrdim“ statističkim pokazateljima prikazani su u tabeli 
3, što je predstavljeno Spirmanovim koeficijentom korelacije. Podaci su obrađeni 
u statističkom softverskom paketu SPSS.
Tabela 3. Spirmanov koeficijent korelacije za analizirane pokazatelje za navedene zemlje

GCI DB HF EBRD GDP FDI IZVOZ
GCI Koeficijent 

korelacije
1,000 0,404 0,578(*) 0,688(**) 0,370 0,010 0,632(**)

Nivo 
značajnosti

. 0,107 0,015 0,003 0,144 0,970 0,006

N 17 17 17 16 17 17 17
DB Koeficijent 

korelacije
0,404 1,000 0,725(**) 0,629(**) -0,174 -0,331 0,652(**)

Nivo 
značajnosti

0,107 . 0,001 0,009 0,504 0,195 0,005

N 17 17 17 16 17 17 17
HF Koeficijent 

korelacije
0,578(*) 0,725(**) 1,000 0,738(**) 0,110 -0,252 0,728(**)

Nivo 
značajnosti

0,015 0,001 . 0,001 0,673 0,328 0,001

N 17 17 17 16 17 17 17
EBRD Koeficijent 

korelacije
0,688(**) 0,629(**) 0,738(**) 1,000 0,441 -0,118 0,765(**)

Nivo 
značajnosti

0,003 0,009 0,001 . 0,087 0,664 0,001

N 16 16 16 16 16 16 16
GDP Koeficijent 

korelacije
0,370 -0,174 0,110 0,441 1,000 0,480 0,027

Nivo 
značajnosti

0,144 0,504 0,673 0,087 . 0,051 0,918

N 17 17 17 16 17 17 17
FDI Koeficijent 

korelacije
0,010 -0,331 -0,252 -0,118 0,480 1,000 -0,473

Nivo 
značajnosti

0,970 0,195 0,328 0,664 0,051 . 0,055

N 17 17 17 16 17 17 17
IZVOZ Koeficijent 

korelacije
0,632(**) 0,652(**) 0,728(**) 0,765(**) 0,027 -0,473 1,000

Nivo 
značajnosti

0,006 0,005 0,001 0,001 0,918 0,055 .

N 17 17 17 16 17 17 17
*  Korelacije  značajne na nivou 0,05 .
**  Korelacije  značajne na nivou 0,01.

Izvor: Proračun autora.
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Iz analize Spirmanovog koeficijenata korelacije ranga za analizirane pokaza-
telje za navedene zemlje, može se izvesti nekoliko zaključaka:

Spirmanov koeficijent korelacije ranga pokazuje da je međuzavisnost ran-•	
gova iz različitih istraživanja statistički značajna za sve parove indikatora.
Međuzavisnost rangova posebno je izražena između makroekonom-•	
skih indikatora izvoza i EBRD-a sa koeficijentom korelacije od 0,765, što 
predstavlja veoma jaku pozitivnu korelaciju između ova dva indikatora. 
Između indeksa HF i indikatora EBRD-a sa koeficijentom korelacije od •	
0,738, takođe postoji pozitivna jača korelacija. 
Među makroekonomskim indikatorima veoma je slaba veza između •	
direktnih stranih investicija i izvoza, što može biti i rezultat početka 
svetske ekonomske krize, kada su prestala sva investiranja usmerena na 
ekspanziju izvoza; ovaj odnos prikazan je kroz slabu negativnu korela-
ciju (-0,473).
Nije utvrđena statistički signifikantna veza između BDP i analiziranih •	
indeksa konkurentnosti, izuzev EBRD, ali sa slabom pozitivnom kore-
lacijom.
Razočaravajući je nivo statističke veze između rangova na osnovu pri-•	
liva direktnih stranih investicija i različitih indikatora konkurentnosti, 
gde je čak prisutna i slaba negativna korelacija (izuzetak je GCI, ali samo 
po tome sto što nije negativna korelacija), što se takođe smatra posledi-
com svetske ekonomske krize.
Kod ranga zemalja prema udelu izvoza u BDP postoji pozitivna jača •	
korelacija sa svim indeksima konkurentnosti, a posebno sa indeksom 
HF i EBRD.

4. Zaključak

Kada dve ili više različitih međunarodnih institucija, na osnovu različitih 
mernih instrumenata i parametara, uporedo sa „tvrdim“ statističkim pokazate-
ljima, dođu do sličnih ili bar približnih rezultata u vezi sa stanjem analiziranih 
zemalja, njihovog poslovanja i konkurentnosti, možemo izvesti sledeće zaključke. 
Svi navedeni rezultati ukazuju, ali i obavezuju, pogotovu zemlje u tranziciji i 
zemlje u razvoju, da identifikuju probleme, analiziraju i pokušaju da nađu reše-
nja, koja afirmišu privredu i preduzetništvo i podstiču brži privredni rast. Stva-
ranje visokokonkurentne privrede je kompleksan i kontinuiran zadatak svake 
zemlje koja želi da se razvija, pa je u tom kontekstu prevashodna uloga države da 
kreira ambijent koji će podsticati konkurentnost, pogotovu nakon svetske eko-
nomske krize, jer se na taj način ublažavaju posledice recesije i određuje brzina 
oporavka privrede. 
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Na osnovu navedenog, možemo zaključiti da je za uspešnost poslovanja u 
Srbiji neophodno aktivnije upoređivanje s najboljom praksom razvijenih zema-
lja i orijentisanost na podizanje stepena inovativnosti i produktivnosti predu-
zeća, kao i na prepoznavanje potencijala i razvoja svojih konkurentskih snaga i 
sposobnosti, koji podstiču i podržavaju međunarodnu razmenu i investiranje u 
domaću privredu. 
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Summary
In a global economy, the need for the realization of business activities in the interna-

tional market, to achieve and increase competitive advantage, are the priorities and con-
cerns of all economies, developed, undeveloped and transition. In this context, great impor-
tance is the analysis of competitiveness indicators, based on who can show the success of 
company and industry, comparing the number of macroeconomic factors (macroeconomic 
policy, market infrastructure, development institutions) and microeconomic factors (the 
business environment, the sophistication of company operations and strategies).

For the purposes of this study, we analyzed the different methodologies that contrib-
ute to a better understanding of the profile of the competitiveness of certain countries and 
how they improve and specialize. Indicators of certain international organizations such 
as: World Economic Forum, Institute for Management Development, World Bank, Euro-
pean Bank for Reconstruction and Development and Heritage Foundation, analyzing the 
enabling factors that best represent the performance of the economy and the competitive 
advantages of countries analyzed.

Key words: competitive advantages, international indicators of competitiveness, 
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PERSPEKTIVE TRASFORMACIJE  
ELEKTROENERGETSKOG SEKTORA SRBIJE**

Sažetak: Budući da efikasno funkcionisanje i razvoj domaće privrede u uslovima 
„zakasnele tranzicije“ nisu mogući, između ostalog, bez okončanja transformacije javnih 
preduzeća, cilj rada je sagledavanje ekonomskih implikacija dosadašnjih poslovnih per-
formansi javnog sektora, identifikovanje razvojnih prioriteta i razmatranje posledica 
transformacije elektroprivrede Srbije. Analiza mogućnosti i perspektiva transformacije 
kroz restrukturiranje i privatizaciju javnih preduzeća elektroenergetskog sektora u Srb-
iji zasnovana je na prezentaciji dosadašnjih iskustava zemalja u tranziciji, utvrđivanju 
potencijalnih beneficija i identifikovanju problema pomenutog procesa. Stoga je izvršeno 
sagledavanje niza faktora koji determinišu poslovnu efikasnost preduzeća u sektoru 
energetike. Razmatranje aktuelnog ekonomskog procesa prilagođavanja velikih javnih 
kompanija u Srbiji izvršeno je u nameri da se podstakne stimulativna debata o reformi 
javnih preduzeća na putu evropskih integracija. 

Ključne reči: transformacija, privreda, elektroprivreda, razvoj
JEL klasifikacija: L32, O13

1. Uvod

Transformacija javnih preduzeća i njihov dalji razvoj imaju veliki značaj 
za Srbiju zbog uticaja na celokupnu privredu. S obzirom na to da su javna 
preduzeća najveći gubitaši i dužnici u državi, potrebno je sprovesti suštin-
ske promene kako bi se osposobila da posluju u tržišnim uslovima. Situaciju 
dodatno otežava visok stepen otpisanosti osnovnih sredstava u ovom sektoru, 
zastarela tehnologija sa niskim nivoom produktivnosti i permanentna neli-
kvidnost koja se reflektuje na čitavu privredu.

* E-mail: nacasn@hotmail.com
** Rad je deo istraživanja na projektu koji finansira Ministarstvo za prosvetu i nauku R. 

Srbije, pod nazivom: „Nacionalna strategija priliva stranog kapitala u cilju reintegracije 
Srbije u svetke ekonomske tokove“ (evd. br. 179032).
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Kada su u pitanju javna preduzeća, prevashodna uloga države je da se, na 
osnovu strateških privrednih, bezbednosnih i drugih državnih potreba, interesa 
i opredeljenja, napravi plan transformacije svih javnih preduzeća koji će opre-
deliti procenat učešća države u njihovom kapitalu. Najčešće je reč o velikim, 
prezaduženim preduzećima, koja zapravo nemaju kapitala, tj. čije su obaveze 
veće od vrednosti neto aktive. Radi se prevashodno o velikim sistemima, 
sa znatnim brojem viška zaposlenih. Neefikasnost većine velikih javnih pre-
duzeća je glavni uzročnik njihovog teškog finansijskog položaja i poslovanja sa 
gubitkom. Kumuliranje gubitaka prvenstveno je posledica neiskorišćenih kapa-
citeta, gubitka tržišta i nedostatka obrtnog kapitala. Podaci Republičke agencije 
za razvoj ukazuju da javna preduzeća, kojih na republičkom i lokalnom nivou 
ima 666, zapošljavaju 164.676 radnika, raspolažu sa 34,5 odsto vrednosti imo-
vine ukupne privrede i ostvaruju 10,6 odsto prihoda, 9,8 odsto dobiti i 7,5 odsto 
gubitaka – pokazuje analiza o poslovanju javnih preduzeća u 2009. godini.1 

Republička javna preduzeća (ukupno 16) poslovala su 2009. godine sa dobit-
kom (ostvarena je neto dobit od 3,7 milijarde dinara odnosno 39,8 miliona evra). 
Pozitivan finansijski rezultat je posledica ne samo činjenice da je u međuvre-
menu privatizovan NIS, već i da je „Telekom“ iste godine imao dobit koja je tri 
puta veća nego 2008. godine (15,5 milijardi dinara ili 165 miliona evra). Pored 
toga, i gubici pet javnih preduzeća republičkog značaja („EPS“, „Železnice“, „Jat“, 
„Resavica“ i „Putevi Srbije“) bili su tri puta manji nego pre godinu dana.  

Na osnovu analize Republičkog zavoda za razvoj, republička javna predu-
zeća zapošljavaju 93.532 radnika, ostvaruju 7,5 odsto ukupnog prihoda, 8,1 odsto 
neto dobiti i 5,1 odsto gubitaka privrede. U periodu 2001–2009. godine zarade u 
javnim preduzećima rasle su brže od produktivnosti rada. Realan rast u 2009. u 
odnosu na 2001. godinu iznosi 72,6 odsto, a produktivnosti za samo 12,2 odsto (u 
ostalom delu privrede bio je 97,9 odsto). Najveća vrednost imovine javnih predu-
zeća skoncentrisana je u četiri preduzeća: „Elektroprivreda Srbije“, „Železnice“, 
„Telekom“ i „Putevi Srbije“. Samo „Elektroprivreda Srbije“ i „Telekom“ raspolažu 
sa 63,1 odsto obrtne imovine 16 republičkih javnih preduzeća, odnosno 3,3 odsto 
vrednosti cele privrede. Javna preduzeća posluju u uslovima nelikvidnosti i visoke 
zaduženosti (9,3 odsto obaveza ukupne privrede). Ukupne obaveze 16 javnih pre-
duzeća u 2009. godini čine 46,5 odsto vrednosti njihovog kapitala.2 

Navedeni podaci ukazuju na potrebu restrukturiranja javnih preduzeća, koje 
bi trebalo da se zasniva na: uvođenju konkurencije odnosno ukidanju monopola 
tamo gde je konkurencija moguća i stvaranju uslova za privlačenje kapitala strateš-
kih partnera kao i privatnog sektora putem ugovora o koncesijama, i tome slično. 

Država kao kreator ekonomske politike i cenovnog režima u oblasti infra-
strukturnih sistema treba da ima najvažniju ulogu u povećanju privlačnosti za 
1 Prema: http://www.naslovi.net/2010-08-01/seebiz/u-javnim-preduzecima-niska-produk-

tivnost-i-visoke-plate/1891484
2 Ibidem



Vol. 8 (2) 2011: str. 463-478

Perspektive transformacije elektroenergetskog sektora Srbije 465

strane investitore. U tom cilju mogu se koristiti dopunski mehanizmi kao što su 
sistemske koncesije, vezivanje koncesionih i drugih aranžmana, prodaja kapitala 
i slične mogućnosti. 

Poseban problem sa kojim se suočava država odnosi se na dugovanja javnih 
preduzeća. U ekspertskim krugovima zagovara se mogućnost primene modela 
konverzije duga u ulog banaka i ostalih poverilaca. Potražioci bi trebalo da budu 
dodatno motivisani popustom. U većini slučajeva, konverzija duga u ulog je ne 
samo poželjan već i neophodan model vlasničke transformacije javnih preduzeća 
radi poboljšanja rejtinga preduzeća u pregovorima sa partnerima. Smanjenjem 
ukupnog duga javnog sektora značajno bi se popravio bilans javnih preduzeća, 
čime bi se automatski poboljšala njihova kreditna sposobnost. Restrukturira-
nju javnih preduzeća treba da prethodi utvrđivanje državnih prioriteta i inte-
resa, sastavljanje bilansa obaveza i potraživanja i potom formulisanje strategije 
razvoja svakog pojedinačnog preduzeća. 

Sudbina javnih preduzeća povezana je sa njihovom finansijskom konsolida-
cijom. Dobar deo deviznih obaveza ovog sektora potiče iz osamdesetih godina 
prošlog veka, koje su u međuvremenu više puta reprogramirane. Kako su dospe-
vale na naplatu, te obaveze su transformisane u kratkoročne i teretile su bilanse 
javnih preduzeća. Nažalost, ni posle sporazuma sa Pariskim klubom nije rašči-
šćeno pitanje da li se otpis i reprogram podjednako odnose na banke i preduzeća 
ili ne. Država, kao vlasnik javnih preduzeća, preuzela je obaveze locirane kod 
likvidiranih banaka. 

Nedostatak obrtnih sredstava i kapital za razvoj su svakodnevni problemi sa 
kojima se suočavaju javna preduzeća. Mogućnost pribavljanja pomenutih sred-
stava kroz trajni, vlasnički ulog značio bi deobu rizika sa investitorom i imao bi 
nepovratni karakter ulaganja. Način da se to postigne je dokapitalizacija. Ona 
je dodatno stimulisana zakonskim rešenjem po kome sav kapital koji se dobije 
na taj način ostaje preduzeću. Zbog postojećih deficita i potrebe obezbeđenja 
dodatnih prihoda za pokrivanje troškova prilagođavanja, država je zaintereso-
vana za prodaju dela kapitala državnih preduzeća strateškim partnerima kroz 
definisanje lokacije i obima dokapitalizacije odnosno prodaje. 

Navedene činjenice ukazuju na neophodnost restrukturiranja velikih jav-
nih sistema, uz poštovanje i uvažavanje ekonomskih kriterijuma. Naime, njima 
je neophodna vlasnička, tržišna, organizaciona i upravljačka transformacija u 
cilju stvaranja profita i daljeg razvoja. Donošenje odluke o vlasničkoj transfor-
maciji, kroz promenu vlasništva i konstituisanje ličnosti privatnog vlasnika pre-
duzeća, označava potreban uslov upravljačkog i organizacionog restrukturira-
nja preduzeća.3 

3 N. Cvetković, S. Grgurević, „Stvarno i moguće – Poslovni ambijent i reforme u Srbiji 
2000–2007“, uvodni referat, DEB, Tematski zbornik radova: Poslovni ambijent – efekti na 
razvoj realnog i finansijskog sektora privrede Srbije, Banja Koviljača, 2007.
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Proces transformacije kroz restrukturiranje započet je u svim javnim pre-
duzećima, ali sa različitim intenzitetom i neujednačenom dinamikom. Da bi 
se javna preduzeća približila svetskim standardima, neophodna su ulaganja 
koja bi po nekim procenama iznosila čak 27 milijardi dolara. Od toga bi naj-
više trebalo da bude investirano u telekomunikacije, energetiku i železnicu.4 
Pitanje koje zauzima posebnu pažnju stručne i akademske javnosti odnosi se na 
mogućnosti i eventualne posledice transformacije EPS-a. Budući da je reč o veli-
kom privrednom sistemu koji je usled nedostataka investicija godinama akumu-
lirao gubitke, mišljenje pojedinih stručnjaka je da EPS treba prvo korporatizovati 
i napraviti kompaniju koja će poslovati na profitnim principima bez elemenata 
tzv. socijalne komponente. U takvim okolnostima EPS bi se bavio proizvodnjom 
struje, a država socijalnom politikom, tj. preuzimanjem brige o najsiromašnijim 
slojevima stanovništva putem uvođenja posebnih tarifa ili putem pružanja soci-
jalne pomoći.

2. Uporedna analiza efikasnosti privrede Republike Srbije  
i elektroenergetskog sektora

Efekti svetske ekonomske krize uticali su na usporavanje rasta privredne 
aktivnosti Srbije. Osnovna karakteristika makroekonomskih kretanja poslednjih 
godina je pad privredne aktivnosti izazvan, pre svega, padom agregatne tražnje 
– kako domaće, tako i izvozne. Smanjenje izvozne tražnje posledica je recesije u 
razvijenim zemljama koja je srpsku privredu pogodila kroz smanjenje tražnje za 
osnovnim metalima, gumom i plastikom i proizvodima hemijske industrije, što 
se odrazilo kroz značajan pad proizvodnje u tim sektorima. Iako je pad izvozne 
tražnje bio znatno izraženiji od pada domaće tražnje, njen udeo u ukupnoj tra-
žnji je relativno nizak, pa je dominantan uticaj na pad privredne aktivnosti imao 
upravo pad domaće tražnje. Smanjenje domaće tražnje je prvenstveno izazvano 
dramatičnim zastojem kreditne aktivnosti.

Bruto društveni proizvod, kao najvažniji makroekonomski agregat, u Srbiji 
je u periodu 2001–2009. rastao po prosečnoj godišnjoj stopi od 4,8%, uprkos tome 
što je u 2009. po prvi put u ovom veku, usled delovanja negativnih efekata glo-
balne krize, zabeležen umereni pad od 3%. U razdoblju od 2001. do 2010. godine 
privreda Srbije imala je nepovoljnu strukturu ekonomskog rasta. Glavni gene-
ratori rasta bile su uslužne delatnosti: trgovina, saobraćaj, skladištenje i veze, 
usluge finansijskog posredovanja, PTT usluge i telekomunikacije. Pored navede-
nih, poljoprivreda i prerađivačka industrija, u određenoj meri, doprinele su pri-
vrednom rastu. Povećan je i udeo indirektnih poreza (umanjenih za subvencije) 
u formiranju BDP-a sa 12,3% na 16,3% (odnosno, na 16,6% u 2007). Na drugoj 
strani, sektori u kojima se proizvode materijalna dobra imali su rast BDV ispod 
4 Izveštaj o tranziciji u Srbiji i Crnoj Gori, Institut G-17, Beograd, 2005, str. 266.
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proseka: poljoprivreda sa 2,3% godišnje, prerađivačka industrija sa 1% (ukupna 
industrija 1,2%). Nešto brže rasla je proizvodnja BDV u građevinarstvu (približno 
2% godišnje). Takođe, učešće ovih proizvodnih sektora u formiranju ukupnog 
BDP-a, sa polaznih 40% u 2001, smanjeno je na 31% u 2007. i 2008. godini.5  

Neposredni efekat pomenute strukturne deformacije ogleda se u povećavanju 
udela deficita robe i usluga (negativnog neto izvoza) u zadovoljavanju ukupne 
unutrašnje tražnje. Kao posledica zaostajanja rasta proizvodnje i BDV razmenlji-
vih dobara, ograničava se rast izvoza i supstituiše udeo domaće ponude na unu-
trašnjem tržištu ponudom iz uvoza. Spoljnotrgovinska razmena privrede Srbije 
ukazuje na neprekidno povećanje trgovinskog deficita, o čemu govore zvanični 
podaci za 2010. godinu. Naime, ukupna vrednost robne razmene je za 17,6% viša 
u odnosu na 2009. godinu, odnosno za 12,7% manja nego 2008. godine. Rast 
vrednosti izvoza robe za 25,1% (izvoz robe iznosio je 7.446,9 mil. evra), a uvoza 
za 13,6% (uvoz registrovan u vrednosti od 12.709,0 mil. evra). Povećanje izvoza 
je posledica porasta izvoza proizvoda crne i obojene metalurgije, kao i izvoza 
poljoprivrednih proizvoda. U razmeni robe sa inostranstvom u 2010. godini je 
ostvaren deficit u iznosu od 5.262,1 mil. evra i on je neznatno veći u odnosu na 
vrednost iz 2009. godine. 

Posmatrano po zemljama, najveći deficit je ostvaren u razmeni sa Ruskom 
Federacijom (1230,5 mil. evra, odnosno 23,3% ukupnog deficita) i sa Kinom 
(982,1 mil. evra, odnosno 18,7% ukupnog deficita Srbije u 2010. g.). Najveći sufi-
cit je registrovan u razmeni robe sa Crnom Gorom (500,1 mil. evra), BiH (415,0 
mil. evra) i Makedonijom (157,4 mil. evra). Pokrivenost uvoza izvozom iznosila 
je 58,6% i neznatno je bolja u odnosu na pokrivenost u 2009. godini, kada je 
iznosila 53,2%. Posmatrano po grupama zemalja, najvažniji trgovinski partner 
Srbije su zemlje EU, u čije članice je plasirano robe u vrednosti od 4272,0 mil. 
evra, što predstavlja 57,4% ukupnog izvoza. Istovremeno, Srbija je uvezla iz EU 
robe u vrednosti od 6.977,8 mil. evra, što čini 54,9% ukupnog uvoza.6 

Drugi partner po značaju su zemlje CEFTA sporazuma, sa kojima je u 2010. 
godini ostvaren suficit u razmeni od 1090,6 mil. evra, a što je rezultat značajnog 
izvoza poljoprivrednih proizvoda (žitarice, proizvodi od njih i razne vrste pića), 
kao i gvožđa i čelika. Pokrivenost uvoza izvozom u razmeni sa zemljama CEFTA 
sporazuma iznosila je 203,8%.7

Neto priliv stranih direktnih investicija u periodu januar–septembar 2009. 
godine iznosio je 1 mlrd evra i za 607 mil. evra je manji nego u istom periodu 
prethodne godine. Kod portfolio investicija zabeležen je neto odliv u iznosu od 
55,8 mil. evra, prema 59,2 mil. evra u uporedivom periodu 2008. godine. Pri-
5 I. Stojanović, „Restrukturiranje javnih preduzeća i problemi nezaposlenosti“, Ekonomski 

vidici, broj 4, Društvo ekonomista Beograda, Beograd, 2005.
6 http://www.pks.rs/Privrednasaradnjasainostranstvom/tabid/2324/language/sr-Latn-CS/

Default.aspx
7 Ibidem
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hodi od privatizacije preduzeća u prvih 10 meseci 2009. godine iznosili su 79,6 
mil. evra. Do pogoršanja likvidnosti preduzeća dolazi u situaciji kada preduzeće 
ostvaruje gubitak u poslovanju, odnosno kada akumulacija preduzeća (ostvareni 
neto profit plus amortizacija) ne može da pokrije dugoročne obaveze po kredi-
tima koje dospevaju u periodu od godinu dana. Ako se uzme u obzir činjenica da 
je u 2010. godini dospevalo 2,5 milijarde evra dugoročnih kredita, a da rezultat 
privrede nije bio pozitivan, likvidnost se, gotovo izvesno, dodatno pogoršala. 
Posebno zabrinjava činjenica da u 2011. godini dospeva na plaćanje još 2,9 mili-
jarde evra dugoročnih kredita.8 

Ključna pretpostavka za oporavak privrede i stvaranje stabilne osnove za 
dugoročno održiv privredni rast je baziranje rasta BDP na investicijama u fik-
sni kapital, jer se samo na taj način mogu kreirati nova radna mesta i povećati 
potencijal celokupne privrede i društva u celini.

Posmatrajući finansijske rezultate privrede Srbije u periodu 2006–2009. 
godine, uočava se konstantno smanjenje neto dobiti. Najbolji uslovi privređi-
vanja i poslovni rezultat ostvareni su u 2006. godini. Značajno smanjenje neto 
rezultata privrede počinje 2007. da bi u 2008. godini privreda Srbije zabeležila 
negativan neto finansijski rezultat veći od 35 milijardi dinara ili 400 miliona 
evra, koji je u 2009. godini pogoršan usled posledica aktuelne ekonomske krize 
(neto rezultat privrede je negativan i iznosi 95 milijardi dinara ili približno 1 
milijardu evra). Najveći uticaj na ovaj rezultat imali su rashodi finansiranja (pre 
svega kamate, koje imaju dominantno učešće, i negativne kursne razlike). Ras-
hodi finansiranja imali su eksplozivni rast u 2008. i 2009. godini.9 

Rast rashoda finansiranja rezultirao je pogoršanjem finansijskog položaja 
privrede i trasferom kapitala iz privrede u bankarski sektor. Rashodi finansiranja 
su u 2008. godini iznosili više od 470 milijardi dinara ili skoro 6 milijardi evra 
po prosečnom kursu koji je bio u 2008, a u 2009. godini su nešto manji i kreću 
se približno 410 milijardi dinara. U istom periodu dolazi i do značajnog porasta 
obaveza privrede (prvenstveno dugoročnih i kratkoročnih finansijskih obaveza). 
Dugoročni krediti privrede porasli su u 2008. u odnosu na 2007. godinu za 30%, 
u 2009. u odnosu na 2008. godinu rast je približno 15%, dok je kod kratkoročnog 
zaduživanja taj rast izuzetno visok i iznosi 70% u 2008. i u 2009. godini. Porast 
kratkoročnog zaduživanja privrede odraz je nepostojanja neto obrtnog fonda 
privrede, što znači da je poslovanje privrede uglavnom finansirano kratkoroč-
nim pozajmljenim kapitalom.10 

Prema najnovijim podacima Narodne banke Srbije, broj blokiranih predu-
zeća na početku 2011. godine povećan je i iznosi 23.609, odnosno 39.422 predu-
8 http://www.porezi.rs/Arhiva/Download/Memorandum.pdf
9 ADM Konsalting d.o.o. Vršac: Studija „Sektorska analiza privrede srpskog Banata (2006-

2009/10)“, Deo projekta prekogranične saradnje srpskog i rumunskog Banata: „Analiza 
konkurentnosti privreda dva Banata i mere za unapređenje saradnje“, Pančevo, 2011.

10 Ibidem
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zetničkih radnji. Ako se uzme u obzir da je u Srbiji trenutno registrovano 109.364 
preduzeća i 221.800 preduzetničkih radnji, lako je izračunati da je skoro svako 
četvrto preduzeće i svaka peta radnja blokirana. Ukupan dospeli dug blokiranih 
preduzeća iznosi približno 227 milijardi dinara odnosno 2,2 milijarde evra. Blo-
kirana preduzeća nisu u mogućnosti da plaćaju obaveze prema dobavljačima, što 
se odražava na poslovanje dobavljača i uvodi ih u lanac nelikvidnosti.11 

Makroekonomski pokazatelji Republike Srbije prezentovani su radi pore-
đenja sa finansijskim stanjem Elektroprivrede Srbije. Cilj je da se ukaže da na 
lošu poslovnu klimu u Srbiji utiču, pored neefikasnosti javnog sektora, i pojačani 
inflatorni tokovi, nelikvidnost privrede kao i protivrečnost kreatora ekonomske 
politike, čime se stvaraju značajne prepreke za dolazak stranih investitora.  

Elektroprivreda Srbije završila je 2010. godinu sa negativnim finansijskim 
rezultatom od 3,2 milijarde dinara, što je smanjenje gubitka u odnosu na 2009. 
godinu od skoro pet milijardi. Elektroprivreda Srbije je u 2010. godini iz poslov-
nih odnosa ostvarila dobit od 13,2 milijardi dinara. Poslovna dobit, ipak, nije 
bila dovoljna da pokrije ostale rashode od 23 milijarde dinara, u koje ulaze 4,1 
milijardi dinara nadoknade zarada zaposlenih sa Kosova i Metohije i ispravka 
potraživanja za utrošenu električnu energiju, koja nisu naplaćena u roku od 60 
dana. Ostvareni finansijski rezultat je posledica osetnog povećanja prihoda i 
smanjenja troškova, jer je zbog ekonomske krize istovremeno smanjena i potroš-
nja, kao i uvoz, dok je izvoz, istovremeno, značajno povećan. Izvoz struje u 2009. 
godini dostigao je približno 60 miliona evra.12 

Pored gubitaka, preduzeća elektroenergetskog sektora beleže i visok stepen 
otpisanosti osnovnih sredstava. Ukoliko se tome doda i činjenica da ova predu-
zeća imaju velike fiksne troškove, kao i to da mnogi kapaciteti nisu godinama 
remontovani, uočava se značaj i aktuelnost navedenog problema koji je moguće 
prevazići restrukturiranjem odnosno dokapitalizacijom. 

Uprkos ekonomskoj krizi, EU i međunarodne finansijske institucije su spre-
mne da podrže projekte kojima bi EPS usaglasio rad svojih postrojenja sa važećim 
standardima i evropskim direktivama u oblasti zaštite životne sredine. Među-
tim, pomenuta podrška nosi sa sobom rizik za zemlju usled obaveze da se pred-
viđeni rezultati realizuju u planiranim rokovima, što ne zavisi samo od EPS-a 
već, pre svega, od podrške države. Naime, Elektroprivreda Srbije je prva domaća 
kompanija koja je sredinom 2011. godine predstavila svoju Zelenu knjigu EU. U 
pitanju je strateški dokument, prvi takvog tipa u Jugoistočnoj Evropi, u kome 
su detaljno predstavljeni dosadašnji rezultati kompanije u oblasti zaštite životne 
sredine i prioritetni razvojni projekti za prilagođavanje rada njenih postrojenja u 
termoenergetskom sektoru do 2017. godine. „To je obaveza koja proističe iz rati-
fikovanog Ugovora o osnivanju Energetske zajednice JIE i prema kome je Elek-
troprivreda Srbije postala član EU po obavezama koje je preuzela, ali na žalost 
11 http://www.sef.rs/makroekonomija/preporuke-za-poboljsanje-likvidnosti-privrede.html
12 http://www.b92.net/biz/vesti/srbija.php?yyyy=2011&mm=05&dd=25&nav_id=514295
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ne i po pravima. Projekti koje su predstavljeni, pored razvojnih projekata EPS-a, 
su okosnica razvoja Srbije, budući da 70% svih problema u oblasti zaštite životne 
sredine u Srbiji proizilazi iz delovanja elektroprivrede (energetike). Budući da je 
trećina svih obaveza zemlje u procesu pridruživanja EU zadovoljenje standarda 
i propisa iz oblasti zaštite životne sredine, a da je elektroprivreda odgovorna za 
oko 20% tih obaveza reč je ne samo o kompanijskom, već i nacionalnom cilju.“13 

Evropska banka za obnovu i razvoj kroz dugogodišnju saradnju sa „Elek-
troprivredom Srbije“ je u poslednjih 10 godina sprovela projekte vredne više 
od 200 miliona evra. EBRD planira da nastavi saradnju sa EPS-om, posebno 
u projektima koji se odnose na primenu najnovijih tehnologija u oblasti zaštite 
životne sredine, povećanja energetske efikasnosti i korišćenja obnovljivih izvora 
energije. Osnov buduće saradnje će predstavljati tehnički potencijali „Elektropri-
vrede Srbije“, dosadašnji projekti koje je kreditno podržao EBRD, kao i budući 
zakon o energetici i poziciji EPS-a u procesu otvaranja tržišta. 

Sa EBRD se radi na projektu revitalizacije i gradnje malih hidroelektrana, 
u vrednosti 45 miliona evra, kao i na projektu u Rudarskom basenu „Kolubara“, 
koji je vredan ukupno 160 miliona evra, a očekuje se da će ova finansijska insti-
tucija učestvovati u finansiranju izgradnje nove termoelektrane „Kolubara B“.

Srbija je veoma važan član Energetske zajednice jugoistočne Evrope. Veze 
između EU i Srbije su sve bliže, posebno u ekonomskoj saradnji. Veze za snabde-
vanje gasom preko Srbije i dalje ka EU istovremeno su važne za oba partnera. U 
Srbiji se proizvodnja energije zasniva na termoenergetici i hidroenergetici, koja u 
ovom trenutku predstavlja značajnu komparativnu prednost. U cilju smanjenja 
emisije ugljen-dioksida, u planu je da Srbija i EPS podstiču proizvodnju energije 
iz obnovljivih izvora. Imajući u vidu uvoznu zavisnost za energentima van zema-
lja EU, važno je da se razvija otvoreno i konkurentno tržište koje će podsticati 
investicije u obnovljive izvore, kao što su vetar i sunce. 

Unapređenje razvoja energetskog tržišta nije moguće bez državne institucije 
koja će na temelju jasnog regulatornog okvira dozvoliti kompanijama da svoje 
planove zasnivaju na predvidivim ekonomskim uslovima, da razvijaju nove 
napredne proizvodne tehnologije i da koriste model evropskih zakona. Primena 
evropskih zakona je izuzetno značajna za evropske partnere, kao što su Evropska 
banka za obnovu i razvoj, Evropska investiciona banka i ostale evropske finan-
sijske institucije, kako bi mogle da nastave kofinansiranje, obezbede sigurnost 
snabdevanja i pomognu ekonomski razvoj Srbije i regiona. 

Ogromni su izazovi pred EPS-om i državom Srbijom u sektoru energetike, 
jer se očekuje da energetika u Srbiji, kao i u drugim zemljama, bude motor opo-
ravka i razvoja privrede i da investicije u nove proizvodne kapacitete, gasovode, 
naftovode i druge infrastrukturne energetske projekte treba budu u funkciji 

13 http://www.bifonline.rs/tekstovi.item.391/mihajlo-gavri%C4%87-eps-%C5%A0tap-iza-
%C5%A1argarepe.html
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stvaranja uslova za stabilno snabdevanje svim energentima ne samo regiona 
već i EU.14 

„Elektroprivreda Srbije“ (EPS), od nekada razvojno-propulzivnog, danas 
je pretvorena u jedan oronuli, degenerativni reprodukcioni sistem, o čemu sve-
doči podatak da je 53% postrojenja koje proizvode energiju starije od 30 godina. 
Temeljna rekonceptualizacija oličena u svojinskom, organizacionom i tehničko-
tehnološkom preoblikovanju EPS-a je put ka revitalizaciji ove korporacije. Traga-
nje za rešenjima izvan ovog scenarija i njihovo svođenje na „golu“, nepripremljenu 
i potpunu privatizaciju i prodaju je neprihvatljivo rešenje, koje je bez ikakve per-
spektive za EPS i njegove zaposlene. Naime, prodajom EPS-a i drugih vitalnih 
privrednih velikih infrastrukturnih sistema, rizikuje se totalno uništenje privrede 
Srbije radi kratkoročnog izmirenja dospelih deviznih obaveza po osnovu dobije-
nih kredita. Budući da svake godine pristižu za naplatu novi anuiteti, postavlja 
se pitanje iz kojih izvora će se oni namiriti kada se „sve proda“, posebno u kada 
domaća privreda „egzistira“ u uslovima nezapamćene ekonomske krize. 

Svojinska transformacija EPS-a trebalo bi da se sprovede kroz dokapitaliza-
ciju, čime bi se obezbedila sredstva za strateške projekte već pokrenute izgradnje 
dve nove termoelektrane „Nikola Tesla B3“ i „Kolubara B“. Budući da je inve-
sticionim planom EPS za period 2012–2015. godine predvidela ulaganja veća 
od devet milijardi evra, jedan od značajnih izvora pomenutih ulaganja sva-
kako mora poticati iz dokapitalizacija od strane strateških partnera i kredita. 
Navedena struktura izvora finansiranja budućih ulaganja u EPS (proizvodnja 
električne energije iz novih kapaciteta) neminovno će dovesti do povećanja cene 
električne energije odnosno porasta cene struje za srpske potrošače. 

Dokapitalizacija bi trebalo da se sprovede tako da država zadrži svoj većin-
ski deo i kontrolu, ali rastuće učešće privatnih deoničara će obezbediti da se 
stvori poželjna klima za javna i privatna ulaganja u ovu oblast, čime bi se premo-
stio problem nestašice električne energije. Ipak, obezbeđenje pristupa privatnim 
akcionarima tj. strateškim partnerima može samo po sebi da pomogne izgrad-
nju lokalnog (nacionalnog) tržišta kapitala, a potom da zauzvrat obezbedi uslove 
za investiranje koje će uliti poverenje stranim investitorima i na ovaj način dati 
polet ovakvoj postupnoj i delimičnoj privatizaciji bez derogiranja uloge državne 
politike u ostvarivanju nacionalnih interesa. Međutim, iako je jedan od najvaž-
nijih motiva za strane direktne investicije strateškog partnera modernizacija i 
povećanje kapaciteta, praksa je, nažalost, pokazala da strani investitori najče-
šće kupuju postojeće kapacitete pozajmljenim sredstvima, naročito u uslovima 
indukovane finansijske krize i lokalnog pada tržišnih vrednosti akcija. Oni, 
istovremeno, grade skupe nove kapacitete (tzv. nezavisne proizvođače struje), 
nedovoljno štiteći okolinu i interese lokalnog stanovništva, repatrirajući profite 
uvećane lokalnim državnim subvencijama. 

14   http://www.eps.rs/novosti/saopstenja.htm
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Restrukturisanje interne organizacije EPS-a trebalo bi da se zasniva na jača-
nju principa na kojima počivaju savremene korporacije. Otuda i tumačenje da je 
došlo vreme da veći broj državnih preduzeća u zemljama u razvoju sledi isku-
stvo sličnih preduzeća u razvijenim zemljama i postepeno tragaju za tržištima i 
van nacionalnih granica. 

Iako bi dokapitalizaciju putem tehničko-tehnološkog preoblikovanja EPS-a 
trebalo da obezbede „strateški partneri” putem nabavke nove tehnologije i pove-
ćanja produktivnosti, mora se voditi računa o potencijalnim problemima koji 
iziskuju obazrivost u pomenutim procesima, a koji se odnose na činjenicu da 
nakon privatizacije, po pravilu, dolazi do masovnih otpuštanja,15 do razbijanja 
i smanjivanja stručnih timova za održavanje i otklanjanje kvarova, a statistički 
podaci ne potvrđuju veću efikasnost privatizovanih preduzeća elektroprivrede. 
Pod izgovorom zaštite okoline, briselska birokratija nalaže novim članicama EU 
zatvaranje rudnika, termoelektrana, nuklearki, koji su neophodni za dopunjava-
nje proizvodnje hidroelektrana u doba vršne potrošnje, tako da zemlje izvoznici 
struje postaju njeni uvoznici (Bugarska).

Trenutno smanjenje ekonomskih aktivnosti izazvano krizom privremeno je 
umanjilo zabrinutost vezanu za obezbeđenje pouzdanih izvora energije. Poste-
peni oporavak privrede povezan je sa porastom tražnje za energentima koji se 
ne može obezbediti bez novih investicija u energetski sistem. S druge strane, bez 
sigurnog snabdevanja strujom investitori neće ulagati u Srbiju, a bez novih inve-
sticija nema privrednog oporavka. 

3. Posledice privatizacije EPS

Brojna su iskustva koja potvrđuju negativne posledice celokupne privatiza-
cije a posebno javnog sektora. U pokušaju da opravdaju i objasne neuspehe i loše 
posledice, na primer u Turskoj, zagovornici privatizacije i tržišne regulacije pri-
morani su da modifikuju polaznu pretpostavku o privatizaciji kao leku za sve. 
Ad hoc nude obrazloženje da je u zemljama u kojima privatizacija javnog sektora 
nije uspela, ona bila preuranjena. Navodno, još uvek se nisu stekli svi potrebni 
politički uslovi (poželjnost, ostvarivost, verodostojnost). 

Iskustvo poslednje decenije 20. i prve decenije 21. veka pokazalo je da je pri-
vatizacija državnih preduzeća i sistema javnih usluga imala „samo parcijalan i 
ograničen uspeh“ ili je dovela do negativnih posledica ne samo u siromašnim 
zemljama nego i u visokorazvijenim. Ograničen uspeh i negativne posledice pri-
vatizacije javnih preduzeća najbolje se mogu uočiti kroz uporednu analizu argu-
menata i obećanja koje su izricali zagovornici privatizacije državno regulisanih 
prirodnih monopola pre njenog sprovođenja i stvarnih posledica privatizacije 

15 Primera radi, više od polovine zaposlenih u elektroprivredi Australije je otpušteno.
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prema preporukama neoliberalne teorije Hajeka i Fridmana i tačerističke i rega-
nomske prakse deregulacije, liberalizacije i privatizacije.

Najčešće stvarne posledice sprovedenih privatizacija proizvodnje i distribu-
cije električne energije mogu se sublimirati u nekoliko stavova: 

Prestrukturisanje, privatizacija i tržišna regulacija nacionalnih državno 1) 
regulisanih sistema elektroprivrede dovode do uspostavljanja ponekad i 
privatnih monopola, krupnih privatnih transnacionalnih kompanija za 
proizvodnju i preprodaju struje, kao i do energetske zavisnosti. 
Nakon privatizacije, po pravilu, karteli iznuđuju povećanje cena struje 2) 
znatno iznad cene proizvodnje. 
Najprofitabilniji delovi državnih preduzeća elektroprivrede bivaju pro-3) 
dati ispod njihove tržišne vrednosti, a jednokratni prihod od privatiza-
cije brzo se utroši na tekuću potrošnju i otplatu dospelih anuiteta koji 
su korišćeni za izgradnju i modernizaciju upravo tih i drugih budzašto 
prodatih preduzeća. 
Napuštanje planiranja rezervi za dozvoljenu potrošnju dovodi do mani-4) 
pulativnog ograničenja ponude struje u vreme velike potražnje, hava-
rija, nestašica i isključenja struje (Kalifornija, Britanija, Brazil, Nemačka, 
Francuska…).
Kad nastupi prekid u snabdevanju strujom, privatne kompanije posežu 5) 
za državnim garancijama i finansijskim injekcijama iz budžeta kako bi 
finansirale kapitalno intenzivne investicije u infrastrukturu.

Razloge za nepovoljne rezultate privatizacije elektroenergetskog sektora, ne 
samo na periferiji nego i u centru svetske kapitalističke privrede, valja tražiti u 
činjenici da kapitalistička privatna svojina kao takva ima unutrašnju tendenciju da 
izaziva krize hiperakumulacije kapitala. Kriza se manifestuje kao višak proizvod-
nje odnosno nedovoljne potrošnje zbog smanjene agregatne tražnje, usled stalnog 
smanjivanja nadnica u cilju maksimizacije profita. Ona privremeno odlaže sve 
veće preusmeravanje ulaganja novčanog kapitala iz proizvodnje roba i usluga, u 
kreditiranje potrošnje i finansijske spekulacije. Vlasnici kontrolnih paketa deo-
nica i menadžeri transnacionalnih kompanija oslobođeni svake kontrole u skladu 
sa neoliberalnom dogmom o samoregulativnim sposobnostima „nevidljive ruke“ 
konkurencije privatnih interesa na slobodnom tržištu, izveli su na kraju multimi-
lijardersku proneveru i pljačku preko lažiranih izveštaja o prihodu i rashodu, kao 
što je, na primer, transnacionalna energetska kompanija „Enron“.16

Potencijalna delimična privatizacija EPS povezana je i sa razmatranjem 
mogućnosti plasmana njenih akcija na berzi. Budući izlazak EPS na berzu proi-
zlazi iz analize njegovog finansijskog stanja, njegove vrednosti i mogućnosti dava-
nja preporuka investitorima da ulažu u akcije te kompanije. S obzirom na to da 
EPS duži niz godina posluje sa gubicima, procene su da je najbolji način za izlazak 
16 Dharan, Bufkins, 2004.
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na berzu povezan sa finansiranjem razvoja prikupljanjem akcionarskog kapitala 
koji se ne vraća. Dakle, emisija akcijskog kapitala ili dokapitalizacija je jedan od 
najvažnijih preduslova za izlazak EPS-a na berzu u postojećim okolnostima.

Jedan od prioriteta Srbije jeste stvaranje ambijenta za priliv privatnog ulaga-
nja u elektroprivredu, kako bi se doprinelo razvoju konkurentnog tržišta trgo-
vine strujom u Jugoistočnoj Evropi i integraciji u evropsko tržište. Pri stvaranju 
regionalnog tržišta, znatne uštede mogu se postići ako se struja kupuje i prodaje 
na aukcijama. Iz tog razloga proces kupovine i prodaje javnih preduzeća treba da 
bude transparentan. 

Najčešće obećanje koje se daje kao argument za privatizaciju elektroprivrede 
je da će se podelom ili prodajom dela akcija preduzeća elektroprivrede građa-
nima pod povoljnim uslovima ostvariti tzv. narodni kapitalizam. Međutim, 
dešava se da vlasnici kontrolnih paketa transnacionalnih korporacija (TNC) i 
političari, direktori, mediji, istraživački instituti i nevladine organizacije pod nji-
hovom kontrolom, sprečavaju uključivanje javnosti u odlučivanje o privatizaciji 
(tajnost ugovora), prikrivaju odsustvo uticaja malih akcionara na odlučivanje, 
izazivaju veštačko obaranje cena akcija dezinformisanjem i zastrašivanjem sit-
nih akcionara i zanemaruju protivljenje privatizaciji i kritike njenih posledica, 
sabotiraju tripartitno pregovaranje na nacionalnom i granskom nivou, razbijaju 
sindikate pridobijanjem dela sindikalnih vođa za pojedinačne kolektivne ugo-
vore na nivou pojedinih privatizovanih preduzeća. 

„Elektroprivreda Srbije“ (EPS) očekuje podršku od međunarodnih kompa-
nija („Alstom“, „Simens“, „Bapkok-Hitači“, „Dusan Bapkok“, „Bilfinger Berger 
pauer servis“, „Rafako“, SES, „Silovije mašini“, „Tošiba“, ABB, „Sulcer“, „Takraf“, 
„Krup“, „Areva“, „Vojt“, KSB, „Litostroj“) da uzmu učešće u novom investici-
onom ciklusu koji pokreće ta kompanija, kroz investiranje u nove proizvodne 
pogone u Srbiji koji bi radili za potrebe EPS-a. Te investicije mogu da budu ili 
grinfild investicije ili ulaganja kroz privatizaciju srpskih firmi koje su nekad pro-
izvodile ono što je potrebno... Pozivajući strane kompanije da investiraju u srp-
sku privredu, rukovodstvo EPS-a očekuje konkretne planove i sugestije, kako bi, 
posle toga, u saradnji sa nadležnim državnim organima, pokrenulo inicijative 
za stvaranje zakonskih pretpostavki za odlučniji ulazak i investicije EPS-ovih 
partnera u srpsku privredu.

Niska poslovna efikasnost i neekonomska cena električne energije posledica 
su disbalansa između prodajne cene i troškova proizvodnje električne energije 
kao i gubitaka nastalih usled neadekvatne politike cena, niskog stepena naplate 
od potrošača i gubitaka u distributivnoj mreži. U takvim okolnostima poboljša-
nje atraktivnosti elektroenergetskog sektora za privatne investitore povezano je 
sa poboljšanjem njegove finansijske pozicije putem „depolitizacije“ procesa odre-
đivanja cena. Pitanje utvrđivanja tarife koja pokriva cenu proizvodnje trebalo 
bi ustupiti energetskoj regulatornoj agenciji, što bi neminovno rezultiralo sma-
njenjem gubitaka elektroprivrede, s jedne strane, i povećanjem cene električne 
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energije, s druge. Dakle, stvaranje kompanije koja proizvodi profit dovešće do 
novih socijalnih problema u vezi sa nemogućnošću plaćanja realne cene energije 
velikog broja stanovnika. U takvim okolnostima država bi trebalo da preuzme 
brigu o najsiromašnijim slojevima stanovništva, ili putem uvođenja posebnih 
tarifa, ili pružanjem socijalne pomoći. 

U uslovima ugroženog elektroenergetskog bilansa, sigurnog snabdevanja 
električnom energijom i značajnog odlaganja plaćanja obaveza prema partne-
rima kao i očekivanog porasta potrošnje električne energije za više od 20 odsto 
do 2025. godine, investicije putem dokapitalizacije i racionalizacija potrošnje 
predstavljaju način za premošćavanje suprotnosti između nenaplaćenih potraživa-
nja i dospelih obaveza. Država održava niske cene struje, ali mora iz budžeta da 
finansira razliku između ekonomske cene i stvarne (socijalne) cene da bi struje 
uopšte bilo. U takvim okolnostima postavlja se pitanje odakle državi novac. Do 
novca moguće je doći povećanjem poreskih zahvata, što će prouzrokovati sma-
njenje investicionih aktivnosti i zaposlenosti, rast BDP-a, pad kupovne moći sta-
novništva koje onda ima još manje novca za struju. Dakle, u suštini izlaza nema 
bez novih investicija, rasta BDP-a, zaposlenosti i kupovne moći stanovništva. 
Sve ostalo su palijativne mere.  

Ukoliko investicije ne budu ostvarene, Srbija će ubrzo postati veliki uvoznik 
struje po visokim cenama, a EPS bi mogao da izgubi deo domaćeg tržišta, te bi 
zato razvoj EPS-a trebalo da bude prioritet države.

Racionalizacija potrošnje je prva, najhitnija i najekonomičnija mera za urav-
noteženje potreba sa proizvodnim mogućnostima EPS-a. U saradnji sa nadlež-
nim ministarstvima i državnim institucijama, potrebno je preduzeti odgovara-
juće mere i aktivnosti, koje će doprineti smanjenju potrošnje električne energije 
za grejanje i racionalnijoj potrošnji (poboljšanje izolacije, unapređenje mernih 
uređaja kod potrošača u cilju upravljanja potrošnjom i poboljšanja usluga, edu-
kacija potrošača kroz informativne programe i medijske kampanje, i dr.).

4. Zaključak

Restrukturiranje javnih preduzeća i njihov dalji razvoj imaju veliki zna-
čaj za Srbiju zbog uticaja na celokupnu privredu, usled potencijalnih soci-
jalnih, političkih i ekonomskih problema. Postoji visok stepen saglasnosti da 
su suštinske promene neophodne kako bi javna preduzeća bila u stanju da 
posluju u tržišnim uslovima. Restrukturiranje javnih preduzeća ima za cilj una-
pređenje upravljanja kao i unapređenje efikasnosti, kako bi postala atraktivnija 
za domaće i strane investitore. Budući da je reč o nimalo lakom zadatku, otuda 
ne iznenađuju različita stručna mišljenja i polemike o načinu i stepenu transfor-
macije javnog sektora kao i o očekivanim efektima, naročito kod velikih predu-
zeća koja predstavljaju čitave privredne oblasti kao što su elektroprivreda, naftna 
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industrija, šumarstvo. Pomenuta javna preduzeća najčešće imaju monopolistički 
položaj na tržištu, dok su usluge koje pružaju potrebne za normalno funkcioni-
sanje stanovništva. Poseban problem koji „ugrožava“ poslovanje javnih predu-
zeća predstavlja potreba za velikim investicionim ulaganjima kod kojih se period 
povraćaja uloženog kapitala kreće između 10 i 30 godina, što je skopčano sa broj-
nim rizicima.

Restrukturiranje energetskog sektora donosi neke neizbežne rizike, u prvom 
redu smanjenje prevelikog broja zaposlenih i promenu načina odlučivanja. 
Menadžeri moraju da budu sposobni da upravljaju kompanijom u promenlji-
vom međunarodnom okruženju. Restrukturiranje EPS-a treba da bude temeljit i 
postupan proces. Primera radi, njihova međunarodna struktura će se menjati uz 
istovremeni rast i njihovog interesa ka otvaranju prema privatnim deoničarima i 
povećanjem nezavisnosti od prekomernog uticaja javnog faktora.

