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I ОСНОВНА И УВОДНА ПИТАЊА
1. Појам управе, јавне управе, јавне службе и администрације
         Управа је сложена друштвена појава, друштвени феномен са низом обележја: правних, економских, социолошких, политичких, психолошких, техничких и других правних и ванправних. Зато је потпуно и целовито схватање и знање о управи, као друштвеној појави, условљено њеним интердисциплинарним проучавањем које треба да укаже на сва својства управе како правна, тако и ванправна, и на њене односе са другим друштвеним појава и процесима, па и друштвом у целини.

         Потреба за интердисциплинарним проучавањем управе није последица само њене комплексности као друштвене појаве, већ и значаја и улоге коју она има у савременом друштву. Управо зато, данас, скоро све  земље, без обзира на степен своје развијености, улажу знатна средства у проучавање управе, јер резултати ових проучавања треба да омогуће формирање савршенијих и боље организованих управних система, као и њихово економичније, ефикасније и рационалније деловање. Савременија организација и функционисање управних система у истој мери занима све државе - слабо развијене, средње развијене и високо развијене, и то са истим циљем - имати боље организован и делотворнији управни систем. А то није лако остварити, и то из више разлога.

         Најпре, савремена управа још увек има двојаку улогу у друштву. И данас, као и раније, управа је истовремено инструмент власти - државног империјума и вршилац послова којима се задовољавају бројне и различите потребе и интереси грађана, a за чије задовољавање је друштво, односно држава посебно заинтересована. Ауторитативно и неауторитативно иступање управе још увек је и још дуго ће бити саставни део механизма функционисања државе. Затим: управни систем једне земље одсликава њен економски, политички и историјски развој и постојећи степен развијености. Притом он трпи јачи или слабији утицај управних система развијених земаља, посебно економски развијених и политички моћнијих, као и управних система земаља окружења. Зато су управни системи увек динамични. 

         Надаље, смер, облик и функционисање развоја управног система сваке државе требало би да се ослања на теоријска достигнућа и практична искуства и потребе пре свега домаће, али и стране. Страни утицај, пак, требало би свести на разумну меру, јер оно што "цвета у туђој башти" у нашој можда неће и не треба. Тако величина управног система: број органа и организација која га чине, број запослених управних службеника, њихова етика, методе рада, број и врста послова и друго морају бити условљени нивоом друштвеног развоја, посебно економског и политичког, сваке земље. При том се морају имати у виду и правци будућег развоја система. Јер, управни систем једне државе је, свакако, последица њеног отвореног степена развоја, али је он истовремено његов носилац и услов општег, пре свега, економског развоја државе и друштва. Такође, савремен и модеран управни систем вршилац је низа друштвених послова и задатака од чијег вршења, квалитетног и континуираног, непосредно зависи свакодневна егзистенција грађана, па и саме државе. При том, због могућности ауторитативног иступања, концентрације средстава физичке силе, средстава економске контроле и комуникацијског утицаја, образовање и функционисање једног управног система увек је непосредно повезано са могућношћу његовог прерастања у инструмент моћи и владања људима. 

         Управна наука или наука о управи за свој предмет изучавања има управу као комплексну друштвену појаву. Као и код сваке научне дисциплине, и код управне науке неопходно је најпре дефинисати значење њених основних појмова. А то је у овом случају "појам управа", као и низ других термина, изведених и повезаних са речи "управа". 

         Термин управа спада у изразе који имају вишеструко значење у свакодневном говору и стручној литератури, у нашем или страним језицима. 

         У друштвеним наукама, правним и ванправним, уобичајена су два значења овог израза: организационо и функционално. ( Мали број аутора сматра да организациони појам управе не треба издвајати као појам супротан функционалном).

         Под управом у функционалном смислу подразумева се одређена делатност, одређена целина послова и задатака, односно  активности којима се оне реализују. Под управом у организационом смислу подразумевају се организациони облици који врше управу у функционалном смислу, односно вршиоци те делатности. 

         У оквиру управне науке за означавање управе у организационом смислу користи израз "управне организације", а за управу у функционалном смислу, термин "управљање".
         Уколико се управа дефинише у организационом смислу, формулишу се њене организационе или субјективне дефиниције - дефиниције које полазе од субјекта управе; а уколико се она дефинише у функционалном смислу, формулишу се њене функционалне или објективне дефиниције-оне које полазе од делатности управе. Но, ова подела није апсолутно прецизна, јер се субјекти управе увек одређују према делатности управе, а делатност управе према њених вршиоцима. Зато је она само релативна. 

         Такође, и само прецизирање значења израза "управа" у оба смисла изазива бројне потешкоће. Тако се, при одређивању управе у организационом смислу, мора водити рачуна да ли аутор дефиниције њоме обухвата државну управу (органе и организације државне управе), или и органе и организације изван државног апарата. Код функционалног појма управе, пак, могуће је утврђивање делатности управе ослонцем на њена формална или материјална обележја, или, чак, комбинација обе врсте обележја. Шта више, поред позитивних, честе су и негативне дефиниције управе у функционалном смислу.

         У крајњем случају, домашај и вредност бројних дефиниција управе непосредно је зависио од времена и државе у којој је аутор живео, као и циља који је њоме желео да  оствари, без обзира да ли се при дефинисању управе кретао у оквирима постојећег правног поретка или не.

         Правне дефиниције управе, организационе и функционалне, формалне и материјалне, позитивне и негативне, изучавају се у оквиру управног права унутар кога се, као наставне и научне дисциплине, управа изучава као правна појава. Напомене ради, савремени појам управе појавио се у оквиру политичких теорија о основним државним функцијама, тачније теорије о  подели власти.

          На крају, унутар управне науке, управа у организационом смислу, означава се изразом "управне организације", а управа у функционалном смислу, термином "управљање". Прецизније речено, управна наука за свој предмет изучавања има управу, односно управне организације и управљање.

         Као и код термина "управа", и код других израза са њиме повезаним, или из њега изведеним, неопходно је прецизирати начин на који ће ови други изрази бити коришћени у управној науци. И ови термини имају вишеструко значење у свакодневном говору и стручној литератури, домаћој или страној, па се прецизирање њиховог значења, кад се употребљавају у управној науци, појављује као неминовност, а све у циљу отклањања евентуалних неспоразума. 

         Термини "управне организације" и "управљање" биће предмет посебне свеобухватне анализе. 

         Термин "јавна управа" је настао у англосаксонском свету, где се изрази "јавно" и "приватно" користе као антиподи. Он је израз поделе права на јавно и приватно, односно раздвајања јавне од приватне сфере. Под јавном управом подразумева се управа у тзв. јавним пословима - пословима од општег интереса за цело друштво (функционални појам јавне управе). Њу врше посебна јавна тела државног и/или недржавног карактера, која овлашћење и средства за њено вршење добијају од државе (јавна управа у организационом смислу). У стручној литератури могу се срести бројне, често међусобно различите, дефиниције јавне управе.  Приватна управа је управа о тзв. приватним пословима, пословима од интереса за појединце. Код јавне управе реч је о стручном делу државног апарата (јавна администрација), а код приватне управе, о стручном апарату приватних предузећа, тј. привредних друштава (приватна администрација). У европско - континенталним државама и њиховим правима јавна управа, у организационом и функционалном смислу, има нешто другачије значење, јер је у целости, и организационо и функционално, подвргнута нормама јавног права. 

         У односу на термин "јавна управа", хронолошки посматрано, старији је израз "јавна служба" који је формиран праксом француског Државног савета, која је за своју основу имала већ развијену француску правну теорију о јавним службама, крајем XIX и почетком XX века. Без упуштања у било какве анализе услова настанка и природе теорије јавних служби, неопходно је истаћи да и овај термин има двојако значење. У организационом смислу то је служба коју врше јавноправне особе( тзв. формални појам јавних служби), а у функционалном смислу - делатност коју држава, због важности за друштво, подводи под режим јавног права. Друкчије речено, јавне службе су делатности од посебног друштвеног интереса. Оне су делатности којима се у бројним и различитим областима задовољавају разнолике потребе и интереси грађана за добрима и услугама. Како грађани сами не могу у довољној мери или не могу уопште (немају средства, не знају, нпр.) задовољити потребе за таквим добрима и услугама, а њихово задовољавање је услов нормалног функционисања друштвене заједнице, држава преузима на себе несметано вршење ових делатности. Она то чини преко својих органа и организација, или преко недржавних ограна и организација, чак и физичких лица, и то како из области привреде, тако и ванпривредних делатности. 

         Коначно, термин "управа" треба разликовати и од израза "администрација".У нашој земљи дуго времена, понекад и данас, ови изрази су сматрани синонимима. Тако се, нa пример, управно право називало и административно право. Но, ова два термина имају сасвим различиту садржину. 
         Администрација, државна или приватна, у нас, као и европско - континенталном праву, представља целину стручно - техничких послова чији добар део чине канцеларијски послови, као и послови којима се пружају сарадња и помоћ у раду одређеним субјектима државног или недржавног карактера.
2. Организација - појам и обележја
         Управне организације су организационе форме или облици у којима запослени, као своје стално занимање, професионално обављају јавне послове на основу трајне поделе овлашћења и дужности. 

         Управне организације су, у ствари, једна врста организација. Као такве, оне поседују сва она обележја која карактеришу сваку организацију, односно у себи садрже сва четири основна елемента појма "организација".

         Иначе, "организација" је термин са вишеструким значењем и његовим дефинисањем бавио се велики број аутора, при чему су њихове дефиниције, мање или више, сличне или различите, неке чак и супростављене. У сваком случају, свака организација, па и управна, обухвата четири основна елемента, без којих она не може постојати. 

    1) Први елемент је циљ организације. Он је први, јер временски претходи осталим елементима. Да би се прикупила средства за рад једне организације, одабрали кадрови и успоставила одговарајућа организациона структура, неопходно је најпре утврдити зашто се организација образује,одн. формулисати циљ њеног образовања.

         Циљ је разлог формирања организације. Његове опште карактеристике су:

    - циљ организације мора бити у складу са правцима развоја друштва и  у складу са позитивно - правним прописима  (циљ мафије то није, а и она је организациона форма са три преостала елемента, на пример);
    - циљ организације мора бити унапред одређен у писаном облику актом о  оснивању организације;
    -циљ организације мора бити јасно дефинисан и познат, како члановима организације, тако и субјектима изван ње и
    - циљ организације мора бити остварив.
         Правило је да организација има један циљ, а уколико их има више, један од њих је увек основни, а други су допунски или споредни.

    2)  Други елемент организације су људи у њој. Неки аутори сматрају да су људи први елемент организације, јер они дају живот организацији као носиоци њене делатности. Захваљујући људима, организација постаје свесна организациона форма. Тако мрави или пчеле имају три преостала елемента организације, али немају људе, па се у њиховој организационој форми делатност одвија нагонски. Људи у организацији чине њен радни колектив. Неки аутори радни колектив поистовећују са кадровским потенцијалом организације. Тада су ови термини синоними. Но, кадровски потенцијал може бити и појам ужи од радног колектива, зависно од прецизирања значења термина "кадрови".

    3) Трећи елемент организације су њена материјална средства, односно економска добра која она користи за остварење својих циљева. У вези са њима организација обавља ове врсте активности: прибављање адекватних и оптималних средстава и њихову поделу. 

         Средства организације могу се класификовати по различитим критеријумима. Најчешће се према природи средстава она деле на техничка и финансијска. Прва, зграде, апарати, канцеларијски материјал и  др. су техничко - радна средства - она од којих зависи обављање радних операција организације, и организационо – помоћна, она од којих не зависе радне операције организације, али која доприносе ефикасности, економичности, прегледности и рационалности радних послова и задатака организације. Друга чине новац и кредити које организација поседује или се њима оптерећује. То су финансијска средства организације. 

    4) Четврти елемент организације је њена организациона структура, која у себи обухвата два повезана елемента, односно процеса. 

         Први је подела рада у организацији. Она омогућава да се остварење основног циља организације повери већем броју извршилаца, тако што се сви послови и задаци, који чине циљ или делатност организације, поделе тако што се по различитим критеријумима групишу у уже целине послова и задатака. Затим се ово груписање и дељење, које полази од врха организационе пирамиде, спушта све ниже до простих радних операција. Овакву поделу послова и задатака организације прати њена одговарајућа унутрашња уређеност. 

         Наиме, сваки задатак или посао обухвата више разних операција, а свака радна операција везује се за једно радно место, при чему свако радно место може бити везано за једну или више радних операција. Радна места се повезују у одговарајуће организационе целине,  тј. унутрашње организационе јединице по критеријумима по којима је вршена подела послова и задатака. 

         Други елемент организационе структуре организације је, такође, процес и своди се на успостављање одговарајућих система веза и односа који су двојаки. То су везе и односи између људи у организацији и везе и односи између људи у организацији и њених средстава. 

         Организациона структура организације може бити формална и неформална. Прва је унапред прописана одговарајућим актом организације и није, нити може бити, чист нормативни модел, јер је подложна реорганизацији. Друга, која није унапред прописана и која се брзо и често мења, јер се своди на бројне и различите везе између запослених у организацији, функционише према посебним неписаним правилима која нису строга. Неформална организациона структура не мора бити негативна појава, нити је априори деструктивни елемент организације.
3. Управне организације - појам и обележја

         Као једна врста организација, управне организације поседују сва четири елемента организације као појма. Но, од других организација се оне морају издвајати  неким својим обележјима, оним која им дају својство посебне врсте организације. Та својства или карактеристике издвајају управне организације из масе организација дајући им својство врсте организације. 

         Управне организације имају три специфична обележја - природу послова за чије вршење се образују, трајну поделу овлашћења и дужности запослених и професионализам лица запослених у организацији.

    1. Прво специфично обележје управних организација везано је за природу послова тј. делатности или функције за чије вршење се оне образују. Наиме: управне организације образују се искључиво за вршење јавних послова. Шта се, пак, сматра јавним послом, непосредно зависи од  одлучујућих или владајућих групација, њихових интереса и процена, као и времена у којем одлучују, односно владају. У истом временском периоду различите владајуће групе на различитом простору - од државе до државе, исте послове могу сматрати јавним, али и не морају. Да ли ће један  посао бити третиран као јавни, искључиво ће зависити од интереса владајуће групе и њихове процене ових интереса, па једна иста организација може бити управна у једном временском периоду, јер обавља јавне послове, док, већ у наредним то не мора бити, јер послови које врши више нису одређени као јавни послови. Смене државноправних поредака или владајућих група у њима, трансформација њихових схватања и интереса у дужим временским интервалима имају за последицу различито одређивање круга јавних послова и управних организација, као њихових вршилаца.

         Но, без обзира на речено, прво специфично обележје управних организација је -јавни карактер њихове делатности. Друкчије речено, управне организације се образују искључиво за вршење јавних послова. За јавне послове одређујућа је чињеница да су то послови које појединци не могу обављати уопште или квалитетно, континуирано и у довољној мери. При том је сам разлог необављања јавних послова, делимично или потпуно, од стране појединца небитан за јавни карактер ових послова. Они постају јавни послови, не због разлога невршења од стране појединца, већ зато што их владајућа група, сходно својим интересима, оцењује као јавне, односно сматра да треба да буду јавни, прецизније, да се морају обављати. Мишљења појединаца о томе су ирелевантна (да ли их треба обављати, како и ко ће их обављати).

    2. Друго специфично обележје управних организација је трајна подела овлашћења и дужности која, као обележје, произилази из специфичног преплитања и повезаности циља управне организације, њене организационе структуре и њених кадрова. Трајна подела овлашћења и дужности запослених у управној организацији може се двојако посматрати: са аспекта односа запосленог према пословима и задацима које обавља и са аспекта њихових међусобних односа и односа са лицима изван управне организације.
         Посматрано са првог аспекта, сваки запослени у управној организацији задужен је за обављање неког посла или извршење задатка, односно за вршење радних операција из којих се тај посао или задатак састоји. Вршење тих радних операција - операција његовог радног места, истовремено је његово овлашћење и дужност. Он је нормативним правилима управне организације овлашћен да их предузима и уједно је дужан да то чини.

         Разлози због којих запослени у управној организацији обављају радне операције за које су овлашћени могу бити бројни и различити. Најидеалније би било да они то чине зато што поистовећују своје личне циљеве са циљевима управне организације. Но, такви случајеви су, нажалост, у пракси реткост. Прави разлози су најчешће страх од казне (губитак радног места, новчана казна, смањене плате, на пример), или жеља за наградом (добијање бољег радног места, напредовање, новчане или друге награде, примера ради ). Овим свакако није, нити може бити, исцрпљен круг могућих разлога.

         Посматрано са другог аспекта, запослени у управним организацијама, вршећи радне операције свог радног места, ступају у контакте са другим запосленим у управној организацији, као и са лицима изван ње. У оквиру тих контаката, они према тим лицима често иступају са одређеним захтевима, односно, често захтевају од њих одређено понашање. Истицање ових захтева истовремено је овлашћење и дужност лица које захтев поставља, а удовољавање постављеном захтеву, од стране другог запосленог у управној организацији или ван ње, представља његову дужност. 

         Резимирано, овлашћења и дужности запослених у управним организацијама су корелативни појмови - овлашћења су друга страна дужности и обратно. Такође, ова подела овлашћења и дужности запослених је трајна, без обзира да ли је реч о односу запосленог према својим радним задацима, или односу према другим лицима, унутар или изван управне организације. Према овом обележју управне организације се одвајају од ad hoc (према потреби) формалних организација које,  поред осталог, повезује изражена тежња ка остваривању циља организације. 

    3. Треће специфично обележје управних организација је професионализам њених припадника, односно запослених у њој. 

         Запослени у управној организацији су професионалци. То значи да они у њој раде за плату која је основ њихове материјалне егзистенције. Такође, посао који они обављају у управној организацији је њихово главно занимање, посао који попуњава преовлађујући део њиховог радног времена. За његово обављање они се, углавном, образују у школским и наставно - научним установама. Шта више, посебно образовање управних кадрова је интенција савременог доба. Данашње време, савремени управни системи и природа јавних послова које управне организације врше захтевају више образовано и добро обучено запослено лице - правог управног професионалца.

         Ово обележје управних организација је тековина развоја управе и, као процес, оно још није окончано. Напротив, напори у том правцу још дуго ће трајати. 

         Професионализам запослених у управним организацијама је оно обележје које управне организације одваја од удружења грађана, чији су чланови, углавном, непрофесионалци - особе којима учешће у раду удружења није основно и главно занимање.

         Ваља напоменути да се паралелно са процесом професионализације запослених у управним организацијама одвија опречан процес - процес депрофесионализације. Но, он је могућ само ако се и када се део послова које данас обављају управне организације повери организацијама или колективним телима чији су чланови непрофесионалци, тј. грађани. 

         Коначно, мора се истаћи да управне организације, поред општих обележја свих организација и својих општих обележја, карактерише низ других обележја која се могу срести код већег или мањег броја њих и која, као таква, представљају основ подела управних организација, односно њиховог груписања у уже целине, посебно на државне и недржавне управне организације. У вези са овим последњим, посебно се мора водити рачуна да се између  управних организација и државних управних (посебних) организација не може стављати знак једнакости. Управне организације су шири појам, јер поред државних управних организација оне обухватају и недржавне управне организације. Уже целине управних организација имају низ истих и сличних обележја, али и различитих. 
4. Управљање - појам и обележја
         Термин "управљање" спада у изразе чије је прецизно дефинисање било предмет интересовања великог броја аутора. Њихове дефиниције управљања су, углавном, сличне, а разлике се појављују најчешће у погледу питања: које обележје управљања има приоритет у односу на друга и колико основних обележја оно има. Сложеност дефинисања управљања је повећала сама чињеница да се оно често доводи у везу са другим, њему блиским, терминима, као што су "одлучивање" и  "руковођење". При том се управљање често поистовећује са одлучивањем, посебно одлучивањем у ужем смислу, са једне стране, а у пракси прожима са  руковођењем, са друге стране. 

         У оквиру управне науке, управљање је специфична континуирана делатност повезивања више лица у процесу вршења јавних послова. Оно се врши према унапред утврђеним правилима којима су, истовремено, утврђени поступак и методе управљања, са једне стране, и интереси којима оно служи, са друге стране.

         Основна обележја управљања, као делатности су: њен трансмисиони карактер, њена динамичност, двојаки карактер правила којима се уређује и њена континуираност. 

         Прво основно обележје делатности управљања је њен трансмисиони карактер.      Наиме, управљање је као делатност, по својој природи и садржини, трансмисија или посредник између постављеног циља сваке организације и његовог остварења. Остварење постављеног циља организације захтева предузимање великог броја активности запослених у њој. Све оне могу се и морају груписати у две целине активности. Прву чине тзв. реализаторске активности - активности којим се постављени циљ организације реализује, односно остварује непосредно. То су стручне и извршне активности - активности којима се непосредно извршавају стручни и извршни послови организације. Другу чине тзв. управљачке активности - активности којима се непосредно стручно извршна делатност организације, односно непосредни стручни извршни послови и активности њихове реализације (реализаторски послови и активности) повезују у једну целину. Управљачким активностима остварују се управљачки послови унутар организације. Њима се реализаторске активности планирања усмеравају, повезују, контролишу, оцењују и коригују.

         Речено значи да се у управној организацији, као и свакој другој организацији, њена целокупна делатност манифестује кроз два облика делатности, односно послова и задатака - као реализаторска и као управљачка делатност. Прва се остварује реализаторским (стручно извршним) активностима, друга, управљачким активностима. За остварење циља управне и друге организације неопходне су обе делатности, односно активности. Без реализаторских активности циљ организације се не може остварити. Но, он неће бити остварен ни без управљачких активности, квалитетно и ефикасно.

         У оквиру управне  науке превасходно се изучава управљачка делатност управних организација, док се њихова реализаторска делатност обрађује у мери у којој је то неопходно за боље схватање управљања.
         Реализаторски рад је по свом обиму већи од управљачког рада, а са аспекта друштвеног учинка он је једини непосредно користан рад који се одвија у управној организацији. Он функционише  према правилима струке и, као таквом, страно му је везивање уз било каква јединствена правила. На пример, тежећи остварењу циља, полицајац ће снимати телефонске разговоре. Његов циљ је хватање учиниоца кривичног дела и прибављање доказа. Такво понашање му налажу правила струке.
         Насупрот реализаторском, управљачки рад у управној организацији никако се не може свести на непосредно вршење неке службе. Он има за циљ да планира, повезује, координира, води, контролише и коригује реализаторске активности. Примера ради, настава коју професор изводи на факултету спада у реализаторске активности, и то унутар факултета као управне организације. Активно учешће професора у раду савета факултета спада у управљачке активности.

         Зато се реализаторске активности често називају центрифугалним, а управљачке, центрипеталним елементима управне организације. 

         Друго основно обележје делатности управљања је његова динамичност. Управљачком делатношћу усмеравају се и координирају реализаторске активности и то у току њиховог вршења. Друкчије речено, управљачки рад одвија се паралелно са реализаторским радом. Услов вршења управљачких активности није прекид реализаторских активности. Напротив. Обе врсте активности одвијају се одвојено, али истовремено. Управљачи, као вршиоци делатности управљања, морају само процес управљања прилагодити динамици вршења реализаторских активности, посебно методе и инструменте управљања. Уствари: делатност управљања је двоструко динамична - управљачке активности за свој предмет имају реализаторске активности. 

         Треће основно обележје делатности управљања је двоструки карактер правила којима се управљачке активности уређују. Са једне стране то су техничка правила, а са друге, интересне норме. 

         Техничка правила  произилазе из стручног карактера јавних послова које управна организација обавља. Она су настала као правилности и законитости утврђене у одређеним областима природе и друштва, а које дају стручни одговор на питање шта и како треба радити да би се постигао одређени резултат, односно остварио одређени циљ. Временом ове правилности и законитости прерастају у техничка правила, у законе вештине, на чију примену не утиче чињеница да ли су она формално прописана или не, чак ни да ли имају писани облик. 

         Насупрот техничким правилима, интересне норме своју важност заснивају на чињеници да су их формулисали политички органи у форуму, као субјекти надлежни и овлашћени да у одређеном друштвеном уређењу воде политику, односно решавају интересна питања. Друкчије речено, политички органи и форуми унутар једног друштва једини су овлашћени да воде политику, тј. одређују у чијем ће интересу нека делатност бити обављана, а након процене интереса свих заинтересованих субјеката и утврђивања приоритетних интереса. 

         Примера ради, управљање привредом у једној држави мора се одвијати у складу са објективним економским законитостима, никако мимо или против њих (техничка правила). Но , оно ће се реализовати у складу са нормама које носиоци  политике у тој држави поставе привредним субјектима, а које, у крајњој инстанци, одређују у чију корист ће се управљати привредом ( интересне норме).

         Четврто основно обележје управљања је њена континуираност. Континуитет управљања је последица две врсте чинилаца. Најпре, потребе људи који врше јавне послове у управним организацијама  имају трајни карактер. Уколико су потребе трајне, трајна мора бити и делатност којима се оне задовољавају. То значи да је основна (реализаторска) делатност управних организација континуирана. У њеном вршењу не сме и не може доћи до прекида, јер би сваки, тј.било који застој, довео до прекида у задовољавању одређених људских потреба. Континуитет основне делатности управних организација, пак, условљава и континуитет управљања, јер је реч о два паралелна и неодвојива процеса. Такође, континуитет управљања произилази и из трајног карактера система правила којима се оно уређује - техничких и интересних норми. Наиме, сваки систем норми, самом чињеницом  да је систем, осигурава стабилност, деловање и континуитет делатности коју уређује.
5. Управна наука - појам, предмет, методе и извори
         Управна наука је ванправна емпиријска друштвена наука која за свој предмет изучавања има управу, прецизније управне организације и делатност управљања. 

         Предмет управне науке - управне организације и управљање, треба разликовати од њене грађе. Грађа управне науке је шири појам од њеног предмета.Осим управних организација, као врсте друштвених организација, у којима људи на основу трајне поделе овлашћења и дужности професионално обављају јавне послове, управна наука мора проучавати и проучава и низ других друштвених институција, посебно политичке органе, као органе који се у једном друштву појављују као органи овлашћени за доношење политичких и других значајних друштвених одлука. Ова тела нису управне организације, али се она налазе у сталном контакту са управним организацијама. Од њихових одлука зависи шта ће се сматрати јавним послом и која ће друштвена организација, као вршилац таквих послова, имати статус управне организације. Од одлука ових тела не само да зависи колико ће и које ће друштвене организације имати статус управних (део предмета управне науке), већ се и делатност управљања (део предмета управне науке) не може у потпуности проучити, нити утврдити његова својства и правилности, ако то проучавање не обухвата и управљање у њима. 

         Методе управне науке се, у суштини, битно не разликују од метода других друштвених, емпиријских научних дисциплина. Како је њен циљ утврђивање, правилности у управи, тј. управним организацијама и управљању, као друштвеној појави коју изучава, методе управне науке морају се појавити као методе прикупљања грађе, односно чињеница и података о управи, њеног проучавања, описивања, тумачења и класификовања.

         Притом, као и свака научна дисциплина, и управна наука полази  од неке претпоставке  о правилностима  у управи - правилностима у структури и деловању управних организација у одређеној друштвеној заједници и понашању људи у и наспрам управних организација. Те првобитне и полазне  претпоставке о правилностима, прикупљена грађа може потврдити или оповргнути, па ће оне бити потврђене и усавршене или измењене, мање или више, можда и напуштене.

         Предмет, грађа и методе управне науке утичу на формирање њених извора, узрокују њене изворе. Наиме, извори управне науке обухватају све оно што омогућава увид у њен предмет и грађу и што је употпуњено њеним методама. То је све оно што проузрукује улогу управних организација у једном друштву, њихову структуру и деловање, укључујући и понашање људи у њима или према њима. Зато управна наука има више извора. 

         Најпре су то историјски документи који не говоре само какве су управне организације биле и каква им је била делатност, већ омогућавају проучавање управних организација и управљања, као друштвених појава, у континуитету. Управа се једино тако и може проучавати и једино тако се могу утврдити њене законитости.

         Следећи су по значају одређени  статистички подаци о структури и деловању управе. При том су подједнако важни подаци на основу којих се формира слика о управним системима одређеног времена и/или простора, подаци о структури управних организација и подаци о њиховом деловању у различитим управним областима.

         Важан извор су и правни прописи који су најважнији извор правних дисциплина. У управној науци се они користе на начин различит од начина њиховог коришћења у правним наукама. 

         Посебно значајан и много коришћен извор материјала за управну науку су архивски материјали, извештаји, организационе шеме, анкете и протоколи посматрања. Архивски материјали конкретних управних организација пружају увид у њихову организацију и пословање у одређеном временском периоду. То су бројни списи, обрађени предмети, извештаји различите врсте (о раду или унутрашњој организацији, годишњи или периодични), организационе шеме и др. Сви они представљају писани траг о некој управној организацији - о томе каква је њена унутрашња организација била, шта је радила и како је функционисала, као и каква су била понашања људи у њој или према њој. Такође, потребна грађа често се мора прикупити и анкетама, интервјуима или упитницима; било да на њих одговарају запослени у управној организацији (о структури, међусобним односима или делатности, деловању управне организације, на пример) било људи изван ње.

         Посебну врсту извора представљају управни случајеви. Термин "управни случај" је настао у англосаксонским земљама као пандан судском случају. Реч је о приказу догађаја у управи, односно о управним проблемима, који се решавају одлуком или одлукама управног службеника или управних службеника.
6. Настанак, развој и данашње стање управне науке
         Као  посебна научна дисциплина управна наука започиње "живот" у Европи средином XVIII века, управо онда када су на европском тлу настали савремени управни системи. Додуше, њени зачеци сежу дубље у прошлост, јер су прва проучавања управних организација и управљања стара колико и држава као организација. Ово посебно ако се има у виду да је управа, историјски посматрано, све до половине XVIII века била искључиво државна и према грађанима се појављивала у виду полиције, војске и пореских органа.

         Прва проучавања управе - управних организација и управљања, имала су двојаки карактер. Са једне стране, та проучавања су се појављивала као описивање постојеће управе - структуре управних организација и делатности управљања. Овај описни смер је имао свој практични циљ. Он је имао да научи управне службенике како треба да изгледа и функционише управа. Са друге стране, проучавање управе је требало да укаже на положај управе у механизму власти, односно на њен положај у држави. Одговор се могао наћи само на теоријском пољу, прецизније, пољу науке о држави и политичке и социјалне филозофије. И овај други, филозофски правац, имао је практично циљ - легитимитет власти. Док је описни смер проучавања управе био усмерен ка самом управном апарату и његовом функционисању, други, филозофски смер, требало је да реши политички проблем управљања. 

         Историјски посматрано ова прва фаза проучавања управе обухвата период тзв. просвећеног апсолутизма, па је описни смер практично служио школовању и образовању монарховог управног апарата, а филозофски правац је давао легитимитет његовој власти.

         Ова два смера проучавања управе у другој половини XVIII века спојила су се у једну издвојену целину системског карактера, целину систематског проучавања управе. Сам процес спајања непосредно је био повезан са делом Лоренца фон Штајна који је, ослонцем на Хегелову филозофију, систематизовао резултате проучавања историјског развоја управе обрађујући управу, односно управне организације и управну делатност, у оквиру појединих управних области. 

         Временом се ова прва интеграција описног и филозофског правца проучавања управе показала фундаментарном и недовољном. У току XIX века управа постаје снажна друштвена појава. Нагло се повећава број управних организација - управни системи расту паралелно са развојем држава. Истовремено се шири и круг послова управних организација као последица јачања државе, њених ауторитативних функција и њене социјалне функције. Паралелно са развојем управе у организационом и функционалном смислу, развијају се и проучавања управе. Показало се неопходним проучавање свих аспетака управе: правног, економског, политичког, техничког и других. Дотадашње систематизовано проучавање управе раздваја се у два смера: управноправни и управнотехнички смер. 

         На европском тлу, као последица политичких теорија о подели власти, најпре, а доцније и правних, као и заживљавања начела законитости управе, које је имало за циљ заштиту права интереса грађана од самовласног управног деловања, формирано је схватање о неопходности потпуног правног уређења управе. То је за последицу имало настанак управног права и његове науке, а они су за свој предмет изучавања имали управу као правну појаву. При том је управноправни смер проучавања управе у прво време био сведен на изучавање државне управе и њених ауторитативних послова да би доцније, са израстањем националних држава, њиховом убрзаном урбанизацијом и индустријализациом, као и ширењем социјалне функције државе на привредном и ванпривредном подручју (јавне службе), он обухватао и проучавање самог система јавних служби.

         На америчком тлу, из истих разлога, нарочито због наглог развоја привреде, индустријализације и бројних проблема које је огроман економски развој државе носио са собом, настаје управнотехнички смер проучавања управе. Код њега је акцент стављан на економичност, ефикасност и рационалност управних система. Централна идеја је била: уложити што мање, а добити што више, да би се остварио највећи учинак по уложеној јединици средстава. 

         Временски су се оба смера проучавања управе проширила и на подручја изван првобитног интересовања, али су правна регулатива управе и економичност деловања управног система остали основни предмети науке управног права и правне технике.

Поделом управне науке на науку управног права и управну технику, процес њеног разграничавања није окончан. Напротив, он се наставио даље, и то у  два правца. 

         У оквиру првог јавља се даља специјализација науке управног права и управне технике. Тако се наука управног права почиње делити на нове и уже правне дисциплине: финансијско право, радно право, службеничко право, грађевинско право итд., на пример, а управна техника, на науку о организацији, науку о организацији и пословању предузећа, итд., примера ради.

         У оквиру другог јавља се низ посебних научних дисциплина чији основ није јединствена управна наука, ни наука управног права и управна техника, већ друге научне дисциплине. Полазећи од њих, примењујући њихове методе и користећи њихове резултате, ове научне дисциплине за свој предмет изучавања узимају само поједине аспекте управе. Тако су настале, нa пример, социологија управе, етика управе, психологија управе, управна политика итд. 

         Насупрот овим тенденцијама и паралелно са њима данас оживљава идеја о неопходности јединственог проучавања управе, не само зато што је управа сложена друштвена појава која се потпуно не може изучити, нити утврдити законитости које у њој и њоме владају, искључиво парцијалним проучавањем, већ зато што савремени управни системи од управних службеника не захтевају само специјализовано знање о управи, већ и њено шире познавање, како теоријско, тако и практично. 

         Међутим, ова интеграција, тј. обједињавање целокупног знања о управи, не може се извести на начин који је био примењен у другој половини XVIII века, не само због обима грађе прикупљене у бројним научним дисциплинама које изучавају управу, већ стога што је парцијално изучавање управе неопходно, јер само оно може пружити довољно потребних знања о појединим аспектима управе.

         Зато се тенденција јединственог проучавања управе може успешно остварити проширивањем предмета посебних дисциплина, нарочито науке управног права и управне технике, усклађивањем планова и програма образовних институција, које би омогућило равномерно изучавање посебних дисциплина о управи, спровођењем паралелних научних истраживања конкретних управних проблема, као и упоређивања њихових резултата и стварањем основа једне опште теорије управљања. 
7. Однос управне науке и других научних дисциплина
         Однос управне науке и других научних дисциплина претпоставља одређивање места управе науке   у систему научних дисциплина, односно одређивање места које она има у подели научних дисциплина на: 1) природне и друштвене и  2) емпиријске и нормативне. С обзиром да се природне науке баве изучавањем природних појава, а друштвене, друштвених, и да управна наука изучава управу као друштвену појаву, јасно је да управна наука спада у друштвене науке. Код друге поделе, управна наука се сврстава у емпиријске науке, јер управу, као објективну друштвену појаву, изучава прикупљајући грађу о њој на основу искуства, што је иманентно емпиријским наукама. Нормативне науке, међутим, проучавају системе норми и њихову међусобну везу укључујући и утврђивање последица које произилазе из основних поставки система, и то применом логичких метода. 

         Ако се има у виду да се природне и друштвене науке дела према области проучавања, а емпиријске и нормативне према свом циљу и методама, произилази да је управна наука друштвена и емпиријска научна дисциплина. Од других друштвених емпиријских наука управна наука се одваја својим предметом - управом као друштвеном појавом.

         Социологија је општа наука о друштву, односно најопштија друштвена наука која утврђује основне законитости о друштвеним појавама и њиховим међусобним односима. Зато се она често назива и општа теорија друштва чија се знања односе на прошла, садашња и будућа друштва. 

         Друге друштвене науке, па и управна наука, имају уже предмете изучавања - једну или више друштвених појава, као и однос посматране појаве са другим друштвеним појавама и друштвом у целости. Међу овим наукама нема начелне разлике у погледу њихових метода, већ само по питању којем методу оне дају приоритет, што, опет, зависи од предмета њиховог изучавања. Између ових друштвених наука разлика је увек предмет њиховог проучавања. 

         Од других друштвених наука социологија се разликује само по степену општости законитости које утврђује, а не по предмету изучавања. и методама које користи.

         Речено важи и за однос социологије и управне науке. Како је управа друштвена појава, социологија и управна наука морају имати исти предмет и користити исте методе. Но, предмет управне науке је ужи од предмета социологије, јер управна наука не изучава све друштвене појаве, већ само  једну од њих, као и њен положај и улогу у друштву. Зато управна наука може и треба да користи знања која пружа социологија, али као почетна уопштена сазнања од којих полази у својим истраживањима. 

         Однос управне науке и политичких наука углавном се може посматрати као однос шире и уже друштвене науке, при чему политичке науке имају својство шире, а управна наука уже друштвене дисциплине - слично односу социологије и управне науке. 

Но, претходно се, када је реч о политичким наукама мора повести рачуна о чињеницама:

    -  да политичке науке представљају збир више научних дисциплина; 

    - да постоје различита мишљења о томе да ли су политичке науке уопште науке с обзиром да је њихов предмет изучавања - политика, појава са низом субјективних елемената;

    - да њихов предмет изучавања може бити шире или уже одређен, као механизам власти у друштву (шире), или држава као политичка организација (уже).

         Ако се уз сва ограничења узме да се политичке науке баве изучавањем механизма и односа власти у друштву, укључујући ту и односе између људи у ситуацијама када они остварују своју политичку улогу у њему, а да управна наука, поред осталог, изучава улогу управног система  у друштву, значи и механизам власти, јасно је да се управна наука једним делом свога предмета поклапа са предметом проучавања политичких наука. При том, политичке науке имају статус општих научних дисциплина у односу на управну науку. 

         Наука о организацији и пословању предузећа у савременим условима привређивања назива се менаџмент. Њен предмет проучавања су привредне организације и делатност управљања у њиховом пословању. Како управна наука проучава управне организације- државне и вандржавне  (привредне и ванпривредне), и управљање уопште, јасно је да се предмети ових друштвених наука поклапају, само што им је домашај различит. 

         Однос између њих је однос опште и посебне науке, при чему статус опште научне дисциплине има управна наука, а статус посебне - менаџмент. Управо зато менаџмент мора прихватити знања која пружа управна наука, и то како полазна, тако и општа.
         Од нормативних дисциплина управна наука се одваја својством емпиријске научне дисциплине. При том се, као посебно значајан, издваја њен однос са науком управног права. 

         Предмет науке управног права су управно - правне норме. Прецизније, она има два предмета: непосредни - норме управног права и посредни - управу као правну појаву, коју норме управног права уређују. Ако се изврши упоређивање предмета управне науке и науке управног права, може се закључити да он имају донекле исти предмет проучавања. Зато је за њихово раздвајање од предмета проучавања значајнији приступ том предмету. Док наука управног права у проучавању управе полази од правних аспеката управе, управна наука проучава управу полазећи превасходно од њених ванправних аспеката - организационих, социолошких, психолошких, економских, етничких, техничких итд, али и правних. 

         Главна додирна тачка ових друштвених научних дисциплина су правни прописи којима оне не прилазе на исти начин. Но, главна разлика између управне науке и науке управног права је да је прва емпиријска, а друга нормативна - правна друштвена наука. 

         Ове две друштвене науке разликују се и по методама које користе при проучавању свог предмета. За разлику од науке управног права, управна наука, као емпиријска ванправна наука, првенствено употребљава различите технике прикупљања чињеница, које, након описивања, научно објашњава и класификује. 
II УЛОГА УПРАВЕ У ДРУШТВУ
1. Друштвена улога управе и тенденције у развоју друштва
         Управа је друштвена појава. Сходно томе, њен развој, у организационом и функционалном смислу, непосредно је повезан са развојем људског друштва. Њен настанак је најчешће везан за организацију и деловање државе, опет као друштвене појаве, па је државна управа први појавни облик управе. 

         Прецизније речено, настанак и развој управе, као друштвене појаве, тесно је везан за настанак и развој једне друге друштвене појаве - државе, односно обликa политичког система у једном друштву. Притом, хронолошки посматрано, држава претходи управи.
         Услед тога, развој управе прати и одсликава развој државе. Но, посматрано шире, настанак и развој државе и управе последица су развоја друштва у коме се оне појављују. Оне, као појаве у њему, настају тек на одређеном ступњу његовог развоја, мењајући се истовремено са њим. Промене у друштву, логично је, имају за последицу промене у њеној институционалној мрежи, па, у оквиру ње, и промене у структури и циљевима државе. То, опет, доводи до одговарајућих промена у улози управе у држави и друштву, њеној организацији, функционисању, као и методама деловања.

         Управо из ових разлога проучавању друштвене улоге управе и њеног развоја претходе сазнања (и проучавања) о правцима развоја друштва, најпре, а затим и правцима развоја државе (облика политичког система) у њему. 

         Управа у савременом смислу настаје током XVII века у Европи. Њен настанак и развој прати друштвени развој у европским државама. У друштвеном развоју европских држава, од XVII века до данас, уочавају се одређене тенденције које се могу груписати у пет целина. 

    1. Најпре се мора констатовати повећање броја становника европских држава. У прво време је оно било последица повећања стопе наталитета и смањења стопе морталитета. Повећање стопе наталитета било је последица бољих услова живота становништва, повећања друштвеног и личног богатства, осећања сигурности грађана и подизања нивоа достојанства људског живота. Међутим, ови и други друштвени чиниоци - масовна употреба контрацептивних средстава, скупљи живот, посебно у великим градовима, и скупо образовање деце, примера ради, условили су у новије време драматични пад стопе наталитета у неким европским државама. Тако се пораст броја становништва, углавном, свео на смањене стопе морталитета, опет као последица економског развоја друштва, значајног напредовања медицине, бољих и здравијих услова живота и низа других друштвених чинилаца. 

         Поред повећања броја становника расте и број људских насеља, посебно насеља градског карактера, која избијају у први план. Унутар њих најпре расту велики градови. 

Као последица повећања ова два друштвена елемента (становништво и градови) јавља се успостављање и ширење мреже промета и комуникација међу људима, што је, бар  у неким европским државама, ако не и већини, довело до знатног коришћења савремених техничких средстава.

    2.  Друга тенденција је везана за поделу рада и манифестује се као детаљнија подела рада, и то у два смисла - као друштвена подела рада и као подела радног процеса. У првом случају, подела рада се своди на сужавање подручја рада једног запосленог специјалисте или групе специјалиста исте врсте (специјализација знања). У другом случају, она је везана за поделу сваког радног поступка на уже и просте радне операције, при чему циљ радног поступка остаје јединствен. Ваља напоменути да процес поделе рада, има не само позитивне, већ и негативне резултате. Примера ради: повећање продуктивности (позитивни резултат) и управљање процесом производње искључиво од стране власника капитала (негативан резултат). Уз ово, истраживања тек треба да покажу како на поделу рада утиче информатичка револуција у производњи (компјутеризација, аутоматизација и роботизација). За сада се чини да је подела рада у облику цепања радног процеса на радне операције(све уже до рутинских) дошла до свога краја и да се , у том погледу, даље не може ићи. 

    3. Наредна тенденција се манифестовала на пољу информација којим једно друштво располаже. Наиме, квалитетно и континуирано вршење свих друштвених делатности непосредно је повезано са количином информација неопходних за њихово вршење, а управо ова количина знања и података показује стални, у последње време, и нагли раст. При томе су нека истраживања показала да се од времена појаве хришћанства до данас количина информација у друштву повећала чак шест пута. 

    4. Као последица свега, јавља се и раст производње свих добара, како роба, тако и услуга, односно како материјалних добара и услуга, тако и духовних добара и услуга. На овај раст посебно је утицало повећање продуктивности људског рада, које је, поред осталог, последица појаве нових и савршенијих машина и неорганских извора енергије (фосилна горива као извор енергије), а што је, опет, умањило потребу за учешћем људске и животињске снаге у процесу производње. 

    5. Коначно, знатно се проширио и круг тзв. легитимних интереса и потреба људи. Реч је о потребама и интересима појединаца и њихових групација, чијем остварењу они теже. Но, да би те потребе и интереси постали легитимни, односно да их људи могу несметано остваривати у друштву, неопходно је да они буду оцењени,  како фактички, од стране самих грађана, тако и нормативно, од стране политичких владајућих групација једног друштва. Њихов раст се манифестује ширењем области у којима се они појављују. Тако се легитимни интересима ( и потребама) не сматрају само политички и економски интереси грађана, већ и њихове потребе и интереси на пољу социјалне сигурности, еколошке заштите, културе итд. 
         Наведене тенденције у развоју друштва су међусобно уско повезане и производ су деловања људи у друштву. Оне су се појавиле у развоју људског друштва, и то на европском тлу, од  XVII века до данас, што не значи да ће се оне нужно појавити и у будућности. Све ће, у крајњем случају, зависити од процене самог друштва, шта ће у његовој будућности имати својство основних друштвених вредности (исте или нове друштвене вредности), као и успешности покушаја да се умање или укину негативне последице самих постојећих тенденција, укључујући и утицај који на развој друштва имају спољни чиниоци. 

         Ваља имати у виду и чињеницу да тенденција представља след облика у којима се једна појава јавља у одређеном периоду (оном који се истражује) и да  су временски ближи појавни облици сличнији појавама, као предмету истраживања, од њених временски ранијих облика манифестовања. Такође, једна тенденција може и не мора постојати у истом друштву и истом раздобљу његовог развоја. То ће зависити од критеријума од кога се полази при утврђивању тенденције. Примера ради, у посматраном друштву, у једном временском периоду, може се утврдити тенденција раста продуктивности ако се пође од количине производа који из производње изађу за сат времена рада. Но, ако се за критеријум узме однос између уложених средстава и добијене количине производа, резултат може бити друкчији, односно може се утврдити не само да нема раста продуктивности, него да она опада или стагнира. 
2. Тенденције развоја управе
         Пошто се управа као друштвена појава развија у склопу развоја друштва, јасно се може уочити и утицај самог развоја друштва и тенденција у његовом развоју на управу, њен развој и тенденције у њеном развоју, са једне стране. Са друге стране посматрано, као друштвени чинилац, управа, у већој или мањој мери, утиче на развој осталих друштвених чинилаца непосредно (али и прима њихов утицај) и самог друштва, непосредно и посредно. 

         Наведене тенденције у развоју друштва (европско тло од XVII века до данас) одражавају се у тенденцијама развоја управе (исто подручје и временски период). Тако се: 

    1. тенденција раста броја становника и њихових насеља, ширења мреже и раста роба и услуга, као тенденција развоја друштва, на пољу управе се манифестује као тенденција раста управних организација;

    2. тенденција двоструке поделе рада у друштву јавља се као тенденција, диференцијација управе, односно управних организација; 

    3. тенденција раста количине информација којим друштво располаже у области управе појављује се као тенденција професионализације управних организација; 

    4. тенденција ширења легитимних интереса у друштву манифестује се као тенденција ограничавања принуде у јавној управи и

    5. тенденција развоја комуникационих система у друштву, посебно информатичке технологије, у управи се конкретизује као тенденција информатизације јавне управе. 

         Коначно, тенденција раста производње добара у друштву омогућава,олакшава и поспешује развој управе као друштвене појаве, а у складу са свим наведеним тенденцијама. 

         И ове се тенденције развоја управе појављују на европском тлу у наведеном периоду, али се оне у већој или мањој мери и мање или више специфичним облицима могу уочити и у управним системима ван европског подручја и посматраног периода. Ово посебно важи за Египат, Вавилонију, византијско и османлијско царство. 

         Речено практично значи да се као извори тенденција у развоју управе, поред тенденције развоја друштва, појављују и други чиниоци. Они се могу сврстати у три групе.

         Прва обухвата логику развоја самих управних система, посебно великих управних система, и интересе у управи, који поседују и своје особености. Ови чиниоци интензивно и снажно утичу на развој управних организација и њихову диференцијализацију, независно од утицаја које спољни фактори врше на ове процесе.

         Друга групу чинилаца везана је за државу и испољава се у територијалном ширењу држава и настанку тзв. државних послова. Ово, чак, логички изазива и промене у самој управи, посебно раст управних организација, њихову диференцијализацију и професионализацију. 

         Трећа обухвата поље власти, ауторитативних односа и владајућих група. Владајуће групе у једном друштву, старе или нове, у државној управи виде најпогоднији инструмент за остваривање својих циљева, нарочито у периодима друштвених превирања (парламент заседа, влада влада).
3. Тенденција раста управних организација
         Тенденција раста управних организација, као тенденција у развоју управе, само је један аспект (организациони аспект) тенденције раста управе. Други је аспект функционални. Наиме, раст управе може бити двојак. То може бити раст у организационом смислу, односно ширење управног апарата, државног и недржавног. Ово ширење означава јачање постојећих и појаву нових управних организација и њихово међусобно повезивање у организовани управни систем. Раст управе у функционалном смислу, пак, означава квалитативне и квантитативне промене управе не на пољу њених вршилаца, већ, напротив, у области њене делатности. Он се своди на ширење послова и задатака управних организација, а оно обухвата, не само нове послове и задатке, већ и ширење затечених послова и задатака. 

         Међутим, ова два процеса међусобно су повезана, тако да један другог условљавају. Ширење  послова тражи нове вршиоце, а нови вршиоци траже нове послове. Раст управних организација - повећање броја и величине управних организација, могло би се рећи, непосредна је последица раста послова који имају својство оних послова које морају обављати управне организације. Овај раст обухвата две врсте друштвених послова. То су најпре послови који су иманентни државној управи - ауторитативни послови, при чијем вршењу државна управа иступа као носилац једног дела или вида државног империјума. Примера ради, послови војске, полиције и финансијских органа, као и послови спољне и унутрашње безбедности и прибављање средстава неопходних за функционисање државе. Затим, то су послови при којима управне организације нису носиоци државне власти, већ организатори и вршиоци бројних и различитих јавних служби у области привреде или ван ње. 

         Раст управних организација је нарочито изражен последњих 300 година, унутар којих се може издвојити, по свом интензитету, период последњих 50 година. Речено не значи да је овај раст остварен праволинијски и да у том периоду није било застоја у расту управних организација, па чак и смањења њиховог броја у појединим државама из бројних, међусобно различитих, разлога. 

         Главни узрок тенденције раста управе је развој производних потенцијала друштва у техничком и економском смислу, односно квантитативне и квалитативне примене технолошке основе људских делатности уопште (свих људских делатности) и могућност људи да један део свог времена и снаге утроше ван непосредне производње, и то на пољу друштвено корисних делатности, где свакако спадају и јавни послови управних организација. 

         Раст становништва и развој градова свакако су веома значајни узрочници раста управе. Са развојем великих градова и њиховим урбаним насељавањем људима, настаје потреба за обављањем великог броја послова за које сеоске средине нису имале потребу или су они, ако је постојала потреба, били обављани од стране појединца или породица. Реч је најпре о пословима организовања процеса производње, и то у бројним и различитим областима, а затим о бројним пословима у области здравља, образовања, социјалне сигурности и заштите, развојног планирања, урбанизма,енергетике, расвете, грејања, водопривреде, чистоће, рекреације итд. Те послове су имале да обављају управне организације, што је неминовно довело до повећања њиховог броја и структуре. 

         Као посебан узрок раста управних организација издваја се величина задатка који стоји пред појединим друштвеним заједницама. У крајњој линији, и сама величина задатка зависи од степена развоја производних и друштвених потенцијала, јер оно друштво, чији су производни потенцијали већи, може себи поставити и већи задатак. Но, величина задатка је увек самостални узрочник раста управних организација, јер пред неком се заједницом може појавити велики задатак, иако она нема потребан ниво развијених производних потенцијала. У таквим случајевима, сама величина задатка доводи до раста управних организација. Иначе, величина задатка се може испољити на различите начине и може бити узрокована разним чиниоцима, од великог броја људи који су обухваћени задатком, до природних околности на које се задатак односи (регулација тока велике реке, на пример). 

         Као узрок раста управних организација, нарочито у последње време, појављује се међусобна повезаност људи у свету. Политички и економски развој међународне заједнице, чији је уплив у економски и политички развој свих држава несумњив, успостављање и развој светског тржишта, напредак промета добара и средстава комуникација, захтевају формирање нових управних организација-међународних управних организација. Прва је, хронолошки посматрано, Међународна поштанска унија. Овакве међународне управне организације образују се у бројним областима, од телекомуникација, преко међународног здравственог надзора и међународних метеролошких служби, до сарадње на сузбијању међународног криминалитета. Додуше, о правом међународном карактеру ових, и њима сличних управних организација, би се могло дискутовати због њихове зависности од националних држава. Но, за разлику од њих, карактер међународних управних организација, са сигурношћу се може рећи, имају управне организације које не зависе непосредно од постојећих држава и које, углавном, и за сада, делују у оквиру Уједињених нација. Њихова је делатност, углавном, везана за област спољних односа, како политичких, тако и економских.

         Значајан узрок раста управних организација је и нагли развој тзв. унутрашњих функција управљања. Оне се, пак, појављују код великих управних система или великих управних организација. Реч је о функцијама финансирања, евиденције, вођења кадровске политике, организовања итд.

         Иначе, раст управних организација, као тенденција развоја управе, није својствен само европском тлу XVII, XVIII, XIX века. Напротив, ова тенденција је присутна у развоју друштва и управе и много пре XVII века и ван европског тла, о чему сведоче велики управни системи Египта, Кине, Индије, Рима и Византије, независно од чињенице да се ови управни системи у много чему разликују од савремене јавне управе. Посебно су значајни управни системи византијског и османлијског царства, јер су се управни системи Европе у средњем веку и на почетку новог века наслонили управо на њих. Шта више, и XX век карактерише раст управних организација, посебно у развијеним европским државама, али је он донекле скоковит.
4. Тенденција диференцирања управних организација
         Тенденција диференцирања управних организација, као једна од више тенденција развоја управе, непосредно је последица друштвене поделе рада као тенденције развоја друштва. Наиме, из првобитне јединствене целине послова и задатака које врше управне организације једног управног система почињу се груписати и издвајати делови тих послова и задатка у самосталне послове, а њихово се вршење почиње поверавати новим управним организацијама које функционишу паралелно са постојећим управним системима. 

         Ово диференцирање управних организација и управних послова може бити двојака - хоризонтално и вертикално. 

         Хоризонтално диференцирање се своди на формирање нових управних организација истог територијалног нивоа са управним организацијама постојећег управног система. Она се манифестује формирањем потпуно нових, до тада непостојећих, управних организација, или поделом постојећих управних организација на две или више нових управних организација. Али све те нове управне организације, независно од тога како настају, заједно са постојећим и организационо непромењеним управним организацијама чине један управни систем. Шта више, све управне организације тог система, нове или већ постојеће, своју делатност, тј. послове и задатке, обављају на истој територијалној равни. Оно по чему се оне разликују су послови и задаци које обављају. 

         Хоризонтално диференцирање се најчешће манифестује на развоју државне управе, односно управног апарата државе, с обзиром да је држава дуги низ година била главни, једно време и једини, вршилац послова управе. 

         Као друштвена појава, држава има свој циљ и апарат за његово остваривање. Основни циљ државе: одржавање постојећег државног уређења са ослонцем на легализована и монополизована средства физичке принуде којима држава располаже, тражи адекватан државни апарат. Унутар њега се, за остваривање основног циља државе, формирају посебни органи и организације. Свој основни циљ држава остварује вршењем одређених послова и задатака који представљају њену делатност, односно њене функције. 

         Код првобитних држава све је било једноставно, и државне функције и државни апарат за њихово остваривање. Држава је тежила да обезбеди унутрашњи ред и мир, спољну сигурност и финансијска средства за сопствено функционисање. У складу са тим је био образован и државни апарат који је тада, углавном, или највећим делом, био управни апарат. Тако је држава формирала управне организације (органе и организације) чија се делатност сводила на заштиту државе од евентуалних напада споља, на одржавање унутрашње сигурности и на прибављање финансијских средстава, неопходних за њен настанак. Иако су се послови ових управних организација међусобно разликовали, у организационом смислу оне су у прво време биле идентичне, тј, имале су облик оружаних формација - група наоружаних и углавном дисциплинованих људи. Те формације су у условима када су се међудржавни и међуљудски односи у држави углавном сводили на ратове и сукобе, принудним путем одржавале ред у држави и прибављале њој неопходна финансијска средства, укључујући и заштиту државе од напада споља. Оне су тада биле основна и једина врста управних организација државе,а међусобно су се разликовале по пословима које су обављале - послови спољне и унутрашње сигурности и финансијски послови. Ту улогу су обављали војска, полиција и финансијски органи. 

         Са развојем и стабилизацијом држава започиње процес умножавања и диференцирања државних циљева и њених делатности, што је неминовно водило нарастању државног апарата и диференцирању  државних органа и организација. Те промене захватиле су и послове управе и управни апарат државе. 

         Послови спољне сигурности државе нису се више манифестовали искључиво кроз послове одбране државе - вођење рата. Они су у новим условима добили и нову димензију - једним делом су постали послови одржавања међудржавних односа у периодима мира. Идентичан процес деобе захватио је и послове унутрашње сигурности и финансијске послове. Послови унутрашње сигурности се међусобно раздвајају на послове принудног одржавања постојећег унутрашњег уређења државе, укључујући и послове борбе против свих облика противдруштвеног понашања (послови полиције) и послови решавања спорова који настану између држављана или њихових групација (послови правосуђа). На пољу финансија ове се промене испољавају кроз издвајање привредних послова државе из целине њених финансијских послова. У прво време су то били послови бројних и различитих посредних и непосредних интервенција државе у привредни живот саме заједнице, да би се доцније ови послови (привредни послови) међусобно издиференцирали према припадајућим привредним гранама. 

         Могло би се закључити - током развоја држава (и друштва)  државни послови управе најпре се диференцирају на послове спољне и унутрашње сигурности и финансијске послове, а затим на послове одбране, спољне послове, унутрашње послове, послове правосуђа и финансијске послове. Ово диференцирање управних ресурса, који у својој укупности чине класичну државну управу, пратило је и диференцирање државног управног система, унутар кога се почињу одвајати и формирати управне организације (органи и организације) за обављање појединих врста послова. Иначе, ови послови имају карактер ауторитативних послова - оних послова при чијем вршењу држава наступа као носилац власти. Њихово вршење је основни и изворни задатак државе, задатак због кога је држава формирана и који, хронолошки посматрано, представља њен први разлог настајања и постојања. Кроз ове послове и активности држава остварује своју првобитну и изворну улогу у друштву - улогу носиоца власти, тј. политичке силе. 

         Економски развој друштва и држава у њему доводи до даљег диференцирања послова управе и управних организација унутар постојећих управних система. 

         Најпре се издвајају тзв. друштвене службе, и то у организационом и функционалном смислу. Реч је о пословима чије вршење држава почиње преузимати на себе, сматрајући да појединци и њихове групације нису у могућности, уопште или довољно квалитетно и континуирано, да их обављају, а вршење тих послова је услов несметаног функционисања државе, будући да се њима задовољавају бројне и различите потребе грађана. Ови послови се јављају како у области привреде (саобраћај, енергетика, комуналне услуге, јавно информисање итд.), тако и ванпривреде (образовање, наука, култура, здравство, социјално осигурање и заштита итд). 

         Из ових послова (послови друштвене службе), својим значајем за грађане у локалним заједницама и специфичним потребама политичко - територијалних јединица, издвајају се најпре комунални послови (водовод, канализација, чистоћа, урбанистичко планирање итд). Такође, услед даљег техничког развоја друштва и држава, у самосталну целину се издвајају послови техничких служби (послови друмског, железничког, речног, поморског, ваздушног и ПТТ саобраћаја итд.), и послови информативних служби (катастар, статистика, јавне евиденције итд.). Ови други послови се најпре појављују као послови прикупљања и давања података и информација од општег интереса, а нешто доцније, као истоврсни послови који сада треба да омогуће и олакшају функционисање управних организација и управних система (кадровски послови, архивирање, издавање публикација итд.).

         За вршење свих ових послова држава образује низ нових управних организација, унутар или изван свог управног апарата, али, свакако, унутар јединственог управног система.

         Резимирано, овим диференцирањем државних послова издвајају се нови државни ресурси - привреда, друштвене службе, комуналне службе, техничке службе и информационе службе, а њих прати одговарајуће диференцирање постојећег управног система, образовањем нових управних организација за вршење послова нових ресурса. Но, при вршењу ових послова, државни апарат, прецизније - управне организације управног система (државног и недржавног) не иступају, по правилу, као носиоци власти, као субјекти чија је воља јача од воље грађана и њихових групација. Напротив, држава се вршењем ових послова показује као друштвена организација са циљем (или улогом) да се стара о друштвено корисним пословима. Ова улога државе, у односу на њену улогу политичке силе, настала је доцније, а сама подела државних задатака и улога постоји и данас, са тенденцијом њиховог даљег међусобног раздвајања и супростављања. 

         Вертикално диференцирање управних организација своди се на формирање нових управних организација унутар постојећег управног система које ће своје послове и задатке обављати на новој територијалној равни, различитој од територијалне равни постојећих (затечених) управних организација. Све управне организације нове и постојеће, идентично хоризонталном диференцирању, припадају једном управном систему. Но, насупрот хоризонталном диференцирању, код вертикалног диференцирања нове управне организације не обављају нове врсте послова и задатака. Напротив, њихови послови и задаци идентични су пословима и задацима постојећих управних организација. Оно, по чему се ове (нове) управне организације разликују од затечених управних организација истог управног система је територија на којој  оне те послове и задатке врше, односно круг корисника њихових послова, у чему је компаративно посматрано, наредна разлика хоризонталног и вертикалног диференцирања. 

         Најочигледнији пример вертикалног диференцирања управних организација је случај формирања нових територијалних јединица (покрајине, региони, окрузи, провинције, на пример) чије (нове) управне организације, унутар јединственог управног система, обављају исту врсту послова са пословима управних организација вишег или нижег нивоа организовања, представљајући само једну степеницу у њиховом вршењу. Свака степеница је, при том, везана за одређену територију или круг корисника. Примера ради, централна, покрајинска, окружна и локална (градска и општинска) управа. У управним системима са вертикалним рашчлањавањем образују се различити нивои или степени управног организовања. 

         Вертикално диференцирање управних организација проузрукује, углавном, две врсте чинилаца. Најпре је то ширење подручја вршења послова управе, а затим, јачање саме делатности управе. Што се више шири круг послова управе и задатака управних организација, све више се шире и подручја на којима се ови послови и задаци имају обављати, а то све доводи до веће потребе за вертикалним рашчлањивањем управних система, који и даље остају јединствени. Но, утицај ових чинилаца је у знатној мери данас ослабљен чињеницом да развој савремених средстава и техника промета и веза омогућава управљање ширим подручјем из једног центра. 

         Посебан проблем код вертикалног рашчлањавања управних организација узрокују локалне заједнице, и то у двоструком смислу, када се појављују као, више или мање, архаичне локалне заједнице и када имају својство политичко - територијалних јединица. У оба случаја, оне могу обављати све врсте послова - послове локалног карактера, чији су носиоци само оне, и послове централне управе, које поред њих врше и друге управне организације истог управног система само на неком другом степену организовања. У пракси су, иначе, могућа и честа ова решења, али и друга, њима дијаметрално  опречна.
5. Тенденција професионализације управе 
         Друштвена подела рада, као тенденција развоја друштва, проузроковала је тенденцију професионализације управе, а ова, пак, има два појавна облика. Са једне стране, послови управних организација временом постају устаљене целине задатка, који се даље могу рашчлањавати до простих радних операција. Са друге стране, рад у управним организацијама добија облик трајног занимања. 

         Тенденција професионализације управе, садржински посматрано, обухвата две компоненте, при чему је друга компонента логична последица прве. 

         Прва компонента се манифестује кроз сталност положаја у управним организацијама, а та се сталност овде посматра са друштвеног аспекта професионализације управе, не и организационог, о чему ће доцније бити речи. Сталност положаја у управним организацијама испољава се двојако. Положај је сталан јер обухвата једну издиференцирану целину задатака који су са њим повезани и који се у оквиру тог положаја реализују (стални послови и задаци обухваћени једним положајем у управној организацији). Но, сталност положаја се може посматрати и са аспекта запослених, у ком случају он означава стабилност личног положаја запосленог управног службеника. 

         Друга компонента професионализације управе односи се на степен стручности управних службеника и трајност њиховог занимања. На овом пољу присутне су тенденције стално подизање нивоа стручности управних службеника и обављање послова у управним организацијама као трајно занимање.

         Наиме, за разлику од запослених у управним организацијама који тај посао обављају привремено (функционери док не пређу на ново радно место, на пример), управним службеницима је посао у управним организацијама једино трајно занимање. Зато су они више него други унутар и/или изван управних организација заинтересовани за свој посао - службу или положај и за своју управну организацију, њен опстанак, деловање и будућност. 

         У борби за своју службу они користе различита средства, при чему се ниво знања којим располажу показује као најделотворније. Отуда и стално стручно усавршавање управних службеника, проширивање и акумулација њиховог стручног знања.

         Тенденција професионализације управе уочљива је и у развоју начина плаћања управних службеника који се одвија кроз четири фазе. 

         Прва фаза обухвата плаћање службеника на двору владара (коњушари, коморници, пехарници, надзорници, ризничари итд), друга - плаћање у натури (најчешће храна и одећа), трећа - додељивање извора прихода у облику додељивања земље или додељивања прихода од становништва, а четврта - плаћање у новцу. Ове етапе су само последица општег друштвеног развоја

         Поред овог економског аспекта, плаћања управних службеника, њихово награђивање има и управни аспект. Тако је професионализам управних службеника непосредно везан за висину прихода који они у управним организацијама остваре, јер тај приход мора бити довољан за нормалну егзистенцију њих и њихове породице. Од управних службеника који су мало плаћени, тешко се може очекивати професионални однос према послу који обављају. Али, нагло награђивање управних службеника је веома осетљиво питање. Савремена управна организација тражи независност управног службеника - оног који не зависи од било ког центра моћи и који, из тих разлога, треба да буде добро плаћен. Но, њој је истовремено потребан службеник који ће за њу бити везан, пре свега економски, што упућује на његово умерено новчано награђивање.
6. Тенденција ограничавања принуде у јавној управи
         Принуда је термин који бројне научне дисциплине дефинишу. У управној науци принуда се одређује као свесна делатност коју један субјект предузима према другом субјекту са којим се налази у одређеном друштвеном односу, а којом жели да другом субјекту наметне одређено понашање које овај не би изабрао да те делатности није било. 

         Као облик утицаја на понашање људи, принуда се најчешће појављивала и појављује кроз различите видове непосредне примене физичке силе. Но, она се може манифестовати и кроз бројне и различите облике психичке принуде. Сви облици принуде, посебно психичке, тековина су развоја људског друштва. 

         Од других облика утицаја на понашање људи принуда се одваја одсуством добровољности. Код принуде, други субјект бира одређено понашање зато што мора, зато што је на њега натеран, при чему је његова воља потпуно ирелевантна, па споља гледано изгледа као да је и нема. Насупрот њој, код других облика утицаја на понашање људи, други субјект, онај на кога се утиче, сам бира одређено понашање за своје, при чему су разлози његовог избора небитни: ауторитет, морални углед, знање првог субјекта или уверење првог субјекта. 

         У управи се принуда може манифестовати унутар или изван управе. Њу могу примењивати саме управне организације према члановима друштвене заједнице приликом обављања својих послова и задатака, као што се она може појавити и унутар самих управних организација, при функционисању њихових унутрашњих организационих јединица. 

         Тенденција ограничавања принуде  у јавној управи такође се може посматрати кроз процес развоја друштва и државе. 

         Код првобитних држава, чији се апарат углавном сводио на полицију и војску, а доцније и на финансијске органе, углавном пореску службу, принуда је била једини метод рада. Без ње се није могао завести ред и мир у држави, нити се она могла одбранити од спољашних напада, а убирање пореза  је морало бити остварено принудним путем. 

         Низак ниво развоја науке и технике, као и слаба друштвена подела рада, директно су водили искључивој употреби принуде од стране управног апарата државе при вршењу државних делатности. У таквим условима, принуда се често појављује као економски исплативији и технички једноставнији метод рада, па се управне организације за њу и опредељују. Примера ради, економичније, брже и једноставније је за државу да своје становништво принуди на изградњу путева или мостова, него да у ту сврху сама организује и финансира читаву мрежу управних организација. Шта више, у неким случајевима се употреба принуде показала оправданом, нарочито када је она служила за уклањање отпора које је становништва пружало обављању оних послова које је држава вршила у општем интересу (обавезно основно образовање, вакцинација против заразних болести, уништавање заражене стоке итд.).

         Доминантност принуде, као метода деловања управних организација према грађанима, довела је и до такве њене примене у функционисању управних организација изнутра. Међусобни односи запослених, укључујући и унутрашње организационе јединице, искључиво су се манифестовали као принудни односи. Принуда је постала темељ организационе структуре управних организација, као и њиховог унутрашњег и спољашњег деловања. 

         До ограничавања принуде у јавној управи - државној и недржавној, долази постепено, паралелно са подизањем нивоа културе и цивилизираности друштва. Скоро да је немогуће  да се у једном високо културном и цивилизираном друштву може догодити да родитељи не дозвољавају својој деци школовање или да људи могу одбити да се вакцинишу од великих богиња. 

         Међутим, одлучујућу улогу у смањењу принуде, као метода рада у јавној управи, су имала два фактора.

         Најпре, као одраз политичке борбе за демократизацију друштва, достојанствен живот сваког појединца у њему и мирног решавања спорова и сукоба, долази до смањења и ограничавања принуде у раду државног апарата, што значи и управног апарата државе. Шта више, у низу развијених земаља уводе се различити облици политичке и правне контроле рада државног-управног апарата (парламентарна и судска контрола). Подвођењем управе под право, примена принуде у деловању државног управног апарата сведена је на минимум. Прецизно су предвиђене области и случајеви у којима се она може примењивати, као  и начини и средства принуде. 

         Такође, појавом јавних служби, мења се квалитет и квантитет делатности управних система. Државни управни апарат, поред ауторитативних послова, при чијем вршењу иступа као носилац власти, почиње обављати и низ неауторитативних послова-оних које врши у општем интересу свих грађана и при чијем обављању нема, и не може имати, јачу вољу од њих, нити према њима примењивати принуду. Временом целина ових послова расте, па се савремена држава, својим пословима и задацима, појављује као друштвена организација са двојаком улогом. Истовремено се из државног управног апарата издваја низ управних организација, а за вршење послова друштвених служби формирају се нове управне организације. Управни системи савремених друштава се више не поистовећују са државним управним апаратом, који  су одавно обухватили и превазишли. 

         Овај процес, смањене и ограничавање принуде у деловању управних организација према грађанима, одразио се и на методе којима су реализовани односи у самој управи. Међусобни односи запослених у управним организацијама и њихово функционисање изнутра нису више имали  облик хијерархијске надређености и подређености или су га имали ретко и онде где је он био неопходан услов функционисања саме управне организације, по правилу, као последица њене делатности (војска и полиција). 

         Да ли ће се ова тенденција развоја управе наставити, а ако хоће, у ком правцу, данас је тешко рећи са сигурношћу. Чак се да приметити да и она сама није довољно поуздана, и то из више разлога. 

         Најпре, иако је принуда као метод рада остала својствена само неким пословима управе и управним организацијама које их врше и које су се специјализовале за њену примену (војска и полиција), јасно је уочљиво да је примена принуде постала истанчанија и потпунија, самим тим и делотворнија. 