Jedan od načina povećanja efikasnosti elektroenergetskog sektora predstav-
ljaju strane direktne investicije. Time će se u vreme svetske ekonomske krize stvo-
riti uslovi za rešavanje nagomilanih privrednih problema. Kroz strane direktne 
investicije uspostavlja se dugoročno partnerstvo i poverenje, a ono se stiče samo 
u uslovima povoljnog investicionog i poslovnog ambijenta. U tom cilju potrebno 
je spojiti strategiju zemlje investitora sa strategijom svetskih kompanija koje o 
investicijama donose odluke. 
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Summary
Since effective functioning and development of national economy is not possible in 

the conditions of „belated transition“, inter alia, without the transformation of public 
enterprises, the goal of this paper is to analyze economic implications of business per-
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1. Uvod

Nacionalna bezbednost je najstariji koncept bezbednosti, prema kojem je u 
fokusu bezbednosti država, odnosno njen „opstanak“, vitalne vrednosti (suvere-
nitet, teritorijalni integritet, politička nezavisnost, opstanak države, nacionalno 
jedinstvo i nacionalna ekonomija) i državni interesi u spoljnoj politici koji se štite 
od direktnih pretnji koje dolaze od drugih država. Primarno sredstvo (samo)
zaštite država je njihova „snaga“, koja se generalno svodi na vojnu, a potom i na 
ekonomsku moć. Zbog toga se ovaj koncept naziva i državocentričnim pristu-
pom bezbednosti.1

Savremeno – prošireno shvatanje nacionalne bezbednosti podrazumeva sin-
tezu bezbednosti građana i bezbednosti države, ali i doprinos države međuna-
rodnoj i globalnoj bezbednosti. Reč je o stanju nesmetanog ostvarivanja razvoja, 
uživanja i optimalne zaštićenosti nacionalnih i državnih vrednosti i interesa, 
koji se dostižu, održavaju i unapređuju funkcijom bezbednosti građana, naci-
onalnog sistema bezbednosti i nadnacionalnim bezbednosnim mehanizmima, 
kao i odsustvu (pojedinačnog, grupnog i kolektivnog) straha od njihovog ugro-
žavanja, te kolektivnom osećaju spokojstva, izvesnosti i kontrola nad razvojem 
budućih pojava i događaja od značaja za život društva i države. Vrednosti koje 
se u okviru njega štite su prvenstveno mir, sloboda, prava i bezbednost ljudi i 
društvenih grupa; kvalitet življenja; nacionalno jedinstvo, dostojanstvo, ponos 
i identitet; zdrava životna sredina; energetska stabilnost, ekonomski i socijalni 
prosperitet; informacioni resursi; pravni poredak i vladavina prava; teritorijalni 
integritet; politička samostalnost i opstanak države i društva. Referentni interesi 
su u funkciji referentnih vrednosti.2

1 Tradicionalni koncept nacionalne bezbednosti zasnovan je na Doktrini o nepovredivosti 
suvereniteta koja datira od Augsburškog mira iz 1555. Godine, kojim je vladar dobio pravo 
da odlučuje o religiji svoje zemlje (cuius regio, eius religio – čija je oblast, njegova je i religija). 
Ovo pravo je potvrđeno i revidirano Praškim mirom 1635. i Vestfalskim mirom 1648. godine, 
kojim je okončan Tridesetogodišnji verski rat u Evropi između katolika i protestanata. Posle 
toga, evropski vladari su odbijali da priznaju sekularnu vlast Rimokatoličke crkve, zamenjujući 
sistem papske vlasti iz srednjeg veka geografski i politički odvojenim državama koje nisu 
priznavale nikakvu višu vlast. Novooslobođenim zemljama data su ista zakonska prava: 
teritorija pod njihovom isključivom kontrolom, neograničena kontrola u pitanjima domaće 
politike i privrede (unutrašnja suverenost) i sloboda vođenja spoljne politike, ekonomije i 
zaključivanja sporazuma sa drugim državama (spoljna suverenost – nezavisnost). Vidi: J. S. 
Jr. Nye, Understanding International Conflicts: An Introduction to Theory and History, 
Longman, New York, 1999, str. 207; K. J. Holsti, „States and Statehood“, Perspectives 
on World Politics (eds. Little, R. – Smith, M.), Routledge, London–New York, 2006, str. 
17-23; A. Heywood, Political Ideas and Concepts – An Introduction, MacMilan Press LTD, 
London, 1994, str. 49.

2 O „tranziciji“ koncepta nacionalne bezbednosti opširnije, u: S. Mijalković, „Nacionalna 
bezbednost – od vestfalskog do posthladnoratovskog koncepta“, Vojno delo – opštevojni 
naučno-teorijski časopis, br. 2, Ministarstvo odbrane Republike Srbije, Beograd, 2009, str. 
55-73.
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Znači, nacionalni privredni sistem je jedna od vitalnih nacionalnih vredno-
sti, dok su njegovi zaštita i unapređenje, kao bitne potrebe, koristi i pogodnosti, 
od posebnog značaja za opstanak nacije – nacionalni interes.

Ovo potvrđuje i činjenica da je, pored vojne moći, ekonomska moć tradicio-
nalna „poluga“ nacionalne bezbednosti i uloge države u međunarodnoj zajednici: 
ekonomska moć je u znatnoj meri „promenljiva“, pa može lako da se transformiše 
u vojnu moć – novcem se kupuje oružje, a radna snaga može da se preusmeri iz 
civilne sfere u vojnu industriju i vojnu službu, pa bogatstvo može da se izjed-
nači sa potencijalom za vojnu mobilizaciju; osim toga, ekonomska moć može da 
se posmatra i kao ostvariva funkcionalna zamena za vojnu moć, u napadačke i 
odbrambene svrhe. Ekonomski ratovi, blokade i sankcije vode se u cilju onespo-
sobljavanja privrede protivničke zemlje, a posredno i njenog vojnog potencijala. 
Takođe, ekonomska moć može dati ogroman doprinos nacionalnoj bezbedno-
sti, tako što u slučaju ekonomskog rata državu čini nepovredivom. Zbog toga se 
smatralo da je „ekonomska samodovoljnost“ (ekonomska nezavisnost, odnosno 
postojanje dovoljnih sopstvenih sirovinskih i proizvodnih kapaciteta i dovoljnog 
sopstvenog tržišta, odnosno nezavisnost ekonomije od uvoza i izvoza), sredstvo 
uspešne odbrane, tj. nacionalne bezbednosti.3

To je razlog što nacionalna privreda u teoriji i praksi nacionalne bezbednosti 
ima status „visokog bezbednosnog pitanja“. Posledica toga je i razvoj koncepata 
ekonomske i korporativne bezbednosti, kao integralnih komponenti nacionalne, 
ali i ljudske i međunarodne bezbednosti.

2. Ekonomska i korporativna bezbednost kao sektori  
nacionalne bezbednosti

Nesporno je da je nacionalna ekonomija jedna od vitalnih društvenih i držav-
nih vrednosti: neophodna je za opstanak, razvoj, svakodnevno funkcionisanje i 
napredak države i društva. Očigledan je njen značaj za socijalnu bezbednost gra-
đana i razvoj nacionalnog sistema bezbednosti. Istovremeno, ekonomska moć 
je jedna od determinanti nacionalne moći kojom se definiše pozicija države na 
međunarodnoj političko-bezbednosnoj sceni. To, svakako, opravdava činjenicu 
da je ekonomska politika integralna komponenta politike nacionalne bezbedno-
sti moderne države. Ovakvo je i aktuelno opredeljenje Republike Srbije.4

3 B. Møller, „Nacionalna, socijetalna i ljudska bezbednost – Opšta razmatranja sa prikazom 
balkanskog slučaja“, Ljudska bezbednost, br. 1, Fakultet civilne odbrane, Beograd, 2003, 
str. 44-45.

4 Vidi: Strategija nacionalne bezbednosti Republike Srbije, Beograd, april 2009. godine 
(sa zvaničnog veb-sajta Vlade Republike Srbije: www.srbija.gov.rs); G. Milošević, S. 
Mijalković, „Nacionalna ekonomija kao faktor nacionalne bezbednosti – slučaj Srbija“, 
Suzbijanje kriminala i evropske integracije, Kriminalističko-policijska akademija i Hanns 
Seidel Stiftung, Beograd, 2010, str. 414-423.
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Nacionalna ekonomija nije i ne prestavlja prost zbir ekonomskih vrednost. 
Njen cilj je: da objasni način na koji društvo donosi odluke o proizvodnji, potroš-
nji i razmeni dobara; da pruži saznanja i odgovore na pitanja zašto privreda 
funkcioniše, na koji način funkcioniše, kako privreda reaguje u promenjenim 
okolnostima, kada reaguje i pod kojim uslovima.5

Inače, privreda zemlje obuhvata niz delatnosti kojima se ostvaruju proizvod-
nja i raspodela dobara i vrše usluge neophodne za život ljudi i funkcionisanje 
društva i države. Proizvodnja je uslov opstanka društva i pokretač kojim se 
zadovoljavaju ljudske potrebe za dobrima i uslugama koje se neprekidno iznova 
rađaju i umnožavaju. Polazeći od proizvodnje kao početnog procesa, neizostavno 
se nameće pitanje ograničenosti ekonomskih resursa. Ograničenost resursa uka-
zuje na ograničene proizvodne mogućnosti privrede. Ekonomski izbor u uslo-
vima ograničenosti ekonomskih resursa zahteva racionalnu alokaciju, budući da 
se resursi mogu upotrebiti na alternativne načine. S aspekta nacionalne privrede, 
alokacija resursa moguća je primenom alternativa: tržišta i državne intervencije.

Cilj proizvodnje je potrošnja, tj. zadovoljenje raznovrsnih ljudskih i druš-
tvenih potreba. Raspodela se javlja kao nužni posrednik između proizvodnje 
i potrošnje, jer se njome određuje količina proizvoda i usluga za zadovoljenje 
potreba pojedinaca, grupa i zajednica, kao i za nastavljanje i proširivanje procesa 
proizvodnje. Ona se vrši neposredno i posredno, kroz različite forme razmene i 
prometa. Tržište je uređen prostor koji su ustanovili ljudi, unutar koga se odvija 
slobodna razmena roba i usluga.6

Odnosi koji vladaju u procesu proizvodnje i raspodele su najvažniji druš-
tveni odnosi jer određuju vertikalnu stratifikaciju društva, njegovo društveno i 
političko uređenje. To je i razlog što se ne prepuštaju stihiji, već se organizovano 
uređuju i usmeravaju. Tako sistematski uređeni odnosi, koji se zasnivaju nad 
određenim vlasništvom nad sredstvima za proizvodnju, čine privredni sistem 
zemlje. To je specifičan kompleks institucija i ljudskih odnosa u okviru kojih se 
koriste deficitni resursi u cilju zadovoljenja raznovrsnih privatnih i društvenih 
potreba za robama i uslugama. Privredni sistem Srbije zasniva se na društvenoj, 
državnoj i privatnoj svojini nad sredstvima za proizvodnju.7

5 G. Milošević, N. Golubović, „Ekonomska aktivnost i društvena struktura – društvena 
ukorenjenost ekonomske aktivnosti“, Ekonomske teme, Ekonomski fakultet, Niš, 2009, 
str. 70.

6 G. Milošević, Osnovi ekonomije, Kriminalističko-policijska akademija, Beograd, 2007, 
str. 60.

7 Grupa autora, Ekonomska i poslovna enciklopedija, Savremena administracija, Beograd, 
1994, str. 1209-1210. Prema Ustavu Republike Srbije (čl. 82, „Službeni glasnik RS“, br. 
83/2006), ekonomsko uređenje u Republici Srbiji počiva na tržišnoj privredi, otvorenom 
i slobodnom tržištu, slobodi preduzetništva, samostalnosti privrednih subjekata i 
ravnopravnosti privatne i drugih oblika svojine. Republika Srbija je jedinstveno privredno 
područje sa jedinstvenim tržištem roba, rada, kapitala i usluga.
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S obzirom na pomenuti značaj, društva i države štite nacionalnu privredu 
od disfunkcije, stagnacije i regresije, kao i od svih ugrožavanja koja su uperena 
protiv društvenih odnosa u procesu proizvodnje i raspodele. To se postiže naci-
onalnom ekonomskom politikom, kaznenim zakonodavstvom i mehanizmima 
korporativne bezbednosti.

Ekonomska politika za predmet interesovanja ima ciljeve privrednog razvoja 
jedne zemlje, subjekte koji su njegovi nosioci (i čiji je interes ugrađen u ciljeve), 
kao i instrumentarijum za njihovu realizaciju. Objekat delovanja ekonomske 
politike, globalno gledano, jeste proces društvene reprodukcije. Njen osnovni cilj 
su reprodukcija i stalno uvećanje materijalnog bogastva datog društva. Ekonom-
skom politikom ostvaruju se ekonomski ciljevi, ali ekonomska politika može da 
posluži ostvarenju i drugih ciljeva. Ti drugi ciljevi, koji se upotrebom ekonom-
skih instrumenata mogu ostvariti, mogu biti: socijalni, politički, zdravstveni, 
kulturni, demografski, bezbednosni, i slično. Država zato ne može da ostvari 
svoju ulogu u sveri ekonomije, ako nisu ostvareni u dovoljnoj meri zahtevi gra-
đana i društvene zajednice u drugim sferama potreba.

Nacionalni ekonomski sistem je očigledno u funkciji svih ostalih državnih 
resora i sfera društvenog života. Zbog toga, a prvenstveno zbog značaja za sistem 
bezbednosti, razvoj i zaštita privrednog sistema svakako su vitalni nacionalni 
prioriteti i interesi svake moderne države, koje teže ekonomskoj stabilnosti, 
samostalnosti i bezbednosti.

Ekonomska bezbednost je zaštićenost ekonomskih potencijala od fizičkog 
ugrožavanja, kao i odsustvo pretnji koje mogu da ugroze ekonomsku stabilnost 
i samostalnost.

Ekonomska stabilnost podrazumeva redovno, regularno funkcionisanje eko-
nomskog sistema, odnosno ostvarivanje željenog i planiranog stanja ekonom-
skog razvoja, kao i njenu permanentnu zaštićenost i zaštićenost interesa njenih 
proizvođača i korisnika (potrošača).

Ekonomska samostalnost podrazumeva nacionalnu nezavisnost od stranih 
ekonomija (uvoza), međunarodnih donacija i pomoći. Reč je o izvesnom stepenu 
ekonomske nezavisnosti, odnosno samodovoljnosti, koja je nacionalni interes 
mnogih zemalja. Naravno, takve težnje ne bi trebalo da prerastu u tzv. ekonom-
ski nacionalizam (izolacionizam), privrednu autokratiju uz odricanje od uvoza i 
izvoza. To je rizik po nacionalnu bezbednost, s obzirom na potrebe uspostavlja-
nja jedinstvenog međunarodnog ekonomskog poretka u okviru kojeg bi se, po 
jasno definisanim pravilima, razmenjivali ekonomski resursi i proizvodi. Ovo 
tim pre što se zna da ekonomski nerazvijene i zavisne nacije i države, koje svoje 
ekonomske potrebe i potrebe stanovništva moraju da zadovolje uvozom, nemaju 
kapacitete i moć da ravnopravno istupaju u međunarodnim odnosima, poput 
bogatih i razvijenih zemalja. Stoga su i podložnije ustupcima na pritiske i ucene, 
što se reflektuje na sve nivoe bezbednosti u državi. Ovo, pre svega, zbog moguć-
nosti nastupanja ekonomske krize čije posledice mogu da budu „katastrofalne“: 
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„procvat“ nezaposlenosti, siromaštva, gladi, bolesti, socijalnih nemira, međuna-
rodnih konflikata...

Ekonomska bezbednost umnogome je uslovljena nivoom informacio-
nog razvoja i bezbednosti, tehnološkog razvoja zemlje i energetske bezbednosti. 
Mogućnost države da sopstvene energetske potrebe efikasno zadovolji sopstve-
nim izvorima energije, omogućuje joj i nesmetan ekonomski razvoj, jer je jasno 
da „ekonomije nema bez energije“. Digitalizacija i automatizacija proizvodnih 
i energetskih postrojenja su očigledna premisa razvoja ekonomske i energetske 
moći zemlje. I obrnuto: siromašne zemlje nisu u materijalnoj mogućnosti da 
posvete veću pažnju tehnološkom razvoju, pa su orijentisane ka tradicionalnim 
tehnikama proizvodnje. Tako bogati postaju još bogatiji, a siromašni još siro-
mašniji, što dodatno povećava jaz između „bogatog severa i zapada“ i „siromaš-
nog juga i istoka“.

Od političko-bezbednosne stabilnosti zemalja ekonomskih izvoznica zavisi 
i ekonomska bezbednost zemalja uvoznica. Istovremeno, ekonomska zavisnost 
zemalja može da se zloupotrebi za primenu različitih oblika sile, poput ekonom-
skih sankcija i političkih uslovljavanja. To dalje ukazuje da su ekonomski nezavi-
sne zemlje istovremeno i ekonomski bezbedne, ali i da od političke veštine vlada 
neretko zavisi i nacionalna ekonomska bezbednost. Znači, energetska zavisnost 
reflektuje se na političku moć države, i predstavlja bezbednosnu pretnju državi i 
građanima, dok ekonomska kriza dovodi do političke krize. Ekonomski faktori 
u direktnoj su korelaciji sa diplomatijom, a time i sa nacionalnom i međuna-
rodnom bezbednošću: „ekonomsko povezivanje“ zemalja sklapanjem različitih 
trgovinsko-uslužnih aranžmana jedan je od metoda „povezivanja država i nacija 
kroz ekonomiju “, što je nesporni garant nacionalne i regionalne, odnosno poli-
tičke i geopolitičke bezbednosti.

Radi efikasnije zaštite ekonomskih vrednosti, razvijen je sektor tzv. korpora-
tivne bezbednosti, odnosno bezbednosti privrednih subjekata – korporacija. On 
obuhvata samostalno ili kombinovano delovanje specijalizovanih službi korpo-
racija i subjekata nedržavnog i državnog sektora bezbednosti u sferama: fizič-
kog i/ili tehničkog obezbeđenja lica, imovine i poslovanja; bezbednosne (fizičke, 
tehničke i kontraobaveštajne) zaštite intelektualne svojine i prava koja iz nje 
proističu, poslovnih i drugih tajnih podataka; protivpožarne i protivdiverzione 
zaštite; bezbednosti kadrova, materijalno-tehničkih sistema i poslovanja u van-
rednim situacijama uzrokovanim ljudskim, prirodnim i tehničko-tehnološkim 
faktorima; zaštite životne sredine, i drugo.

U zemljama globalnog Severa i Zapada, što uveliko postaje i naša stvarnost, 
korporativna bezbednost je, pored privatnih vojnih kompanija i istražiteljske – 
detektivske delatnosti, dominantan podsektor nedržavnog sektora bezbednosti, 
poznatijeg još i kao „privatna bezbednost“, odnosno „industrija bezbednosti“. Nje-
gova primarna misija je zaštita bezbednosti imovine, poslovanja i zaposlenih u 
pojedinim privrednim subjektima, kao i pružanje drugih bezbednosnih usluga.
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Cilj mehanizama korporativne bezbednosti je najmanje dvostruk: zaštita 
sopstvenih interesa i unapređenje lične pozicije u domaćem i međunarodnom 
konkurentnom privrednom okruženju, kao i omogućavanje društvu i državi da 
zadovolje svoje potrebe.

3. Ekonomska prinuda prema suverenoj državi kao pretnja  
nacionalnoj ekonomiji i nacionalnoj bezbednosti8

Prinuda prema državi je sredstvo koje isključuje njena opredeljenja: ona se ne 
navodi na željeno ponašanje, nego je na to primorava ili željene postupke ume-
sto nje preduzima prinuditelj. U stvarnosti, prinuda je kombinacija neposrednog 
fizičkog pritiska s teškim pretnjama, sračunatim na to da subjekte potpuno ones-
posobe za otpor. Stoga odsečne granice između prinude i dejstva teške pretnje 
ili kazne – nema. Međunarodnopravna zabrana primene sile u međunarodnim 
odnosima ne podrazumeva da primene sile nema. Kao politika sile, ona je kon-
stanta međunarodnih odnosa, što je doprinelo razvoju brojnih koncepata među-
narodne bezbednosti.9 Prinuda može da bude vojna, politička i ekonomska.

Mere ekonomske prinude podrazumevaju da jedna ili više zemalja, odno-
sno međunarodne organizacije zastrašuju zemlju ili grupu zemalja, stavljanjem 
do znanja da će im zabraniti uvoz robe, usluga, prava i kapitala, njihov izvoz ili 
i jedno i drugo, odnosno onemogućiti raspolaganje njihovim sredstvima u ino-
stranstvu (ekonomski pritisci) ili izriču i sprovode mere zabrane uvoza i/ili izvoza 
i raspolaganja imovinom u inostranstvu (ekonomske sankcije), kako bi se one kroz 
moguće ili stvarne ekonomske štete i osiromašenje prinudile na političke ustupke 
koji se od njih zahtevaju.

Ekonomski pritisci se manifestuju kao pretnja i politika uslovljavanja – uce-
njivanje i iznuđivanje. S tim u vezi, državi i njenim privrednim subjektima ote-
žava se saradnja, usložnjavaju i otežavaju uslovi pod kojima može da učestvuje 
u međunarodnoj privredi, otežava joj se dobijanje finansijskih povlastica ili kre-
dita kod međunarodnih finansijskih institucija, otkazuju se zaključeni ugovori, 
8 Uvođenje ekonomskih sankcija 1992. godine našoj zemlji imalo je za rezultat niz nega-

tivnih posledica na privredu zemlje: u prvim mesecima nakon uvođenja sankcija našoj 
zemlji, kao njihova direktna posledica, došlo je do pada industrijske proizvodnje za 40%. 
Zvanična i registrovana spoljna trgovina pala je na nivo od 10 do 15 odsto u odnosu na 
nivo od pre 1992. godine. Spoljna trgovina svela se na humanitarnu pomoć i individualne 
slučajeve uvoza hrane. Ostalo je prepušteno kršiocima sankcija i crnom tržištu. Gubitak 
stranih tržišta i gubitak tržišta bivših republika prouzrokovali su ogroman gubitak za 
Srbiju. Društveni proizvod po glavi stanovnika 1993. godine bio je ispod 700 američkih 
dolara, odnosno iznosio je samo 30% vrednosti društvenog proizvoda iz 1989. godine. 

9 V. Dimitrijević, R. Stojanović, Osnovi teorije međunarodnih odnosa, Službeni list SFRJ, 
Beograd, 1977, str. 256; S. Mijalković, „Bezbedenost države i koncepti međunarodne bez-
bednosti“, Defendologija, br. 25–26, Defendologija centar za bezbjednosna, sociološka i 
kriminološka istraživanja, Banja Luka, 2009, str. 69-83.
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nude štetni ugovori, zahtevaju se posebne, dodatne i neuobičajene garancije za 
obezbeđivanje izvršenja ugovora, zamrzavaju joj se sredstva i imovina u ino-
stranstvu, ograničava se režim vazdušnog i vodenog saobraćaja i transporta.

Ekonomske sankcije se najčešće manifestuju kao: embargo, kada se zemlji 
onemogućava uvoz; bojkot, kada se zemlji onemogućava izvoz i ekonomska blo-
kada, u slučajevima istovremene primene mera embarga i bojkota.

Mere međunarodne ekonomske prinude u žargonu se nazivaju embargom. 
Embargo u najširem smislu predstavlja zabranu, a u međunarodnim odnosima 
predstavlja zabranu plovidbe i trgovine s određenom zemljom ili zemljama. 
Može da bude civilni i agresivni. Civilni embargo je naredba kojom određena 
država zabranjuje plovidbu brodovima koji plove pod njenom zastavom da pri-
staju u određena inostrana pristaništa i obavljaju trgovinu sa datom zemljom. 
Agresivnim se, međutim, smatra embargo kad se faktički sprovodi ekonomska 
blokada određene zemlje i kada se pristup u strana pristaništa ne sprečava samo 
građanskom disciplinom državljana određene zemlje, nego i pripadnicima dru-
gih zastava sprečava pristup u određena pristaništa.10 

Posledice ekonomskih pritisaka i sankcija često su pogubne po ekonomski 
sistem zemlje (pad proizvodnje, zastarevanje proizvodne tehnologije, gubljenje 
poslovnih aranžmana u inostranstvu i strateških inopartnera, nemogućnost 
nabavke proizvodnih sirovina i prodaje proizvoda, veštačko stvaranje ekonomske 
zavisnosti), a posredno i po kvalitet života u zemlji (pad društvenog proizvoda 
i bruto nacionalnog dohotka, siromaštvo, nezaposlenost), vojnu i odbrambenu 
moć zemlje, unutrašnju bezbednost (socijalni nemiri, pritisci na vladu, porast i 
internacionalizacija kriminala), i tako dalje.

Ekonomska prinuda je posledica zloupotreba mehanizama političke moći, 
odlučivanja i uticaja prema ciljnoj državi radi postizanja ciljeva onog ko pritiske 
vrši ili ih podstiče. Najčešće se preduzimaju da bi se iznudile političke odluke i 
stavovi o potrebama i načinima rešavanja važnog unutrašnjeg ili međunarod-
nog bezbednosnog pitanja, odnosno dobijanja određenih političkih ustupaka (u 
smislu političkih promena državnog uređenja, politike ili vlade, ispunjenja kon-
kretnih zahteva) pokoravanjem rukovodstva države tzv. politikom zastrašivanja 
i uslovljavanja.

Sprovode se neposredno ili posredno. Neposredno, sprovode ih države ili 
savezi država koji za to imaju „kapacitete“, odnosno političku moć koju crpu 
iz vojne i ekonomske moći. Posredno, sprovode ih slabije države koje se „zbog 
skromnih kapaciteta kriju“ iza jačih država ili saveza država kojima pripadaju. 
Slično, međunarodne organizacije se često instrumentalizuju, kontrolišu i zlou-
potrebljavaju za vršenje pritisaka prema pojedinim državama.

Najčešće im prethode javne izjave, pretnje, upozorenja i uslovljavanja, saveti 
i uputstva visokih zvaničnika država, međunarodnih organizacija, međunarod-
nih misija, pregovaračkih i posmatračkih tela na javnim forumima, debatama, 
10 Grupa autora, Mala politička enciklopedija, Savremena administracija, Beograd, 1966, str. 287.
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sastancima, zasedanjima skupštinskih tela međunarodnih organizacija, diplo-
matskim sastancima koja su, neretko, medijski praćena. Tako se, na „elegantan i 
učtiv način, otvoreno ili u simboličnoj formi“, odašilju poruke koje imaju efekte 
političkih i ekonomskih pritisaka.

Za „legalizovanje“ ekonomske prinude, odnosno za njihovo prikazivanje 
kao legalnih metoda, čak i mera koje su za ciljnu državu korisne jer joj pomažu 
da reši unutrašnje probleme, koriste se tzv. dvojaki standardi. Oni se ogledaju u 
različitom tumačenju normi međunarodnog prava i različitom reagovanju na 
istovetne slučajeve iz bezbednosne prakse različitih država.

Sa gledišta prinuđivača, prinuda je uspela ako posle izvesnog vremena 
suprotna strana, u suštini nepromenjena, pristane na zahteve koje u početku nije 
prihvatila. Ako to nije moguće, prinuđivač će nastojati da kod prinuđenog iza-
zove takve promene, koje će izbaciti na površinu njegove odlučioce koji su spre-
mni da mu popuste.11

Nerado se sećamo primera iz skorije istorije (1992–1995) u kojem je Save-
zna Republika Jugoslavija bila žrtva najbeskrupuloznijih ekonomskih sankcija 
koje su umnogome i dugoročno unazadile privredu i standard života u zemlji. 
Posle promene vlasti u Srbiji 2000. godine, naš iznureni i osiromašeni ekonom-
ski sistem se kroz proces privatizacije našao na udaru kompanija i investitora iz 
zemalja koje su prema Srbiji primenjivale mere ekonomske prinude i oružane 
agresije.

4. Ekonomski kriminal kao pretnja nacionalnoj ekonomiji i bezbednosti

Ekonomski kriminal obuhvata kriminalna ponašanja i delatnosti koje nastaju 
u ekonomskim odnosima i u vezi sa tim odnosima u privrednoj i vanprivrednoj 
delatnosti, usmereni su protiv ekonomskog sistema bez obzira na zastupljene 
oblike svojine, i kao takvi inkriminisani su krivičnim zakonodavstvom.12 Reč je 
o sve značajnijem sektoru organizovanog kriminala. 

Nelegalno akumulirana ekonomska moć je snažna poluga širenja uticaja u 
svim sferama društvenog života, naročito za ostvarivanje kriminalnih ciljeva 
infiltracijom u legalne ekonomske tokove.13 To savremeni ekonomski kriminal 
čini izuzetno destruktivnim, što potvrđuju i njegova osnovna obeležja: upo-
redno korišćenje kriminalnih i legalnih metoda u ekonomskim odnosima radi 
ostvarivanja kriminalnih ciljeva; postojanje kriminalnih organizacionih modela 
koji mogu da budu ustrojeni prema funkcionalnom i tržišnom principu, gradeći 
kriminalne mreže prilagođene potrebama delovanja na kriminalnom tržištu i u 
11 V. Dimitrijević, R. Stojanović, ibidem
12 M. Bošković, Kriminalistika metodika, Policijska akademija, Beograd, 2005, str. 285.
13 G. Milošević, „Evazija poreza“, Nauka – bezbednost – policija, Kriminalističko-policijska 

akademija, Beograd, br. 2, 2006, str. 67. 



Saša Mijalković, Goran Milošević

Megatrend revija

488

legalnim ekonomskim tokovima; evolucija kriminalnih metoda koje su dopri-
nele njihovoj sofisticiranosti, kroz korišćenje ekspertskih znanja u kriminalnim 
operacijama; profitna orjentacija u realizaciji kontinuirane legalne i ilegalne eko-
nomske delatnosti; prilagodljivost potrebama legalnih i ilegalnih tržišta; prona-
laženje novih profitabilnih oblasti u privredno-finansijskom poslovanju koje su 
pogodne za kriminalnu eksploataciju; masovnost i raznovrsnost pojavnih oblika, 
prilagodljivost tendencijama u „ekonomskom“ zakonodavstvu i modelima delo-
vanja nadležnih državnih organa u suzbijanju organizovanog ekonomskog kri-
minala; prikrivenost delovanja („oreol“ uspešnih poslovnih ljudi sa dobrim kon-
taktima u politici, sportu, državnim organima, političkim partijama, medijima, 
i sl.) i težnja za sticanje ekonomske i političke moći i uticaja na društvene tokove 
radi ličnih kriminalnih ciljeva.14

Savremene kriminalne organizacije su profitno orijentisane i tržišno ustro-
jene, što im, uz kombinaciju kriminalnih metoda i metoda savremenih poslov-
nih organizacija, omogućava profesionalnost i efikasnost u delovanju. Evidentan 
je prodor organizovanog kriminala u ekonomske aktivnosti, odnosno vršenje 
krivičnih dela ekonomskog kriminala sa elementima organizovanosti. Prodor 
u legalne ekonomske tokove omogućava „učenje“ i zloupotrebu tehnika savre-
menog poslovanja, doprinosi sofisticiranosti delovanja i širenja sfera uticaja. 
Ekonomska moć organizovanog kriminala koristi se za sticanje političke moći, 
a politička moć se povratno koristi za ostvarivanje kriminalnih ciljeva. Tako 
ekonomski kriminal postaje pretnja nacionalnoj i međunarodnoj bezbednosti. S 
njegovom internacionalizacijom, posledice su sve štetnije, jer se brzo prilagođava 
uslovima međunarodnog ekonomskog okruženja. To mu pruža pogodnosti pri-
stupa svetskim finansijskim tokovima, različitim kriminalnim tržištima, ofšor 
finansijskim centrima i stvara mogućnosti za procenu sopstvenog rizika od kri-
vičnog gonjenja za pojedine kategorije učinjenih ili planiranih zločina.15

„Prljavi novac“ omogućava uključivanje kriminalnih organizacija u legalne 
ekonomske aktivnosti i korupciju organa vlasti. Time se prikrivaju kriminalna 
delatnost i priroda, poreklo i postojanje nelegalno stečenih sredstava, tj. omogu-
ćava se nesmetano korišćenje kriminalnog profita. Posledica toga je ugrožavanje 
ekonomskog sistema i tržišne konkurencije, te uticaj na ekonomske, političke i 
društvene tokove na nacionalnom i međunarodnom planu. Korišćenjem legal-
nih poslovnih struktura i prihvatanjem pravila ponašanja u poslovnom svetu, 
struktura kriminalnih organizacija postaje slična strukturi legalnih poslovnih 
subjekata. Neretko su legalne poslovne organizacije pod pritiskom konkurencije 
iz podzemlja, usled čega bivaju prinuđene da koriste nelegalne metode. Reč je o 
14 Vidi: L. Paoli, „The Banco Ambrosiano Case: An Investigation into the Underestimation 

of the Relations Between Organized and Economic Crime“, Crime, Law and Social Change, 
No. 23, Springer, Netherlands, 1995, str. 345-364.

15 L. I. Shelly, „Transnational Organized Crime: An Imminent Threat to the Nation-State“, 
Columbia Journal of International Affairs, No. 48, Columbia University, New York, 1995, 
str. 464.
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fenomenu simbioze organizovanog kriminala sa kriminalom „belog okovrat-
nika“ i „kriminalnih korporacija“.16

Ekonomski kriminal je pretnja mnogim zemljama koje privatizacijom spro-
vode privredne reforme. Kriminalne organizacije su sposobne da iz aukcija 
izbace legitimne kupce preduzeća u državnom vlasništvu, jer nude više (prlja-
vog) novca i koriste ucene, nasilje i korupciju. Otkupom preduzeća kriminalci 
povećavaju svoj potencijal za dodatne kriminalne aktivnosti i korupciju, a zemlji 
uskraćuju legitimno tržišno zasnovano preduzeće koje plaća poreze.

Prihodi od ekonomskog kriminala vešto se provlače kroz nacionalne i 
međunarodne finansijske sisteme, koje efikasno urušavaju. Posebno su značajne 
ekonomske i socijalne konsekvence u zemljama u tranziciji. Njihova tržišta su 
najčešće mala i podložnija poremećajima koji mogu da nastanu usled kriminal-
nih aktivnosti. Ranjivost im je izraženija zbog: nedovoljno izgrađenih institucija 
ekonomsko-finansijskog sistema; neznanja finansijskih institucija da primene 
mere za identifikovanje i sprečavanje prikrivanja porekla i ulaganja kriminal-
nog profita; malog stepena implementacije mera za suzbijanje organizovanog 
kriminala ili njihove nedovoljne, odnosno selektivne implementacije; neefika-
snih kazni, uključujući odredbe o konfiskaciji nezakonito stečenih prihoda koje 
se teško sprovode, i niskog stepena obučenosti i stručnosti organa nadležnih za 
suzbijanje ekonomskog kriminala, koji često nisu dovoljno razvijeni.17

Ekonomski kriminal generiše još više kriminala i korupcije, povećavajući 
stepen korišćenja mita na „ključnim kapijama sistema“, kao što su radnici i 
uprava finansijskih institucija, pravnici i računovođe, zakonodavstvo, agencije 
za implementaciju zakona, supervizijske institucije, policijske vlasti, tužioci i 
sudovi. Negativno utiče na finansijsku bezbednost zemlje i stabilnost finansij-
skih institucija, prvenstveno bankarskog sektora, firmi za hartije od vrednosti, 
osiguravajućih društava i firmi za investicioni menadžment. Gubitak profitabil-
nog poslovanja; problemi s likvidnošću kroz povlačenje sredstava; prekidanje 
korespodentnih bankarskih opcija; troškovi istraživanja problema; oduzimanje 
sredstava i kažnjavanje; gubici kod zajmova; smanjenje ukupne vrednosti akcija 
finansijskih institucija; ugrožena reputacija u pogledu poslovne prakse, gubitak 
poverenja u integritet institucije i prestanak poslovanja, samo su neke od njego-
vih posledica.18

16 G. Bošković, „Organizovani kriminalitet i legalno poslovanje“, Organizovani kriminalitet− 
stanje i mere zaštite, Policijska akademija, Beograd, 2005, str. 596.

17 B. L. Bartlett, „Negative Effects of Money Laundering on Economic Development“, 
Economic Research Report for Asian Development Bank, Asian Development Bank, 
Manila, 2002, str. 31.

18 R. Bosworth-Davis, „Living with the Law: A Survey of Money Laundering Reporting 
Officers and Their Attitudes towards the Money Laundering Regulations“, Journal of 
Money Laundering Control, Vol. 1, No.3, Emerald Group Publishing Limited, Bingley UK, 
1998, str. 257-262.
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Korišćenjem poslovnih subjekata koji izgledaju legitimno i navodno se bave 
legalnim poslovanjem (tzv. fasadne kompanije – nisu aktivne i ne nalaze se na 
adresi na kojoj su registrovane), mešaju se ilegalna i legalna sredstva kako bi se 
„maskirali“ prihodi koji su dobijeni na nezakonit način. „Prljav novac“ se koristi 
za subvencioniranje proizvoda i usluga, čak i po cenama koje su niže od tržišnih. 
Njihov jedini cilj je da očuvaju, zaštite i legalizuju nezakonita sredstva, a ne da 
proizvode s profitom. Posledice su da legitimna preduzeća teško mogu da im 
budu konkurentna. Istovremeno, kriminalni profit se koristi za kontrolisanje 
celih industrija ili sektora privrede određenih zemalja, što povećava monetarnu 
i ekonomsku nestabilnost zemalja. Prodor organizovanog kriminala u legalne 
finansijske tokove omogućava njihovo korišćenje za izbegavanje plaćanja poreza, 
čime se zemlji uskraćuju prihodi i pričinjava materijalna šteta.

Reputacija nekih zemalja da su utočišta za organizovani kriminal i pranje 
novca, uslovljava znatne negativne posledice po njihov razvoj. Strane finansijske 
institucije mogu da ograniče svoje transakcije s njihovim institucijama, mogu 
da podvrgnu te transakcije dodatnom oprezu ili mogu da prekinu ekonomske 
odnose. Čak i legalna preduzeća i poslovni poduhvati iz tih zemalja mogu da 
trpe zbog smanjene dostupnosti svetskim tržištima ili dostupnosti po višoj ceni 
zbog dodatnog stepena opreza u odnosu na njihovo vlasništvo, organizaciju ili 
sisteme kontrole. Svaka zemlja koja je poznata po tome da ne preduzima mere za 
suzbijanje organizovanog ekonomskog kriminala teže će privući strane investi-
tore, a i podrška stranih vlada verovatno će biti ozbiljno ograničena.19

Generalno, negativni efekti ekonomskog kriminala najčešće se ispoljavaju 
kroz: povećanje stepena kriminala i korupcije u društvu; nepoštenu konkuren-
ciju legalnim privrednim subjektima, što dovodi do njihovog slabljenja; smanje-
nje poreskih prihoda usled kretanja novca nelegalnim finansijskim tokovima; 
narušenu reputaciju zemlje u međunarodnim okvirima; slabljenje finansijskih 
institucija i rušenje njihovog kredibiliteta; kompromitovanu ekonomiju i pri-
vatni sektor i oštećene napore vezane za privatizaciju.20

Najzastupljenije aktivnosti u oblasti ekonomskog kriminala u našoj zemlji 
odnose se na nesavestan rad u privrednom poslovanju, zloupotrebu ovlašćenja 
u privredi, nedozvoljenu trgovinu, poresku utaju, zloupotrebu službenog polo-
žaja, nesavestan rad u službi, falsifikovanje službene isprave, proneveru, prima-
nje mita, davanje mita, korupciju u organima uprave, u javnim nabavkama, u 
postupku privatizacije, i druga krivična dela protiv privrede i službene dužnosti. 

19 Vidi: N. Courakis, „Financial Crime Today: Greece as a European Case Study“, European 
Journal on Criminal Policy and Research, 9(2), Springer, Netherlands, Summer, 2001, str. 
212.

20 Uporedi sa: G. Bošković, „Efekti prodora organizovanog kriminala u legalne ekonomske 
tokove“, Revija za bezbednost, br. 7, Centar za bezbednosne studije, Beograd, 2008, str. 38.
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U Srbiji je ekonomski kriminal veoma razvijen, najisplativiji i najmanje rizičan 
vid kriminala.21

5. Ugrožavanje korporativne bezbednosti i efekti po nacionalnu bezbednost

Zbog značaja za funkcionisanje države i društva, kao i zbog svoje nomi-
nalne i upotrebne vrednosti, ekonomski potencijali svake zemlje su „poželjna i 
primamljiva“ meta mnogih nosilaca ugrožavanja bezbednosti. I pored razvijene 
arhitekture nacionalnih sistema bezbednosti i sektora za bezbednost ekonom-
skih sistema, njihova glomaznost i prostorna rasprostranjenost, bez mogućnosti 
apsolutnog fizičko-tehničkog nadzora i kontrole, čini ih „lakom metom“. Ugro-
žavanja i disfunkcije ekonomskog sistema su različite, kao i njihove primarne i 
sekundarne štetne posledice. Načelno, mogu da se podele na ona koja nastaju 
unutar sistema (unutrašnja), na ona koja dolaze spolja (spoljna) i na ugrožavanja 
kombinovanog porekla (kombinovana).

Od bezbednosnih pretnji unutrašnjeg porekla najzastupljenije su materijalne 
štete, oštećenja i disfunkcije koje nastaju slučajno, usled nerada i nemara zaposle-
nih, odgovornih i rukovodećih lica. Svakako da su opasnija ugrožavanja koja su 
produkt svesnog i namernog delovanja ljudskog faktora. Njihov opseg je veliki, 
od krađa radne opreme i materijala, preko raznih (pomenutih) oblika ekonom-
skog kriminala, do sabotaža, kao oblika političkog kriminala.

Spoljna ugrožavanja ekonomskih sistema takođe su različita. Najzastuplje-
nija su, svakako, ona iz sfere tzv. imovinskog kriminala (protivpravno otuđenje 
sirovina i proizvoda), ali nije nepoznato ni ugrožavanje političkim kriminalom. 
U tom smislu, u svetu je poznat fenomen tzv. ekonomskog terorizma / diverzije, 
kojima se ugrožavaju ekonomsko-energetski kapaciteti država na kopnu, moru 
i u vazduhu. Nisu zanemarivi ni slučajevi piratstva na moru koji mogu da budu 
lukrativno i politički motivisani, kao ni napadi na personal koji je angažovan 
u ekonomsko-energetskom sektoru. Efekte ugrožavanja ekonomskih subjekata 
prilikom oružane agresije ili oružane intervencije nije ni potrebno komentari-
sati. Ovo naročito u slučajevima postmodernih oružanih agresija za koje se sa 
sigurnošću može reći da su „naftno i ekonomski motivisane“22, odnosno da su 
plod imperijalnih „geopetrolnih“ ambicija koje se ostvaruju lukavo osmišljenim 
humanitarnim intervencionizmom.
21 Opširnije u: G. Bošković, Metodi suzbijanja organizovanog kriminaliteta u oblasti 

privredno-finansijskog poslovanja (doktorska disertacija), Pravni fakultet Univerziteta u 
Kragujevcu, Kragujevac, 2007, str. 133-158. 

22 Savremeni ratovi su i „energetski motivisani“ i vode se zbog zaposedanja izvora nafte i 
prirodnog gasa. A. Vondra, W. M. Martin, „Introduction to Energy & Security“, Energy & 
Security: Global Challenges – Regional Perspecives, Program of Atlantic Security Studies, 
Prague Security Studies Institute, Prague, 2005, str. 8; vidi i: P. M. Galoa, Krv petrola – 
Bosna, Naš dom, Beograd, 1996.
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Veći deo ovih vidova i oblika ugrožavanja energetskog sistema može da 
ima i kombinovano poreklo. Među njima se, svakako, izdvajaju različiti vidovi 
kompjuterskog i drugih formi visokotehnološkog kriminala: neovlašćeni upad 
u informacioni sistem ekonomskih subjekata; kopiranje, preinačavanje, fizička 
krađa ili uništavanje poslovnih podataka; namerno izazivanje disfunkcije eko-
nomskih subjekata; industrijska špijunaža; preusmeravanje finansijskih sred-
stava na privatne račune; navođenje određenih parametara ekonomskih subje-
kata na „samouništavanje“; izvođenje kopjuterskih sabotaža, diverzija i terori-
stičkih napada, i mnogi drugi. Takođe, nije retko ni ugrožavanje ekonomskih 
proizvoda u saobraćaju, prilikom njihovog transportovanja.

Najzad, valja naglasiti i to da do ugrožavanja ekonomskih subjekata dolazi 
i usled prirodnih katastrofa i elementarnih nepogoda (zemljotresi, poplave, kli-
zišta i sl.) i tehničko-tehnoloških akcidenata (požari, eksplozije, havarije), kada 
posledice po bezbednost ljudi, odnosno po energetsku, ekonomsku, ekološku, 
nacionalnu, pa i međunarodnu bezbednost, mogu da budu nesagledive.

Posledice ugrožavanja ekonomskog sistema su različite po obliku i inten-
zitetu, pa ih je i besmisleno nabrajati i opisivati. Iz aspekta nacionalne bezbed-
nosti, prigodna je njihova podela prema značaju štetnih efekata na primarne, 
sekundarne i tercijalne.

Primarne posledice odnose se na materijalnu štetu nastalu na samim eko-
nomskim sistemima i podsistemima, na njihovu tehničku disfunkcionalnost, 
kao i na ugrožavanje zdravlja i bezbednosti na radu.

Sekundarne posledice odnose se na sve posledice koje nastaju kao efekti 
nastupelih primarnih posledica a ogledaju se, pre svega, u degradaciji životne 
sredine, ugrožavanju života i zdravlja ljudi u većem obimu i na većem prostoru, 
ugrožavanju kvaliteta života, disfunkciji pojedinih sektora privrede i državnog 
sistema, potencijalnom ugrožavanju spoljnopolitičke bezbednosti zemlje...

Najzad, tercijalne posledice su najčešće materijalno-finansijskog karaktera, 
odnosno troškovi sanacije nastupelih primarnih i sekundarnih posledica.

Posebni vidovi ugrožavanja ekonomske bezbednosti manifestuju se kao nea-
dekvatna, pogrešna, pa i zlonamerna ekonomska politika na međunarodnom i 
unutrašnjem planu. Reč je o zloupotrebama u međunarodnoj trgovini, ekonom-
skom uslovljavanju, ucenama i pritiscima, ekonomskim sankcijama, neokoloni-
jalističkim strategijama velikih sila na međunarodnom, odnosno nedostupnosti 
ili ograničene fizičke dostupnosti ekonomskih sirovina i proizvoda građanima i 
pravnim licima, te visokih cena na nacionalnom nivou.

Istovremeno, kontrolom ekonomskog sektora može da se sprovodi teror nad 
stanovništvom, odnosno da se manipuliše građanima, pa i državama i međuna-
rodnom zajednicom. Ovakvu praksu uveliko sprovodi rukovodstvo samopro-
klamovane nelegalne „Republike Kosovo“.
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6. Zaključak

Značaj ekonomskog sistema za nacionalnu bezbednost je nesporan: višak 
vrednosti koji se stvara u procesu proizvodnje neophodan je za organizovanje 
i funkcionisanje državnog aparata, pre svega nacionalnog sistema bezbednosti 
koji je jedan od najvećih budžetskih korisnika. Po ekonomskoj moći zemlje meri 
se i njena moć u međunarodnim odnosima, jer direktno uslovljava vojnu i poli-
tičku moć. Siromašne zemlje su „slabi“, a bogate zemlje „jaki“ igrači na među-
narodnoj sceni. Stoga je i nesporno da je ekonomska moć bitna determinanta 
nacionalne bezbednosti.

Ovo, ali i kontinuirana potencijalna ugroženost nacionalne ekonomije (pri-
rodnim pojavama, tehničko-tehnološkim akcidentima i destruktivnim ljudskim 
ponašanjem i delovanjem drugih država ili međunarodnih organizacija), uslo-
vilo je „sekjuritizaciju“ ekonomskog sistema u teoriji i praksi nacionalne bezbed-
nosti. Pri tome su održanje, unapređenje, razvoj i zaštita ekonomije neki od pri-
oritetnih i konstantnih nacionalnih interesa. Ova vitalna nacionalna vrednost 
je i u nedvosmislenoj korelaciji sa socijalnim, ekološkim, odbrambenim i uopšte 
sektorom nacionalne i međunarodne politike i bezbednosti. To, svakako, oprav-
dava razvoj teorijske misli i prakse ekonomske i korporativne bezbednosti.

Značaj ekonomskog sistema zemlje, ali i njegova ranjivost, opravdavaju 
potrebe konstantne posebne zaštite. Osim zaštite ekonomskih resursa i omo-
gućavanja privrednog i nacionalnog prosperiteta, pozitivni efekti suprotstavlja-
nja ekonomskom kriminalu ogledaju se i u sprečavanju i suzbijanju umreženih 
vidova kriminala i korupcije, u unapređenju stabilnosti finansijskih institu-
cija i tržišta, pozitivnom ekonomskom razvoju i reputaciji u svetskoj zajednici, 
unapređenju tehnika upravljanja rizikom za finansijske institucije i povećanju 
stepena integriteta tržišta. Prevazilaženje ovih izazova nacionalne bezbednosti 
zahteva veći stepen koordinacije i saradnje policije, bankarskih sistema, carine, 
specijalizovanih tela za sprečavanje pranja novca, deviznog inspektorata, finan-
sijske policije, tržišne inspekcije i drugih subjekata bezbednosti.

Neophodno je razviti i integralne sektore bezbednosti ekonomskih sistema 
i podsistema, koji će se zasnivati na kombinovanoj primeni tradicionalnih 
mera fizičkog, tehničkog, protivpožarnog i protivdiverzionog obezbeđenja, ali 
i savremenih metoda kriminalističke, elektronske, satelitske i kontraobaveštajne 
zaštite. Pre toga, potrebno je usvojiti zakonske i podzakonske propise kojim bi se 
definisale organizacione i funkcionalne determinante nedržavnog sektora bez-
bednosti.

Istovremeno, neophodno je razviti metodologiju i softvere za efikasnu ana-
lizu bezbednosnih rizika i pretnji unutar i izvan ekonomskih subjekata, ali i 
saradnju unutrašnjeg sektora za bezbednost ekonomskih podsistema sa subjek-
tima nacionalnog sistema bezbednosti, relevantnim naučnoistraživačkim insti-
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tucijama, lokalnom zajednicom i sa međunarodnim specijalizovanim instituci-
jama i organizacijama.

Najzad, poseban značaj u zaštiti i unapređenju ekonomskog sistema ima bez-
bednosna kultura, i to kako zaposlenih (profesionalna), tako i građana (masovna 
bezbednosna kultura), ali i države (kultura nacionalne bezbednosti).
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CORRELATION BETWEEN ECONOMIC, 
CORPORATE AND NATIONAL SECURITY

Summary
Economic relations present in the production and distribution process are considered 

the most important relations in a society for they determine social and political order in 
a country, the quality of life, level of development of the national security system, and 
country’s economic and political influence on international relations. This is what makes 
them an important factor of the national security.

National economic system is evidently dependant of all the other state resources and 
areas of social life. Its development and protection are vital national priorities and inter-
ests of every modern state that strives for economic stability, independence and security. 
Therefore, national economy protects from disfunction, stagnation and regression and all 
other threats aimed at disbalancing social relations in the production and distribution 
process. This is achieved by the means of national economic policy and penal legislation 
which are practiced by specialized state organs, being integral components of national 
security policy. At the same time, the protection of personal possession, business activities 
and companies’ employees is in charge of the specialized state and other security subjects 
that comprise the so-called corporate security.

The work touches upon the development of theory and practice in economic security 
area, as well as the relationship between economic, corporate and national security. Spe-
cial attention is paid to the risks of and threats to corporate security, as well as their effect 
on national security. Finally, potential measures for enhancing economic and corporate 
security are listed.
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ULOGA I ZNAČAJ IZVEŠTAVANJA  
O NOVČANIM TOKOVIMA ZA STRATEŠKO 

I OPERATIVNO ODLUČIVANJE  
U KORPORACIJAMA

Sažetak: U današnjim uslovima poslovanja upravljanje likvidnošću predstavlja bitnu 
pretpostavku efikasnosti poslovanja. Analiza novčanih tokova omogućava otkrivanje 
potencijalnih nepoželjnih događaja. Ograničen priliv novca može dovesti kompaniju i 
njene konstituente u finansijske poteškoće, dok je spor obrt gotovine neefikasan i skup. 
Imajući u vidu značaj upravljanja likvidnim sredstvima, izveštaj o novčanim tokovima 
se javlja kao nezaobilazni instrument koji pruža značajne informacije o stanju i kretanju 
likvidnih sredstava. Uvažavajući strategiju razvoja kompanije, kao i interese ključnih 
konstituenata, planiranje, analiza i upravljanje novčanim tokovima treba da obuhvati 
osnovne potrebe za gotovinom i načine pokrića tih potreba, uz poštovanje primarnog 
cilja poslovanja: maksimiziranje dobiti. Novac treba stalno da bude angažovan na gener-
isanju profita. Uloga izveštaja o tokovima gotovine je da pomogne ključnim konstitu-
entima kompanije – akcionarima, menadžerima, investitorima, kreditorima i ostalim 
stejkholderima, da donose adekvatne strateške i operativne poslovne odluke.

Ključne reči: novčani tokovi, likvidnost, analiza, odlučivanje
JEL klasifikacija: G32, M21

1. Uvod

Uspeh menadžmenta u odlučivanju a samim tim i korporativnom uprav-
ljanju, zavisi od količine i kvaliteta raspoloživih informacija. Dinamičko okru-
ženje, kontinuirane promene, ekonomska kriza i nelikvidnost nacionalne eko-
nomije uslovljavaju da se sve veća pažnja usmerava ka optimalnom upravljanju 
novčanim sredstvima. U tom smislu, izveštaj o novčanim tokovima predstavlja 
nezaobilazni instrument kako za top-menadžment tako i za sve stejkholdere, 
* E-mail: sstamenkovic@megatrend.edu.rs
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a informacije koje se mogu dobiti analizom izveštaja postaju strateški resurs 
poslovnih subjekata, akcionara i upravnog odbora.

Koncepcija novčanog toka u Srbiji se primenjuje od 1990-ih godina, pre svega 
u srednjim i velikim preduzećima, kao zakonska obaveza sastavljanja izveštaja 
o novčanim tokovima. Odsustvo obaveze pune finansijske transparentnosti u 
merenju i procenjivanju finansijske snage preduzeća uticalo je, kako na relativno 
malu praktičnu primenu, tako i teorijsku korelacionu analizu finansijskih poka-
zatelja u funkciji jačanja efikasnosti poslovanja. Negativna konotacija dodatno 
je pojačana, imajući na umu i moguću primenu visokih informatičkih tehnolo-
gija u ovoj oblasti. U tom pravcu, prethodni zaključci nameću potrebu otvaranja 
istraživačke oblasti (predmeta), koja treba da ukaže na značaj izveštavanja o nov-
čanim tokovima, u formi zvaničnih izveštaja. Oni mogu da posluže kao osnova 
mogućim pravcima planiranja, analize i donošenja adekvatnih odluka u cilju 
poboljšanja poslovnih performansi preduzeća. 

Osnovna namena izveštaja o novčanim tokovima sastoji se u pružanju većeg 
stepena pouzdanosti i ispravnosti investicionih odluka od strane stejkholdera, a 
na bazi ocene solventnosti i stvaranja gotovinskih tokova preduzeća. Na osnovu 
informacija o sadašnjem stanju tokova gotovine i na bazi predviđanja, kreditori i 
investitori sa većim stepenom sigurnosti ulaze u rizik. 

Smanjena sposobnost investiranja domaćih preduzeća u razvojne koncepte 
nameće potrebu proširenja domena osnovnih namena izveštaja o tokovima goto-
vine, kako bi se obezbedila pouzdana osnova za brži i efektivniji priliv državnih i 
privatnih finansijskih sredstava. Značaj proširenja pouzdanih osnova u sadašnjim 
uslovima ekonomske krize ima tretman strateškog pristupa, s obzirom na stanje i 
snagu domaćih preduzeća i kontinuirane probleme likvidnosti privrede u celini.

Jedan od uslova uspešnog poslovanja jeste održavanje optimalnog gotovin-
skog (novčanog) toka. Ukoliko priliv novca (gotovinski priliv) nije adekvatan, 
ugroženo je operativno poslovanje preduzeća (otplata kredita, nabavka sirovina, 
repromaterijala i drugih obrtnih sredstava, kao i plaćanje usluga, isplata zarada, 
i dr.). S druge strane, blokiranje gotovine u vidu zadržavanja na tekućem računu, 
stvara manji koeficijent obrta i u velikoj meri doprinosi padu efikasnosti poslo-
vanja. U tom smislu, gotovinski ekvivalent treba da je konstantno u aktivnom 
finansijskom toku, tj. u funkciji generisanja profita. Iz navedenih razloga korisno 
je vršiti sistematsku analizu novčanih tokova i na bazi toga operativna, taktička 
i strateška planiranja. 

Polazna osnova za definisanje teme ovog rada je činjenica da je izveštaj o 
tokovima gotovine relativno nov finansijski izveštaj u odnosu na tradicionalne, 
bilans stanja i bilans uspeha, kao i da se naša stručna literatura nedovoljno bavi 
pitanjima novčanih tokova u praksi. Stoga, polazna hipoteza je da izveštaj o novča-
nim tokovima može da pruži značajne informacije za donošenje strateških i ope-
rativnih odluka, te cilj ovog rada jeste da ukaže na značaj analize novčanih tokova 
radi donošenja budućih odluka koje će u bitnoj meri, direktno ili indirektno, uticati 
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na ostvarivanje boljih rezultata poslovanja, a samim tim i afirmaciju ove analize u 
praksi, istovremeno koristeći dosadašnje rezultate naučnih istraživanja.

2. Značaj korporativnog izveštavanja o tokovima gotovine  
u savremenim uslovima poslovanja

„Dramatične promene u svetu, kao posledica: tehnološkog razvoja – naročito 
razvoja informacionih i telekomunikacionih tehnologija; političkih promena; 
promene ravnoteže ekonomskih blokova, potpune globalizacije međunarodnog i 
nacionalnih poslovanja“1, svetska ekonomska kriza, „utiču na sve segmente svet-
ske privrede a time i na poslovanje preduzeća. Poslovna sredina organizacije je 
sve dinamičnija, sa stalnim promenama, puna diskontinuiteta u odnosu na pret-
hodna iskustva, kompleksna u višeslojnosti mogućih uticaja, neodređena usled 
mnogih uticajnih faktora, teška i opasna, što sve uslovljava potrebu primene 
savremenih koncepata upravljanja“2 likvidnošću putem primene novih metoda, 
tehnika i instrumenata. 

Računovodstveno informisanje na bazi MRS ima naročiti značaj u uslo-
vima globalizacije. Primena MRS treba da dovede do toga da finansijski izveštaji 
kompanija, gde god se one nalaze, budu sastavljeni po istim pravilima, putem 
harmonizacije standarda, kako bi se obezbedili računovodstveni izveštaji jedna-
kog kvaliteta. Harmonizacija računovodstvenih standarda neophodna je da bi 
se zaštitili interesi investitora i poverilaca, budući da oni nastupaju na različitim 
finansijskim tržištima u svetu. U tom pogledu u interesu je i Republike Srbije 
kreiranje izveštaja, u pogledu osnovnih elemenata, u skladu sa MRS, a s aspekta 
privlačenja stranih investitora. 

Osnovni elementi bilansa tokova gotovine su: tokovi gotovine (prilivi i 
odlivi) i gotovinskih ekvivalenata. Bilans tokova gotovine pruža informacije za 
procenu likvidnosti i solventnosti preduzeća. U kombinaciji sa informacijama 
drugih finansijskih izveštaja pruža podatke o promenama neto imovine predu-
zeća, njegovoj finansijskoj situaciji (likvidnost i solventnost) i njegovoj sposob-
nosti da utiče na iznos i vremenski raspored tokova gotovine, kako bi se prila-
godilo promenljivim okolnostima poslovanja. Informacije o tokovima gotovine 
i gotovinskih ekvivalenata su korisne u proceni sposobnosti preduzeća da stvori 
gotovinu i gotovinske ekvivalente i omogući korisnicima da razviju modele za 
procenu i poređenje sadašnje i budućih vrednosti tokova gotovine različitih pre-
duzeća. Ove informacije povećavaju uporedivost izveštaja o uspešnosti različitih 
preduzeća, jer eliminišu efekte korišćenja različitih računovodstvenih postupaka 
za iste transakcije i poslovne događaje. Informacije o tokovima gotovine iz pret-
hodnih perioda često se koriste kao pokazatelj iznosa, vremenskog rasporeda i 
1 S. Stamenković, Strategijski menadžment u saobraćaju Srbije, INOROG, Negotin, 2007, str. 4.
2 S. Stamenković, op. cit., str. 17.
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izvesnosti nastanka budućih tokova gotovine. Takođe su korisne za proveru tač-
nosti prethodnih procena budućih tokova gotovine i za ispitivanje veze između 
profitabilnosti i neto tokova gotovine i uticaja promene cena.3

Tokovi gotovine su prilivi i odlivi gotovine i gotovinskih ekvivalenata iz: 
poslovnih aktivnosti,•	
investicionih aktivnosti, •	
finansijskih aktivnosti.•	

Prilivi gotovine povećavaju stanje gotovine i gotovinskih ekvivalenata, dok 
ih odlivi smanjuju po navedenim aktivnostima. Razlika priliva i odliva gotovine 
i gotovinskih ekvivalenata javlja se kao neto priliv ili odliv gotovine i gotovin-
skih ekvivalenata.

Poslovne aktivnosti su glavne aktivnosti koje stvaraju prihode preduzeća i 
druge aktivnosti, osim finansijskih i investicionih. Iznos gotovinskih tokova (pri-
livi i odlivi) koji proizlaze iz poslovnih aktivnosti je ključni pokazatelj do kog ste-
pena su ove aktivnosti preduzeća sposobne da stvore dovoljno gotovine za otplatu 
kredita, održanje poslovne sposobnosti preduzeća, isplatu dividendi i ostvarivanje 
novih ulaganja bez spoljašnjih izvora finansiranja, kao i za predviđanje budućih 
tokova gotovine. U zavisnosti od toga šta je delatnost preduzeća, prilivi gotovine 
se ostvaruju od prodaje proizvoda, odnosno pružanja usluga, a odlivi gotovine od 
poslovnih aktivnosti su: plaćanja obaveza prema dobavljačima, gotovinske isplate 
zarada zaposlenima, plaćanje osiguranja, kao i plaćanje poreza.

Prema MRS 7 neke transakcije, kao što su prodaja postrojenja, mogu dovesti 
do dobitka ili gubitka koji se uključuje u određivanje neto dobitka ili gubitka. 
Međutim, tokovi gotovine u okviru takvih transakcija su tokovi gotovine iz 
investicionih aktivnosti. 

Poslovni subjekt može držati hartije od vrednosti i zajmove u svrhe prepro-
daje ili trgovanja i u tom slučaju one imaju tretman slično zalihama koje su pri-
bavljene specijalno za dalju prodaju. Prema tome, tokovi gotovine koji proizlaze 
iz kupovine i prodaje hartija od vrednosti namenjenih preprodaji ili trgovanju, 
klasifikuju se kao poslovne aktivnosti. Slično tome, gotovinski avansi i zajmovi 
dati od strane finansijskih institucija obično se klasifikuju kao poslovne aktiv-
nosti jer se odnose na glavnu aktivnost koja stvara prihod preduzeća.

Investicione aktivnosti su sticanje i otuđivanje dugoročne imovine i drugih 
ulaganja, koja nisu uključena u ekvivalente gotovine. Podaci koji se tiču aktivno-
sti investiranja mogu se dobiti sa računa osnovnih sredstava i uvidom u poslovne 
transakcije u toku obračunskog perioda, koje utiču na ove račune. Takođe, treba 
sagledati i pojedine transakcije koje utiču na pojedina kratkoročna ulaganja, 
a posebnu pažnju treba posvetiti ostvarenim dobicima i gubicima od prodaje 
osnovnih sredstava (kapitalni dobici i gubici od prodaje sredstava) koji su prika-
zani u bilansu uspeha. Kapitalni dobici i gubici utiču na utvrđivanje neto dobiti 
3 U MRS 7 ovaj stav obrađen je u paragrafima 4 i 5, „Službeni glasnik RS“, br. 133/2003.
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i prikazani su u Izveštaju o tokovima gotovine u okviru poslovnih aktivnosti. 
Tokovi gotovine (prilivi i odlivi) iz investicionih aktivnosti pokazuju veličinu 
nastalih izdataka za resurse koji su namenjeni stvaranju buduće dobiti i novča-
nih priliva.

Prema MRS 7 investicione i finansijske transakcije koje ne zahtevaju upo-
trebu gotovine ili ekvivalenata gotovine isključuju se iz izveštaja o tokovima 
gotovine. Takve transakcije se obelodanjuju na nekom drugom mestu finansij-
skim izveštajima na način kojim se pružaju sve važne informacije o tim inve-
sticionim aktivnostima i aktivnostima finansiranja (paragraf 43). Izuzimanje 
negotovinskih transakcija iz izveštaja o tokovima gotovine je u skladu sa ciljem 
izveštaja o tokovima gotovine, jer te stavke ne obuhvataju tokove gotovine u 
tekućem periodu (paragraf 44). 

Tako, na primer, kupovina osnovnih sredstava zaduživanjem4 ne bi imala 
nikakve efekte na promene u gotovini i zbog toga ova transakcija ne pripada 
izveštaju o gotovinskim tokovima. Ova i slične bezgotovinske aktivnosti uklju-
čuju se u poseban plan koji prati izveštaj o novčanim tokovima.5

Finansijske aktivnosti su aktivnosti koje podrazumevaju sve novčane tran-
sakcije s akcionarima i transakcije pozajmljivanja i izmirivanja dugova.6 Finan-
sijske aktivnosti obuhvataju: prilive od vlasnika ili odlive vlasnicima finansijskih 
sredstava, kao i obezbeđivanje povraćaja od njihovih ulaganja, i prilive sredstava 
od zajmodavaca/kreditora i otplatu pozajmljenih iznosa ili izmirivanje obaveza 
na neki drugi način. Sagledavanje tokova gotovine (priliva i odliva) iz aktivnosti 
finansiranja značajno je za sagledavanje budućih tokova gotovine na koje polažu 
pravo oni koji pribavljaju kapital preduzeća. 

Pozajmljivanje sredstava u vidu kredita7 i otplata zajma (osim negotovin-
skih transakcija, kao što su dividende u vidu akcija), klasifikuju se kao aktivno-
sti finansiranja. Negotovinske transakcije koje su značajne u okviru aktivnosti 
finansiranja (npr. konverzija duga u vlasnički kapital) ne prikazuju se u Izveštaju 
o tokovima gotovine nego u posebnom izveštaju, odnosno u vidu napomena 
(beležaka).

Kada je reč o metodu obračunavanja i prikazivanja tokova gotovine, MRS 7 
predviđa dva metoda: direktni i indirektni. Karakteristika direktne metode je što 
pruža podatke o bruto novčanim tokovima po glavnim vrstama priliva i odliva, 
4 Za finansiranje osnovnih sredstava najčešće se koriste dugoročni krediti. Odobravanjem 

kredita banke po pravilu izmiruju obaveze prema dobavljačima za osnovna sredstva do 
iznosa odobrenog kredita, što znači da se novčana sredstva ne uplaćuju na tekući račun 
preduzeća. 

5 N. Cvetković, Analiza poslovanja preduzeća, Megatrend univerzitet, Beograd, 2004, str. 
195.

6 V. Pavlović, Teorija i analiza bilansa, Megatrend univerzitet, Beograd, 2008, str. 196.
7 Kamate se mogu svrstati u poslovne aktivnosti jer utiču na neto rezultat, ili u aktivnost 

finansiranja jer predstavljaju troškove dobijanja finansijskih sredstava, ili u aktivnost 
finansiranja po osnovu priliva na ime kamata.
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a podaci se uzimaju iz knjigovodstvenih evidencija, dok se u slučaju primene 
indirektnog metoda ne prikazuju ni vrste, ni ukupni prilivi i odlivi novca, već 
samo ukupan iznos neto gotovinskog toka. To znači da je primena indirektnog 
toka manje informativna u odnosu na direktni metod prikaza ostvarenih tokova 
gotovine. Jedina razlika između ova dva metoda je u prikazu, a ne i rezultatu 
toka gotovine iz poslovnih aktivnosti. Tokovi gotovine iz aktivnosti investira-
nja i finansiranja identični su za obe metode, tj. iskazuju se samo po direktnoj 
metodi. U skladu s tim, uvažavajući preporuku Standarda, i u Srbiji je zakonoda-
vac odabrao tzv. direktni metod.  

3. Mesto i uloga analize izveštaja o tokovima gotovine  
u finansijskoj analizi korporacija

Analiza bilansa tokova gotovine treba da omogući sagledavanje sposobnosti 
kompanije da stvara gotovinu, kao i njene solventnosti i likvidnosti. U postupku 
analize i izveštavanja o tokovima gotovine polazi se od nastalih tokova gotovine 
u tekućoj godini, ali se uzimaju i tokovi gotovine iz prethodne godine, čime se 
uočavaju promene i tendencije u okviru novčanih tokova, posebno neto novčani 
tokovi po osnovu poslovne aktivnosti. Uočene tendencije u okviru tokova goto-
vine sagledavaju se uz respektovanje i rezultata analize finansijskog položaja i 
uspešnosti poslovanja preduzeća. Jedna od uloga analize izveštaja o tokovima 
gotovine je i analiziranje odnosa između novčanih tokova i tokova rentabiliteta.

Pored navedenog, analiza bilansa tokova gotovine treba da obezbedi podlogu 
za sagledavanje i ocenu sadašnje vrednosti budućih novčanih tokova čime se, u 
suštini, procenjuje vrednost imovine i rezultata preduzeća iz kog su eliminisane 
posledice primene različitih računovodstvenih politika. Budući da postojeći i 
potencijalni investitori i kreditori žele da znaju pravu sadašnju vrednost imovine 
i na osnovu nje donose ocene i odluke, to se na bazi novčanih tokova prošlih ili 
budućih procenjuje ista, uz korišćenje za investitora poželjne diskontne stope.8

„Izveštaj o tokovima gotovine čini treću bitnu komponentu korporativnog 
finansijskog izveštavanja. Iako relativno nov izum, danas se smatra centralnim 
ciljem procesa finansijskog izveštavanja.  

Na taj način je, pored bilansa stanja i bilansa uspeha, u sistem finansijskog 
izveštavanja uveden još jedan važan finansijski izveštaj u kome su sadržani kom-
binovani podaci iz oba pomenuta bilansa, a u cilju da korisnicima omogući da 
ocene sposobnost kompanije da generiše pozitivne tokove gotovine, odnosno 
da procene njenu likvidnost i solventnost. Parcijalno korišćen izveštaj o novča-
nim tokovima je ograničenog dometa, a u kombinaciji sa drugim instrumentima 

8 M. Stojilković i dr., Finansijska analiza (teorijsko-metodološke osnove ), Ekonomski 
fakultet, Niš, 2000, str. 134.
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finansijske analize može dati pozitivne efekte (racio analiza, analiza neto obrt-
nog fonda).“9 

Informacije o tokovima gotovine su korisne u proceni sposobnosti poslovnih 
entiteta da generiše gotovinu i ekvivalente gotovine i omogućuje korisnicima da 
razviju modele za procenu i poređenje sadašnje vrednosti budućih tokova goto-
vine različitih poslovnih entiteta. 

Za razliku od bilansa stanja i bilansa uspeha koji se sastavljaju na bazi 
računovodstvenih načela i odabranih računovodstvenih politika procenjivanja 
(subjektivna procena), u Izveštaju o tokovima gotovine za jedan poslovni subjekt 
postoji samo jedan tok gotovine, koji se ne može menjati u zavisnosti od oda-
branih načela procenjivanja ili promena u cenama, odnosno intenzitetu inflacije 
ili drugim događajima koji mogu uticati na vrednosti u osnovnim finansijskim 
izveštajima – bilansu stanja i bilansu uspeha. Ta činjenica o „imunitetu“ tokova 
gotovine na te promene, sve više afirmiše sastavljanje ovih izveštaja koji se kori-
ste kao osnova za donošenje važnih poslovnih odluka.

Uloga izveštaja o tokovima gotovine je da pomogne primarnim interesnim 
grupama korporacije – akcionarima, menadžerima, investitorima i kreditorima 
kao analitičko sredstvo da:10

utvrde iznos gotovine koji je obezbeđen iz poslovanja tokom perioda i •	
da se taj iznos uporedi sa ostvarenim prihodom tokom perioda; 
procene sposobnost preduzeća da ispunjava svoje obaveze kako dospe-•	
vaju, kao i sposobnost isplate dividendi; ako preduzeće nema dovoljno 
novca, ne može plaćati zarade zaposlenima i dividende, ne može otplaći-
vati ni kredit; zaposleni, kreditori i akcionari trebalo bi da budu zainte-
resovani za ovaj bilans, zato što samo on samostalno pokazuje kretanje 
gotovine u nekom poslu;
utvrde iznos ulaganja u nova sredstva (nekretnine, postrojenja, opremu •	
i ostala stalna sredstva) tokom perioda;
utvrde vrstu i obim finansiranja potrebnog za ulaganje u dugoročna •	
sredstva ili nastavak poslovanja; ispitujući investicione i finansijske 
aktivnosti nekog preduzeća mogu se razumeti razlozi povećanja i sma-
njenja sredstava i obaveza preduzeća u obračunskom periodu; na ovaj 
način mogu se dobiti odgovori i na pitanja: kako je došlo do povećanja 
gotovine kad je preduzeće poslovalo sa gubitkom; kako je upotrebljena 
gotovina dobijena izdavanjem obveznica; kako je finansirano proširenje 
proizvodnih kapaciteta preduzeća; iz kojih sredstava je izvršeno smanje-
nje ili otplata kredita; koliko gotovine je pozajmljeno tokom tog obra-
čunskog perioda; 

9 D. Milojević, „MRS 7 – Bilans tokova gotovine“, I seminar „Primena međunarodnih 
računovodstvenih standarda u našoj poslovnoj praksi“, SRRS, Zlatibor, 2000. 

10 T. Đukić, „Dinamički aspekt likvidnosti“, Ekonomske teme, br. 6, Ekonomski fakultet, 
Niš, 2002, str. 223. 



Slobodan Stamenković, Radica Pavlović

Megatrend revija

504

procene sposobnosti preduzeća da ostvaruje pozitivan tok gotovine u •	
budućim periodima; primarni cilj finansijskog izveštavanja je da pruži 
informacije koje će omogućiti da se predvide iznosi, vremensko događa-
nje i izvesnost budućih novčanih tokova; ispitivanjem odnosa između 
pozicija kao što su prihodi od prodaje i neto gotovinski tokovi iz poslov-
nih aktivnosti moguće je načiniti bolju prognozu iznosa, vremenskog 
događanja i izvesnosti budućih novčanih tokova.

„Preduzeće koje generiše dovoljan iznos novčanih tokova je u prilici da smanji 
zavisnost firme od eksternih izvora finansiranja, da servisira dospele obaveze, da 
finansira investicije, da nagradi akcionare razumnim iznosima dividendi, i drugo.

S druge strane, preduzeće koje nije sposobno da generiše dovoljno novca 
mora prestati da radi, bez obzira na ostvareni profit.“11

Cash flow je predmet planiranja u cilju održavanja likvidnosti i instrument 
izvršenja plana novčanih tokova, s jedne strane, a s druge, koristi se kao instru-
ment finansijske analize za merenje prinosne snage u smislu dopune godišnjeg 
rezultata (dobitka) i za analizu investicionih alternativa (projekata).12 

„Cilj sastavljanja i prezentiranja bilansa tokova gotovine je da korisnicima 
finansijskih izveštaja obezbedi informacije za ocenu sposobnosti preduzeća da 
stvara gotovinu, kao i za predviđanje dinamike i izvesnosti stvaranja gotovine. 
Drugim rečima, cilj je da korisnici bilansa tokova gotovine saznaju iz kojih 
aktivnosti ili izvora potiče gotovina i u kojim je aktivnostima potrošena stvorena 
gotovina, odnosno kako se poslovne aktivnosti finansiraju, kako se novac upo-
šljava i kako se novac investira.“13

Analiza napred navedenih tokova je veoma značajna za ocenu likvidnosti, 
solventnosti i sposobnosti preduzeća da stvara gotovinu i upotpunjuje ocenu 
finansijske situacije, kao i ocenu uspešnosti poslovanja, jer se putem njega sagle-
dava platežna sposobnost preduzeća, likvidnost na dugi rok i moć preduzeća da 
generiše gotovinu. To određuje mesto i ulogu analize Bilansa tokova gotovine u 
finansijskoj analizi. 

Pored navedenih koristi, Izveštaj o novčanim tokovima ima izvesne nedo-
statke. Naime, Izveštaj o novčanim tokovima ne obuhvata nenovčane transak-
cije koje mogu u budućim obračunskim periodima da utiču na tokove gotovine. 
Prema MRS / MSFI, korišćenje direktne metode za utvrđivanje novčanih tokova 
nije do kraja dosledno operacionalizovano. Ovo stoga što direktna metoda zah-
teva utvrđivanje bruto tokova gotovine, a ovde se kod nekih pozicija primenjuje 
neto priliv ili neto odliv gotovine, za šta ne postoje jasni razlozi. 
11 D. Milojević, str. 105.
12 J. Ranković, Repetitorijum o finansijskom položaju i kreditnoj sposobnosti preduzeća, 

Proinkom, Beograd, 1997, str. 43.
13 G. Ilić, „Metodologija izrade Bilansa tokova gotovine za preduzeća“, Računovodstvena 

praksa, SRRS, br. 4/99.
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Korišćenjem direktne metode za utvrđivanje novčanih tokova, treba prika-
zati u bruto iznosu važnije prilive i odlive gotovine iz poslovnih, investicionih 
i finansijskih aktivnosti. U zvaničnoj šemi bilansa tokova gotovine, određene 
pozicije prikazane su u neto iznosu. 

Znači, prva korekcija koju treba uraditi je ta da sve prilive i odlive treba 
prikazati u bruto iznosu. Ovo nije važno samo iz formalnog razloga, da bi bila 
ispoštovana forma bilansa tokova gotovine po MRS, već i iz suštinskih razloga, 
tj. da izveštaj bude informaciono bogatiji. Naime, nije isto imati samo podatak 
o tome da li su neka sredstva povećana ili smanjena tokom godine, već i kako je 
do toga došlo.14

4. Instrumenti analize bilansa tokova gotovine  
s aspekta interesnih grupa (konstituenata) u korporaciji

Za korporativnu organizaciju, strategijski konstituenti su: akcionari odno-
sno vlasnici i potencijalni investitori, dok su ostali konstituenti: zaposleni, kredi-
tori, dobavljači, i drugi. Pošto svaka interesna grupa ima različite zahteve i inte-
rese, to su i pokazatelji na osnovu bilansa o tokovima gotovine različiti za svaku 
grupu, što dovodi do velikog broja pokazatelja. Malo koji menadžment sistem 
može da ispuni zahteve svim interesnim grupama i svim kriterijumima likvid-
nosti i efikasnosti. Stoga je neophodan holistički pristup u donošenju odluka na 
bazi izveštaja o novčanim tokovima, jer je za uspešnost kompanije važna zainte-
resovanost svih konstituenata. 

Bilansu tokova gotovine (cash flow) kao instrumentu finansijske analize 
nije prava funkcija utvrđivanje finansijskog položaja preduzeća, već tumačenje i 
obrazloženje visine i promena racio brojeva i neto obrtnog fonda, na osnovu kojih 
menadžeri, investitori, kreditori i ostali stejkholderi izvode zaključak o finansij-
skoj situaciji preduzeća i rentabilitetnom položaju.15 Sposobnost cash flow da 
bude korišćen kao instrument finansijske analize proizlazi iz činjenice da je on 
deo ukupnog prihoda koji prelazi visinu troškova praćenih izlazom gotovine. 

U tom smislu, on predstavlja višak prihoda koji je, po odbitku poreza na 
dobit, slobodan za isplatu dividendi, učešća u dobiti, investiranje u osnovna 
sredstva i dospelih dugoročnih zajmova. Neupotrebljeni cash flow za ove svrhe 
povećava slobodna obrtna sredstva i može se upotrebiti za isplatu kratkoročnih 
obaveza, ulaganje u zalihe, profitabilno plasiranje ili povećanje rezervi gotovine. 

U finansijskoj analizi gotovine cash flow je instrument merenja finansijskog 
potencijala za interno finansiranje, vraćanje zajmova, obračun gornje granice 
zaduženja i mogućnosti popravljanja finansijskog položaja preduzeća iz interne 
14 T. Đukić, Izveštavanje o novčanim tokovima preduzeća u R. Srbiji, Ekonomski fakulet, Niš, 

2007, str. 309.
15 J. Ranković, op. cit., str. 45. 
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snage. Cash flow izražava oslobođena sredstva kroz poslovni proces, koja mogu 
da budu upotrebljena u navedene svrhe bez opasnosti za solventnost. 

Finansijski pokazatelji koji se temelje na tokovima gotovine mogu se klasifi-
kovati u četiri grupe:16

pokazatelji za ocenu solventnosti i likvidnosti (svedoče o novčanom •	
pokriću kamata, tekućih obaveza, ukupnih obaveza i dividendi);
pokazatelji kvaliteta dobiti (ukazuju na odnos novčanih priliva iz poslov-•	
nih aktivnosti i prihoda od prodaje, kao i na odnos novčanih priliva i 
dobitaka);
pokazatelji kapitalnih izdataka (dovode u vezu različite vrste novčanih •	
tokova i u tom kontekstu razmatraju mogućnost nabavke kapitalne imo-
vine, finansiranja i investiranja);
pokazatelji povraćaja novčanog toka (ukazuju na novčani tok po akciji, •	
povraćaj novca na ukupnu imovinu i glavnicu kapitala, tj. predstavljaju 
novčani izraz rentabilnosti). 

4.1. Instrumenti analize bilansa o tokovima gotovine s aspekta interesa akcionara

Primarni interes u akcionarskom društvu imaju svakako akcionari.17 Njihov 
interes je različit od interesa ostalih poverilaca s obzirom na to da je njihov kapi-
tal trajno vezan za kompaniju. 

Akcionari nerado ulažu u preduzeće koje nema dovoljno novčanih sredstava 
obezbeđenih poslovnim aktivnostima za isplatu dividendi i zato su oni posebno 
zainteresovani za koeficijent pokrivenosti dividendi gotovinom. Brojilac koefi-
cijenta pokrivenosti dividendi gotovinom sastoji se od neto priliva gotovine iz 
poslovnih operacija. Imenilac sadrži isplaćene dividende. Ovaj koeficijent mora 
biti veći od jedan, u suprotnom, kompanija bi morala naknadno da se zadužuje, 
da bi isplatila obaveze po dividendama. 

Za sadašnje i buduće akcionare, pored ostalih, veoma su važni pokazate-
lji povraćaja novčanog toka. To su koeficijenti analogni koeficijentima tržišne 
vrednosti akcija i globalnim pokazateljima rentabilnosti, a odnosi se na sledeće 
pokazatelje:

novčani tok po akciji,1) 
povraćaj novca na uloženu imovinu,2) 
povraćaj novca na akcijski kapital – glavnicu.3) 

Novčani tok po akciji predstavlja jedan od najznačajnijih pokazatelja za 
akcionare. Izračunava se kao odnos raspoloživog novca za isplatu dividendi 

16 T. Đukić, „Analitičke mogućnosti i dometi izveštavanja o novčanim tokovima“, XXXVIII 
simpozijum „Računovodstvo i poslovne finansije u savremenim uslovima poslovanja“, 
SRRS, Zlatibor, 2007, str. 303.

17 M. Vasiljević, Korporativno upravljanje, Pravni fakultet, Beograd, 2007.
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običnim akcionarima i broja običnih akcija. Ovaj koeficijent predstavlja pandan 
koeficijenta zarada po akciji i značajan je zbog dobijanja uporednih podataka o 
stvarno isplaćenim dividendama sa novčanim tokom koji se u te svrhe mogao 
isplatiti. Novčani tok po akciji pokazuje koliko je novčanih jedinica neto dobitka 
po akciji stvarno i naplaćeno i šta se stvarno može i raspodeliti.

Naredna dva koeficijenta pokazuju koliko je novčanih jedinica preduzeće ostva-
rilo na svakih 100 dinara ukupno uloženih sredstava, odnosno akcijskog kapitala.

Povraćaj novca na uloženu imovinu ukazuje na sposobnost ukupne imo-
vine preduzeća da generiše dovoljno novčanih sredstava. Utvrđuje se kao odnos 
neto novčanog toka iz poslovnih aktivnosti, pre kamata i poreza i ukupne imo-
vine. Ovaj racio predstavlja procenat sredstava koji je generisan u formi gotovine, 
a cilj mu je da izmeri sposobnost preduzeća da stvori novčani tok iz sredstava 
korišćenih u poslovanju.

Povraćaj novca na akcijski kapital – glavnicu daje značajne informacije 
akcionarima kao i kreditorima, finansijskim analitičarima, menadžmentu pre-
duzeća, jer pokazuje stepen sposobnosti preduzeća da iz ostvarenog neto nov-
čanog toka od poslovnih aktivnosti izvrši povraćaj investiranog akcijskog kapi-
tala. Utvrđuje se stavljanjem u odnos novčanog toka od poslovnih aktivnosti i 
akcionarskog kapitala – glavnice. Dobijena vrednost pokazatelja indicira stepen 
povraćaja uloženog akcijskog kapitala neto novčanim tokom iz poslovnih aktiv-
nosti u posmatranoj, tj. analiziranoj godini.

Smatra se da ukoliko se minimizira rizik akcionara i maksimizira vrednost 
njihovih akcija, da će se maksimizirati i interesi drugih zainteresovanih strana u 
kompaniji – menadžera, poverilaca, države, zaposlenih.

4.2. Instrumenti analize bilansa o tokovima gotovine s aspekta interesa poverilaca

Poverioci kao interesna grupa korporacije su pre svega zainteresovani za 
obezbeđenje naplate svojih potraživanja i očuvanje garantne supstance kompa-
nije, tj. da kompanija ima sposobnost da izmiruje svoje obaveze u roku dospelosti. 
Da bi se mogla obezbediti sigurnost poverilaca, kompanija mora biti solventna.

Pokrivenost ukupnih obaveza gotovinom predstavlja značajan pokazatelj 
solventnosti preduzeća, odnosno sposobnosti preduzeća da izmiruje svoje oba-
veze gotovinom obezbeđenom poslovnim aktivnostima preduzeća, a da pritom 
ne mora da likvidira aktivu upotrebljenu u poslovnim operacijama. Brojilac ovog 
koeficijenta čini neto novčani tok obezbeđen poslovnim aktivnostima (uzima se 
iz izveštaja o tokovima gotovine). Imenilac čine prosečne ukupne obaveze (uklju-
čujući i dugoročna rezervisanja), utvrđene na osnovu bilansa stanja obračunskog 
perioda. Utvrđeni koeficijent pokazuje period potreban za izmirenje ukupnih 
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obaveza, pod pretpostavkom da se sav neto novčani tok iz poslovnih aktivnosti 
usmerava na izmirenje obaveza. 

Što je ovaj koeficijent niži, to preduzeće ima manju finansijsku fleksibilnost i 
veća je verovatnoća da će se pojaviti problemi u budućnosti. Ipak, ukoliko je ovaj 
koeficijent veći od 0,2 odnosno iznad 20%,18 smatra se da preduzeće može da finan-
sira svoje ukupne obaveze novčanim sredstvima obezbeđenim poslovnim aktivno-
stima, ukoliko spoljašnji izvori finansiranja postanu preskupi ili ograničeni.

4.3. Instrumenti analize bilansa o tokovima gotovine  
s aspekta interesa potencijalnih investitora

Odluke o dugoročnom investiranju spadaju u grupu najsloženijih i najri-
zičnijih finansijskih poduhvata u savremenim uslovima poslovanja. Investici-
ona analiza treba da pruži investitorima odgovore na dve grupe pitanja: 1. koliki 
iznos trba uložiti i 2. procenu efekta investicionog ulaganja u smislu povraćaja i 
prinosa investicije. 

Kako bi se investicione odluke donosile u smanjenom intervalu rizika, izve-
štaj o novčanim tokovima treba da pojednostavi analitički proces i da ga učini 
dovoljno operativnim i pouzdanim. U tom smislu, može se reći da investitori, 
kao i akcionari, koriste iste informacije i instrumente bilansa o tokovima goto-
vine, odnosno pokazatelje povraćaja novčanog toka.

4.4. Instrumenti analize bilansa o tokovima gotovine  
s aspekta interesa menadžmenta i uprave kompanije

Primarni interes menadžmenta i uprave kompanije svodi se na uspešnost 
poslovanja. U tom smislu, oni donose čitav niz operativnih i strateških odluka 
kako bi poslovanje kompanije bilo efikasno i efektivno. Interesi menadžmenta 
mogu biti u koliziji sa interesima drugih konstituenata. Tako su menadžeri zain-
teresovani za što veću akumulaciju kapitala kako bi je upotrebili u investicione 
svrhe. Budući da se radi o odluci strateškog karaktera, menadžeri imaju na ras-
polaganju širok opus instrumenata za ocenu i planiranje investicija.

Koeficijent kapitalnih troškova pokazuje sposobnost preduzeća da zado-
volji svoje potrebe za kapitalnim troškovima prvenstveno gotovinom stvorenom 
u okviru poslovnih aktivnosti, odnosno treba da pruži informacije o tome da 
li je preduzeće sposobno da generiše dovoljno gotovine iz operativnih aktivno-
sti da servisira dugove posle ulaganja u održavanje ili proširenje proizvodnih 
kapaciteta. Brojilac ovog koeficijenta čine neto gotovinski tokovi iz poslovnih 
aktivnosti ili neto gotovinski tokovi iz poslovnih aktivnosti, umanjeni za odlive 
po osnovu dividendi. Imenilac ovog koeficijenta su kapitalni troškovi. Ukoliko 
18 M. J. Samuels et al, Financial Statements Analysis in Europe, Chapman &Hall, London, 

1995, str. 20.
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je koeficijent kapitalnih troškova 1 ili viši od 1, to znači da je preduzeće sposobno 
da obavljanjem svoje osnovne delatnosti generiše dovoljno raspoložive gotovine 
za kapitalne investicije i nešto za isplatu dugova. Što je viša vrednost, to predu-
zeće ima više gotovine u rezervi za servisiranje i otplatu dugova. U suprotnom, 
ako je ovaj iznos manji od 1, preduzeće ne može osnovnom delatnošću da stvori 
dovoljno sredstava za modernizaciju proizvodnog procesa, već dodatna sredstva 
mora da obezbeđuje novim zaduživanjem.

Investicioni odlivi u odnosu na ukupne odlive ukazuju na to da li predu-
zeće ima izgrađenu strategiju ulaganja gotovine u nove tehnologije, kako vre-
menom ne bi došlo u tehnološki „autsajderski“ položaj. Ovaj indeks je značajan 
jer pokazuje u kojoj meri preduzeće troši na tehnički napredak i novu opremu. 
Opasnost za preduzeće javlja se kada je nivo kapitalnih izdataka stagnirajući ili 
opadajući, što može dovesti preduzeće na duži rok u finansijske teškoće. 

Odnos između investicionih i poslovnih i finansijskih aktivnosti služi za 
procenu upravljanja gotovinskim tokovima preduzeća, u odnosu na investici-
one aktivnosti. Ovaj pokazatelj nam govori koliko novčanih sredstava obezbeđe-
nih poslovnim aktivnostima i aktivnostima finansiranja (novim zaduživanjem) 
je upotrebljeno za investicione aktivnosti. Ukoliko vrednost utvrđene relacije 
iznosi 1:1, to znači da svaki dinar stvoren poslovnim aktivnostima i aktivno-
stima finansiranja odlazi za investicione potrebe. U suprotnom, što je ovaj odnos 
niži od 1, to je margina sigurnosti u vezi sa investicionim potrebama veća, odno-
sno troši se manje sredstava za investicione zahteve od sredstava obezbeđenih 
poslovnim aktivnostima i aktivnostima finansiranja, što ukazuje na visok ste-
pen finansijske sposobnosti preduzeća. 

Odnos između investicionih i aktivnosti finansiranja predstavlja indika-
tor zavisnosti preduzeća od eksternih izvora finansiranja u smislu investicionih 
aktivnosti, tj. pokazuje koliko novčanih sredstava obezbeđenih aktivnostima 
finansiranja se koristi za investicione aktivnosti preduzeća. Ovaj pokazatelj nam 
govori koliko novčanih jedinica na ime investicionih aktivnosti preduzeće ulaže 
na svaki dinar ulaganja obezbeđenih finansijskim aktivnostima. 

Posmatrano s aspekta akcionara, svako investiciono ulaganje predstavlja za 
njih smanjenje iznosa koji bi ostao na raspolaganju za isplatu dividendi, pa ovde 
može doći do sukoba interesa. Isto je i sa zaposlenima. Oni su, pre svega, zain-
teresovani za što veće zarade i mogućnost isplate zarada, što umanjuje sredstva 
za investiranje. Kako je menadžment kompanije na razmeđi suprotstavljenih 
interesa, mora donositi optimalne odluke koje će biti i u interesu kompanije i u 
interesu ostalih konstituenata. Neke od tih odluka su operativnog karaktera a 
odnose se na likvidnost i kvalitet poslovanja kompanije. U tom smislu, menad-
žmentu stoje na raspolaganju sledeći instrumenti. 

1) Koeficijent pokrivenosti kratkoročnih obaveza gotovinom koristi se 
za procenu likvidnosti preduzeća. U brojiocu ovog koeficijenta nalazi se neto 
novčani tok iz poslovanja, odnosno neto novčani priliv ostvaren poslovnim 
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aktivnostima preduzeća nakon potrebnih ulaganja u obrtna sredstva i izmire-
nja poslovnih obaveza tokom izveštajnog perioda. Ovaj podatak se preuzima 
direktno iz izveštaja o tokovima gotovine i predstavlja razliku između novčanih 
priliva i novčanih odliva po osnovu poslovnih aktivnosti. U imeniocu se nalaze 
kratkoročne obaveze (preuzete iz bilansa stanja prethodnog i tekućeg obračun-
skog perioda), odnosno prosečne kratkoročne obaveze, zbog toga što se radi o 
izveštajnom periodu od jedne godine. Dobijeni količnik ukazuje na sposobnost 
preduzeća da isplati kratkoročne obaveze, odnosno kolikim iznosom gotovine 
ostvarene poslovnim aktivnostima preduzeća je pokrivena svaka novčana jedi-
nica kratkoročnih obaveza. Što je ovaj koeficijent viši, to je manja verovatnoća 
da će neko preduzeće imati problema sa likvidnošću. Smatra se da je preduzeće 
likvidno ukoliko je ovaj koeficijent 40% i veći.

2) Koeficijent kvaliteta prodaje služi za utvrđivanje stepena u kojem su pri-
hodi od prodaje realizovani u formi priliva gotovine. Značajan je, pre svega, za 
menadžment preduzeća. Brojilac ovog koeficijenta čine novčani prilivi od pro-
daje iz bilansa tokova gotovine, a imenilac prihodi od prodaje iz bilansa uspeha. 
Preduzeća koja prodaju svoje proizvode za gotovinu ili unapred naplaćuju svoje 
usluge, u situaciji su da im ovaj koeficijent bude 1, što je najpoželjnije, odnosno 
da sve što je prodato, istovremeno je i naplaćeno. Znači, što je ovaj koeficijent 
bliži jedinici, tokovi rentabiliteta se brže pretvaraju u novčane tokove, odnosno 
obezbeđuje se gotovina neophodna za servisiranje obaveza. 

Da bi se mogli uočiti trendovi u transformaciji prihoda od prodaje u goto-
vinu, potrebno je izvršiti analizu za nekoliko prethodnih godina, s tim što ovaj 
koeficijent treba uvek posmatrati u korelaciji sa drugim koeficijentima, zbog toga 
što koeficijent kvaliteta prodaje u velikoj meri zavisi od kreditne politike predu-
zeća, efikasnosti naplate potraživanja, i slično.

3) Koeficijent kvaliteta dobitka koristi se za utvrđivanje procentualne 
razlike između poslovnog dobitka obračunskog perioda i neto novčanog toka iz 
poslovnih aktivnosti istog perioda.19

Ukoliko je ovaj koeficijent bliži 1, onda je manja razlika proizašla iz svođe-
nja obračunske osnove na gotovinsku, odnosno usklađivanja zarađenih prihoda 
sa naplaćenim prihodima i obračunatih rashoda sa potrošenom gotovinom. Pri 
ovom svođenju razlika nastaje usled stavki kao što su amortizacija, dugoročna 
rezervisanja i promene u aktivi i pasivi koje nisu izazvale prilive i odlive goto-
vine. Ovaj koeficijent pomaže menadžmentu da proceni razliku između poslov-
nog dobitka i sa njim povezanih tokova gotovine.

Na menadžmentu i upravi kompanije je da putem strateških i operativnih 
odluka naprave balans između suprotstavljenih interesa u smislu upravljanja u naj-
boljem interesu kompanije, uzimajući u obzir interese svih zainteresovanih strana.

19 T. Đukić, „Analitičke mogućnosti i dometi izveštavanja o novčanim tokovima“, XXXVIII 
simpozijum „Računovodstvo i poslovne finansije u savremenim uslovima poslovanja“, 
SRRS, Zlatibor, 2007.
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4.5. Instrumenti analize bilansa o tokovima gotovine s aspekta interesa društva

Društvo, kao element okruženja u kome kompanije posluju, ima interes da 
kompanije posluju sa uspehom. Samo likvidne i profitabilne kompanije mogu da 
budu generatori privrednog razvoja kroz ekspanziju svog poslovanja i poveća-
nje zaposlenosti, da izdvajaju novčana sredstva za očuvanje i zaštitu životne sre-
dine, za stipendiranje mladih, sportske i kulturne aktivnosti, i tako dalje. Bilans 
o tokovima gotovine može da pruži relevantne informacije o visini raspoloživih 
likvidnih sredstava koje se mogu upotrebiti u navedene svrhe. 

5. Primena analitičkih mogućnosti izveštaja o novčanim tokovima  
u domaćoj praksi

Zakonom o računovodstvu i reviziji, od 1. januara 2004. godine, uvedena 
je neposredna primena Međunarodnih računovodstvenih standarda i Među-
narodnih standarda finansijskog izveštavanja za priznavanje i procenjivanje 
pozicija finansijskih izveštaja, vođenja poslovnih knjiga i sastavljanja finansij-
skih izveštaja, kao i obelodanjivanje informacija u Beleškama o svim materijalno 
značajnim stavkama, u svim preduzećima Elektroprivrede Srbije. Izveštaj o nov-
čanim tokovima sastavlja se u skladu sa MRS 7. Međutim, njegova analiza nije 
prisutna u praksi, a njegovo sastavljanje se vrši samo radi ispunjenja zakonske 
obaveze. Nijedan od pokazatelja na bazi novčanog toka (koji su predstavljeni u 
pređašnjem izlaganju) ne koristi se u oceni finansijske situacije. 

Kako bi se ustanovio stepen značajnosti primene izveštaja o novčanim toko-
vima u finansijskoj analizi preduzeća, intervjuisano je 30 diplomiranih ekono-
mista od ukupno 57, koji rade u direkcijama za finansijske poslove,20 u 3 predu-
zeća. Anketa je bila anonimna, a sastojala iz pet postavljenih pitanja na koja su 
ispitanici odgovarali pisanim putem. Rezultati ankete sumarno se mogu prika-
zati na sledeći način:

Svi ispitanici su dali potvrdan odgovor na pitanja: „Da li imate problema •	
sa likvidnošću?“ i „Da li imate problema sa rentabilnošću?“. 
Na prezentirane formule finansijskih pokazatelja na bazi novčanog toka •	
i postavljeno pitanje: „Da li ste upoznati sa sledećim pokazateljima?“, 
ispostavilo se da su ispitanici upoznati samo sa pokazateljima likvidno-
sti, dok za ostale pokazatelje nisu čuli. 
Na pitanje: „Mislite li da bi navedeni pokazatelji bili korisni u finansij-•	
skoj analizi?“, 11 ispitanika dalo je potvrdan odgovor, 3 ispitanika odgo-

20 Direkcija za finansijske poslove obuhvata odeljenje za raspodelu, odeljenje za sistemska 
pitanja, odeljenje za ukupne ekonomske odnose, odeljenje za plan i analizu i odeljenje za 
ostale poslove.
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vorilo je odrečno, dok ostali smatraju da bi možda bio koristan. Prikaz 
odgovora dat je u sledećoj tabeli.

Tabela 1:  Struktura odgovora na pitanje: „Mislite li da bi navedeni pokazatelji bili  
 korisni u finansijskoj analizi?“

ODGOVOR BROJ ODGOVORA %
Da 11 37

Možda 16 53
Ne 3 10

UKUPNO 30 100

Sledeće pitanje odnosilo se na ocenu pokazatelja na bazi novčanog toka gde 
su ispitanici imali zadatak da ocene značajnost, po svom mišljenju, prezentova-
nih pokazatelja ocenom od 1 do 5. Obradom dobijenih podataka izračunata je 
prosečna ocena za svaki pokazatelj, a dobijeni rezultati predstavljeni su na slede-
ćim dijagramom.

Slika 1: Prosečna ocena pokazatelja na bazi novčanog toka

Kao što se može videti na grafiku, najveća prosečna ocena data je koefici-
jentu kvaliteta dobitka (kkd) – 3,73, a najniže je ocenjen koeficijent povraćaja 
novčanog toka (pnt) – 2,63. Koeficijent pokazatelja likvidnosti (pl) ocenjen je 
prosečnom ocenom 2,8, a koeficijent kapitalnih troškova (kkt) ocenom 3,67. 

Možemo zaključiti da prilično mali broj ispitanika smatra da je analiza na 
bazi novčanog toka korisna u finansijskoj analizi (svega 37%), dok relativno veći 
broj ispitanika (53%) nema jasno izgrađen stav o korisnosti primene ove analize, 
a preostali smatraju da pokazatelji ne bi bili korisni (10%). 

Ocene pokazatelja na bazi novčanog toka su relativno niske, što ukazuje 
na nepoznavanje ovih koeficijenata od strane ekonomskih analitičara i njihovo 
neprimenjivanje u praksi. Očigledno je da će se još godinama u preduzećima 
koristiti klasični pokazatelji likvidnosti,21 čiji se značaj uopšte ne spori, a da se 
21 Opšti racio likvidnosti i redukovani racio likvidnosti.
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koncept analize na bazi novčanog toka neće u skorije vreme afirmisati u praksi. 
To upućuje na potrebu da se nastave istraživanja koncepta novčanih tokova, koje 
će obezbediti dinamički pristup analizi poslovanja preduzeća i praktičnoj pri-
meni ovog koncepta u domaćoj praksi. 

6. Zaključak

Promene koje se dešavaju u okruženju kako na nacionalnom tako i na 
međunarodnom planu značajno utiču na sve segmente kompanija, pa i na nov-
čane potencijale, odnosno upravljanje likvidnim sredstvima. Od svih trendova 
u okruženju na likvidnost najveći uticaj ima pre svega svetska ekonomska kriza 
kao i nelikvidnost privrede, s obzirom na to da su kompanije otvoreni dinamički 
sistemi koji su pod uticajem i dejstvom faktora iz okruženja u kojem obavljaju 
svoju poslovnu aktivnost. U tom smislu, u razvoju i primeni novih instrumenata 
i tehnika upravljanja likvidnošću, na bazi izveštaja o novčanom toku, sve više 
dolazi do izražaja zahtev za primenom istih u domaćoj praksi. Naime, savremeni 
koncepti zahtevaju nova znanja i specijalnosti kadrova.

Izveštaj o novčanim tokovima ima izuzetno veliki značaj, kako za efikasno 
poslovanje, tako i za budući razvoj kompanija. Analitika pomenutog izveštaja 
trebalo bi da pruži odgovore i na pitanja:

koliko je likvidnih sredstava potrebno kompaniji da odgovori na izazove •	
i promene u skladu sa savremenim tendencijama razvoja kompanija; 
kako obezbediti neophodna likvidna sredstva, u kolikom iznosu i kog •	
kvaliteta;
kako stimulisati i motivisati kadrove za efikasno i efektivno ostvariva-•	
nje ciljeva preduzeća;
kako i koliko viškova likvidnih sredstava investirati?•	

Ovo, pre svega, dobija na značaju u uslovima svetske ekonomske krize, koja 
ima kao posledicu nelikvidnost nacionalnih ekonomija, gde bi izveštaj o toko-
vima gotovine trebalo da postane nezaobilazna informativna osnova za strateško 
i operativno upravljanje gotovinom i gotovinskim ekvivalentima, budući da 
pruža značajne informacije kako menadžmentu kompanije tako i svim stejkhol-
derima koji su interesno povezani i zainteresovani za sudbinu kompanije.
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DECISION MAKING IN CORPORATIONS
Summary
In present business conditions, managing the liquidity is important precondition 

for effective operations. The analysis of cash flow enables detection of potential adverse 
events. Limited cash inflow can put a company and its constituents in financial diffi-
culties, while slow turnover of cash is ineffective. Taking into account the importance 
of management of liquid assets, the report on cash flow is considered as an inevitable 
instrument for presenting important information on statement and movements of liquid 
assets. Respecting the company strategy as well as the interests of its key constituents, 
planning, analysis and management of cash flow should cover basic needs for cash and 
the ways for meeting such needs, while respecting primary business goal: profit maximi-
zation. Money should always be engaged in profit generating. The role of report on cash 
flow is to help key company constituents: shareholders, managers, investors, creditors and 
other stake holders to make adequate strategic and operational decisions. 
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LIČNA PRODAJA NA STRANIM 
INDUSTRIJSKIM TRŽIŠTIMA  

– Studija slučaja Finske –

Sažetak: Koristeći primer Finske, autor nastoji da dokaže da kulturne osobenosti 
umnogome utiču na realizaciju lične prodaje na industrijskim tržištima. Autor, takođe, 
pokušava da definiše praktične implikacije za strance koji žele da se bave ličnom pro-
dajom u inostranstvu i, u tu svrhu, pruža pregled definicija ovog koncepta koje su dali 
poljski i strani autori. On zatim ukazuje na ulogu ovog promotivnog instrumenta na 
specifičnom industrijskom tržištu. Najveći deo ove studije posvećen je prikazivanju Fin-
ske kao „krajnje granice“ na polju lične prodaje. Na osnovu istraživanja, autor predstav-
lja osobenosti ove zemlje i razmatra načine na koje one utiču na realizaciju lične pro-
daje u njoj. Na kraju, autor predlaže univerzalne aktivnosti koje svaki prodavac treba da 
preduzme u cilju uspešne lične prodaje u inostranstvu.

Ključne reči: lična prodaja, kulturna raznolikost, strana tržišta, industrijska tržišta, 
Finska

JEL klasifikacija: L 84, O52

1. Uvod

Profesija prodavca danas se u mnogim delovima sveta potcenjuje. Takvo je 
stanje i u Poljskoj, gde preovladava neodgovarajući stereotip prodavca iza bla-
gajne u prodavnici koji naplaćuje kupcima robu, zbog čega prodavci ne uživaju 
poštovanje svojih sunarodnika. Anketa poljskog Centra za istraživanje javnog 
mnjenja iz novembra 2008. pokazuje da 45% Poljaka gaji poštovanje prema pro-
davcima u prodavnicama (što ih svrstava na 23. mesto na rang-listi najcenjenijih 
profesija).1 

* E-mail: ladislav.mura@gmail.com
1 Brief. Pierwszy Magazyn Marketingu i Sprzedaży, 2009. 
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Međutim, ne treba zaboraviti da se naziv „prodavac“ ne odnosi samo na 
osoblje u prodavnicama već i na berzanske trgovce, brokere, apotekare, ugova-
rače velikih trgovinskih sporazuma, i druge. U ovoj grupi, takođe, možemo da 
nađemo ljude koji se profesionalno bave ličnom prodajom na industrijskim trži-
štima. Njihova profesija zahteva težak rad, mobilizaciju i lični angažman. Dobri 
trgovci ne samo da moraju da poseduju odgovarajuće, specijalizovano obrazova-
nje, već i mnoge izuzetne sposobnosti.

Bavljenje ličnom prodajom na stranim tržištima zahteva nesvakidašnje spo-
sobnosti. Ovo se ne odnosi samo na obavezu tečnog govorenja stranog jezika već 
i, a možda i na prvom mestu, neophodnost nošenja sa kulturnim različitostima. 
Autor se u ovom radu bavi upravo ovim poslednjim, nastojeći da dokaže da naci-
onalna kultura u znatnoj meri određuje način na koji se treba baviti ličnom pro-
dajom na određenom području. Autor razvija svoje teze na primeru Finske, što 
je uslovljeno činjenicom da je dosta vremena proveo u toj zemlji kao student u 
programu međunarodne studentske razmene, i imao dodatnu priliku da načini 
neke opservacije i iskusi problematiku u vezi sa predmetom ovog rada. 

2. Lična prodaja na industrijskom tržištu

Postoji mnogo manje-više različitih definicija lične prodaje. Prema P. 
Kotleru, nju treba definisati kao „neposredni kontakt prodavca s jednim ili više 
potencijalnih kupaca, čiji je cilj da se nešto proda“.2 Drugi autori je definišu kao 
„oblik međuljudske komunikacije u kojoj prodavac nastoji da pomogne i/ili 
ubedi potencijalne kupce da kupe proizvod ili uslugu firme, ili da deluju prema 
određenoj zamisli“.3 Futrel, pak, to posmatra kao „lično pružanje informacija 
radi ubeđivanja potencijalnog kupca da kupi proizvod, uslugu, koncept ili bilo 
šta drugo što zadovoljava njegove zahteve“.4 Prema Bejnsu, Filu i Pejdžu, u njenoj 
osnovnoj dimenziji, lična prodaja se može tumačiti kao „korišćenje međuljud-
ske komunikacije u cilju ohrabrivanja ljudi da kupe određene proizvode i usluge 
zarad lične koristi i nagrade“.5

2 P. Kotler, G. Armstrong, J. Saunders, V. Wong, Marketing. Podręcznik Europejski, PWE, 
Warszawa, 2002. 

3 G. E. Belch, M. A. Belch, Advertising and promotion. An integrated marketing communica-
tions perspective, McGraw-Hill Irwin, New York, 2009.

4 C. M. Futrell, Nowoczesne techniki sprzedaży. Metody prezentacji, profesjonalna obsługa, 
relacje z klientami. Oficyna Ekonomiczna, Kraków, 2004.