         Такође, у односу на остале тенденције развоја управе, код ограничавања принуде најприсутнија је могућност повратка на старо, јер, како пракса показује, свака значајнија друштвена и државна криза оживљава принуду, као могућност, извесност или реалност.
7. Тенденција информатизације јавне управе
         Људско друштво, са краја прошлог века посебно, обележава информатичка револуција, тј. нагли развој информатичке технологије изражен кроз аутоматизацију, роботизацију и компјутере, пре свега. Овај одраз она налази и у савременој јавној управи која постаје поље њене широке примене, како у организационом смислу, тако и у погледу метода рада јавне управе. 

         У организационом смислу, информатизација јавне управе доводи до промена у системима руковођења унутар ње, поспешујући значај тимског рада и штабног система у односу на линијски систем руковођења. Она олакшава, не само међусобно повезивање управних организација у процесу њиховог деловања унутар постојећег управног система, већ омогућава и његово повезивање са управним системима других држава. 

         Са аспекта метода рада јавне управе, информација у потпуности мења начин руковања подацима од стране јавне управе. Компјутерска обрада података, њихово прикупљање, груписање, меморисање, архивирање и одашиљање  знатно се разликује од досадашњих метода рада. Ако се има у виду да информатизација знатно скраћује време потребно за прикупљање,обраду и одашиљање информација које се размењују, сасвим је јасно да ће савремена информатичка технологија ускоро обухватити комплетну јавну управу, чак и њен државни део (Е-управа, Е-влада). 
8. Појам и обележја система
         Термин систем спада у групу тзв. мета појмова - оних који, сходно условима, мењају своје значење. То су изрази чије се значење мења протеком времена и променама услова у којим се оно одређује. Реч "систем" је грчког порекла. Он потиче од грчке речи sistema чије је значење релативно, јер се њоме и тада означавао читав низ појава које се међусобно квалитативно разликују. Тако се користио за означавање целине или склопа (најуже значење), али и за означавање организма, организације, савеза итд.(шира значења). 

         О системима се говорило у античкој Грчкој (Аристотелов логички систем, на пример), средњем веку (Русов систем друштвеног уговора, на пример) и доцније (Келзенов нормативистички систем, на пример). У савременим условима говори се и пише о различитим системима: економском, правном, политичком, еколошком, школском, заштитном и другом систему. 

         Све дефиниције система се, без обзира на међусобне разлике, могу сврстати у две групе најопштијих дефиниција. Прве систем одређују као целину састављену од делова, а друге, као целину разграничену од своје  околине, односно окружења. Чини се да би најшире појмовно одређење израза "систем" морало да обухвати обе групе дефиниција, јер његово најопштије целовито дефинисање мора обухватити све његове елементе, како унутрашње (прва група дефиниција), тако и спољашње (друга група дефиниција). Такође, ове (најопштије) дефиниције система морају обухватити све системе, како друштвене, тако и природне, тако материјалне, тако и духовне. 

         Савремена теорија система је дело кибернетике. Систем је целина делова који стоје у одређеном односу, како међусобно, тако и са спољашњим светом - својим окружењем. Кретање система је увек двојако. То је, пре свега, уравнотежавање система са његовим окружењем, са другим појавама које у том окружењу егзистирају, при чему систем утиче на своје окружење, мењајући га и прилагођавајући га себи, али и прима његов (њихов) утицај на себе, мењајући се и прилагођавајући се њему. Истовремено се систем креће изнутра, уравнотежава изнутра; делови система утичу једни на друге и међусобно се прилагођавају. Сваки елемент система је систем за себе. У односу на систем чији је део, он је подсистем, а сам систем, у коме се налази, је подсистем неког вишег система. Системи могу бити прости и сложени, зависно од броја елемената од који се састоје, и више или мање су динамични. Такође, могу бити системи са финалитетом - циљем или без њега, мада сваки систем мора имати циљ, само је питање ко и како тај циљ утврђује. Неки системи су способни за саморегулацију, други не, односно неки системи имају способност да доносе одлуке којима уређују односе својих елемената и односе са својим окружењем (држава, нa пример), други такву способност немају. 

         Из дефиниције система, као целине међусобно повезаних елемената (подсистеми система) који утичу једни на друге и окружење система, произилазе и основна обележја система. 

    - Систем се састоји од мање или више делова (елемената) чија обележја одређују обележја система. Друкчије речено,  основне карактеристике система су истовремено основне карактеристике његових елемената јер из њих произилазе. 

    - Управо зато што делови система имају своја обележја и налазе се у сталном процесу међусобног утицања и мењања, систем, поред оних својих обележја која представљају прост збир обележја његових делова, има нови квалитет - он добија и нека својства која његови делови немају. 

    - Сваки систем - отворен или затворен може бити само релативно изолован, јер мора утицати на своје окружење, својим постојањем и функционисањем, ако ничим другим, али и примати повратни утицај свих других система који у окружењу егзистирају. 

    - Делови система - подсистеми су системи за себе - целине које се састоје из више делова, а чији су делови, као подсистеми, опет системи за себе. 

    - Структуру једног (сваког) система чине: 

         1. елементи система и 

         2. њихови међусобни утицаји.
9. Управни систем - појам, обележја и врсте
         Управни систем је систем људске сарадње, а под системима људске сарадње подразумевају се целине бројних и различитих облика људских понашања, посредством којих људи успостављају међуљудске односе у току процеса рада који је предузет ради остваривања унапред постављеног циља. 

         Управни системи су системи састављени од управних организација. Елементи (делови) управних система су управне организације. Као системи људске сарадње, управни системи имају сва обележја система људске сарадње. Но, они поседују и низ специфичних обележја која се не могу наћи код других система људске сарадње, а која произилази из обележја њихових подсистема - управних организација, као и њихових односа  са окружењем. 

         Управне организације, као елементи (делови) управних система, су и сами системи. Управо зато су управни системи у односу на управне организације системи вишег ранга. Њихови делови нису конкретне радне улоге људи, већ управне организације као целине повезаних и систематизованих радних улога. 

         Настанак и развој управних система, као и њихово диференцирање на облике и врсте, непосредна су последица историјског развоја процеса управљања друштвеним пословима, унутар кога се издвајају три фазе:

    -  асоцијативна фаза у управљању друштвеним пословима;

    -  фаза територијализације управљања друштвеним пословима и 

    -  фаза функционисања управљања друштвеним пословима.

            У првој, асоцијативној фази, у борби са природом, човек је имао само једно средство - самог себе, тј. своју физичку снагу и вољу за опстанком. Управо зато. он улази, добровољно или принудно, у одређене људске заједнице и/или групе. Везивно ткиво тих заједница је припадност појединаца групи, а та се припадност заснивала на неком својству појединца, субјективном или објективном. По правилу су то били сродство или власништво над људима. 

         Остваривање заједничких интереса у конкретном друштву, (управљање друштвеним пословима), укључујући и решавање сукоба између појединаца као чланова друштва или појединаца и људских група, заснивало се на личним везама појединаца за одређену друштвену групу. При том је потпуно ирелевантно било шта појединац у друштву ради. Једино је било битно  којој друштвеној групи он припада. 

         Ова фаза развоја управљања друштвеним пословима окончава се појавом класног друштва, а постојећи начини груписања људи и реализовања њихових заједничких потреба и интереса губе на значају, не замирући у потпуности. 

         У другој фази, фази, територијализације друштва и управљања, људи почињу да   везују свој живот и живот своје породице за одређена насеља која добијају облик трајних и стабилних људских заједница. Настају и нова насеља са истим особинама, а земља постаје основно производно средство, што доводи до наглог развоја пољопривреде. 

         Ову територијализацију друштва пратила је територијализација управљања друштвеним пословима. Код људи који су живели на једној територији јавиле су се заједничке потребе и интереси, као и у асоцијативној фази. Заједничке активности људи усмерене на њихово задовољавање, као и активности на решавању сукоба интереса појединаца и њихових група, нису се више могле заснивати на припадности појединаца некој асоцијацији, са једне стране. Са друге стране, територијализација друштва је, заиста, олакшала људски живот, али је она могла да буде само оквир предузимања ових активности, не и њихов основ. Управо зато настаје политичка власт - нова друштвена институција која преузима на себе организовање, реализацију и осигуравање процеса управљања друштвеним животом. Управо ту се огледа непосредна повезаност територијализације и политичке власти, изражена као међусобна испреплетеност, па се тешко може прецизно рећи ко коме претходи. 

         Иначе, територијализација управљања друштвеним пословима, као и територијализација друштва, је процес који јако дуго траје, а траје и данас, и не одвија се праволинијски. У том се процесу, не ретко, појављују застоји, па и назадовања, а сви они су последица деловања низа унутрашњих и спољашњих фактора. Само примера ради, појава новина, и то значајних, у процесу развоја друштвених производних снага, немогућност примене принуде при вршењу великог броја друштвених послова, реална могућност насилних сукоба између појединих територијалних система итд. 

         Трећа фаза развоја управљања друштвеним пословима настаје са индустријском револуцијом и појавом привредних предузећа која постају основни организациони производни облици, а све се то јавља паралелно са кризом система територијалног управљања - унутрашњом (криза односа унутар хијерархизованих територијалних система управљања) и спољашњом (криза односа између конкурентских територијалних система управљања).

         Привредна предузећа, а нешто доцније и вршиоци других друштвених делатности, постају системи управљања за себе. Временски се они институционално организују постајући у великој мери затворени и самостални системи управљања, углавном независни од територијалних оквира. Њихови међусобни односи, који у савремено доба показују и присуство међународног елемента, првенствено су, и углавном, засновани на функционалној основи. Друкчије речено, ови системи управљања међусобно се повезују сходно делатности коју обављају. Функционално управљање друштвеним пословима у савремено доба посебно се испољава на подручју тзв. друштвених служби (образовање, здравство, социјална заштита и сигурност, комунални послови, статистика култура итд.) и привреде (енергетика, саобраћај, јавно информисање и сл). 

         Шта више, и сама територија постаје фактор који води ширењу функционалног система управљања. Урбанизована насеља захтевају решавање великог броја проблема - од снабдевања водом, струјом и грејањем, преко одржавања путева, чистоће, образовања и здравствене заштите, до рекреације, еколошке заштите итд. 

         Са преласком једне фазе развоја управљања друштвеним пословима у другу не нестаје систем управљања карактеристичан за претходну фазу, већ само нови систем управљања, настао са новом фазом развоја, постаје доминантан. Изузев у оквиру прве фазе, у свим осталим фазама развоја друштва и управљања друштвеним пословима постоји више система управљања, они који су у тој фази развоја и настали, па су, сходно томе, у њој доминантни, и они системи управљања који су иманентни ранијим фазама развоја, па се у обрађиваној фази појављују као наслеђени и успостављени системи. Управо зато се сва три система управљања: асоцијативни, територијални и функционални могу срести у свим савременим развијеним земљама. 

         Друкчије речено, у свакој савременој држави, посебно развијеним државама, истовремено су присутне све три врсте управних система - функционални, територијални и асоцијативни.

         Територијални управни системи и данас представљају основну врсту управних система сваке земље. Они су, у ствари, државна управа у органском смислу (државни управни апарат) и обухватају оне управне организације (државне органе и организације на централном, регионалном и локалном нивоу) које су израз и одраз политичке власти у тој земљи. Као такви територијални управни системи су у сталној непосредној вези са политички одлучујућим друштвеним групама. 

         Функционални управни системи су, у ствари, целине привредних и ванпривредних организација - привредних предузећа и установа друштвених служби, у мери у којој је њихова основна делатност у једној земљи одређена као друштвени посао, при чему је ирелевантно да ли су оне и формално део државног апарата у ширем смислу или не. 

         Асоцијативни управни системи обухватају, углавном, удружења грађана, али и све оне њихове организације у које они улазе или их образују ради остваривања својих заједничких интереса (риболовачко друштво, на пример,). При том је неопходно да ови заједнички интереси и њихово задовољавање у посматраној држави и одређеном времену буду третирани као друштвени интереси, односно интереси за чије је задовољавање заинтересовано само друштво. 

         Све три врсте управних система имају два заједничка својства. Најпре, њихови делови су управне организације, а затим, с обзиром да су једна врста система, у њима је присутна и интеграција, како унутрашња, тако и спољашња, што уједно представља основно обележје сваке врсте система.

III УПРАВА У ПОЛИТИЧКОМ СИСТЕМУ
1. Управа и политичка власт
Политички систем сваке земље, углавном, обухвата две групе институција. Прву чине институције које у датом политичком систему доносе политичке одлуке. За њих је битно да оне те одлуке доносе легитимно и да њима утврђују политичку вољу заједнице. Друга обухвата институције које својим активностима спроводе или извршавају већ донете политичке одлуке. Прве се називају политички одлучујуће групе (тела), а друге извршилачке или спроводилачке организације.
Политички одлучујуће групе би начелно посматрано, требало да се поклапају са представничким телима једног политичког система, јер су ова тела, искључиво или претежно, зависна од правног система једне земље, оне групе које су формалноправно овлашћене за доношење политичких одлука у том политичком систему. Међутим, то је у стварности ретка појава, идеал коме се тежи, могло би се рећи. Политичке одлуке у једном политичком систему заиста легитимно може доносити само његово легално изабрано представничко тело, али је одлука којом се изражава политичка воља заједнице у друштвеној стварности увек одлука већине у представничком телу. Шта више, ту, већином гласова донету, политичку одлуку може формулисати већина у представничком телу, а она се може мењати од једне до друге политичке одлуке, али и врх политичке партије чији чланови чине парламентарну већину.
У друштвеној стварности политичких система политички одлучујуће групе могу бити формалне и фактичке, при чему се оне углавном поклапају, што, опет, и не мора увек  бити случај.
Управа, као друга врста институција једног политичког система, је извршна или спроводилачка организација тог политичког система. Она не доноси политичке одлуке, већ такве донете одлуке извршава. Зато је она, као систем, инструмент политички одлучујућих група тог политичког система, односно инструмент политичке власти, и то природан и неопходан инструмент.

Полазна поставка о политички одлучујућим групама и управи намеће два питања - разграничење управе и политички одлучујућих група и њихов међусобни утицај.

Мада су политички одлучујуће групе и управа институције политичког система, које се међусобно организационо и функционално разликују, у савременој друштвеној стварности, а и раније, присутне су три тенденције у погледу њиховог разграничења.

Најпре, врх управног система - припадници његовог горњег слоја, увек ће тежити и тежили су да учествовању у процесу политичког одлучивања. Затим, насупрот претходној тенденцији, политички одлучујуће групе настоје и настојале су да своје припаднике укључе у водећи слој управног система, тежећи да обезбеде како свој утицај на управни систем, тако и спровођење својих одлука од стране управног система. Коначно, између ових институција политичког система у друштвеној стварности се често формирају и формирали су се прелазни (мешовити) облици - они у којима се истовремено политички одлучује и извршавају политичке одлуке.

Како су политички одлучујуће групе те које доносе политичке одлуке, а управа организација задужена за њихово спровођење, логично би било да однос између њих буде једностран, односно да управа зависи од политички одлучујућих група, да оне имају одлучујући утицај на организацију и функционисање управе и да она не може ни на какав начин утицати на политички одлучујућа тела.

Међутим, у друштвеној стварности постоји одговарајући утицај управног система на политички одлучујуће групе, и то из више разлога.

Пре свега, политички одлучујућа тела немају, углавном, не и увек, поред и изван управе неки други инструмент за остваривање политике коју су формулисали, или бар тако добро организован и функционално делотворан инструмент. Квалитетом своје организације и свог деловања, управни систем једне земље је граница деловања њених политички одлучујућих тела. Није довољно да политички одлучујуће групе у једном политичком систему заиста желе да остваре одређену политику и да у том циљу предузимају енергичне мере. Остваривање зацртане политике непосредно зависи од квалитета управног система датог друштва -  политички одлучујућа тела морају, као свој инструмент, имати јаку, добро организовану и делотворну управу.
Такође, развој људског друштва и држава води и до развоја њихових управних система - повећава се број управних организација и шири се круг послова које оне обављају. При томе, послови управних организација не расту само бројчано, већ се шири и природа ових послова,  поред ауторитативних,  јачају и неауторитативни  послови управе. Управни системи постају све самосталнији, нарочито када је реч о тзв. стручним пословима које обављају за политички одлучујућа тела. У савременим политичким системима доношење било које политичке одлуке, чак и једноставних, захтева да претходно одлуке буду припремљене, а управо та припрема припада управном систему и представља једну веома значајну активност опште улоге управе у друштву. Тако се догађа да, под видом припремања политичких одлука, управа изврши рефлексни утицај на политички одлучујућа тела. Чак, није немогуће, да она, припремајући политичке одлуке, почне спроводити своју политику, која, споља гледано, добија облик легитимних политичких одлука. Ова појава је реалност која се не може и не сме испустити из вида. Шта више, у историји политичких система познати су случајеви где је управа постајала тако добро организован и делотворан систем са својом политичком снагом  да се претварала у отворену опструктивну институцију политички одлучујућим телима.
На крају, управни системи врше одговарајући рефлексни утицај на политички одлучујуће групе и при спровођењу политичких одлука. Спровођење и извршавање политичких одлука директно зависи од тога ко их спроводи, у којим околностима, на који начин, и са каквим намерама, а све ово припада управи, која, неретко, својим одлукама конкретизује, у мањој или већој мери, политичке одлуке.
2. Управа и бирократија
Реч "бирократија" је настала спајањем два израза "bureau" и "кратеин". Први, француског порекла, најпре је служио за означавање вунених тканина којима су се прекривали канцеларијски столови, да би доцније означио сам канцеларијски сто и на крају канцеларију. Други, грчког порекла, означавао је владавину посредством силе.

Овај израз се од времена свога настајања до данас често користио, а значења која су му била придавана су бројна и међусобно, више или мање, различита. У савременим условима, термин "бирократија" углавном се употребљава у три различита значења. Њиме се тако означава одређени тип управне организације, независно од посебних обележја (на пример, велика организација или управа која обухвата јавне службенике), целина негативних појава које се манифестују у свакодневном раду управних организација, при чему је ирелевантна негативност на коју се ставља акценат, (организација коју карактерише бежање од одговорности, нехумани међуљудски односи, спорост, инертност и сл., примера ради) или вршење власти на основу или преко управе (бирократија у политичком смислу).
Наведена класификација основних значења израза "бирократија" у пракси добија бројне и различите модалитете сваког од наведених значења укључујући овде и прелазне облике.
Тако, у пракси често се догађа да се политички одлучујућа група стопи са управном организацијом, тј. њеним горњим и водећим слојем. До овога долази не само услед настојања водећег слоја управног система да постане члан политички одлучујуће групе,  већ и зато што политички одлучујућа група мењајући, бар повремено и делимично свој састав, сама уводи припаднике горњег слоја управног система у своје редове. Оваква персонална симбиоза не мора нужно водити дегенерисању политичке власти, односно њеној бирократизацији, што је, ипак, најчешће случај, јер нови чланови политички одлучујуће групе (некадашњи функционери у управи) могу раскинути своје раније везе у управи и формирати нове политичке везе (са становништвом).

Такође су могући, али ређе, случајеви да сам управни систем има своју политичку концепцију и да, након њене изборне победе, функционери управе постану чланови нове политички одлучујуће групе, и то искључиво или претежно.

У економски и политички зависним земљама колонијална или окупациона управа свакако представљају облик бирократске власти. У овим земљама не постоје домаће политички одлучујуће групе. Доношење политичких одлука је делатност управног апарата колонизатора или окупатора. Но, историја је показала, да се ситуација знатно мења са насељавањем територија ових земаља новим становништвом, при чему је ирелевантно да ли оно долази из земље окупатора или колонизатора, или ван њих. Ново становништво се веома брзо сукобљава са постојећом (колонијалном или окупационом) управом тежећи формирању сопствених политички одлучујућих тела, и управног система.

У оквиру управне науке израз "бирократија" или "бирократска власт" користе се у политичком смислу, при чему он обухвата све различите негативне промене природних и нормалних односа између политички одлучујућих група и управе као извршне организације.

Бирократска власт није власт управе, односно управног система, него власт преко управе и на основу ње. За њу су карактеристична два обележја. Прво, да политички одлучујућа група нема никакву везу са својом политичком подлогом, при чему су потпуно небитни разлози овог стања, а они могу бити различити - од ситуације да политички владајућа група никада није ни имала стварну везу са својом политичком основом, преко ситуације да је имала такву везу али ју је она сама свесно раскинула, до ситуације да је такву везу изгубила. Друго, политички владајућа група се на власти одржава искључиво или претежно захваљујући постојећем управном систему, односно ослонцем на постојећи управни систем, углавном државни управни систем, али и његов друштвени део. При том, и у ситуацији бирократизације власти, политички одлучујуће групе и управа задржавају своја основна обележја одлучујућих и извршилачких група.

У управном апарату, па и друштву у целости, бирократизација политичке власти узрокује две последице.
Најпре, повећање броја управних организација, ширење њихових послова и задатака и јачање њихове улоге и утицаја у друштву, а све у условима бирократизоване политичке власти, доводи до њихове истовремене изолованости. При том се управа изолује двојако - као систем изолован од друштва у коме егзистира (изолација од спољних утицаја) и као целина управних руководилаца изолованих од управних службеника (изолација изнутра) при чему се круг управних руководилаца не мења или се ретко и мало обнавља. Ова, прва последица бирократизације политичке власти непосредно је произашла из развоја управних система у организационом и функционалном смислу. Политички одлучујуће групе могу остати на власти, могу имати стабилну политичку власт само ако се и до када се ослањају на своју политичку основу. Када је изгубе, једини ослонац за остајање на власти могу тражити и наћи у постојећем управном систему. Даље владање, како временски, тако и са аспекта стабилности, зависи од постојећег управног апарата, његове величине, стабилности и делотворности. Практично, остајање на власти политички одлучујућих група без политичке подлоге, искључиво је и непосредно везано  за постојећи управни систем.
Друга последица бирократизације политичке власти, за разлику од прве која се манифестује у самом управном систему, јавља се на много ширем подручју. Она обухвата друштво у целости и испољава се кроз пасиван став становништва према политичким збивањима и политички одлучујућим групама, једном речју -  политичком животу. Ова отуђеност човека од политичке власти је принудна, јер се бирократизована политичка власт ослања на државни управни апарат, тј. на средства принуде којима овај апарат располаже, а којима политичка власт управља. У условима владавине политички одлучујућих група које не осећа и не прихвата као своје већ као туђу и наметнуту власт, и деловања управног система, који је хијерархизован, тром неспособан, формализован и некритичан, обичан грађанин – (а то значи по правилу већина грађана) се осећа немоћним да било шта предузме и средства информисања израстају у средства масовног рангирања бирократизоване политичке власти. Тада  немоћ и страх грађана пред бирократизованом влашћу постају колективни. Додуше, не треба заобићи чињеницу да се у савременим условима тешко може повући јасна линија разграничења између објективних тешкоћа у функционисању управе и њених недостатака, са једне стране, и обележја која карактеришу измењену управу у систему бирократизоване власти, са друге стране.
3. Политички надзор управе - појам и облици
Иако се између термина "надзор" и "контрола" не би могао ставити знак једнакости јер се не ради о синонимима, ипак се ова два израза, како у свакодневном говору, тако и стручној литератури, често изједначавају. При том се, најчешће, надзор сматра широм и трајнијем друштвеном појавом од контроле која се означава његовим саставним делом.

Надзор је свесна и сврсисходна људска делатност која се манифестује у упоређивању оствареног са намераваним, и то на основу унапред утврђених контролних мерила, и у евентуалној корективној интервенцији. Могло би се рећи да надзор обухвата четири елемента. Први је утврђивање постигнутог, други, утврђивање очекиваног, трећи, упоређивање оствареног са намераваним на основу претходно утврђених критеријума (утврђивање одступања оствареног у односу на намеравано или констатовање да одступања није било) и четврти, вредновање одступања и евентуална корективна интервенција.

Надзор има карактер трајне делатности, при чијем вршењу онај који надзире има бројна и разнолика надзорна овлашћења. У надзорном односу постоје два субјекта, онај који надзире - активни субјект и онај кога надзиру - пасивни субјект, при чему је ирелевантно шта се код пасивног субјекта надзире, а то може бити много што шта. Овај однос је увек однос субординације, чиме није искључена, чак је и пожељна, координација активног и пасивног субјекта надзора. Но, оно што је за надзор најзначајније је могућност интервенције од стране активног субјекта надзора. Додуше, надзор без могућности интервенције није немогућ, само је неефикасан. Сасвим је друго питање да ли надзор мора увек бити пропраћен интервенцијом?
Надзор управе, произилази из реченог, обухвата две групе активности. Прву чине активности проверавања управе, односно утврђивања да ли је управа остварила постављени циљ. Друга обухвата активности утицања на управу, односно усмеравања њеног деловања ка оптималном остварењу циља.
Иначе, постоје бројни и различити облици надзора управе, као и различите класификације  сходно различитим критеријумима од којих се при класификовању полази. Тако, предмет надзора може бити управни систем у целости или само један његов део (државни управни апарат, на пример), као и целокупна делатност управног система или један део те делатности (сви или неки послови управе). Такође, један исти предмет надзора може бити надзиран применом различитих контролних мерила (врста и природа контролних мерила, да ли вршилац надзора припада управном систему или не итд.).
Најчешће се почетном класификацијом надзора управе сматра његова подела на правни и ванправни надзор управе, а критеријум од кога се полазило је врста надзорног или контролног мерила. Обе врсте надзора управе обухватају бројне модалитете на које се почетне врсте надзора могу даље класификовати.

Правни надзор управе у органском и функционалном систему је надзор који се врши ослонцем на правна мерила контроле. Он је потпуно правно уређен и своди се на контролу правилности, углавном законитости, али делом и целисходности организације и деловања управе, а могу га вршити различити субјекти унутар или ван правног апарата (други органи управе, судови, парламент, влада и други органи, зависно од правног система државе), може обухвати целокупну делатност управе или само управну функцију (ауторитативни и неауторитативни послови управе или само неки од њих),  а може се односити и на управу као организацију, у целости (као систем) или један њен део (једна врста управних организација). Оно што је за ову врсту надзора управе битно је да ма шта да се надзире и ма ко да то чини, увек се остварено упоређује са намераваним у односу на правна мерила контроле - правне прописе, различите правне снаге и увек се могућност утицања реализује кроз поље права. Овај облик надзора изучавају правне дисциплине.

Ванправни надзор управе манифестује се као надзор организације и деловања управе ослонцем на ванправна надзорна мерила. Код ове врсте контроле управе, организација и делатност управе, као предмет надзора, проверавају се и оцењују у односу на разне ванправне узоре - разна стручнотехничка правила и упутства, разне политичке одлуке итд. Надзорне активности утицања на управу реализују се изван поља права.
Ванправни надзор управе није правно уређен, тачније, само је делимично правно уређен и не своди се на контролу законитости управе већ њене сврсисходности. Он је, обично, уређен унутрашњим актима органа који врши надзор и, по правилу, није санкционисан, а уколико јесте, што је реткост, санкција није никада правне, већ најчешће политичке природе.

Сходно субјектима који врше надзор, може имати различите облике, односно модалитете - контрола парламента и владе, штампе и јавног мњења, омбудсмана итд. Уколико га врше парламент и влада, ванправни надзор управе манифестује се као политички надзор управе. Он је израз принципа поделе власти и уставног положаја представничког, односно извршног органа.

Политички надзор управе, сходно реченом, један је од модалитета ванправног надзора управе. Врше га представничка тела и влада, као легитимни носиоци надзорних овлашћења. Управа, као предмет надзора - њена делатност и организација - контролише се са аспекта целисходности, односно сврсисходности. Код политичког надзора управе, управа се надзире у односу на бројне и разнолике политичке одлуке. У оквиру њега, проверава се да ли је и колико деловање управе усклађено са политичким циљевима и програмима. Истовремено се врши и утицај на управу, тако што се њено деловање усмерава ка оптималном остваривању циљева и програма утврђене политике.

Код политичког надзора управе може се поставити питање - да ли овај надзор могу вршити само политичка тела и њихови функционери, што је неспорно, или и влада и њени функционери, што може бити спорно, као и да ли је политичка контрола владе од стране парламента облик политичке контроле управе или не? Одговори које нуде теоретичари су бројни и често дијаметрално супротни. Чини се да одговор на ова питања може пружити само анализа позитивноправног уставног система и да одговори не могу бити ванвременски.

Средства политичког надзора управе су институције и поступци којима се у једном политичком систему проверава и делује на управу, њену организацију и деловање, према политичким мерилима. Она су, свакако, део демократског политичког система, али, у пракси, могу бити искоришћена и за реализовање недемократских циљева.

Средства политичког надзора управе могу бити двојака: организациона и функционална.

Организациона средства политичког надзора управо своде се на различите облике организационе деконцентрације управе као инструмента политичке власти. Њима се непосредно не остварује политички надзор управе, али га она посредно омогућавају стварањем у унутрашњој организацији управног система односа који олакшавају, често знатно, његову политичку контролу. У ова средства спадају: најшире схваћена децентрализација, подела функција и колективност.
Функционална средства политичког надзора управе појављују се као различити облици спољашњег утицаја на функционисање управе и њима се непосредно остварује политички надзор управе. Она обухватају: одлучивање грађана, представништво грађана, суделовање грађана и ограничавање управе правилима.

Резимирано, само се функционалним средствима надзора остварује политички надзор управе, тј. политички надзор функционисања (деловања) управног система у једном политичком систему. Ова средства омогућавају проверавање деловања управе на политичком пољу, као и усмеравање тог деловања у жељеном смеру. Организациона средства само олакшавају и делом омогућавају политичку контролу управе. Прва се, углавном, односе на функционисање управе, а друга на њену организацију, мада се јасна линија разграничења тешко може повући са аспекта организације и функционисања управе. Углавном је реч о претежности. 
4. Организациона средства политичког надзора управе
Организациона средства политичког надзора управе, како је речено, могу имати различите облике,  а највећи значај имају децентрализација, подела функција и колективност.
Као појам, децентрализација може бити одређена на различите начине - у ужем и ширем смислу. Такође, у пракси она може имати различите облике.

Најшире одређена, децентрализација представља сваки облик слабљења утицаја центра једног система на његове саставне делове. Примењено на управне системе, децентрализација, као организационо средство политичког надзора управе, може имати двојаки циљ. Њоме се тежи слабљењу утицаја центара политичке моћи на управни систем тј. неке његове делове, или лабављењу међусобних веза делова једног управног система. Значи, децентрализацијом се или смањује утицај спољашњег фактора (центри политичке власти) на управни систем и/или његове делове, или унутрашњи утицај - онај који један део управног система има према његовим другим деловима. Но, независно од њеног циља, децентрализација се никада не спроводи ради стварања органа који би вршио надзор над управом. Она се не спроводи ради формирања надзорног органа управе. Напротив, њоме се само олакшава и омогућава потпунија и квалитетнија политичка контрола управе, и то тако што она доводи до стварања већег броја центара управе, а они се, и то сваки од њих, лакше могу контролисати, било утицајем спољашњих фактора на њих, било успостављањем равнотеже између њих.

У пракси се децентрализација може манифестовати у различитим облицима, од којих се, по свом значају, издвајају три: тзв. подељена сувереност, територијална децентрализација и стварна децентрализација. Облик децентрализације указује на практичан циљ њеног спровођења.

Израз "подељена сувереност" спада у термине на које је у теорији, посебно политичкој и правној, одавно потрошено много речи, а да се до јединственог закључка није дошло. Наиме, да ли је сувереност оно обележје државе без кога она не може постојати, коме припада сувереност код облика сложене државе, да ли се она може уопште поделити итд., само су нека од питања око којих и даље ломе копља теоретичари. Ако се ова и слична питања заобиђу, а тако се мора и једино може када се децентрализација посматра са аспекта средства политичког надзора управе, јасно је да се "подељена сувереност" односи на децентрализацију остварену у федерацији, конфедерацији или другом облику сложене државе. У сложеној држави она се манифестује кроз стварање централних органа два нивоа. Први је ниво сложене државе и на њему се формирају центри сложене државе. Други је ниво држава чланица сложене државе и ту се формирају центри држава чланица -  свака држава чланица има свој центар. Њихови међусобни односи унапред су уређени, како са организационог, тако и функционалног аспекта. Уопштено, могло би се рећи да су послови централног делокруга (послови сложене државе) подељени између центра (органа) сложене државе и центара (органа) држава чланица и да органи држава чланица учествују како у формирању органа сложене државе, тако и у доношењу њихових одлука. Додуше, ова питања нису јединствено уређена за све сложене државе, већ се разликују од једне до друге.

Територијална децентрализација представља такав облик децентрализације код кога се један круг послова, ужи или шири, преноси са врха државе на територијалне јединице. Тако се стварају управне организације које пренете послове обављају на једном делу државне територије, тј. на територији сваке  територијалне јединице за коју се формирају. То су, углавном, регионалне и локалне управне организације. За ове облике територијалне децентрализације карактеристична су два обележја. Прво, територијална јединица ( регион, на пример), на коју су послови пренети, подлеже двоструком утицају - утицају централних органа и политичком утицају независном од централног. Друго, регионалне и локалне управне организације, чија је делатност квантитативно ограничена и које могу имати већу или мању самосталност у вршењу пренетих и локалних послова, лакше се подвргавају контроли, при чему надзорни органи и облици надзора могу бити различити. Овом децентрализацијом посебно се олакшава надзор тзв. локалних послова. Кулминацију територијалне децентрализације, свакако, представља локална самоуправа над којом надзор могу вршити како локална, регионална управа и централна управа, тако и политичка тела  кроз која локално становништво врши одговарајући утицај на локалну самоуправу. Сви ови облици надзора у организационом и функционалном погледу разликују се од државе до државе, данас и раније.
Стварна децентрализација је такав облик децентрализације код кога се централни послови једног система организација преносе са центра система на организације изван самог система, или на организације самог система које се налазе под слабим утицајем центра система. Примењено на управу, она се јавља као преношење централних послова управе, најчешће послова државне управе, на организације које не припадају управном систему или му припадају, али су претежно самосталне у односу на централне органе управног система. Организација, на коју се преносе послови, врши делатност специфичне садржине и политички је више или мање осамостаљена у односу на центар, који јој је послове пренео. Слично територијалној децентрализацији, и код стварне децентрализације се ствара већи број центара различитог организационог облика, али за разлику од територијалне децентрализације, код које се они формирају према територијалном критеријуму, код стварне децентрализације нови центри, организационо различити, образују се према друкчијем критеријуму - према врсти или врстама послова који се преносе. Само примера ради, издвајање царинских послова из делокруга министарства финансија и њихово поверавање посебној управној организацији (органу државне управе) постојећег управног система. Стварна децентрализација, као средство политичке контроле управе, може дати различите резултате, а они су сразмерни степену самосталности децентрализованог органа у одлучивању. Тако се њен резултат испољава у лакшем и потпунијем политичком утицају на делове управног система, у слабљењу чврстине и кохезије управног система и институционализацији спољашњег утицаја на издвојене управне организације.

Као друго организационо средство политичког надзора управе, јавља се подела функција која представља, у ствари, тзв. поделу власти. Идеје о неопходности поделе јединствене државне власти, као и облици издвајања појединих функција власти из целине државне власти, у пракси, старији су од XVIII века (Аристотелово учење, ограничење  краљевске власти почев од 1215. године, те супремација парламента у Енглеској као логична последица смањења краљевих прерогатива ) а, независно од ових чињеница, данас је уобичајено да се деоба власти везује за политичке теорије XVIII века и правне теорије XIX века (Џ. Лок и Монтескје, на пример).

Подела власти је, у ствари, облик стварне децентрализације и означава цепање (деобу) јединствене државне власти на више одвојених функција. Јединствена целина државне власти (јединствена целина послова и задатака државе) вертикалним резовима дели се на више целина - функција или делатности, тј. целина послова и задатака који се међусобно разликују по својим обележјима. Разграничење државне власти на више државних функција власти прати поступак поделе јединственог државног апарата на групе државних органа и организација опет са специфичним обележјима, који би имали бити вршиоци тих државних функција. Свака државна функција била је део државне власти чије је вршење било поверено једној врсти државних органа и организација, као делу државног апарата. Уобичајено је да се под поделом власти подразумева подела на три државне функције: законодавство, управу и судство, мада се, по неким ауторима, може говорити и о дуалистичкој и квадријалистичкој подели власти (Томас Хобс и Сун Јат Сен, на пример), чему се, начелно посматрано нема шта замерити, уколико те поделе нису дело филозофског и политичког спекулисања и уколико се ослањају на правне поретке одређених земаља.