5 P. Baines, C. Fill, K. Page, Marketing, Oxford University Press, 2008.
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U poljskoj tehničkoj literaturi može se naći mnoštvo definicija izraza „lična 
prodaja“. T. Kramer kaže da je njena suština „zasnovana na ličnom kontaktu pro-
davca sa potencijalnim kupcem, a da je u isto vreme uloga prodavca upoznavanje 
potencijalnog kupca sa kvalitetima datog proizvoda a, ako je potrebno, i njegova 
demonstracija, sklapanje posla i, često, pružanje servisnih usluga posle prodaje“.6 
Vaclav Smid smatra da ona predstavlja „usmeno predstavljanje proizvoda i trgo-
vinsku konverzaciju s jednim ili više potencijalnih kupaca, u cilju da se navedu da 
kupe ponuđeni proizvod“.7 Sztucki daje sličnu definiciju ovog termina. Po njego-
vom mišljenju, lična prodaja se zasniva na „predstavljanju proizvoda i trgovinskoj 
konverzaciji s jednim ili više klijenata, kako bi se oni naveli da kupe proizvod“.8

Treba dodati i to da, mada se gorenavedene definicije razlikuju po nekim 
detaljima, svaka od njih naglašava međuljudski karakter kontakta između ponu-
đača i kupca. Dakle, lična prodaja se odvija kada prodavac ima neposredan kon-
takt s kupcem, bez obzira na mesto realizacije, pa tako može doći u obliku „saveta 
prodavca u maloprodajnom objektu, ohrabrivanja kupca da kupi dati proizvod 
ili aktivnosti agenta ili prodavca na tržištu proizvoda“.9 Najčešće se ovaj akt pro-
daje realizuje u obliku neposrednog kontakta prodavca i klijenta.10

Kao što je prethodno rečeno, neposrednost je jedna od glavnih karakteristika 
koje izdvajaju ličnu prodaju od drugih promotivnih instrumenata. Za razliku od 
reklama ili odnosa s javnošću, ona omogućava dvosmernu komunikaciju.11

Kontakt između prodavca i kupca omogućava dobijanje povratnih infor-
macija, kao i nesmetan, neposredan, dvosmeran tok informacija.12 „Neposredna 
konverzacija, tokom koje prodavac odagnava sumnje, odgovara na pitanja i pri-
mećuje stvari koje su kupcu zanimljive predstavlja faktor koji određuje visoku 
delotvornost ovog instrumenta“.13 

6 T. Kramer, Podstawy marketingu, PWE, Warszawa, 2004.
7 W. Smid, Encyklopedia promocji i reklamy, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoły Biznesu, 

Kraków, 2001.
8 T. Sztucki, Encyklopedia marketingu. Definicje. Zasady. Metody, Agencja Wydawnicza 

Placet, Warszawa, 1998.
9 H. Mruk, B. Pilarczyk, B. Sojki, H. Szulce, Podstawy marketingu, Wydawnictwo Akademii 

Ekonomicznej w Poznaniu, Poznań, 1996.
10 E. Michalski, Marketing. Podręcznik akademicki, PWN, Warszawa, 2004. 
11 J. Mythe, 2002. 
12 J. W. Wiktor, „Promocja osobista“ u: J. Altkorn (ur.), Podstawy marketingu, Instytut mar-

ketingu, Kraków, 2006.
13 J. Mythe, ibid.
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Zato se lična prodaja smatra najdelotvornijim oblikom promocije. „Prema 
istraživačima, njen lični karakter omogućava prilagođavanje zahtevima kupaca 
i brzu reakciju na njihovo ponašanje tokom pregovora“.14 To je fleksibilna alatka 
koja omogućava brze reakcije i prilagođavanje komunikacione politike promen-
ljivim zahtevima i potrebama tržišta.15

Lična prodaja se naširoko koristi na industrijskom tržištu zbog njegovih 
osobenosti. Ova vrsta tržišta, koja se takođe naziva tržištem firmi, „sastoji se od 
svih organizacija koje kupuju proizvode ili usluge koje koriste u proizvodnji dru-
gih proizvoda ili usluga, koji se prodaju, iznajmljuju ili isporučuju drugima“.16 
Tržište je mesto gde se sastaju prodavci i kupci kako bi razmenili vredna dobra.17 
Vladislav Mantura ističe da je upravo proces razmene konstitutivno svojstvo 
tržišta.18 Ako na potrošačkom tržištu robe i usluge kupuju pojedinci, porodice 
ili domaćinstva (koja su krajnji potrošači koji ih kupuju za sopstvenu potroš-
nju), one na industrijskom tržištu ne učestvuju u procesu razmene. Tu su klijenti 
industrijski ili institucionalni subjekti, koji koriste kupljena dobra kao izvore 
proizvodnje u sopstvenom proizvodnom procesu.19 Istraživanja pokazuju da ove 
jedinice često kupuju proizvode neposredno od proizvođača.20 To se posebno 
odnosi na netipične proizvode ili one koji su konstrukciono složeni. Neki od 
njih se proizvode po narudžbi, a njihova prodaja zahteva poznavanje mnoštva 
tehnički detalja i individualizovani pristup svakom klijentu. Zbog toga velepro-
davci igraju minornu ulogu na industrijskom tržištu, dok se udeo maloproda-
vaca svodi na minimum.21 Lična prodaja je najvažnija. Kvalifikovani prodavci 
– predstavnici proizvođača brinu se o klijentu i svi oni poseduju detaljno znanje 
o predmetu prodaje.

14 J. Mazur, Decyzje marketingowe w przedsiębiorstwie, Difin, Warszawa, 2002. 
15 J. W. Wiktor, „Promocja osobista“ u: J. Altkorn (ur.), Podstawy marketingu, Instytut mar-

ketingu, Kraków, 2006.
16   P. Kotler, Marketing, Dom Wydawniczy REBIS, Poznań, 2005. 
17   R. Palmer, J. Cockton, G. Cooper, Managing marketing, Published by Elsevier Ltd., 2007. 
18   W. Mantura, „Przedsiębiorstwo przemysłowe na rynku“, u: Marketing przedsiębiorstw 

przemysłowych, priredio W. Mantura, Wydawnictwo Politechniki Poznańskiej, Poznań, 
2000. 

19   Jr. F. E. Webster, Industrial marketing strategy, Third edition, Wiley, 1995.
20   H. Mruk, B. Pilarczyk, B. Sojki, H. Szulce, Podstawy marketingu, Wydawnictwo Akademii 

Ekonomicznej w Poznaniu, Poznań, 1996.
21   M. Urbaniak, Marketing przemysłowy, Wydawnictwo Prawno-Ekonomiczne INFOR, 

Warszawa, 1999.
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3. Kulturna posebnost Finske u svetlu istraživanja

Kulturne razlike između društava su osnova za razlikovanje mnogih kul-
turnih grupa, usmerenja, pa i kulturnih dimenzija – a svi ovi termini se analo-
gno koriste. Oni se odnose na određeno društvo ili grupu društava koje karak-
terišu slične odlike, koje se utvrđuju na osnovu specifičnog kriterijuma. Oni, 
takođe, pružaju neke informacije o glavnim karakteristikama kvaliteta specifič-
nih grupa, koje u mnogim slučajevima predstavljaju generalizacije, ali ipak čine 
početnu tačku za istraživanje i proučavanje.22

Hofstede i Gesteland su, između ostalog, autori poznatih modela klasifika-
cije nacionalnih kultura. Tabela 1 prikazuje njihovu sistematizaciju.

Tabela 1: Odabrana kulturna usmerenja
Autor Kriterijum podele Kulturne grupe
R. R. 
Gesteland

Odnos prema vremenu
Ponašanje
Odnos prema radu i poslu
Značaj društvene hijerarhije i statusa

Monohrona/Polihrona
Izražajno/Rezervisano
Protransakcioni/Proafilijativni
Neceremonijalno/Ceremonijalno

G. Hofstede Odnos prema hijerarhiji i moći
Usmerenost ka pojedincu ili grupi
Odnos prema riziku
Stepen agresivnog, takmičarskog, 
samopouzdanog stava

Raspon moći (mali/veliki)
Individualizam/Kolektivizam
Izbegavanje neizvesnosti (visoko/nisko)
Muškost/Ženskost

Izvor: sopstveno izučavanje i obrada

Prema Gestelandu, sledeće odlike čine dve kulture međusobno različitim:
Odnos prema vremenu•	 . Jedna grupa društava u svetu poštuje sat i obo-
žava rasporede i agende23 (monohrone kulture). Druga je fleksibilna u 
pogledu rasporeda i agendi – ona tretira vreme kao da je pravljeno od 
gume, poklanjajući više pažnje ljudima i odnosima nego tačnosti. Kaš-
njenje je uobičajeno i smatra se normalnim24 (polihrone kulture).
Ponašanje•	 . Postoje tri osnovna načina međuljudske komunikacije: ver-
balna (korišćenje reči), paraverbalna (npr. koliko glasno govorimo, ton 
našeg glasa i važnost tišine tokom razgovora) i neverbalna (govor tela). 
Iskazivanje paraverbalnog ili neverbalnog ponašanja je, prema Geste-

22 M. Bartosik-Purgat, Otoczenie kulturowe w biznesie międzynarodowym, PWE, Warszawa, 
2006.

23 R. R. Gesteland, Różnice kulturowe a zachowania w biznesie, PWN, Warszawa, 2000.
24 A. Pabian, „Kulturowe uwarunkowania tworzenia więzi z klientami na międzynaro-

dowych rynkach instytucjonalnych“, u: O. Witczak (ur.), Budowanie związków z klien-
tami na rynku Business To Business. Teoria i Praktyka, CeDeWu Wydawnictwa Fachowe, 
Warszawa, 2008.
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landu, drugi kriterijum koji diferencira predstavnike specifičnih kultur-
nih krugova.25 Ljudi iz izražajnih kultura mogu da koriste konverzaci-
ona preklapanja tokom razgovora: na primer, umeju da često upadaju u 
reč, živo gestikuliraju, nisu u stanju da održe fizičko rastojanje od sago-
vornika, mogu da potapšu sagovornika po ramenu. Ove vrste ponašanja 
čine se neprihvatljivim sa stanovišta osobe iz zemlje koja se nalazi na 
suprotnom kulturnom polu (rezervisane kulture), i one se mogu sma-
trati nepotrebnim i neprikladnim ponašanjem, ili jednostavno nedo-
statkom poštovanja i uviđavnosti.26 
Odnos prema radu i poslu•	 . Ljudi iz određenih kulturnih krugova više 
vole da rade sa rodbinom, prijateljima ili drugim poznatim, pouzda-
nim ljudima. To se može videti po načinu na koji oni posluju. Za njih 
je najvažniji zadatak da imaju najbolji mogući odnos sa partnerom u 
pregovorima (proafilijativne kulture). Sasvim je suprotno kada je reč o 
ljudima iz protransakcionih kultura. Njima ne trebaju intimni odnosi sa 
poslovnim partnerima. Naprotiv, njima ne smeta saradnja sa potpuno 
nepoznatim osobama. Za njih je sama transakcija najvažnija.27

Značaj hijerarhije i društvenog statusa•	 . „Organizacija društava sa cere-
monijalnom kulturom je zasnovana na vidnoj hijerarhiji koja odražava 
velike razlike u društvenom statusu i raspon moći među ljudima. Nece-
remonijalne kulture, s druge strane, poštuju više egalitarnu organizaciju 
sa manje razlika u društvenom statusu i rasponu moći“.28

Finskoj je svojstvena protransakciona kultura, umereno ceremonijalna, 
monohrona i rezervisana. To znači da su Finci usredsređeni na završavanje 
zadatka umesto na obraćanje pažnje na ljude. Njih karakteriše ne preterano 
labav odnos prema vremenu. Tačnost i držanje rasporeda su za njih od ključnog 
značaja. Oni su manje posvećeni društvenom statusu i ne pate od ceremonije. 
Više su rezervisani u iskazivanju emocija.

Gesteland nije autor jedinog poznatog modela klasifikacije nacionalnih 
kultura. Girt Hofstede je stvorio još jedan model. Na osnovu istraživanja nad 
zaposlenima u IBM, on je dokazao da se određene zemlje razlikuju kulturološki. 
Analizirao je upitnike koje je popunilo 116.000 zaposlenih u 72 filijale kompanije 
u 69 različitih delova sveta.29 Kao i Gesteland, došao je do zaključka da kulturne 
razlike između zemalja potiču od četiri osnovne stavke. Međutim, te stavke se 
razlikuju od Gestelandove podele:
25 R. R. Gesteland, ibid.
26 A. Pabian, ibid.
27 M. Bartosik-Purgat, ibid.
28 R. R. Gesteland, ibid.
29 K. Gillespie, J. P Jeannet, H. D. Hennessey, Global Marketing, Houghton Mifflin Company, 

Boston – New York, 2007.
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Razdaljina moći•	 . Hofstedeovi zaključci o kulturama niskog/visokog ras-
pona moći su slični onima do kojih je došao Gesteland o neceremonijal-
nim i ceremonijalnim kulturama. Mada se ove dve podele terminološki 
razlikuju, obe se odnose na identične stavke. Generalno gledano, razda-
ljina moći govori o važnosti hijerarhije u društvu. U nekim zemljama, 
ljudi se cene prema svom statusu u određenoj strukturi (npr. porodično 
poreklo). U drugim zemljama to nije toliko bitno i više se pažnje posve-
ćuje individualnim odlikama, npr. veštinama i iskustvu. To pokazuje 
stepen distance držanja ili rezervisanosti između ljudi na različitim 
nivoima hijerarhije.30 „Neke kulture karakteriše fiksirana, vertikalna 
društvena struktura (npr. Japan), dok druge (SAD) preferiraju više jed-
nakosti i manjak formalizma.“31 
Izbegavanje neizvesnosti•	 . Ovo se odnosi na meru u kojoj su članovi odre-
đenog društva spremni da prihvate neizvesnost ili nestabilnost.32 Ovo ne 
treba poistovetiti sa strahom od preuzimanja rizika. Ljudi koji izbegavaju 
rizik se boje da će im se desiti nešto nepovoljno, ali je njihova zabrinu-
tost opravdana a njen izvor predstavlja objektivno stanje koje ukazuje da 
nešto loše stvarno može da se desi. S druge strane, ljudi za koje se kaže 
da izbegavaju neizvesnost generalno su sumnjičavi i nepoverljivi. Oni su 
uvek zabrinuti čak i kada nema nikakvih znakova opasnosti. Budućnost 
je tajanstvena za sve nas. Međutim, ljudi iz kultura sa niskim nivoom 
izbegavanja neizvesnosti prihvataju tu činjenicu i sigurni su da će moći 
da se nose sa svakom situacijom. Osoba iz zemlje sa visokim nivoom 
izbegavanja neizvesnosti nastoji da kontroliše i minimizira neizvesnost 
u vezi sa budućnošću. On ili ona su pristalice predvidivosti u životu.33 
Individualizam/kolektivizam•	 . „U individualističkim kulturama, ljudsko 
biće se posmatra kao osnovni element društva. Ljudi posvećuju veliku 
pažnju individualnim odlukama pošto je svaka osoba arhitekta svoje 
sreće i preuzima odgovornost za svoja dela. Svaka aktivnost ili inicijativa 
je od velike važnosti, a vođstvo je ideal.“34 S druge strane, u kolektivi-

30 M. J. Browaeys, R. Price, Understanding Cross-Cultural Management, Prentice Hall, 
London, New York, Boston, San Francisco, Toronto, Sydney, Singapore, Hong Kong, 
Tokyo, Seoul, Taipei, New Delhi, Cape Town, Madrid, Mexico City, Amsterdam, Munich, 
Paris, Milan, 2008.

31 M. R. Solomon, Zachowania i zwyczaje konsumentów, Wydawnictwo HELION, Gliwice, 
2006.

32 R. T. Moran, P. R. Harris, S. V. Moran, Managing Cultural Differences. Global leadership 
Strategies for the 21st Century, Elsevier, Amsterdam, Boston, Heidelberg, London, New 
York, Oxford, Paris, San Diego, San Francisco, Singapore, Sydney, Tokyo, 2007.

33 K. Gillespie, J. P. Jeannet, H. D Hennessey, Global Marketing, Houghton Mifflin Company, 
Boston – New York, 2007.

34 M. Bartosik-Purgat, Otoczenie kulturowe w biznesie międzynarodowym, PWE, Warszawa, 
2006.
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stičkim kulturama, nema mesta za previše nezavisnosti ljudskog bića. 
„Svaka osoba je član veće zajednice (porodice, klana, nacije) i stiče svoj 
identitet kroz činjenicu da pripada toj zajednici.“ Ljudsko biće ne može, 
kao što može u individualističkoj kulturi, da ide za sopstvenim ciljevima, 
jer „u kolektivističkim kulturama ljudi saobražavaju svoje ciljeve grupi 
čiji su članovi“.35 Biće zajednica mora da bude u stanju da se posveti jav-
nom dobru, grupi kojoj pripada.
Muškost/ženskost•	 . U „muškim“ kulturama, i žene i muškarci teže ka 
zauzimanju agresivnog i samouverenog stava, generalno agresivnijeg 
nego ljudi koji potiču iz ženskih kultura. Ovi drugi više cene skromnost 
i osećajnost – odlike koje se više vezuju za lepši pol.36 Ove razlike u 
ponašanju predstavnika obe grupe predstavljaju reakciju na ciljeve koje 
treba postići. U muškim kulturama prioritet je ekonomski uspeh, onaj 
vezan za rad. Da bi se postigao, mora se neki put biti agresivniji. S druge 
strane, ljudi sa suprotne strane kulturnog kruga usmereniji su ka ličnim 
ciljevima (saradnja, građenje dobrih odnosa).37  

Prema istraživačkoj metodologiji Girta Hofstedea, zemlje uključene u istra-
živanje dobijaju ocenu u svakoj od gorenavedenih kategorija. Tabela 2 prikazuje 
ocene koje je dobila Finska.

Tabela 2: Ocene Finske u svim kategorijama
Zemlja Moć 

Razdaljina
Individualizam/ 

Kolektivizam
Muškost/ 
Ženskost

Izbegavanje 
neizvesnosti

Finska 33 63 26 59

Izvor: sopstveno izučavanje i obrada

Što se tiče kategorije „razdaljina moći“, Finska je sa svojih 33 poena ostvarila 
jedan od najnižih rezultata od svih zemalja (najniži rezultat među svih 69 zema-
lja bio je 11, a najviši 104). To znači da Finci ne posvećuju previše pažnje hijerar-
hiji u svojim međusobnim odnosima. Na primer, ako treba da ispune određeni 
zadatak, ljudi koji su u to uključeni se tretiraju skoro kao ravnopravni partneri, 
čak i ako su na ekstremima hijerarhijskih položaja ili potiču iz različitih druš-
tvenih slojeva.

35 Solomon, M. R.: Zachowania i zwyczaje konsumentów, Wydawnictwo HELION, Gliwice, 
2006.

36 K. Gillespie, J. P. Jeannet, H. D Hennessey, ibid.
37 M. J. Browaeys, R. Price, Understanding Cross-Cultural Management, Prentice Hall, 

London, New York, Boston, San Francisco, Toronto, Sydney, Singapore, Hong Kong, 
Tokyo, Seoul, Taipei, New Delhi, Cape Town, Madrid, Mexico City, Amsterdam, Munich, 
Paris, Milan, 2008.
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Situacija je skoro ista u kategoriji „muškost/ženskost“. Finska je ovde osvojila 
26 poena, što je takođe nizak rezultat (najviši je postigla Slovačka sa 110, a najniži 
Švedska, sa 5). To znači da Finci poštuju agresivno i takmičarsko ponašanje. Oni 
su odlučni, samouvereni, usmereni ka uspehu i ne toliko delikatni u ophođenju 
kao neke druge nacije, što nesumnjivo odgovara stereotipu tvrdih „severnjaka“ 
ili „vikinških potomaka“.

Pedeset devet poena koje je Finska dobila u kategoriji „izbegavanje neizve-
snosti“ (Finska je tu manje-više u sredini klasifikacije: najviši rezultat u ovoj 
kategoriji je 112, a najniži 8) znači da se Finci preterano ne brinu o budućnosti.

Šezdeset tri poena koje je ova skandinavska zemlja ostvarila u kategoriji 
„individualizam/kolektivizam“ lociraju je iznad proseka ocenjenih zemalja 
(minimalni rezultat je 8, maksimalni 91). To znači da Finci cene ulogu grupe u 
životu pojedinca.

4. Uticaj finskih kulturnih osobenosti i načini realizacije 
lične prodaje na tamošnjem industrijskom tržištu

Kulturna svojstva koja su karakteristična za Fince određuju način na koji će 
stranac voditi razgovor u okviru lične prodaje. Pogledajmo sada neke od najvaž-
nijih momenata vezanih za ovo pitanje.

Protransakcioni Finci su otvoreni za sklapanje poslova sa strancima i preferi-
raju da odmah pređu na stvari vezane za posao. Trgovac sa suprotne strane kul-
turnog kruga mora da bude svestan ove činjenice. Čak i ako preferira da posluje 
sa ljudima koji su mu poznati (i zbog čega u svojoj kulturi on želi da upozna 
poslovnog partnera ili se čak sprijatelji s njim na početku), moraće ipak da se 
usredsredi na suštinu transakcije kada je reč o finskom klijentu. Tokom razgo-
vora sa Fincem, neprikladno je nastojati da ga bliže upoznaš, i takvo ponašanje 
ga samo može odbiti kao potencijalnog klijenta, jer će on tretirati takav razgovor 
kao gubljenje vremena i akt nepotrebno ceremonijalnog ponašanja. Štaviše, proa-
filijativne kulture, koje su zainteresovane za stvaranje bliskih odnosa sa ljudima, 
preferiraju sastajanje licem u lice sa poslovnim partnerima. Stoga nije iznenađu-
juće što prodavci iz takvih kultura žele da prave sve poslove u formi neposrednih 
susreta sa klijentima. U slučaju Finaca, takvo ponašanje je greška. Skandinavci 
prihvataju manje lični oblik komunikacije između poslovnih partnera. Po njiho-
vom mišljenju, takve komunikacije mogu se realizovati u obliku telefonskog raz-
govora ili putem elektronske pošte ili faksa. Pokušaj prodavca da se lično sretne 
sa klijentom Finac može smatrati znakom insistiranja i gubitkom svog vremena.

Prodavac iz polihrone kulture mora da ima na umu da, nasuprot njegovom 
ponašanju, Finci puno polažu na tačnost. Držanje rasporeda/agende je za njih 
od ključne važnosti. Zato je od suštinske važnosti da se sve realizuje u skladu sa 
postavljenim vremenskim okvirom. Ako finski klijent uoči da prodavac kasni 
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na sastanak, on može zaključiti da se radi o neozbiljnom poslovnom partneru i 
možda neće želeti da sarađuje.

Rezervisanost finske kulture utiče na načine na koje stranac mora da pri-
stupi realizaciji lične prodaje. On treba da održava fizičku razdaljinu, ne treba da 
živo gestikulira ili dodirne sagovornika (npr. da ga potapše po ramenu), jer bi to 
moglo biti netaktično.

Finska kultura je egalitarna (umereno ceremonijalna sa malom razdaljinom 
moći). Prodavac koji dolazi iz kulture u kojoj se ljudi više obazire na hijerarhiju i 
društveni status (npr. Japan) treba da bude svestan ove činjenice. On ne treba da 
bude previše formalan u kontaktu sa Fincima. Štaviše, bilo bi preporučljivo da 
bude čak i neposredniji, jer bi Finac mogao da zaključi da prodavac koji ponavlja 
kurtoazne reči čini razgovor predugačkim i, u isto vreme, stvara barijeru između 
njih, što ne doprinosi uspostavljanju saradnje.

Prodavci iz ženskih kultura mogu da koriste jezik koji nije tako otvoren, koji 
je visokokontekstualan, jer žele da izbegnu konfrontaciju sa sagovornikom ili 
mogućnost da ga povrede. Oni pokušavaju da budu osećajni i da izbegnu nepo-
sredne pregovore. Oni se često uzdržavaju da izraze svoja prava mišljenja kako 
ne bi povredili sagovornika. S obzirom na to da potiču iz agresivne kulture, Finci 
bi mogli da posmatraju ovaj način izražavanja kao znak nepoštenja prodavca.

Sledeća kulturna odlika Finaca je njihov visok stepen kolektivnosti. Između 
ostalog, ovo za prodavca znači da će konačna odluka o kupovni ponuđenog 
proizvoda biti rezultat mišljenja više ljudi koji predstavljaju klijenta. Stoga nije 
dovoljno pružati argumente koji će ubediti samo jednu osobu. Čak i ako je ta 
osoba ubeđena da je odluka ispravna, ipak će prihvatiti suprotnu odluku ako 
tako odluči grupa. Dakle, prodavac mora da ima na umu da se prednosti njegove 
ponude moraju formulisati tako da će biti prihvaćene od strane najvećeg mogu-
ćeg broja ljudi koji učestvuju u procesu donošenja odluke o kupovini.

5. Zaključci

Primer Finske pokazuje da kulturna osobenost definiše način na koji treba 
realizovati ličnu prodaju. Nedostatak znanja o zemlji posete i njenoj kulturi može 
stvoriti barijeru za stranog prodavca prilikom realizacije prodaje. Ako prodavac 
ne poznaje predmete i simbole koji su stvarani i prenošeni iz naraštaja u naraštaj 
i koji, u isto vreme, određuju i regulišu ponašanje te kulture,38 on će počiniti 
mnoge previde i greške u procesu prodaje, što će ga sprečiti da uspešno realizuje 
transakciju.

Zato prodavac koji planira trgovinsku aktivnost na industrijskom tržištu 
strane zemlje treba prethodno da stekne teoretsko znanje o njenoj kulturi. Iden-
38 W. J. Santon, M. J. Etzel, B. J. Walker, Fundamentals of marketing, McGraw-Hill, New 

York, 1991.
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tifikacija kulturnih razlika između sopstvene zemlje i zemlje kojoj se treba prila-
goditi će olakšati integraciju sa predstavnicima strane zajednice i potom olakšati 
funkcionisanje u novoj realnosti. Treba prvo upoznati kulturu zemlje posete i 
zatim se prilagoditi zahtevima u skladu sa dva načela koja obavezuju prodavce 
koji posluju na stranim tržištima: 1. „u međunarodnom poslovanju, prodavac 
treba da se prilagodi kupcu“ i 2. „stranac treba da poštuje lokalne običaje“.39

Treba istaći da se kultura zemlje posete treba uvažavati prilikom svake 
posete, bez obzira na to da li je zemlja geografski blizu ili daleko. Očigledno 
je da se zemlje, u manjoj ili većoj meri, kulturološki međusobno razlikuju i da 
te razlike umeju da budu ogromne. Postoje i slučajevi gde su one minorne, ali 
ne treba pretpostavljati da ne postoje baš nikakve razlike. Čak i unutar jedne 
iste zemlje postoje kulturne razlike između različitih regiona. Tim pre će razlike 
postojati između različitih zemalja.
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Sažetak
U ovom radu ćemo predstaviti neke rezultate istraživačkog projekta koji se bavi 

rukovođenjem u menadžmentu muzičko-scenskih umetnosti, na osnovu studije 
slučaja Beogradskih muzičkih svečanosti (BEMUS), koja pokazuje da za rukovođenje u 
menadžmentu muzičko-scenskih umetnosti pol nije bitan. Prema studiji slučaja koja se 
bavila društvenim, ekonomskim i umetničkim uticajima u Beogradu i Srbiji, ne postoji 
polno specifična razlika u upravljanju u menadžmentu scenskih umetnosti, uprkos nekim 
savremenim teorijama po kojima su žene bolji menadžeri u umetničkim organizacijama. 
U pogledu upravljanja i organizovanja programa klasične muzike, umetnička ličnost i 
umetničke vrednosti važnije su od polne pripadnosti, kada je reč o kvalitetu BEMUS-ovih 
programa tokom proteklih godina.

Ključne reči: rukovodstvo, menadžment umetnosti, festival, klasična muzika, pol
JEL klasifikacija: Z11, L30

1. Uvod

Kultura finansirana kroz javni sektor se ne definiše kroz teoriju već kroz 
praksu: ono što se finansira postaje kultura. Pitanje od značajnog opšteg inte-
resa je odabir onoga što treba finansirati kroz javni sektor. U slučaju Srbije, to se 
odnosi na koncerte klasične muzike, velike orkestre, operu i balet. Stvaralački, 
intelektualni rad, umetnička produkcija, sve su važniji segmenti uspešnih 

* E-mail: smiljkais@gmail.com
** Rad predstavlja deo istraživanja na projektu: „Unapređenje javnih politika u Srbiji u 

funkciji poboljšanja socijalne sigurnosti građana i održivog privrednog rasta“, broj 47004, 
koji je finansiran od strane Ministarstva nauke Republike Srbije. 
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privreda, i upravo ovaj deo privrede u svetu beleži najveći rast tokom poslednjih 
dvadeset godina. Izuzetan uspeh koji je, na primer, postignut u domenu klasične 
muzike, u predratnoj Jugoslaviji proizvodio je ekonomske dobrobiti za sve koji 
su u tome učestvovali (umetnike izvođače, menadžere u umetnosti, državu). 
Međutim, to nije slučaj u tranzicionoj Srbiji. Čini se da su ljudi pre 1990. godine 
više vrednovali umetničke/muzičke doživljaje i ono što je njihovim životima 
davalo smisao, nego posle.1  

Osim ekonomskog uticaja, umetnosti su u poslednje vreme postale važne i 
u međunarodnim odnosima, kao deo strategije ostvarivanja nacionalnih inte-
resa prilikom uspostavljanja i očuvanja međunarodnih odnosa. U vremenima 
SSSR-a, Bolšoj teatar i/ili fantastični sovjetski muzičari bili su prethodnica 
potpisivanja svakog važnog ekonomskog ugovora širom sveta. Danas su vesti 
na internetu i građanski žurnalizam učinili svet manjim, tako da danas u isto 
vreme i razumemo i ne razumemo jedni druge kroz medij umetnosti i kulture. 
Umetnosti su, takođe, važne u pogledu našeg pojedinačnog i nacionalnog iden-
titeta, načina na koji sebe identifikujemo, tj. naše kulturne potrošnje i produkci-
je.2 Mi smo to što jesmo na osnovu onoga što gledamo, čitamo, slušamo, pišemo 
i sviramo. To se pogotovo odnosi na ono što slušamo jer, prema stručnjacima za 
akustiku i psihoakustiku (a ne samo prema klasičnim muzičarima), uho je ključ 
ljudskih emocija i psihološkog bića. Čitav skup istraživačkih rezultata ukazuje 
na to da slušanje Mocartove muzike može da donese kratkoročno poboljšanje u 
realizaciji određenih mentalnih zadataka koji se svrstavaju u kategoriju „pros-
torno-vremenskih funkcija“. Ovaj uticaj na ljude popularno se naziva Mocarto-
vim efektom.3

2. Beogradske muzičke svečanosti (BEMUS)

Reč festival potiče od reči gozba, svetkovina (feast) i odnosi se na vreme 
određene proslave. Festivali predstavljaju veoma važna zbivanja u gradovima ili 
čitavim oblastima. Oni mogu da produže turističku sezonu ili vrhunac sezone 
ili, pak, uvedu „novu sezonu“ u život zajednice, da ojačaju kolektivni duh i osećaj 
ponosa zbog pripadnosti, saradnju, dopunjavanje kulturnih tradicija, i drugo. 
Karakteristika koja određuje posebni događaj ili festival je njegova prolaznost. 
To sugeriše da bi bilo teško da se izazove i održi isti osećaj uzbuđenja zbog 
dešavanja, ako bi se taj događaj održavao češće,4 jer se on definiše kao „specijalni 

1 S. Isaković, Menadžment muzičke umetnosti, Megatrend univerzitet, Beograd, 2010.
2 D. Ičević, Nacionalna kultura i kultura nacije, Partizanska knjiga, Beograd, 

1984.
3 S. Isaković, ibidem
4 S. Isaković, ibid.
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događaj koji obeležava ceremonijom i obredom određeni momenat u vremenu, 
radi zadovoljavanja posebnih i određenih potreba“.5

Međunarodne beogradske muzičke svečanosti (BEMUS) osnovane su 1969. 
godine. To je najstariji i najpoznatiji muzički festival u zemlji i uživa položaj kul-
turnog događaja od posebne važnosti za grad Beograd. Od samog početka 1969. 
godine, državna koncertna agencija „Jugokoncert“ je ekskluzivni izvršni produ-
cent festivala. Tokom četrdeset godina, do 2008, na festivalu je ukupno izvedeno 
više od 900 programa, a najbolje godine bile su 1969, 1978, 1997. i 2002.6 Do 1999. 
u Beograd su dolazile vodeće ličnosti iz sveta klasične muzike, velike legende na 
vrhuncu karijere. The rest is history. Festival je član Evropskog udruženja festi-
vala (European Festivals Association – EFA) od 2002. godine. 

BEMUS finansiraju država Srbija i grad Beograd, uz ograničena sponzorstva, 
uglavnom stranih kulturnih centara. Producent, državna umetnička agencija 
„Jugokoncert“, koja je prvobitno bila pod upravom Gradskog veća Beograda, od 
2009. operativno je autonomna, sa sopstvenim Upravnim odborom, ali je i dalje 
budžetski korisnik. Iako su državne vlasti sposobne da obezbede partnerstvo 
između lokalne vlasti, interesa zajednice, privatnog sektora i pojedinaca, ipak je 
državni budžet najsigurniji izvor finansiranja. Pre nekoliko godina su „Jugokon-
cert“ i BEMUS trošili polovinu godišnjeg budžeta za kulturu grada Beograda, što 
je štitilo suštinski nepredvidiv kvalitet festivala i omogućavalo osnovnu finansi-
jsku podršku. Osim gradskog, BEMUS je bio korisnik i državnog budžeta: 2003. 
je dobio 8.000.000 dinara (68% državnog budžeta za međunarodnu saradnju 
u muzici), 2004. skoro polovinu budžeta (6.000.000), 2005. polovinu budžeta 
(5.000.000). Grad Beograd i Ministarstvo kulture Srbije su 2008. godine pot-
pisali ugovor o zajedničkom finansiranju važnih festivala. To znači da od 2008. 
godine BEMUS redovno koristi i gradski i državni budžet. Takođe se promoviše 
volonterski rad, koji je ponekad nezamenjiv, ali su profesionalci ipak oni koji 
unapređuju razvoj jednog festivala.

Efektno upravljanje i razvoj snažnih upravnih odbora su kritični faktori koji 
utiču na ispunjavanje misija i vizija svake umetničke organizacije. Svetska recesija 
je nejednako uticala na zaposlene u umetničkom i kulturnom sektoru. Neke zem-
lje poput zemalja u tranziciji na Balkanu, više su pogođene od drugih. Međutim, 
recesija je, takođe, pružila priliku organizacijama i umetničkim menadžerima 
da dugoročno razmišljaju o tome kako da upravljaju svojim ljudskim resursima. 
Recesija je pružila organizacijama i šansu da procene svoje programske ciljeve, 
da zaštite ljudski kapital, da konstantno razvijaju svoje veštine i sposobnosti i da 
šire profesionalne mreže na lokalnom i međunarodnom nivou.7

5 D. Čolić Biljanovski, Smotra jugoslovenske umetnosti „Mermer i zvuci“ 1968–2000, 
Aranđelovac, 2002.

6 N. Bebler, BEMUS Memorabilia, Jugokoncert, Beograd, 2008.
7 B. Stojković, Kulturna politika i kulturna raznovrsnost Srbije, Zaprokul, Beograd, 2004.
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3. Profil rukovodioca menadžmenta muzičko-scenskih umetnosti  
u korelaciji sa pitanjem pola

Na čelu „Jugokoncerta“ već nekoliko godina nalazi se isti generalni menadžer 
(tj. direktor) ženskog pola, dok BEMUS ima umetničkog direktora koji svake 
godine bira program festivala, u skladu sa svojim umetničkim kriterijumima i 
zamislima. Umetnički direktori obično imaju četvorogodišnji mandat. Od 1991. 
do danas, umetnički direktori su bili, redom, muzikolog (žena), kompozitor 
(žena), violinista (muškarac) i, od 2011. ponovo kompozitor, muškarac, dok je 
generalni menadžer uvek bio istog pola. U ovom radu ćemo analizirati umetnički 
i društveni uticaj umetničkih direktora, u vezi sa pitanjem pola, na događaje na 
BEMUSU (koncerti, opera, balet) tokom perioda od nekoliko godina.

Prethodno smo uradili strukturirane intervjue sa direktorima najvažnijih 
institucija scenskih umetnosti u Srbiji (Beograd, Negotin, Aranđelovac) i inostr-
anstvu (Izrael, Makedonija). Uključene su državne (Jugokoncert, Mermer i zvuci, 
Mokranjčevi dani, Izraelski kulturni centar, Ohridsko leto), nevladine (Muzička 
omladina Srbije) i privatne organizacije (Madlenijanum). Polna struktura inter-
vjuisanih bila je 5:2 u korist muških direktora, što nije u skladu sa strukturom u 
„Jugokoncertu“ i BEMUS-u (većinom žensko-ženska). Intervjuisani su jasno raz-
likovali uloge umetničkog direktora i generalnog menadžera (direktora) – u isto 
vreme ih, međutim, smatrajući apsolutno međuzavisnim.8 Najizrazitije viđenje 
njihovog statusa predstavljalo je široko rasprostranjeno gledište da umetnički 
direktor nužno mora biti i generalni menadžer kompanije. Razlozi toga leže u 
apsolutnom uverenju da glavna uloga i poseban karakter organizacije potiču iz 
njenog statusa organizacije muzičko-scenskih umetnosti. 

4. Teza i antiteza: pol (ni)je važan u menadžmentu  
muzičko-scenskih umetnosti

Korukovođenje je već više godina dominantni oblik menadžmenta u pojed-
inim delovima kreativne industrije. Sačinjena od umetničkog direktora i gener-
alnog menadžera (direktora), rukovodeća partnerstva unutar umetničkih orga-
nizacija mogu na prvi pogled delovati kao da su polno podeljena u klasičnom 
smislu – na herojskog umetničkog direktora i generalnog menadžera koji 
omogućava sprovođenje svega. To se odnosi i na slučaj BEMUS-a. Zanimljivo je da 
se podeljeno rukovođenje našlo u središtu pažnje literature iz oblasti menadžmenta 
u vremenu kada se naglasak stavlja na „žensko rukovođenje“.9 Argument glasi da 
žene donose specifične veštine i svojstva u svoje menadžerske uloge, što proiz-
vodi „humanije, usmerenije na međuljudske odnose, fleksibilnije, participativnije 
8 S. Isaković, Menadžment muzičke umetnosti, Megatrend univerzitet, Beograd, 2010.
9 L. Bitel, Liderstvo – stilovi i tehnike upravljanja, Clio, Beograd, 1997.
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i brižnije institucije“.10 Ove teze se zasnivaju na određenim pretpostavkama o 
prirodi menadžmenta i rukovođenja. Generalno i globalno, kompanije još uvek ne 
uspevaju da kapitalizuju talente žena u svojoj glavnoj radnoj snazi.11

Evolucija menadžmenta u umetnosti kao posebne discipline proishodi 
iz stanovišta da umetnost predstavlja nešto posebno. To, takođe, implicira 
zaključak da postoji potencijalna tenzija između bavljenja umetničkom prak-
som i upravljanjem organizacijom, nezavisno od pola. Opisi uloga umetničkog 
direktora i generalnog menadžera sugerišu da se za obavljanje ovih funkcija 
zahtevaju različite veštine. Ovo je u literaturi vodilo ka pretpostavci da bi, stoga, 
te funkcije trebalo da budu polno određene. Na prvi pogled, uloga umetničkog 
direktora je očigledno liderska, dok je generalni menadžer tu da služi – da služi 
umetnosti i da služi umetničkom direktoru. Uloga generalnog menadžera je da 
održava funkcionisanje organizacije, omogućivši umetniku da se usredsredi na 
sopstvenu viziju, bez ometanja. Generalni menadžer se bavi aktivnostima koje se 
često smatraju „ženskim“ – slušanjem, saradnjom, organizovanjem i upravljan-
jem. Drugim rečima, moguće je posmatrati radnu podelu između umetničkog 
direktora i generalnog menadžera kao nešto što je određeno polom, gde uloga 
umetničkog direktora zahteva veštine i ponašanja koja bi se mogla označiti kao 
„muška“, dok generalni menadžer obavlja funkcije i uloge koje bi se mogle sma-
trati „ženskim“.12 Treba se, takođe, pozabaviti i popularnim stavom da je koru-
kovodstvo „svojevrstan brak“. Upotreba termina „muško“ i „žensko“ u ovom 
slučaju ne povezuje te termine za određeni pol na način na koji se karakteristike, 
ponašanja i radne funkcije često opisuju u smislu pola. Pogledajmo šta se u pos-
lednjih dvadesetak godina događalo sa „Jugokoncertom“ i BEMUS-om.

4.1. Direktor Jugokoncerta g. Eduard Ille, 1987–2000.
Predsednik Umetničkog saveta BEMUS-a gđa Ivana Trišić, 1991–2001.

Muško–žensko, politički suprotstavljeni

Gospođa Ivana Trišić (1945), muzikolog i, u to vreme, urednik Trećeg pro-
grama Radio Beograda, postala je predsednik Umetničkog saveta BEMUS-a 
1991, kada su institucije kulture vraćene državnim ili gradskim vlastima, koje 
su imenovale direktore i kontrolisale njihove aktivnosti, ali isto tako se starale 
o finansijskim momentima. Treba uzeti u obzir da je sistem institucija, umet-
ničkih grupa, festivala i umetnika koji je stvoren i razvijen širom teritorije bivše 
Jugoslavije, izgubio svoju publiku i tržišta sa raspadom zemlje, pogotovo u Beo-
gradu. Kulturna infrastruktura koja je ostala bila je, dakle, prevelika da bi opstala 
10 S. Isaković, ibid.
11 S. Foley, Managing a creative practice: an international study of women in ArtsManagement 

- Intercultural communication and creative practice: music, dance and women’s cultural 
identity, Freepress, London, 2005.

12 S. Jovičić, H. Mikić, Kreativne industrije u Srbiji, British Council, Beograd, 2006.
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i zahtevala je (procentualno) sve više javnih sredstava. Ovo je bio jedan od glav-
nih razloga zašto je bilo malo protivljenja kada je država ponovo preuzela kon-
trolu nad društvenim (samoupravnim) kulturnim institucijama tokom 1990-ih. 
Zapravo, to je smatrano korakom u pravcu nekakve garancije da će postojeće 
kulturne institucije opstati.13

BEMUS-ov status korisnika državnog budžeta predstavljao je privilegiju 
koju je malo koji festival na svetu u to vreme imao. Čak i tokom 1999, posle 
tromesečnog NATO bombardovanja Jugoslavije, BEMUS je i dalje bio na spisku 
veoma privilegovanih umetničkih festivala. Ranih 1990-ih koncerti su bili dobri, 
a gostovanja izvrsna, što je delimično bio rezultat političkih veza direktora 
„Jugokoncerta“ (g. Eduarda Illea, 1987–2000), koji, uz to, nije na bilo koji način 
ograničavao svog političkog protivnika Ivanu Trišić – tako da je ona mogla da 
rukovodi festivalom bez brige o finansijskom momentu. I, ona je to i činila. 
Najzad se stvorila tipična, polno uslovljena umetničko-menadžerska situacija 
– predsednica umetničkog saveta je bila moćnija i „vladala“ je nad direktorom 
– muškarcem. Međutim, kao muzikolog i teoretičar, pa tako izvan sveta aktivne 
scenske umetnosti, Ivana Trišić je pravila problematične izbore – stavljajući 
često na program sumnjive i izrazito lično izabrane koncerte, tokom svojih deset 
godina vladanja najvažnijim muzičkim festivalom u zemlji.14

4.2. Direktor Jugokoncerta gđa Biljana Zdravković, od 2000. pa nadalje
Umetnički selektor BEMUS-a gđa Ivana Stefanović, 2001–2006.

Žensko–žensko, politički istomišljenici 

 Posle deset godina, umetnički savet, sa svojom grupnom odgovornošću, 
zamenjen je „njegovim veličanstvom“ individualnim umetničkim direktorom ili 
selektorom. Klasični kompozitor Ivana Stefanović15 (1948), takođe iz Radio Beo-
grada (Odsek za radio dramu), preuzela je dužnost 2001, bivajući na istoj poli-
tičkoj liniji kao i novi direktor „Jugokoncerta“ gđa Biljana Zdravković, koja je na 
to mesto došla iz organizacije Muzičke omladine (Jeunesses Musicales) Srbije. 
Ove dve žene predstavljale su tim snova u umetničkom svetu, idealno koruko-
vodstvo za muzički festival u svakom pogledu. Takođe, pošto su obe bile izvrsno 
pozicionirane u srpskoj politici – Ivana Stefanović je bila član Glavnog odbora 
Demokratske stranke, koja je došla na vlast 2000. – finansiranje je bilo izuzetno 
izdašno. U kulturi u fazi transformacije (2001–2004), poseban naglasak stavljen 
je na reformu glavnih nacionalnih kulturnih institucija i javnog sektora uop-
šte, što je zahtevalo uvođenje novih menadžerskih i marketinških tehnika. To 
je otvorilo mogućnost za slobodnije menadžerske aktivnosti, što je direktorka 
„Jugokoncerta“ rado prihvatila. Međutim, pošto su „Jugokoncert“ i BEMUS još 
13 D. Despić, Dvadeset godina BEMUS-a, Jugokoncert, Beograd, 1988.
14 S. Isaković, Zubati osmeh Maksa Grafa, Prometej, Novi Sad, 2007.
15 http://www.ivanastefanovic.com/index.php?nav=bio_kraca  
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uvek u potpunosti bili na beogradskom budžetu, koji su vrlo slobodno i izdašno 
trošili, to je zvučalo pomalo licemerno. Menadžeri treba da zarađuju novac, a 
ne samo da ga troše – od ukupnog iznosa dva državno garantovana budžeta, 
80% išlo je na plate zaposlenih u „Jugokoncertu“ a samo 20% na programe. Sa 
stanovišta zaposlenih u „Jugokoncertu“, to je bilo normalno i ekonomski dobro-
došlo, ali sa umetničkog stanovišta – drsko i neopravdano. Direktorki Biljani 
Zdravković nije smetao novac koji je „Jugokoncert“ dobijao od srpskih poreskih 
obveznika, ali su se i ona i Ivana Stefanović snažno suprotstavljale bilo kakvoj 
kontroli njegovog trošenja, koje se često odvijalo na vrlo ličan i netransparentan 
način, ponekad ravan otvorenoj privatizaciji BEMUS-a.16

Posle promene vlasti 2004, Ministarstvo kulture Srbije nije zvanično prome-
nilo ili uvelo nove prioritete, mada su se po intervjuima i izjavama, kao i finan-
sijskim izdvajanjima, mogle uočiti neke promene u prioritetima. Pokrenuto je 
nekoliko zanimljivih inicijativa, kao što je bila nagrada za programe saradnje 
privatnog i javnog sektora, kao i plan razvoja kulturne infrastrukture u sklopu 
Nacionalnog investicionog plana. Mada su otvoreni konkursi za finansiranje kul-
turnih projekata, uvedeni 2000, bili u nadležnosti komisija, prvi javni konkurs 
za članove komisija organizovan je tek u septembru 2006, što je predstavljalo 
promenu politike imenovanja članova komisija ka transparentnijem postupku.17 
Kao i svuda drugde, politika je bila jedan od faktora na koji su kultura i klasična 
muzika morale da obraćaju pažnju zbog svog opstanka i daljeg razvoja. 

4.3. Direktor Jugokoncerta gđa Biljana Zdravković
Selektor BEMUS-a g. Sreten Krstić, 2007–2010.

Žensko–muško

 Gospođa Biljana Zdravković zadržala se na mestu direktora „Jugokoncerta“, 
dok je u BEMUS-u došlo do političke, ali i polne promene. Po prvi put od 1991. 
umetnički direktor je postao muškarac, Sreten Krstić (1953)18, koncert-majstor 
u Minhenskom simfonijskom orkestru, koji je u Nemačkoj živeo više od tride-
set godina. Dakle, uspostavljena je polna ravnoteža između „Jugokoncerta“ i 
BEMUS-a, ali to nije mnogo promenilo stvari. Novi selektor nastavio je da spro-
vodi izrazito ličan izbor festivalskih koncerata, s težnjom da poziva svoje kolege 
iz minhenskog orkestra i muzičare s kojima je radio i nastupao, što je predstavljao 
flagrantan sukob interesa. U kontekstu pokušaja sprovođenja sistemskih pro-
mena 2007. i 2008, kada su stvorene mnoge radne grupe za izradu novih zakona 
(Zakon o kulturi) i definisanje novih konkretnih programa i strategija (digitali-
zacija, decentralizacija, razvoj kulturnog istraživanja, itd.), taj sukob interesa nije 
16 S. Isaković, Bemus prepletum mobile, Službeni glasnik, Beograd, 2011.
17 Grupa autora: Modeli i instrumenti kulturne politike grada Beograda, Zavod za proučavanje 

kulturnog razvitka, Beograd, 2003.
18 http://www.mphil.de/en/personen/?P_ID=66  
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bio konstatovan, a još manje sankcionisan. U septembru 2007. novo Ministarstvo 
kulture zvanično je objavilo svoje ciljeve i prioritete, odobrene od strane Skup-
štinskog odbora za kulturu. Cilj kulturnog sistema bio je garancija apsolutne 
slobode umetničkog izraza, uspostavljanje savremenog, efikasnog, racionalnog i 
kreativnog sistema kulturnog menadžmenta, sa naglaskom na racionalnom. Naj-
važniji učesnik na polju međunarodne kulturne saradnje, grad Beograd, koji je 
stvorio i finansirao najvažnije međunarodne događaje u Srbiji na svakom polju 
umetnosti, uključujući i BEMUS, uspeo je, uprkos nadolazećoj krizi, da potpiše 
sporazum sa Ministarstvom kulture Srbije, obezbedivši na taj način opstanak 
beogradskih festivala od nacionalnog značaja.19  

Posle nove promene vlasti, u julu 2008, novi sastav Ministarstva kulture 
je objavio nove prioritete za period 2008–2011. na osnovu postulata o slobodi 
kulturnog i umetničkog izražavanja i poštovanju prava na kulturu. Plan novog 
Ministarstva kulture bio je vrlo ambiciozan i zahtevao povećanje u državnom 
budžetu (više od 1% trebalo je da bude usmereno na kulturu). To je potencijalno 
predstavljalo značajno povećanje nivoa ulaganja u kulturni sektor i zahtevalo 
neka strukturna i organizaciona redefinisanja. Međutim, vlada je u isto vreme 
zahtevala ozbiljna budžetska smanjenja, što je sprečilo ili usporilo planirane 
institucionalne reforme i zaustavilo i usporilo čak i ona ulaganja koja su već bila 
odobrena i ozbiljno razvijena. 

Svi ovi pokušaji racionalizacije i optimizacije u domenu umetnosti u Srbiji 
bili su poremećeni naglim, žestokim potresima svetske ekonomske krize 2009, 
koja je uticala i na srpsku kulturu, učinivši situaciju još težom. Planovi novog 
Ministra kulture bili su veoma ambiciozni, ali ekonomska kriza je pogodila 
Srbiju – kao i ostatak Evrope – ubrzo posle njegovog dolaska na funkciju, što 
je značilo da je čitav pristup morao da bude redefinisan. U kulturnoj politici – 
zasnovanoj na ključnim rečima: transformacija, racionalizacija, koncentrisanje i 
inovacija – nastojalo se da se što pre proceni stanje svih kulturnih institucija, da 
se stvori potencijal za preduzetnički pristup kulturi, da se nastave već postojeći 
projekti prethodne vlade i da se usredsredi na učestvovanje u međunarodnim 
događajima. Ministarstvo kulture je insistiralo na sprovođenju dugoročnih i 
strateških ciljeva, i uspelo da usvoji novi Zakon o kulturi 2009. godine.

S druge strane, kriza je donela naglo smanjivanje budžeta. Tako je zaustavljen 
razvoj novih institucija i, umesto toga, nove funkcije se pridodaju već postojećim 
institucijama, ili se podržavaju neke privatne inicijative. Nažalost, nijedna mul-
tinacionalna kompanija nije bila zainteresovana za festivale klasične muzike, a 
saradnja između privrednog i kulturnog sektora u Srbiji uopšte ne funkcioniše. 
Čini se da BEMUS i „Jugokoncert“ nisu svesni nove ekonomske situacije, pa su 
tako ogromna sredstva potrošena, na primer, na koncert Njujorške filharmonije 
na BEMUS-u u oktobru 2010.20

19 S. Jovičić, H. Mikić, Kreativne industrije u Srbiji, British Council, Beograd, 2006.
20 S. Isaković, Bemus prepletum mobile, Službeni glasnik, Beograd, 2011.
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4.4. Direktor gđa Biljana Zdravković
Od 2011. selektor BEMUS-a je g. Zoran Erić, politička funkcija

Žensko–muško

„Srećan brak“ između direktora, umetničkog direktora „Jugokoncerta“ i 
garantovanog državnog budžeta je okončan, i na funkciju je 2011. došao novi 
selektor. Još jednom, ženski generalni menadžer je u kombinaciji sa muškim 
selektorom, na istoj političkoj liniji, što je od 2000. godine uobičajeno. Srpski 
kompozitor Zoran Erić (1950)21 susreće se s novim izazovom u vođenju BEMUS-
a u turbulentnim vremenima. BEMUS je zapao u posebnu ekonomsku situaciju 
usled pada vrednosti nacionalne valute, što čini svaku međunarodnu saradnju 
veoma teškom i skupljom nego ikad. Ni od države ne dolazi velika pomoć. Dok 
je Ministarstvo spoljnih poslova odgovorno za krupna međunarodna pitanja, 
Ministarstvo kulture ima samo saradničku ulogu u umetničkim i kulturnim 
pitanjima u međunarodnoj saradnji i integracionim inicijativama. Unutar Mini-
starstva spoljnih poslova takođe se nalazi Nacionalni komitet UNESCO, koji je 
labavo povezan sa Ministarstvom kulture i Ministarstvom obrazovanja. Među-
tim, njegove aktivnosti na polju o kome je reč su nepostojeće. 

Najhitnije i najvažnije pitanje za BEMUS kao međunarodni muzički fes-
tival je: ko će finansirati gostovanja stranih muzičara koji dolaze na festival? 
Stoga je uloga stranih kulturnih agencija, centara i instituta još uvek veoma 
važna u dovođenju muzičara i pomaganju festivala, ali vrlo često se na taj način 
promovišu programi u vezi sa njihovom kulturom, ili podržavaju sopstvene 
agende, ponekad bez obaziranja na realne srpske potrebe. Zbog ekonomske krize 
iz 2009. prognoze su još pesimističnije kada je reč o podršci od strane kulturnih 
agencija i stranih kulturnih centara, budući da su njihove zemlje čak u većoj 
krizi nego Srbija. Štednja je odavno vidljiva u aktivnostima Instituta Servantes, 
Geteovog instituta, Britanskog saveta, Francuskog kulturnog centra.

S obzirom na to da ne postoji sistem koji bi omogućio dugoročnu finan-
sijsku podršku institucijama koje se finansiraju iz javnog sektora (garancije za 
programe koji će se odvijati u budućnosti), to sprečava menadžere u kulturi da 
organizuju velike međunarodne umetničke muzičke događaje. Veoma je teško 
proceniti trendove u javnoj finansijskoj podršci za međunarodnu kulturnu sara-
dnju, pošto ne postoje ni posebna budžetska linija ni tekući statistički podaci, 
dok se projekti podržavaju kroz „disciplinarne“ kategorije (dakle, nije sigurno da 
su oni sadržali međunarodnu komponentu, čak i ako su dobili javno finansir-
anje za tu komponentu).

Ministarstvo kulture je napokon našlo način da finansira kulturu i umet-
nosti, angažujući privatni kapital i odajući priznanje njegovom doprinosu srpskoj 
kulturi. Za prvog laureata novoustanovljene nacionalne nagrade „Zlatni venac“ 
za poseban doprinos srpskoj kulturi preko dobrotvorstva 2011, izabrana je gđa 
21 http://en.wikipedia.org/wiki/Zoran_Eri%C4%87  
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Madlena Cepter, filantrop i donator posebnog i jedinstvenog kalibra. Najvažniji, 
najkorisniji i najskuplji dobrotvorni poduhvat Madlene Cepter je osnivanje i fin-
ansiranje rada opere i pozorišta u Beogradu „Madlenijanum“, koji je formirala 
gđa Cepter, kao njegov jedini donator.

4.5. Direktor Madlenijanuma gđa Madlena Cepter
Predsednik upravnog odbora gđa Branka Radović

Žensko–žensko

Kamerna opera, sadašnja „Madlenijanum“ opera i pozorište, osnovana je u 
najtežim vremenima za Beograd i Srbiju, sa željom da predstavlja novo mesto na 
kulturnoj mapi Beograda i Zemuna, mesto gde će stvaralački potencijali procve-
tati, gde će se kreativni autori vraćati i ostajati, kako bi pratili svetske umetničke 
trendove na sceni nove opere, i kako bi nas na najbolji način predstavljali ovde i u 
svetu. „Madlenijanum“ opera i pozorište osnovan je 1998. kao prva privatna opera 
u ovom delu Evrope. Osnivač i donator je gđa Madlena Cepter, čija ulaganja u 
kulturu i umetnost predstavljaju najveće lično dobrotvorno delo na tom polju, ne 
samo u našoj zemlji, već u evropskim okvirima. „Madlenijanum“ je organizovan 
kao model novog muzičko-scenskog pozorišta u našoj zemlji, bez stalnog ansam-
bla, ali sa stalnim organizacionim i upravnim aparatom i tehničkim timom.

Bivša Kamerna opera ušla je u nov i potpuno renoviran objekat, sa najsavre-
menijom opremom za prikazivanje i realizaciju pozorišnih i operskih predstava. 
Scenska tehnika, ugrađena u potpuno renoviranu zgradu bivšeg pozorišta u 
Zemunu, predstavlja poslednju reč tehnike, u skladu sa standardima kompanije 
Zepter International koja posluje u više od četrdeset zemalja i na četiri kontinenta. 
Ipak, tehnika ne čini umetnost, već može samo da joj pomogne. Ljudi, autori sa 
idejama koje zahtevaju odgovarajuće uslove, su oni koji stvaraju umetnost. 

Često se govori da srpskim talentima treba podrška da bi postali ravnopravni 
sa svojim kolegama iz ostatka Evrope, ili čak i bolji. Nova scena „Madlenijanum“ 
opere i pozorišta je širom otvorila vrata mladima (mladim pevačima u novoos-
novanom Klubu mladih), ali i već dokazanim muzičkim stvaraocima. U ovom 
trenutku, nema opere ili pozorišta u Evropi sa savremenijom zgradom. Madlena 
Cepter finansira celokupno funkcionisanje opere, naručuje nove kompozicije, 
poziva poznate pevače, uz godišnji budžet od skoro dva miliona evra. U okviru 
međunarodne saradnje, „Madlenijanum“ je jedini srpski član RESEO, evropske 
„kišobran“ organizacije osnovane 1996. radi razvoja i promovisanja opere i plesa 
u Evropi (RESEO trenutno obuhvata više od pedeset operskih i plesnih ansam-
bla svih veličina iz dvadeset evropskih zemalja).

Predsednik Upravnog odbora „Madlenijanuma“ je dr Branka Radović, 
muzikolog, profesor, muzički kritičar i žena sa dugim iskustvom u srpskom 
muzičkom životu. Članovi su gđa Vesna Marković, potpredsednik Upravnog 
odbora, g. Eduard Ille, menadžer umetničke agencije (direktor „Jugokoncerta“ 
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1987–2000), g. Ivan Vusić, tehnički direktor, i gđa Ana Radivojević Zdravković, 
direktor pozorišta. Ovde opet imamo žensko (vlasnik) – žensko (predsednik) 
korukovodstvo, što je vrsta polne situacije koja se veoma preporučuje u savre-
menom menadžmentu i svetu umetnosti.

5. Zaključak

Ubeđivanje čini suštinu rukovođenja – menjanje tuđih mišljenja i donošenja 
odluka, u čemu je emotivni proces veoma važan za ono što rade uspešni rukovo-
dioci. I više od toga, to je proces koji zahteva i intelektualne finese i neverbalne 
veštine, što je dosta lako na polju neverbalne umetnosti kao što je muzika. To 
čini umetničkog direktora umetničke organizacije poput BEMUS-a vodećom 
figurom, dok generalni menadžer (direktor) prati njegovo vođstvo, što ponekad 
nije najzdravija situacija unutar umetničke organizacije, ne potcenjujući potrebu 
za međusobnim poštovanjem između generalnog menadžera i umetničkog 
direktora. Međuzavisnost njihove sudbine, kada je reč o BEMUS-u i „Jugokon-
certu“, zasad dobro funkcioniše, većinom zato što generalni menadžer poštuje 
muzičke izbore umetničkog direktora, budući da na ovom drugom leži krajnja 
odgovornost za uspeh festivala.

Povezivanje individualnih osobina sa uspehom u umetničkom menadžmentu 
stvara rizik ojačavanja polnih stereotipa, što je pitanje kojim smo se posredno 
bavili u našem istraživanju. Značajna pažnja je posvećena polnom profilu 
određenih kreativnih industrija: upravljanje u umetnosti i/ili menadžment, sa 
svojim manje hijerarhijskim karijernim strukturama, u novom milenijumu se 
često smatra zanimanjima u kojima dominiraju žene. Što se tiče pitanja pola ili 
polne ravnopravnosti, kada je reč o umetničkom menadžmentu u Srbiji – agen-
ciji „Jugokoncert“, festivalu BEMUS i operi „Madlenijanum“ – rezultati pokazuju 
da pol nije važan, dok su namere, znanje, dobra volja i želja za stvaranjem boljeg 
sveta osobine delovanja koje nemaju nikakve veze sa polom.
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DOES GENDER MATTER IN PERFORMING 
ARTS MANAGEMENT LEADERSHIP ? 

– Case study of Belgrade Music Festival (BEMUS) –

Summary
In this paper we are going to present some results of the research project on leader-

ship in performing arts management, based on case study of Belgrade Music Festival 
(BEMUS), which shows that gender in leadership in performing arts management is not 
important.  According to the case study focused on its social, economic and artistic impact 
in Belgrade and Serbia, there is no gender specific difference in leadership in performing 
arts management, in spite of some contemporary theories on women as better managers 
in art organizations.  As to governing and leading classical music events, artistic person-
alities and values are more important in performing arts/classical music management 
than gender issue, related to the quality of BEMUS programs over years.
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KARAKTERISTIKE OPTIMALNOG METODA 
ZA PROJEKTOVANJE SOFTVERA  

U NISKOBUDŽETNOM OKRUŽENJU**

Sažetak: U ovom radu predstavljeni su rezultati istraživanja čiji je cilj bio da utvrdi 
informatičke uslove u domaćoj sredini, te da, s tim u skladu, determiniše optimalne kara-
kteristike metode za projektovanje i razvoj softverskih sistema za te uslove. Istraživanjem 
su obuhvaćene 74 poslovne organizacije iz zapadne Srbije. U najkraćem su navedene 
osnovne osobine danas najčešće korišćenih metoda za razvoj softvera (kako klasičnih, 
tako i agilnih), te istaknute njihove prednosti i nedostaci. Potom su dati rezultati 
istraživanja koji definišu osobenosti informatičkog razvoja kod nas, i to s aspekta hard-
verskih resursa, softverskih resursa i načina ostvarivanja informatičke podrške lokalnih 
organizacija. U skladu sa rezultatima, ispitana je upotrebljivost navedenih metoda raz-
voja softvera. Konačno, navedene su osobine koje bi trebalo da zadovolji metoda opti-
malno prilagođena identifikovanim informatičkim uslovima. 

Ključne reči: metode za razvoj softvera, kaskadna metoda, spiralna metoda, metode 
za brzi razvoj aplikacija, agilne metode, ekstremno programiranje, informatički resursi

JEL klasifikacija: L86, O32

1. Uvod

Projektovanje poslovnog softvera je kompleksan i obiman proces koji u veli-
koj meri zavisi i od okruženja u kom se obavlja. Ne samo što softver treba u sebi 
da inkorporira poslovna pravila organizacije za koju se projektuje, već će i način 
projektovanja i realizacije zavisiti od uslova koji u tom okruženju postoje. Te 
uslove determinišu zrelost i definisanost korisničkog poslovnog sistema, resursi 
(pre svega finansijski, a potom kadrovski i tehnički) raspoloživi za realizaciju, 
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mogućnosti komunikacije sa korisnikom, ciljevi koji se softverskim sistemom 
žele postići, i slično. Od ovih uslova zavise i problemi i izazovi sa kojima se pro-
jektanti softvera susreću, i oni, po svojoj prirodi, mogu biti veoma raznovrsni. 
Ne čudi, stoga, da je došlo do razvoja većeg broja veoma različitih metoda za 
projektovanje i realizaciju softvera, budući da su te metode razvijane u cilju da se 
prevaziđu i kontrolišu uočeni problemi koji su se javljali u složenim projektima 
razvoja softvera, a koji su uslovljeni upravo ovim uslovima.  

Sve danas raširene i opšteprihvaćene metode za projektovanje i razvoj sof-
tvera nastale su u ekonomski moćnim i informatički visokorazvijenim sredi-
nama, te predstavljaju odgovor na uslove koji postoje u tim sredinama. Za očeki-
vati je da društva u razvoju imaju drugačije potrebe, jer su i uslovi poslovanja u 
njima značajno drugačiji. Može se pretpostaviti da u ovakvim društvima za koja 
je karakterističan hronični nedostatak resursa, postoje drugačiji uslovi, pa su 
samim tim drugačije i optimalne karakteristike metoda za projektovanje i razvoj 
softvera. Adekvatnost ovog metoda uslovljava u velikoj meri uspešnost realiza-
cije i implementacije softverskog sistema. Stoga je cilj ovog rada bio da se istraže i 
definišu informatički uslovi koji dominiraju u društvima u razvoju, te na osnovu 
njih odrede i karakteristike koje bi metoda za razvoj poslovnog softvera morala 
da poseduje, da bi bila optimalno primenjiva u ovim uslovima. Određivanje ovih 
karakteristika bilo bi polazna tačka u kreiranju nove metode, dizajnirane upravo 
za ovakve, niskobudžetne uslove. Tako kreirana metoda omogućila bi efikasniju 
i potpuniju informatizaciju društava u razvoju, te bi time doprinela i njihovom 
bržem sveukupnom razvoju. 

2. Pregled dosadašnjih istraživanja u ovoj oblasti

Praktično sve metode njihovi autori predstavljaju kao univerzalno primen-
ljive.1 Ipak, metode se ne razlikuju samo po primenjenoj metodologiji, već i po 
problemima koje nastoje rešiti, kao i po mogućnostima primene. Na osnovu 
definicije metode moguće je odrediti koje resurse njena primena zahteva, kao i u 
kakvim uslovima je primena metoda preporučljiva. U literaturi možemo identi-
fikovati tri osnovna pristupa u rešavanju problema kreiranja metoda za projek-
tovanje softvera. 

Prvi pristup čine metode koje se baziraju na tvrdoj naučnoj paradigmi. U njima 
se projektovanje softvera tretira kao objektivan proces u kojem projektant neu-
tralno primenjuje određeni skup pravila i kao rezultat dobija informacioni sistem.

1 P. Abrahamsson, J. Warsta, M. T. Siponen, J. Ronkainen, „New Directions on Agile 
Methods: A Comparative Analysis“, IEEE ICSE, Proc. of the 25th International Conference 
on Software Engineering, Portland, Oregon, U.S., May 3-10, 2003, str. 244-254
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Jedne od prvih metode nastale primenom ovakvog pristupa su kaskadne 
metode, kao što su model vodopada2, V model3, W model i sašimi model. Za njih 
je karakteristično uvođenje striktno determinisanih faza u životnom razvoju 
softvera između kojih se komunicira obimnom dokumentacijom. Ovakav pri-
stup omogućava striktnu kontrolu procesa, te precizno definisanje odgovorno-
sti. S druge strane, korisnik je potpuno isključen, on samo daje početnu specifi-
kaciju zahteva i prima već gotov i testiran softver, što je povećavalo mogućnost 
funkcionalne greške u projektu.4 Kreativnost je, takođe, isključena nakon inici-
jalnog projektovanja, budući da se realizacija i kodiranje tretira kao automatizo-
van proces nezavisan od programera. Nedostatak povratne sprege među fazama 
razvoja doveo je do prekomerne krutosti modela i nemogućnosti brze i efika-
sne reakcije na uočene nedostatke, kao i otežanog uvođenja poboljšanja u hodu.5 
Takođe, može doći do prolongiranja detekcije grešaka nastalih u fazi projektova-
nja sve do pojave završnog proizvoda.6 Zbog čvrste kontrole razvojnog procesa, 
detaljnog plana i jasne podele uloga u timu, tj. njima pridružene odgovornosti, 
danas se ove metode primenjuju pri razvoju poznatih, predvidivih i dobro struk-
turiranih sistema koji zahtevaju pojačanu kontrolu (npr. programski sistemi za 
podršku aktivnostima u vojsci, policiji, zdravstvu, i sl.). Usled njihove strogosti, 
nedovoljne prilagodljivosti, te nedostatka povratne sprege, izbegava se njihova 
primena u slučajevima kada se traži kreativnost, fleksibilnost i kad se detaljna 
specifikacija problema ne može dati unapred.7 Projekti realizovani ovim pristu-
pom zahtevaju značajna sredstva, dovoljno angažovanog kadra, realizacija dugo 
traje, a krajnji rezultat je opet neizvestan.

Bem8 prilikom definisanja spiralne metode, na razvoj softvera primenjuje 
iterativni princip, pri čemu se u svakoj iteraciji vrši procena rizika, te verifikuje 
izvodljivost i mogućnost ponuđenih varijanti. Ovo omogućava da su planovi 
realniji, rizik bolje kontrolisan, a kvalitet finalnog proizvoda visok. Korisnik je 
uključen u sve faze razvoja tako što vrši evaluaciju postignutog i daje odobrenja 
za prihvatanje prototipova. Osnovna prednost spiralne metode je da ona daje 
jasan kriterijum izbora alternative, a to je minimizacija rizika. U nedostatke 
2 W. W. Royce, „Managing the development of large software systems: Concepts and tech-

niques“, Proceedings of WESCON, VOL XIV, August 1970, str. A1-A9.
3 P. Zave, „The operational versus the conventional approach to software development“, 

Communications of the ACM, February 1984, str. 104-118.
4 P. Zave, ibidem 
5 B. Curtis et al.: „On building software process models under the lamppost“, IEEE 

Computer Society Press, Montrey, CA, 1987, str. 96-10.
6 R. Balzer, „Transformational implementation: An example“, IEEE Transactions on 

Software Engineering, 1987, str. 3-14.
7 S. L. Pfleeger, J. M. Atlee, Software Engineering Theory and Practice, Pearson-Prentice 

Hall, New Jersey, 2006.
8 B. W. Boehm, „A spiral model for software development and enhancement“, IEEE 

Computer, May 1988, str. 61-72.
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ove metode spada činjenica da je sama spirala specifična za svaki projekat, te da 
primena ove metode zahteva specijalizovane i iskusne kadrove koji su u stanju 
da model prilagode konkretnom projektu.9 Ne postoje ustanovljene kontrolne 
tačke, što može rezultirati lutanjem u realizaciji. Konačno, spiralni metod ne 
definiše dovoljno jasne kriterijume za okončanje projekta, što može dovesti do 
prekoračenja budžeta i značajnih kašnjenja u implementaciji.10 Primena spiralne 
metoda se preporučuje za projekte kod kojih je bitno minimizirati rizik projekta, 
kad se zahteva dobro dokumentovana kontrola, kad su na raspolaganju iskusni 
dobro obučeni kadrovi, te kad je na raspolaganju dovoljno resursa.11 

Metode za brzi razvoj softvera – RAD (Rapid Application Development) 
baziraju se na brzoj, najčešće automatizovanoj izradi prototipova koje korisniku 
pružaju dobar uvid u finalne mogućnosti sistema. Upotreba RAD metoda vezuje 
se za upotrebu specijalizovanih softverskih alata za informacionu analizu, pro-
jektovanje softvera, komunikaciju u timu, testiranje sistema i slično, koji su 
najčešće integrisani u jedinstvenu razvojnu platformu. Ove metode se, takođe, 
baziraju na relativno malim ali visokoobrazovanim timovima.12 Nedostaci RAD 
metoda ogledaju se u nedovoljnoj kontroli samog procesa. Prototipska orijentacija 
ovih metoda može dovesti do poteškoća u integraciji realizovanih prototipova i 
delova sistema. Striktna kontrola procesa je, posebno u fazi generisanja prototi-
pova, teško ostvariva. Primećena je i tendencija da se, u cilju što bržeg postizanja 
određenih rezultata, prvo realizuju jednostavniji delovi sistema, dok se rešavanje 
slabije strukturiranih problema ostavlja za kasnije, što smanjuje kvalitet reali-
zovanog sistema i dovodi do prolongiranja rokova implementacije.13 Prilikom 
implementacije može doći i do modifikacije same metode, zavisno od problema 
koji se rešava.14 Budući da su bazirane na izradi prototipova, RAD se preporučuju 
u slučajevima malih i srednjih projekata za izradu interaktivnih aplikacija gde 
je funkcionalnost sistema vidljiva iz korisničkog interfejsa. Osnovni zahtev za 
njihovu primenu je postojanje visokospecijalizovanih i iskusnih kadrova. Usled 
nedovoljne kontrole procesa, primena RAD metoda se ne preporučuje za velike 
infrastrukturne projekte ili projekte gde se zahteva sigurnost. Zbog nezavisnosti 
projektanata, RAD metode se ne preporučuju ni u slučajevima kad imamo velike 

9 S. L. Pfleeger, J. M. Atlee, ibid.
10 Microsoft Corporation: Analyzing Requirements and Defining Microsoft .NET Solution 

Arhitectures, Microsoft Press, Redmond, WA, 2003.
11 S. L. Pfleeger, J. M. Atlee, ibid. 
12 G. Milosavljević, B. Perišić, A Method and a Tool for Rapid Prototyping of Large-Scale 

Business Information Systems, ComSIS, November 2004.
13 S. L. Pfleeger, J. M. Atlee, ibid.
14 W. D. M. Beynon-Davies, „The diffusion of information systems development methods“, 

Journal of Strategic Information Systems 12, 2003, str. 29-46.
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ili višestruke projektne timove. Budući da primena ovih metoda zahteva adekva-
tan hardver i softver, one nisu primenljive gde postoje tehnička ograničenja.15

Drugi pristup čine agilne metode koje se baziraju na mekoj naučnoj para-
digmi. U njima se projektovanje softvera tretira kao subjektivni proces u kojem 
je projektant deo sistema, te krajnji rezultat zavisi od međudejstva ljudi angažo-
vanih u izradi softverskog sistema.16 Ove metode zasnivaju se na osnovna četiri 
agilna principa17 u čijoj suštini je da tretira razvoja softvera, ne kao šabloniziranu 
industrijsku proizvodnju, već kao kreativni čin u čijem fokusu je čovek. Na ovim 
principima razvijen je veći broj posebnih metoda, kao što su ekstremno progra-
miranje – XP (Extreme Programming),18 skram (Scrum) (16), metoda razvoja na 
bazi karakteristika – FDD (Feature Driven Development),19 kristal (Crystal)20 i 
metod za dinamički razvoj softvera – DSDM (Dynamic Systems Development 
Method)21. Zajedničke karakteristike svih agilnih metoda su kratke iteracije 
(često i na dnevnoj osnovi), česta testiranja koja se definišu i kreiraju i pre gene-
risanja koda, mali ali kreativni i fleksibilni timovi, multifunkcionalnost osoblja, 
neformalna komunikacija, kako između članova tima, tako i između tima i kori-
snika sistema, minimalna dokumentacija, zajednički usvojeni standardi kodi-
ranja, refraktorisanje i stalna integracija sistema u realno okruženje korisnika.22 
Oko pojedinih aspekata agilnih metoda, kao što su programiranje u paru pri-
sutno kod ekstremnog programiranja, još se vode diskusije, ali ranije navedeni 
principi su prihvaćeni od svih agilnih metoda. 

Prednosti agilnih metoda sastoje se u f leksibilnosti i efikasnosti. Mali 
timovi, oskudnost dokumentacije, usmerenost ka finalnom proizvodu, uklju-
čivanje korisnika u sve faze razvoja, omogućavaju brzo generisanje softverskih 
sistema koji zadovoljavaju korisničke potrebe. Ipak, i pored rastuće popularnosti 
agilnih metoda, još ne postoji dovoljno empirijskih istraživanja koji bi dokazali 
njihovu stvarnu upotrebljivost, a i taj mali broj postojećih studija uglavnom se 

15 P. Beynon-Davies, K. Thompson, Rapid Application Development: A Review and Case 
Study, Univercity of Glamorgan, Cardiff, Wales [on-line] www.comp.glam.ac.uk/SOC_
Server/research/gisc/RADbrf1.htm, UK, December 1998.

16 S. Nerur, R. Mahapatra, G. Mangalaraj, „Challenges of Migrating to Agile Methodologies“, 
Communications of the ACM, Vol. 48, No. 5, May 2005, str. 73-78.

17 Agile Alliance, „Principles of the Agile Alliance“, [on-line] 2001. http://www.agilealli-
ance.org/

18 K. Beck, „Extreme programming explained: embrace change“, Reading, Addison-Wesley, 
MA, 2000.

19 S. R. Palmer, M. Felsing, A Practical Guide to Feature-Driven Development, Pearson 
Education-Prentice Hall, New Jersey, 2001.

20 A. Cockburn, Agile Software Development, Reading, Addison-Wesley, MA, 2002.
21 B. Kemper, S. Harmsen, „Assembly Techniques for Method Engineering“, Advanced 

Information Systems Engineering, Vol. 1413/1998, Springer Verlag, 1998, str. 381-400.
22 K. Beck, ibidem
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odnosi na ekstremno programiranje.23 Najveća zamerka agilnim metodama je 
da se one baziraju na apstraktnim principima, te daju malo konkretnih i u praksi 
direktno upotrebljivih tehnika i metoda.24 Mogućnosti primene ovih metoda,25 
međusobni odnos različitih agilnih metoda,26 te njihov stvarni doprinos razvoju 
softverskih sistema27 još uvek su predmet istraživanja, ali može se reći da su 
one usled svoje fleksibilnosti primenljive u slučajevima kada se rešavaju slabo 
strukturirani problemi, te kad se traži prilagodljivost i kreativnost. Takođe su 
pogodni za situacije kada se okruženje i domen problema često menjaju, budući 
da agilne metode promene ne smatraju neželjenom anomalijom, već sastavnim 
delom svakog projekta. Usled veoma oskudne dokumentacije, primena ovih 
metoda je diskutabilna u situacijama kada se zahteva striktna kontrola procesa, 
te povećana odgovornost. Rastuća popularnost i prihvaćenost agilnih metoda 
dovela je do toga da i softverski giganti, poput IBM-a i „Majkrosofta“28, modifi-
kuju svoje metode u skladu s agilnim principima. Takođe, postoji trend razvoja 
alata za automatizaciju projektovanja i kodiranja softvera baziranih na princi-
pima pojedinih agilnih metoda29, mada primena samih metoda nije vezana za 
upotrebu ovih alata. Ove pojave za posledicu imaju približavanje agilnih i klasič-
nih metoda za razvoj softvera.30

Treći pristup razvoju metoda za razvoj softvera naglašava organizacionu i 
kognitivnu suštinu informacionih sistema,31 tretira informacione sisteme ne kao 
tehničke već kao društvene fenomene, te delimično ili u potpunosti odbacuju 
strukturirane metode usled njihove neprilagođenosti uzrokovane neadekvat-

23 T. Dyba, T. Dingsoyr, „Empirical studies of agile software development: A systematic review“, 
Information and Software Technology, Vol. 50, Issues 9-10, August 2008, str. 833-859.

24 P. Abrahamsson, J. Warsta, M. T. Siponen, J. Ronkainen, „New Directions on Agile 
Methods: A Comparative Analysis“, IEEE ICSE, Proc. of the 25th International Conference 
on Software Engineering, Portland, Oregon, U.S., May 3-10, 2003, str. 244-254.

25 M. Blom, „Is Scrum and XP suitable for CSE Development“, Procedia Computer Science, 
ICCS 2010, Vol. 1, Issue 1, May 2010, str. 1511-1517.

26 A. Qumer, B. Henderson-Sellers, „An evaluation of the degree of agility in six agile meth-
ods and its applicability for method engineering“, Information and Software Technology, 
Vol. 50, Issue 4, March 2008, str. 280-295.

27 A. Qumer, B. Henderson-Sellers, ibid.
28 Tako je „Majkrosoft“ izdao „Majkrosoftov“ okvir za rešenja za agilni razvoj softvera 

(Microsoft Solution Framework for Agile Software Development), a IBM Racional rešenja za 
agilni razvoj (Rational Agile Development Solution).

29 U ovu kategoriju spadaju: Agile Project Manager, Scrum Project Manager, Agile Scrum 
Tools i FDD Tools Project.

30 S. W. Ambler, „Agile Modeling and the Rational Unified Process (RUP). Agile Modeling“ [on-
line] Ambysoft Inc., 2009; http://www.agilemodeling.com/essays/agileModelingRUP.html

31 C. C. Shih, S. J. Huang, „Exploring the relationship between organizational culture and 
software“, Information & Management, Vol. 47, Issues 5-6, August 2010, str. 271-281.
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nom formalizacijom.32 Relativizuje se značenje uspešnog programa33 i osnovne 
pretpostavke razvoja metoda, kao što su pozitivan uticaj metodologije na vođe-
nje procesa, postojanje dobre prakse u projektovanju programa, čak i mogućnost 
da se principi dizajniranja prenesu drugim osobama.34 Postavljaju se ontološke 
granice metoda,35 naglašava se kompleksna društvena priroda informacionih 
sistema,36 te, konačno, odbacuje se mogućnost kreiranja tradicionalne stvarno 
upotrebljive i korisne metode za razvoj softvera, kao čiste iluzije i zablude.37

3. Metodologija i opis uzorka

U cilju da se utvrde uslovi za razvoj poslovnog softvera u sredinama u razvoju, 
izvršeno je istraživanje koje je obuhvatilo 74 poslovne organizacije iz zapadne 
Srbije, najvećim delom iz Kolubarskog regiona (60 organizacija – 81%). Iako geo-
grafski ograničeno, istraživanje nema samo lokalni značaj, budući da se može 
pretpostaviti da isti ili slični uslovi postoje i u drugim informatički nedovoljno 
razvijenim sredinama kod kojih je značajan nedostatak informatičkih resursa.

Podaci su prikupljani iz tri osnovna izvora. Kvantitativno najznačajniji izvor 
bili su anketni upitnici na koje su odgovarale najprikladnije osobe u ispitivanoj 
radnoj organizaciji. Sve ispitane organizacije ispunile su ove upitnike. Tamo gde 
je to bilo moguće, podaci su dobijani uz saradnju sa organizacijom koja pruža 
informatičku podršku, bilo kroz održavanje postojećeg sistema, bilo kroz imple-
mentaciju svog programskog sistema. U slučajevima kada su dobijeni rezultati bili 
manje očekivani (npr. u opisu informatički podržanih aktivnosti) ili nedefinisani 
(npr. u situaciji nemogućnosti identifikovanja troškova održavanja hardvera), 
težilo se i naknadnom razgovoru s adekvatnim osobljem u radnoj organizaciji, u 
cilju preciznijeg objašnjenja uzroka dobijenog rezultata. Nažalost, ova dva dopun-
ska vida prikupljanja rezultata, usled nedovoljne spremnosti na saradnju, nisu 
32 R. D. Galliers, J. A. Swan, „Against Structured Approaches: Information Requirements 

Analysis as a Socially Mediated Process“, Proceedings of The Thirthieth Annual Hawwaii 
International Conference on System Sciences, IEEE, Hawwaii, 1997.

33 J. Pereira, N. Cerpa, J. Verner, M. Rivas, J. D. Procaccino, „What do software practitioners 
really think about project success“, Journal of Systems and Software, Vol. 81, Issue 6, June 
2008, str. 897-907.

34 N. L. Russo, E. Stolterman, „Exploring the assumptions undelying information systems 
methoodologies, Their impact on past, present and future ISM research“, Information 
Technology & People, Vol. 13, No. 4, 2000, str. 313-327.

35 L. D. Introna, E. A. Whitley, „Against method-ism: exploring the limits of method“, 
Logistics Information Managment, Vol. 10, No. 5, 1997, str. 235-245.

36 R. D. Galliers, J. A. Swan, ibidem
37 J. Nandhakumar, D. E. Avison, „The fiction of methodological development: a field study 

of information systems development“, Information Technology & People, Vol. 12, No. 2, 
1999, str. 176-191.
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bila moguća u svim ispitanim organizacijama. Tako je prikupljanje informacija 
uz pomoć i kooperaciju organizacije za pružanje informatičke podrške prime-
njeno na 34 poslovne organizacije (45,95%). Dodatni direktni razgovori sa pred-
stavnicima poslovnih organizacija obavljeni su u 38 slučajeva (51,35%).

Prilikom kreiranja uzorka vodilo se računa o tome da u uzorku budu zastu-
pljene organizacije različite po veličini. Imajući u vidu da je u ukupnom broju 
privrednih subjekata najviše organizacija sa malim brojem zaposlenih (1–5), to 
je i u uzroku njihov broj bio najveći. Struktura uzorka po broju zaposlenih pri-
kazana je u tabeli 1. 

Tabela 1:  Broj zaposlenih unutar organizacija
RASPODELA UZORKA PO BROJU ZAPOSLENIH

Broj zaposlenih Broj organizacija Procenat
1–5 17 22,97%

6–10 14 18,92%
11–15 10 13,51%
16–25 11 14,86%
26–50 8 10,81%
51–100 5 6,76%

101–500 4 5,41%
501–1000 2 2,70%

>1000 3 4,05%
UKUPNO: 74 100,00%

S obzirom na predmet istraživanja, osim broja zaposlenih, drugi važan kri-
terijum koji je razmatran je i broj računara koji se koriste unutar same organi-
zacije. Broj računara kojima raspolažu organizacije, obuhvaćene ovim istraživa-
njem, prikazan je u tabeli 2.

Tabela 2:  Broj računara unutar organizacije
RASPODELA UZORKA PO BROJU RAČUNARA

Broj računara Broj organizacija Procenat
1–5 34 45,95%

6–10 15 20,27%
11–25 10 13,51%
26–50 8 10,81%
51–100 3 4,05%
>100 4 5,41%

UKUPNO: 74 100,00%
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Prilikom kreiranja uzorka težilo se i da organizacije budu raznovrsne po 
primarnoj delatnosti koju obavljaju. Struktura uzorka po ovom kriterijumu pri-
kazana je u tabeli 3.

Tabela 3: Raspodela organizacija po osnovnoj delatnosti
STRUKTURA UZORKA PO PRIMARNOJ DELATNOSTI

Osnovna delatnost Broj organizacija Procenat
Proizvodnja 15 20,27%

Trgovina 11 14,86%
Knjigovodstvene organizacije 8 10,81%

Zdravstvo 7 9,46%
Informatička podrška 5 6,76%

Ostala javna preduzeća 5 6,76%
Ugostiteljstvo 4 5,41%
Bankarstvo 4 5,41%
Transport 3 4,05%
Građevina 3 4,05%

Organi uprave 3 4,05%
Ostale usluge 6 8,11%

UKUPNO: 74 100,00%

4. Rezultati istraživanja

Osnovna karakteristika sredina u informatičkom (i ekonomskom) razvoju u 
odnosu na razvijene sredine je značajno manja raspoloživost resursa. Sprovedeno 
istraživanje imalo je za cilj da ustanovi kakve sve posledice izaziva nedostatak 
pre svega finansijskih resursa na proces razvoja softvera, i da li bi te posledice 
mogle biti amortizovane primenom drugačije metodologije razvoja. Ispitivana 
su tri aspekta relevantna za razvoj i primenu poslovnog softvera:

aspekt hardverskih resursa,•	
aspekt softverskih resursa,•	
aspekt informatičke podrške.•	

Kod ispitivanja stanja hardverskih resursa, naišlo se na veliku raznovrsnost. 
U eksploataciji su bile prisutne i najsavremenije grafičke radne stanice, ali i raču-
nari bazirani na 486 procesora. Da bi mogli porediti ovako raznovrsne resurse, 
kao osnovni kriterijum u utvrđivanju hardverskih kapaciteta organizacije, uzeta 
je starost računara koji se koriste u poslovnom procesu. S obzirom na brzinu 
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tehnološkog razvoja informacionih tehnologija, ovo je dobar indikator kvaliteta 
korišćene računarske opreme. Podatke o starosti računara korišćenih u organi-
zacijama koje su obuhvaćene ovim istraživanjem, prikazani su u tabeli 4.

Tabela 4: Starosti računara korišćenih u organizacijama
STAROST RAČUNARA Broj organizacija Procenat

Najviše do 3 godine 7 9,46%
Najviše do 5 godina 19 25,68%
Najviše do 7 godina 29 39,19%
Stariji i od 7 godina 19 25,68%

ukupno: 74 100,00%

Rezultati istraživanja prikazani u tabeli 4 pokazuju da skoro 65% ispitivanih 
organizacija koristi računare starije od 5 godina, dok samo 9,46% koristi isklju-
čivo savremenu opremu. Ovome možemo dodati podatak da u 91% organizacija 
ne otpisuju računarske resurse zbog zastarelosti, već isključivo zbog kvara koji 
nije isplativo popravljati. Kada, ipak, usled tehnoloških zahteva, dođe do zamene 
postojećeg računara novim, stari se prebacuje na drugo, informatički manje zah-
tevno radno mesto i nastavlja se njegovo korišćenje. Ovako dug eksploatacioni 
vek informacione opreme nužno dovodi do problema u kompatibilnosti i pouz-
danosti računarskih sistema.

Tokom istraživanja ispitano je i ulaganje u hardverske resurse, i to sa dva 
aspekta: održavanja postojeće opreme i nabavke nove. Rezultate ispitivanja ula-
ganja u hardverske resurse prikazan je u tabeli 5.

Tabela 5: Ulaganje ispitanih organizacija u hardverske resurse
GODIŠNJA ULAGANJA U 

ODRŽAVANJE HARDVERA PO RAČUNARU GODIŠNJA ULAGANJA U NOVU IT OPREMU

Ulaganje Br. org. % Ulaganje Br. org. %
>100€ 4 5,41 >5000€ 8 10,81
>50€ 11 14,86 >1000€ 5 6,76
<50€ 19 25,68 >500€ 8 10,81

Ne ulažu u 
hardver 21 28,38 <500€ 11 14,86

Ne zna se 19 25,68 Ne ulažu 12 16,22
Ne ulažu 
redovno 30 40,54

Rezultati istraživanja, prikazani u tabeli 5 pokazuju da samo 5,41% ispita-
nih organizacija ulaže u održavanje više od 100 evra po računaru godišnje, dok 
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čak 54% organizacija ne ulaže u održavanje ili ne može precizno da utvrdi koji 
se iznos ulaže. Reč je o organizacijama u kojima ne postoji plansko održava-
nje, već se isključivo vrše popravke kada se desi kvar. Situacija nije puno bolja 
ni kad je reč o nabavci nove IT opreme. Čak 71,62% organizacija na godišnjem 
nivou ulaže manje od 500 evra, dakle manje od cene jednog kvalitetnijeg novog 
računara. Ovde ne postoji planska zamena računarske opreme, što nužno vodi 
do nekompatibilnosti i zastarelosti korišćenih računarskih resursa. Najveći broj 
organizacija (40,54%) nabavlja računare povremeno, kad im situacija u poslova-
nju to dopušta, tj. tek kad ostvare značajniji profit. Kod ovih organizacija pri-
metna je tendencija da se realizacijom jedne veće nabavke računarske opreme 
smatra da je pitanje računara rešeno za dugi vremenski rok. Ne postoji svest o 
tome da ova oprema rapidno zastareva, te da je nužno planski vršiti konstantnu 
zamenu zastarele opreme. 

Istraživanjem je, takođe, obuhvaćeno i ispitivanje namene samih računara, kao 
i vrste programa koji se koristi. Rezultati ovog istraživanja prikazani su u tabeli 6.

Tabela 6:  Prikaz korišćenja računara u ispitanim organizacijama
UPOTREBA RAČUNARA

RAČUNARI SE KORISTE ZA: Br. or. % KORISTE SE PROGRAMI: Br. or. %
evidenciju kompletnog 
poslovanja 53 71,62 iz MS office paketa 74 100,00

internet komunikaciju 59 79,73 grafički paketi 15 20,27
pretraživanje interneta 53 71,62 posebno razvijeni programi 58 78,38
vođenje knjigovodstva 48 64,86 integralni IS ili ERP sistem 9 12,16
grafičku obradu 14 18,92
projektovanje i dizajn 15 20,27

Rezultati istraživanja prikazani u tabeli 6 pokazuju da se računari najviše 
koriste za pristupanje internetu, bilo radi pretraživanja (71,62%), bilo radi komu-
nikacije putem interneta (79,73%), kao i za knjigovodstvene zadatke (64,86%). 
Znatno manje je prisutna naprednija upotreba, poput projektovanja i dizajna 
proizvoda (20,27%). Što se korišćenog softvera tiče, sve organizacije koriste neki 
od programa iz MS Office paketa: najčešće MS Word – 74 organizacije, tj. 100% i 
Power Point – 48 organizacija, tj. 64.86%, značajno ređe Excel – 26 organizacija, 
tj. 35,14%, dok se MS Accessa upotrebljava samo u 4 organizacije (5,4%). Pri-
metno je takođe, da veliki broj organizacija (58, tj. 78,38%) koristi programe koji 
su posebno razvijeni za njih. Najčešće je reč o knjigovodstvenim programima na 
kojima su izvršene određene modifikacije u skladu sa specifičnim informacio-
nim potrebama organizacije. Čak 38 organizacija (51,35%) koristi više posebnih, 
nezavisnih programa koje su razvile i isporučile različite informatičke firme. Iz 
kontakata sa ispitivanim organizacijama, utvrđeno je da postoji dvojak uzrok 
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ove pojave. U 23 organizacije (31,08%) radi se o starijim programima, nasleđe-
nim od prethodnog isporučioca, koji su još u upotrebi, dok u 15 organizacija 
(20,27%) smatraju da upotrebom programa iz različitih izvora smanjuju svoju 
zavisnost od informatičkih firmi. Naravno, ova pojava je uzrok nekompatibil-
nosti implementiranih rešenja, pa dolazi do nepotrebnog dupliranja posla, usled 
nemogućnosti razmene podataka između programskih sistema od različitih 
dobavljača. Rezultati pokazuju da čak 71,62% ispitanih organizacija smatra da 
koristi računare za evidenciju „kompletnog poslovanja“, dok, istovremeno, samo 
12,16% njih koristi integralni informacioni sistem. Ovo je posledica shvatanja da 
računari služe uglavnom za knjigovodstvo i da je to, zapravo, „kompletno poslo-
vanje“. Očigledno je da u značajnom delu uzorka ne postoji potrebno znanje za 
napredniju upotrebu informacionih tehnologija. Rezultati pokazuju da samo 9 
organizacija (12,16%) koristi neki napredniji softverski sistem, poput integral-
nog informacionog sistema ili ERP sistema. Nijedna organizacija ne koristi sve 
mogućnosti takvog kompleksnog sistema, već ih koriste parcijalno. U kontaktima 
sa predstavnicima ovih organizacija istaknuto je više zamerki na primenu takvih 
sistema, kao što su nedovoljna prilagođenost sistema korisničkim potrebama, 
spora reakcija na zahteve za promenama i prevelika složenost rada sa takvim 
sistemom. Posledica ovoga je da organizacije u nekim slučajevima menjaju način 
svog poslovanja da bi se prilagodile softverskom sistemu ili odustaju od korišće-
nja nekih funkcionalnosti sistema. 

Drugi aspekt koji je bio obuhvaćen ovim istraživanjem odnosio se na analizu 
ulaganja u softver. Istraživanje koje je sprovedeno imalo je za cilj da ispita kolika 
su godišnja ulaganja u softver po računaru, kao i kolika su ukupna godišnja ula-
ganja u novi softver. Rezultati ovog istraživanja prikazani su u tabeli 7. 

Tabela 7: Ulaganje u softverske resurse na nivou organizacija
GODIŠNJA ULAGANJA U SOFTVER

UKUPNO ZA NOVI SOFTVER ULAGANJA PO RAČUNARU
Ulaganje Br. or. % Ulaganje Br. or. %
>1000€ 8 10,81 >100€ 0 0,00
>500€ 5 6,76 >50€ 12 16,22
<500€ 12 16,22 <50€ 17 22,97
Ne ulažu u novi softver 28 37,84 Ne ulažu u softver 23 31,08
Ne zna se 21 28,38 Ne zna se 22 29,73

Rezultati prikazani u tabeli 7 pokazuju da čak 49 organizacija (66,22%) ne 
ulaže u novi softver ili ne može da utvrdi iznose izdvojene za ovu namenu. Samo 
8 organizacija (10,81%) ulaže više od 1000 evra godišnje za nabavku novog sof-
tvera. Indikativno je da nijedna organizacija ne ulaže u softver više od 100 evra 
po računaru, što znači da vrednost instaliranog softvera ne dostiže ni 30% od 
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vrednosti hardvera. Ako se uzme u obzir cena operativnog sistema, jasno je da je 
još uvek u našoj sredini prisutna piraterija. Plaćanje za softver se još uvek smatra 
nužnim zlom koje se pokušava izbeći na svaki mogući način, te da domaće orga-
nizacije nisu spremne izdvojiti značajnija sredstva za razvoj softvera.

Imajući u vidu krajnje skromna sredstva koja se izdvajaju za razvoj i nabavku 
softvera, postavlja se pitanje: da li je razvoj poslovnog softvera uopšte potreban 
domaćim organizacijama? Kao indikator potrebe za specifičnim poslovnim sof-
tverom, uzet je kriterijum zahteva za promenama u korišćenim programima na 
godišnjem nivou. Ovi rezultati prikazani su u tabeli 8.

Tabela 8: Zahtevi za promenama korišćenog softvera u ispitanim organizacijama 
ZAHTEVI ZA PROMENAMA U PROGRAMU Br. or. %

Više od 5 puta godišnje 19 25,67
Više od 3 puta godišnje 14 18,91
1 do 3 puta godišnje 14 18,91
Nema zahteva za promjenama 8 10,81
Neko drugi to određuje 12 16,22
Nisu u stanju da procene 7 9,46

Rezultati prikazani u tabeli 8 pokazuju da od ukupnog broja ispitivanih 
organizacija njih 33 (44,6%) ima potrebu za više od tri promene u programima 
koji su već u fazi eksploatacije. Ovaj procenat je i veći ako se ima u vidu da za 12 
organizacija potrebe za promenama definiše neko drugi (reč je o organizacijama 
koje su ispostave većih sistema i koje imaju centrale u drugim sredinama), dok 
7 nisu u stanju da daju procenu. Samo 8 organizacija (10,81%) nema potrebe za 
promenama u programu. Napomenimo da se pod promenama nisu podrazu-
mevali manji zahtevi tipa promene znaka ili memoranduma firme i slično, već 
promene koje su zahtevale promene bilo u strukturi podataka bilo u procesnim 
aktivnostima. Uzrok ovako velikog broja potreba za promenama programa leži 
kako u internim tako i u eksternim razlozima. Domaće organizacije su, u najve-
ćem broju, nezreli sistemi gde su promene česte, usled nedovoljne definisanosti 
procedura i procesa. S druge strane, društva u tranziciji često menjaju poslovno 
okruženje, čemu se poslovne organizacije moraju prilagođavati.

Istraživanjem je obuhvaćena i uloga dokumentacije korišćenih softverskih 
sistema i način na koji se ona koristi. Ovi rezultati prikazani su u tabeli 9.
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Tabela 9: Podaci o posedovanju i korišćenju dokumentacije programa 
DOKUMENTACIJA PROGRAMA Br. or. %

Imaju kompletnu dokumentaciju 4 5,41
Imaju nekompletnu dokumentaciju 12 16,22
Nemaju dokumentaciju 58 78,38
Svakodnevno koriste dokumentaciju 0 0,00
Povremeno koriste dokumentaciju 3 4,05
Ne koriste dokumentaciju 71 95,95

Rezultati prikazani u tabeli 9 pokazuju da čak 58 organizacija (78,38%) nema 
nikakvu dokumentaciju o programima koje koriste, čak ni uputstvo za upotrebu. 
Još je indikativnije da 71 organizacija (95,95%) nikad ne koristi dokumentaciju 
i ne oseća potrebu za njom. Od ispitanih organizacija, samo u jednoj (1,35%) 
poseduju kompletnu dokumentaciju softverskog sistema i povremeno je koriste. 
Ovakvi rezultati nalažu da se vrsta i uloga dokumentacije softverskih projekata 
detaljno preispitaju. Bitan element kod korišćenja programskih sistema je, sva-
kako, i obučenost krajnjih korisnika, operatera. Kao standard obučenosti uzeto 
je posedovanje ECDL sertifikata, kao kriterijum osposobljenosti kadrova za rad 
na računaru usvojen od strane Evropske unije. Budući da je proces ECDL sertifi-
kacije tek u začetku u Srbiji38, proveravani su i drugi tipovi obuke, bilo eksterne, 
organizovane od strane neke organizacije za informatičko obrazovanje, bilo 
interne, organizovane u sklopu preduzeća. Rezultati ovog ispitivanja prikazani 
su u tabeli 10. 

Tabela 10:  Osposobljenost operatera za rad na računaru 
OBUČENOST OPERATERA Br. or. %

Svi imaju ECDL sertifikat 0 0,00
Neki imaju ECDL sertifikat 4 5,41
Prošli su eksternu obuku 9 12,16
Prošli su internu obuku 15 20,27
Nisu posebno obučavani 46 62,16
UKUPNO: 74 100,00

Rezultati prikazani u tabeli 10 pokazuju da u 46 ispitanih organizacija 
(62,16%) operateri nikad nisu prošli nikakvu obuku. Situacija je još i lošija, ako se 

38 U zapadnoj Srbiji, u kojoj je sprovedeno istraživanje, prema podacima vlasnika licence za 
Srbiju i Crnu Goru, Jedinstvenog informatičkog saveza JISA, u julu 2010. postoje samo 
četiri akreditovana testna centra. U čitavoj državi ima samo 106 testnih centara, od čega 
je 43 (40,57%) u Beogradu (prema: www.ecdl.rs).
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ima u vidu podatak da 68,23% zaposlenih nisu imali nikakvo prethodno infor-
matičko iskustvo pre zaposlenja.

Treći aspekt koji je bio obuhvaćen ovim istraživanjem odnosio se na infor-
matičku podršku. Rezultati ovog istraživanja prikazani su u tabeli 11.

Tabela 11: Ostvarivanje informatičke podrške u ispitanim organizacijama 
INFORMATIČKA PODRŠKA

NAČIN OSTVARIVANJA 
INFORMATIČKE PODRŠKE

Br. or. % FIRME KOJE PRUŽAJU 
INFORMATIČKU PODRŠKU

Br. or. %

Imaju računarski centar 8 10,81 sa 10 i više zaposlenih 6 9,53
Imaju zaposlenog informatičara 18 24,32 sa više od 5 zaposlenih 1 1,59
Ugovorna spoljna podrška 37 50,00 sa više od 1 zaposlenog 24 38,10
Sporadična, po potrebi 9 12,16 sa 1 zaposlenim 17 26,98
Nemaju nikakvu podršku 2 2,70 obezbeđena u okviru firme 15 23,81

Rezultati istraživanja prikazani u tabeli 11 pokazuju da samo 26 (35,1%) orga-
nizacija zapošljava informatičare, bilo u sklopu računarskog centra (ili službe 
za automatsku obradu podataka – AOP), bilo kao individualce u sklopu drugih 
službi. Ovo se moglo i očekivati, budući da u uzorku dominiraju manje organi-
zacije sa manjim brojem zaposlenih. Najveći broj ispitanih organizacija (njih 37, 
tj. 50%) koristi ove usluge sa strane, od nezavisne informatičke firme sa kojom 
imaju ugovorni odnos, dok 11 organizacija (14,86%) nemaju ugovorenu informa-
tičku podršku, već je ostvaruju sporadično, po potrebi, ili je uopšte nemaju.

Za ovo istraživanje od interesa je bilo utvrditi i strukturu firmi koje pru-
žaju informatičku podršku. Čak 41 organizaciji (65,08%) podršku pružaju firme 
sa 5 i manje zaposlenih, dok samo 6 organizacija podršku prima od uslovno 
većih informatičkih firmi sa više od 10 zaposlenih. Ovo ukazuje na trend da se 
domaća preduzeća oslanjaju na male i fleksibilne informatičke firme. Ovaj trend 
je razumljiviji ako se zna da je od toga čak 38 organizacija (51,35%) koje podršku 
obezbeđuju od lokalnih firmi. U manjim sredinama nema većih informatičkih 
firmi, a rukovodstva ispitivanih organizacija preferiraju firme koje su im brzo 
dostupne. Budući da u pružanju informatičke podrške dominiraju male firme, 
ispitano je i 8 takvih firmi sa područja zapadne Srbije. Najmanja je imala dva 
zaposlena, dok su dve najveće imale pet stalno zaposlenih. U proseku, ove firme 
imaju 3,75 zaposlenih, ali samo 1,63 informatičar sa formalnim obrazovanjem iz 
ove oblasti. Nedostatak kadrova kompenzuju angažovanjem povremenih spolj-
nih saradnika, kojih u proseku svaka firma ima 2,63. Spoljni saradnici su, uglav-
nom, angažovani u razvojnim projektima. I pored ovoga, prosečno opterećenje 
kadrova na nedeljnom nivou iznosi 51 radni sat, i kreće se od minimalnih 47 do 
maksimalnih 56 časova po osobi. Četiri ispitane firme (50%) bave se i prodajom 
hardvera. Čak sedam firmi (87,5%) pruža kompletnu informatičku podršku, od 
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realizacije programskih sistema, preko administriranja, obuke korisnika i sof-
tverskih instalacija, do održavanja i modifikacija softvera i hardvera. Interesan-
tno je da ove firme, u proseku, imaju 111.25 korisnika. Ovo znači da jedan stalno 
zaposleni pruža podršku u čak 30 organizacija, što nužno vodi multifunkcio-
nalnosti osoblja. Indikativan je i podatak da više od polovine stalno zaposlenih, 
tačnije 56,77%, nema nikakvu formalnu informatičku obuku već su samouki. 

Rezultati istraživanja o korišćenju dokumentacije programskih sistema, 
ukazuju na to da dokumentacija koja služi kontroli procesa razvoja, određiva-
nju rizika, praćenju realizacije faza tog procesa i detaljnom opisu svake funk-
cionalnosti sistema, nije svrsishodna. Prilikom ispitivanja načina rada lokalnih 
informatičkih firmi, došlo se do tri osnovne funkcije koje dokumentacija treba 
da ispunjava:

da olakša komunikaciju sa korisnikom u fazi definisanja prostora pro-•	
blema;
da omogući brzo uključivanje novih kadrova u razvoj programa;•	
da omogući brzu i efikasnu modifikaciju sistema u fazi realizacije.•	

5. Diskusija rezultata

Osnovno ograničenje u većini društava u tranziciji, pa tako i u Srbiji, je 
nedostatak finansijskih resursa, koji onda lančano uzrokuje nedostatke osta-
lih resursa u većini delatnosti. U sprovedenom istraživanju pokušalo se utvr-
diti kakva sve ograničenja nedostatak finansijskih sredstava uzrokuje u procesu 
razvoja poslovnog softvera. 

Detektovana su ograničenja i specifičnosti hardverskih resursa. Usled nedo-
voljnih finansijskih sredstava, poslovne organizacije mogu imati veoma razno-
vrsnu i nekompatibilnu opremu. Na osnovu prikupljenih podataka vidimo da se 
informaciona oprema nabavlja sporadično i u manjem broju, te da je znatno duže 
u eksploataciji. Dužina eksploatacije opreme uzrokuje neujednačenost hardver-
skog sistema. Imajući ovo u vidu, poželjno je omogućiti da se poslovni program-
ski sistem izvršava na računarima različitih performansi (npr. kako na onim 
baziranim na DualCore procesorima, tako i na onim baziranim na Pentium II 
ili, čak, na 486 procesoru). Sistem treba da ima što manje zahteve po pitanju 
hardvera, te da bude podržan i uz upotrebu starije tehnologije. U opštem slučaju, 
sistem bi trebalo da maksimalno koristi postojeću IT infrastrukturu naručioca, 
te da u što manjoj meri zahteva nabavku dodatne informatičke opreme. Starost 
hardverskih resursa značajno povećava verovatnoću otkaza nekih hardverskih 
komponenti sistema u toku rada. Usled ovoga, dizajn programa mora biti što 
je to moguće više otporan na verovatna otkazivanja hardvera. Takođe je neop-
hodno omogućiti efikasan oporavak od pada sistema usled hardverske greške.
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U uslovima ograničenih finansijskih resursa, ustanovljena su i ograničenja 
u primeni najsavremenijih (i skupih) softverskih alata. Pri izboru tehnologije 
za razvoj, potrebno je ili se potpuno osloniti na besplatno raspoloživ softver 
(freeware) ili bar predvideti upotrebu ovakvog softvera kao finansijeru prihvat-
ljiviju alternativu. S druge strane, često je upotreba besplatnih softverskih alata 
povezana sa njihovim slabijim kvalitetom i manjom pouzdanošću, što u nekim 
slučajevima može biti neprihvatljivo za naručioca. Da bi se ova kontradiktornost 
u zahtevima razrešila, u procesu realizacije programskog sistema treba težiti 
minimizaciji troškova za softverske alatke, ali se oni ne smeju u potpunosti isklju-
čiti. U današnje vreme, kad se softverski alati veoma brzo razvijaju i menjaju, 
u ispitanim uslovima je od velikog značaja izbor softverske platforme na kojoj 
će sistem biti realizovan. Ograničenost finansijskih resursa povlači posledicu 
da platforma mora biti u eksploataciji što duži period. U svakom slučaju, razvoj 
programskog sistema treba biti što je to više moguće nezavisan od primenjene 
tehnologije, te da, kao i u slučaju hardvera, ne nameće dodatne zahteve i troškove 
za nabavku softvera.