Подела власти у функционалном погледу, као облик стварне децентрализације, и организационо осамостаљивање вршилаца државних функција честа су средства политичког надзора управе. Наиме, сви политички системи засновани на подели власти предвиђају посебне механизме за решавање сукоба појединих вршилаца државних функција, јер подела власти, како у функционалном, тако и организационом смислу, у пракси никада или скоро никада не може имати облик чисте поделе власти. Никада се послови једне функције власти, а тиме и њихови вршиоци, не могу апсолутно одвојити од послова осталих државних функција и њихових вршилаца. Напротив, додирних тачака и мешовитих подручја и деловања је много, а њихов се број убрзано повећава са развојем држава и друштва уопште.
Подела власти на законодавство, управу и судство, као и осамостаљивање њихових вршилаца, посебно је дало добре резултате у области политичког надзора управе. Нарочито, ако се има у виду чињеница да је у XX веку, по својој снази и улози, егзекутива (влада, управа) постала најважнија и најделотворнија државна власт. Посебно из тих разлога, издвајање законодавства и судства из целине државне власти и њихових вршилаца из целине државног апарата, омогућило је, доиста, појаву значајних облика политичког надзора управе. Тако, законодавство политички надзире управу утврђивањем основног програма рада управе, контролом испуњености овог програма и утицањем на управу у циљу оптималног остваривања програма, а судство - упоређивањем конкретног рада управних службеника са критеријумима и ограничењима постављеним у самом програму рада управе. Тако је подела власти омогућила формирање два надзорна органа управе који, поред својих оригинерних  (изворних)  послова, добијају и послове политичког надзора над управом. Углавном је то законодавно тело државе, а делимично и судски органи, који најчешће врше облике правне контроле управе.
Коначно, треће организационо средство политичке контроле управе је колективност која се манифестује кроз овлашћење већег броја водећих управних функционера, два или више, да одлучују у целости у управним организацијама или да доносе одређене врсте одлука. 

Иначе колективно одлучивање у управи нема за циљ само омогућавање њеног политичког надзора, већ је истовремено, ако не и примарно, начин обезбеђивања вишег квалитета процеса одлучивања, или бар доношења најважнијих одлука у управи. Чак се може рећи да савремену управу и карактерише појава да се свака иоле сложенија одлука у  управи доноси од стране већег броја људи. При том, значајно је и коме колективност у управи служи: да ли се она јавља у облику формалне једнакости или неједнакости чланова колегијалног тела, као и каква је улога и домашај саветодавних колегијума уз водеће управне функционере и сл?
Колективност може имати различите облике који се могу груписати у две целине.

Прву чини тзв. вишеструкост код које је акцент стављен на сваког функционера који учествује у процесу одлучивања или у доношењу одређене одлуке. Сама вишеструкост може се манифестовати као паралелизам: када два или више функционера врше исту функцију, мењајући се у њеном вршењу или је делећи по неком другом основу, или као степеновање: кад један од више функционера има статус надзорног или жалбеног органа у односу на функционера који је одлучивао.
Другу чини тзв. колегијалност, код које је акцент стављен на колегијум. И она се, слично вишеструкости, може појавити у два вида: као хомогени колегијум, код кога су сви чланови колегијума формално једнаки, и као степеновани колегијум, код кога постоји формална неједнакост између чланова колегијума.
5. Функционална средства политичког надзора управе
Као и организациона, и функционална средства политичког надзора управе се у пракси могу јавити у различитим облицима. Подсећања ради, реч је о средствима којима се политички надзор управе непосредно остварује, јер се њима омогућава проверавање деловања управе на пољу политике, укључујући и усмеравање тог деловања у одређеном правцу. Као ова средства појављују се: одлучивање грађана, њихово представништво, учешће (партиципација) грађана и ограничење и контрола на основу правних правила. Овим, ваља напоменути, нису исцрпљена сва функционална средства, већ су само назначена најзначајнија.

Одлучивање грађана је такво средство политичког надзора управе којим сви грађани који су носиоци политичких права учествују у доношењу одлука које се односе на управу. Овде се основано може поставити питање - "ко то чини целину обухваћену изразом сви грађани са политичким правима"? Јесу ли то сви грађани који су у одређено време и на одређеном простору политички пуноправни грађани и шта је са категоријама грађана код којих постоје врло озбиљна ограничења у погледу њиховог учешћа у процесу доношења одлука везаних за управу (имовински цензус, пол, раса, вероисповест, примера ради)? Чини се да су то, ипак, они грађани који у одређеном времену и на одређеном простору имају тзв. опште право гласа, јер би, у супротном, одлучивање грађана било изједначено, у најбољем случају, са непосредним учешћем грађана у управи.

Одлучивање грађана може имати различите облике и они се могу груписати у две основне групе.

Прву чине консултације или консултовања грађана при доношењу одлука које се, углавном, односе на питања везана за доношење уставних и законских прописа у једној земљи - тзв. референдум, или на друга питања, посебно територијалне промене - тзв. плебисцит. Без обзира на међусобне разлике појединих облика консултовања грађана, једно је извесно - ова прва група облика одлучивања грађана не захтева, већ искључује, потребу за постојањем неких трајних организационих облика.

Другу чине зборови грађана који су трајни организациони облици, а који се, опет, могу појавити у облику изборних и изборно - управних зборова. Први има само један задатак - да на одређени начин учествује у изборном процесу, а други, да поред изборних, доносе и друге одлуке.

Иначе, зборови грађана су претежно карактеристични за мање друштвене заједнице, док се облици консултовања грађана обично везују за веће територије.

Друго функционално средство политичког надзорства управе је представништво грађана, код кога, у доношењу одлука које се односе на организовање и функционисање управе, не учествују грађани непосредно, већ те одлуке доносе органи или тела састављени од изабраних представника грађана. Реч је, дакле, о посредном учешћу грађана - преко својих изабраних представника, у процесу доношења одлука које су везане за управу.

Иначе, представничка тела могу се уже или шире одредити. Без залажења у ова питања, остаје да се нагласи да се под представничким телима подразумевају само изабрана тела, тачније, тела која су произашла из изборног процеса и која, поред своје основне делатности, обављају (овлашћена су да обављају) и политички надзор над управом. Ту не спадају, макар била и изабрана, тела или органи чији је једини посао или један од послова непосредно вођење управних организација и/или њихових послова. Овако одређена представничка тела настају у току развоја људског друштва и држава у њему, управо онда, када политичке заједнице људи постају толико велике да се у њима, као облик политичке контроле управе, није уопште могло или није могло у довољној мери искористити одлучивање грађана.

Вршилац политичког надзора управе овде је представничко тело, његови одбори и комисије, као њихова радна тела, специјални функционери (парламентарни опуномоћници) и политичко - извршни органи. Ако се има у виду ко је све вршилац овог политичког надзора управе, односно да је то, пре свих, само представничко тело, његова радна тела и опуномоћници, јасно је зашто се овај облик политичког надзора управо најчешће назива парламентарни надзор. Фактички, међутим, у парламентарном надзору учествују веома великим делом политичке странке, оне које имају парламентарну већину, али и опозиционе партије, као и јавност, укључујући и разне, добро организоване интересне групе ( тзв. лобисти).
Предмет парламентарног надзора је управа. Прецизније, оно што је управа чинила и/или чини и оно што је требало да чини, а није. Сам парламентарни надзор, без обзира ко га врши, а нарочито када је то политичко - извршни орган и парламент је политички надзор. Додуше, представничко тело и политичко - извршни орган могу, поред политичког надзора над управом, о коме је овде реч, бити и вршиоци неких облика правног надзора над организовањем и функционисањем управе.

Начини или методе којима се вршиоци парламентарног надзора користе у самом надзорном поступку, односно начини посредством којих они утичу на управу, су бројни и међусобно различити.

Тако представничка тела, често и други вршиоци парламентарног надзора управе:

- образују (оснивају), реобразују и укидају управне организације, пре свих органе управе и посебне организације, али и низ других управних организација;

- утврђују делокруг и надлежност управних организација;

- бирају постављају и смењују (разрешавају) управне функционере;

- одобравају и ускраћују материјална средства за рад управе и врше њихов ребаланс;

- учествују у доношењу неких одлука управе, како општих, тако и појединачних и

- врше политички надзор над радом управе, али и правни, када је то предвиђено.

Бројни су и различити и инструменти парламентарног или скупштинског надзора. Тако посланици имају право позивања чланова владе, или функционера који стоје на челу управних организација, да се лично појаве на седници парламента. У вези са њим је и право на интерпелацију, односно право посланика да члановима владе и другим управним функционерима постављају питања везана за њихов рад и рад органа на чијем се челу налазе. Такође, посланици имају право да иницирају или покрену парламентарну истрагу формирањем посебног парламентарног одбора, организовањем парламентарне анкете или организовањем јавне расправе у парламенту, укључујући и право на позивање потребних стручњака или одређених водећих управних службеника и на прикупљање неопходних информација. Следи право посланика на индивидуални надзор и интервенцију у односу на неки управни орган или организацију, поводом његове формалне представке или тражења самих бирача. Коначно, и омбудсман, као парламентарни функционер, мада он то не мора бити, нити је у свакој држави, може по сопственој иницијативи, на захтев грађана или других државних органа и правних лица испитивати деловање управних органа и организација. Но, независно од чињенице да ли је парламентарни функционер или не, омбудсман је дужан да о утврђеном стању и чињеницама упозна парламент.

Врсти надзора одговарају санкције. Прецизније, санкције код парламентарног надзора су политичке и углавном се своде на изгласавање неповерења члану владе или управном функционеру у раду чијег ресора је утврђена грешка (чињење или нечињење). Изгласавање неповерења има своју последицу - губитак функције, при чему је потпуно ирелевантна кривица смењеног лица (да ли постоји или не, и ако постоји, у чему се огледа). Такође, политичка одговорност чланова владе и других управних функционера, не искључује облике њихове правне одговорности.

Наредно функционално средство политичког надзора управе је партиципирање - учествовање или суделовање грађана које се манифестује у непосредном учешћу грађана у раду управе, или њиховом непосредном утицају на рад управе. Као и претходна средства, и партиципирање грађана може у пракси имати различите облике, а они се, опет, могу груписати у две целине. Прву чине различити облици непосредног учешћа грађана у раду управе, који се стога и називају унутрашњи облици партиципирања, а другу, различити облици непосредног утицаја грађана на рад управе, названи спољашњи облици партиципирања грађана. И једни и други обухватају читаву скалу различитих модалитета, од учешћа грађана у раду органа управљања неке установе јавних служби, на пример школе, са њиховим пуним правом одлучивања (унутрашње партиципирање), до формирања интересних заједница корисника неке управне службе (спољашње партиципиране).
Коначно, као функционално средство политичког надзора управе појављује се и ограничење и контрола управе на основу правила. Ово средство се своди на сва правила која рестриктивно одређују деловање управног система, односно управних организација у њему. Управни службеници их поштују зато што знају да су обавезна, односно да на њихово поштовање могу бити натерани путем посебних механизама санкција. Додуше, ограничавање правилима се углавном односи на правна правила, али не и искључиво.

Иначе, правила којима се ограничава управа, односно управне организације, могу се различито класификовати, сходно полазном критеријуму. Тако се она могу поделити на:

1. Спољна и интернализирана правила, а према начину њиховог деловања.

Спољна правила ограничавања управе су она која управни службеници осећају као туђа, као споља утврђена и њима наметнута правила - прописи који се ослањају на институционализоване санкције.

Интернализирана или морална правила ограничавања управе су она која управни службеници доживљавају и спроводе као сопствена правила зато што их сматрају правилима своје струке, стандардима рада и пословања, одразом моралних кодекса или из неког другог разлога.

2. Општа и посебна правила, а према степену њихове општости.

Општа правила ограничавања управе су она која делатност управе уређују у целости, и то у облику начела. Ова начела важе за све ситуације и све области управе (начело законитости, на пример).

Посебна правила ограничавања управе су она која се примењују у једној или више управних области, а никако у свим управним областима. При том је ирелевантно да ли она важе само на одређеној територији, за одређене врсте послова управе, за неку управну грану итд.

3. Правна, морална, конвенционална и стручна правила, а према нормативном систему којем она припадају.

Правна правила ограничавања управе припадају правном систему државе, а њихова обавезност се увек ослања на монополизовану и легализовану принуду којом држава располаже.

Морална правила ограничавања управе су интернализирана друштвена правила које управни службеници осећају као израз одређених основних друштвених вредности које и сами прихватају.

Конвенционална правила ограничавања управе су она правила која се не ослањају као правна на институционализовани систем санкција, нити на личну вредносну оцену као морална правила, већ их управни службеник доживљава као одраз своје друштвене околине, тачније - као њен притисак.

Стручна правила ограничавања управе су она која произилазе из објективних законитости успешности и квалитетног обављања неког стручног посла.

Од свих правила ограничавања управе чини се да највише проблема са собом носе правна правила. Посебно се издвајају два проблема. Први се односи на устав као средство политичког надзора управе, а други, на судство као институционализовани облик надзора управе.

Као најзначајнији и основни општи правни (и политички) акт државе, устав је двојако везан за управу. Са једне стране, он утврђује оквир организационе структуре управе, а са друге, њиме се постављају границе деловања управе.

Судски надзор у савременим условима може имати четири вида, који су резултат развоја људског друштва и државе. То су: надзор управних аката и надзор управних прописа, решавање сукоба надлежности и надзор аката представничких тела.
Иначе, деловање управних система, прецизније државног управног апарата дуго је било апсолутно слободно. Прва ограничења деловања управе могу се пронаћи у верским прописима, док су световна правила ограничавања настала доцније.

Успешност примене функционалних средстава политичког надзора непосредно зависи од испуњавања два услова - правовремене и поуздане информисаности вршиоца надзора, као првог, и одговорности управе за своје деловање, као другог. Сам квалитет надзора се свакако може подићи ширењем надзорних овлашћења контролора, повећањем средстава за реализовање надзора, прецизирањем критеријума надзора, усавршавањем надзорних поступака и јачањем свести управних службеника и вршилаца надзора о његовој неопходности. Но, успешност и корисност надзора често су  умањени и ограничени низом друштвених фактора - сложеношћу управних система честим злоупотребама надзора у политичке сврхе, бирократизацијом представничких тела итд. 
IV УПРАВА КАО ЉУДСКА ДЕЛАТНОСТ
1. Друштвена и организациона улога управних службеника
Формирање и функционисање једног управног система, посебно његова успешност, непосредно су повезани са низом проблема, како на макро, тако и микро плану.

На макроплану се тако, поред осталог, мора утврдити значај кoји управни систем, односно управне организације у његовом саставу, имају у друштву. Истраживање овог значаја своди се на истраживање бројних и различитих односа и веза управних организација једног управног система са другим друштвеним појавама. У тим односима, управне организације, као друштвене појаве, увек имају одређену улогу. Тако се практично истраживање значаја управних организација у друштву своди на истраживање њихових друштвених улога (улога управе у механизму власти, улога управе у обављању одређених друштвено неопходних послова, на пример).

За разлику од истраживања на макроплану, која се крећу од ужег ка ширем, тј. од управних организација према друштву, проучавања на микро плану иду од ширег ка ужем, односно од управних организација према њиховим елементима. Наиме: док се код истраживања прве врсте полазило од управе као друштвене појаве и утврђивала њена друштвена улога, код истраживања друге врсте полази се од управе као целине, односно већег броја елемената, и утврђују се, управо, ти елементи. Прецизније, истраживања треба да покажу који је елемент основни, односно шта је главни елемент управне организације у организационом и функционалном смислу.

Како је управна организација целина људи, логично је и природно да се као главни елемент њене структуре и функционисања појављује управо понашање људи како њихово понашање у самој организацији, тако и њихово понашање према њој.

Под понашањем људи у управним организацијама или према њима подразумева се њихово деловање или пропуштање деловања, и то оно деловање или његово пропуштање које за појединца који делује или не делује има одређено значење или смисао. Он свом деловању или пропуштању деловања даје одређен смисао, а он је увек непосредно повезан са чланством појединца у управној организацији или његовим тренутним или трајним односом са управном организацијом.

Управо зато научно истраживање, тумачење и објашњење управних организација као друштвених појава, укључујући и њихову друштвену улогу, мора полазити од објашњавања понашања људи у и према управним организацијама. Оно треба да објасни зашто се људи, у односу на управне организације или у њима, понашају на одређен начин, зашто тако, а не друкчије. При том је тежиште научног истраживања на утврђивању статистичких правилности у понашању много људи и на њиховом тумачењу проблема, чиме се не умањује значај научног проучавања и тумачења понашања појединих управних службеника,  јер оно управо представља илустрацију. Прецизније, управна наука нема за циљ утврђивање и тумачење понашања појединих управних службеника у одређеним ситуацијама, нити предвиђање њиховог будућег понашања у таквим ситуацијама, већ утврђивање, објашњење и предвиђање понашања управних службеника уопште, као и грађана, у одређеним ситуацијама везаним за управну организацију.

Како је управа људска делатност, традиционално се тврди да је она немерљива и непредвидива, јер су и појединачна понашања људи таква. Док су ова тврђења емпиријски побијена, теорија је и даље имала свој проблем везан за истраживања људске делатности. Требало је огроман број замисливих понашања људи свести на мањи број алтернатива и то тако да се оне могу повезати у систем који би омогућио тумачење, класификовање и предвиђање људских понашања у одређеним ситуацијама. Чини се да кључну улогу за решавање овог проблема имају два термина: "друштвена улога" и "организациона улога", јер омогућавају онај неопходан прелаз са утврђивања општих законитости понашања људи на утврђивање законитости понашања људи у управним организацијама и према њима, као специфичним друштвеним ситуацијама у којима се људи налазе.

Друштвена улога представља целину очекиваних поступака појединца у одређеној друштвеној ситуацији који одговарају целини друштвених правила и захтева за понашање људи у таквим ситуацијама. Друкчије речено: друштвена улога обухвата сва поступања неког појединца у одређеној друштвеној ситуацији која се од њега у тој ситуацији очекују, ако се има у виду какво се понашање од људи у таквој ситуацији друштво захтева и шта је оно у својим правилима о томе предвидело. 

Организациона улога је једна врста друштвене улоге. Она је целина очекиваних поступака појединца који припада одређеној организацији (одређена друштвена ситуација), који одговарају правилима конкретног нормативног система. Организациона улога је увек повезана са нормативним системом који обухвата велики број изричитих, детаљних и дорађених правила.

Сваки човек је носилац већег броја различитих улога које увек упућују на одређене правилности у његовом понашању у датим ситуацијама, при чему је то понашање увек усмерено на друге људе. Понашање људи у друштву увек је условљено тројаким чиниоцима. Оно је најпре омеђено - ограничено биолошким и психолошким особинама појединца, а тек затим и његовим мотивима. У одређеној ситуацији човек се по правилу понаша онако како то од њега очекује његово друштвено окружење, и то оно окружење које он сматра релевантним, до чијег мишљења му је стало и чије мишљење сматра значајним. А управо та очекивања његовог друштвеног окружења, очекивања других људи, настају на основу његове (њихове) представе о положају који појединац, као носилац улоге, има у целини друштвених односа и делатности, и то, с обзиром на конкретну друштвену ситуацију у којој се налази и правила која је уређују. Шта више, некада су неке друштвене улоге појединаца повезане са друштвеном скалом вредности, па је понашање људи, директно или индиректно, повезано са представом о томе како се има понашати особа која на тој скали заузима одређено место. Оно се уобичајено назива статус.

Такође, са развојем људског друштва, посебно поделе рада, број друштвених улога појединаца расте, а тиме и могућности њихових сукоба. Тако, у једној друштвеној ситуацији различите друштвене улоге могу довести њиховог носиоца у стање да мора изабрати очекивано понашање обухваћено једном друштвеном улогом, а друга одбацити. Тај избор није увек лак посао. Речено вреди и за организационе улоге. Зато је стварно понашање управних службеника, као носилаца организационих улога у управној организацији, увек резултат избора, и сукоба, између нормативних правила, која одређују њихове организационе улоге, и правила која се односе на њихове друге друштвене улоге.

Док друштвена улога само до одређене мере може послужити као инструмент за систематизацију људских понашања у друштву, организациона улога представља средство далеко већег степена извесности. Помоћу ње се поступци (понашања) људи у организацијама или према њима могу систематизовати са много више сигурности. Ово важи и за друштвене и за организационе улоге управних службеника.

Наиме, управни службеници увек су носиоци већег броја улога које могу бити, али не морају, и најчешће нису, међусобно усклађене. Оне углавном намећу управном службенику различита поступања, често дијаметрално супротна, па је његов избор одређене улоге (понашања - поступања), по правилу, последица друштвених императива. Но, и ови императиви могу деловати само до одређене мере, не и преко ње. Са друге стране посматрано, управни службеник је, као и сваки човек особена личност, па је његов избор одређене улоге, поред утицаја друштвених императива, и резултат његових личних жеља и потреба. Управо зато се поступци управних службеника увек морају посматрати у оквиру ширих супротности - сарадње и сукоба. Потребе и интереси управних службеника једном се могу остварити само сарадњом са другима, а други пут само у сукобу са њима. Делотворност управне организације, којој она увек тежи, посебно она највећа, није неопходно условљена усклађеношћу организационих улога управних службеника. Некад је она последица сукоба улога управних службеника, при чему се овај сукоб означава као позитивна појава (у ситуацијама рутинског функционисања управне организације, њеној учмалости и сличним стањима, када сукоби улога утичу на повећање напора управних службеника, на пример).

Иначе, управа, као људска делатност, има различите аспекте и они се обично излажу одређеним редоследом:

- организациона структура управе, која показује распоред људске акције у управи;

- људи у управи, аспект вршилаца те акције;

- материјална средства управе, као услов људске акције у управи;

- планирање у управи, које се своди на избор циља управне организације, предвиђање трајања и тока деловања у њој и на његов почетак;

- руковођење у управи, као начин усклађивања и усмеравања деловања у управи који се у току развоја друштва мења;

- комуникације у управи, које се своде на обраду и размену информација у управи; 

- поступци у управи, као неопходне целине стандардизованих операција које људи у управи предузимају и

- надзор у управи, као последња етапа управне акције која је, уједно, и зачетак нове.
2. Организациона структура управе

2. 1.  Организација и организациона структура у управи
Организација, како је већ речено, је друштвена појава коју су покушали да дефинишу многи аутори. Постоји толики број дефиниција организације да се оне могу груписати у одговарајуће целине. Чини се најцелисходнијим груписати их у две целине. Прва би показала временски след њиховог настајања, а друга, њихово полазиште.

Историјски посматрано, прве дефиниције организације биле су у знатној мери једноставне и одражавале су суочавање њихових аутора са сложеношћу организације као друштвене појаве. Тако су ове дефиниције углавном обухватале једно или два обележја организације. Доцније ће оне, и то у једном дужем периоду, изражавати став свог творца у погледу најважнијег обележја организације, при чему већина аутора наводи и њена друга обележја, тврдећи да она немају одлучујући значај за њено дефинисање. Тако се, између осталих, јављају дефиниције које тежиште стављају на власт и принуду, као елементе повезивања у организацији, и оне за које је у организацији најбитнији систем односа међу људима и људско понашање у њима. Даљи развој доводи до утапања теорије организације у теорију управе и управљања, што је за последицу имало постепено губљење интересовања за дефинисање организације.

Дефиниције организације такође могу бити одраз научних дисциплина унутар којих се аутори дефиниција крећу и за чије потребе су оне и формулисане. Тако се у правној науци ретко говори о организацији, чешће о органу, при чијем се дефинисању полази од целине овлашћења, дужности и одговорности које организација има у целокупном систему. У социологији је организација једна врста друштвених скупина, у психологији - идеја, у економским наукама - скуп одређених економских начела итд.

Уколико се имају у виду елементи организације - циљ, људи, средства и организациона структура, о чему је већ било речи, она би се могла дефинисати као процес поделе рада и истовремено системског повезивања радних операција подељених између вишe чланова организације која је опремљена материјалним средствима ради реализације унапред постављеног циља. 
Организација се може посматрати са три аспекта - структурног, материјалног и телеолошког. У оквиру првог се она испољава као релативно трајни и планирани распоред послова и система међусобних веза између људи који те послове обављају. У оквиру другог, она је целина људи и материјалних средстава, а у оквиру трећег, инструмент за остваривање унапред постављеног циља.

Произилази, организациона структура је елемент организације, и то онај елемент кроз који се испољава један аспект њеног посматрања. Значај организационе структуре, као елемента организације, је тако велики да неки аутори истичу да се организација може дефинисати и ослонцем само на њега.

Организациона структура је, како је већ речено, релативно трајни и планирани распоред послова у организацији и међусобних веза између људи који те послове у њој обављају. Могло би се закључити да она обухвата два елемента. Први је релативно трајна и планирана подела рада у организацији, а други, релативно трајан и планиран систем веза и односа између људи и људи и средстава.

Подела рада у организацији омогућава да се остварење већ постављеног циља организације повери већем броју извршилаца. Циљ организације се најпре рашчлањава на уже целине - послове и задатке, а они на радне операције, све до најпростијих радних операција, односно људских радњи као телесних држања људи. Након што се укупни рад који треба да се реализује у једној организацији подели на радне операције, прелази се на наредну етапу поделе рада - радне операције, тј. њихово вршење се поверава различитим људима.

Након поделе рада настају активности које се односе на успостављање две врсте веза у организацији - везе између људи којима је поверено вршење радних операција и везе између тих људи и материјалних средстава организације.

За оба елемента организационе структуре - деоба и повезивање, карактеристично је да су релативно трајни и да су планирани. Такође, они не следе један другог, већ постоје истовремено - међусобно су испреплетени и линија њиховог међусобног раздвајања никако се не може јасно повући (самом поделом рада на операције одређују се и међусобне везе између људи који ће их обављати).

Организација је динамично јединство супротности тј. динамичко јединство супротних елемената. Као процесу, њој се супроставља  њена организациона структура, као њен релативно статичан елемент. Но, главно јединство супротности у организацији су подела рада и повезивање. То јединство супротности је носилац развоја организације и основ решавања практичних проблема њеног стварања и мењања.

Како су управне организације једна врста организација, оне морају имати све елементе организације као појма, значи, и организациону структуру као јединство супротности. Овим се, пак, не дира у специфична обележја управних организација.
2. 2. Супротности организационе структуре управе - функција и хијерархија 
Свака организација, па и управна, је јединство супротности. У организационој структури управне организације, као и сваке друге организације, те се супротности превасходно манифестују кроз функцију и хијерархију и кроз централизацију и децентрализацију.

Под функцијама у организацији подразумева се целина послова и задатака која је поверена неком члану организације као њеном вршиоцу. Она може бити шира или ужа, зависно од броја послова и задатака које обухвата, и релативно је трајна у процесу непрекидног мењања околности. Свака функција у организационој структури је истовремено општа и посебна. Општа је у односу на све остале уже функције које су поделом рада из ње произашле, а ужа је у односу на оне функције организације из којих је проистекла и чију конкретизацију представља. Наиме, подела рада у организацији омогућава рашчлањавање циља организације на уже циљеве, тј. послове и задатке, а ови на још уже послове и задатке, до оних који се даље не могу делити, јер то не би било сврсисходно. Сваки од ових послова и/или задатака чини једну функцију у организацији, ширу или ужу, по пословима које обухвата, општу или посебну, ако се посматра њен однос према другим функцијама. Функције су релативно трајне јер се њихово вршење мора усклађивати са околностима у којима се обављају, а ове околности се налазе у процесу сталне промене. Притом, свака функција се мора вршити у границама које јој је поставила општа функција из које је она произашла, а она, са друге стране, одређује границе вршења свих посебних функција које представљају њену конкретизацију.  

Вршење функције поверава се неком члану организације. Тако је сваки члан организације вршилац најмање једне функције. Он одређује границе деловања вршилаца својих посебних функција, као што је и граница његовог деловања постављена од вршиоца опште функције из које је његова функција произашла. Временом се у организацији формира посебна функција (делатност) - тзв. функција руковођења која се манифестује као функција одређивања граница посебним функцијама.

Хијерархија у организацији изражава однос између општијих и посебнијих функција са аспекта функције вођства, укључујући и одговарајуће односе између вршилаца функција.

Историјски посматрано, о хијерархији у организацији, и хијерархији уопште, говорило се много пре и много више него о функцијама. Ово зато што су вредносни судови о друштвеним појавама емотивно обојени, без обзира на тежњу њихових твораца да при "судовању" емоције искључе. А, власт и сила су, као друштвене појаве, увек изазивале бурне емотивне реакције.

Управо је повезивање термина "хијерархије" са изразом "власт" довело до занемаривања функција у управној теорији. Она се дуго, могло би се рећи и данас, искључиво бавила хијерархијом, при чему је хијерархија изједначена са влашћу и принудом. Тако се хијерархија почиње третирати као разврставање запослених у организацији сходно количини власти која им припада, тј. према томе ко над ким има и може вршити власт, а таква организација добија класичан облик пирамиде.

Но, власт као друштвени феномен изучавале су и друге науке, посебно социологија. Тако су социолози долазили до закључка да појам власти мора бити схваћен релативно, тј. да поред једностраности, као основног обележја власти, постоји и власт која не почива на сили, да послушност не мора увек бити изазвана деловањем принуде (на пример, навика или веровање харизматском вођи, независно од принуде која и даље стоји), да постоје односи код којих обе стране у односу имају неку власт према оној другој итд.

Оваква и слична схватања феномена власти одразила су се и на феномен хијерархије, тј. власти у организацији. Ауторитативна управна организација, у којој се ауторитативност сводила на хијерархијску надређеност и подређеност, ослоњене на власт, почиње да се мења. Појављују се управне организације у којима се ауторитативност ослања на функционалну рационалност. Вршилац функције обавља своју делатност, не зато што је надређени тако одредио, не зато што га надређени на то може принудно натерати, јер на хијерархијској лествици заузима више место од њега, већ зато што је схватио суштину основног циља организације и чињеницу да својом делатношћу доприноси његовом остварењу, као и зато што то жели из неког разлога.  Са ширењем организација, њихове величине, структуре, броја запослених и делатности, функција добија на значају. Крајњи израз овог процеса су тзв. теорије демократске администрације.
2. 3. Супротности организационе структуре управе - централизација и децентрализација

Други вид испољавања супротности организационе структуре чине централизација и децентрализација.

У најопштијем смислу, централизација у организацији би била свака тенденција која јача надзор из центра организације над неком или неким делатностима. Децентрализација, пак, у истом смислу, означава супротне тенденције - слабљење надзора из центра организације његовом поделом између више центара надзора у организацији.

Са аспекта односа централизације и децентрализације могло би се закључити да се у савременим управним и другим организацијама јавља тенденција кретања од централизације ка децентрализацији. При том се децентрализација реализује и у функционалном и у организационом смислу, и то на три могућа нивоа.

Са функционалног аспекта, по садржини послова (функција) који се преносе, децентрализација може бити:

- децентрализација извршења, код које се са општег на посебне центре преноси само извршење неког посла, док одлучивање и надзор задржава општи центар као виши;

- децентрализација извршења и одлучивања, код које посебни центри добијају овлашћење да извршавају и одлучују у погледу одређених послова, а општи центар за себе задржава надзор над њима и

- децентрализација извршења, одлучивања и надзора, код које се посебним центрима преноси све; извршавање послова, одлучивање у погледу њих и надзор над извршавањем и одлучивањем, а општи центар задржава за себе само неке надзорне функције (послове), шире или уже.

Са организационог аспекта, по организационим променама и последицама, децентрализација може бити:

- делегација (делегирање), код које се са општег на посебне центре преноси извршавање послова, а постојећа организациона структура организације остаје непромењена;
- организациона децентрализација, код које преношење извршења послова са општег на посебне центре доводи до формирања нових организационих јединица око специјалног центра или центара, на које је извршење посла пренето;

- политичка децентрализација, код које преношење извршења послова са општег на посебне центре доводи, не само до формирања нових организационих јединица око посебног центра или центара, већ и до стварања посебног или посебних механизама политичког надзора над посебним центрима.

Сама подела рада у организацији носи са собом јединство супротности - централизацију и децентрализацију. Њена успешност непосредно зависи од самосталности посебних центара, која увек мора постојати у одређеној мери, са једне стране, и од њихове међусобне повезаности, код које мора постојати одређени утицај општијих центара на посебне, са друге стране. То практично значи да децентрализација послова са општег на посебне центре може дати добре резултате само ако су у организацији обезбеђени адекватни инструменти који ће омогућити повезивање делова у целину, односно посебних центара у организацији. И обратно -  искључиви утицај општег центра на посебне умањиће успешност организације ако нису обезбеђена средства којима се осигурава неопходна самосталност посебних центара у вршењу њихових функција.

Резимирано, потпуна децентрализација у организацији, али и уопште - на другим пољима (на пример, у држави), која би довела до потпуног престанка надзора делова организације из њеног центра, није могућа. Но, није могућа ни потпуна централизација, код које би делови организације изгубили сваку самосталност. Централизација и децентрализација у организацији налазе се, углавном, у односу успостављене равнотеже.

Ове две међусобно супротстављене тенденције манифестују се и у управним системима. У савременим условима, ширење круга послова које преузима један управни систем, посебно разнолика природа тих послова, и знатно умножавање круга субјеката који се појављују као корисници тих послова, доводе до стања у коме је децентрализација сила која непрекидно притиска организациону структуру управног система и такву структуру управних организација у њему. Тако, нови послови доводе до формирања нових управних организација у датом управном систему. Ширење послова постојећих управних организација доводи до формирања нових организационих јединица унутар управних организација. Нарастање послова може довести до њихове поделе између више управних организација. Природа послова некада води формирању нових управних организација или нових организационих јединица постојећих управних организација који ће те послове обављати на одређеном подручју, или према одређеном кругу корисника итд. Са друге стране, развој производних снага у друштву доводи до све шире повезаности до тада неповезаних територијалних јединица и људи. Стварање и формулисање општих и заједничких циљева и сврха води централизацији.

Мора се истаћи да децентрализацију, у смислу у коме је овај израз коришћен при анализирању супротности организационе структуре управних и других организација, не треба мешати са децентрализацијом као организационим средством политичког надзора управе, нити са деконцентрацијом у политичком систему. Ово зато што је реч о појмовно (садржински) различитим, мада повезаним појавама.

2. 4. Спољашње и унутрашње организационе јединице
Управне организације, као и све друге организације, обухватају већи број организационих јединица. Организационе јединице, пак, су организационе целине организације - целине унутар унутрашње организационе структуре организације. Оне се могу класификовати на различите начине, зависно од критеријума класификовања.

Уколико се пође од циља вршења послова организационих јединица, оне се могу груписати у две целине. Прву чине спољашње, а другу, унутрашње организационе јединице.

Спољашње организационе јединице су оне чија се делатност своди на остваривање основног циља организације - циља због чије реализације је организација и формирана. Тако је, на пример, наставна јединица факултета његова спољашња организациона јединица, јер она обавља послове чијим се вршењем остварује циљ или сврха формирања факултета - образовање људи на одређеном пољу природних или друштвено - хуманистичких наука. Оне су, значи, усмерене ка споља, ка остваривању спољашње сврхе или циља организације.

Унутрашње организационе јединице управних и других организација су оне чија је делатност усмерена на функционисање саме организације. То су организационе јединице чији је основни циљ да обављањем своје функције (послова) омогуће постојање и функционисање саме организације. Примера ради, реферат за студентска питања је унутрашња организациона јединица факултета, јер својом делатношћу омогућава његово функционисање. Ове организационе јединице не обављају послове којима се непосредно остварује циљ организације, већ послове који остварењу тог циља доприносе посредно. То су, једном речју, послови који обезбеђују постојање и сврху организације, који служе њеном одржавању и функционисању - кадровски, рачуноводствени, канцеларијски и сл.

Спољашње организационе јединице карактерише тежња ка функционалној самосталности - ка самосталности њихових посебних центара у односу на општи центар организације, а унутрашње, тежња ка међусобном повезивању ради очувања целине организације и њеног деловања. Обе врсте организационих јединица могу имати различите називе.

У погледу организационих јединица, посебно унутрашњих, у теорији су се често водиле бескорисне расправе - на пример, које организационе јединице припадају (увек) једној или другој врсти. Честе су, и такође бескорисне, бројне поделе једне или друге врсте организационих јединица, нарочито унутрашњих, јер су ове класификације могле бити успешне само ако би критеријум од кога су пошле омогућавао јасно диференцирање организационих јединица. А то, најчешће, није био случај.