Značajna posledica nedostatka finansijskih resursa su i kadrovska ograni-
čenja. Kako su finansijski limitirane, informatičke firme zapošljavaju ili nedo-
voljno kadrova za optimalno obavljanje poslova, ili neformalno obučen kadar. 
Nedostatak mogućnosti da se angažuje potreban broj i kvalitet informatičkih 
kadrova u informatičkim kompanijama koje su realizatori programskih sistema, 
nameće više ograničenja:

Mali informatički timovi•	 . Broj ljudi angažovanih u timu ograničen je 
na 3–5 osoba, a u krajnjem i ekstremnom slučaju čitav projekat realizuje 
samo jedna jedina osoba. 
Multifunkcionalnost osoblja•	 . Postojeći kadrovi nužno obavljaju više 
različitih zadataka, u različitim životnim fazama razvoja softvera. Tako 
se mora dozvoliti mogućnost da ista osoba obavlja npr. akviziciju zah-
teva, kodiranje i obučavanje korisnika. Iako neke metode eksplicitno 
zabranjuju da ista osoba obavlja različite funkcije (npr. kodiranja i testi-
ranja), u uslovima malih timova ovo je nužno.
Višestruki angažman.•	  Jedna osoba može (i mora) biti angažovana na 
više projekata istovremeno. Ovo onemogućava fokusiranje angažovanog 
osoblja samo na jedan projekat, već osoblje mora biti u mogućnosti da se 
fleksibilno prebacuje sa jednog projekta na drugi u zavisnosti od posto-
jećih potreba i urgentnosti zahteva. Treba predvideti i čestu fluktuaciju 
osoblja i uključivanje novih ljudi u tim.
Smanjena mogućnost specijalizacije.•	  Usled opterećenosti kadrova i 
potrebe da oni obavljaju različite zadatke, znatno je smanjena moguć-
nost uske specijalizacije kadrova. Ovo je direktna posledica detektova-
nog ograničenja multifunkcionalnosti osoblja. Veoma je teško očeki-
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vati da jedna ista osoba koja obavlja više funkcija bude na istom nivou 
stručna za sve te funkcije koje u timu obavlja.
Angažman neformalno obrazovanih informatičara.•	  Usled preoptereće-
nja kadrova, postoji stalna potreba za dodatnim (ali i jeftinijim) ljudstvom, 
što dalje uzrokuje angažman samoukih informatičara koji mogu imati 
nesistematično znanje i upitnu osposobljenost. I pored svih nedostataka, 
angažman ovakvih kadrova je relativno jeftin, te se mora ostaviti moguć-
nost angažmana kadrova ovakvog profila u procesu razvoja sistema.
Nedovoljna informatička osposobljenost korisnika.•	  Kadrovi koji treba 
da budu korisnici programskog sistema često nemaju ni elementarno 
poznavanje rada računara, budući da organizacije u kojima oni rade 
nisu u mogućnosti da ulažu u dodatnu obuku svojih zaposlenih. Takvi 
kadrovi su skeptični prema primeni IT u svom okruženju, što značajno 
otežava saradnju sa njima.

U nestabilnom društvenom okruženju, karakterističnom za društva u tran-
ziciji, dolazi do čestih promena, ne samo redovne zakonske regulative, već i 
celokupnog društvenog sistema. Različita društva biraju različite strategije svoje 
transformacije u skladu sa svojim osobenostima. U postupku tranzicije je za oče-
kivati drastične i česte promene na svim nivoima. Posledica ovakvih promena je, 
s jedne strane, da su česte promene zakonskog okvira u kojem poslovne organi-
zacije deluju. S druge strane, često se dešava da je, usled čestih promena, zakon-
ski okvir nedorečen, nedovoljno precizno definisan, nedosledno primenjen i čak, 
u krajnjem slučaju, kontradiktoran. 

Nestabilnost šireg društvenog okvira neminovno se reflektuje i na organiza-
cije koje u njemu posluju. One moraju biti fleksibilne, sposobne da menjaju svoje 
načine poslovanja i da se prilagođavaju širim promenama. Tako dolazi do čestih 
promena poslovnih procesa, procedura, pravila, organizacione strukture, kao i 
strukture dokumenata i obrazaca u upotrebi. Ove česte promene načina i uslova 
poslovanja zahtevaju i da softverski sistem bude izuzetno fleksibilan i često 
modifikovan. Priroda ovih modifikacija je najčešće nepredvidiva, te program-
ski sistem mora u fazi eksploatacije da omogućava značajne promene. Posledice 
ovih pojava su ustanovljene kroz izuzetno visok nivo zahteva za promenama u 
programskim sistemima koji su već u eksploataciji.

U skladu sa značajno nižim uloženim sredstvima u njegov razvoj, naruči-
ocu su prihvatljiva razumna ograničenja u kvalitetu samog sistema. Naručioci 
prihvataju da sistem nije sveobuhvatan, tj. da ne podržava neke nestrukturirane 
ili slabo strukturirane aktivnosti unutar organizacije. Takođe su prihvatljiva i 
ograničenja sistema koja su posledica tehnoloških ograničenja. Od sistema se pre 
svega zahteva pouzdanost u radu, te adekvatna podrška za one aktivnosti koje su 
u sistem uključene, a koje korisnici smatraju vitalnim za svoje poslovanje.
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Razvoj i implementacija programskog sistema zahteva značajno manja finan-
sijska sredstva nego u razvijenim sredinama, te je, samim tim, i rizik značajno 
umanjen. Savremene metode teže što većem umanjivanju rizika, i ovom cilju 
posvećuju značajan deo aktivnosti. Ovo nije opravdano u uslovima redukovanih 
resursa, jer bi se lako moglo desiti da aktivnosti na upravljanju rizikom zahtevaju 
veće resurse nego sam programski sistem, te da tako one same postanu najveći 
rizik u celom projektu.

Prilagođenost potrebama naručioca i korisnika sistema je izuzetno važna oso-
bina. Kako je realizovan sa minimumom resursa, nije prihvatljivo da se resursi 
troše na razvijanje delova sistema koje korisnik neće intenzivno upotrebljavati ili su 
mu od male važnosti. Stoga je veoma važno sagledati realne informacione potrebe 
korisnika i, u saradnji s njim, skoncentrisati se na zadovoljenje upravo tih potreba, 
umesto izgradnje generičkog modela koji će biti primenljiv u svim mogućim (ali 
i malo verovatnim) slučajevima koji za korisnika imaju malu vrednost. Imajući 
u vidu ograničenje informatičke osposobljenosti korisnika, podrška za retke i 
nevažne slučajeve može imati kontraproduktivan efekat, jer može zbunjivati kori-
snika i činiti mu čitav sistem nepotrebno komplikovanim. Iz istog razloga, identifi-
kovanje stvarnih informacionih potreba korisnika može biti složen zadatak.

Usled nestabilnog okruženja, fleksibilnost sistema je izuzetno bitna. Sistem 
mora biti dizajniran na način koji dozvoljava česte, ne samo kozmetičke, već i 
suštinske modifikacije. On mora biti izgrađen tako da su promene lokalizovane i 
da se mogu efikasno sprovesti uz minimum napora. Ovo je još važnije imajući u 
vidu činjenicu da će realizacija promena najverovatnije biti i vremenski ograni-
čena (npr. rokom koji je propisao zakonodavac za primenu određenih propisa).

Veoma bitan aspekt svake metode je komunikacija, kako unutar tima koji 
realizuje sistem, tako i komunikacija tima sa korisničkom stranom (tj. naručio-
cima, finansijerima i krajnjim korisnicima sistema). Tip komunikacije zavisi od 
načina organizacije razvojnog tima. Većina postojećih metoda veoma detaljno 
razmatra ovaj aspekt i posvećuje mu veliku pažnju. Tako Bejker39 predlaže orga-
nizaciju sa glavnim programerom koji je jedini odgovoran za sprovođenje pro-
grama. Svi ostali su direktno njemu podređeni i odgovorni. Ovakva hijerarhij-
ska organizacija preporučljiva je za velike, dobro strukturirane projekte kod 
kojih je mali stepen neizvesnosti i neodređenosti. S druge strane, Vainberg40 
predlaže organizaciju u kojoj su svi ravnopravni i jednako odgovorni. Ovaj tip 
organizacije preporučuje se kod neizvesnih, slabo strukturiranih projekata gde 
je potrebna veća inovativnost i kreativnost. Značajan deo svakog standarda 
za projektovanje IS posvećen je načinima komunikacije i metodama za njeno 
dokumentovanje. 

39 F. T. Baker, „Chief Programmer Team Management of Production Programming“, IBM 
Systems Journal, T. 11, 1, 1972, str. 56-73.

40 G. M. Weinberg, The Psyhology of Computer Programming, Van Nostrand Reinhold, New 
York, 1971.
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U uslovima ograničenih resursa, priroda komunikacije se kvalitativno menja. 
Komunikacija unutar članova tima realizatora je značajno olakšana činjenicom 
da se radi o malim timovima (kako je već istaknuto, 3–5 osoba). Nema potrebe 
za detaljno propisanom formalnom komunikacijom, u najvećem broju slučajeva 
sasvim je dovoljna i redovna neformalna komunikacija koja je i najefikasnija. 
Pitanje komunikacije unutar članova tima ne treba mešati sa odgovornošću poje-
dinih članova za određene delove procesa, za koju nema razloga da bude nefor-
malna. Manje ili više formalna hijerarhijska organizacija i dalje je najefikasnija.

S druge strane, usled važnosti prilagođenosti sistema potrebama naručioca, 
raste značaj komunikacije sa korisničkom stranom. Poželjno je predstavnike 
korisničke strane uključiti kao članove tima za razvoj. Ovo ujedno omogućava i 
da korisnici lakše prevladaju otpor od inovacija u svom radnom okruženju iza-
zvan uvođenjem novog programskog sistema.

Preopterećenje kadrova neminovno se mora odraziti na vreme realizacije 
sistema. Imajući u vidu da su naručioci sistema u uslovima ograničenih resursa 
najčešće male i srednje organizacije koje već posluju u ovim uslovima i kojima 
vreme uvođenja sistema nije od vitalne važnosti, smanjena brzina realizacije naj-
bezbolnije može amortizovati uticaj manjak angažovanih kadrova. Plan realiza-
cije ne mora biti striktan, ukoliko naručilac projekat plaća po urađenom poslu, a 
ne po trajanju procesa. 

U uslovima značajno redukovanih resursa menja se i uloga prateće doku-
mentacije projekta. Osnovna svrha dokumentacije nije više da obezbedi detaljnu 
kontrolu nad celokupnim procesom. Pri nametnutim uslovima generisanje takve 
detaljno propisane dokumentacije dodatno angažuje kadrove, a ne doprinosi 
direktno realizaciji sistema. Usled smanjenog rizika razvoja sistema, odustaja-
nje od sveobuhvatnosti dokumentacije je sasvim prihvatljivo. Dokumentacija, i 
pored toga, ostaje bitan elemenat procesa razvoja, ali je njena osnovna namena 
da poboljša i olakša komunikaciju između razvojnog tima i naručioca. Ona ne 
treba da bude iscrpna i opterećena tehničkim detaljima, često stranim naručiocu, 
već treba da obezbedi opšti okvir projekta, te da definiše koji aspekti poslovanja 
organizacije će biti sistemom podržani i na koji način. Bitna uloga dokumentacije 
je i da omogući efikasnu naknadnu modifikaciju sistema, te da omogući što brže 
uključivanje novih ljudi u rad na sistemu. Ona treba da bude vodič za korisnike, 
administratore i verovatne modifikatore u fazi eksploatacije i održavanja sistema. 
Uz to, ovakva dokumentacija može biti veoma korisna angažovanim informa-
tičarima u toku istovremenog rada na više projekata. Konačno, može se reći da 
dokumentacija ne mora biti potpuna, tj. ne mora da uključuje sve detalje sistema i 
procesa njegovog razvoja, već treba da bude sažeta, pregledna i razumljiva.

Na osnovu svih ustanovljenih ograničenja i efekata koje ta ograničenja imaju 
na proces izrade softverskih sistema, možemo definisati i optimalne osobine 
metode za projektovanje softvera u niskobudžetnom okruženju: 
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Metoda treba da omogući višestruki angažman multifunkcionalnog •	
osoblja organizovanog u mali tim, ne postavljajući dodatne zahteve ni 
za brojnost ni za obučenost angažovanih kadrova. Naravno, angažova-
nje manje kadrova ili manje obučenih kadrova nužno povećava trajanje 
projekta, ali već smo detektovali da brzina realizacije nije od vitalne važ-
nosti za uspeh projekta. Moralo bi biti moguće iskoristiti postojeći kadar 
sa postojećim nivoom obučenosti. Takođe, korisnici bi trebalo da budu 
uključeni u razvojni tim kao punopravni članovi tima, te angažovani 
sve vreme kako na evaluaciji rešenja tako i na samom dizajnu i razvoju 
sistema.  
Metoda treba da omogući parcijalna i modularna rešenja, kako bi pro-•	
jekat mogao da bude realizovan u fazama zavisnim od stvarnih kori-
snikovih informatičkih potreba. Prvo bi bile realizovane za korisnika 
najvažnije i najkritičnije faze.
Optimalna metoda za ove uslove ne bi smela da postavlja ikakve uslove •	
za angažovani hardver ili softver. Njena primena bi trebalo da bude pot-
puno nezavisna i od hardvera i od softvera, što bi omogućavalo da se 
koriste postojeći i raspoloživi korisnički hardverski i softverski resursi, 
bez generisanja dodatnih troškova za nabavku novih.
Usled nestabilnog sistemskog okruženja, neophodno je da metoda bude •	
fleksibilna i da u velikoj meri omogući česte promene u sistemu, kako u 
hodu tokom realizacije sistema, tako i kasnije, u fazi pune eksploatacije 
sistema.
Metoda treba da omogući efikasnu i neformalnu komunikaciju kako •	
između članova tima, tako i između članova tima i korisničke strane. 
Odnos kadrova angažovanih na razvoju treba biti zasnovan na koordi-
naciji i zajedničkom cilju, a ne na pukom ugovoru.
U metodi za niskobudžetne uslove, aktivnosti u vezi sa planiranjem i •	
kontrolom procesa treba da budu minimizirane, dok aktivnosti u vezi sa 
kontrolom treba da budu (usled malog rizika i malog obima angažova-
nih sredstava), potpuno izostavljene.
Dokumentacija projekta ne treba da bude sveobuhvatna, ali treba da •	
bude pregledna i jasna. Ona mora da omogući definisanje domena 
sistema, opšti pregled funkcionisanja sistema na nivou modula, opšte 
principe realizacije, te eventualne specifičnosti realizovanog rešenja. 
Nema potrebe pratiti i dokumentovati svaku aktivnost tokom razvoja 
ili svaku klasu koja se u sistemu koristi. Osnovna vodilja pri generisanju 
dokumentacije je da se dokumentuje ono što će nekome u budućnosti 
zaista trebati, a ne ono što se već dogodilo.

Nijedna od ispitanih softverskih firmi ne koristi nijednu postojeću metodu 
projektovanja softvera u celosti. Na osnovu rezultata sprovedenog istraživanja i 
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definisanih osobina optimalne metode za niskobudžetne uslove, pokušaćemo da 
odgovorimo na pitanje zašto je to tako.

Kaskadne metode zahtevaju veliki broj uskospecijalizovanih kadrova. Videli 
smo da lokalne informatičke firme, usled skromnih finansijskih sredstava, na 
raspolaganju za razvoj poslovnih programa nemaju mogućnosti angažmana 
većeg broja stručnog kadra. U njima je prisutna multifunkcionalnost osoblja, 
koja bi nužno vodila da se ista osoba javi u kontradiktornim ulogama (npr. pro-
jektanta i kontrolora projekta). Broj zahteva za promenama u programima i za 
fleksibilnošću programskog sistema je veliki, što, takođe, kaskadne metode čini 
nepodesnim usled njihove krutosti. Konačno, kaskadne metode podrazumevaju 
striktnu kontrolu procesa kroz detaljnu dokumentaciju. Značajni resursi troše 
se na generisanje dokumentacije, a videli smo da upotrebna vrednost ove doku-
mentacije u ispitivanom uzorku zanemarljiva. Korisnik je praktično isključen 
iz čitavog procesa razvoja, te postoji velika verovatnoća da krajnji rezultat neće 
zadovoljiti korisničke informatičke potrebe na optimalan način. Sve ovo čini 
kaskadne metode teško primenljivim u ispitivanim uslovima. 

Suština spiralnih metoda je kontrola rizika. Kako ispitivane kompanije za 
razvoj softvera troše izuzetno skromna finansijska sredstva, rizik od neuspeha 
takvih projekata je izuzetno mali, te to nikako ne bi mogao biti osnovni kri-
terijum za izbor alternative u razvoju sistema. Spiralne metode, takođe, zahte-
vaju stručno i iskusno osoblje angažovano na projektu, što lokalne informatičke 
firme u kojima je čak 56,77% osoblja bez formalnog informatičkog obrazovanja, 
teško mogu da obezbede. Ovo su razlozi zbog kojih se primena spiralnih metoda 
ne može smatrati najboljom solucijom pri realizaciji softverskih projekata u ispi-
tivanim uslovima.

RAD metode imaju svoje prednosti u brzini realizacije i poboljšanoj komu-
nikaciji sa korisnicima zahvaljujući prototipskom pristupu. Ipak, i ove metode 
zahtevaju visokostručan i specijalizovan kadar. Još je veći problem u primeni 
softverskih alata koje ovaj pristup podrazumeva. Videli smo da su hardverski 
resursi veoma raznovrsni i nekompatibilni, te da su često u upotrebi zastareli 
računari. Primena softverskih alata, osim što zahteva dodatnu obuku kadrova, 
najčešće zahteva i relativno visok nivo hardverskih resursa, pa postoji realna 
opasnost da sami alati zahtevaju znatno jače konfiguracije nego što je to neop-
hodno za finalni program. 

Kod primene MSF metode javljaju se isti problemi kao kod primene kaskad-
nih i spiralnih metoda, tj. veliki broj angažovanih specijalizovanih kadrova i 
generisanje obimne dokumentacije. Ova metoda je i razvijena za realizaciju veli-
kih softverskih sistema, te je u ovim uslovima krajnje nepodesna.

Agilne metode su znatno bolje primenljive u ispitivanom okruženju,41 ali ni 
njihova primena nije uvek moguća bez suštinskih modifikacija. Prednosti primene 
41 I. Stanišević, V. Pavlović, Đ. Petrović, „Komparativna analiza metoda projektovanja IS u 

domaćim uslovima“, 52nd ETRAN Conference, Palić, June 8-12, 2008.
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ovih metoda ogledaju se u oslanjanju na male, kreativne, fleksibilne i multifunk-
cionalne timove, neformalnoj ali efikasnoj komunikaciji, fleksibilnom i adaptiv-
nom razvoju u skladu sa korisničkim potrebama, minimiziranju dokumentacije, 
podrazumevanoj modifikaciji sistema. Iako agilne metode dozvoljavaju i podstiču 
multifunkcionalnost osoblja, insistiranje na 40-časovnoj radnoj nedelji kao i pro-
gramiranje u paru teško su primenljivi u situacijama oskudevanja u kadrovskim 
resursima, kao što je slučaj u ispitivanim softverskim firmama. Jedan čovek nužno 
mora podržavati veći broj korisnika, samim tim i više projekata u različitim život-
nim fazama razvoja, što je u koliziji za premisom agilnih metoda o posvećenosti 
osoblja tekućem projektu. Insistiranje na prioritetnom pisanju jediničnih testova 
koje je zajedničko za sve agilne metode, ma kako testirani deo koda bio jednosta-
van i rutinski, predstavlja izvor dodatnog opterećenja već preopterećenog kadra. 
Konačno, dokumentacija je kod agilnih metoda krajnje oskudna. Ona je usmerena 
inicijalnom dogovoru sa naručiocem softvera, te svedena na skup zadataka koji 
vode što bržoj realizaciji. Ovakva dokumentacija nije previše pogodna za uklju-
čivanje novih kadrova u projekat, a posebno nije adekvatna da omogući efikasnu 
modifikaciju u fazi eksploatacije i održavanja sistema.

Možemo zaključiti da nijedna od ovde navedenih metoda nije optimalno 
prilagođena primeni u detektovanim informatičkim uslovima, te da je to razlog 
što se nijedna od njih ne primenjuje dosledno ni u celosti. 

6. Zaključak

U sprovedenom istraživanju utvrdili smo da su informatički uslovi koji 
postoje u ispitivanom uzorku značajno drugačiji od uslova koji postoje u infor-
matički razvijenim sredinama. Kako su najvažnije i najrasprostranjenije metode 
za projektovanje i razvoj softvera proistekle iz uslova koji postoje u razvijenim 
sredinama, njihova primena nije odgovarajuća u uslovima koji postoje kod nas, 
što je uzrok njihovoj nedovoljnoj primeni. Na osnovu rezultata istraživanja, 
određena su ograničenja u razvoju poslovnog softvera koje bi metoda prilago-
đena domaćim uslovima trebalo da uvažava, te su identifikovani efekti koje na 
proces razvoja softvera ova ograničenja uzrokuju. 

Na osnovu utvrđenih ograničenja i efekata, određene su karakteristike 
metoda za razvoj softvera prilagođenog niskobudžetnom okruženju. Taj metod 
bi trebalo da omogući višestruki angažman multifunkcionalnog osoblja neujed-
načene obučenosti; da uključi i korisnike u razvojni tim; da omogući parcijalni, 
fazni i modularni razvoj softvera; da bude nezavisan od primenjenog hardvera 
i softvera; da omogući modifikacije i tokom razvoja i tokom eksploatacije, da 
omogući efikasnu neformalnu komunikaciju tokom projekta; da minimizira 
aktivnosti u vezi sa planiranjem i kontrolom procesa; da izostavi aktivnosti 
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upravljanja rizikom, te da predvidi fokusiranu i preglednu, a ne sveobuhvatnu 
dokumentaciju. 

Na osnovu ovako determinisanih osobina moguće je generisati metodu za 
projektovanje softvera u niskobudžetnim uslovima. U budućim istraživanjima 
potrebno je ispitati kako se različite metode i tehnike projektovanja softvera ukla-
paju u postizanje ovde detektovanih osobina metode. U tom cilju je potrebno, na 
determinisanim principima, posebno istražiti: 

mogućnosti standardizovanja projektovanja i kodiranja uz eventualnu •	
upotrebu dizajnerskih obrazaca;
olakšavanje refaktorisanja koda primenom adekvatnih besplatnih alata;•	
povećanje fleksibilnosti i otvorenosti razvojnog procesa primenom prin-•	
cipa agilnih metoda projektovanja;
standardizovanje dokumentacije, čije bi generisanje zahtevalo minimum •	
resursa, uz eventualnu upotrebu grafičkih standarda, kao što je UML;
standardizovanje i pojednostavljenje komunikacije između projektanata •	
i korisnika, kako bi ona bila nedvosmislena i potpuna, a ipak razumljiva 
običnom korisniku;
modeliranje poslovnih pravila na način koji bi povećao efikasnost •	
razvoja i fleksibilnost sistema;
mogućnosti primene softverske metrike kao sredstva podizanja kvali-•	
teta realizovanih softverskih sistema.

Krajnji rezultat ovih istraživanja bila bi definicija nove metode za projek-
tovanje softvera optimalne za niskobudžetne uslove. Postojanje metode bolje 
prilagođene restriktivnim informatičkim uslovima, kakvi na osnovu rezultata 
istraživanja postoje u našoj sredini, omogućilo bi da se bolje iskoriste oskudni 
informatički resursi, te bi doprinelo bržoj, kvalitetnijoj i efikasnijoj informatiza-
ciji domaće privrede u skladu sa njenim potrebama i mogućnostima, što bi, kao 
posledicu, imalo bolji kvalitet i veću konkurentnost domaćih organizacija. 
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SUBJEKTIVNO ISKUSTVO  
PROCESA DOKTORIRANJA

Sažetak: Doktorat je kruna celokupnog školovanja, odnosno visokog akademskog 
obrazovanja, a sam proces doktoriranja je izuzetno složen i zahtevan i traži mnoga odri-
canja, pa i žrtve. Osim materijalnih, finansijskih, organizacionih i intelektualnih, taj 
proces sadrži i egzistencijalne dimenzije. Spoznaja i razumevanje egzistencijalne strane 
doktoriranja su potrebni, jer mogu da pomognu da se bolje sagledaju, ublaže ili predu-
prede neke od tegoba koje ga prate, usporavaju ili koče i koje neretko dovode do odusta-
janja, što dovodi, u većini slučajeva, do velikih razočarenja koja utiču na dalju poslovnu 
karijeru potencijalnih doktoranada. Najveće koristi od takvog istraživanja bila bi za same 
doktorande koji bi otkrili da nisu usamljeni u svojim preživljavanjima, i da nesigurnosti, 
sumnje, neizvesnosti, razočarenja, blokade, kraći ili duži periodi gubitka interesovanja 
i motivacije i slično, muče i njihove kolege, te nisu odraz samo njihovih ličnih slabosti i 
nedostataka. Većim interesovanjem za ovu ranjivu populaciju, razumevanjem teškoća 
kroz koji prolazi, boljom komunikacijom, adekvatnijim mentorskim radom i usmeravan-
jem kroz složen proces doktoriranja, svi učesnici procesa, zajedničkim snagama i dobrom 
voljom, mogu znatno da olakšaju put budućoj naučnoj eliti za kojom vapi naša zemlja. 
Autori teksta susreli su se sa sličnim problemima.

Ključne reči: doktoriranje, psihologija, iskustvo, faze, dinamički obrasci
JEL klasifikacija: D83, J24

1. Uvod

Doktorat je kruna celokupnog, odnosno visokog akademskog obrazovanja, 
ali pored socio-demografskih statistika i onih o broju doktoranada i njihovom 
rasporedu po univerzitetima i fakultetima; različitih brošura o administrativnim 
aspektima upisa na doktorske studije i knjiga o metodologiji naučnoistraživač-
kog rada, uočljivo je odsustvo pažnje posvećene životu, teškoćama i izazovima s 
kojima se suočava ova populacija. Prve informacije o izradi doktorata dobijaju se 
* E-mail: tmilivojevic@megatrend.edu.rs
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još tokom studija, sa veb-sajta fakulteta, iz priča onih koji su doktorirali, ali sve 
priče su adrenalinski pozitivne i guraju vas ka izradi doktorata. 

Iako predstavljaju intelektualnu elitu svake zemlje, budući profesori uni-
verziteta i naučnici, ne proučavaju se, ili bar ne dovoljno, njihovi uslovi života, 
materijalne, stambene, porodične prilike, egzistencijalni problemi, i tome slično. 
Osim materijalnih, finansijskih, organizacionih i kognitivnih, proces doktorira-
nja sadrži i psihološke, emocionalne i konativne dimenzije. 

Ovaj rad se prvenstveno bavi fazama procesa doktoriranja, dok će mate-
rijalni i egzistencijalni faktori biti evocirani utoliko što utiču na emocionalno 
iskustvo doktoriranja. Spoznaja i razumevanje psihološke strane doktoriranja 
su potrebni, jer mogu da pomognu da se bolje sagledaju, ublaže ili preduprede 
neke od tegoba koje ga prate, usporavaju ili koče i koje, neretko, dovode do odu-
stajanja. Možda je najveća korist od takvog istraživanja otkriće, za same dok-
torande, da nisu usamljeni u svojim preživljavanjima, da nesigurnosti, sumnje, 
neizvesnosti, razočarenja, blokade, kraći ili duži periodi gubitka interesovanja i 
motivacije i slično, muče i njihove kolege, a da nisu odraz samo njihovih ličnih 
slabosti i nedostataka. 

Ne treba prikrivati niti umanjivati teškoće, prepreke, izazove i iskušenja na 
koja doktorandi nailaze u svim fazama procesa. Većina doktoranada ima poteš-
koća pri okončanju doktorske disertacije, ali je malo verovatno da su kognitivne 
sposobnosti krive za to. „Krivci“ su, verovatnije, anksioznost, oklevanje, sum-
nje u sebe i perfekcionizam. Oni se nalaze pred problemom kako da prevaziđu 
negativne misli, osećanja i emocije, kako bi uspeli, ne samo da završe doktorsku 
disertaciju, nego da steknu i samopouzdanje koje dolazi kada se dođe do ostvare-
nja cilja.1 Mora se jasno istaći da ponekad anksioznost koju proizvede neiskusan 
mentor može, takođe, dovesti do odustajanja.2 Konačno, radi se o velikom posti-
gnuću, a ništa vredno i značajno ne postiže se bez velikog odricanja. Potrebno 
je, stoga, razlučiti efektivna, produktivna odricanja od onih nedelotvornih, koja 
obeshrabruju i inhibiraju dalje napore i volju da se ovaj značajan poduhvat pri-
vede kraju. Često upravo neznanje o dinamici procesa doktoriranja i pomenuti 
nedostatak svesti o zajedničkim dimenzijama subjektivnog iskustva doprinose 
pretvaranju plodnog negativiteta u neplodni. 

Da bi se sagledala „iznutra“ sva egzistencijalna složenost procesa doktorira-
nja i došlo do bogatih i sadržajnih uvida, ne postoji bolja metoda od ispitivanja 
samih aktera. Inspirisali smo se metodologijom poludirektivnih intervjua slič-
nog ali obuhvatnijeg projekta ostvarenog u Francuskoj,3 s tim što se, za razliku 
1 A. Miller, Finish Your Dissertation Once and for All!: How to Overcome Psychological 

Barriers, Get Results, and Move on With Your Life, American Psychological Association 
(APA), 2008.

2 P. Dunleavy, How to Plan, Draft, Write, and finish a Doktorial Thesis or Dissertation, 
Palgrave, Macmillan, NY, 2003.

3 I. Boursier, L’itinéraire du doctorant, Projet de licence de Sociologie, Direction V. Elrich, 
Departement de Sociologie-Ethnologie, Universite de Nice-Sophia Antipolis, 2000.
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od tog istraživanja, ovo fokusira na psihološke aspekte. Uzorak ispitanika bio 
je sastavljen od 26 doktoranada (14 ženskog i 12 muškog pola) raspoređenih po 
različitim naučno-akademskim oblastima (9 iz društveno-humanističkih, 6 iz 
prirodnih, 7 iz tehničko-tehnoloških nauka i 4 iz umetnosti) na domaćim i stra-
nim univerzitetima (11 u Francuskoj, 6 u Srbiji, 3 u Italiji, 2 u Nemačkoj, 2 u 
SAD, 1 u Australiji, 1 u Kanadi). 

Mali iskorak ili inovacija u odnosu na pomenuto istraživanje je anketiranje 
i određenog broja ispitanika (5) koji su doktorirali tri do pet godina pre našeg 
ispitivanja, pri čemu smo koristili metodu retrospekcije u cilju poređenja per-
cepcije iskustva doktoriranja sadašnjih, odnosno tek svršenih, i nekadašnjih 
doktoranata. Bivši doktorandi su, s obzirom na vremensku distancu i selektivnu 
memoriju, na početku intervjua, davali uopštenije, bleđe i siromašnije iskaze, 
ali su u drugoj fazi, prilikom upoznavanja sa svedočenjima aktuelnih doktora-
nata, prepoznavali svoje nekadašnje doživljaje i iskustva, uzvikujući često: „To je 
to! Baš tako! Isto sam i ja proživljavao/la.“ Podsticanjem konkretnih uspomena 
i narativnim tokom koji je sledio dobijena je dodatna potvrda valjanosti kate-
gorizacije tema i faza zajedničkih psihološkom iskustvu pojedinačnih doktora-
nada. To, naravno, nije egzaktna, kvantitativna metoda, već pre antropološka 
metoda posmatranja i učestvovanja koja se u ovom slučaju učinila pogodnijom 
za „otključavanje“ unutrašnjeg iskustva ispitanika.

Ciljna grupa ovog istraživanja sačinjava, prema terminu sociologa Bertoa, tzv. 
situacionu kategoriju.4 U ovom slučaju, svim ispitanicima je zajednička njihova 
situacija: doktoriranje. Ovo jeste „društvena situacija“ zato što sadrži zajednički 
okvir, unutrašnju dinamiku i razvojni put; zato što je opažena kroz kolektivne 
perceptualne šeme i zato što se odvija unutar posebne institucije – univerziteta. 

Uprkos manjih ili većih razlika između individualnih slučajeva i priča, iden-
tifikovane su neke rekurentne faze i dinamički obrasci koji oblikuju subjektivno 
doživljavanje situacije doktoriranja, bez obzira na zemlju, univerzitet i/ili studij-
sku oblast.  

Ukratko rečeno, predmet ovog istraživanja je unutrašnje, subjektivno isku-
stvo doktoriranja, tačnije rečeno – ključnih tema koje ga odlikuju. Iako su indivi-
dualna iskustva različita, čini se da se mogu izdvojiti faze koje su im zajedničke. 

2. Odluka da se doktorira

U ovoj prvoj etapi već je uočljiva velika heterogenost putanja i motiva. Na prvi 
pogled moglo bi se pomisliti da u populaciji doktoranada preovlađuju studenti 
koji su prethodno ostvarili kontinuiranu uzlaznu putanju uspešnih učenika. 
Međutim, ispostavilo se da ta pretpostavka, ili predubeđenje, nije tačna. Inter-
vjui su izneli na videlo da su mnogi od kandidata za doktorat u nekoj ranijoj fazi 
4 D. Bertaux, Les récits de vie, Paris, Nathan, Collection 128, 1997.
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bili osrednji đaci, da su neki čak ponavljali razred u osnovnoj ili srednjoj školi, 
pauzirali ili obnavljali neku godinu na fakultetu. Isto tako, mnogi vrsni studenti 
nisu upisali postdiplomske studije. Naravno, postoje različiti spoljni, društveni, 
ekonomski, porodični i drugi razlozi za to, ali isto tako i razlozi subjektivne, psi-
hološke prirode. Spoljni i unutrašnji aspekti se, uostalom, prožimaju i utiču jedni 
na druge, kao što je slučaj sa svim psihološkim procesima. Subjektivnost se uvek 
nalazi unutar jedne konkretne društvene situacije i prožima se s njom.  

Motivi za odluku da se doktorira su pomešani. Na tu odluku utiče i druš-
tveno vrednovanje doktorata u različitim sredinama. Razlikujemo unutrašnje 
od spoljnih motiva u prvobitnoj odluci da se doktorira, ali je zanimljivo da, upr-
kos verovanju da su uspešni samo oni postdiplomci koji su vođeni intrinzičnim 
pobudama (naučna radoznalost, želja da se istraži neka oblast, da se produbi 
neka tematika, da se pruži originalan doprinos nauci, osećanje da je to ono čime 
želimo da se bavimo; težnja da se pripada akademskoj zajednici i da se učestvuje 
u njenom načinu života i rada, da se razmenjuju mišljenja i rezultati, itd.), stvari 
nisu tako jednostavne. Pokazalo se, i to svakako predstavlja zanimljivost ovog 
istraživanja, da je i među onima koji su se odlučili da prijave doktorat igrom 
slučaja („Nisam odmah našao zaposlenje...“), pod uticajem bližnjih, iz znatiželje, 
pa čak i zato da bi odložili ulazak na tržište rada, određeni broj pružio veoma 
kvalitetne rezultate i imao uspeha u daljoj akademskoj karijeri. Moglo bi se reći 
da su se kod njih, vremenom, pojavili i razvili intrinzični motivi, dok su drugi, 
koji su krenuli s entuzijazmom i jasno definisanim očekivanjima, vremenom 
„splasli“ ili „pukli“: varnica se ugasila, doživeli su neko razočarenje (uslovima, 
mentorom, temom, institucionalnom podrškom, i sl.), ali i sobom (svojim kapa-
citetima, nedostatkom motivacije, interesovanja, istrajnosti, itd.).

Nakon donošenja odluke i ispunjavanja neophodnih administrativnih pro-
cedura, slede psihološke etape procesa doktoriranja u pravom smislu reči, koje 
se ne nižu nekim čvrsto utvrđenim redosledom, već u zavisnosti od pojedinca 
i konteksta. Faze se prepliću, prožimaju, permutuju, ali ćemo ih iz praktičnih 
razloga i radi veće jasnoće, predstaviti kao distinktivne, izdvojene momente.

3. Psihološke faze procesa doktoriranja

3.1. Idealistički entuzijazam

Početni period odlikuju velika nadanja, visok nivo energije i prilično nere-
alistična očekivanja. Prva faza je obično obeležena pozitivnim nabojem: osećaju 
se izazov, uzbuđenje, nestrpljenje, entuzijazam. Čak i kod onih ispitanika koji 
nisu upisali doktorat iz snažnih intrinzičnih pobuda, kao što su vokacija, talenat, 
interesovanje za jednu temu i oblast, rađa se neka vrsta oduševljenja, radosne i 
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ponosne anticipacije. Prave se ambiciozni radni planovi, izgleda da vremena i 
energije ima napretek i da se sve može postići. Odluke su čvrste: „posvetiću prvu 
godinu čitanju, prikupljanju referenci i podataka, istraživanju; drugu obradi i 
tumačenju podataka; treću pisanju disertacije“. Radiće na tome toliko i toliko 
sati na dan i nedeljno – u zavisnosti od toga da li je doktorand zaposlen ili nije. 
Prema Fosu i Votersu ukupno aktivno vreme za izradu disertacije je 1078 sati, a 
ako se radi 40 sati nedeljno na izradi disertacije, to iznosi 27 nedelja ili šest i po 
meseci.5 Cilj je saglediv, put do njega jasno iscrtan, pravolinijski  i čist. 

Rani entuzijazam doktoranada ogleda se pre svega u preambicioznoj pro-
ceni toga koliko mogu da postignu tokom prve godine. Jedan ispitanik, dok-
torand na arhitekturi, seća se svog početnog poleta i uzbuđenja: „Bio sam više 
oduševljen nego organizovan i nadao sam se da će me moj mentor voditi kroz 
sledeće korake.“ Taj period odlikuje se idealizovanjem sveta nauke i istraživa-
nja, univerzitetskih profesora i mentora. Preovladava osećaj povlašćenosti, što 
se ulazi u univerzum veličine, pameti, mudrosti, iznad mediokritetstva običnog 
sveta i njegovih svakodnevnih, prizemnih preokupacija i briga. Ovu početnu 
fazu možemo nazvati „medenim mesecom“ u životu doktoranda. 

Naravno, budući da je čovek ambivalentno biće, u njemu se nikad ne pojav-
ljuju potpuno čiste, jednostavne, ničim nepomućene emocije. Početni entuzi-
jazam, koji obeležava početke svih projekata u životu, pa i doktorskog, često je 
začinjen izvesnom dozom strepnje i preispitivanja samog sebe, svojih mogućno-
sti i sposobnosti: „Da li ja to mogu? Da li ću biti na visini zadatka? Da li sam spo-
soban da sprovedem doktorski projekat do kraja? Da li imam šta da kažem, čime 
da doprinesem? Da li će moj doprinos biti važan i vredan truda? Uporedo s ovim 
osećanjem javlja se tendencija ka precenjivanju drugih: kolega, asistenata, pro-
fesora, svih onih koji su ‘zaslužili’ da doktoriraju ili koji su već zasluženo stekli 
zvanje doktora nauka. Ovakvo preispitivanje sebe, koje je u primesama prisutno 
i pre donošenja odluke da se doktorira, u početnoj fazi nadjačano je pozitivnom 
motivacijom kao odgovorom na novi izazov. 

3.2. Stagnacija

Kada se iz početnog entuzijazma i kovanja planova pređe na sam pro-
ces istraživanja, prikupljanja podataka, literature i pisanja, dešava se često da 
stvari više ne izgledaju tako uzbudljivo. Negde pri kraju prve godine, doktorandi 
doživljavaju razočarenje svojim dotadašnjim učinkom, ritmom rada i napredo-
vanja. Uobičajen je osećaj da su mogli da postignu više od onoga što su efek-
tivno uradili. Ovo je logična posledica verovanja, prisutnog u prethodnoj fazi, 
da vremena ima napretek. Jedan doktorand istorije priznaje: „Ne osećam da sam 
puno odmakao za godinu dana. Mogao sam mnogo više da uradim. Frustriran 
5 S. Foss, W. Waters, Destination dissertation: a traveler’s guide to a done dissertation, 

Rowman & Littlefield Publishers, Maryland, 2007.
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sam što nisam ostvario očekivani napredak, ali nisam znao kako da postignem 
više.“ Počinju prva razočarenja u odnosu na mentora i na fakultet: „Doktorande 
skandalozno tretiraju. ... Moj mentor je uvek u žurbi, površan, nezainteresovan, 
ne posvećuje mi dovoljno pažnje ni vremena.“ 

Ne dovodeći u sumnju da neki mentori mogu biti nedovoljno posvećeni i 
angažovani, logično je pretpostaviti da razočarenje proističe i iz prethodnih pre-
velikih očekivanja, pa i izvesne euforije. U prvoj fazi, doktorand je preplavljen ose-
ćajem značaja i vrednosti svog poduhvata, hrabrosti što ga je preduzeo i, svesno ili 
nesvesno, očekuje da bude centar pažnje mentora, da bude priznat i uvažen.

3.3. Frustracija

Negde na polovini puta, doktorand preispituje svoju efikasnost i vrednost 
urađenog. Javljaju se zbunjenost, konfuzija i osećaj „zaglavljenosti“. Osećanje 
napetosti i frustracije je neizbežna faza svakog kreativnog procesa.6 U toj fazi ne 
može da uspostavi distancu, oseća da ga sve prevazilazi, ne zna kako da uvede 
red u obilje materijala, ili mu se, naprotiv, čini da nije sakupio dovoljno podataka, 
ne zna kako dalje ni u kom smeru. Mentori dobro poznaju ovaj „nigde ne vodeći 
sindrom“.7 Jedan profesor je tako upozorio svog postdiplomca: „U toku sledećih 
šest meseci prolazićeš ‘lepljivom’ stazom i rezultati će ti biti jadni.“ Na ovoj etapi, 
dešava se da doktorandi ispoljavaju emocionalne teškoće, u vidu razdražljivosti, 
zamora, prezasićenosti, nezadovoljstva, pa i fizičkih tegoba, kognitivnih blokada 
i određene poremećaje u ponašanju kao što su apatija i bezvoljnost. Često ih 
opseda pitanje: „U šta sam se upetljao?“; „Šta mi je to trebalo?“. Gube nit vodilju, 
cilj im izgleda sve dalji i nedostižniji, a samo putovanje do njega naporno, nei-
zvesno, puno zastoja, nazadovanja i krivudanja. 

3.4. Monotonija i dosada

„Sada sam došao do dosadnog dela, koji je od suštinske važnosti za moju 
tezu, i jedino mi preostaje da naporno i disciplinovano radim, kao mrav. Izba-
cujem rezultate ‘bućkanjem’, bez dubljeg razmišljanja, kreativnosti i izazova.“ 
Drugi ispitanik pomalo poetski dočarava tu fazu: „Vidim samo sumrak pred 
mrklu noć.“ Treći izjavljuje: „Sada znam da je ovo što radim dovoljno dobro za 
doktorsku disertaciju, ali sam ja lično izgubio svako interesovanje, ne osećam 
više izazov, pregoreo sam.“ Naime, mnogi „friški“ doktorandi su tačno shvatili 
definiciju doktorske disertacije kao originalnog naučnog doprinosa, ali su pre-
cenili kreativni aspekat u odnosu na „mravlji“, sakupljački, rutinski deo rada. 

6 T. Milivojević, Psihologija stvaralaštva, Megatrend univerzitet, Beograd, 2011.
7 L. Hudson, Human Beings: An Introduction to the Psychology of Human Experience, 

Harper Collins Publishers, New York, 1997.



Vol. 8 (2) 2011: str. 573-586

Subjektivno iskustvo procesa doktoriranja 579

Monotonija, repetitivnost, vraćanje na istu stvar, briga o tehničkim detaljima i 
preciznosti, suvoparnost, koji se ne mogu izbeći, čine ovaj period zamornim. 

3.5. Prepuštenost sebi i usamljenost

Uprkos dobrim odnosima sa mentorima, mnogi doktorandi se žale na nedo-
voljnu podršku i pomoć. „Problem sa tezom, kaže doktorand na političkim nau-
kama, je nedostatak dinamike i strukture. Stignete na doktorske studije, kažu 
vam da treba da napišete disertaciju, pa vas onda ostave na cedilu što se tiče 
organizacije rada. Ne komunicirate dovoljno sa drugim doktorandima.“ Dokto-
rand na pravima, takođe oseća da je prepušten sebi: „Osećam se potpuno izolo-
vano među drugim, takođe izolovanim doktorandima. U zajedništvo nas spaja 
očaj“, i dodaje: „to je opšti problem svih doktoranada.“

Međutim, nekim doktorandima ovakva situacija pogoduje jer smatraju da je 
disertacija nešto lično, gotovo intimno, što se odvija unutar njih samih. Uživaju 
u velikom stepenu autonomije, nemaju potrebu ni želju da pričaju o svom radu 
sa drugima, niti da im se mentor previše „petlja“ u posao. Jedan ispitanik je ista-
kao i činjenicu da doktorandi čuvaju za sebe podatke i način na koji su došli do 
njih, svoje ideje i hipoteze, da ih neko drugi ne bi upotrebio.8 

Ispitanica, doktorantkinja književnosti, priznaje da joj „neuključenost“ nje-
nog mentora savršeno odgovara: „Imam sreću da me tema i problematika mog 
rada zaista interesuju, fasciniraju i želim da sama krčim svoj put. Znam da će 
mentor, ako mu se obratim, smatrati da treba da odigra svoju ulogu i da mi da 
neki savet, sugestiju, primedbu, gledište i da ću se onda osećati obaveznom da to 
i usvojim. Hoću da očuvam netaknutu svoju viziju, a to mogu samo poštujući 
sopstveni ritam rada, način na koji mi dolaze ideje.“ Primećujemo, međutim, da 
iskustvo ove doktorantkinje ne može biti merilo ili smernica za odnos mentor 
– student i da sadrži rizik. Značaj relativno redovne komunikacije između dok-
toranda i mentora, odnosno povratnih informacija mentora je nužno. Sa stano-
višta kvaliteta rada, mentorovi komentari i primedbe omogućavaju doktorandu 
da blagovremeno prilagođava, usmerava, podešava i koriguje svoje postupke. 
S druge strane, povratne informacije pomažu da se doktorand ne raspline, ne 
izgubi fokus i „kompas“, da se tačno situira, prema stepenu ostvarenog napretka, 
u odnosu na cilj. Komunikacija sa mentorom, u dogovorenim intervalima, 
strukturiše proces i ritam rada, razbijajući krupni i daleki krajnji cilj (završetak 
i odbrana doktorske disertacije) na bliže i lakše ostvarive međuciljeve, što je od 
ključnog značaja za održavanje kontinuiteta i motivacije.9

Ovde moramo podvući da postoje razlike u pristupu doktorskoj disertaciji 
između ispitanika u zavisnosti od oblasti. U prirodnim naukama vlada veća 
8 C. Roberts, The Dissertation Journey; A Practical and comprehensive Guide to Planing, 

Writing, and Defending Your Dissertation, Corwing Press, California, 2004.
9 T. Milivojević, Motivacija za rad, „Filip Višnjić“, Beograd, 2009.
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potreba za timskim radom i saradnjom sa mentorom, manji je prostor za krea-
tivne „uzlete“ kojima pogoduje samoća.

Najčešće se usamljenim osećaju doktorandi društvenih i humanističkih 
nauka. Dok je u prirodnim i tehničkim oblastima akcenat na prikupljanju, 
obradi podataka, eksperimentisanju, u društvenim i humanističkim je na pisa-
nju. U onim prvim oblastima, redosled koraka je jasnije utvrđen, vreme je pode-
ljeno na manje segmente i međuciljeve, odnosno međurokove. U ovim drugim 
oblastima, teze su obimnije, te je proces pisanja duži a i zahtevniji, jer su pisana 
forma i stil značajni koliko i sadržaj, što podrazumeva veću psihološku distancu 
u odnosu na rokove. Vreme se, stoga, ne doživljava na isti način u ova dva slučaja. 
Nije retko naći „usamljene“ doktorande koji su zašli u četvrtu ili petu godinu 
doktorata. Veliki broj među njima nema stipendije, pa moraju da rade, ali to nije 
glavni razlog probijanja rokova. Iz iskaza ispitanika te kategorije proizlazi da 
je primarni razlog produžavanja procesa doktoriranja odsustvo povezanosti, ili 
postojanje samo formalne povezanosti sa matičnom ustanovom. Oni su najviše 
upućeni na individualni rad u kući ili u bibliotekama. 

Kao kompenzaciju, „usamljeni“ doktorandi uživaju veću slobodu i autono-
miju, kako u izboru teme i mentora, tako i u organizaciji vremena. Njihov rad 
nije podvrgnut strogoj planifikaciji, preciznom rasporedu i satnici. Nisu vezani 
ni međurokovima. Ali, zbog toga doktorat više okupira njihove misli: neki ispi-
tanici evociraju čak i „opsesiju“. Njihovim iskazima dominira tema izolovanosti 
i usamljenosti, čak i kad održavaju dobre odnose sa svojim mentorom. Redovno 
ga viđaju, ali „više razgovoraju o drugim stvarima, nego o samoj disertaciji“. 

Generalno govoreći, „usamljeni“ doktorandi se osećaju „izolovani na ljud-
skom planu“. Žale se na odsustvo okvira, strukture i smernica. Ne druže se sa 
drugim doktorandima: „Pozdravimo se, kažemo dobar dan, i to je sve.“ Pojmovi 
„radne grupe“ ili „istraživačkog tima“ ne postoje i ovi postdiplomci nemaju ose-
ćaj da učestvuju u zajedničkim aktivnostima (slabo pohađaju seminare i konfe-
rencije, retko objavljuju svoje priloge).10

Socijalizacija „usamljenih“ doktoranada se razlikuje, međutim, u zavisnosti 
od toga da li su na neki način finansirani ili ne. „Usamljeni“ doktorandi koji 
imaju stipendije ili radni angažman na fakultetu takođe su izolovani i govore o 
svom „fiktivnom“ prisustvu u ustanovi, ali kažu da su privilegovani u odnosu na 
druge, jer bar imaju nekakav zvaničan status koji im daje određenu vidljivost i 
legitimitet. Uz to im je olakšan pristup naučnim skupovima i časopisima. 

„Usamljeni“ nefinansirani doktorandi osećaju se marginalizovano, na peri-
feriji ili izvan akademskih i naučnih sredina, tokova, rituala i normi, jer nemaju 
ni legitiman status ni osećaj pripadnosti. Kažu da su u no man’s landu, da „ne 
postoje nigde“, da „im se ne pridaje nikakav značaj na fakultetu“, ali ni u spolj-
nom svetu, jer su „neproduktivni“ građani. Oni imaju osećaj nepravde, najpod-
10 M. Stamatović, Štampani dokument, doktorke studije, Univerzitet „Metropolitan“, 

Beograd, 2010.
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ložniji su sumnjama, gubitku iluzija i motivacije na duži rok, te posledično i odu-
stajanju. Njihov status i identitet obojeni su snažnim individualizmom, svoju 
situaciju doživljavaju kao „isključenost“. Društveni identitet ovih doktoranada 
može se kvalifikovati kao individualistički, izdvojen iz okvira institucije. Ovo 
naročito važi za doktorande iz inostranstva koji eksplicitno iskazuju svoj osećaj 
odbačenosti u odnosu na „domaće“ kolege.  

Ali nije sve tako crno. Ovi najranjiviji ispitanici govore istovremeno o prilici 
za „samoostvarenje“, „samoispunjenje“, jer konačno imaju mogućnost da rade 
ono „što vole“. 

3.6. Gubitak motivacije

Doktorandi, naročito „usamljeni“ često pominju „gubitak motivacije“ ili 
„gubitak iluzija“ i priznaju da su u nekom trenutku, najčešće na pola puta, kada 
se već pojavljuje zamor, a cilj je još daleko, ozbiljno razmatrali mogućnost da sve 
„batale“. Jedan ispitanik je na drugoj godini doktorskih studija imao, kako kaže, 
„melanholičnu“ epizodu, potpuno je prestao da radi na disertaciji i bio „na pragu 
depresije“. Vratio se radu tek posle jednogodišnje pauze. Drugima se događa da 
već u prvoj godini dovedu u pitanje svoju prvobitnu odluku da doktoriraju. 

Intervjui su pokazali da je opšte stanje kod doktoranada koji nemaju nika-
kvu finansijsku potporu (u vidu stipendije ili asistentskog posla), izgubljenost, 
sumnja u sebe i u svoj projekat. Međutim, neki od njih su intuitivno shvatili da 
treba da budu proaktivni, da izađu „iz sebe“, iz svoje „ljušture“, te su se uključili 
u razne društvene mreže i aktivnosti na fakultetu. Shvatili su da im je potrebno 
da nađu protivtežu intelektualnom radu u izolaciji, „da nešto konkretno rade“ 
da bi strukturisali, racionalizovali vreme, disciplinovali svoje napore, izbegli 
rasplinjavanje. Ali, i da bi održali fokus i motivaciju. Volontiranjem u fakultet-
skoj biblioteci, u informatičkoj sali ili u studentskoj službi, pružanjem pomoći 
studentima, učestvovanjem u različitim akademskim manifestacijama, čime su 
sticali i neke praktične prednosti (pristup literaturi, bazama podataka, fotoko-
piru, štampaču, češće susrete sa profesorima), ali pre svega izvesnu vidljivost 
i mrežu uzajamne pomoći i podrške. To je važno jer je status doktoranda, po 
mišljenju ispitanika, hibridan: „Niste više ni student ni naučnik u pravom smislu 
te reči.“ Doktorandi se nalaze i kreću u prostoru između studentskog sveta i pro-
fesionalnog sveta istraživanja i nastave. Osećaju se, po rečima jednog od njih, u 
„permanentno tranzicionom stanju“. To se jasno vidi u iskazima većine doktora-
nada koji definišu sebe kao studente istraživače ili studente predavače, stavljajući 
naglasak neki put više na studentski, drugi put na istraživački, a treći put, na 
predavački aspekt.11 „Teško je definisati status doktoranda“, kaže jedan od njih, 
„mislim da ne postoji zvaničan status, to je nešto između saradnika i istraživača 
ili predavača“. „U stvari, dosta je komplikovano sam sebe definisati, verovatno 
11 (Boursier, 2000).
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sam ipak još student“ – kaže drugi. Treći, koji je asistent, vidi sebe još uvek kao 
studenta, ali bliže drugoj strani ograde koja razdvaja studente od profesora: „Sa 
druge strane sam, ali samo tri sata nedeljno.“ 

4. Vremenske faze

4.1. Prva godina: „klasičan“ studentski život

Svedočenja doktoranada, u prvoj godini, još uvek ne ukazuju na teškoće po 
pitanju organizacije rada. Pomenuli smo da je to period „medenog meseca“ koji 
odlikuju entuzijazam, vremenska „rastegljivost“ i s njom povezan osećaj slobode, 
širine i optimizam. Njihovo slobodno vreme je, u načelu, strukturisano i razgra-
ničeno na segmente (radna nedelja, slobodni vikendi i večeri), „nezaraženo“ ten-
zijom i stresom. Većina novih doktoranada, u tom početnom periodu, nastavlja 
svoje uobičajene aktivnosti (ukoliko nisu zaposleni). „Klasičan“ studentski stil 
života još uvek preovlađuje u njihovoj svakodnevici: i dalje se bave svojim hobi-
jem, druže se, izlaze uveče i vikendom, odlaze na godišnje odmore (leti najma-
nje mesec dana). Tačno razdvajaju vreme posvećeno radnim obavezama i slo-
bodno vreme. Iako rade na disretaciji, čitaju, prikupljaju dokumentaciju, hvataju 
beleške, nemaju osećaj da su pod pritiskom.

4.2. Druga godina: život između „zagrada“

Kako vreme prolazi i kako se napreduje u radu, stvari se menjaju i dani dok-
toranada postaju sve ispunjeniji, a oni sve zauzetiji. Slobodnog vremena je sve 
manje, počinju malo pomalo da žrtvuju hobi, zabavu, provod, odmore. Doktorat 
sve više zaokuplja njihov duh. Neki se žale da im rad na tezi uzima sve više vre-
mena i energije: „Uzima mi ceo život, to je jasno.“ Reč „oduzimanje“ je adekvat-
nija, jer raste osećaj da se lišavaju drugih, važnih stvari u životu. Vikend se skra-
ćuje na jedan dan, nisu više sve večeri slobodne: doktorat dolazi na prvo mesto. 

4.3. Treća i naredne godine: nestrpljivo iščekivanje „oslobođenja“

U zvanično poslednjoj godini doktorskih studija (i narednim ako se rad na 
doktoratu produži), ritam rada je sve „žešći“. Večeri, kao i čitavi vikendi, sve 
su ispunjeniji. Doktorantkinja koja već četvrtu godinu radi na svojoj disertaciji 
govori o „monaškom, strogo intelektualnom životu“. Znatno manje izlazi nego 
ranije, manje posećuje pozorište, bioskop i manje čita: „Jedine knjige koje čitam 
su stručna literatura relevantna za moj rad, a toga ima toliko da više nemam 
želju da čitam neko opuštajuće štivo pred spavanje“. Na trećoj i narednih, godina, 
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doktorandi već koriste reč „žrtvovanje“. Što se više bliži kraj, to se doktorat više 
doživljava kao teret kog se treba što pre otarasiti – „završiti već više s tim!“. Kori-
ste se metafore kao: „uspon uz strmu padinu“, „poslednja deonica trke“, i tome 
slično. Oni koji su uz to zaposleni, a koji žele da doktoriraju u roku, ne odlaze 
uopšte više ni na kraći odmor. Vreme rada i slobodno vreme nisu više jasno 
omeđeni. Imaju utisak da neprestano rade, a u kratkim i retkim pauzama, nji-
hov duh je i dalje zaokupljen tezom: „Radim, pišem non-stop. Nikada ne pravim 
pauze. Moj život se sveo na doktorat. Sve ostalo je u drugom planu.“ Na pitanje 
da li idu na odmor, doktorandi mahom odgovaraju: „Prve godine smo išli na 
odmor, ali već od druge, više ne.“ 

Doktorat je pravi angažman koji traži punu posvećenost, a retko ko je sve-
stan toga i može da predvidi sve teškoće kad donese odluku da doktorira: „Apso-
lutno nismo svesni obaveze koju preuzimamo na sebe“ U prvoj godini postoji 
osećaj širine, vremena i slobode. Ništa još nije određeno. Pri kraju, svi maštaju 
samo o predahu i odmoru koji će uslediti posle odbrane doktorata.  

4.4. Pred kraj: stres i uzbuđenje

Kako se pisanje disertacije privodi kraju, stres se pojačava. Bezbroj puta se 
proveravaju navodi, fusnote, slovne i gramatičke greške. Doktorandi se, para-
doksalno, opuštaju jedino u radu, u trenucima kada im „ide“, kada napreduju. 
Nestrpljivi su da materijalno uobliče rad: da ga odštampaju, ukoriče i predaju. 
Momenat kada se svi sati, dani, nedelje, meseci i godine rada pretoče u gotovu 
formu, otelove u fizički predmet, praćen je osećanjem velikog olakšanja. Nakon 
života „za tezu i u tezi“, doktorand može da počne da ubira psihološke plodove: 
zadovoljstvo postignućem, oslobođenje i ponos. Sad jedva čeka, uz izvesnu dozu 
pozitivnog, podsticajnog stresa i uzbuđenja, odbranu doktorata.

5. Subjektivni bilans

Doktorska disertacija predstavlja lično obogaćenje, ispunjenje i ostvarenje 
zarad koga su doktorandi spremni na mnogobrojne žrtve, naročito pred kraj pro-
cesa. Prve godine, svedočenja ispitanika ukazuju na „klasičan“ studentski život, 
podeljen između učenja i slobodnog vremena. Ali, od druge godine pa nadalje, 
a naročito pred kraj, dani su im sve opterećeniji i tada govore o „životu između 
zagrada“. Odriču se izlazaka, zabave, ne znaju više za vikende ni raspuste. Inti-
mni i porodični život su, takođe, žrtve rada na doktorskoj disertaciji, naročito 
kad su u pitanju doktorantkinje. Ispitanice koje su u braku i/ili imaju decu evoci-
raju teškoće da usklade porodični život i rad na doktoratu. Tvrde da je potrebno 
puno razumevanja od strane okruženja, posebno partnera. Neke od njih kažu da 
su raskinule vezu jer „im je oduzimala previše vremena“ (zanimljivo je da nije-
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dan ispitanik nije dao takav iskaz!). „Normalan život“ se odlaže za vreme „posle 
doktorata“. Doktorantkinje često pate od osećanja krivice zbog zanemarivanja 
obaveza koje proističu iz uloga koje su im tradicionalno namenjene. 

Neki doktorandi osećaju gorčinu zbog teškoća sa kojima se suočavaju, o 
čemu se poveravaju najčešće članovima svoje porodice, roditeljima ili prijate-
ljima, pre nego kolegama, profesorima i mentorima. Kada pred kraj „hoda po 
mukama“ prave bilans, priznaju da nikad ne bi ponovo prošli kroz taj proces, ali 
da se ne kaju i da ne žale. Osećaju se zrelijim, ostvarenijim, odgovornijim, samo-
pouzdanijim, „važnijim“. 

6. Zaključak

Proučavajući svedočenja i ispovesti ispitanika, najsnažniji utisak ostavlja 
ranjivost ove „situacione kategorije“.12 Ranjivima ih čine materijalni uslovi, neo-
dređeni status, nedovoljna priznatost na fakultetu i u društvu koje ih percipira 
kao još uvek neproduktivne građane. Ranjivi su i zato što im je budućnost nei-
zvesna, uprkos zalaganju koje zahteva velika odricanja. Osim toga, čak i pod 
pretpostavkom da su ostali uslovi zadovoljavajući, sâm rad na doktoratu je inte-
lektualno i psihološki izuzetno zahtevna, složena, iscrpljujuća delatnost.

U Srbiji, u kojoj su podaci o procentu visokoobrazovane populacije alarman-
tni, trebalo bi posebnu pažnju posvetiti ovoj kategoriji, negovati je i podržavati. 
Iako ne možemo da utičemo direktno na njihove materijalne i socijalne prilike, 
verujemo da interesovanjem, razumevanjem teškoća kroz koje prolaze, boljom 
komunikacijom, adekvatnijim mentorskim radom i usmeravanjem kroz složen 
proces doktoriranja, profesori, mentori, kolege, administrativno osoblje fakul-
teta i drugi učesnici procesa, svi zajedno, mogu znatno da olakšaju put našim 
doktorandima, budućim univerzitetskim, naučnim i stručnim kadrovima za 
kojima vapi naša zemlja.

Ne želeći da se stvari prikazuju samo sa teške strane, može se uvideti da su 
svi ispitanici potvrdili da se ne kaju što su prošli kroz iskustvo doktoriranja, iako 
su rekli da ga ne bi ponovili. Nagrade, i to ponajviše intrinzične vrste, kao što 
su osećaj samoostvarenja, ponos, zadovoljstvo u izabranom radu, istraživačko i 
stvaralačko uzbuđenje, uveliko kompenzuju proživljene sumnje i tegobe. Ali to 
važi za one koji uspešno privode ili su priveli kraju proces, to jest doktorirali i 
dobili zvanje doktora nauka. Želja nam je da takvih bude što više, da se procenat 
onih koji ne izdrže putovanje i ostanu sa gorkim ukusom poraza ili nedovršeno-
sti, iz godine u godinu smanjuje, jer poraz naših doktoranada je poraz svih nas.

12 D. Bertaux, Les récits de vie, Paris, Nathan, Collection 128, 1997.
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SUBJECTIVE EXPERIENCE  
OF THE PROCESS OF GAINING  

A PhD DEGREE 

Summary
The PhD degree is the crown of the entire education, i.e higher academic education. 

The process of gaining a PhD degree is exceptionally complex and demanding, asking 
for a lot of sacrifice. Other than material, financial, organizational and intellectual, the 
process contains an existential dimension, as well. The cognition and understanding of 
the existential side of the PhD degree are necessary, since they can help to better perceive, 
reduce or prevent some of the hardship which follow it, make it slower or stop, and not 
seldom, lead to giving up, which in most cases brings major disappointment influencing 
the future careers of potential PhD candidates. The biggest benefit of a research of the sort 
would be for the PhD candidates themselves to discover that they are not alone in their 
hardship, and that the lack of certainty, doubt, disappointment, blockage, short and long 
term loss of interest and motivation and similar, trouble their colleagues as well, and do 
not present their personal weaknesses and faults. Through bigger understanding for this 
vulnerable population, understanding the difficulties through which they go, better com-
munication, adequate mentorship and direction through the complex process of gaining 
a PhD degree, all the participants in the process, with mutual strenght and good will can 
significantly releave the path for the future scientfic elite which is truly needed in our 
country. The athors of the paper met similar difficulties. 

Кey words: gaining a PhD degree, psychology, experience, stages, dynamic patterns
JEL classification: D83, J24
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UPOTREBA/ZLOUPOTREBA ŽENSKE 
SEKSUALNOSTI U MARKETINGU

Sažetak: Osvrtom na većinu oglasa u Srbiji, ali i u svetu, uočava se da je žena u 
njima u mnogo čemu degradirana, svedena na objekat i zloupotrebljena. Dokazi za to 
su gotovo svakodnevni i nemoguće je ne primetiti ih. Televizijski oglasi, oglasi u dnevnoj 
i periodičnoj štampi, kao i oglašavanje putem bilborda, svedočanstva su upotrebe i 
zloupotrebe ženskog tela u najrazličitije svrhe, a najčešće bez ikakve veze sa proizvodom 
koji se oglašava. Ta, sve agresivnija zloupotreba žena u oglasima, refleks je sociokultur-
nog okruženja i posledica neetičkog poslovanja kompanija. 

Ključne reči: TV oglasi, oglasi u dnevnoj i periodičnoj štampi, bilbordi, žena, 
zloupotreba 

JEL klasifikacija: M37, J71

1. Uvod

Žena je u medijima prestala da bude subjekt. Ona postaje objekat koji se 
kupuje ili koji prodaje određenu robu. Putem medija se plasiraju predrasude o 
ženskosti, muškosti i seksualnosti. Žene postaju ponižene i nevidljive u takvom 
svetu, gladnom novih senzacija i sve novijih stimulacija. Iako nežnijem polu pri-
pada pravo na adekvatnu reprezentaciju i prezentaciju u javnosti, evidentno je 
da u današnjem društvu preovladavaju klasični stereotipi u načinu prikazivanja 
žene u medijima, odnosno oglasima. Po svoj prilici, ova pojava je kod nas uzela 
maha, naročito poslednjih godina, u opštoj devalvaciji svih etičkih vrednosti, 
što se svodi na ono o čemu govori Kant kada razmatra stav pojedinca prema 
drugima, a to je da u svim svojim postupcima ljudi treba međusobno da se tre-
tiraju kao ciljevi, a ne kao sredstva.1 Svakako, postoje različiti načini na koje tre-
tiramo druge, ponekad i kao sredstva, a poslovanje je takvo u velikoj meri. Ali, 
razmišljati o drugima jedino u cilju potencijalne prodaje i prihvatati da njihova 

* E-mail: ntorlak@megatrend.edu.rs
1 I. Kant, Metafizika morala, Izdavačka knjižarnica Zorana Stojanovića, Sremski Karlovci – 

Novi Sad, 1993.
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racionalna sloboda može postati način zarade novca, znači obeležiti ih i lišiti 
ljudskosti i dostojanstva.

Primenom, dakle, suptilnih metoda koji dotiču saznajnu, emotivno-afek-
tivnu i akcionu komponentu, i snažniji duhovi mogu da se navedu da misle ili 
urade ono što komunikator želi, a da toga ne budu svesni. „Pet reči koje ti sasta-
viš dovoljno je da za samo nekoliko nedelja ili meseci potpuno izmeni način 
života pola miliona potrošača.“2 Pod pritiskom poruka i simbola koje im smi-
šljeno, sistematski i kontrolisano šalje neka proizvodna, trgovinska ili politička 
grupacija, ljudi kupuju robu koja im nije potrebna („potreba za nepotrebnim“!?) 
ili politički deluju u skladu sa očekivanjem te grupacije – u slatkoj su iluziji da 
odluke donose slobodno i u sopstvenom interesu. 

Medijske manipulacije najčešće se izvode iz ekonomskih ili političkih razloga 
– da se potrošačima sugeriše potreba za kupovinom određene robe ili usluge, 
odnosno, da se prikriveni interesi nekog pojedinca, društvene grupe ili političke 
partije prikažu kao interes svih članova društva.

2. Tipologija žena u oglasima

Iako su tipologije žena u oglasima izuzetno brojne, većina domaćih oglasnih 
agencija oslanja se na onu tipologiju ličnosti žena koju je ponudila Jean Shinoda 
Bolen, učenica čuvenog psihoanalitičara K. G. Junga.3 Kombinujući grčku mito-
logiju i studiju arhetipova (unutrašnjih, nesvesnih obrazaca doživljavanja i pona-
šanja), ova autorka opisuje sedam tipova žena imenujući ih prema boginjama iz 
starogrčkih mitova, dok kreatori oglasa najčešće promovišu sledeća tri: „žena 
– dete“, „žena – žena“ i „žena – majka.“ 

Prvi tip baziran je na oglasnim porukama u kojima je jedna devojčica ljubo-
morna, na primer, na mekoću peškira koje koristi njena drugarica ili na takvim 
oglasima u kojima tek stasala tinejdžerka odlazi na svoj prvi ljubavni sastanak 
opijena mirisom najnovijeg omekšivača za rublje. 

Drugi tip ima brojne podvrste, koje uglavnom podrazumevaju emancipovane 
domaćice – one koja je lepa i negovana, ali istovremeno do krajnosti posvećena 
svom domaćinstvu. Ovaj tip žene se prepoznaje po tome što muškarce zavodi 
širenjem svog blistavo belog rublja, što već zavedenog „mužjaka“ dodatno zavodi 
čekajući ga naga s vanglom instant krompir-pirea ili po tome što mu, „jadnom“, 
izmučenom celonoćnim radom, donosi šolju tople mirisne kafe. 

Treći tip, „žena – majka“, možda je i najraznovrsniji i obuhvata svekrve koje 
ne veruju u snajkin svemoćni deterdžent za mašinsko pranje suđa; staramajke 
koje pošto-poto žele da ubede svoje ćerke kako su „uvek jadne same“, mlade 
2 F. Pol, S. M. Kornblut, Reklamokratija, 1978.
3 J. Sh. Bolen, Goddesses in Everywoman: A New Psychology of Women, Harper Colophan 

Books, 1984.
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mame koje svojim potomcima opraštaju najgore nestašluke zbog toga što pose-
duju kesu praška koji pere sve fleke na čarapama.

3. Seksualni sadržaji u oglašavanju

 Definicije seksualnog sadržaja u oglašavanju takođe su brojne. Neki autori 
ga definišu kao oglas sa prisutnim seksualno-informativnim sadržajem i dode-
ljenim seksualnim značenjem, dok ga drugi opisuju kao seksualnost u obliku 
nagosti i seksualnih slika sa dvostrukim značenjem, koja se koristi kao sredstvo 
oglašavanja za različite proizvode. Malo formalnije gledano, seksualni sadržaji 
u oglašavanju jesu medijski prenete poruke (oglasa u štampi i na televiziji) koje 
sadrže seksualne informacije sa ubeđujućom svrhom da se prodaju proizvodi. 
Oglašavači i proizvođači pokušavaju da privuku pažnju i stvore saznanje o svojoj 
robnoj marki kod pažljivo izabranih ciljnih grupa. Oni, takođe, pokušavaju na 
taj način da učvrste ili modifikuju potrošačke stavove, percepcije, verovanja i na 
kraju i ponašanje u odnosu na marku.

Kritika neadekvatnog pristupa ženi u okviru socijalne antropologije, zapravo 
je deo šire kritike seksizma u društvenim naukama u kojima je odnos polova 
i analiza socijalne konstrukcije polnosti ili zanemarena ili su o njemu izricani 
konformistički sudovi o „večnim“ karakteristikama i mestu polova. Seksizam u 
nauci označava specifičnu varijantu segregacije po polu kojom se jasnije ističu, 
prepoznaju i „vide“ interesi i aktivnosti muškaraca, te se, zahvaljujući dominan-
tnom patrijarhalnom sistemu vrednosti, „pridaje veliki značaj i prestiž muškim 
ulogama u odnosu na ženske“.4 

U dosadašnjoj antropologiji kao nauci, ženina različitost se tumačila kao 
njena aistorična, prirodna suština. Uporna tvrdnja, česta u mnogim teorijama, 
da je suština žene „nepromenjiva“, ostavlja po strani činjenicu da žena u većini 
poznatih društava zauzima mesto koje ne izlazi iz okvira njene reproduktivne 
uloge. To i ne čudi, jer je doskora muškarac – antropolog bio isključivi subjekt 
koji posmatra i zaključuje o ženi.5 

Seksualni sadržaj je jedan od najefikasnijih načina de se privuče pažnja ciljne 
publike. Pošto je seks jedan od najvažnijih faktora motivacije (spada u fiziološke 
i po Maslovu, 1982, 2004, prve po hijerarhijskom redosledu), jasno je da je njegov 
motivaciono-ubeđivački karakter veliki. Sa ova dva elementa, seksualni sadržaj 
daje oglasima veliku efektivnost. Naročito u poslednje vreme, seks se sve više i 
slobodnije koristi u medijskim porukama, pa bi ga trebalo i posebno istražiti 
kao moćno sredstvo ubeđivanja, upoznati dobre i loše strane njegove upotrebe, 
kako bi na najbolji način mogla da bude određena mera dobrog ukusa u procesu 
oglašavanja. 
4 E. Oklej, Seksizam u sociologiji, Beograd, 1978.
5 A. Oacley, Sex, Gender and Society, Harper and Row, New York, 1973, 1978.
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Seksualni sadržaj u oglašavanju, korišćenje seksualnih informacija u medij-
skim promotivnim porukama, prisutan je od samih početaka oglašavanja. Još je 
1885. godine kompanija „V. Djuk i sinovi“, zahvaljujući karticama sa provokativ-
nim slikama starleta koje je ubacivala u kutije cigareta, za kratko vreme postala 
vodeća marka u proizvodnji cigareta. Sapun za lice kompanije „Vudberi s̀“ bio 
je pred prekidom proizvodnje na početku dvadesetog veka, kada je napravljen 
zaokret u prodaji korišćenjem oglasa koji su sadržali slike romantičnih parova i 
obećanjima ljubavi i intimnosti onima koji se opredele za to da upravo tu robnu 
marku koriste. „Džovan mask oil“ pojavio se na tržištu 1971. godine uz promo-
ciju putem oglasa sa sadržajima koji su imali seksualna značenja i opise seksualne 
privlačnosti koju, navodno, ovaj parfem izaziva. Profit kompanije porastao je sa 
1,7 milion u 1971. godini na 77 miliona u 1978. godini! Istovremeno, analize su 
pokazale da se oglasi sa ženama u provokativnoj odeći i bez nje koriste u približno 
40% „mejnstrim“ magazina i u 12% televizijskih spotova u udarnim terminima.6

I u savremenom potrošačkom oglašavanju u novinama, časopisima, na 
„običnoj“ i kablovskoj televiziji, seksualni sadržaji se koriste u promotivnim 
porukama za sve širi opseg proizvoda. Sve je više oglasa sa provokativnim sli-
kama žena koje u odeći, koja više otkriva nego što skriva, i u izazovnim pozama, 
prodaju odeću, mirise, proizvode za lepotu, alkohol, automobile. Marke kao što 
su „Kalvin Klajn“, „Viktorija sikret“ i „Pepsi“ koriste ovakve seksualne slike da 
stvore sveprisutnu, seksualno obojenu medijsku eksponiranost. 

Seksualna informacija u oglašavanju može biti u većem ili manjem stepenu 
asocirana sa ubeđujućom porukom. Na primer, seksualni sadržaj može da se 
upotrebi samo onoliko koliko je potrebno da se privuče pažnja na proizvod. U 
takvom slučaju govori se o asocijaciji niskog stepena. Recimo, u oglasima za 
automobile, vrlo privlačna žena pored automobila primer je nisko asocijativne 
povezanosti između seksa i poruke oglasa. Ali, uprkos toj niskoj asocijaciji, kad 
je reč o zloupotrebi ženskog tela, ta zloupotreba može biti još i veća nego kod 
asocijacija višeg stepena, kao u primeru žene gde je ona uz izrazitu nagost, „aso-
cirana“ automobilu (reč je o marki SAAB), uz to još i trudna.  

Ako je, međutim, seksualna informacija sastavni deo same oglasne poruke, 
onda je u pitanju asocijacija visokog stepena. Dobar primer je „par u strastve-
nom zagrljaju“. Ženine oči su zatvorene dok ljubi muškarca sa čijeg lica „ispa-
rava“ parfem „eskejp“ koji se ovim „činom“ oglašava. Poruka oglasa je, nezavisno 
od toga koliko je istinit njegov argument, da korišćenje ovog parfema rezultuje 
(naslućujućim) seksualnim ishodom. Prema proizvođaču ovog parfema, seksu-
alna informacija je neodvojiva od ubeđujuće poruke. Muškarcima, kao ciljnoj 
publici, ovaj oglas poručuje – da će, koristeći ovaj parfem, povećati svoje šanse za 
doživljaj kakav je prikazan u oglasu. 

6 P. Ristić, Ubeđivanje potrošača pomoću audio-vizuelnih komunikacija – magistarska teza, 
Megatrend univerzitet, Beograd, 2005.
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Stepenovanje seksualnog sadržaja postiže se sa ženama u progresivnim 
stepenima nagosti: niski – potpuno obučena sa mogućnošću sugestivne odeće; 
srednji – kupaći kostimi i donji veš; visoki – nagost. Žene predstavljaju ogro-
mnu većinu seksualnih stimulansa u istraživanju seksualnih oglasa, iako su slike 
parova i muških modela takođe bile ispitivane. Testovi poređenja seksualnog 
sadržaja prema nultom ili niskom stepenu seksualnog sadržaja takođe postoje, 
i u takvim studijama se porede oglasi sa prikazanim parovima u seksualnom 
ponašanju sa oglasima sa prikazanim parovima u neseksualnim aktivnostima. 

U „Džovan mask oil“ kampanji, u oglasu koji je izašao u „Eskvajer maga-
zinu“ vidi se par u strastvenom zagrljaju. Ženine oči su zatvorene i glava joj je 
zabačena unazad dok je muškarac ljubi u vrat. Natpis glasi: „Šta privlači? Ovo 
je to što privlači – Džovan mask oil.“ Poruka ovog oglasa je, nezavisno od toga 
koliko je istinit njegov argument, da korišćenje ovog parfema rezultuje seksu-
alnim ishodom. Prema proizvođaču ovog parfema, seksualna informacija je 
neodvojiva od ubeđujuće poruke. Ovaj oglas poručuje ciljnoj publici, a to znači – 
muškarcima, da će koristeći ovaj parfem povećati svoje šanse za doživljaj kakav 
je prikazan u oglasu.

Prikazivanje ženskog tela sa visokim stepenom nagosti, nalazi se na prvom 
mestu upotrebljenih sadržaja u oglašavanju. Koriste se vrlo atraktivni modeli 
koji nose odeću koja ističe lepotu tela. Izazovna odeća uključuje žene u kratkim 
suknjama, donjem vešu i bluzama sa velikim izrezom. Seksualno ponašanje, to 
jest korišćenje seksualno provokativnih radnji modela prikazanih u oglasima, ili 
između njih, takođe su element seksualnog sadržaja u oglašavanju.7 

Prema jednoj kanadskoj studiji8, 39% ženskih i muških ispitanika (stude-
nata) izjavilo je da je ponašanje modela razlog zbog kojeg im je oglas bio seksi. 
Od ispitanika je zatraženo da opišu neki oglas koji im se učinio seksi i da kažu 
šta je to što je prevagnulo u proceni da je taj oglas seksualan. Opisi su uključili 
modele koji su se kretali i govorili na način koji je sugerisao seksualnu zaintere-
sovanost. Tipična ponašanja su uključivala modele koji su uspostavljali vizuelni 
kontakt, oči u oči sa kamerom (kao da model gleda direktno u posmatrača); a 
uključivani su i ostali provokativni telesni gestovi koji pokazuju flertovanje, kao 
na primer pogledi, osmesi, dodirivanje sopstvenog tela, nagnutost glave, otkri-
venost vrata... Na primer, 25% ženskih modela u promotivnim spotovima za 
televizijsku stanicu na španskom jeziku „Univižn“, bili su prikazani u seksual-
nom ponašanju koji se sastojao od provokativnih gestova usnama, naglašavanja 
dekoltea, zavodničkog gledanja u kameru i erotskog igranja.  
7 S. M. LaTour et al., „Is Industrial Advertising Still Sexist it’s in the Eye of the Beholder“, 

Industrial Marketing Menagement, 27, 1998, str. 247-255; I. Mayne, „The Inescapable 
Images: Gender and Advertising“, Equal Opportunities International, Vol. 19, No. 2/3/4, 
2000, str. 56-61; W. Gordon, „What Do Consumers Do Emotionally with Advertising?“, 
Journal of Advertising Research, March, 2006, str. 2-10.

8 A. D. Hargreave, Body Image is for Girls’A Qualitative Study of Boys’ Body Image, J Health 
Psychol, University of Toronto, Canada, 2006.
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U seksualno ponašanje se ubraja i seksualizovani jezik i vokalizacija reči. 
Modeli koji govore u dahtavom i uzdišućem maniru su primer kako vokaliza-
cija može da dovede do seksualnih interpretacija. Na primer, poslednjih godina u 
Srbiji su aktuelni spotovi iz kampanje „Klerol herbal esensis”. U njima se nalaze 
žene koje uzvikuju „Jes, jes, jes!“ dok peru kosu. Neki muški ispitanici su za zvuke 
koje su ispuštale ove žene u spotovima izjavili da ih podsećaju na žene koje se 
približavaju orgazmu. „Da nisam gledao u televizor, pomislio bih de se radi o 
erotskom filmu!“, bili su neki od komentara.9 Skoro svi ispitanici izjavili su da je 
senzualni glas ženskog modela jedan od elementa koji je spot učinio seksualnim.

Direktno ili indirektno prisustvo seksualnih sadržaja u svetu oglasnih slogana 
je opet priča za sebe. Mnogi će se, na primer, lako setiti onog, ne tako original-
nog, mada veoma zvučnog oglasnog slogana: „Zašto kažeš ljubav, a misliš na keks“, 
uz koju je do pre nekoliko godina u Srbiji promovisan popularni čokoladni desert 
ćuprijske „Ravanice“. Takođe i oglasne poruke: „Smotaj, kresni i zapali – tipično 
muški“, koja je bila okosnica promotivne kampanje za novu vrstu duvana na ovdaš-
njem tržištu. Mada dvosmislena, popularna keš-kredit krilatica: „Uđeš, izađeš i 
gotovo“, sasvim sigurno budi jasne asocijacije kod dobrog dela odrasle populacije.

Kombinacija verbalnih i vizuelnih elemenata poruke, uz obavezna dvostruka 
(ili višestruka) značenja, takođe je česta pojava u oglašavanju. Komentari ili fraze 
u spotovima imaju višestruka značenja u tom smislu što je bar jedno od njih sek-
sualno implicitno. Dvostruko značenje je poruka sa dve interpretacije od kojih 
jedna ima seksualno značenje kada se naglasi, to jest kombinuje sa seksualnom 
slikom. Na primer, spot za „Rajs Kaunsil“, industrijsko-trgovinsku grupaciju koja 
promoviše pirinač, sadržao je sliku žene koja gleda pravo u kameru sa prstom 
između lagano razmaknutih usana i natpis koji je glasio „Prvi put sam se malo 
plašila“. Ona je, naravno, mislila na kuvanje pirinča, ali je interpretacija bila sek-
sualno sugestivna kada se iskombinovala sa slikom. U sličnom istraživanju ispiti-
vana je reakcija na televizijski spot za „Kelvin Klajn džins“ iz 1980. godine sa Bruk 
Šilds kao modelom u kome je tekst, tj. slogan glasio: „Želite li da znate šta dolazi 
između mene i mojih Kalvinki? – Ništa“. Na engleskom jeziku jedno značenje 
izraza „doći između nečega“ je u smislu da opisuje koliko vam je stalo do nečega 
ili nekoga da ništa ne može da se ispreči između vas; a drugo je bukvalno znače-
nje i ono ima seksualni karakter. U kombinaciji, tj. istaknuto uz pomoć kamere, 
koja polako klizi duž nogu Bruk Šilds (sa unutrašnje strane butina pre nego što 
je došla do njenog lica), pitanje je dalo nepogrešivo seksualno značenje svih 30 
sekundi trajanja ovog spota. Retko ko od muškog dela populacije bi se odupro 
izazovu da se ne zapita, da li Bruk stvarno ne nosi ništa ispod farmerki. 

Seksualno ponašanje, takođe, uključuje i interakciju između dve ili više 
osoba. Slično erotici ili mekoj pornografiji, potrošače privlači prikaz seksual-
nog ponašanja ili kontakta između drugih kao što je ljubljenje, grljenje, maženje, 

9 P. Ristić, ibidem
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simulirani oralni ili koitalni seks, striptiz i voajerizam. Jedno istraživanje10 je 
pokazalo: 15% svih ispitanika oba pola izjavilo je da je za njih seksualna interak-
cija vrlo seksualna (u pozitivnom smislu). 

Pregled istraživanja oglasnih sadržaja u štampi i na televiziji pokazuje da su 
u postupcima promocije proizvoda, usluga i ideja identifikovane sledeće zajed-
ničke forme seksualnog sadržaja: prikazivanje tela (nagost), fizička atraktiv-
nost, sugestivno ponašanje, interakcija, i drugi faktori kao što su scenografija 
(lokacija), kontekst i efekti kamere. Pri tome je prikazivanje tela na prvom mestu 
prema upotrebljenosti u oglašavanju. Često nazivano i nagost, ova forma seksu-
alnog sadržaja preciznije se odnosi na količinu i stil odeće koju modeli (u ogla-
sima) nose. Izazovna odeća uključuje žene u kratkim suknjama, donjem vešu i 
bluzama sa velikim izrezom i muškarce u tesnim farmerkama ili donjem vešu ili 
bez košulje. Uprkos izrazu „nagost“, prikazivanje genitalija vrlo je retko u oglaša-
vanju, ali se koriste prikazi ženskih grudi, najčešće sa pokrivenim bradavicama. 
Sve u svemu, koriste se vrlo atraktivni modeli koji nose odeću koja prvenstveno 
ističe lepotu njihovog tela. 

U nizu manje ili više privlačnih poruka sa bilborda u Beogradu jedan se 
izdvojio svojom mnogoznačnošću, ali i očiglednom (zlo)upotrebom. U 2006. 
godini pojavio se i na ulicama većih srpskih gradova, njime je oglašavano pivo, 
ali je istovremeno prikazivao i ženske grudi (torzo bez glave) s muškim rukama 
na njima i pitanjem: „Ko bi odoleo?“. Na toj fotografiji grubo se poništavaju unu-
trašnje, intelektualne i druge vrednosti žene, a glava je „presečena“ na pola da bi 
se istakao obim ženskih grudi! Drugi problem je što se ovakvom fotografijom i 
neinventivnim tekstom oglašavao proizvod koji i nije namenjen ženama. 

Kontekstualni faktori takođe doprinose da se pojača seksualni sadržaj u 
oglašavanju. Često u spoju sa prethodno navedenim sadržajem, ovi elementi 
uključuju scenografiju (lokaciju) i filmske i produkcijske tehnike. Više od 25% 
svih ispitanika izjavilo je da je nešto drugo osim modela ili glumaca i njihovog 
ponašanja izazvalo seksualne asocijacije.11 Na primer, bila su pomenuta roman-
tična mesta, kao što su Karibi ili logorska vatra na peščanoj plaži; takođe, i spo-
tovi koji su koristili strip-klubove ili spavaću sobu kao mesto radnje. 

I drugi filmski i produkcijski efekti su navedeni kao sredstvo koje doprinosi 
seksualnoj percepciji spota. To su crno-bela tehnika fotografije, ubrzani ili uspo-
reni kadrovi koji brzo prelaze ili se zadržavaju na ženskim grudima ili drugim 
delovima anatomije. Muzika sporog ali „vrućeg“ ritma i izmagličasto osvetljenje 
takođe su navedeni kao elementi koji pojačavaju seksualnu percepciju.

Iako je manifestovani, tj. eksplicitni seksualni sadržaj u oglašavanju većin-
ski prisutan, ugrađeni seksualni elementi i subliminalni elementi takođe su pri-

10 D. L. Taylor, „Women’s and Men’s Eating Behavior Following Exposure to Ideal-Body 
Images and Text“, Communication Research, University of California, 2006.

11 I. Rühl, Influence of Appearance-Related TV Commercials on Body Image State, Johannes 
Gutenberg, University Mainz, 2007.
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mer seksualnog sadržaja u oglašavanju. (Najčešće, ugrađeni seksualni element 
je mala, neprimetna slika nage osobe ili seksualno atraktivnih delova osobe). 
Ugrađeni elementi i simboli spadaju u domen subliminalnog oglašavanja, jer 
potrošači nemaju svesno saznanje njihovog postojanja. Ove slike se, saglasno 
Frojdu, prepoznaju kao seksualne na podsvesnom ili predsvesnom nivou.12 

Istraživači su ispitivali prisutnost seksualnih konotacija i u promotivnim 
porukama, tj. spotovima koje su emitovale televizijske mreže da bi povećale gle-
danost svojih programa. Uticaj različitih stavova prema seksualnim sadržajima 
koji je nastao zbog kulturoloških razlika, takođe je istraživan. Tako je pokazano 
da TV stanice na španskom jeziku u SAD prikazuju mnogo više seksualnih 
sadržaja nego one iz engleskog govornog područja. Čak 40% žena prikazanih 
na jednoj ovakvoj TV stanici bilo je u seksualno izazovnoj odeći; čitava „parada“ 
oskudno odevenih mladih i atraktivnih žena koje pokazuju delimično nage 
grudi, nage stomake i zadnjice, poput onih koje (i u Srbiji) već godinama „uži-
vaju“ potrošači latino-sapunica. 

Zbog raznolikosti seksualnog sadržaja u oglašavanju, vrlo važno pitanje 
za istraživače bilo je da utvrde zastupljenost i količinu seksualnog materijala u 
„mejnstrim“ oglašavanju. Analize seksistički intoniranih sadržaja u časopisima, 
televizijskim spotovima i u promotivnim porukama za programe, pokazale su 
da je seksualni sadržaj stvarno preovlađujući i eksplicitniji nego što je to bilo u 
prošlosti. Tako, Ristić13 navodi istraživanje Solija i Rejda iz 1988. godine, u kome 
su poredili količinu odeće koju su modeli nosili u šest visokotiražnih mejnstrim 
časopisa u periodu od dvadeset godina: „Kosmopoliten“, „Redbuk“, „Eskvajer“, 
„Plejboj“, „Njuzvik“ i „Tajms“. Oni su otkrili da su žene bile seksualno suge-
stivno odevene; delimično odevene ili nage u 31% oglasa u 1964. godini u pore-
đenju sa 35% u 1984. godini. Parcijalno ponavljanje istraživanja pokazalo je da 
je trend prikazivanja žena u izazovnoj odeći porastao na 40% u 1993. godini. 
Takođe je i seksualni kontakt između modela postao eksplicitniji. Na primer, 
21% heteroseksualnih parova prikazano je u eksplicitnom seksualnom kontaktu 
(npr. strastveni poljubac, simulirani odnos) u 1983. godini u poređenju sa 53% 
u 1993. godini. Prikaz vrlo intimnog kontakta (nagoveštenog odnosa) porastao 
je sa 1% na 17% u istom periodu. Ove promene desile su se na prvom mestu u 
„ženskim“ i „muškim“ magazinima u poređenju sa ostalim izdanjima, pretežno 
informativnog karaktera. 

U televizijskim spotovima u toku udarnih perioda, proporcija seksualno 
odevenih modela generalno je manja u odnosu na časopise. Ispitivanje uzorka 
oglasa u udarnim terminima pokazalo je da se 8% svih modela / glumaca pona-
šalo seksualno. Takođe, 18% svih modela bilo je opisano kao „vrlo seksi“ prema 

12 J. B. Ford, M. S. LaTour, „Contemporary Female Perspectives of Female Role Portrayals in 
Advertising“, Journal of Current Issues and Research in Advertising, 18, I, Spring 1996.

13 P. Ristić, ibidem
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svom fizičkom izgledu i stilu oblačenja. Tako se, 1998. godine, procenat seksu-
alno obučenih ženskih modela ipak povećao na 12%. 

Istraživači su ispitivali i prisutnost seksualnog sadržaja u promotivnim poru-
kama, tj. spotovima koje su davale televizijske mreže da bi povećale gledanost 
svojih programa. Oni su otkrili da je u 1983. godini 36% promotivnih spotova 
u TV vodičima uključivalo seksualni sadržaj, prvenstveno u formi seksualnog 
ponašanja (npr. fizičkog kontakta, odnosa, prostitucije i silovanja) i seksualnog 
jezika (npr. verbalnih referenci na seksualne organe, seksualni inuendo i seksu-
alno ponašanje). 

Treba uzeti u obzir i činjenicu da se forme seksualnog sadržaja koje su opi-
sane vrlo retko pojavljuju izolovane, već se skoro uvek upotrebljavaju u kombi-
naciji. Na primer, modeli koji se pojavljuju oskudno obučeni fizički su atraktivni, 
fotografisani na način koji doprinosi seksualnim interpretacijama, postavljeni 
u okruženje koje ima seksualizovano značenje (npr. spavaća soba, noćni klub, 
večera pod svećama). 

4. Efekti seksualnih sadržaja u oglašavanju

 Da li seksualna informacija u oglašavanju ima efekta? Da li su oglasi sa sek-
sualnim sadržajem posećeniji od drugih? Da li se ti oglasi više dopadaju? Da li 
se bolje pamte? Ova pitanja vezana su za jedno sveobuhvatno pitanje, a to je: da 
li seks u oglašavanju potpomaže ili smeta procesu oglašavanja? Ako bi odgo-
vor na postavljena pitanja bio potvrdan, to bi značilo da su oglasi sa seksualnim 
sadržajem ubedljiviji i da rezultuju sa više transakcija, tj. kupovina oglašavanog 
proizvoda. S druge strane, ako bi odgovor bio negativan, to bi značilo da ogla-
šivači koji angažuju oskudno odevene modele u oglasima, naročito kad nemaju 
očiglednu vezu sa proizvodom, u stvari bacaju novac. Istraživači su, generalno, 
saglasni u mišljenju da je seksualna informacija u oglasima zapažena i sledstveno 
tome zapamćena. Ipak, pažnja usmerena ka seksualnom sadržaju može da proi-
zvede kontraproduktivnu distrakciju (razdvajanje). Seksualne slike privlače gle-
daočevu pažnju, ostavljajući malo kapaciteta slobodnih za obradu ostalih infor-
macija iz oglasa. Kao posledica, informacije o marki (npr. razlozi za kupovinu 
marke, samo ime marke, sponozorisanje) nisu procesovane u istoj meri. Otuda je 
razumljiv zaključak značajnog broja istraživanja da, kada je seksualna informa-
cija integrisana u poruku, procesovanje poruke će se pre desiti. Nasuprot tome, 
ako se seks koristi olako (uz to i uz zloupotrebu) i bez jasne veze sa porukom, 
efekat distrakcije će biti izražen, a negativni finansijski efekti neminovni.14 

14 I. Mayne, „The Inescapable Images: Gender and Advertising“, Equal Opportunities 
International, Vol. 19, No. 2/3/4, 2000, str. 56-61; W. Gordon, „What Do Consumers Do 
Emotionally with Advertising?“, Journal of Advertising Research, March, 2006, str. 2-10.
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Sledeće bitno pitanje odnosi se na procesovanje oglašavanja. Istraživači kori-
ste teorijske pristupe da bi objasnili efekte seksualnog sadržaja u oglašavanju. Od 
ovih pristupa, koji su nastali 60-ih godina prošlog veka, najzastupljeniji je model 
procesovanja informacija. Ovaj pristup pretpostavlja da primaoci ubeđujućih 
komunikacija prolaze linearno kroz seriju etapa sa ubeđivanjem kao krajnjim 
ishodom. Etape u procesu su: svesnost (opažanje), pažnja, sviđanje, shvatanje, 
prihvatanje i ubeđenje.

Opšta pretpostavka je da će prepreke koje sprečavaju potrošače da pristupe, 
interpretiraju i sačuvaju informaciju i svojoj memoriji prerano prekinuti proces 
ubeđivanja. Ako seksualni sadržaj, na primer, odvrati gledaoca od procesovanja 
poruke, onda je upotreba seksa kontraproduktivna i treba da bude izbegnuta. 
Informativno-procesivni pristup podrazumeva racionalni model procesovanja 
oglašavanju i ponašanja potrošača.

5. Zaključak

U kontekstu oglašavanja, postoje ubedljivi dokazi da seksualna informacija 
privlači pažnju. Ta pažnja se može posmatrati, tj. definisati kao orijentišuća reak-
cija, nevoljno obraćanje fokusirane pažnje. U nekim studijama pažnja se merila 
ličnim raportima (npr. „ovaj oglas privlači pažnju“) ili preko merenja fizioloških 
reakcija (npr. galvanske reakcije kože). Prosto prepoznavanje ili primećivanje 
oglasa takođe je uzimano kao mera stepena pažnje. 

Rezultati istraživanja pokazuju da oglasi sa seksualnim sadržajem više anga-
žuju, okupiraju i interesuju potrošače nego aseksualni. Na primer, testirana je 
i jedna i druga verzija spota za „Kelvin Klajn džins“ sa Bruk Šilds. Verzija sa 
aseksualnim sadržajem bila je ocenjena kao značajno interesantnija od strane i 
ženskih i muških ispitanika, starosne grupe između 18 i 24 godine. Sve u svemu, 
ove studije pokazuju da su spotovi sa seksualnim sadržajem u stanju da privuku 
gledaoca i da mu zadrže pažnju.  

Takođe, postoje dokazi da je pažnja usmerena baš na seksualne informacije 
iz spota pomoću merenja vizuelnog prepoznavanja i prisećanja. Na primer, pre-
poznavanje seksualnih vizuelnih elemenata u spotu (recimo, dekorativnih slika 
žena) značajno je veće nego kod sličnih oglasa bez seksualnih slika. Sekundarna 
analiza Starč rezultata, industrijskog merenja pamćenja oglasa, pokazala je da 
dekorativni ženski modeli (seksualno atraktivni bez funkcionalne veze sa proi-
zvodom) poboljšavaju prepoznavanje oglasa u poređenju sa oglasima bez deko-
rativnih ženskih modela. 

U povezanom istraživanju, vizuelni elementi seksualnih oglasa pokazali su 
malu prednost u smislu vizuelnog prepoznavanja. Na testu vizuelnog plejbeka 
(ispitanici opisuju čega se sećaju da su videli u oglasu), seksualni oglas za parfem 
Kelvina Klajna bio je opisan detaljnije od strane i ženskih i muških ispitanika 
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nego neseksualni za isti parfem. Efekat se održao i kad je ispitivanje ponovljeno 
dva meseca posle prvobitnog gledanja oglasa i kada su se ispitanici još uvek 
detaljnije sećali seksualnih slika negoli slika iz neseksualnog oglasa.  

U jednoj studiji, prisećanje imena brenda je povezano sa relevantnošću sek-
sualne poruke sa proizvodom.15 U toj studiji, prisećanje imena marke bilo je zna-
čajno manje kada se seksualni sadržaj nije funcionalno odnosio na proizvod, nego 
kad je seksualni sadržaj bio povezan sa proizvodom. Na primer, imena marki 
iz oglasa za kondome (oglasi sa kutijama kondoma, 49%), grudnjaka (oglasi sa 
ženama koje nose proizvod u krupnom planu, 52%) ispitanici su se prisećali tač-
nije od oglasa za proizvode za kupatila u kojoj je figurisala nejasna slika žene 
koje se tušira (9%) i organizacije za promociju hrane (pomenuti oglas za pirinač 
sa dvostrukim značenjem – 15%). Zaključak glasi: kad je seksualna informacija 
integrisana u poruku, procesovanje poruke će se pre desiti. Nasuprot tome, ako se 
seks koristi olako i bez jasne veze sa porukom, efekat distrakcije biće izražen.

Što se tiče efekata na procesovanje, nivoi seksualnog sadržaja (nizak, sred-
nji i visok) bili su poređani među sobom i sa uslovima bez seksualnog sadržaja.16 
Sa retkim izuzecima, kod niskog nivoa i neseksualnog sadržaja zabeležen je veći 
nivo prisećanja nego kod srednjeg i visokog nivoa seksualnog sadržaja u oglasima. 
Ovi nalazi vode ka zaključku da oglasi sa seksualnim sadržajem bilo kod nivoa, 
naročito srednjeg i visokog, mogu da ometaju procesovanje informacija o brendu. 
Zaključci iz ovog istraživanja sugerišu na to da je: interpretacija imena marke u 
oglasima sa seksualnim sadržajem otežana i da su misli i kognicija više usmerene 
ka seksualnim elementima u oglasu nego na poruku koju oglas treba da prenese.

Iako do sada postoji mali broj pretpostavljenih očekivanja u vezi sa utica-
jem seksa u oglašavanju na ponašanje, postoje indikacije da seksualni sadržaj 
može da utiče na bihejviorističke namere. U istraživanjima seksualnog sadržaja 
u oglašavanju, namera kupovine – uobičajena mera bihejviorističke namere u 
marketinškoj literaturi – bila je formalno registrovana u najmanje četiri studije 
koje su upoređivale seks i „neseks“ uslove. U tri od četiri ovih studija, šema je 
jasno pokazala da oglasi sa seksualnom informacijom konzisteno proizvode veće 
nivoe namere kupovine nego njihovi neseksualni pandani. 

Tako je, na primer, pokazano da je marka ulja za sunčanje prikazana u sek-
sualizovanom oglasu više stimulisala interes za kupovinu i korišćenje nego ista 
marka u oglasu koji je prikazivao samo proizvod. U ovoj studiji nije primećen 
uticaj pola ispitanika na zabeležene odgovore. 

Četvrta studija nije pokazala značajnu razliku između seks i „neseks“ uslova. 
U ovoj studiji bile su upoređene dve verzije oglasa: provokativna i manje provo-
kativna (za Calvin Klein jeans). Varijacija u seksualnoj eksplicitnosti takođe ima 

15 D. Richmond, P. H. Hartman, „Sex appeal in advertising“, Journal of Advertising Research, 
Vol. 22, No. 5, 1982, str. 53-61.

16 B. B. Judd, M. W. Alexander, „On the reduced effectiveness of some sexually suggestive 
ads“, Journal of the Academy of Marketing Science, Vol. 11, No. 2, 1983, str. 156-168.
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uticaj na nameru kupovine. Na primer, umereni seksualni sadržaji više stimulišu 
nameru kupovine nego visoki, niski ili neseks uslovi.  

Slična istraživanja potvrđuju uticaj oglasa sa seksualnim konotacijama na 
bihejviorističke namere. Tako je nađeno da postoji mali, ali značajan ukupni efe-
kat, seksualnih slika na ubeđivanje u oglasima za različite ciljeve socijalnog mar-
ketinga (npr. oglasi za siguran seks uz upotrebu kondoma, za održavanje kondicije, 
prevenciju raka kože, itd.). Rezultati su pokazali (kod grupe ispitanika od 20 do 22 
godine) da su principi ili radnje koje su zastupale kampanje bili lakše prihvaćeni 
ako su propraćeni slikom seksualnog sadržaja. Poruke koje izazivaju pozitivno 
valentno uzbuđenje (npr. seksualna informacija) uticaće na nameru kupovine 
motivišući potrošača prema stimulusu i njemu pridruženom proizvodu.17

Emotivne reakcije izazvane seksualnim informacijama igraju važnu, mada 
još uvek nedovoljno definisanu ulogu u primenjenom kontekstu seksa u ogla-
šavanju. Seks izaziva opšte uzbuđenje i, u zavisnosti od više varijabli, kao što su 
kontekst, preovlađujući ton i karakteristike ispitanika, izaziva pozitivne ili nega-
tivne emotivne reakcije na seksualne informacije koje služe da privuku pažnju 
koja može da utiče na stav prema oglasu i prema marki i da utiče na nameru 
kupovine.18

U kontekstu oglašavanja na ubeđivanje mogu delovati afektivne reakcije 
i reakcije bazirane na uzbuđenju, koje služe da naprave generalnu motivaciju 
prema stimulusu merenu preko namere o kupovini. 

Bitne varijable koje najviše utiču na procesovanje i evaluativne ishode sek-
sualnog sadržaja oglasa jesu još i relevantnost proizvoda, pol ispitanika i lič-
nost ispitanika. (Relevantnost, stepen jačine veze između kategorije proizvoda i 
korišćenja seksualnog sadržaja važna je varijabla koju treba dalje proučiti. Kod 
većine dosadašnjih studija, seks je bio testiran samo za kategorije proizvoda koje 
su srodne sa seksom ili za koje je seks opštekorišćen kao strategija prodaje. To 
su, na primer, markirani džins, parfemi, alkoholna pića, cigarete, automobili i 
kozmetika za sunčanje). Jasno je da se seks koristi u oglašavanju nekih tipova 
proizvoda, a ne drugih. Prelistavanje magazina otkriva da se seksi modeli u pro-
vokativnim pozama i odećom koja otkriva (nagost) mogu pronaći u oglasima za 
parfeme, markiranu odeću i prateće proizvode (ženske tašne, kožna galanterija, 
marame, šeširi, itd.), kozmetičke proizvode, proizvode za zdravlje, duvan i alko-

17 N. Artz, A. Venkatesh, „Gender Representation in Advertising“, Advances in Consumer 
Research, Vol. 18, 1991, str. 617-624; A. J. Cohan, „Towards a new paradigm in the ethics 
of women’s advertising“, Journal of Business ethics, Vol. 33, 2001, str. 323-337. 

18 W. Lundstrom, D. Sciglimpaglia, „Sex Role Portrayals in Advertising“, Journal of 
Marketing, July 1977, str. 72-79; W. J. Lundstrom et al.: „Attitudes of contemporary 
european women toward sex role portrayal, company image and purchase intention: The 
French versus U.S. Experience“, Journal of Marketing Management, 15, 1999, str. 485-493.
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holna pića, a veoma retko ili nikada, u oglasima za finansijske usluge, medicinu 
ili kućne kompjutere.19 

Sveukupno gledano, nalazi većine studija pokazuju da relevantnost između 
seksualnog sadržaja i tipa proizvoda može da utiče na evaluaciju oglasa, brenda 
i proizvođača. Što se tiče relevantnosti proizvoda, zaključak je da – što je veća 
veza između seksualnog sadržaja i proizvoda, to je i povoljnija evaluacija. Ovde 
treba napomenuti da su ovi nalazi nedvosmisleni, ali da bi se generalizacija učvr-
stila, treba izvršiti nova ispitivanja sa većim brojem proizvoda.

Diskusija o efektima seksualnih konotacija u oglašavanju bila bi nepotpuna 
bez ispitivanja uloge različitosti publike. Dokazi sugerišu da se različite grupe 
ljudi razlikuju po svojim rekcijama na seksualne stimuluse. Što se tiče istraživa-
nja specifičnih za pol ispitanika i seksualni sadržaj, konzistentni nalazi su da i 
ženski i muški ispitanici ocenjuju prikaze suprotnog pola povoljnije. Takođe, eva-
luacije istog / različitog pola obično se reflektuju na evaluaciju oglasa i brenda.  

Muške reakcije na seksualni sadržaj pokazuju pozitivne evaluacije koje 
postaju naglašenije, što se nagost i eksplicitnost povećavaju.20 Ženske reakcije, 
s druge strane, pokazuju krivu zavisnosti takvu da i stidljivi i visokoeksplicitni 
sadržaji izazivaju niže evaluacije nego umereno eksplicitni. Generalno, žene opi-
suju seksualni sadržaj u oglasima kao uvredljivij i manje efektivan za njih nego 
što to čine muškarci. 