Остаје да се, поред основних, овлаш анализирају и друге разлике које постоје између спољашњих и унутрашњих организационих јединица. Уопштено, ове разлике би се могле груписати у три целине:

- за разлику од спољашњих, унутрашње организационе јединице углавном се баве пословима који имају природу типизираних и стандардизованих послова, па је стога, опет за разлику од спољашњих, код њих много лакше спровести смену или нови размештај управних службеника;

- код унутрашњих организационих јединица, у односу на спољашње, много је лакше формулисати општа упутства или инструкције, и то за све њих, и без обзира на различитост послова које оне обављају. Такође је, опет без обзира на наведене разлике међу њима, у организацији могуће вођење једног програма образовања и реобразовања управних кадрова за све или већину унутрашњих организационих јединица;

- управо та релативна стандардизација унутрашњих организационих јединица често доводи до тзв. система дуплог колосека, тј. њихове двоструке везаности - за свог ресорног руководиоца и за одговарајућег руководиоца  више организационе јединице. Штавише, двострука везаност унутрашњих организационих јединица не омогућава само централизацију организације, већ и централизацију управног система у коме се организација налази. Тако је, на пример, организациона јединица за планирање повезана, не само са другим јединицама (кадровска служба, примера ради) исте организације, него и са централним планским комисијама и планским јединицама других управних организација истог управног система. Могло би се рећи да систем двоструке везаности омогућава честу, скоро свакодневну, хоризонталну и вертикалну координацију различитих управних организација истог управног система.
2. 5. Формална и неформална организациона структура 
управне организације
Спољашње и унутрашње организационе јединице једне организације, значи и управне, у својој укупности чине њену формалну организациону структуру. Ова организациона структура има формалну природу - она је свесно створена и међусобне везе између њених елемената - организационих јединица, предвиђене су и уређене правним правилима. Формална организациона структура унапред  је прописана одговарајућим актом организације. Но, она није чист нормативни модел, нити је апсолутно трајна. Напротив, иако је правно оформљена и уређена, она се мора мењати паралелно са променом услова под којим организација делује. Само, примера ради, нови систем образовања мења формалну организациону структуру факултета, што, додуше, мора бити и правно обухваћено одговарајућим правилима.

Формална организациона структура увек се заснива на одређеним принципима, а њено успостављање и трајање, ма колико било релативно због честих промена услова функционисања организације, мора бити константно и промишљено, као и усклађено са циљевима и врстом организације у којој се успоставља (да ли је управној организацији циљ вршење неког, или неких ауторитативних или неауторитативних послова, да ли је управна организација државни орган управе или нека недржавна организација, примера ради).

Коначно, иако је формална организациона структура управне организације, и често друге организације, унапред свесно створена и уређена правним правилима, што значи да је обезбеђена принудом и без обзира на чињеницу да су њоме јасно дефинисани улога и статус сваког управног службеника, тј. његово радно место и ранг тог радног места у организационој шеми организације, она је и права скупина људи у социолошко - психолошком смислу, прожета механизмима мотивације и међусобних утицаја.
Поред формалне, у организацији, управној и другој, постоји и неформална организациона структура. Она постоји паралелно са формалном организационом структуром, поред организационих јединица, а чине је групе запослених у организацији. Друкчије речено, она се своди на скупине или групе управних службеника, односно лица запослених у организацији, који су се зближили из неког од бројних разлога зближавања људи - заједничког порекла, исте вероисповести или политичких опредељења, сличног васпитања или положаја, или интереса у организацији, близине становања, љубави према истој врсти уметности или спорта итд.

Неформална организациона структура функционише, слично формалној, по одређеним правилима по којима се успостављају и одржавају односи и везе њених чланова. Али та правила нису унапред прописана, немају форму и снагу правних правила, и нису строга. Она настају и мењају се спонтано. И ова организациона структура има своје унутрашње организационе јединице - неформалне групе, које понекад могу имати карактер група за притисак.

Неформалне групе се могу формирати од запослених унутар једне формалне организационе јединице, али и од лица која раде у различитим формалним организационим јединицама. Тако, ову групу могу чинити шеф и један број њему потчињених службеника, или само један број службеника исте спољашње или унутрашње организационе  јединице или шефови, шефови и службеници или само службеници различитих унутрашњих или спољашњих организационих јединица, међусобно повезани различитим мотивима и разлозима.

Неформална организациона структура, сама по себи, није негативна појава. Напротив, она би требало да доприноси ефикаснијем функционисању формалне организационе структуре, што се и догађа у случајевима када се улоге и статуси чланова неформалних група поклапају са њиховим формално утврђеним улогама и статусима. Но, када то поклапање не постоји, када неформална група жели промену формалне улоге и статуса својих чланова, посебно када тежи промени циља организације, настаје проблем. Неформална организациона структура постаје деструктивни елемент организације, а међуљудски односи у организацији означавају се као поремећени односи. Иначе, ова организациона структура је у теорији и пракси одавно призната, а теорија организације је изучава последњих 30 година XX века.
Формална и неформална организациона структура су за сваког запосленог у организацији једна једина или две алтернативе, зависно од тога да ли у одређеном тренутку или интервалу задовољавају његове потребе и интересе. Одлука човека да се запосли у једној организацији увек је наслоњена на њену формалну организациону структуру, јер је споља гледано само она видљива - циљ организације, радно место и његов ранг. Зато су, по правилу, запослени солидарни са својом организацијом и прихватају њене циљеве као своје, једно време, дуже или краће, након запошљавања. Временом, пак, потребе и интереси запослених се мењају и прерастају формалну организациону структуру, односно оно што она нуди. Њихово задовољење води их директно у неформалне групе унутар организације.

2. 6. Елементи организационе структуре управне организације
Послове свог делокруга управне организације обављају преко својих организационих јединица, и то спољашњих организационих јединица, а обављање ових послова омогућавају послови којима се обезбеђује постојање и сврха организације које реализују унутрашње организационе јединице.

У сваком случају, организациона структура сваке управне и друге организације своди се на већи број организационих јединица, спољашњих и унутрашњих. Све оне немају исти значај за организацију, нити положај у њеној организационој структури.

Највећи значај имају основне организационе јединице оне које представљају први степен конкретизације организационе структуре организације. То су организационе јединице које се у организацији најпре виде јер су утврђене организационим планом. Њима се поверава остваривање основног циља организације. Тачније речено, основне организационе јединице остварују део основног циља организације који је конкретизован и рашчлањен на уже циљеве (задатке), а ови су поверени управо тим организационим јединицама.
Унутрашње организационе јединице образују се организационим планом као делови основних организационих јединица који су надлежни за обављање послова своје основне организационе јединице. Прецизније, део основног задатка управне организације, за чије обављање је и образована једна основна организациона јединица, даље се рашчлањава на уже целине - задатке који се поверавају унутрашњим организационим јединицама у саставу основних организационих јединица.

Основне и унутрашње организационе јединице могу имати различите облике и називе, што зависи од много фактора. На пример, државни управни апарат има своје организационе јединице, основне и унутрашње, које се могу разликовати од таквих јединица недржавног управног система. Такође, и када је реч о државном управном систему, све зависи од његовог устројства, а оно се разликује од државе до државе. Шта више, ако се посматрају органи управе једне земље, њихове организационе јединице не морају бити апсолутно идентичне, иако углавном јесу, бар по називу. Неки органи управе могу имати у свом саставу посебне организације, други не, на пример, а све се то одражава на њихову организациону структуру. У Србији се, примера ради, као основне организационе јединице органа и организација државне управе јављају ресори и сектори, а као унутрашње: одељења, одсеци, групе, реферати, центри, службе итд.

Могло би се закључити, да се основни циљ управне организације - онај прави разлог њеног оснивања, поступно рашчлањава на уже циљеве, односно групе задатака који служе његовом остваривању. Но, ту се процес не зауставља, већ наставља. Сваки ужи циљ се, истим методама и из истих разлога, даље дели на још уже задатке, до оних задатака који представљају целину и чија је даља подела несврсисходна. Овај процес поделе циљева управне организације прати одговарајући процес поделе унутар њене организационе структуре на организационе јединице које заузимају различита места у организационој шеми организације.

Како се организација може тројако одредити - са телеолошког, материјалног и структуралног аспекта, тако се и на питање - шта су најмањи делови организације, могу дати три одговора.

Са телеолошког - циљног аспекта, најмањи део организације је посао, који представља целину радних операција које се имају предузети да би се реализовао онај задатак организације до кога се дошло конкретизацијом њеног основног циља (задатка) и који представља сврсисходну целину.

Са материјалног аспекта, најмањи део организације је радно место - целина радних овлашћења и дужности запосленог, тј. целина послова које запослени, снабдевен потребним и неопходним средствима, треба да обави.

Са структуралног аспекта, најмањи део организације је радна јединица - најмања формална целина радних места у укупној хијерархији организационих јединица управне организације.
2. 7. Принципи образовања управних организација
Формирање управних организација увек је прилагођено постизању одређеног циља. Зато се њихово образовање заснива на одређеним принципима. Но принципи образовања управних организација истовремено су принципи образовања њихових организационих јединица, односно принципи на којима се заснива и успоставља организациона структура управних организација. Уобичајена су три оваква принципа, при чему за образовање управних организација и њихове организационе структуре може бити коришћен један принцип или комбинација два или више принципа. Такође, управна организација не мора се образовати по принципу по коме су образоване њене организационе јединице. Неретко се ради о примени више различитих принципа, од којих је један основни, а остали допунски.

Сваки принцип образовања организационих јединица унутар управних организација заснива се на одређеном критеријуму за образовање организационих јединица и радних јединица у њиховом саставу и за додељивање задатака таквим организационим целинама. Ови критеријуми, у својој укупности, називају се основама организационе поделе управне организације.

Први - реални принцип је материјалне природе, јер се у оквиру њега при образовању организационих јединица полази од садржине и врсте посла који она треба да обави. Како врста посла може бити одређена по материјалном и техничко - технолошком критеријуму, односно према садржини послова и према сродности радних операција којима се послови обављају, реални принцип има две варијанте - ресорну и функционалну.

Код ресорног принципа организационе јединице формирају се за обављање садржински истих или сличних послова и задатака унутар делокруга управне организације. Код функционалног принципа њихово се образовање везује за техничко - технолошку сродност послова, па се организационе јединице образују за вршење оних послова делокруга управне организације чије се вршење састоји од истих или сличних радних операција, независно од садржинских својстава самих послова. Само, примера ради, општински секретаријат се према врсти посла може организовати као целина различитих служби -за привреду и друштвене службе, као и поједине области привреде и друштвених служби, али и према техничко - технолошкој сродности послова - на рачуноводствену, статистичку, информативну и друге службе. У државној управи Србије, ресорни принцип је правило и служи за образовање органа управе, а функционални принцип као допунски, користи се за образовање њихових организационих јединица.

И ресорни и функционални принцип имају своје предности и недостатке. Тако ресорни омогућавају већу специјализацију вршилаца послова, олакшава руковођење и обезбеђује једноставније међусобно повезивање организационих јединица, али и води ширењу администрације, која расте квантитативно и уситњава се. Функционални систем, пак, подиже квалитет и ефикасност управне организације јер омогућава још ужу специјализацију вршилаца послова, али и отежава руковођење и успостављање вертикалних веза унутар ње.

Код територијалног принципа се полази од територије на којој се послови управне организације имају обављати, па се организационе јединице формирају за обављање послова управне организације на одређеној територији, независно од врсте посла у садржинском или техничко - технолошком смислу. Овај принцип знатно смањује материјалне трошкове управне организације, олакшава замену управних кадрова у њима и омогућава лакше повезивање управних организација истог територијалног нивоа. Но, он искључује специјализацију управних кадрова, што по правилу, води паду квалитета и ефикасности управне организације.

Код персоналног принципа полази се од заједничких својстава лица према којима је вршење послова организационе јединице усмерено, па се оне образују за вршење послова према одређеним категоријама корисника или лица. Овај принцип обезбеђује потпунију заштиту ових категорија лица, али је његова примена, углавном, скопчана са знатним средствима, скупа је и сложена и истовремено представља повреду уставног принципа о једнакости грађана.

Иначе, као и код већине појмова везаних за управу, и код принципа образовања организационих јединица управних организација може се уочити развојни пут. У ранијим фазама развоја управних система углавном су били коришћени реални и територијални принцип, и то реални у варијанти ресорног принципа, како у погледу образовања самих управних организација, тако и њихове организационе структуре. Данас се у примени могу наћи сва три принципа. Неки аутори препоручују ресорни и функционални принцип, истичући да се они заснивају на унутрашњим критеријумима - врсти задатака и операција од којих треба полазити при решавању унутрашњих питања управних организација, а образовање организационих јединица то јесте. Ови аутори чак сматрају да реални принцип не треба третирати као један, већ увек као два принципа, при чему би трећи био комбинација територијалног и персоналног,обзиром да се они тешко могу прецизно одвојити у пракси и истовремено се односе на спољашње факторе.

2. 8. Распон контакта и вертикалне везе у организовању и функционисању управних организација

Груписање радних места у оквиру једне радне јединице управне организације, као и такво груписање њених радних јединица унутар одређене организационе јединице, тежи остварењу три циља, који се могу означити као идеали.

Тако, ова груписања радних места у радној јединици, односно радних јединица у организационој јединици, треба да остваре јасно разграничење делокруга радних места, односно радних јединица. Ово, зато што би, у супротном, могло да се догоди да у истој управној организацији неки послови буду дуплирани, тј. да се обављају на више места у њој, или да уопште не буду реализовани. Међутим, иако је јасно да нема успешне управне организације ако у њој није извршено разграничење делокруга радних места и радних јединица, овом разграничавању треба приступити опрезно, и то из више разлога. Пре свега, дуплирање послова не постоји у случајевима када се један посао обавља за различите територијалне јединице, организације или нивое исте организације. Затим, понављање послова је некада корисно, чак и неопходно, јер је последица природе задатка који се обавља. Такође, понављање послова је увек присутно при контроли вршења послова, а има случајева када је оно срж самог посла.

Груписање радних места и радних јединица исто тако треба да омогући утврђивање јасних линија веза између општих и специјалних центара управне организације, јер без таквих веза нема успешног функционисања организационе структуре организације, па ни њеног функционисања у целости. Успешно функционисање управне организације условљено је успостављањем и функционисањем адекватних и јасно формулисаних веза између њених хијерархијски устројених организационих јединица и центара.

Такође, ово груписање би имало да оствари сразмеру између задатка који се додељује једном радном месту или радној јединици и средстава која им се дају за његово извршење, посматрано са материјалног аспекта, односно сразмеру између овлашћења и дужности сваког радног места и радне јединице, посматрано са нормативног аспекта. Но, као и претходна два циља, и овај је само идеал коме се тежи, али се, по правилу, у целости тешко реализује. Ово зато што се при подели послова у управној организацији на специјалне центре овим центрима углавном не даје онолико средстава колико би требало с обзиром на тежину или природу додељеног задатка, нити онолико и оних овлашћења која би била корелативна њиховој одговорности.

Оваква појава је најчешће последица чињенице да о висини средстава и ширини овлашћења, која се заједно са задатком преносе на специјални центар, одлучује општији центар управне организације, а он је често склон да пренета средства и овлашћења оцени као довољна. Такође, преношење послова са општијег центра на специјалне одмах повећава обим тих послова (и кадрове), па се њихово вршење не може успешно покрити постојећим средствима. Исто, општији центар никада неће на специјалне, уз посао, пренети и сва овлашћења који уз њега иду. За себе ће задржати макар координативна и контролна овлашћења.

Под распоном контакта у једној управној организацији подразумева се целина радних контаката које руководилац једне радне или организационе јединице може остваривати - успоставити и одржавати, са свим местима са којима је у организацији непосредно повезан, и то при вршењу сваког конкретног посла. Распон контакта, у ствари, одређује или представља границу обима сваке радне или организационе јединице управне организације.

Под распоном вертикалне везе у управној организацији подразумева се целина радних контаката који се, и то у сваком конкретном случају, могу ефективно успоставити и одржавати кроз организацију, при чему се у току одржавања веза начелно не заобилази ни један ниво, чак ни међуниво. Распон вертикалне везе одређује границу у погледу броја нивоа или ступњева општих и специјалних центара управне организације, при чему су сви центри, осим највишег и најнижег у хијерархизованој структури, час општији, час специјални.

Из супротности између распона контакта и распона вертикалне везе произилази један од основних проблема хијерархијски устројене управне организације - проблем координације у њој. Наиме, повећање једног распона увек води смањењу другог, а то повећање једног или другог преко одређене - горње границе неминовно доводи до смањења успешности управне организације. То показује само једно - успешна управна организација мора успоставити равнотежу између распона контакта и распона вертикалне везе.
2. 9. Организациони план
Процес формирања или изградње сваке организације, управне или било које друге, започиње стварањем организационог плана. Он, пак, обухвата низ елемената који у њему имају своје место и значење. Успешност организације у моменту њеног формирања, а и доцније, превасходно  зависи од квалитета организационог плана, а квалитетан организациони план мора обухватити седам група елемената у најопштијем смислу. При његовој изради о њима се мора водити рачуна.

Први елемент организационог плана је, свакако, циљ или задатак организације. У организационом плану он мора бити јасно и прецизно утврђен, односно формулисан. Он истовремено мора бити познат свим члановима организације и за све њих мора имати приближно исти смисао. Такође, циљ организације, као разлог њеног образовања, мора бити у складу са правцима развоја друштва и мора бити остварив. Субјекти који формулишу организациони план о овоме морају водити рачуна. Но, они морају имати у виду и чињеницу да ће организациони план доцније доживети детаљну разраду кроз бројне оперативне спецификације. То значи да основни циљ организације мора најпре бити уопштено формулисан, а затим специфициран - прецизно и јасно формулисан и рашчлањен на уже циљеве (задатке), са назнакама његових будућих промена, природно - оних промена које се могу предвидети као последица адаптирања организације у промењеним условима функционисања. Само напомене ради, запослени у организацији имају своје индивидуалне и/или групне циљеве који морају бити усклађени, јер од њихове усклађености, остваривости и степена њиховог поклапања са циљем, или циљевима организације зависи, и то у знатној мери, остваривање основног циља организације.

Други елемент организационог плана су кадрови и материјална средства, неопходни за реализацију његовог циља. При њиховом утврђивању, творци организационог плана морају имати у виду циљ организације, и то потпуно рашчлањени циљ, јер од њега (њих) зависи који се кадрови и средства имају предвидети, како у квалитативном, тако и квантитативном смислу. Од циљева организације зависи које ће стручњаке и извршиоце она ангажовати, као и у коликом броју. Речено важи и за њена материјална средства. Поред циља, као кључни елементи за ангажовање потребних кадрова и прибављање неопходних средстава јављају се место на коме ће функционисати организација, време њеног функционисања и расположиви извори кадрова и средстава. Аутори организационог плана посебно морају водити рачуна о кадровима које желе ангажовати за руководеће функције. Ово, како због тога што је реч о људима који ће бити носиоци кључних послова, односно функције у организацији, тако и због тога што се ту ради о висококвалификованим и релативно ретким стручњацима.

Трећи елемент организационог плана су правни прописи који уређују образовање (оснивање) и начин деловања управних организација у правном поретку. Реч је о опште обавезним правним правилима којим држава изричито предвиђа које се организације могу оснивати, њихов облик и унутрашњу организацију, делатности које оне могу обављати и начин њиховог обављања. Ово посебно важи за државни управни систем, односно за управне организације унутар државног управног апарата.

Наредни елемент је обим организације, и то изражен најпре кроз главне или глобалне чиниоце, кроз грубу представу о њему. Прави обим организације може се утврдити тек када организациони план буде добио коначан облик, тј. када буде коначно завршен. На почетку, само се у грубим цртама може предвидети колики  ће обим организација имати - колико ће људи ангажовати, са каквим образовањем и искуством, колико ће средства морати да прибави, која су то средства итд., а управо та груба представа о обиму организације, базирана на глобалним показатељима различите природе, израз је реалног односа између постављеног циља организације и расположивих средстава за његово остваривање.

Пети елемент организационог плана управне организације, као и сваке друге организације, је један од њених основних проблема - територијални смештај организације, локација, односно место на коме ће се организација основати и обављати своју делатност. То је изузетно важно питање које се њеним организационим планом мора одмах и прецизно уредити. У организационом плану мора бити назначено место где се налази седиште организације и где она обавља послове свог делокруга, а ова места не морају бити идентична. Такође, управна организација може своје послове обављати само на једној, ужој или широј, територији, као што то може чинити на више различитих територија које међусобно могу, али и не морају, бити непосредно повезане. Зато у њеном организационом плану морају бити назначене и локације њених делова. Речено не значи да једном основана организација не може ширити своју делатност на подручја која нису обухваћена организационим планом. Напротив, овај елемент организационог плана није битан само зато што показује где организација и њени делови раде и одлучују, већ и зато што је место управне организације непосредно повезано са низом сложених питања оснивања и функционисања управне организације на одређеној територији (тзв. територијално управљање).

Шести елемент организационог плана управне организације чине мере политичког надзора над њом, а седми - мере учешћа грађана у њеном раду. Оба елемента су од изузетног значаја за функционисање управног система.

Мере политичког надзора над управним организацијама имају својство неопходних екстерних мера. То је, уствари, надзор који представничка тела и политичко-извршни органи врше над деловањем управних организација на пољу политике. Он је углавном правно уређен.

Мере учешћа грађана у раду управних организација нису неопходне и потребне, већ пожељне мере. При томе је ирелевантно да ли грађанин улази у организациону структуру управне организације као појединац - непрофесионалац, по личној основи, или као непрофесионалац, представник неке групе грађана (на пример, неко друштво грађана). Иначе, стварна мера учешћа грађана у раду и одлучивању неке управне организације зависи од низа фактора - од правних прописа који то учешће уређују, до практичних ставова професионалног кадра управне организације.
2. 10. Промене управне организационе структуре
Као друштвена појава, организација се налази у процесу сталних промена које могу бити последица утицаја спољашњих и унутрашњих чинилаца. Они би се, уопштено речено, могли сврстати у неколико целина.

Промене у управној организацији су, пре свега, последица деловања тенденција развоја управе, посебно тенденција технизације, диференцирања и пораста управних организација.

Затим, у управним организацијама промене су често последица повећања обима њихових  делатности,  као и њихових задатака, с тим да се промена задатка једне управне организације не мора појавити искључиво у облику напуштања старог и у његовом замењивању новим формулисаним циљем. За његово постојање довољно је да се промени и само квалитет циља организације.

Три изложене групе фактора, а и они који тек следе, изазивају промене у управним организацијама, прецизније, њиховој организационој структури. Промена задатака, врсте или обима послова управних организација, свакако, води њиховој новој организационој шеми.

Шта више, до промена организационе структуре управних организација доводе и саме организационе структуре, односно постојање и деловање супротности у њима. Централизација и децентрализација, хијерархијска надређеност и подређеност у односу на функционалну самосталност, формална и неформална организациона структура, појединачно и колективно деловање итд. су само неки од супротстављених процеса и чинилаца организационе структуре управних организација који утичу на њу саму, захтевајући од ње да се промени и прилагоди.

Коначно, промене управне организације могу бити и последица кадровских, тј. персоналних промена. Организациона структура управних организација мора бити усклађена са њиховим кадровским потенцијалом, при чему свака значајнија промена кадровске структуре управне организације, нарочито у погледу руководећих кадрова, налази свој одраз у промени организационе шеме.

Утицају наведених и других бројних фактора организација се прилагођава тзв. реорганизацијом, под којом се подразумева свака значајнија промена формалне организационе структуре организације.

Мада је реорганизација начелно позитивна мера, средство којим се управна организација бори за сопствену делотворност и успешност, некада и опстанак, не би требало прецењивати њен значај и учинак. Начелно позитивна, реорганизација није свемоћни лек за све проблеме које управне организације могу имати, нити се њоме могу уклонити сви недостаци који се могу појавити у функционисању управних организација. Напротив, реорганизација увек са собом носи низ негативних последица чији је обим еквивалентан обиму извршених организационих промена. Ове последице се посебно изражавају и у опадању радног темпа у управној организацији и губитку осећања сигурности запослених у њој.

Реорганизација није брзи једнократни захват у организационој структури организације. Напротив, она је процес који за себе тражи време. Управо зато, оно што јој претходи - дуги и исцрпљујући разговори у току радног и слободног времена, неретко међу свим запосленим лицима, она сама и оно што је њена последица, неумитно доводе до губитка времена предвиђеног за обављање послова у организацији, као и времена неопходног да нова организациона структура заживи. Истовремено, страх од реорганизације, премештања, отпуштања и персоналних промена узрокују, по правилу, одлазак најбољих кадрова, пад радног морала и осећај несигурности код већине запослених.
 Тежећи да реорганизацију доживи и реализује као превасходно позитивну меру сопствене реакције на утицај фактора који захтевају њену организациону промену, укључујући и свођење негативних последица реорганизације на најмању меру, организација предузима бројне мере, превасходно, али не и искључиво, организационог карактера.

Тако, организација предузима различите организационе мере у циљу повећања сопствене еластичности. Често је то алтернативни организациони план у коме се предвиђају различита организациона решења за бројне ситуације у које организација може доћи. Такође, као мере заштите и повећања еластичности организације, појављују се комбинација супротних организационих решења за одређене ситуације и организациона изолација појединих група послова за које се унапред може предвидети да ће бити изложени променама. У истом циљу, организација може користити, а то и чини, и динамични организациони план, ротацију службеника на одређеним функцијама и низ других мера.

Посебно је битна специфична целина мера које организација предузима у истом циљу, а које су усмерене на њен кадровски потенцијал. Реч је о обавештавању и васпитавању управних кадрова. Тако организација мора сузбијати, и то по сваку цену, такве појаве као што су: учмалост, чекање пензије, аутоматизам у вршењу посла, стечене позиције и права и сл., јер код управних службеника, код којих се ове појаве манифестују, реорганизација одмах изазива негативне последице - несигурност и страх од промена. Управо зато, ова, и сва друга, запослена лица треба благовремено, и то јасно и прецизно, али не и преурањено, обавештавати да ће до реорганизације доћи, и зашто долази, шта ће она захватити, за које време ће се реализовати и које су њене позитивне последице.  
У сваком случају, реорганизација треба да траје што је могуће краће, јер она увек значи повећање трошкова организације, како у погледу времена, тако и средстава. Постојећу организациону структуру никада не треба уништавати пре него што се формира и заживи нова јер, у супротном, може се догодити да неки послови у прелазном периоду буду нереализовани.

Кад управна организација квантитативно нарасте, настаје потреба за формирањем посебног радног места или радне јединице у њој који би били специјализовани за обављање две посебне врсте послова у организацији - послова решавања техничких проблема у вези организационе структуре организације и послова праћења и усавршавања рада организације у техничком смислу. Таква радна места или радне јединице називају се радна места или јединице за организацију и методе. Углавном се њихови послови могу сврстати у три целине.

Прву чине послови управних прегледа, повремених или периодичних, у циљу утврђивања стања организационе структуре управне организације и метода рада, а с обзиром на постојеће стање.

Друга се своди на давање разних препорука у погледу увођења одговарајућих структуралних форми или економичнијих метода рада, а с обзиром на утврђено стање.

Трећа обухвата израду упутстава и помоћних материјала, који осталим организационим јединицама исте управне организације омогућавају потпуни надзор над сопственом ситуацијом у погледу организационе структуре и метода рада, као и њихово усавршавање.

3. Кадрови у управи
3. 1. Појам и врсте кадрова у управи

Под кадровима се подразумевају сва лица која обављају било које задатке и послове (не само управне послове) у органима управе. Овако широка категорија, која обухвата све људе у управи, може се поделити на одређене уже групе, с обзиром на њихов различити положај, овлашћења и дужности.


С обзиром на различит положај, овлашћења и дужности, у управи се разликују три врсте кадрова. Сви кадрови у управи се, према важећим прописима Републике Србије, могу поделити у три групе:

1. Изабрана лица

2. Постављена лица;

3. Запослени у органима управе.


Критеријум за разликовање ове три основне врсте кадрова у управи тиче се начина стицања њиховог статуса, при чему је начин стицања статуса условљен положајем и улогом појединих врста кадрова. Наиме, положају и улози појединих врста кадрова одговара одређени начин стицања статуса (изабраног, постављеног или запосленог).


Изабрана лица су кадрови које бира и разрешава Народна скупштина Србије. Од свих кадрова у управи, у категорију изабраних лица на републичком нивоу спадају једино министри. Министар је овлашћен да: 

· представља министарство у свим односима према другим субјектима и доноси правне акте органа управе. То значи да доноси подзаконске прописе управе (правилнике, наредбе и упутства) и управне акте, тј. решења у управном поступку;

· организује и обезбеђује законито и ефикасно обављање послова;
· одлучује, у складу са законом, о правима, дужностима и одговорности запослених и врши надзор и контролу над радом запослених лица;
· има право издавања појединачних налога. Налог представља појединачни акт којим се државним службеницима одређују конкретни задаци и послови;
· доноси одлуку о заснивању радног односа са кандидатима за запослене, поставља руководиоце организационих јединица и доноси решења о распоређивању на радна места;

· изриче дисциплинске мере против запослених у оргнаима управе;
· сноси одговорност Народној скупштини, председнику Владе и Влади.
Функција министра је инкомпатибилна са било којом другом дужношћу. Наиме, министар не може да врши никакву јавну, професионалну и другу дужност, која је неспојива са његовом функцијом министра.

Постављена лица представљају оне кадрове које поставља и разрешава Влада. То су у Републици Србији сви остали функционери у органима управе (функционери који руководе радом органа управе у саставу, државни секретари, помоћници министра, секретари министарства, секретари и директори посебних организација и њихови заменици и помоћници). Функционер који руководи радом органа управе у саставу министарства је руководилац тог органа којег поставља Влада. Он организује и обезбеђује законито и ефикасно обављање послова из делокруга органа управе у саставу министарства. Функционер, који руководи радом органа у саставу, не успоставља, по правилу, директне односе са Скупштином, већ преко самосталног органа. Њега поставља и разрешава Влада, на предлог министра и њој сноси одговорност. Државни секретар је функционер који помаже министру у оквиру овлашћења која му он одреди. С друге стране, кад министарство има више државних секретара, министар писмено овлашћује једног од њих да га замењује док је одсутан или спречен. То значи да државни секретар може да има нека овлашћења помоћника, али и заменика министра. При томе, у погледу замењивања у Закону је предвиђено ограничење да министар не може да овласти државног секретара за доношење прописа, нити за гласање на седницама Владе. За разлику од помоћника, државни секретар је функционер који дели судбину министра. Наиме, државног секретара поставља и разрешава Влада, на предлог министра, и његова дужност престаје с престанком дужности министра. Помоћници министра су функционери који руководе одређеним секторима, обављају послове утврђене актом о организацији и систематизацији радних места и друге послове које им одреди министар. Њих поставља Влада, на предлог министра, на период од пет година.  Оно што је занимљиво, према важећим прописима, Влада поставља помоћнике министра према истим правилима која важе за државне службенике. Помоћници министра одговарају за свој рад, и за рад унутрашње јединице којом руководе, министру, али, по општем принципу, одговарају и оном ко их поставља и разрешава – Влади. Секретар министарства је функционер који помаже министру у управљању у кадровским, финансијским, информатичким и другим питањима, и у усклађивању рада унутрашњих јединица министарства и сарађује са другим органима. Њега поставља и разрешава Влада, на предлог министра, на период од пет година. И његова одговорност је двострука: одговара министру и Влади.    


Изабрана и постављена лица спадају у категорију функционера, при чему се прави разлика између функционера који руководе радом органа управе и осталих функционера.


Под запосленима се подразумевају они кадрови који се у радни однос примају одлуком функционера који руководи радом органа управе. То је најбројнија група кадрова у управи, али су у питању лица која имају најмање овлашћења. Запослени представљају професионални део органа управе, који се, по правилу, не мења и није у зависности од промена политичких партија које су на власти.


Према важећим прописима, постоје две категорије запослених лица. То су државни службеници и намештеници.


Државни службеници су лица која обављају послове из делокруга органа управе. У питању је основна делатност органа; она због које се неки орган оснива. Поред тога, у групу државних службеника спадају и лица која обављају опште, правне, информатичке, материјално - финансијске, рачуноводствене и административне послове који су повезани са основном делатношћу. Према Закону о државним службеницима, изричито је предвиђено да у државне службенике не спадају чланови Владе, као ни сва остала лица које бира Народна скупштина или поставља Влада. С друге стране, намештеници су лица чије се радно место састоји од пратећих помоћно - техничких послова у државном органу.


Поред тога, у органима управе постоје и руководиоци организационих јединица, који спадају у групу државних службеника, али се разликују по свом положају и улози. Они се примају у радни однос одлуком министра, као и сви остали државни службеници, али имају руководећа овлашћења и посебну одговорност. Међутим, они не спадају у категорију функционера у ужем смислу речи.


Позната енглеска јавна управа названа (и често непревођен назив) civil-service - обухвата само службеника централних и њима непосредно подређених правних организација, али не и службенике локалне управе.

У оквиру civil - services издваја се административна класа која обухвата између 3000-4000 службеника, а тај број службеника руководи са преко 600.000 стручних, извршних и других службеника енглеске централне управе (без државних привредних организација). У Француској се, у ужем, смислу службеником сматра само оно лице које припада једном од великих тела  (grands corps), француске централне државне управе, односно лица које се актом постављења налазе у сталној служби и разврстана су на хијерархијској лествици кадрова централне државне управе, спољне службе које зависе од ње или државне јавне установе.

Појава новог времена - јесу управни службеници међународних управних организација, ОУН на пример.

Овде се, као питање, поставља праведна географска расподела службеничких места, а при великој неједнакости у висини образовања, стручном знању и другим претпоставкама успешног рада између земаља и делова света који долазе у обзир. Постоји и етички проблем "двоструке лојалности према својој земљи, према међународној организацији и њеним циљевима". Ту се јављају и технички проблеми као што су: утврђивање висине плата, одређивање службеничког система који ће се примењивати, организацији интернационалне персоналне службе, стручно усавршавање, различитост језика.
3. 2. Радни односи у органима управе


Радни односи запослених и постављених лица у органима управе су регулисани правним прописом који се односи на све државне органе, а то је Закон о државним службеницима. Овај пропис се не односи само на органе државне управе, већ и на друге државне органе, укључујући и правосудне органе. С друге стране, на покрајинске органе и органе локалне самоуправе, још увек се примењује Закон о радним односима у државним органима, који ће се у односу на њих примењивати све до доношења посебних закона. У односу на изабрана лица, овим прописом регулисана су само одређена права и обавезе, јер су њихов положај и улога уређени на општи начин Уставом и посебним прописима.


Што се тиче намештеника, за њих важи правило о примарној примени општих прописа о раду. Наиме, на права и дужности намештеника примењују се општи прописи о раду и Посебан колективни уговор, осим ако Законом о државним службеницима или посебним законом није друкчије одређено.


Ту разлику од ранијег стања, када је положај запослених у органима државне управе начелно био једнак положају запослених у недржавним организацијама, осим извесних одступања, данас је тај положај суштински другачији. Наиме: постоји принцип примарне примене Закона о државним службеницима, а само у случају када поједини односи нису регулисани овим посебним прописом, супсидијарно се примењују одредбе општих прописа о радним односима.


У готово свим европским земљама прави се разлика између две групе правних норми којима су регулисани радни односи. Једну групу чине правне норме којима су регулисани "обични" радни односи (у предузећима и другим организацијама), а другу чине правне норме које се тичу радних односа државних службеника, при чему се често и не говори о радном, већ о службеничком односу. Разлог за овакво раздвајање се тражи у чињеници да се ове две врсте односа успостављају због различитог повода. Радни односи се успостављају поводом вршења рада, а службенички поводом вршења власти. За службенички однос није од таквог значаја обављање рада, колико учешће у вршењу неке од функција државне власти. На тај начин врши се одвајање посебних правних норми које чине тзв. службеничко право. Почевши од 2005. године, када је донет први Закон о државним службеницима, и код нас се поново може говорити о службеничком односу и постојању посебног службеничког права.