Skorija istraživanja sugerišu da muškarci i žene dele neke sličnosti, ali da 
postoje i razlike u onome šta smatraju seksualnim u oglašavanju. Studentkinje 
završnih godina fakulteta više su opisivale prikaze interakcije između modela 
kao seksualne (28%) nego studenti (6%). S druge strane, muškarci su više koristili 
opise fizičkih osobina modela (npr. fizička lepota, telo i vrsta odeće) nego žene; 
ali, iako su ih muškarci pominjali više puta (71%), i ženama su fizičke karakte-
ristike bile bitne (58%). Kretanje modela i neverbalno ponašanje bili su bitni i 
ženama (42%) i muškarcima (37%). 

Šema nalaza ove i ostalih studija pokazuju da se žene i muškarci razlikuju u 
svojim reakcijama na neke tipove seksualnih stimulusa, a da su slični u ostalim 
pogledima i definitivno potvrđuje da pol ispitanika ima uticaja na njegovu eva-
luaciju seksualnog sadržaja oglasa. U prilog vrednosti ovih studija govori i to da 
su u njima u 75% slučajeva ispitivani pripadnici oba pola. 

Jedno od konceptualnih pitanja je relativno uska perspektiva sa kojom su 
istraživači ispitivali efekte seksa u oglašavanju. Skoro sva istraživanja obrađi-
vala su efekte oskudno odevenih žena na procesovanje i evaluativne reakcije. Ovi 
nalazi jesu korisni, ali oni takođe odvraćaju pažnju sa drugih načina preko kojih se 

19 W. Patti, „Female role portrayals in print advertising: talking with women about their 
perceptions and their preferences“, Advances in Consumer Research, Vol. 22, 1995, str. 752-
760; A. J. Cohan, „Towards a new paradigm in the ethics of women’s advertising“, Journal 
of Business ethics, Vol. 33, 2001, str. 323-337.

20 LaTour et al., ibidem)
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seksualni efekti mogu ostvariti. Na primer, pretpostavka u prethodnim istraživa-
njima bila je da je seksualna informacija istaknuta i odvojena od ubeđujuće poruke 
u oglasu. Pretpostavka podrazumeva da je seksualni sadržaj stavljen u oglas sa 
isključivim ciljem da privuče pažnju i manipuliše emotivnim reakcijama.21

Iako je ova konstatacija tačna u mnogo slučajeva, u realnosti je seksualna 
informacija vrlo često integralna komponeneta prenošene poruke. U nekim slu-
čajevima seksualni ishod kao rezultat upotrebe brenda i jeste sama poruka.

Seks je često integrisan u oglašavanje kao smišljena strategija prodaje. Jedna 
od njih je da je seksualni sadržaj utkan u razloge zašto bi potrošači trebalo da 
uzmu u obzir kupovinu nekog proizvoda. „Kul“ cigarete, na primer, vodile su 
kampanju krajem devedesetih godina prošlog veka u kojima su se pojavljivale 
atraktivne žene koje su posmatrale muškarce koji su držali kutiju „kul“ cigareta. 
Gledaočeva perspektiva bila je tačno iza muškarčeve ruke i sve što je gledalac 
mogao da vidi od muškarca je njegova ruka koja je držala kutiju cigareta. Suge-
stivno obučene žene u oglasima bile su fizički atraktivne i pokazivale su oči-
gledni interes za čoveka sa „kul“ cigarama. Poruka u ovom oglasu bila je da su 
baš ove cigarete deo formule privlačnosti. Vizuelni argument je da su muškarci 
koji puše „kul“ poželjniji za žene i to naročito za tip žena koji izgleda kao one 
koje su prikazane u oglasu. Ovi oglasi su primer korišćenja seksa u oglašavanju, 
ali seksualni sadržaj u njima nije služio za privlačenje pažnje, on je u samoj srži 
razloga za kupovinu ovog brenda.  

U primeru za „kul“ cigarete argument je da one povećavaju seksualnu atrak-
tivnost konzumenta. U drugim oglasima često se ide na to da potrošači koji kori-
ste brend mogu da očekuju ponašanja sa seksualnim ishodom. Još 1937. godine 
„Dženeral sigar kompani“ (General Cigar Company) postavila je bilborde širom 
SAD na kojima su ilustrovali koristi od svojih cigara – muškarce koje su lju-
bile lepe žene. Laboratorijskim istraživanjima ova kompanija otkrila je da njene 
cigare sadrže manje supstanci koje izazivaju loš zadah. Da bi demonstrirala ovu 
konkurentnu prednost, oglasna agencija „Tomson“ kreirala je provokativne slike 
strastvenih poljubaca. Kao rezultat ove seksualizovane strategije, prodaja kom-
panije povećana je već u prvoj godini kampanje. Seksualno ponašanje je defini-
tivno privuklo pažnju, naročito tridesetih godina prošlog veka, ali je obećanje 
brenda o povećanom seksualnom ishodu defitivno pozitivno odjeknulo među 
muškim pušačima cigara, ali i među ženama.  

21 W. T. Whipple, E. A. Courtney, „Female portrayals in advertising and communication 
effectiveness: a review“, Journal of Advertising, Vol. 14, No. 3, 1985; N. Artz, A. Venkatesh, 
„Gender Representation in Advertising“, Advances in Consumer Research, Vol. 18, 1991, 
str. 617-624; A. J. Cohan, „Towards a new paradigm in the ethics of women’s advertising“, 
Journal of Business ethics, Vol. 33, 2001, str. 323-337.
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Summary
Looking at the majority of adsin Serbia, we could see that a woman in them has been 

degraded in many respects, reduced to object and abused. Proofs for this statement ar e 
present almost evry day and iz is impossible not to notice them. TV ads, the ads in daily 
and periodical press, as well as ading through bilboards are the testimonies of use and 
abuse of female body for different purposes, and most frequently witgout any connection 
to advertised product. Such, ever more aggressive abuse of women in ads is a reflex of 
socio-cultural environment and the consequence of non ethical company conduct.
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1. Uvod

Za ovu temu smo se najviše opredelili zbog njenog širokog društvenog zna-
čaja, kao i nesporne aktuelnosti. Dostupnost relevantnih izvora u vezi s ovom 
temom takođe nas je u tome podstakao. Sve raspoložive analize i politikološki 
komentari objavljeni u vezi s učešćem građana u upravljanju, u pripremi našeg 
rada uzeti su u obzir, a oni su veoma oskudni i uglavnom na nivou statističke 
analize i deskripcije.

Ova oblast je za sada prilično malo proučavana. Cilj je da u ovom radu napra-
vimo osnovnu komparaciju brojnih zakona o lokalnoj samoupravi u Republici 
Srbiji od pojave višestranačja do danas. Pokušali smo da prikažemo kolika je spre-
mnost svih građana da učine da učešće njihovo postane obaveza u svakoj lokalnoj 
samoupravi u Srbiji, kao i to koliko je velika uloga građana u biranju lokalne vla-
sti. Jer, građani mogu mnogo da dobiju učešćem u upravljanju na nivou lokalne 
samouprave. Međutim, svest građana za sada nije na potrebnom nivou, da od 
njihovog učešća umnogome zavisi dalji razvitak lokalne samouprave u Srbiji.

Uprkos nedostatku izrazitije istorijske distance, stekli su se uslovi da se u 
okviru užestručnih politikoloških studija, osvrnemo na rezultate i načine učešća 
građana u upravljanju u lokalnim samoupravama u Republici Srbiji. Analizom 
učešća građana u upravljanju obogaćuje se slika o razvitku političkog života u 
Srbiji na kraju dvadesetog i početku dvadeset prvog veka.  

U zemljama koje prolaze ili su već prošle kroz proces tranzicije, u kojima je 
decenijama vladao jednopartijski monistički politički sistem vrednosti, demo-
kratska načela i institucije nisu dovoljno duboko ukorenjene. Socijalna struktura 
ovih društava još uvek je krhkog demokratskog potencijala i ustrojstva. Političko 
stanje u Srbiji s kraja prošlog i početka ovog stoleća, takođe je opterećeno sličnim 
problemima.

Velika teškoća u proučavanju lokalne samouprave predstavlja i to što lokalnu 
samoupravu i lokalnu politiku građani, kako u svim razvijenim zemljama sa 
bogatom tradicijom snažne lokalne samouprave, tako i u nerazvijenim zemljama 
širom sveta, tradicionalno doživljavaju kao sekundarnu temu politikoloških 
istraživanja. Razlog toga je činjenica da se procesi, akteri i događaji u lokalnim 
zajednicama često tretiraju kao refleksija politike i aktera na centralnom nivou 
koji presudno ne utiču na nacionalnu politiku.

Tako su i lokalni izbori uvek bili marginalizovani u odnosu na izbore na cen-
tralnom nivou. Najbolji pokazatelj razvoja lokalne samouprave u jednoj državi 
jeste povećano interesovanje građana za lokalne izbore. Naravno, i ovde postoji 
proporcija, jer rast interesovanja za lokalnu samoupravu, njenu ulogu i značaj u 
političkom sistemu postepeno doprinosi i većem interesovanju za lokalne izbore.

Postoje brojna stanovišta koja lokalnu samoupravu tretiraju kao neku slo-
bodnu zonu u kojoj ne treba da se oseća dejstvo političkih partija i brojnih dru-
gih političkih grupa na komunalnu politiku lokalnih zajednica. Međutim, u 
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ovom radu pokušali smo da odbacimo ova, možda, konzervativna stanovišta 
brojnih istraživanja i da lokalnu samoupravu proučavamo kroz sve dimenzije 
koje determinišu politiku na nacionalnom planu. Podrazumeva se da jedinice 
lokalne samouprave nisu ni u kakvom slučaju izolovane arene političkog odlu-
čivanja, ali nisu ni kopije političkih arena na nacionalnom nivou. Ili bi bar tako 
trebalo da bude. 

Problem istraživanja lokalnih politika jeste u tome što građani ni na koji 
način nisu sposobni da jasno diferenciraju ponašanje na lokalnom i nacionalnom 
planu. Tako se često dešava da ponašanje građana na lokalnom nivou u nekim 
političkim procesima bude samo refleksija njihovog ponašanja na centralnom 
nivou. Zato se smatra da i na lokalnom nivou građani putem izbora uglavnom 
izražavaju podršku ili nepoverenje nacionalnoj vlasti.

Međutim, postoje i druge teorije koje se ne slažu sa prethodnim stanovištem, 
već se smatra da građani sami biraju, odnosno glasaju za one kandidate za koje 
procenjuju da su najkompetentniji i najsposobniji da reše određene probleme na 
nivou lokalnih jedinica. Po ovom gledištu, stranačka pripadnost nekog kandi-
data ne donosi mnogo poena istom ako ga građani ne smatraju pravom ličnošću 
za poboljšanje njihovih života i uslova rada na nivou lokalne zajednice. 

Po našem mišljenju, Srbija još nije na tom nivou zbog odsustva lokalne tra-
dicije, jer još uvek nisu u potpunosti razvijena mnoga načela lokalne demokratije 
gde bi jaka decentralizacija donela mnogo dobra kako samoj državi tako i nje-
nim građanima. Tako za sada možemo reći da, nažalost, ovo stanovište može 
opstati samo u onim slučajevima kada se istražuju aktivnosti organa i građana u 
lokalnoj samoupravi zapadnoevropskih zemalja. 

Istraživanje efekata učešća građana u upravljanju u društvima koja su u 
tranziciji, podrazumeva i kritičko vrednovanje toga učešća, pri čemu se mora 
uzeti u obzir dugotrajno odsustvo demokratske tradicije, nerazvijenost kulture 
pluralističkog civilnog društva, socijalna neizdiferenciranost, netransparentnost 
rada države i brojni drugi problemi, koje su razvijenija društva putem odgovara-
juće kontrole odavno prevazišla.

Ono što je važno pomenuti jeste da kod građana postoji veliki interes za nepo-
sredno a i posredno učešće u vlasti o pitanjima koja se tiču njihovih potreba i pod 
uslovima da kroz to učešće mogu sami odlučiti ili usloviti buduće odluke. Naročito 
veliki problem pretstavlja to što je Srbija veoma centralizovana država sa izuzetno 
velikim ovlašćenjima republičkih i veoma malim ovlašćenjima lokalnih organa 
vlasti. To je možda i najbolje objašnjenje zašto nas je ova tema najviše privukla 
da se njoj posvetimo u ovom radu. Ona je bez sumnje veoma aktuelna i značajna 
kako za građane jedne lokalne zajednice tako i za stručna i naučna istraživanja.
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2. Problem istraživanja

Osnovni problem učešća građana u upravljanju u lokalnoj samoupravi 
proističe iz njegove višestepene i raznovrsne složenosti koju čine odnosi između 
osnovnih principa, polazišta, teorija, konceptualnih ideja, s jedne, kao i norma-
tivnih odredaba sistema lokalnih samouprava i normi nacionalnih zakonod-
avstava, s druge strane.

Normativne odredbe lokalne samouprave imaju višestruki karakter. Te 
odredbe su istovremeno oblik ostvarenja konceptualno-teorijske zamisli učešća 
građana u upravljanju lokalnim poslovima, kao i prava i zaštite građana i osta-
log dela stanovništva u uslovima koje generiše međunarodno zakonodavstvo, 
odnosno u određenoj meri projekcija ponašanja građana u smislu ravno-
pravnog učešća čitavog stanovništva na teritoriji Republike Srbije. Shodno 
tome, istraživački problem je, u ovom slučaju, otkrivanje sadržajnih i formal-
nih svojstava sistema normi zakonodavstva Republike Srbije i njihovih odnosa 
i ocena sposobnosti države da ostvaruje posredujuću i usmeravajuću ulogu u 
cilju razvoja ravnopravnog učešća građana u upravljanju u lokalnoj samoupravi 
Republike Srbije.

Jedan od najvećih problema proučavanja lokalne samouprave predstavlja 
to što stanovništvo i poznavaoci lokalne samouprave u Republici Srbiji, kao i 
građani i stručnjaci drugih evropskih razvijenih država, najčešće lokalnu samou-
pravu i učešće građana u upravljanju lokalnim poslovima smatraju marginalnom 
temom politikoloških istraživanja. Opravdanje ovakvog stava svih pomenutih 
činilaca jeste to što se svi ovi procesi, akteri i dešavanja u jedinicama lokalnih 
samouprava tradicionalno tretiraju kao ogledalo politike i aktera na centralnom 
političkom nivou.

Pored prethodnog razloga, možemo utvrditi i drugi veći broj razloga zašto 
su građani i poznavaoci lokalne samouprave skeptični kada se vode polemike 
o ovoj veoma bitnoj temi. Međutim, jedan od najčešćih razloga jeste taj, da po 
mnogima, sve što se događa na lokalnom nivou nije od neke velike važnosti i ne 
utiče mnogo na razvoj učešća građana na nacionalnom nivou, koji je za građane 
mnogo bitniji od lokalnog, i to je možda jedan od najvećih problema koji ćemo u 
ovom radu pokušati na odgovarajući način da rešimo.

Osnovne kategorije odredbi izabranog predmeta su način učešća građana 
u upravljanju u lokalnoj samoupravi Republike Srbije u funkciji ostvarivanja 
prava i obaveza lokalnog stanovništva i ostvarivanja normi međunarodnih 
povelja i zakona o lokalnim samoupravama. Ove norme se ne istražuju samo kao 
izolovani, samostalni i posebni, već kao sastavni i funkcionalni delovi brojnih 
međunarodnih povelja i prava. 

Budući da je ova oblast veoma malo proučavana, u skorašnjoj istoriji lokalne 
samouprave Republike Srbije ne postoji mnogo primera u kojima se može prika-
zati koliko je rasprostranjeno učešće građana u upravljanju lokalnim poslovima. 
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Predmet ovog rada je i da se dokaže zašto je to tako. Da li su građani sami krivi 
za svoje neučešće ili je možda kriva i država što to učešće građana ne motiviše. 

Nije jasna ni sama uloga države u razvoju učešća građana u upravljanju. Da 
li država treba da bude ta koja treba da omogući građanima da nesmetano uče-
stvuju u upravljanju lokalnim poslovima. Odgovor bi trebao da bude pozitivan, 
jer je obaveza svake države da građanima olakša ostvarenje njihovih interesa na 
najlakši mogući način. A idealan način za tako nešto trebalo bi da bude ništa 
drugo do učešće građana u upravljanju lokalnom zajednicom. To je ono što bi 
samim građanima trebalo da omogući ostvarivanje njihovih kapitalnih interesa.

Možda, ako najviše obratimo pažnju na učešće građana u upravljanju, onda 
možemo reći da je suština lokalne samouprave u razvijanju neposredne demo-
kratije. Tako bi predmet našeg proučavanja trebalo da bude lokalna samouprava 
kao oblik suštinskog ispoljavanja neposredne demokratije, koja je samim tim 
najbolji pokazatelj efikasnog ostvarivanja i razvitka lokalne samouprave.  

3. Teorijsko određenje lokalne samouprave

 Sam pojam „samouprava“ izveden je iz pojma „uprava“, koji ima šire zna-
čenje i obuhvata sve vrste uprave. Bukvalno značenje termina „samouprava“ je 
upravljanje samim sobom, što daje osnova za široko tumačenje zavisno od toga 
ko se ima u vidu pod subjektom upravljanja.1 Međutim postoje i mnoge teorije, 
naročito političke, koje lokalnu samoupravu po nekim merilima shvataju veoma 
grubo. Tako možemo kod mnogih autora pročitati kako se pod lokalnom samo-
upravom podrazumeva autokratsko upravljanje lokalnim zajednicama.

U početku, dok nije bilo lokalizovanja samog života, ni samouprava nije bila 
lokalno ograničavana, koja samim tim, ni na koji način nije bila izdvajana iz 
opšteg pojma uprave. Tako pojam samouprave nastaje kao logički antipod otu-
đene uprave, a pojam lokalne samouprave kao antipod otuđene centralne ili tzv. 
centralističke uprave.2

Zato se može reći da lokalna samouprava, kao ni lokalna uprava, nisu mogle 
nastati bez postojanja centralne državne uprave kao njihovog antipoda. Tako se 
u nauci smatra, na osnovu brojnih činjenica, da se sam pojam samouprave, kao 
pojam javnog prava javlja tek pri postanku velikih, jakih i uređenih država. Jer tek 
u devetnaestom veku, tačnije u njegovoj drugoj polovini, srećemo pojam lokalne 
uprave, koji se najviše odnosi i predstavlja upravljanje u nekoj lokalnoj zajednici, 
za razliku od centralne uprave koja označava upravljanje nacionalnom državom.

Za mnoge teoretičare lokalna samouprava predstavlja njen nastanak, njeno 
menjanje i razvitak kroz borbu sa otuđenom centralnom upravom. One se 
suprotstavljaju jedna drugoj, ali se na neki način i međusobno dopunjavaju, gde 
1 D. Marković, Lokalna samouprava, Institut za političke studije, Beograd, 2007, str. 5.
2 Isto, str. 6.
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se najjasnije vidi da postoji velika kooperacija između ova dva različita nivoa 
vlasti. Po svemu ovome možemo da zaključimo da nijedna od ove dve vlasti ne 
može pravilno da funkcioniše ako nema podršku i pomoć one druge. Jedna od 
druge preuzimaju one funkcije koje ta vlast usled brojnih problema ili objektiv-
nih razloga nije bila u stanju da reši.

Međutim, iako u mnogim državama, naročito nedemokratskim, lokalna 
samouprava ni dan danas nije dostigla neki zavidan nivo, ona ipak u neku ruku 
opravdava svoje postojanje u tim državama. Ona snažno, i u takvim državama, 
opstaje kao večiti pratilac državne uprave, pa i njen činilac sa kojim se na odre-
đeni način prepliće ili stapa. „Nema nijedne države na svetu u kojoj bi centralni 
organi sami regulisali sve društvene odnose na celoj državnoj teritoriji“.3 Niti bi 
ovakva država, iz bilo kojeg aspekta, bila poželjna. 

Razgraničavanje lokalne samouprave i državne uprave zasniva se na veštač-
kom razdvajanju zajedničkih i opštedruštvenih potreba, po kojem građani treba 
da brinu o svojim zajedničkim, a država o opštim društvenim potrebama.4 Otuda 
u ovom radu ističemo veliku ulogu samih građana u regulisanju zajedničkih 
potreba i zadovoljstava na nivou lokalne samouprave. Jer svaki razvoj jedne lokalne 
jedinice zavisi i od odgovarajućeg i pravovremenog učestvovanja građana radi što 
boljeg i efikasnijeg ostvarenja životnih potreba unutar lokalne samouprave.

Zajedničko zadovoljavanje životnih potreba stanovništva naseljenog na odre-
đenoj teritoriji predstavlja samu osnovu, suštinu i osnovni smisao lokalne samo-
uprave, u kojoj svi zainteresovani građani neposredno i ravnopravno sudeluju. A 
prave samouprave ima samo onda kada građani slobodno, bez ikakvih prepreka, 
mogu da zadovolje sve svoje zajedničke potrebe, interese i mogućnosti. Potrebe 
stanovništva su one koje se ljudima javljaju kao zajedničke, upravo zbog činjenice 
što su trajno tu nastanjeni, i samo one aktivnosti koje su u funkciji zadovoljavanja 
tih, a ne bilo kojih drugih, potreba.5 Zato je lokalna samouprava i postala ovakva 
kakvu je mi danas znamo, jer običan građanin ne može sve svoje potrebe zadovo-
ljavati individualno, već mora da ima i svesvrdnu pomoć društva u kojem živi. 

Iako je veoma važno da stanovništvo na jednoj teritoriji zadovoljava potrebe 
na normalan i njemu svojstven način, da bi što kvalitetnije živeo, danas nijedna 
lokalna zajednica ne može to da ostvari bez pomoći susednih lokalnih zajednica. 
Zato se danas u čitavom svetu susrećemo sa značajnom saradnjom između svih 
opština, okruga i regiona unutar jedne države. Međutim, današnje mišljenje koje 
je sve rasprostranjenije jeste da za zadovoljavanje osnovnih potreba stanovništva 
državne granice postaju pretesne. To je posledica sve veće globalizacije. Tako su 
u različite tokove saradnje između prekograničnih opština, osim samih zain-

3 M. Jovičić, Sistem lokalne samouprave u Engleskoj, Švedskoj i Švajcarskoj, Savremena 
administracija, Beograd, 1963, str. 3. 

4 D. Marković, cit. delo, str. 7.
5 R. Marinković, Lokalna samouprava, Institut za političke studije, Beograd, 1998, str 27.
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teresovanih država, uključene i mnoge međunarodne organizacije kao i sama 
međunarodna zajednica.  

Može se reći da je danas ljudski rod već toliko povezan zajedničkim intere-
sima da se nijedna demokratska i civilizovana zajednica ne može razvijati izo-
lovano i nezavisno od ostalih. Zato kažemo da je jedna zajednica onoliko jaka 
koliko su njene veze sa svetom razvijene. Da bi preživeli, ljudi svoje potrebe 
moraju zajednički da zadovoljavaju. Zajedničke potrebe građana izražavaju nji-
hov zajednički interes.6 Građani moraju da deluju udruženo, kako bi većinu svo-
jih interesa zadovoljili na odgovarajući način.

U današnje vreme nema razvijene demokratske države bez organizovane 
i efikasne lokalne samouprave. Lokalna vlast dobija izuzetno važnu poziciju 
zato što centralna država veći deo svojih nadležnosti prenosi na evropske i svet-
ske integracije. A onaj deo poslova kojim centralna vlast nema vremena, pa ni 
volje da se bavi, preuzima u potpunosti lokalna vlast. Veliki broj problema koje 
je ranije morala da rešava državna vlast, a sada nije u toj mogućnosti, zahteva 
aktivno učešće građana i cele lokalne zajednice. Međutim, sada se najvažnijom i 
najvećom nadležnošću lokalnih vlasti smatra njena nova funkcija, tzv. preduzet-
nička funkcija, čiji je cilj podsticanje ekonomskog razvoja. Ranije, ova funkcija 
nije bila izvorno funkcija lokalnih vlasti već centralnih.

Pored ove, u savremeno doba najbitnije funkcije lokalnih vlasti, postoje i 
brojne druge funkcije koje su od samog nastanka lokalne samouprave bile 
osnovne funkcije jedne lokalne zajednice. Međutim, kako god neka lokalna 
samouprava bila organizovana, jer je u svakoj zemlji ona drugačija (što znači da 
postoji veliki broj modela), svaka ima uglavnom ujednačen krug nadležnosti i 
poslova kojima se bavi. Te nadležnosti su brojne: komunalni poslovi, javni sao-
braćaj i infrastruktura, dovod električne energije, gasa, vode, čišćenje, reciklaža, 
odnošenje smeća, odvod otpadnih voda i materija, sport i rekreacija, održavanje 
zelenih površina, škole, bolnice, socijalni rad, kulturne ustanove, javna bezbed-
nost i sigurnost, kao i već pomenuta nadležnost novijeg doba – podsticanje eko-
nomskog razvoja.

Pored lokalnih poslova i lokalnih potreba postoje i javni interesi, javni 
poslovi i javna služba. Javni interesi su interesi određene zajednice ili pojedinih 
delova te zajednice koji se štite propisima i delatnošću organa javne vlasti.7 Javni 
poslovi su oni poslovi koji su od opšteg interesa za građane određene zajednice. 
Organi koji vrše te javne poslove mogu biti kako državni tako i organi lokalne 
samouprave, javne službe, razne organizacije, kao i ugledni pojedinci lokalne 
zajednice koji imaju javna ovlašćenja. A osnovna delatnost javnih službi jeste 
da zadovoljavaju zajedničke potrebe građana u nekoj zajednici. Ta zajednica ne 
mora biti samo lokalna već se može odnositi i na državu.

6 D. Marković, cit. delo, str. 22.
7 Isto, str. 451.
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4. Uloga, poslovi i nadležnosti lokalnih vlasti

U disciplinarnom smislu lokalna samouprava je kategorija ustavnog prava i 
političkog sistema.8 Najveću snagu i legitimitet lokalnoj samoupravi daje to što 
njeno postojanje garantuje ustav države i što lokalna samouprava bilo koje države, 
kao teritorijalna organizacija ima svoj zakon i statut. Treba reći da lokalna samo-
uprava može da se bavi i izučavanjem javnih uprava i javnih službi, jer je njihovo 
postojanje i delatnost na nivou lokalnih zajednica neminovno.

Međutim, neki poznavaoci lokalne samouprave smatraju da, pored toga što 
je politički i pravni fenomen, lokalna samouprava se može posmatrati i kao soci-
jalni i prostorni fenomen. Zato se nijedna lokalna samouprava ne može tako 
nazvati ako je ne čine: prostor, ljudi tj. stanovnici, građani i njihove zajednice i 
aktivnosti koje oni sprovode i odnosi koji se pritom uspostavljaju.9

Iako veličina tog prostora varira od opštine do opštine i od države do države, 
taj prostor, koliki god on bio, ipak podrazumeva određeni stepen neposrednosti 
i bližeg kontakta između njegovih stanovnika. Svaka komunikacija među građa-
nima je znatno bliža i ostvarljivija nego kada je u pitanju centralni nivo. Tako se 
mnogo lakše sprovode mnoge aktivnosti građana, njihovi interesi, kao i projekti 
za rešavanje brojnih problema na nivou lokalne samouprave. Pa to bi trebalo da 
bude i osnovni cilj stvaranja lokalne samouprave, brža i efikasnija saradnja nje-
nih građana.

Pošto smo već pomenuli da je lokalna samouprava socijalni fenomen, 
moramo objasniti šta podrazumevamo pod tim pojmom. Pod socijalnim uslo-
vima podrazumevaju se osobine društva, kao i socijalni procesi i odnosi između 
ljudi u lokalnoj zajednici; ekonomski odnosi podrazumevaju ekonomske faktore 
razvoja lokalne zajednice, a pravni i politički procesi obuhvataju pitanje prirode 
ove zajednice u državi i način njenog pravnog i političkog uređenja.10 Ljudi koji 
su formirali ta naselja i koji žive na tom prostoru moraju imati, po mišljenju soci-
ologa, osećaj pripadnosti toj zajednici i tom prostoru, sistem vrednosti i običaja, 
kulturni obrazac, i drugo.

 5. Učešće građana u lokalnoj samoupravi u Srbiji  
po Zakonu o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine

U zemljama u tranziciji još uvek postoji mnogo problema u razvoju lokalne 
samouprave. Pomenute zemlje još uvek nisu „preležale male boginje demokratije“. 
Očigledno je, da je u tim zemljama veoma nerazvijena svest građana za bavljenje 
lokalnom samoupravom. Lokalna vlast u zemljama u tranziciji deluje tromo i 
8 R. Marinković, cit. delo, str. 7.
9 S. Đorđević, Renesansa lokalne vlasti, FPN, Beograd, 2002, str. 30.
10 Isto, str. 31.
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nezainteresovano. Iako poslednjih godina i ove države doživljavaju napredak, 
ipak je to daleko od realnih potreba i želja građana. Ne postoji odgovarajuće 
učešeće građana u upravljanju kao u razvijenim demokratskim državama. 
Države u tranziciji, isto tako, imaju ustavom regulisanu lokalnu samoupravu i 
veliki broj zakona; ipak sve to izgleda više kao neka forma nego što je stvarno 
onako kako na papiru piše.  

Najveći problem je u tome što u ovim državama mnogi poslovi ostaju cen-
tralizovani i ne postoji želja ni vlasti ni građana da to bude drugačije. Ne pos-
toje privatno-javna partnerstva za pružanje usluga kao ni saradnja većeg broja 
opština, a da ne pominjemo saradnju prekograničnih lokalnih jedinica. Decen-
tralizacija nije dostigla odovarajući nivo kakav se očekivao. Troma vlast i još tro-
miji građani ne idu pravim putem ka uspešnom razvoju lokalne samouprave. Još 
uvek se oseća velika potčinjenost lokalne vlasti centralnoj, kao i strah građana 
od države. Međutim, ne treba biti pesimista i reći da će sve ostati kako je sada, 
već raditi na tome da sve te zemlje dostignu razvoj lokalne samouprave poput 
Švedske, SAD, Nemačke, Velike Britanije. 

Za Srbiju se može reći da još uvek nije dostigla zavidan nivo razvijenosti 
lokalne samouprave. Odsustvo decentralizacije, razvijene svesti i učešća građana 
u odlučivanju, javno-privatnih partnerstava, demokratičnosti lokalne vlasti, za 
sada čine, u velikoj meri, glavne osobine lokalne samouprave u Srbiji. Republika 
Srbija je, takođe, pod uticajem razvijenih država, prihvatila mnoge karakteristike 
lokalne samouprave demokratskih država. Ustavom i brojnim zakonima regu-
lisana je lokalna samouprava. Međutim, zakoni uglavnom predstavljaju samo 
„mrtvo slovo na papiru“, jer se ne poštuju u onoj meri u kojoj bi trebalo. 

U poslednje dve decenije lokalna samouprava u Srbiji, po uzoru na razvijene 
zemlje zapadne Evrope, doživljava jedan vid reformacije. Već početkom devede-
setih godina, tačnije Ustavom iz 1990. godine odbacuje se ideološki prevaziđen 
komunalni model.11 Zakoni o lokalnoj samoupravi koji su usledili, a naročito 
zakoni iz 2002. i 2007. godine, proklamovali su pravo na lokalnu samoupravu i 
izvršili decentralizaciju ovlašćenja na lokalnu samoupravu.12 Samim tim, može 
reći se da je otpočela modernizacija lokalne samouprave u Srbiji. 

Napredovanje civilnog društva u Srbiji poslednjih nekoliko godina, odnosno 
ubrzani razvoj nevladinog i nepartijskog sektora, stvaraju uslove za delotvoran 
pritisak na vlast, odnosno na javni sektor, ka sprovođenju reformi i poboljšavanju 
njihovih rezultata. To se naročito odnosi na lokalni javni sektor, odnosno lokalne 
javne ustanove i preduzeća.13 Jer velika su očekivanja građana da država postane 

11 M. Radojević, „Novi pravni okvir lokalne samouprave u Srbiji“, Politička revija, Institut za 
političke studije, Beograd, 2008, str 427. 

12 Isto, str. 427.
13 B. Begović, Upravljanje lokalnim javnim ustanovama i preduzećima, Principi modernog 

upavljanja lokalnom zajednicom, Centar za liberalno demokratske studije, Beograd, 2002, 
str. 143.
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njihov servis, kao i očekivanja da lokalna vlast čini njima usluge bitne za svakod-
nevni život u lokalnoj zajednici.

Osnove za novi sistem lokalne samouprave u Srbiji postavljene su u Ustavu 
Republike Srbije iz 2006. godine, a konkretna rešenja utemeljena donošenjem seta 
zakona u Narodnoj skupštini Republike Srbije, decembra 2007. godine: Zakona 
o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije, Zakona o lokalnoj samoupravi, 
Zakona o lokalnim izborima i Zakona o glavnom gradu.14 U vremenu između 
Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine i novog Zakona o lokalnoj samo-
upravi iz 2007. godine, Srbija ratifikuje Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi 
2003. godine. Tako su rešenja Zakona o lokalnoj samoupravi u najvećoj meri 
ujednačena sa evropskim standardima.

Novi ustav garantuje skromnu listu izvornih nadležnosti opština, mada dosta 
širu nego prethodni. Time se ostavlja prostor zakonodavcu da definiše nadležnosti 
opštine, ali i daje mogućnost manipulacije, kakvih je bilo nebrojeno mnogo pre 
donošenja Ustava. Poznati su primeri oduzimanja prava na imovinu opštinama, kao 
i prakse olakog uvođenja i višegodišnjeg praktikovanja prinudne uprave u pojedi-
nim opštinama. Novi ustav sada garantuje pravo lokalne samouprave na imovinu i 
slobodno upravljanje sopstvenom imovinom. Ipak, ovo ne znači obavezu države da 
lokalnoj samoupravi vrati imovinu oduzetu devedesetih godina prošlog veka.15 

Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine ne vrši korenite promene u 
modelu lokalne samouprave, već korektivne intervencije, pre svega u oblasti 
organizacije vlasti u jedinicama lokalne samouprave. Tako se ovaj zakon oprede-
lio za posredan izbor predsednika, ograničavajući njegova ovlašćenja i prenoseći 
ih na opštinsko veće.16

Glava 1 ovog zakona naziva se „Osnovne odredbe“ i sadrži 13 članova. 
Prvi član novog zakona ne razlikuje se mnogo od prethodnih zakona o lokal-
noj samoupravi. Tako on utvrđuje da se pravo građana na lokalnu samoupravu 
ostvaruje neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika, upravljanjem 
javnim poslovima od neposrednog, zajedničkog i opšteg interesa za lokalno 
stanovništvo. Kao što je i ranije bio slučaj, lokalna samouprava se ostvaruje u 
opštini, gradu i gradu Beogradu. U ovom članu zakona još se navodi da građani 
koji imaju biračko pravo i prebivalište na teritoriji jedinice lokalne samouprave, 
mogu i da upravljaju poslovima lokalne samouprave, u skladu s Ustavom, zako-
nom i statutom jedinice lokalne samouprave. 

U sledećem članu se kaže, da se jedinici lokalne samouprave može zakonom 
poveriti obavljanje pojedinih poslova iz okvira prava i dužnosti Republike i teri-
torijalne autonomije. Za obavljanje ovih poverenih poslova sredstva obezbeđuju 
Republika, odnosno teritorijalna autonomija. Kada se radi o poslovima izvornog 
14 Ž. Obradović, „Lokalna samouprava u Srbiji“, Politička revija, Institut za političke studije, 

Beograd, 2008, str. 379. 
15 J. Jelinčić (ur), Evropeizacija Srbije, Fond za otvoreno društvo, Beograd, 2007, str. 113.
16 M. Radojević, cit. delo, str. 431.  
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delokruga, jedinica lokalne samouprave donosi propise samostalno, u skladu 
sa svojim pravima i dužnostima utvrđenim Ustavom, zakonom, drugim propi-
som i statutom. S druge strane, poverenim poslovima, jedinica lokalne samou-
prave donosi propise i druge akte i obavlja upravne radnje na osnovu i u okviru 
ovlašćenja datog zakonom, odnosno propisom teritorijalne autonomije kojim joj 
se određeni poslovi poveravaju.

Jedinica lokalne samouprave za ostvarivanje svojih prava i dužnosti i za 
zadovoljavanje potreba lokalnog stanovništva može osnovati preduzeća, ustanove 
i druge organizacije koje vrše javnu službu, u skladu sa zakonom i statutom. 
Jedinica lokalne samouprave ima pravo da ugovorom, na načelima konkurencije 
i javnosti, poveri nekom pravnom ili fizičkom licu obavljanje ovih poslova (član 
6), radi zadovoljavanja opštih, zajedničkih i svakodnevnih potreba stanovništva 
na određenom području; jedinica lokalne samouprave može da obrazuje mesnu 
zajednicu ili drugi oblik mesne samouprave, u skladu sa zakonom i statutom.  

U članu 10 ovog zakona navodi se da je statut osnovni pravni akt jedinice 
lokalne samouprave. Tako se statutom uređuju: prava i dužnosti jedinice lokalne 
samouprave i način njihovog ostvarivanja, broj odbornika skupštine jedinice 
lokalne samouprave, organizacija i rad organa i službi, način upravljanja građana 
poslovima iz nadležnosti jedinice lokalne samouprave, osnivanje i rad mesne 
zajednice i drugih oblika mesne samouprave, uslovi za pokretanje građanske 
inicijative i druga pitanja od važnosti za jedinicu lokalne samouprave.

Kao i u ranijim zakonima uređeno je da jedinice lokalne samouprave 
sarađuju i udružuju se radi ostvarivanja zajedničkih ciljeva, planova i programa 
razvoja, kao i drugih potreba od zajedničkog interesa. One mogu sarađivati i 
udruživati se u međunarodne organizacije lokalne vlasti i sa jedinicama lokalne 
samouprave drugih država, u skladu sa Ustavom i zakonom, uz saglasnost Vlade 
Republike Srbije. Organi jedinica lokalne samouprave mogu sarađivati i sa nev-
ladinim organizacijama, humanitarnim organizacijama i drugim organizaci-
jama, u interesu jedinice lokalne samouprave i stanovnika sa svog područja.17

Osnivanje i ukidanje jedinice lokalne samouprave, utvrđiva nje njene teri-
torije i sedišta, menjanje granica i sedišta, uređuje se zakonom, uz prethodno 
pribavljeno mišljenje građana, skupština jedinica lokalne samouprave kojih se te 
promene tiču, kao i nadležnog organa teritorijalne autonomije za jedinice lokalne 
samouprave na njenoj teritoriji (član 14).

5.1. Izvorni delokrug opštine

 I u Zakonu o lokalnoj samoupravi i Zakonu o teritorijalnoj organizaciji 
Republike Srbije, opština je određena kao osnovna teritorijalna jedinica u kojoj 
se ostvaruje lokalna samouprava. Opština statutom i drugim opštim aktom bliže 
uređuje način, uslove i oblike ostvarivanja poslova iz njenog izvornog delokruga.  
17 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Službeni glasnik RS“, Beograd, 2007, čl. 12.
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Opštine u Republici Srbiji imaju veliki broj nadležnosti. Pomenućemo neke 
od nadležnosti koje su krucijalne za razvitak lokalne samouprave, među kojima 
su najvažnije da opština: donosi programe razvoja; donosi urbanističke planove; 
donosi budžet i završni račun; uređuje i obezbeđuje obavljanje i razvoj komunal-
nih delatnosti; stara se o održavanju stambenih zgrada i bezbednosti njihovog 
korišćenja i utvrđuje visinu naknade za održavanje stambenih zgrada; sprovodi 
postupak iseljenja bespravno useljenih lica u stanove i zajedničke prostorije u 
stambenim zgradama; donosi programe uređenja građevinskog zemljišta i ure-
đuje i obezbeđuje vršenje poslova uređenja i korišćenja istog; uređuje i obez-
beđuje korišćenje poslovnog prostora kojim upravlja; stara se o zaštiti životne 
sredine, donosi programe korišćenja i zaštite prirodnih vrednosti i programe 
zaštite životne sredine; uređuje i obezbeđuje obavljanje poslova koji se odnose na 
izgradnju, rehabilitaciju i rekonstrukciju, održavanje, zaštitu, korišćenje, razvoj 
i upravljanje lokalnim i nekategorisanim putevima, kao i ulicama u naselju; 
osniva robne rezerve i utvrđuje njihov obim i strukturu, uz saglasnost nadležnog 
ministarstva, radi zadovoljavanja potreba lokalnog stanovništva; osniva usta-
nove i organizacije u oblasti osnovnog obrazovanja, kulture, primarne zdrav-
stvene zaštite, fizičke kulture, sporta, dečje i socijalne zaštite i turizma; orga-
nizuje zaštitu od elementarnih i drugih većih nepogoda; podstiče i stara se o 
razvoju turizma na svojoj teritoriji i utvrđuje visinu boravišne takse; stara se o 
razvoju i unapređenju ugostiteljstva, zanatstva i trgovine; uređuje radno vreme, 
mesta na kojima se mogu obavljati odrećene delatnosti i druge uslove za njihov 
rad; organizuje vršenje poslova pravne zaštite svojih prava i interesa; organizuje, 
po potrebi, službu pravne pomoći građanima; utvrđuje jezike i pisma nacional-
nih manjina koji su u službenoj upotrebi na teritoriji opštine; uređuje i obezbe-
đuje upotrebu imena, grba i drugog obeležja opštine; obavlja i druge poslove od 
neposrednog interesa za građane, u skladu s Ustavom, zakonom i statutom.18

Pored poslova iz izvornog delokruga, opština može da vrši i druge poslove 
iz okvira prava i dužnosti Republike. Poveravanje ovih poslova vrši se svim ili 
pojedinim opštinama u interesu efikasnijeg i racionalnijeg ostvarivanja prava 
i dužnosti građana i zadovoljavanja njihovih potreba od neposrednog interesa. 
Sredstva za obavljanje ovih, poverenih, poslova obezbeđuju se u skladu sa vrstom 
i obimom poslova koje opština treba da obavlja (član 19).

5.2. Neposredno učešće građana u ostvarivanju lokalne samouprave

Zakon o lokalnoj samoupravi je utvrdio i oblike neposrednog učešća gra-
đana u ostvarivanju lokalne samouprave i odlučivanju: građansku inicijativu, 
zbor građana i referendum. 

Narodna inicijativa i referendum su i u ovom slučaju dva najbitnija oblika 
izražavanja suverenosti građana, a prema Ustavu Republike Srbije iz 2006. god-
18 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Službeni glasnik RS“, Beograd, 2007, čl. 18.
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ine, „suverenost potiče od građana koji je vrše referendumom, narodnom inici-
jativom i preko svojih slobodno izabranih predstavnika“.19  

Ustav iz 2006. godine razlikuje dva oblika republičkog referenduma. Prvi 
je ustavotvorni, fakultativni i obavezni, a drugi referendum je kada Narodna 
skupština na zahtev većine narodnih poslanika raspiše referendum o pitanjima 
iz svoje nadležnosti. Prema tome, referendum se ne može raspisati o bilo kojem 
pitanju iz nadležnosti Narodne skupštine. Ono što je za ovaj rad bitno jeste da, 
pored državnog, u pokrajinama postoji pokrajinski referendum, a u opštini 
opštinski referendum. 

Putem građanske inicijative građani predlažu skupštini jedinice lokalne 
samouprave donošenje akta kojim će se urediti određeno pitanje iz izvornog 
delokruga jedinice lokalne samouprave, promenu statuta ili drugih akata i raspi-
sivanje referenduma u skladu sa zakonom i statutom. Statutom jedinice lokalne 
samouprave utvrđuje se broj potpisa građana potreban za punovažno pokretanje 
građanske inicijative, i taj broj ne može da bude manji od 10% birača (član 66).

Što se tiče sledećeg oblika neposrednog učešća građana u odlučivanju o kome 
se govori u 67. članu, zbor građana se saziva za deo teritorije jedinice lokalne samo-
uprave utvrđen statutom. On raspravlja i daje predloge o pitanjima iz nadležno-
sti organa jedinice lokalne samouprave. Zbor građana većinom glasova prisutnih 
usvaja zahteve i predloge i upućuje ih skupštini ili pojedinim organima i službama 
jedinice lokalne samouprave. Način sazivanja zbora građana, njegov rad, kao i 
način utvrđivanja stavova zbora, uređuje se statutom i odlukom skupštine opštine.

Treći i najvažniji oblik neposrednog učešća građana u odlučivanju predsta-
vlja referendum. On se raspisuje na inicijativu Skupštine jedinice lokalne samo-
uprave i uglavnom se bavi pitanjima iz delokruga lokalne jedinice. Skupština je 
dužna da na zahtev građana iz jedinice lokalne samouprave raspiše referendum o 
pitanju iz svoga delokruga, na način utvrđen zakonom i statutom. Odluka putem 
referenduma doneta je ako se za nju izjasnila većina građana koja je glasala, pod 
uslovom da je glasalo više od polovine ukupnog broja građana (član 68). Pored 
prethodno navedenog, Skupština jedinice lokalne samouprave još je dužna da 
raspiše referendum na delu teritorije jedinice lokalne samouprave o pitanju koje 
se odnosi na potrebe, odnosno interese stanovništva tog dela teritorije, na način 
utvrđen zakonom i statutom (član 69).

I ovaj zakon utvrđuje postojanje mesne samouprave kao načina za lakše i 
efikasnije zadovoljavanje potreba i interesa lokalnog stanov  niš  tva, naročito u 
selima, ali ima slučajeva gde se mesne zajednice obrazuju i u gradskim nase-
ljima. O njihovom obrazovanju odlučuje skupština jedinice lokalne samou-
prave, kao i o području za koje se obrazuje i ukidanju mesnih zajednica i drugih 
oblika mesne samouprave. Nadležnosti i organizacija mesne samouprave nisu se 
menjali u odnosu na prethodni Zakon o lokalnoj samoupravi, tako da se nećemo 
šire zadržavati na ovoj oblasti uređenja jedinice lokalne samouprave.
19 Ustav Republike Srbije, Beograd, 2006, čl. 2 st. 1. 
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Pravni okvir u kome će se tek razvijati i funkcionisati lokalna samouprava 
postavljen je novim Ustavom i usvajanjem paketa zakona, decembra 2007. 
godine. Sistem upravljanja u Srbiji i dalje je centralistički. Lokalne vlasti su u 
praksi primorane da se pri rešavanju brojnih pitanja i problema obraćaju za doz-
volu pojedinim ministarstvima vlade. To u velikoj meri blokira i otežava rad 
lokalnih vlasti i tako sprečava normalno funkcionisanje sistema. 

Deo procesa koji još nije završen jeste prenošenje nadležnosti sa republičkih 
na lokalne vlasti. Smatra se, ipak, da bi nagla decentralizacija za mnoge oblasti 
bila loša, pa se insistira na postepenom prenošenju poslova i podizanju kapac-
iteta lokalnih vlasti. Ipak, može se steći utisak da država i nije nešto preterano 
zainteresovana za taj proces i da je razlog toga i dalje velika želja države da sačuva 
uticaj i moć nad kontrolom lokalnih vlasti. 

Zato možemo zaključiti da mnoge oblasti osnovnog obrazovanja, primarne 
zdravstvene zaštite i socijalne zaštite još uvek nisu dostigle željeni stepen decen-
tralizacije, iako Zakon o lokalnoj samoupravi ove nadležnosti kao izvorne daje 
lokalnim vlastima. Neke od potencijalno velikih nadležnosti lokalnih vlasti još 
nisu regulisane u Zakonu. To se najviše odnosi na nadležnosti u oblasti bezbed-
nosti, koja još nije preneta na opštine. Takođe, odlaže se i formiranje lokalne 
policije, koja bi omogućavala veću efikasnost i efektivnost rada lokalnih organa 
vlasti i umnogome uticala na smanjenje kršenja zakona.20

Podsticanje ekonomskog razvoja spada u nove funkcije savremenih lokalnih 
vlasti, za koje je u Srbiji neophodno povećati autonomiju i podići preduzetničke 
potencijale. Proširivanje kruga nadležnosti opština, vraćanje svojine, jačanje fin-
ansijske autonomije, kao i razvoj menadžerskih i preduzetničkih veština, jesu 
pretpostavke da lokalna vlast u Srbiji uspešno obavlja ove važne funkcije, čime se 
rešavaju socijalni i drugi problemi.21 

Ostvarivanje i dalji razvoj lokalne samouprave u Srbiji umnogome zavise 
od savladavanja brojnih prepreka, od kojih su najvažnije: otuđivanje vlasništva, 
dominacija državne uprave, partokratija i kolonizatorske globalizacije. Sve su 
one usko povezane i uglavnom se ne mogu parcijalno sagledavati.22 

Veliku ulogu u razvoju lokalne samouprave u Srbiji ima i Stalna konferencija 
gradova i oština, koja postoji još od 1953. godine i predstavlja nacionalnu aso-
cijaciju lokalnih vlasti. Zog međunarodne izolacije ova konferencija nije bila u 
funkciji tokom devedesetih godina, ali posle 2000. godine ona obnavlja svoj rad i 
izrasta u ozbiljnu organizaciju koja je znatno reformisana i unapređena, moder-
nizovana radi lakšeg i efikasnijeg obavljanja raznovrsnih i složenih poslova 
lokalnih vlasti. 

Najveći problem lokalnih zajednica predstavlja to što ekonomska razvijenost 
jedinica lokalne samouprave ostaje i dalje bitan ali ograničavajući faktor uspeš-
20 Jelinčić Jadranka (ur), Evropeizacija Srbije, Fond za otvoreno društvo, Beograd, 2007., str. 115.
21 Isto, str. 115.
22 Marković Dragan, Lokalna samouprava, Institut za političke studije, Beograd, 2007., str. 153.
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nog funkcionisanja lokalne samouprave u Srbiji. Najveći broj lokalnih jedinica 
ne može ovaj problem samostalno da reši, već je potrebna značajna uloga države, 
pre svega u stvaranju pravnog i privrednog ambijenta, ali i kroz projekte koje bi 
država podsticala i finansirala.23 Mora se konstantno raditi na tome da se obez-
bede rešenja za nesmetano učešće građana u upravljanju lokalnom samoupra-
vom, radi zajedničke koristi svih onih koji na toj teritoriji žive. Naročito nesme-
tano obavljanje lokalnih poslova bez prevelikog i bezrazložnog uplitanja države 
i njenih organa. Legitimitet i demokratičnost lokalne vlasti i danas u Srbiji stoje 
kao najpoželjnije karakteristike, uz pomoć kojih se stvara normalan razvoj jedi-
nica lokalne samouprave i izuzetno jačanje svesti građana, koji su najbitniji ele-
menti jednog društva i jedne lokalne samouprave.

6. Zaključna razmatranja

Analizom učešća građana u upravljanju obogaćuje se slika o razvitku poli-
tičkog života u Srbiji na kraju dvadesetog i početku dvadeset prvog veka. Ono što 
moramo svi mi da učinimo jeste da se učešće građana ostvari u svakoj lokalnoj 
jedinici u Srbiji uz stvaranje normalnog razvoja demokratije i pratećih osobina, 
socijalne pravde, zaštite građana i mnogih drugih karakteristika bitnih za stva-
ranje moderne lokalne samouprave i lokalne vlasti.  

U zemljama koje prolaze ili su već prošle kroz proces tranzicije, u kojima je 
decenijama vladao jednopartijski politički sistem, demokratska načela i institu-
cije nisu dovoljno duboko ukorenjene. Socijalna struktura njihovih društava još 
uvek je krhkog demokratskog potencijala i ustrojstva. Političko stanje u Srbiji sa 
kraja prošlog i početka ovog stoleća takođe je opterećeno sličnim problemima.  

Međutim, ne bismo bili objektivni ako ne bi napomenuli da postoje i druge 
teorije koje se ne slažu sa prethodnim stanovištem, već se smatra da građani 
sami biraju, odnosno glasaju za one kandidate za koje procenjuju da su najkom-
petentniji i najsposobniji da reše određene probleme na nivou lokalnih jedinica. 
Po ovom gledištu, stranačka pripadnost nekog kandidata ne donosi mnogo 
poena istom, ako ga građani ne smatraju pravom ličnošću za poboljšanje njiho-
vih života i uslova rada na nivou lokalne zajednice. Ipak, u Republici Srbiji nije 
sasvim tako, jer još uvek ne postoji dovoljno razvijena demokratska svest. 

Važno je naglasiti neophodnost postojanja obaveze svake države da građa-
nima olakša ostvarenje njihovih interesa na najlakši mogući način. A najefika-
sniji način za tako nešto trebalo bi da bude učešće građana u upravljanju lokal-
nom zajednicom. To je ono što bi samim građanima trebalo da omogući ostvari-
vanje njihovih fundamentalnih interesa. 

23 Obradović Žarko, Lokalna samouprava u Srbiji, Politička revija, Institut za političke 
studije, Beograd, 2008., str. 403.
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Ne treba razvoj lokalne samouprave u Republici Srbiji, ni u kakvom slu-
čaju, shvatiti kao nešto što je nemoguće i što je daleko od naše svesti. Mnogim 
razvijenim državama bilo je potrebno mnogo godina, čak i vekova da stvore 
demokratsku lokalnu samoupravu. Možemo biti optimisti u očekivanju da će 
se lokalna samouprava ostvariti na pravi način, ne čekajući na to godinama ili 
vekovima. Vlast u Srbiji mora konstantno raditi na tome da se obezbede rešenja 
za nesmetano učešće građana u upravljanju lokalnom samoupravom, radi zajed-
ničke koristi svih onih koji na toj teritoriji žive. Legitimitet, učešće građana i 
demokratičnost lokalne vlasti u savremenoj Srbiji treba da stoje kao najpoželjnije 
karakteristike lokalne samouprave, sa svojim velikim uporištem u samim građa-
nima jedinice lokalne samouprave. Zadatak građana je da, ulaganjem zajednič-
kih znanja, upornosti, želje i rada, ovaj proces potpomaže. 
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Summary
The paper discusses the importance of participation of citizens in local governance 

management in multiparty Serbia compatible to modern democratic trends. Basic solu-
tions in The Constitution and Laws of the Republic of Serbia that deal with local govern-
ance are analysed. In the first part of the paper the very notion of local govrnance has 
been analysed, its scope of activity and its importance from the point of view of  citizens’ 
common needs, as well as new role of local governance in inducing economic develop-
ment. The central part of the paper is based on The Law on Local Governance from 2007, 
answering to the question if and to what extent this Law has accelerated the participation 
of citizens in management and public policy creation as compared to previous laws, ana-
lyzing concrete modes of citizens’ participation in the process of preparation and adoption 
of strategic documents in certain fields crucial for the functioning of local governance units 
(referendum, people’s initiative). We start from general hypothesis that the existing Law on 
Local Governance has been harmonized with the EU standards; it has been shaped in an 
adequate form, but it lacks fully developed mechanisms for citizens’ participation in man-
aging and creating heir own future in the local governance unit (commune or city).
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