3. 3. Пријем у радни однос


За пријем у радни однос у органима управе и другим државним органима, предвиђени су посебни услови. Кандидат, који жели да заснује радни однос, мора испуњавати следеће услове:

1. да је држављанин Републике Србије;

2. да је пунолетан;

3. да има прописану стручну спрему и испуњава остале услове одређене законом, другим прописом и правилником о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у државном органу;

4. да му раније није престајао радни однос у државном органу због теже повреде дужности из радног односа;

5. да није осуђиван на казну затвора у трајању од најмање шест месеци.


Поред тога, као услов за рад на положају, потребно је стечено високо образовање на студијама другог степена (дипломске академске студије – мастер, специјалистичке академске студије, специјалистичке струковне студије), односно на основним студијама у трајању од најмање четири године и најмање девет година радног искуства у струци.


Страни држављани и лица без држављанства могу се примити у радни однос само у складу са одговарајућим законом. Начелно, странци не могу заснивати радни однос у државним органима, осим одређених изузетака који су изричито предвиђени посебним прописима.


Као посебан услов за пријем у радни однос у државним органима, предвиђен је пробни рад. Он је обавезан за све оне који први пут заснивају радни однос у државном органу, а нису приправници, нити раде у кабинету. Пробни рад за радни однос на неодређено време траје шест месеци. Ако је у питању радни однос на одређено време, пробни рад је обавезан само ако је радни однос заснован на дуже од шест месеци и траје два месеца. Изузетак од правила о пробном раду важи за државне службенике на положају. Они не подлежу овој обавези.


У погледу заснивања радног односа разликује се попуњавање извршилачких радних места од попуњавања положаја. Процедура није истоветна, већ постоје одређене разлике.


Извршилачко радно место попуњава се премештајем из истог или другог државног органа ако је изабрани кандидат већ државни службеник или, с друге стране, заснивањем радног односа.


Када се попуњава извршилачко радно место предност има премештај државног службеника из истог органа. Ако руководилац не поступи тако, онда може да се спроведе интерни конкурс, а ако интерни конкурс није спроведен или је спроведен неуспешно, тада је обавезан јавни конкурс.


Интерни конкурс спроводи конкурсна комисија коју образује руководилац, при чему је један члан увек државни службеник из Службе за управљање кадровима.


Ако се интерни конкурс успешно заврши, руководилац доноси решење о премештају изабраног кандидата.


Јавни конкурс оглашава Служба за управљање кадровима у "Службеном гласнику Републике Србије" и у неком од дневних гласила која излазе у целој Републици, а оглас се доставља и Националној служби за запошљавање. Јавни конкурс спроводи комисија коју именује руководилац, у којој је такође један члан државни службеник из Службе за управљање кадровима.


Након закључења конкурса, Комисија саставља Листу за избор на коју ставља кандидате са најбољим резултатом. Руководилац доноси одлуку о избору, али мора да изабере кандидата са Листе за избор. Ако изабрани кандидат није већ био државни службеник, руководилац доноси решење о његовом пријему у радни однос.


Што се тиче попуњавања положаја, такође се спроводи интерни или јавни конкурс. Изборни поступак спроводи конкурсна комисија коју именује Високи службенички савет из реда својих чланова и стручњака за одређену област, од којих један члан може бити и државни службеник из државног органа у коме се попуњава положај.


Ако је у питању интерни конкурс, на њему могу да учествују само државни службеници.


Након окончања изборног поступка, конкурсна комисија саставља листу од највише три кандидата који су са најбољим резултатом испунили мерила прописана за избор. Листа се доставља руководиоцу, односно другом лицу надлежном да Влади предложи кандидата за постављање на положај. Руководилац шаље предлог Влади, а Влада доноси одлуку о постављењу на положај.
3. 4. Приправници


У државним органима важи правило да се као приправници примају лица која нису раније била у радном односу, која по први пут заснивају радни однос у својој струци. Приправници заснивају радни однос на одређено време и то: приправнички стаж на радним местима са високим образовањем студија другог степена (дипломске академске студије – мастер, специјалистичке академске студије, специјалистичке струковне студије), односно на основним студијама у трајању од најмање четири године траје једну годину; на радним местима са високим образовањем студија првог степена (основне академске студије, основне струковне студије), односно са студијама у трајању од три године девет месеци, а на радним местима са средњим образовањем шест месеци.


Приправнички стаж је намењен оспособљавању за вршење одређених послова кроз практичан рад и за то време се остварују сва права из радног односа. Приправници се оспособљавају за самосталан рад према програму који доноси руководилац. По истеку приправничког стажа, приправник мора да положи државни или посебан стручни испит, приправнички испит. После окончања приправничког стажа и положеног државног испита или посебног стручног испита, приправник може да настави рад на неодређено време ако постоји одговарајуће радно место на које може да буде распоређен, и ако се распоређивање уклапа у донесени кадровски план. У противном, престаје му радни однос.

3. 5. Права и обавезе државних службеника


Права и обавезе државних службеника су на општи начин регулисани Законом, а утврђује их решењем функционер који руководи радом органа управе. При том су у Закону о државним службеницима садржане одређене начелне одредбе. Тако су предвиђена следећа начела деловања државних службеника:

· законитост, непристрасност и политичка неутралност;

· одговорност за рад;

· забрана повлашћивања и ускраћивања;

· доступност информација о раду државних службеника;

· једнака доступност радних места;

· напредовање и стручно усавршавање и

· једнаке могућности.


Државни службеник је дужан да поступа у складу са Уставом, законом и другим прописом, према правилима струке, непристрасно и политички неутрално. Државни службеник не сме да испољава и заступа своја политичка уверења на раду.


Државни службеници имају право на услове рада који им неће угрозити живот и друге услове потребне за рад и заштиту од свих претњи и угрожавања. Државни службеници имају право на плату, накнаде и друга примања, одморе и одсуства, чланство у синдикату и професионалном удружењу. Посебно је у Закону предвиђено право на жалбу против свих решења којима се одлучује о правима и обавезама државних службеника, осим ако је законом изричито искључена. Међутим, жалба не одлаже извршење одлуке, осим ако је то изричито предвиђено Законом. Поред тога, Посебним колективним уговором државним службеницима могу да се утврде права која Законом нису утврђена.


Што се тиче дужности, изричито је нормирана обавеза државних службеника да изврше законите и правилне налоге претпостављеног, уз резерве о којима је већ било речи. Такође је нормирана и обавеза државног службеника да прихвати радно место у истом или државном органу на које је према одредбама овог закона трајно или привремено премештен; да привремено ради на пословима који нису у опису његовог радног места, да привремено ради на нижем радном месту, да ради у радној групи, као и да поштује радно време и правила понашања у државном органу. Све податке који представљају службену или другу тајну, одређену законом или другим прописом, морају чувати.


Ако је спречен да ради, државни службеник дужан је да о разлозима обавести непосредно претпостављеног у року од 24 сата од настанка разлога.

3. 6. Напредовање запослених


Рад и понашање државних службеника оцењују се једном у календарској години (најкасније до краја фебруара наредне године). Циљ оцењивања је да се открију и отклоне евентуални недостаци, као и да се подстакну на боље резултате у раду. При томе, оцењивање служи и као подлога за одлучивање о напредовању државних службеника. Не оцењује се државни службеник који руководи државним органом, државни службеник који је у календарској години радио мање од шест месеци без обзира на разлог, ни државни службеник који је засновао радни однос на одређено време.


Оцењивање државних службеника врши руководилац решењем. Оцене су: "не задовољава", "задовољава", "добар", "истиче се" и "нарочито се истиче". Државни службеник, коме је одређена оцена "не задовољава" може бити упућен на додатно стручно оспособљавање, а у сваком случају се још једном ванредно оцењује након 90 дана. Ако му и на ванредном оцењивању буде поново изречена оцена "не задовољава", престаје му радни однос.


Државни службеници могу у току радног односа напредовати премештајем на непосредно више извршилачко радно место или постављењем на положај или виши положај, у истом или другом државном органу. Руководилац може да премести на непосредно више извршилачко радно место државног службеника коме је најмање два пута одређена оцена "нарочито се истиче" или четири пута узастопоно "истиче се", ако постоји радно место и државни службеник испуњава услове за рад на њему.


Сви државни службеници имају општу дужност да се у току радног односа стручно усавршавају и да учествују у свим облицима стручног усавршавања који се организују у државном органу, односно на које се запослени упућују.

3. 7. Плате, накнаде и примања


Почевши од 1. јануара 2007. године, плате и друга примања државних службеника нису више регулисани истим прописом који се односи и на изабране функционере државних органа. Наиме, у односу на изабране функционере у управи и даље се примењује Закон о платама у државним органима и јавним службама, а на државне службенике и намештенике посебан пропис: Закон о платама државних службеника и намештеника.


Државни службеници и намештеници запослени су у државним органима, за свој рад примају плату, као и накнаде и друга примања.


Плата државних службеника и намештеника састоји се од основне плате и додатака на плату.


Основна плата се одређује множењем коефицијента са основицом за обрачун и исплату плата. Основица се одређује за сваку буџетску годину Законом о буџету Републике Србије. Та основица множи се са коефицијентом који је одређен тако што се сваки положај и свако извршилачко радно место сврстава у једну од 13 платних група, при чему и унутар платних група постоје разлике које се изражавају кроз платне разреде (распони унутар групе), а који служе за напредовање унутар исте платне групе (позитивне оцене током године служе за напредовање и повећање платног разреда унутар исте платне групе). Приправнику се одређује коефицијент који износи 80% коефицијента првог платног разреда платне групе у којој се налази радно место на које би био распоређен после приправничког стажа.


Коефицијент одређује руководилац државног органа, односно лице или тело које је одређено посебним прописом. Државном службенику, на положају којим руководи државним органом, коефицијент одређује орган или тело које је надлежно за његово постављење.


Основна плата увећава се за време проведено у рандом односу за сваку годину радног односа 0.4% од основне плате, што се назива "минули рад". Поред тога, постоје и посебни додаци који се исплаћују само у конкретним ситуацијама и док оне трају (рад ноћу, нерадни дани, додатно оптерећење, прековремени рад, приправност).


Државни службеник има право и на накнаду трошкова за долазак на рад и одлазак са рада, за време које је провео на службеном путу у земљи или иностранству, за смештај и исхрану док ради и борави на терену и на накнаду трошкова који су изазвани привременим или трајним премештајем у друго место рада. Услови за накнаду трошкова, њихова висина и начин на који се остварују прописују се уредбом Владе.


Што се тиче намештеника, њима се плата одређује на сличан начин као и државним службеницима, с тим што су коефицијенти другачији.
3. 8. Одговорност државних службеника


Државни службеници одговарају дисциплински и материјално. Дисциплинска одговорност је регулисана Законом о државним службеницима (члан 107-120), а овим прописом је уређена одговорност за штету проузроковану државном органу, трећим лицима, као и штету проузроковану државном службенику (члан 121-132).


Дисциплинска одговорност представља одговорност за повреду радних дужности. Државни службеник је дисциплински одговоран за повреде дужности из радног односа, при чему је прописано да одговорност за кривично дело или прекршај не искључује дисциплинску одговорност.


Повреде дужности из радног односа могу бити лакше и теже. У Закону о државним службеницима прецизно су наведене лакше и теже повреде дужности из радног односа, као и последице.


За лакше повреде дужности из радног односа може да се изрекне новчана казна до 20% плате за пуно радно време, исплаћене за месец у коме је новчана казна изречена.


За теже повреде дужности из радног односа може да се изрекне:

1) новчана казна од 20% до 30% плате за пуно радно време исплаћене за месец у коме је новчана казна изречена, у трајању до шест месеци;

2) забрана напредовања од две до четири године;

3) престанак радног односа.


Новчана казна се увек извршава административним путем.


Државном службенику, коме је изречена дисциплинска казна престанка радног односа, престаје радни однос даном коначности решења којим је дисциплинска казна изречена.


Државни службеник, против кога је покренут дисциплински поступак због теже повреде дужности, може бити удаљен с рада до окончања дисциплинског поступка ако би његово присуство на раду штетило интересу државног органа, или ометало вођење дисциплинског поступка.


Решење о удаљењу с рада доноси руководилац или дисциплинска комисија, у зависности од тога ко води дисциплински поступак. Решење о удаљењу с рада опозива се, по службеној дужности или на предлог државног службеника, ако престану разлози због којих је донесено.


На решење о удаљењу с рада државни службеник може да изјави жалбу у року од пет дана од пријема решења, али жалба не одлаже извршење решења. Жалбена комисија дужна је да о жалби одлучи у року од пет дана од дана пријема жалбе. Иначе се сматра да је жалба одбијена.


Покретање дисциплинског поступка за лакше повреде дужности застарева протеком шест месеци од извршене повреде, а за теже повреде протеком једне године од извршене повреде. Вођење дисциплинског поступка за лакше повреде дужности застарева протеком једне године од покретања дисциплинског поступка, а за теже повреде дужности протеком две године од покретања дисциплинског поступка. Застарелост не тече док дисциплински поступак није могуће покренути, или водити због одсуства државног службеника или из других оправданих разлога.


Дисциплинска казна, изречена коначним решењем, уписује се у кадровску евиденцију, а брише се из евиденције ако државном службенику не буде изречена нова дисциплинска казна у наредне две године од изречене дисциплинске казне за лакшу повреду дужности, или у наредне четири године од изречене дисциплинске казне за тежу повреду дужности.


Дисциплински поступак против државног службеника, кога је на положај поставила Влада, води Високи службенички савет. За вођење поступка према другим државним службеницима на положају надлежан је орган, односно тело одређено актима тог органа. Против државног службеника, кога је на положај поставила Влада, дисциплински поступак се покреће на предлог руководиоца, а кад државни службеник руководи државним органом, на предлог Владе.


Против решења, којим је државном службенику на положају изречена дисциплинска казна, жалба није дозвољена, али може да се покрене управни спор. То указује на чињеницу да радни односи државних службеника нису под истим правним режимом као обични радни односи, већ да за њих важи правни режим решавања спорова из управно-правних односа.


Што се тиче материјалне одговорности, она је уређена Законом о облигационим односима, а Законом о државним службеницима, као посебним Законом, регулисана су само питања која се тичу непосредне одговорности конкретних лица.


У Закону о државним службеницима је, најпре, регулисана одговорност за штету коју на раду или у вези с радом, намерно или из крајње непажње државни службеник проузрокује државном органу. Постојање штете, висину штете и околоности под којима је штета проузрокована утврђује руководилац, или лице које он за то писмено овласти. Уколико би утврђивање висине штете проузроковало несразмерне трошкове, висина штете може да се одреди у паушалном износу.


Ако државни службеник одбије да надокнади штету, право на надокнаду штете може да се оставри у парничном поступку. Руководилац и државни службеник могу да закључе писмени споразум којим одређују висину и начин накнаде штете, који има снагу извршне исправе.


Државни службеник се ослобађа од одговорности за штету коју је проузроковао извршењем налога претпостављеног ако је претпостављеном саопштио да извршење налога може да проузрокује штету.


С друге стране, уређена је и објективна одговорност државе за штету коју државни службеник на раду или у вези са радом проузрокује трећем лицу незаконитим или неправилним радом. За такву штету одговара Република Србија, али у неким случајевима оштећено лице може и директно да је тражи од државног службеника, као што понекад држава има право регреса.


Оштећено лице има право да накнаду штете захтева и непосредно од државног службеника, ако је он штету проузроковао намерно,


Ако Република Србија оштећенику надокнади штету коју је државни службеник проузроковао намерно или из крајње непажње, има право да од државног службеника захтева накнаду плаћеног износа у року од шест месеци од дана исплаћене накнаде штете.


Коначно, Законом је уређена и одговорност државе према државном службенику. Наиме, Република Србија одговара за штету проузрокоавну државном службенику на раду или у вези са радом, према општим правилима облигационог права. При томе, постоји могућност да се овакви спорови мирно реше. Руководилац и државни службеник могу да закључе писмени споразум којим одређују висину  и начин накнаде штете, који има снагу извршне исправе. 

3. 9. Престанак радног односа


У Закону о државним службеницима је уређено и питање престанка радног односа (члан 126-132).


Државном службенику престаје радни однос:

1) протеком времена на које је заснован;

2) споразумом;

3) отказом;

4) по сили закона;

5) на други начин одређен овим или посебним законом.


Државном службенику на положају коме Агенција за борбу против корупције изрекне меру јавног објављивања препоруке за разрешење, радни однос престаје даном коначности решења којим се утврђује престанак рада на положају.


Радни однос на одређено време престаје протеком времена на које је заснован. Жалба не одлаже извршење решења којим је утврђен престанак радног односа заснованог на одређено време.


Руководилац и државни службеник могу да закључе писмени споразум о престанку радног односа државног службеника. Писменим споразумом одређује се и дан кад престаје радни однос. Државном службенику на положају радни однос не може да престане писменим споразумом.


Државни службеник може да поднесе писмени отказ најмање 30 дана пре дана када је у писменом отказу означио као дан престанка радног односа. Државни службеник на положају писмени отказ подноси државном органу или телу надлежном за његово постављање.


Руководилац отказује радни однос државном службенику ако:

1) одбије премештај или распоређивање кад за њих није потребна сагласност државног службеника или неоправдано не ступи на радно место на које је премештен или распоређен;

2) не задовољи на пробном раду;

3) после престанка разлога за мировање радног односа ако не ступи на рад у року од 15 дана;

4) не положи државни или посебан стручни испит.


Радни однос престаје када решење о отказу постане коначно.


Државном службенику престаје радни однос по сили закона:

1) кад наврши радни век – даном навршења 65. године живота ако има најмање 15 година стажа осигурања;

2) ако буде осуђен на казну затвора од најмање шест месеци – даном правноснажности пресуде;

3) ако је нереспоређен, а не буде премештен на друго радно место – наредног дана од протека шест месеци откад је постао нераспоређен.


Државном службенику радни однос престаје по сили закона и из других разлога предвиђених општим прописима о раду којима се уређује престанак радног односа независно од воље запосленог и воље послодавца. О томе да је државном службенику престао радни однос по сили закона руководилац доноси решење којим утврђује разлог због кога је радни однос престао и дан када је радни однос престао. Ни против овог решења жалба није дозвољена, већ може да се покрене управни спор (као када су у питању коначни управни акти).


У Закону о државним службеницима регулисана су и специфична питања која се односе на укидање органа и промену делокруга (члан 133-139).


Ако државни орган буде укинут, а његов делокруг преузме други државни орган, он преузима и државне службенике из укинутог државног органа, решењима која доноси руководилац државног органа који је преузео делокруг. У случају када само део делокруга преузме други орган, он преузима оне службенике који су радили на преузетом делокругу. Ако, пак, државни орган буде укинут, а његов делокруг не преузме ниједан државни орган, државни службеници из укинутог државног органа постају нераспоређени даном укидања државног органа. Док је нераспоређен, државни службеник има право на накнаду плате према закону којим се уређују плате у државним органима, с тим да му овај статус престаје ако у року од шест месеци, после интерног или јавног конкурса, не буде премештен у други државни орган.

4. Службенички систем
4. 1. Појам и врсте службеничког система

  
Службенички систем представља целовит систем категорија у које се јавни службеници разврставају према унапред утврђеним критеријумима и кoји представља oснoв  за њихoвo напредoвање, награђивање и кретање у служби. Често се истиче да службенички систем има три oснoвна дела: 1) класификациoни систем, и тo у oблику класификације радних места у кoјем свака класа oбухвата сва радна места са истим или сличним радним дужнoстима или класификације службеника, у кoјем свака класа oбухвата све службенике са истим или сличним oдређеним личним свoјствима, 2) платни систем, 3)  систем напредoвања или каријерни систем. 


1. Класификација радних места је један од најважнијих аспеката традиционалног управљања јавном управом и јавним сектором уопште. Овај систем односи се на креирање радних места и њиховог организовања у сврсисходне управљачке и професионалне категорије и дефинисања цене рада за та радна места. Добро дефинисан систем класификације радних места омогућава добар увид у то шта сваки запослени у јавној управи ради. 


Систем класификације у општем смислу те речи, а са становишта предмета управне науке, обухвата скуп категорија на којима се спроводи разврставање државних службеника.
Систем класификације треба да садржи:

1. називе и дефиниције појединих класа (категорија);
2. целокупност класа које су повезане у непротивречну и јединствену целину;
3. правила за разврставање која примењују логично и практично прихватљиве критеријуме за увршћивање службеника, односно њихових радних места у поједине класе.

Класификација се може спроводити:
1) вертикално (између класа постоје разлике у степену);
2) хоризонтално;
3) обзиром на начин одређивања категорија или класа системи класификације се деле на две основне категорије:

a) Класификација радних места. Поједина класа обухвата сва радна места са једнаким или сличним дужностима и другим обележјима задовољава начело награђивања према раду и више придоноси рационалној организацији.
б) Класификација службеника - Поједина класа обухвата све службенике са истим својствима и то прво у погледу школске спреме или радног стажа. Овим другим системом даје се већа сигурност службеницима, а једноставнији је у примени.
Класификација радних места обезбеђује основу за оцењивање способности јавних службеника, али може да буде и проблематична, јер се радно место креира, а да се при томе не води рачуна о особинама радника, који ради на тој позицији.


2. Платни систем је онај који разврстава запослене у управи на основу њихових примања, односно плате. Другим речима: плата се сматра битним елементом службеничког односа и зависи од: ранга радног места и степена квалификације радника. У том смислу платни систем мора да испуњава одређене услове и то: да плата буде довољна за егзистенцију државног службеника; да разлике у плати што боље одговарају разлици вредности коју службеници имају за службу; да разлике у плати потичу од залагања на раду и стручног усавршавања; да платни систем не буде дискриминаторан у поређењу са другим платним системом. Зараде у управи мењају свој карактер под утицајем: а) повећања функционалне аутономије појединих управних организација; б) развијањем објективних критеријума за мењање учинка рада сваког службеника и в) могућности да се својим радом утиче на укупна средства која управна организација остварује. Напослетку, таква плата се трансформише у лични доходак управних служби.

3. Каријерни системи су они код којих се виша радна места попуњавају онима који су већ запослени као јавни службеници, што се остварује првенствено институтима премештаја јавних службеника у органу на друга одговарајућа радна места, у складу са потребама органа или службе и интерним конкурсом на којем право учествовања имају јавни службеници. Такође, особина ових система је и у томе што напредовања унутар органа и организација јавне управе готово да не постоји, јер се сва радна места попуњавају на основу јавног конкурса. Два основна система напредовања у појединим службеничким системима су:

1. Отворени систем - Службеник напредује на темељу оцене његових способности за одговорнији положај односно услова за повољније лично разврставање од стране појединаца или тела (комисије, савети, одбори) овлашћених да донесу одговарајуће одлуке (прилагођене систему класификације радних места за службенике). Сврха отвореног система је да се службеници подстакну на што бољи радни учинак и лично - професионално усавршавање.

2. Аутоматски систем - службеник напредује према одређеним критеријумима (радни стаж - године проведене у служби, стицање више квалификације) чија је примена, углавном, независна од воље појединца или тела (за систем класификације службеника). Сврха аутоматског система је пружање одређене сигурности у погледу напредовања у служби.
Циљ службеничкoг система је да oбезбеди максимум ефикаснoсти, дакле сврсисхoднoсти са станoвишта  oргана или oрганизације  јавне службе и праведнoсти и једнакoсти са станoвишта пoјединца – службеника у њoј. Такође, службенички систем мoра да oбезбеди висoк степен oбјективнoсти критеријума, независнo oд пoјединих лица у јавнoј служби на кoја се oдређене индивидуалне oдлуке oднoсе. Истo такo, тај систем мoра бити, свoјим институтима и прoцесима, етички прихватљив за највећи брoј запoслених. Тo се пoстиже, пре свега, његoвoм праведнoшћу,  тј. да се на једнаке ситуације и исте случајеве примењује исти пoступак. На тај начин мoже се пoстићи или се барем приближити циљу да се интерес службеника, какo га oн oсећа у свакoдневнoм функциoнисању јавне службе, усклади са његoвим oбавезама и дужнoстима.
4. 2. Службеничка политика

Под службеничком политиком подразумевамо планско и систематско деловање на попуњавању службеничких радних места, стварање услова за њихов рад, тако да органи јавне управе или јавне службе функционишу делотворно и ефикасно, да се стварају услови да се службеници оптимално стручно усавршавају и каријерно развијају, да имају истовремено осећај задовољства у таквом раду, као и да се подиже друштвено уважавање рада у јавној управи.

Из садржине службеничке политике несумњиво произилази да се, заправо, ради о селекцији кадрова за рад у служби, и то првенствено путем конкуренције. Заправо, селекција кадрова значи и да ће мање способни моћи да нађу своје одговарајуће радно место у управном органу или организацији, након савесне и прописаним поступком донете одлуке.

Модерна службеничка политика захтева регрутовање кадрова без партикуларистичких, политичких и личних критеријума, који су, разуме се, могући онда када се ради о местима и кадровима који се сматрају политичким слојем. У том смислу све значајнији постаје мерит систем.

У терминолошком смислу мерит систем значи систем заслуга, вредности, врлина, а у суштини значи систем напредовања и награђивања према способностима. Основна идеја мерит система је да се утврде објективни критеријуми за избор најспособнијих и пропише поступак оцењивања који ће омогућити њихово убрзано напредовање у служби на одговарајућа радна места. Ови циљеви треба да се постигну објективним методима оцењивања. Такође, овај систем ограничава превелику слободу, па и самовољу политичког слоја приликом пријема, распоређивања и отпуштања радника. Основна карактеристика мерит система, у методолошком смислу, јесте да се селекција људи за службенички посао врши разноврсним проверама знања и вештина, на јавним конкурсима.

4. 3. Службеничка етика

Службеничка етика представља скуп друштвено-социјалних правила и вредности које је јавни службеник прихватио као сопствена мерила за поступање и понашање онда када је у улози јавног службеника, односно у вршењу јавне службе. С обзиром да у раду управе постоји одређено поље слободе одлучивања, односно диспозитивног, дискреционог поступања које није и не може у свему и до детаља да буде уређено правним правилима, то је нужно да, поред стручности и објективности,  постоји и етично (морално) понашање јавног службеника.

Службеничка етика испољава се у више видова, односно правила службеничке етике тичу се односа јавног службеника:

· према грађанима као појединцима, о чијим правима и дужностима и на закону заснованим интересима одлучују, или којима пружају јавне услуге;

· према самом управном органу или управној организацији, односно јавној служби у којој врши службу;

· према самом раду, односно предмету рада који као службеник редовно и трајно обавља као сопствену професију.

У погледу односа према грађанима основна начела службеничке етике би била: да се према њима односе пажљиво и са уважавањем; да се односи заснивају на равноправности и једнакости у положају; да се у односима развијају принципи међусобне сарадње и помагања.

Када је у питању однос јавног службеника према органу, организацији или служби у којој ради, он има најмање два вида: први, однос према циљевима, задацима и начину вршења послова саме организације и други, одговарајући колегијалан однос према другим јавним службеницима.

На крају, однос службеника према раду треба да значи примарно интересовање службеника за предмет његовог рада, жељу да подигне његов стручни ниво и усаврши потребне вештине за његово обављање.

            У складу са до сада наведеним, Високи службенички савет Републике Србије донео је Кодекс понашања државних службеника (Службени гласник РС бр. 29/08) са циљем да ближе утврди стандарде интегритета и правила понашања државних службеника из органа државне управе, служби Владе и стручних служби управних округа.

5. Материјална средства управе

Под материјалним средствима управе подразумевају се економска добра којима се служе управне организације ради постизања својих циљева. Она представљају економску гаранцију деловања управних организација.

Економски облик материјалних средстава управе зависи од достигнутог степена економског развоја.

Улога материјалних средстава управе у целокупном економском животу људских заједница постаје с временом све већа, како због тога што управне организације троше све већи део националног дохотка, тако и с обзиром на то да модалитети трошења средстава управних организација све више утичу на националне привреде у целини. Истовремено, политички надзор над материјалним средствима управе постаје све значајнији. 

Специфична управна средства за рад, тј. материјална средства управе можемо сврстати у следеће категорије:

a) управне зграде;

b) намештај и прибор;

c) машине за писање и умножавње;

d) уређаји за пренос података и везу;

e) рачунски и књиговодствени апарати;

f) уређаји за сортирање и класификацију;

g) уређаји за евиденцију и документацију;

h) визуелна помоћна средства.

Управна средства за рад пролазе процес рационализације, тј. све потпунијег прилагођавања појединог средства сврси која се њима жели постићи. Са друге стране, поједини управни послови све се више механизују, тј. људски радну снагу све више замењују машине. Процес механизације односи се, нарочито, на делатности у управним организацијама које се састоје у руковању подацима и то: 1) прикупљање података; 2) преношење података; 3)класификација података; 4) анализа података; 5) бележење података.

Квалитативно нова ситуација, с обзиром на управна средства за рад, настаје информатизацијом управе. Све важније средство постаје рачунар, од појединог радног места до мреже информатичке и телекомуникацијске повезаности унутар управног система, па и шире (интернет).

6. Руковођење у управи

6. 1. Руковођењe у управи - појам, садржина и основ
Руковођење у управи, тј. управним и свим другим организацијама, одавно је предмет интересовања теорије, како стране, тако и домаће. Зато се у страној и домаћој теорији могу пронаћи бројне и различите дефиниције руковођења.

У страној теорији руковођење се, углавном, дефинише преко кратких и сажетих дефиниција или широких дефиниција, које тада обухватају и елементе руковођења. Тако поједини аутори сматрају да руковођење обухвата четири фазе, док други истичу пет фаза. Такође, неки теоретичари тврде да руковођење садржи, као елемент, командовање, док други инсистирају на међусобној противречности ових израза, сматрајући их антиподима. Шта више, не постоји ни сагласност аутора дефиниција у погледу броја и значаја елемената руковођења. Тако, примера ради, једни тврде да је за руковођење најважнија ауторитативност, а други, ситуационост.

И у нашој теорији не постоји јединствена дефиниција управљања. Мишљења наших аутора, такође, се међусобно разликују и представљају, мање или  више успешне компилације ставова страних аутора.

Уствари, за појам руковођења најбитније је, са позиције науке, како се он утврђује. За неке науке, руковођење је вештина, за друге, наука, а за треће - функција. Тако је оно вештина за организационе науке, а функција за правне науке. Такође, треба имати на уму да се руковођење разликује од вођења. Прво      (руковођење)  постоји у вештачки створеним људским групама (на пример, сваком органу и организацији), а друго (вођење), у природно формираним људским групама (примера ради, навијачи једног спортског клуба).

У управној науци, руковођење је функција која се своди на покретање, усмеравање и повезивање делатности запослених у управној организацији, и то на свим њеним организационим нивоима - како унутар сваке организационе јединице, тако и између њих. Код руковођења у управи, тј. управним организацијама, акценат се ставља на заповедање хијерархијски подређеним запосленим лицима, са једне стране, и на одлучивање, односно доношење одлука које су везане за остваривање основних циљева организације и на одржавање њене унутрашње структуре, са друге стране.

У правној држави руковођење је уређено правним прописима. Основ заповедања, укључујући врсте и обим заповедања, и одлучивања, укључујући врсте и обим одлучивања, увек је унапред предвиђен и уређен правним правилима.

Произилази, функција руковођења у управи, као целина овлашћења заповедања и одлучивања, темељи се на правним правилима. Овим правилима је прецизно предвиђено ко руководи, којим лицима се руководи и шта у оквиру руковођења може бити предузето - заповеђено и/или одлучено. Руковођење је прописима уведено, уређено и лимитирано. Зато се оно у свакој управној организацији своди на овлашћење и дужност руководиоца да између више одређених алтернатива изабере једну и донесе једну одлуку и/или изрекне једну заповест, и то лицима која су му подређена. Све је то прописима регулисано, како ко руководи и како то може чинити, тако и над киме може руководити. Подређена запослена лица - управни службеници, опет на основу правних правила, овлашћени су и дужни да избор руководиоца поштују и да му своје понашање (активности у управној организацији) прилагоде.

У управи је овако одређеном руковођењу противтежа одговорност, и то одговорност лишена субјективних елемената. Наиме, као и свако запослено лице у управи, и руководиоци одговарају за свој рад и понашање у управној организацији. Но, овим се њихова управна одговорност не исцрпљује. Напротив, она је много шира и обухвата њихову објективну одговорност за рад и успешност организације у целости, односно организационе јединице којом руководи. Резимирано, одговорност руководиоца је субјективна и објективна, а санкције ове друге се, углавном, јављају у облику негативне оцене његове способности за руковођење и губитка руководеће функције. Овако обимна одговорност руководилаца последица је широког круга њихових руководећих овлашћења, а и једно и друго је прецизно уређено правним правилима.

Иначе, елементи руковођења су бројни и условно се могу класификовати у шест целина:
- руковођење је целина овлашћења и дужности усмерених на иницирање, покретање, усмеравање и повезивање делова радног процеса управних организација, односно делатности управних службеника у организационим јединицама и делатности организационих јединица управних организација;

- руковођење треба да обезбеди поистовећивање личних и групних циљева управних службеника са циљевима управне организације;

- руковођење захтева постојање контроле, и то двоструке, са аспекта колектива (оних којима се руководи), са једне стране, и аспекта виших инстанци у односу на руководиоца, са друге стране;

- руковођење је двојака делатност - оно је истовремено представљање управне организације и њено заступање;

- руковођење представља и начин заштите начела законитости рада управне организације;

- руковођење је и гарант испуњења обавеза управне организације према друштвеној заједници.
6. 2. Управљање и руковођење
У погледу односа управљања и руковођења у организацији уопште, а тиме и у управној организацији, мишљења теоретичара су подељена у условном смислу, и могла би се сврстати у две групе. Једни аутори сматрају да управљање претходи руковођењу и да су они, сходно томе, два различита појма. Друга група теоретичара тврди да се ови појмови међусобно преплићу и да, зато, представљају јединствену целину.

Чини се да је друга група аутора ближа истини, мада се схватање прве не може и не сме априори одбацити. Управљање и руковођење су ипак два одвојена процеса која се одвијају у управним и другим организацијама и, која, за њих имају огроман значај. 

Најједноставније речено, управљање је континуирана делатност повезивања више људи који својом делатношћу (радом) треба да остваре основни циљ организације - јавни посао, ако је реч о управним организацијама. Зато је управљање практично одлучивање. Прецизније, управљање се своди на доношење одлука о основним и ужим циљевима управне или друге организације и на повезивање делатности запослених ради и у смеру њихове реализације. Оно обухвата и покретање, усмеравање и контролу тих активности. Унутар управљања, као процеса, доносе се најважније одлуке за једну организацију и предузимају мере да се оне реализују повезивањем делатности реализатора.
Руковођење, пак, је процес којим се у управној и другој организацији реализују њене најважније одлуке. Оно је практична реализација управљања. Одлуке, које се у процесу руковођења у једној организацији доносе, немају карактер њених основних одлука. Овим одлукама само се реализују циљеви организације, основни и ужи, утврђени одлукама донетим у процесу управљања организацијом, при чему је ирелевантно да ли се руководеће одлуке односе на остваривање спољашње делатности организације или на функционисање њене организационе структуре. Руковођење је реализација управљачких одлука на свим нивоима организације.

У савременим условима, у нас и у свету, руковођење и управљање се, углавном, стриктно одвајају. Власници организација управљачку функцију задржавају за себе, док функцију руковођења, углавном, поверавају професионалцима - стручњацима појединих знања и струка.

Но, иако су управљање и руковођење у свим организацијама два одвојена процеса, па и у управној организацији, они, ипак, чине јединствену целину. Шире посматрано, ова два процеса чине јединствени процес у организацији у оној мери у којој је свака организација, а и њени елементи, јединство супротности.

Шта више, да се приметити да у савременим организацијама државног или вандржавног карактера, руковођење као функција добија на значају. Оно данас мора да обезбеди све потребне ресурсе организацији - од људи, преко средстава,  до добре расподеле послова и мотивације запослених на жељено понашање. Ово ширење руковођења новим управљачким пословима појачава се појавом образованих руководилаца, способних да сами донесу управљачке одлуке и одговарају за њихово извршење. Руковођење се чак посредно инфилтрира и у сам процес управљања, јер су руководиоци они који припремају нацрте и предлоге управљачких одлука.
6. 3. Системи руковођења
Под системима руковођења подразумевају се односи између одређених група у организацији, укључујући и односе између појединих руководилаца у њој. При том се ти односи своде на њихова међусобна права и дужности. Постоји више система руковођења. Унутар њих се, као класични системи руковођења, издвајају три: линијски, функционални и штапско - линијски.

Линијски систем руковођења је најстарији, а његов творац је Анри Фајол. Данас је овај систем, углавном, напуштен, зато што његови недостаци премашују његове добре стране. Карактеришу га вертикалне везе које се успостављају између сваког запосленог и његовог непосредног руководиоца и сваког руководиоца са њему надређеним и подређеним руководиоцима. Ове вертикалне везе се успостављају линијски, од највишег ка најнижем руководиоцу, односно од руководиоца ка њему подређеним запосленим лицима и своде се на издавање наредби и упутстава. Послови организације су строго подељени између руководилаца и запослених лица, као и одговорност за њихову реализацију. У овом систему руковођења тачно се зна шта ко ради и зашта ко одговара.

Добре стране линијског система су: прецизна подела послова и одговорности, лако утврђивање одговорности, ефикасно спровођење одлука и подобност за хијерархијске организације. Мане су му: крутост, јачање бирократизације као процеса, губитак времена који настаје док одлука са врха организације стигне до њене основе и захтевање универзалности од руководиоца, што води њиховој вишеструкој специјализацији.

Функционални систем руковођења, дело Фридриха Тејлора, могућ је у организацијама које су образоване по функционалном принципу, тако да је свака функција у организацији поверена одређеној организационој јединици. Руковођење се у овом систему своди на непосредне везе између руководилаца и извршилаца послова, и то сваког извршиоца понаособ, путем наређења, упутстава, налога, усменог саопштења и сл. У овом систему нема јединства старешинства, нити јединства командовања. Напротив, сваки извршилац је подређен већем броју руководилаца од којих налоге прима истовремено.

Предности овог система руковођења су: потпуније искоришћавање знања и искуства свих запослених лица, како руководилаца, тако и извршилаца, омогућавање њихове специјализације, а тиме и повећавање економичности, ефикасности и рационалности саме организације, успешно планирање и смањење броја извршилаца. Недостаци система су: лоша координација између руководилаца, посебно нижих, слабљење ауторитета руководилаца и њихови чести сукоби и опадање радног морала, које је праћено недисциплином. Његова примена на европском тлу је била немогућа и у времену његовог настанка, а убрзо је био напуштен и у својој домовини - САД.

Штапско - линијски систем руковођења представља комбинацију линијског и функционалног система и, углавном, је примењен у управи и јавним службама. Његову основу чини линијски систем допуњен штабовима, које сачињавају стручњаци одређених знања и вештина. Систем је у суштини линијски, само што је на врху руководне лествице формиран штаб стручњака који има саветодавну улогу, без могућности да издаје налоге или наређења. Тако руководиоци на врху организације задржавају наредбодавну функцију и јединство командовања, с тим да при доношењу одређених одлука могу консултовати и стручњаке из штаба.

У великим организацијама штабови се могу формирати и при нижим руководећим местима, односно различитим степенима хијерархијске лествице. Но, тада настају бројне потешкоће, посебно када оваквих штабова има више, и то на различитим нивоима унутрашње организационе структуре организације. Такав штаб, на нижем степену хијерархијске пирамиде, истовремено је подређен штабу који је формиран при вишој хијерархијској инстанци и руководиоцу уз кога је формиран.

Посебан проблем настаје кад штаб своју саветодавну улогу жели и тежи да претвори у функцију одлучивања, јер извршилац не зна кога тада треба да послуша -  свог руководиоца или штаб. Шта више, извршилац не може да одговара руководиоцу за налог који је добио од штаба. На први поглед би решење било да наредбе могу издавати само руководиоци, не и штабови. Но, то би, свакако, довело до пасивизације штабова који не одлучују и не наређују, а њихови савети не морају бити уважени. Зато је, изгледа, право решење проблема успостављање добрих односа између руководилаца и штабова, као и одређивање правог места штабовима у процесу одлучивања.

Предности овог система руковођења су бројне. Тако, штабови омекшавају крутост линијског система руковођења и помажу руководиоцу, посебно ако су правилно искоришћени. Но, он има и мане - штаб од саветодавног може постати наредбодавни орган, извршилац може савет штаба схватити као наређење, примера ради.

Поред ова три класична система руковођења, данас се могу срести и нови системи базирани на психосоциолошким проучавањима или као творевине посебних научних дисциплина: математике, теорије система или теорије одлучивања. Издвајају се три таква система: тимски, пројектни и метрични.

Тимски систем руковођења обухвата четири подсистема. Прва три су модификовани класични системи руковођења, а четврти се своди на формирање радних група које се међусобно помажу.

Пројектни систем руковођења своди се на израду и реализацију пројеката у тачно одређеном периоду, уз унапред предвиђене трошкове. Када се пројекат оконча, сваки члан пројектног тима враћа се на своје радно место, или улази у тим за нови пројекат.

Метрични систем руковођења је варијанта пројектног система и углавном се реализује у организацијама које имају већи број мањих пројеката. У односу на пројектни систем, разлика се испољава у томе што члан пројектног тима, иако је напустио своје радно место док се пројекат не оконча, дисциплински одговара свом руководиоцу. Тако код овог система руковођења постоје два система одговорности члана пројектног тима: дисциплинска одговорност руководиоцу по основном радном месту и одговорност руководиоцу пројекта за рад на пројекту.
6. 4. Методе и стилови руковођења
Методе руковођења су начини на које руководиоци издају налоге и упутства, а све на основу овлашћења. Оне могу бити опште и индивидуалне.

Опште методе руковођења обухватају опште начине руковођења, оно што мора да карактерише руковођење као функцију и што се појављује код сваког руководиоца, без обзира на његове личне особине. Индивидуалне методе су начини руковођења непосредно повезани са личношћу руководиоца.

Углавном се методе руковођења групишу у три врсте: метод принуде, патернализма и убеђивања.

Код методе принуде, руководилац користи различите облике принуде да би натерао извршиоца на жељено понашање. Уколико извршилац не извршава задатак, или то чини делимично, на незадовољавајући начин, руководилац има могућност да према њему примени читаву скалу различитих облика и средстава посредне и непосредне принуде - од дисциплинске или друге одговорности извршиоца, до примене физичке принуде. Ова метода руковођења одговара аутократском руководиоцу.

Код методе патернализма, приступ извршиоцу, који руководилац бира у ситуацији неизвршавања, делимичног извршавања или неадекватног извршавања задатака од стране извршиоца, сасвим је друкчији. Руководилац покушава да се према извршиоцима понаша као отац према деци. Он брине о њима и њиховим потребама, а они му узвраћају послушношћу и оданошћу, јер он то, као родитељ, од њих тражи. Ова метода руковођења одговара либералном руководиоцу.

Код треће опште методе руковођења - методе убеђивања, руководилац покушава да различитим средствима убеђивања од извршилаца добије жељено понашање. Обично он сугерише извршиоцу шта и како треба да ради, предочава му, у истом циљу, различите аргументе, или указује на лични пример. Ова метода руковођења одговара демократском руководиоцу. У неким ситуацијама или случајевима она је и једина могућа метода руковођења - код неформалних група унутар организације које су саме изабрале свога руководиоца, и које га увек и лако могу сменити.

Посебна метода руковођена је расподела послова, а она се може разматрати двојако: у објективном и субјективном смислу. Код објективне расподеле послова полази се од обима, сложености и значаја послова који се, ослонцем на њих, групишу у целине и расподељују на организационе јединице управне организације, спољашње и унутрашње, основне и уже. Та расподела наставља се даље, и иде све до радних места унутар ужих организационих јединица. Код субјективне расподеле послова полази се од знања, способности и личних својстава извршилаца, па се на основу њих послови поверавају извршиоцима. Код субјективне расподеле послова, руководилац, поред наведених критеријума, мора водити рачуна и о шеми унутрашње организације управне организације и њеним основним и ужим циљевима.

Методама руковођења, како је већ истакнуто, одговарају адекватни стилови руковођења: аутократски, демократски и либерални.

Аутократски стил руковођења заснива се на принуди и застрашивању извршилаца од стране руководиоца. Руководилац, са оваквим стилом руковођења, задржава за себе овлашћење за доношење одлуке, и то као искључиво овлашћење. Осим њега, у организационој јединици којом руководи, нико више не може доносити било какве одлуке, већ их само може извршавати, и то на начин који је руководилац већ предвидео и саопштио. При одлучивању руководилац се не саветује са извршиоцима. Он је апсолутни наредбодавац и извршиоци морају извршавати његова наређења, без размишљања и дискусије. Унутар организационе јединице постоје комуникације само између руководиоца и извршилаца. Комуницирања између извршилаца нема, а уколико и постоје, она су увек строго контролисана од руководилаца.

Извршиоци не учествују у одлучивању, слабо и ретко међусобно комуницирају, а у комуникацијама са руководиоцем, апсолутно су му подређени. У дужем временском интервалу овакав стил руковођења неминовно води подели међу извршиоцима, лошим међуљудским односима, фрустрацијама извршилаца и њиховом страху за сопствени опстанак у организацији, као и опстанку извршилаца као групе. Њима у организацију све зависи од вође - руководиоца. Аутократски вођа, као корелат овлашћењима, сноси одговорност не само за свој рад, већ и за рад сваког и свих извршилаца. Додуше, мора се признати да је у неким областима друштвеног живота овакав стил руковођења позитиван, могло би се рећи неопходан и незаменљив. Само примера ради, област унутрашњих и спољних послова државе подложна је овоме, па се у раду органа управе у овим областима аутократски стил руковођења јавља као неминовност, и то позитивна неминовност.

За разлику од аутократског руководиоца, демократски тип руководиоца своје руковођење организационом јединицом базира на сарадњи, како себе и извршилаца, тако и извршилаца међусобно. Мада одлуке и даље може доносити само руководилац, оне извршиоцима не делују као туђе, њима наметнуте одлуке, већ као њихове одлуке. Ово зато што руководилац настоји да пре формалног доношења одлуке изнесе извршиоцима чињенице и аргументе за њено доношење или недоношење, да им објасни зашто је једна одлука добра и значајна за све - за  организацију и саме извршиоце. Тако он добија сагласност извршилаца за доношење одлуке и њену садржину, односно за извршење конкретних послова и задатака. Руководилац није хијерархијски надређени наредбодавац. Он је само први међу једнакима, онај који тежи да спречи формирање хијерархијских односа између извршилаца и себе, и извршилаца, и који се труди да ти односи постану чврсти, а одлуке резултат заједничке жеље. Овакав руководилац користи методу убеђивања, али и методе патернализма и принуде, када су оне неопходне, и у мери у којој су неопходне.

Код либералног стила руковођења тежиште је на самосталности извршилаца у погледу реализације послова и задатака. Они сами одлучују како ће извршити посао или задатак, а руководилац је тај који их на њих преноси (додељује), контролише њихово извршавање и врши анализу њиховог остваривања. Сходно степену слободе у извршавању задатака, извршиоци сносе одговорност за остваривање додељених послова. Улога либералног руководиоца сведена је на најмању могућу меру, а метода руковођења којом се он служи, је метода патернализма. Иако се овај стил руковођења сматра најпоузданијим начином за успостављање добрих међуљудских односа, што је, углавном, исправно гледиште, мора се нагласити да либерално руковођење нема, и не може имати, такав карактер код свих управних организација и у свим управним областима. У већини случајева, да. Али, како је већ речено, у управним организацијама неких области управе, ако се жели њихово успешно функционисање, неопходна је примена других метода и стилова руковођења. Примена либералног стила руковођења у овим организацијама може само довести до релативног хаоса у њој и недисциплине извршилаца.

Поред три наведена стила руковођења, у теорији организације могу се срести и друге врсте стилова руковођења, од аутора, до аутора.
6. 5. Лична својства руководиоца управне организације
Како је руководилац управне и друге организације њен основни и незаменљиви покретач, од њега се очекује да поседује одређене особине или својства која се не морају наћи код осталих лица запослених у организацији. Та лична својства руководиоца произилазе из циља руковођења, као посла који он реализује, и неопходна су за његову реализацију. Она се могу различито класификовати, али се, свакако, сва не могу набројати. Зато се анализа личних својстава руководиоца управне организације своди на основна или најкарактеристичнија.

1. Руководилац управне организације најпре мора добро да познаје саму организацију, њену структуру и њену делатност. То значи да он мора познавати организацију изнутра - знати које организационе јединице она обухвата, спољашње и унутрашње, основне и уже, и њено функционисање споља и изнутра - знати којом се делатношћу она у целости бави, као и који се послови морају обавити унутар организације да би она могла остваривати своју делатност. Он посебно мора знати основни циљ организације и њене уже циљеве који су конкретизација основног циља. Такође, он мора познавати и конкретније послове и задатке унутар управне организације, тачније, послове и задатке својих сарадника. Међутим, речено не значи да руководилац мора детаљно познавати све послове и задатке у управној организацији, како својих сарадника, тако и оних запослених лица која нису његови непосредни сарадници. Напротив, он их мора знати само у мери која му је неопходна да може успешно координирати њихов рад.

2. У неопходна и основна лична својства руководиоца управне организације, свакако, спада и његов смисао, односно способност за руковођење. Прецизније речено, руководилац, посебно онај успешан, а од његове успешности зависи и успешност управне организације, мора имати смисла за деобу рада у објективном и субјективном смислу. Он мора знати да правилно и успешно расподели послове и задатке на одређена радна места и да та радна места попуни најспособнијим лицима, водећи рачуна о њиховој стручности и искуству, и природи послова сваког радног места, укључујући и прибављање и распоређивање средстава за реализацију задатака. Такође, смисао за руковођење никако се не би смео поистоветити са стручношћу руководиоца. Стручан руководилац не мора бити истовремено и лице које поседује смисао за руковођење.

3. Успешан руководилац управне организације мора имати и правилан став према својим сарадницима, што практично значи да он мора познавати своје сараднике као људе, као бића са низом позитивних и негативних особина. Он мора знати шта они желе, воле или не трпе, у организацији и ван ње, као и каква им је породична ситуација, склоности и тежње познавање сваког сарадника као човека. То је неопходно руководиоцу да би према сарадницима могао заузети правилан став, односно да би могао формирати такве међуљудске односе у својој организационој целини који би се заснивали на међусобном поверењу и уважавању. Успешност руководиоца у знатној мери зависи од поверења које поклања својим сарадницима, с тим да оно не сме прећи у претерано поверење, лишено контроле сарадника, са друге стране. За сараднике, добар и успешан руководилац је само онај у кога верују као стручњака и човека.

4. У теорији и пракси се руководиоци управне организације, нарочито они изузетно успешни, означавају као политички људи. Тиме се не мисли на њихово стварно бављење политиком, што није искључено, већ на њихову умешност и способност да правилно реагује у одређеним политичким ситуацијама. Конкретно, политичност руководиоца своди се на његову умешност да у специфичној политичкој ситуацији пронађе и ангажује средства која тој ситуацији највише одговарају, и да сагледа последице њихове употребе на организацију и људе у њој.

5. Успешност руководиоца често се везује за његову интелигенцију, односно истиче се да он мора бити интелигентан, тј. интелигентнији од својих сарадника. Иако је ово тврђење неспорно, на интелигенцији руководиоца, као његовом личном својству, не треба претерано инсистирати. Наиме. руководилац мора бити интелигентнији од својих сарадника јер, у супротном, неће бити успешан. Но, у погледу интелигенције он не сме много одскакати од својих сарадника или бар не сме дозволити да се та разлика у интелигенцији лако уочава. Ово зато што масе, у овом случају група сарадника руководиоца, више воле да их води вођа или руководилац кога могу схватити и разумети, него неко чији се вредносни судови не поклапају са њиховим вредносним судовима.

6. Енергичност руководиоца је његово наредно пожељно, чак неопходно, лично својство. Та енергичност своди се на упорност руководиоца у тројаком смеру. Он најпре мора бити упоран у остваривању задатог посла, новог или раније додељеног, посебно новог задатка сарадника. По правилу се свакој промени у организацији, организационе или функционалне природе, пружа отпор, са тврђењима да она није неопходна, да је лоша, да ће изазвати лоше последице, да се њене последице не могу унапред сагледати и одредити, да неће остварити циљ у коме се предузима и слично. На отпор сарадника руководилац мора бити припремљен и управо се ту манифестује други смер његове енергичности, тј. упорности. Руководилац мора упорно да сузбија све негативне тенденције које се у организацији појаве, везане за промене у њеној структури и деловању или постојећој организационој и функционалној шеми. Коначно, енергичност руководиоца испољава се и у његовој упорности да рад и деловање својих сарадника покреће и усмери у жељеном правцу. Од степена његове енергичности, и то у сва три смера, зависи и степен његовог ауторитета у организацији.

7. Енергичност је, као лично својство руководиоца, непосредно везана за његову храброст, а од успешног руководиоца управо се и очекује да буде храбар, нарочито у одређеним специфичним ситуацијама и околностима, које се сматрају критичним за једну управну организацију. Наиме, у критичним ситуацијама успешан руководилац мора храбро иступати, како у одлучивању и реализацији донете одлуке, тако и у погледу сношења одговорности за предузете мере, нарочито када је реч о непопуларним мерама (гашење неке организационе јединице, или престанак обављања неких послова, на пример).

8. Енергичност и храброст руководиоца управне организације само су део једног његовог личног својства - иницијативности. Успешан руководилац никада не може бити задовољан постигнутим резултатима и оствареним радом, сопственим или сарадничким. Напротив. Он увек мора да, сходно резултатима анализе сопствених и сарадничких послова и задатака, иницира увођење позитивних новина у погледу њих. Те новине могу бити различите по својој природи и интензитету. То могу бити нови начини комуницирања, нове организационе или функционалне одлуке, методе рада и слично. Ауторитет руководиоца у знатној мери почива на овој његовој особини, на уверењу његових сарадника да он, као иницијативна личност, води организацију и њих, као групу, напред.

9. Веома важно лично својство руководиоца управне организације је његова објективност. Руководилац мора објективним очима да посматра своје сараднике. Према свакоме од њих он мора иступати објективно, а његов став мора бити лишен свих субјективних елемената. Симпатије, антипатије, љубав, склоност или нетрпељивост према појединим сарадницима не могу, и не смеју, утицати на руководиоца у било којој ситуацији. Он рад и залагање запослених мора објективно оцењивати. Ово не значи да он неке сараднике не може наградити, већ да то награђивање не може бити одраз његовог субјективног става према награђеном, него одраз његове објективне процене залагања и рада награђеног.

10. Руководилац управне и друге организације, поред наведених особина, мора имати и склоности за педагошки рад и иступање. Он је, прецизније речено, васпитач својих сарадника, и то васпитач који о њима брине константно, не само онда када се у организацији појави ситуација која ту бригу изискује. Педагошки смисао руководиоца искључује његов демагошки став према сараднику. Његова брига за сараднике мора бити стварна, а не лажна и фингирана. При том се та брига и став руководиоца, као васпитача сарадника, испољава на различите начине, сходно самом сараднику, његовим годинама, склоностима, искуству и природи послова које обавља.

11. Коначно, од успешног руководиоца се очекује и одговарајуће поступање према сарадницима. Зрелост самог руководиоца углавном се испољава у његовој одговорности, критичности, дисциплинованости, разумевању других и њихових проблема, толерантности према туђим поступцима и идејама, мотивисаности за рад и иновације, смиреном и стабилном иступању, непоколебљивости, независности у одлучивању и сл.  
Ова и друга лична својства успешног руководиоца управне и друге организације су, могло би се рећи, посао коме се тежи, јер тешко би се у пракси могао наћи руководилац који поседује све наведене особине.
6. Организациона и интерперсонална улога руководиоца
Између људи запослених у управној организацији успостављају се одређени односи, при чему руководилац има двоструку улогу: организациону и интерперсоналну.

Организациона улога руководиоца обухвата, као и свака друга улога, низ његових овлашћења и дужности. Она се превасходно односе на односе у организацији, тј. унутар ње, и одређују се према послу који се обавља. Прецизније речено, организациона улога руководиоца своди се на целину његових овлашћења и дужности у вези са организацијом извршења послова у организацији. Тако, руководилац управне организације, унутар своје организационе улоге, конкретно:

- иницира преузимање и разраду задатака и покретање процеса заједничког рада. За успешно обављање ових активности, као и других активности његове организационе улоге, неопходан предуслов је успешно делегирање послова и овлашћења;

- доноси одлуке изван редовног поступка одлучивања. И овде се одлучивање руководиоца своди на избор једне од више могућих алтернатива, за које је он овлашћен, али се овај избор адекватне алтернативне реализује изван редовног поступка одлучивања, јер он (редовни поступак одлучивања) није могућ;

- спроводи новине у структури и функционисању организације, тј. уводи нове методе рада или нове послове укључујући и делимичне садржинске промене постојећих послова. Ти нови послови, у целости или делимично, и начини рада до тада нису постојали у организацији, нити се сматрају уобичајеним. Иновирање садржаја и метода рада организације мора бити пропраћено и одговорношћу руководиоца за њих;

- надзире ток самог процеса рада и остварених резултата кад год и где год редовни надзорни систем није могућ, или није могућ у адекватној мери и на неопходан начин.

Интерперсонална улога руководиоца такође обухвата низ његових конкретних овлашћења и дужности, само што су она, за разлику од организационе улоге, непосредно везана за запослена лица управне организације. Чак би се могло рећи да послови које руководилац обавља у вези са персоналним односима у организацији заузимају највећи део радног времена савременог руководиоца. Тако, руководилац управне организације, у оквиру своје интерперсоналне улоге, конкретно:

- доноси формалне персоналне одлуке, сам или у сарадњи са другим центрима или субјектима персоналног одлучивања. Све персоналне одлуке, формалне или неформалне, морају се доносити по одређеној процедури и сходно околностима конкретног случаја. То практично значи да руководилац мора најпре утврдити чињенично стање конкретног случаја, подовести га позитивним прописима и саслушати адресата одлуке. Но, он се ни ту не може зауставити, односно не може одмах донети персоналну одлуку. Пре него што такву одлуку формулише, руководилац мора сагледати све алтернативе одлуке коју треба да донесе, односно мора утврдити какве се све одлуке садржински могу донети у конкретном случају, а на основу утврђеног чињеничног стања;

- предузима разнородне мере и активности у циљу остваривања оптималне радне атмосфере у управној организацији, развија осећања припадности управних службеника организацији и формулише доктрине организације и службе у њој. Тако му доктрина организације и службе служе да формира лојалног управног службеника, са развијеним осећајима припадности организацији и сигурности у њој, мотивисаног за рад у организацији и њен успех;

- помаже запосленима у организацији да прошире своје знање, развију радне способности и формирају позитивне људске и радне карактеристике. У том циљу, руководилац се труди да прошири знања запослених, нарочито приправника, организујући додатне курсеве, семинаре и обуку за њих. Васпитање и образовање запослених обухвата не само преношење одређене количине знања и вештина на њих, већ и преношење одређеног система и мерила вредности, које запослени треба да прихвате као сопствене.

Коначно, ваља нагласити да улога руководиоца управне организације обухвата и већи круг његових овлашћења и дужности у оквиру односа изван организације, односно у оквиру односа међу организацијама, па тако руководилац:

- обавештава општије (више) центре унутар управне организације или ван ње o оствареним резултатима рада и пословања. Такође, он исте центре обавештава о реализованом преносу налога и упутстава који су дошли са виших или других инстанци на одговарајућа радна места унутар организационе јединице којом руководи;

- успоставља и одржава трајне везе, односе и контакте између своје и других организационих јединица исте управне организације, или своје и других управних организација истог управног система;

- успоставља и одржава контакте са представничким телима и другим политички одлучујућим телима пред којима управна организација одговара за свој рад, укључујући ту и предузимање свих мера које олакшавају систем политичког надзора над управном организацијом;

- стара се о остваривању начела јавности рада управне организације, и то у оној мери и на онај начин који одговарају месту које управна организација има у управном систему, односно које његова организациона јединица има у управној организацији.
6. 7. Начини и методе регрутовања руководећег кадра 
у управној организацији
С обзиром на значај послова које обављају у управној организацији и непосредну повезаност тих послова са функционисањем организације, у пракси су се развиле различите методе попуњавања управних организација руководећим кадром. Но, без обзира што су ове методе многобројне и међусобно различите, усклађене са управним системом у коме се примењују, све оне имају исти циљ изражен правилом - прави човек, на правом месту у право време. Такође, независно од међусобних разлика, ове методе регрутовања руководећег кадра у управним организацијама обухватају неколико фаза.

Најпре се у самој управној организацији врше анализе које треба да покажу њихову конкретну потребу за руководећим кадром. Те анализе прецизније дају одговор на питања - који руководиоци су потребни, и то конкретно, у ком временском периоду ће та потреба настати и какав профил руководиоца је пожељан Друкчије речено, израда анализе контрола управних организација у погледу руководилаца, обухватају две групе активности. Првима се утврђује број потребних руководилаца, специфична својства сваке руководеће функције за коју се утврди да ће настати потреба за њеним попуњавањем (шеф рачуноводства, руководилац правне службе или службе за опште послове, на пример) и временски период у коме ће се потреба за руководиоцем појавити. Другим активностима се утврђују општа и специјална својства која треба да поседује сваки руководилац за којим постоји потреба.

Друга фаза се своди на системско посматрање, оцењивање и класификовање постојећих управних службеника, и то на основу њихове адекватности и развојних могућности у односу на руководећу функцију коју треба попунити. То значи да се у овој фази најпре системски посматрају већ запослена лица у управној организацији, а затим оцењују и, сходно добијеним оценама, класификују на одређена места. Битно је да се све ово чини са аспекта њихове прикладности за руководећу функцију која се има попунити, укључујући и могућност њиховог васпитања и развоја у том правцу.

Код ове фазе у пракси се јавља дилема -  да ли се постојање, оцењивање и класификовање може свести на податке који у управној организацији већ постоје, тј. на податке који су добијени периодичним посматрањем и оцењивањем управних службеника, а она се непрекидно врше, или, за ту сврху, треба организовати одвојено посматрање и оцењивање управних службеника. Чини се да је ово друго сврсисходније, ако ништа друго, зато што су периодична посматрања и оцењивања масовног карактера, са тенденцијом ка шаблонском и рутинском посматрању и оцењивању. Одвојено посматрање и оцењивање се, међутим, у техничком погледу не разликује од периодичног. И оно, углавном, обухвата интервју и психолошко тестирање, с тим што се мора нагласити да су посебан интервју и тестирања ослоњени на периодично посматрање службеника. Интервју треба обављати комисијски, било да сви чланови комисије заједно интервјуишу службеника, било да то чине одвојено. Битно је да су испитивач и испитаник у непосредном контакту и да је оцена службеника резултат мишљења више испитивача. Психолошко тестирање, пак, више служи за утврђивање скривених недостатака тестираних службеника. Још би требало истаћи да се ово одвојено посматрање и оцењивање не односи само на утврђивање да ли је посматрани службеник подобан за руководећу функцију коју треба попунити, већ и на констатацију шта треба променити у његовом васпитању и знању, да би се могао сматрати адекватним кандидатом.

У трећој фази предузимају се бројне и разнородне активности које су усмерене на усавршавање евентуалних кандидата за конкретне руководеће функције. При том се то усавршавање схвата и реализује двојако. Са једне стране инсистира се на даљем усавршавању и развијању оних својстава евентуалних кандидата која су оцењена као позитивна и пожељна са аспекта руководеће функције, a са друге стране се предузимају мере за уклањање и сузбијање оних личних својстава која су код евентуалних кандидата утврђена и оцењена као недостаци или мане, опет са истог аспекта.

Код развијања углавном се као методе користе делегација, ротација и надзорни и развојни интервју. Делегацијом се евентуалним кандидатима преносе поједини послови и задаци конкретних функција руковођења, и то пре него што се они и формално помере на руководеће радно место, а све у циљу провере његових могућности. Ротацијом се они премештају са једног на друга радна места, у циљу омогућавања евентуалним кандидатима да се упознају са целином задатака управне организације. Надзорни и развојни интервјуи треба да омогуће преношење искустава на кандидате у непосредном контакту са њима, укључујући и упозоравање на њихове недостатке, указивање на нова мерила вредности и сл. У овој фази се као посебан проблем јавља питање - треба ли кандидате, ради усавршавања и ширења њиховог знања и вештина, упућивати на школовање изван управне организације или не? Одговори су опречни, од инсистирања на упућивању, до његовог потпуног одбацивања (колико је у једној управној организацији употребљив кандидат који се више година школује изван ње, немогуће је добити доброг и успешног руководиоца ако његово знање није у довољној мери специјализовано, или нису уклоњени уочени недостаци у његовом знању или образовању, на пример).

Коначно, у последњој фази приступа се изради кадровског плана управне организације, на основу кога се имају доносити одлуке о пријему руководилаца на одређена руководећа радна места у најкраћем временском року.

Иначе, кадровски план је само једно техничко средство са двојаким циљем - елиминација запослених са оних радних места за која немају довољно знања и способности и истовремено одређивање адекватних радних места за њих.

Кадровски план обухвата досијеа о запосленима у којима се налазе подаци о њима и графичке таблице, као организационе шеме управне организације, у које су унете оцене сваког запосленог, са аспекта његове оспособљености за постојеће или евентуално ново радно место. Прецизније речено, кадровски план обухвата три врсте података - о целини овлашћења дужности и својстава свих руководећих функција у управној организацији, о свим запосленим у организацији који би, сходно својим знањима, искуству и својствима, били подобни за руководећа радна места, чак и она на којима се налазе, ако су руководећа, и о року у коме ће се појавити потреба за попуњавањем појединих руководећих радних места, укључујући и рок у коме се запослени могу оспособити за њих.
7. Комуникације у управи
7. 1. Комуникације и комуникациони систем у управи
Основни процес који се одвија у управним и другим организацијама је комуницирање. Речено важи како за функционисање организационе структуре организације, тако и за руковођење у њој, укључујући и контролу остваривања њених циљева. Настанак, опстанак и просперитет управне организације управо зависи од комуникационог система у њој.

Под комуникацијама у управи углавном се подразумевају целине свих средстава и метода посредством којих се у њој информације преносе, а све у циљу утицања на понашање људи у оквиру њихових организационих улога. Но, ово није једина дефиниција комуникација у управи. Тако се оне одређују и као механизми узајамних веза којима се успостављају контакти унутар управе, али и изван ње, са спољашњим светом. Такође, комуникације се често дефинишу и као начини размене мишљења у управној организацији и изван ње.

Информација или обавештење може бити дефинисана са објективног и субјективног аспекта. Објективна информација је податак о својству неке материје која постоји изван људске свести, а субјективна информација је садржај људске свести, као одраз објективне стварности. Једном речју, она је садржај који размењујемо са спољним светом, док му се прилагођавамо и док га мењамо, прилагођавајући га себи. У управној организацији информација је низ сигнала или знакова који се системом веза унутар организације преносе и који су поређани и повезани на одређени начин. При том, сваки знак или скуп знакова има одређено значење или садржај који је утврђен унутар кодификованог система знакова саме организације.

Комуникациони систем управне организације релативно је трајан систем веза људи и средстава у процесу размене информација унутар управне организације или ње и њеног окружења.

Организациона структура управне организације, формална и неформална, унутар чијих се организационих веза, углавном, размењују информације у организацији и са њеним окружењем и њена комуникациона мрежа само су лице и наличје саме управне организације. Додуше, мада се оне, углавном, поклапају, ипак се између њих не може ставити знак једнакости. Организациона структура управне организације, у односу на њену комуникациону мрежу, трајнија је и стабилнија, мање подложна променама. Такође, она се више ослања на центре одлучивања, мање на везе између њих. Комуникациони систем управне организације, напротив, подложан је честим променама, сопственом прилагођавању конкретним акцијама које се у организацији реализују. Истовремено, његово тежиште је на везама између центара одлучивања, при чему се сами центри, углавном, схватају као даваоци или примаоци информација.

Комуникациони систем управне организације обухвата више елемената, а њихов број се разликује од аутора, до аутора. Углавном се сматра да он има пет елемената.

Први елемент је давалац информација или њихов иницијатор. То може бити: појединац или колегијум унутар управне организације, политички функционер или политички орган, или било који грађанин који пружа информацију управној организацији у циљу изазивања њене одређене реакције.

Други елемент је прималац или адресат информације, односно појединац или скупина у управној организацији или њеном окружењу од којих се очекује одређено понашање које треба да буде последица примљеног обавештења.

Трећи елемент се односи на садржај саме информације, а он је онај садржај или оно значење које давалац информације жели да саопшти њеном адресату.

Четврти елемент су средства комуницирања, тј. медији преко којих се информације преносе.

Пети елемент је ток комуницирања, односно круг свих лица преко којих се информације преносе или које се додирују у току самог функционисања управне организације.

Како је већ истакнуто, функционисање управне организације и њен успешан развој непосредно зависе од њеног комуникационог система. У њој се без добро организоване комуникационе мреже не може припремити и реализовати ни једна одлука, исконтролисати њен резултат и правовремено адекватно реаговати новом одлуком одговарајуће садржине.

Такође, ваља подсетити да је једна од тенденција развоја управе, тенденција ка њеној информатизацији. Савремена управа мора бити компјутеризована, јер електронска обрада података унутар управних организација скраћује време и повећава домет преношења информација, не само унутар управне организације, већ и унутар управног система, националног или ширег.
7. 2. Циљеви и врсте комуникација у управи
Комуникациони систем управне организације треба да буде тако организован да омогући остварење већег броја сопствених циљева. При том, број ових циљева није мали, а они сами превасходно имају карактер идеала којима се тежи.

Такође, комуникациони систем у управи треба да омогући селекцију информација које у њу стижу на оне битне, релевантне и употребљиве информације, и оне које то нису. Дуго времена се сматрало да је примарни циљ комуникационог система управе преношење што већег броја информација унутар управне организације или између ње и њеног окружења. Не умањујући значај овог циља, ипак се мора рећи да је за савремену управу много битнији одабир између бројних информација које у њу стижу од оних које су битне за остваривање њених спољашњих и унутрашњих функција, а које су истовремено и употребљиве.

Други идеални циљ комуникационог система управе је спречавање мењања значења или садржаја приспелих информација, укључујући ту и уклањање утврђених измена. До овога, углавном, долази због преоптерећености управних организација информацијама, услед чега се често догађа да организација неку информацију не обради, погрешно обради, одложи за доцнију обраду или уведе више паралелних комуникационих канала. Такође, значајан је и утицај наслеђених особина људи, њихова знања и искуства, као и недостаци који се појаве у току информација или поводом средстава информисања.

Комуникациони систем у управи треба да омогући и формирање довољних залиха информација које управне организације могу, и морају, користити за критичку анализу своје организационе структуре и функција, и за предузимање адекватних мера у циљу отклањања евентуалних недостатака, укључујући и планирање, краткорочно или дугорочно, њеног будућег изгледа и функција, а све у складу са променама у окружењу саме организације.

Могло би се рећи да је успешан комуникациони систем у управи онај који:

- обезбеђује довољну количину информација управној организацији, а да то истовремено не значи и њену преоптерећеност приспелим информацијама;

- предвиђа мере за спречавање измене значења добијених информација и за отклањање уочених промена садржаја обавештења;

- омогућава утицај даваоца информације у довољној мери на њеног адресата и

- осигурава економичност и ефикасност средстава комуницирања и његовог тока.

Иначе, комуникације се могу различито класификовати, сходно критеријуму класификовања. Неке од њих сматрају се класичним.

Тако се комуникације могу поделити на формалне и неформалне, сходно чињеници да ли се информације преносе везама које су већ успостављене у формалној организационој структури организације или неким другим везама. Формалне комуникације, углавном, су писане, ређе усмене, понекад мешовите. Недостаци су им што се људи у току комуникација углавном не гледају или често познају само из виђења, што обично прате одговарајућа предубеђења. Неформалне комуникације могу да уклоне недостатке формалних, али су често, не и увек, негативне појаве за функционисање организације. Њихове негативне стране се, углавном, испољавају у инсистирању на непотребној тајности и мистификовању односа између руководилаца или руководиоца и извршилаца, вечитој жељи сваког запосленог да буде обавештен о свему што се у организацији догађа и постојању узајамног неповерења руководилаца и извршилаца.

Затим, комуникације се могу поделити на вертикалне и хоризонталне, у зависности од тога да ли се ток комуницирања одвија између центара одлучивања различитих степена или истог степена организовања. И ова подела комуникација је непосредно повезана са организационом структуром управне организације.

Комуникације се, према томе ко учествује у комуникационом току, деле на унутрашње и спољашње. Унутрашње се поклапају са унутрашњом организационом структуром управне организације, формалном и неформалном, а спољашње се манифестују као систем веза организације и њеног окружења укључујући ту и субјекте у окружењу.

С обзиром на одсуство или присуство елемента стварности, комуникациони системи могу бити реални или потенцијални. Реални су они који су већ успостављени и функционишу, а потенцијални, они који објективно могу бити успостављени у будућности.

Према форми испољавања, комуницирање може бити усмено и писмено. Усмено комуницирање, које се успоставља између две особе или групе особа, своди се на речи или конклудентне радње. Оно је отворено, непосредно и отклања бројне неспоразуме, а може се остварити непосредним контактом лице у лице, телефоном, интернетом и на друге сличне начине. Лоша страна му је одсуство писаних трагова комуницирања, што може довести до заборављања информација или промене њеног садржаја. Писана комуникација се остварује кроз писане облике. Због писаног трага комуницирања, она је добра. Но, њене мане се могу појавити у виду неуредности, нејасности, нетачности информација, грешака у њиховом достављању и кашњењу.
7. 3. Састанци у управи
Као демократски облик рада, састанак је незаменљив облик колективног одлучивања у управи. Као средство комуницирања у управи, посебно је добио на значају смањењем принуде у њој и развојем облика недржавне управе у организационом и функционалном погледу. Организује се ради остваривања циљева управних организација и у њему учествује више људи.

Постоји више дефиниција састанка. Углавном се одређују као форма учешћа више људи у доношењу одлуке којом се жели постићи неки циљ организације. Ређе се под њима подразумева мисаони рад више људи у циљу преношења информација између различитих субјеката, а најређе се заказују ради саопштења већ донете одлуке. Један број аутора сматра да информативни састанак и није састанак, већ само информативни скуп, заснивајући своје мишљење на тврђењу да он не поседује два основна обележја састанка - колективност и оријентисаност на акцију. Наиме, одлука или закључак који се на састанку донесу увек су плод колективног мисаоног рада, а доносе се ради акције усмерене на остварење неког циља управне и друге организације.

Остварење циља састанка непосредно је повезано са решавањем две врсте проблема - психолошких и техничких. Први настају у људским групама при непосредном контактирању чланова група, а други се односе на степен искоришћености времена састанка од стране његових учесника.

Психолошки проблеми састанка су бројни и углавном се односе на:

- опште (типске) и посебне особине учесника састанка (интелигенција, бојажљивост, кооперативност, отвореност, елоквентност и сл.);

- тренутно стање учесника састанка које утиче на њихов рад и начин реаговања на састанку (расположење, досада, премор или утицај спољашњих фактора - светлост, влага, температура, доба дана итд.);

- ставове учесника састанка као њихове релативно трајне диспозиције реаговања, односно релативно трајне правилности у понашању учесника састанка које произилазе из њиховог васпитања у најширем смислу речи;

- мотиве понашања учесника на састанку, од оних очигледних, до прикривених и скривених;

- грешке у мишљењу, закључивању и дискутовању учесника на састанку из било којих разлога - страха од изложености, незаинтересованости, утицаја других и слично;

- напетост и сукобе између учесника састанка током његовог трајања, отворене или прикривене, чија основа може бити различита и

- на однос учесника састанка према донетим одлукама и закључцима, укључујући и њихово спровођење.

Технички проблеми састанка односе се на припремне радње и техничке припреме састанка.

Припремне радње спроводи руководилац састанка и оне се своде на: одређивање циља састанка, прикупљање података неопходних за састанак, утврђивање основних питања и потпитања о којима ће се на састанку дискутовати, предвиђање начина обраде сваког питања, припремање уводног излагања и израду формалног предлога дневног реда.

Техничка припрема састанка обухвата: позивање на састанак, припрему и достављање материјала и прилога за сваку тачку предлога дневног реда уз позив за састанак, одређивање просторије у којој ће састанак бити одржан, укључујући адекватан намештај и неопходна помагала, и обезбеђивање вођења и израде записника.

Постоји више класификација састанака, зависно од критеријума класификовања.

Према сврси састанци се деле на информативне и одлучујуће. Информативни су они који се сазивају ради давања одређених информација, а одлучујући, ради доношења одлуке или закључка, једног или више. Могући су и мешовити састанци.

Према броју учесника, деле се на велике и мале састанке, односно на састанке са више или мање учесника.

Према времену одржавања и броју учесника, деле се на опште и посебне (специјалне). Општи састанци одржавају се редовно и њихов број учесника је унапред утврђен, а посебни се одржавају према потреби, како у погледу времена одржавања, тако и у погледу броја учесника.

Према положају који учесници састанка имају у организационој структури управне организације, деле се на хоризонталне и вертикалне. Код хоризонталних састанака учесници састанка заузимају равноправне положаје у организационој шеми организације. Вертикалне састанке карактерише присуство учесника који заузимају неравноправне положаје у организацији.

Према својој форми, деле се на формалне и неформалне. Код формалних су унапред прописане формалности које су везане за одржавање састанка (кворум, додељивање речи, искључивање итд.), а неформалне, обележава њихово одсуство.

Према организацији састанка, деле се на моноцентричне и полицентричне. Код првих, претежну улогу има руководилац, а код других, колектив.

Према принципу организовања деле се на територијалне и реалне. Код првих су учесници чланови организације са одређене територије, а код других, чланови организације који обављају исту врсту посла.

Постоје и посебне врсте састанака: семинари, симпозијуми, колоквијуми, конференције или округли столови и саветовања.

Семинар је облик састанка на коме учесници дискутују о раније припремљеном и саопштеном реферату. Њега заказује, води, усмерава дискусију и оцењује реферат научни консултант.

Симпозијум је врста састанка на коме се износе разни теоријски ставови о неком битном и спорном проблему.

Колоквијум је састанак који се своди на вођења дебате о неком проблему, и то од малог броја научника или специјалиста одређених области.

Конференција или округли сто је таква врста састанка код кога се, слично колоквијуму, води дебата, али тзв. попречна дебата, без председавајућег.

Саветовање је састанак на коме се саопштавају реферати који су унапред достављени. Саопштава се њихова кратка садржина, након чега тече дискусија, постављају се питања и дају одговори референата. Тема саветовања може бити једна, али и више сродних.
7. 4. Припремање састанка
Успешност састанка превасходно зависи од његове припремљености, али и његове врсте.

Први елемент припремања састанка везан је за утврђивање времена његовог сазивања. Састанак треба сазвати онда када је то најбоље за постизање његовог циља. Тиме се практично прелази на други, можда најзначајнији, елемент припремања састанка - на одређивање циља састанка. При том, руководилац састанка, не само да мора утврдити циљ састанка, већ мора утврдити и да ли се тај циљ може остварити успешно и на неки други начин.

Уколико руководилац констатује да се циљ састанка не може остварити на други начин, или се не може успешно остварити на други начин, он прелази на утврђивање врсте састанка који припрема. Тек када прецизира облик састанка који припрема, односно одлучи да припремани састанак мора имати облик информативног, одлучујућег или консултативног састанка, прелази се на позивање учесника. Учесници састанка најчешће су већ утврђени одговарајућим општим актом управне организације. Но, уколико и када то није случај, руководилац саставља листу учесника.

Приликом састављања листе учесника руководилац треба посебно да води рачуна о бројним чињеницама. Он најпре треба да упути позиве онима који поседују знање и искуство неопходно за одлучивање на састанку. У погледу потребног знања све је јасно - ко не зна, не може ни да одлучује. Но, чини се да је и искуство учесника састанка подједнако важно, јер, ко зна, може да одлучи, али, искуство помаже да се изабере права одлука - она која најпотпуније одговара околностима конкретног случаја. Ово посебно када постоји више алтернатива у погледу садржине одлуке која се доноси. Затим, позив за састанак треба упутити лицима која су заинтересована за остварење циља састанка. Пракса је показала да незаинтересовани учесници неће доћи, иако су уредно позвани. Такође, на састанак треба позвати само онолико учесника колико је неопходно за ефикасан рад на њему. По правилу, много учесника састанка води у дуг и заморан састанак. Коначно, руководилац при позивању мора да поведе рачуна о чињеници - колико позваних учесника може имати уз себе, односно колико њих ће свакако или вероватно бити његови опоненти на састанку. Посебно би требало имати у виду и могућност да неко од непозваних може и сам да изради програм или одлуку које на састанку треба усвојити.

Припрема састанка затим се везује за утврђивање времена и простора одржавања састанка. У погледу времена одржавања састанка најбоље решење је да се он одржава увек истог дана у седмици, седмично или месечно. Посебно треба водити рачуна да почетак састанка треба тако одредити да позвани учесници на њега не могу каснити. У погледу места његовог одржавања битно је да оно буде прихватљиво за већину учесника. Такође је пожељно да унапред буде предвиђено, не и одређено, трајање састанка, тј. његов крај. Ово зато што се код дугих састанака углавном доносе лоше одлуке. Боље је неке тачке дневног реда пребацити за наредни састанак, него журити са доношењем одлуке по сваку цену.

Након овога прелази се на утврђивање предлога дневног реда који мора бити правилно састављен. Најпре, он не сме бити преоптерећен, не сме обухватати много тачака, јер ће реакције учесника углавном бити двосмерне. Они ће журити при одлучивању, а журба, по правилу, води погрешној одлуци, или ће због одбојности према дугом дневном реду и нервозе успоравати састанак, односно тражити нови. Затим, у предлогу дневног реда не треба да се налазе тачке из надлежности другог органа или руководиоца. Посебно, свака тачка предлога мора бити добро припремљена, а сам предлог мора бити благовремено достављен позваним учесницима. Предлог је благовремено достављен ако је позванима уручен најмање осам дана пре одржавања састанка. Ово је битно не само да би се учесницима оставило довољно времена да се припреме за састанак, већ и зато да би они могли ставити примедбе на предлог дневног реда.

У припрему састанка спадају и важне активности везане за тзв. помоћни материјал, односно за израду потребних елабората, приказа, графикона, нацрта и сл. Помоћни материјал треба да прати предлог дневног реда јер омогућава учесницима да на састанак дођу припремљени. Из савремених управних организација одавно је протерано усмено обавештавање учесника на самом састанку, оно које није пропраћено унапред достављеним помоћним материјалима зато што се усменим путем никада не могу изнети сви подаци потребни за успешно одлучивање, или оно предуго траје и обимно је па може довести до пренебрегавања неких важних чињеница. Иначе, помоћни материјал треба да буде кратак и потпун. Чак је пожељно да на састанку буду присутни његови аутори у случају потребе за допунским подацима.

Припрема састанка обухвата и низ техничких радњи које правовремено треба реализовати.

Ту најпре спада израда и достављање позива учесницима. Позив треба да садржи податке о месту одржавања састанка, времену одржавања састанка (дан и час) и о ономе што би учесници требало да понесу са собом. Уз позив треба доставити предлог дневног реда и помоћни материјал, као и листу учесника, уколико учесници нису унапред одређени општим актом управне организације. Позив треба да буде уручен адресату најмање осам дана пре одржавања састанка.

Затим, место одржавања састанка треба адекватно опремити. Оно би требало да буде довољно светло, велико и топло или хладно, зависно од времена одржавања састанка. Руководилац треба да води рачуна да се учесници састанка осећају пријатно, што значи да просторију треба обојити светлим и топлим бојама, са пријатним дезенима застора, адекватним осветљењем, сликама и намештајем. У погледу питања - где треба да седи руководилац састанка, са учесницима или издвојен од њих, углавном се сматра да треба да буде издвојен на месту које омогућава да јасно и прегледно види учеснике и они њега.

Такође, руководилац састанка има низ послова везаних за вођење записника. Уколико је општим актом управне организације одређено ко и како води записник, проблема неће бити. Но, у случајевима када то није унапред нормативно уређено, руководилац мора да одреди ко ће водити записник на састанку и шта он мора да садржи, а то је: време и место одржавања састанка, предложени и усвојени дневни ред, одсутне и присутне учеснике, све дискусије, сажете или у целости, и донете одлуке и закључке.

У припрему састанка спада и одлука руководиоца у вези са публицитетом. Некада је неопходно да руководилац за састанак упути позив и средствима јавног информисања, а некада је неопходно да са састанка буде искључена јавност. Обе варијанте су последица врсте и садржине одлука или закључака који треба да буду усвојени на састанку, и о којима ће на њему бити дискутовано.

Без обзира о којим радњама и фазама припреме састанка је реч, једно је сигурно - руководилац састанка не сме да жури кад припрема састанак.
7. 5. Ток састанка
Као средство комуницирања у управним и другим организацијама, састанак је, свакако, сложена појава, тачније речено - сложени процес. У условном смислу он се може разложити на неколико сукцесивних фаза које се, углавном, појављују код већине облика и врста састанака, без обзира на њихове међусобне разлике. Иначе, ток састанка треба да осмисли његов руководилац, сходно циљевима који на њему треба да буду остварени.

Прва фаза тока је отварање састанка, а њиме руководи руководилац или председавајући састанка. Оно започиње поздрављањем присутних и читањем података оправдано одсутних учесника састанка, уз евентуално читање поздравних телеграма. На овај начин отварају се формални састанци, док неформални започињу констатацијом руководиоца да је састанак отворен. Након тога руководилац настоји да се утврди дневни ред састанка, изјашњавањем присутних о предложеном дневном реду. При том сваки учесник састанка, укључујући и руководиоца, може предложити допуну или измену предложеног дневног реда. Након усвајања предложеног дневног реда, што се постиже гласањем присутних, руководилац састанка прелази на уводну реч. Она мора бити кратка, јасна и недвосмислена, јер се у оквиру ње износе разлози за разматрање тачака дневног реда, као и њихов значај. У одређеним ситуацијама, уместо уводне речи подноси се експозе. Експозе је извештај неког државног функционера који он подноси надлежном државном органу о ономе што је у оквиру своје надлежности већ учинио, или има намеру да то учини. У управи је то обично министар, који влади или представничком телу, у експозеу износи стање у оквиру управне области свога министарства, укључујући и мере предузете за отклањање установљених неправилности или усмерене на њен даљи развој. Подноси се у различитим приликама, најчешће за време тзв. буџетске дебате. Сходно томе, обично је опширан и тежи да потпуно обухвати, тј. анализира предмет излагања.

Друга фаза тока састанка односи се на информисање учесника састанка о тачкама дневног реда. Наиме, ако је састанак добро припремљен, логично је очекивати да учесници састанка на њега дођу припремљени. Но, могуће је, чак је у пракси и честа појава, да учесници на састанак, ипак, дођу неприпремљени или недовољно припремљени. Како одлука која на састанку треба да се донесе зависи од потпуне и тачне информисаности учесника састанка, они на самом састанку морају бити информисани о свакој тачки дневног реда понаособ. Ово је посао руководиоца или известиоца кога руководилац одреди као стручно лице за одређену тачку дневног реда. Известилац, ма ко то био - руководилац или за ту сврху одређено лице, дужан је да потпуно анализира питање о коме ће говорити, прикупи чињенице непосредно или посредно везане за њега, евентуално консултује специјалисте и формулише јасан став о тачки дневног реда. Његово излагање треба да буде кратко, јасно и непосредно, без излагања унапред утврђеног решења проблема, јер је циљ излагања потпуније информисање учесника састанка, а не нацрт одлуке. Шта више, учесници састанка имају право и треба да постављају питања известиоцу.

Дискусија на састанку је трећа и најзначајнија фаза тока састанка, јер се дискусијама свака тачка дневног реда састанка претресе, и тиме скицира закључак или одлука која ће бити усвојена. Дискусија се може покренути на различите начине. Најчешће се она покреће постављањем питања. Чак се овакав начин покретања дискусије оцењује као најпожељнији. Шта више, питања се могу постављати не само на почетку, већ и у току трајања дискусије, а неопходна су у ситуацијама када дискусија јењава. Она се могу постављати свима, како свим учесницима састанка, тако и само одређеном или одређеним учесницима, па и самом руководиоцу. Руководилац састанка мора водити рачуна о томе у коме циљу је питање постављено - ради разјашњења тачке дневног реда или њеног замагљивања и одуговлачења састанка. Од одговора зависи и став руководиоца према постављеном питању. На постављена питања, најчешће на крају, одговара руководилац, сажимајући већ дате одговоре учесника у један. Уколико се догоди да такав одговор није могућ, јер би био нејасан или неупотребљив, руководилац мора да питање постави на друкчији начин, онај који ће водити употребљивом решењу проблема.

Дискусију може да покрене и руководилац састанка износећи два или више супротних мишљења о некој тачки дневног реда, захтевајући од учесника састанка да се о њима изјасне.

Такође, она се може покренути и тако што се раније ангажованим мањим групама стручњака или појединцима, који могу, а не морају бити известиоци на састанку, омогућава да о некој тачки дневног реда изнесу своје стручно мишљење, као основу за дискусију.

Дискусија се може покренути и задуживањем одређених стручних или информисаних учесника састанка да дискутују о одређеној тачки дневног реда. Но, они се у таквим случајевима за дискусију морају посебно припремати. Као и сваки начин покретања дискусије, и овај има своје мане. Он, пре свих, води пасивном понашању осталих учесника састанка, па ће зато бити  апсолутно неприхватљив за тзв. радне састанке.

Постоје два начина вођења дискусије: попречна и управљена дискусија. Код попречне дискусије, учесници састанка постављају питања једни другима очекујући одговоре на њих. Руководилац састанка би требало да реагује у случају када дискутанти пређу са тачке о којој дискутују на неке друге теме. Поред овога, недостатак попречне дискусије је и велики утрошак времена. Код управљене дискусије, сваки дискутант се, пре него што започне дискусију, мора обратити руководиоцу састанка. Речено важи и за његово предлагање одлуке или давање одговора на постављено питање. Главна мана управљене дискусије је спутавање дискутаната у дискусији, што, по правилу, води мање успешној дискусији, а тиме и наношењу штете састанку. 

Најзначајнију улогу у дискусији, као и на целом састанку, има руководилац састанка. Он не само да руководи дискусијом, даје и одузима реч, поставља и одговара на питања и стара се да дискусија креће у правцу адекватног закључка или одлуке, већ мора водити рачуна о могућности да у току дискусије може доћи до неспоразума између дискутаната због неразјашњеног чињеничног стања, противречних дискусија, нејасних формулација, личних односа дискутаната међусобно и њим самим. Он мора спутавати субјективне расправе, али и дозволити да се кроз размену различитих, чак и супротстављених мишљења, дође до правог решења проблема о коме се дискутује. Такође, руководилац никада не треба да говори први, пре осталих дискутаната. Напротив, он треба да говори тек када су остали дискутанти завршили своје излагање. Његово излагање мора да буде јасно, логично и сажето, и он га мора изнети смиреним, самопоузданим тоном. Успешност дискусије често зависи од тога да ли руководилац осталим учесницима улива поверење. У њиховим очима он мора бити достојанствен, храбар, добронамеран и стрпљив. Зато руководилац мора да води рачуна о томе шта о њему мисле дискутанти и мора предузети све да то мишљење буде позитивно, јер од њега, у великој мери, зависи успешност састанка. Он никада не сме да вређа своје неистомишљенике, хвали себе и своје знање, говори много о чињеницама које су већ утврђене или се утврђују, или да иступа као неко ко је изнад осталих учесника састанка. Посебно мора савладати вештину слушања, тј. мора пажљиво и стрпљиво да слуша излагања дискутаната, прекидајући их само када они излазе из оквира тачке дневног реда, или кад им постави неко питање у циљу појашњења њихових излагања. Он мора да зна и покаже да је само први међу једнакима.

Наредна фаза тока састанка је доношење или усвајање закључака. До ове фазе долази кад руководилац пажљиво оцени да је дискусија остварила циљ и да се може резимирати све што је о једној тачки дневног реда изречено. Даља дискусија би била сувишна и представљали би одуговлачење састанка, малтретирање учесника и губитак времена.

Дискусија се обично окончава закључком, ређе формирањем групе која би након састанка формулисала закључак. Но, када је тачка дневног реда неко сложено питање, препоручљиво је да се оно расчлани на више тачака о којима ће се дискутовати, а дискусије окончају формулисањем међузакључака о сваком питању. Међузакључци, не само да показују ток дискусије, већ представљају прави основ за доцније формулисање закључка о тачки дневног реда. Они су добри помагачи и у случајевима када се о неким тачкама сложеног питања не постигне општа сагласност учесника састанка.

Закључак треба да буде кратак, непротивречан и јасан. Ако је то могуће, он треба да садржи и одредбе о сопственом извршењу, како би се унапред знало ко их и како спроводи и извршава. Иначе, сам начин доношења закључка предвиђен је општим правним актом управне организације и пословником о раду тела које доноси закључак. У том погледу њима се, поред осталог, уређује и питање кворума за рад и одлучивање.
Закључак најчешће формулише руководилац који треба да настоји да он буде резултат дискусије, односно да у њему буде садржано оно што је опште и заједничко за све изречене дискусије и прихватљиво за све учеснике састанка. Након што се размотре и прихвате примедбе стављене на предлог закључка, руководилац предлог, са прихваћеним примедбама, ставља на гласање. Након гласања, у записник се диктира текст закључка и резултат гласања.

Последња фаза тока састанка је његово затварање, што чини руководилац. При том се он захваљује, како учесницима састанка на времену и труду што су издвојили и уложили у долазак на састанак, рад на њему и доношењу закључка, тако и евентуално присутним експертима, средствима јавног информисања и другим субјектима (спонзори или власници просторија где је одржан састанак, када је одржан изван просторија управне организације, на пример). На самом крају, руководилац присутнима изражава своје задовољство због успешног састанка и жели им много успеха и будућем раду.
7. 6. Учесници састанка
Учесници састанка су: руководилац, записничар, известилац, дискутанти, ћутолози и посматрачи.

Најважнији учесник састанка је руководилац. Од његове успешности зависи и успех састанка. Управо зато руководилац мора да припреми састанак и себе. Он мора имати потпуне и праве информације о свим чињеницама и околностима сваке тачке дневног реда, мора знати сваку тачку и последице које могу настати ако се она правилно не уреди. У том циљу је добро да руководилац, уз себе, на састанку има подсетник и везу са свим тачкама дневног реда и када дневни ред има мало тачака, а посебно ако их има више. У току припрема, руководилац треба да се консултује са својим сарадницима или експертима о оним тачкама које му нису сасвим јасне или нема довољно знања о њима, а све у циљу потпуног обавештавања о таквим тачкама. Шта више, није нецелисходно да од њих затражи и предлог решења проблема, нарочито када постоји могућност више алтернативних решења. Такође, уколико су неке сличне тачке већ биле предмет одлучивања у управној организацији, руководилац треба да погледа те одлуке како би олакшао доношење одлука по постојећим тачкама дневног реда и спречио појаву различитог одлучивања у различитим временима у истој управној организацији тачака са идентичним чињеничним и правним стањем. Већ је речено шта све чини овлашћења и дужности руководиоца и какав он треба да буде: вредан, енергичан, храбар, достојанствен, флексибилан, истрајан, склон индуктивном и дедуктивном размишљању и закључивању, пријатан и добронамеран. Он посебно треба да поседује две вештине: вештину комуницирања и вештину пажљивог слушања. Руководилац мора омогућити свим учесницима састанка да узму учешће у дискусији и ставе примедбе на предлог закључка, водећи рачуна о поштовању добрих правила понашања са њихове стране. Зато он може и треба да упозори, опомене и, евентуално, на други начин санкционише сваког учесника састанка који ова правила не поштује. Врсте санкција за такве случајеве су предвиђене нормативним актима управне организације. Оно, од чега се он посебно не сме уздржавати, је да похвали сваког учесника састанка који посебно доприноси његовој успешности.

Руководилац посебно треба да води рачуна о дужини трајања састанка и о томе да учесници састанка не буду прекидани у својим излагањима. Успешност састанка је често и доста везана за његово трајање. Препорука је да састанци не треба да трају дуго, јер исцрпљују учеснике и, по правилу, су одраз недовољне припремљености састанка. Ако руководилац зна да су неке тачке дневног реда сложене или да могу изазвати бурну дискусију и размимоилажења учесника, дужан је да предвиди састанак са краћим дневним редом и да себе и све учеснике састанка благовремено информише о чињеничном стању тих тачака. Додуше, када су на дневном реду питања од већег значаја за управну организацију, посебно њен опстанак или будућност, састанак мора дуго трајати.

Такође, руководилац мора водити рачуна да се учесници састанка не прекидају у излагању. О овоме морају водити рачуна и сами учесници. Уколико су сигурни у своје излагање, ако је оно плод добре припреме и ако је осмишљено, они не треба да дозволе да буду прекинути у својим концизним, јасним и уљудно изнетим предлозима или дискусијама. Начин на који ће то учинити може бити различит - од уљудног упозоравања других учесника да им неће дозволити да га прекидају, до гласног излагања или тражења од руководиоца да реагује.

Други учесник састанка је записничар - лице задужено за вођење записника о састанку. У записник се уносе бројни и различити подаци, од присутних и одсутних, времена одржавања, усвојеног дневног реда, преко дискусија, у целости или сажетку, до формулисања закључака и начина њиховог извршења. Управо зато, записничару мора бити јасна свака тачка дневног реда и начин њеног разрешења.

Известилац је лице које на основу знања које поседује, обавештава учеснике састанка о чињеницама и околностима везаним за одређену тачку дневног реда. Излагање известиоца мора бити кратко и јасно. Углавном је он једно лице, али то може бити и неко колегијално тело (одбор или комисија, примера ради). Често је известилац сам руководилац. Но, боље је да руководилац о некој тачки дневног реда да уводну реч, а онда реч да, за ту тачку ангажованом, известиоцу.

Сви учесници састанка могу бити дискутанти по свим или само неким тачкама дневног реда. И њихове дискусије морају бити кратке и јасне, као и последица познавања суштине састанка, дневног реда и материјала неопходног за дискутовање и одлучивање. Дискутанти се могу сматрати успешним само ако су својим дискусијама допринели разрешењу одређеног проблема. То, свакако, нису професионални дискутанти - они који говоре увек и о свакој тачки дневног реда, а чије су дискусије демагошке приче ради прича. Њихова излагања никада нису усмерена ка разјашњењу проблема управне организације. Такође, никада не треба заборавити да су састанци облик рада, а да су дискусије резултат не само личних ставова дискутаната и њихових тежњи, интереса и мотива, већ и њиховог усклађивања са циљевима и интересима управне организације.

Насупрот професионалних дискутаната стоје ћутолози - они учесници састанка који на свим или већини састанака не говоре. Разлози оваквог њиховог понашања могу бити различити: страх од изложености, несигурност у сопствено знање и мишљење, незамерање колегама или одлучујућим руководиоцима, незаинтересованост за састанак или саму управну организацију, неприпремљеност или необавештеност, сукоб са руководећим људима у управној организацији итд. У вези са ћутолозима, највише може и треба да учини руководилац састанка, под условом да жели да постигне виши степен демократичности састанка, односно да не жели да их има на састанку као кворум за рад и одлучивање.

Коначно, посматрачи на састанку су лица која су позвана да састанку присуствују, не и да активно у њему учествују. Углавном се ради о представницима средстава информисања, радија, телевизије и штампе, који јавност обавештавају о састанку, његовом дневном реду и донетим одлукама. Такође, то могу бити и представници државе који присуство на састанку користе за стицање сазнања о проблемима управне организације, мишљењима запослених, израженим у њиховим дискусијама и мерама које се предузимају за њихово разјашњење.

Као посматрачи често се појављују и научни радници, којима састанак и дискусије на њему представљају практичну страну проблема чијим се изучавањем и решавањем баве.
8. Поступци у управи
8. 1. Појам, циљ и врсте поступака у управи
Израз "поступак", посебно када је реч о поступцима у управи, има вишеструко значење. Може бити одређен у ширем и ужем смислу, а унутар ове поделе могуће је, ослонцем на различите критеријуме, извршити бројне уже класификације. Шта се подразумева под поступцима у управи, пре свега зависи од тога, унутар којих научних дисциплина се тражи одговор - правних или ванправних. Тако је у управној науци, у најширем смислу речи поступак у управи сваки начин рада у управним организацијама који обухвата више фаза, а које временски следе једна другу.

Но, овако широко одређивање значења појма "поступак у управи" нема неко веће научно значење, посебно ако се има у виду да се овом изразу традиционално утврђује уже значење од стране правне теорије, нарочито теорије уставног и управног права. 

У управној науци, поступак у управи је начин рада, одређен прописима или уобичајен, код кога се одређене радне операције или њихови делови врше на исти начин у истоврсним случајевима.

Циљ овако одређеног поступка у управи је вишеструка техничка и друштвена ефикасност управних организација.

Он најпре треба да обезбеди већу ефикасност управне организације, тачније, ефикасност рада у њој, а то се постиже бројним активностима, од скраћивања времена потребног за припрему управне организације и људи у њој за рад, преко специјализације кадрова, до олакшавања надзорног процеса у управној организацији. Чини се, ипак, да повећању ефикасности управне организације посебно доприноси стандардизација њених радних операција или њихових делова, нарочито када се она спроводи у великим управним организацијама. Савремена управа је друштвена појава коју карактерише постојање великог броја управних организација чија је делатност разнолика. Но, једно је извесно -  у свим управним организацијама, без обзира на њихову величину и природу послова и задатака које обављају, многи послови се врше у великом броју истоврсних случајева. Код таквих послова, ефикасност управних организација је непосредно везана за стандардизацију радних операција или елемената радних операција којима се ови послови врше. Примера ради начин издавања пасоша или личних карата мора бити унапред прописан, мора се стандардизовати. У супротном, пасоши или личне карте грађана исте државе би се међусобно разликовали у погледу величине, боје, података које садрже, рока важења и сл. Речено не значи да се сви послови управних организација могу стандардизовати, већ само да то треба учинити код масовних истоврсних послова, оних који се обављају у истоврсним случајевима. Такође, чак и они послови код којих је стандардизација радних операција или њихових делова могућа, никада није могућа апсолутна стандардизација, односно један број радних операција или њихових елемената мора бити индивидуализиран. Код наведеног примера, у свакој личној карти или пасошу налазе се лични подаци грађанина. По правилу је сваки посао управне организације мешавина стандардизованих радних операција и оних које то нису, нити могу бити. Но, у сваком случају, кад год је то могуће, у управним организацијама треба извршити стандардизацију радних операција, јер она, свакако, повећава њену ефикасност.

Такође, поступак у управи треба да допринесе повећаној заштити одређених друштвено важних интереса, а то се, као и код претходног циља, остварује бројним активностима које се у управним организацијама имају реализовати. Друштвена ефикасност управних организација се у знатној мери остварује: једнаким поступањем са једнаким и према једнаком обављању оних радних операција које превасходно имају за циљ заштиту различитих субјеката, остваривањем максималне предвиљивости рада управне организације, уклањањем или неутрализовањем личних или групних мотива управних службеника који нису у складу са циљем управне организације, увођењем одговарајућег система одговорности у управној организацији, олакшавањем његовог спровођења итд. Овде је, углавном, реч о бројним правним поступцима у управи.

Поступци у управи могу се различито класификовати. Тако се они могу поделити на формалне и неформалне, стручне и управне и јавне и интерне.

Формални поступци у управи су они који су унапред формално прописани, било правним прописима државе, било интерним ауторитативним инструкцијама. Неформални поступци су они који нису унапред уређени општеобавезним правним правилима, већ који произилазе из различитих неформалних извора - неписаних обичаја, интерних договора, усмених интерних инструкција итд.

Стручни поступци у управи су они поступци који су уређени правилима одређене струке, тј. стручне делатности коју управна организација обавља, а управни, они који су уређени правилима која се односе на њено унутрашње функционисање. Друкчије речено, у свакој управној организацији истовремено се спроводе стручни и управни поступци, с тим да је њихово усмерење различито. Стручни поступци односе се на спољашње функције организације, на њену делатност према окружењу (грађевинарство, комунална делатност, здравство, образовање итд.), а управни, на њене унутрашње функције, тј. на унутрашње службе (нормативни послови, руковођење, кадровски послови, рачуноводствени послови итд.).

Јавни поступци у управи су они поступци који су на одређени начин објављени и на чије се одредбе грађани могу позивати у свакодневном контакту са управном организацијом. Интерни поступци, напротив, нису објављени изван управне организације, па се на њих могу позивати само субјекти унутар управе. 

Поред наведених подела, поступци у управи се могу поделити и на друге начине, на пример, централизовани и децентрализовани поступци, зависно од територијалног нивоа на коме се налази управна организација у којој се они реализују; општи и посебни, сходно областима у којима се спроводе итд.
8. 2. Квалитет и индикатори квалитета
Регулација поступка у управи, независно од тога да ли је формална или неформална, мора се кретати у одређеним оквирима. Она се најпре мора кретати унутар неког правног прописа који се на хијерархијској лествици општих правних аката налази изнад правила којим се поступак уређује, а сам тај правни пропис се односи на целокупан управни систем или на поједине управне организације. Такође, правила којим се поступак уређује морају бити у складу са циљевима, карактером и обимом управних организација у којима ће се поступак реализовати.

Уређивању поступка, тј. доношењу правила којим се поступак уређује, претходи израда нацрта правила, као прве фазе регулисања поступка. Нацрт правила и правило које се на основу њега доноси, а којим се уређује поступак, тј. уређује стандардизација радних операција или њихових елемената, треба да садрже одговоре на низ битних питања. Тако они прво треба да одговоре на то који се послови и задаци управне организације стандардизују, односно, какав је садржај послова и задатака управне организације који ће се убудуће обављати стандардизованим радним операцијама или њиховим елементима. Затим, правила поступка треба да покажу шта је циљ стандардизације и којим ће се редоследом стандардизоване радне операције или њихови делови обављати. Такође, правилима поступка морају бити утврђени место на коме ће се стандардизоване радне операције вршити, како просторно, тако и организационо (у којој просторији и унутар које организационе јединице), и начин њиховог вршења. Коначно, правила поступка морају утврдити носиоце улоге у поступку, главне и остале.

Индикатори квалитета сваког поступка у управи могу се сврстати у три групе.

Први индикатор квалитета је мера у којој су правила поступка, као апстрактно постављена правила која ће убудуће важити за обављање одређених послова и задатака управне организације, подобна за остварење постављеног техничког или заштитног циља управне организације (техничка и друштвена економичност и ефикасност). У којој ће мери правила поступка допринети остварењу техничког или заштитног циља управне организације, зависи од чињенице да ли су при изради правила поступка узети у обзир сви основни фактори, као и у којој су мери они повезани у складну целину. Посебно се, када је реч о остварењу заштитног циља управне организације, мора водити рачуна о трошковима оствареног заштитног циља, односно о томе да ли се и колико предвиђеним поступком успорава деловање саме управне организације и да ли се њиме свим интересентима намећу неке посебне дужности или обавезе.

Други индикатор квалитета је мера реалне примене правила поступка у пракси, укључујући ту и остварене резултате. Ова мера зависи од разних фактора. Чак и код савршено прописаних правила поступка, што је идеал коме се само може тежити, али не и остварити, њихова примена у пракси може бити сведена на минимум, а остварени резултати лоши или занемарљиви. Ово зато што увек постоји раскорак између нормативног и стварног, при чему стварно увек измиче нормативном. Конкретније, ни савршена правила поступка неће дати добре резултате ако је поступак за просечно образованог управног службеника исувише сложен, ако изискује средства за реализацију која премашују тренутне могућности управне организације, или су правила поступка у супротности са владајућим системом вредности, примера ради.

Трећи индикатор квалитета је правилима предвиђени степен еластичности поступка. Он треба да покаже какве су и које су промене самог поступка могуће, а све под утицајима спољашњег окружења управне организације којима се она мора прилагодити укључујући ту и трошкове евентуалног, могло би се рећи извесног, мењања поступка. Стандардизација радних операција или њихових елемената сасвим сигурно доприноси константности  и предвидљивости деловања управних организација, што је позитивна појава, али отежава  истовремено њихово мењање у складу са захтевима спољашњег окружења управне организације, што је негативна појава. Управо зато, правила поступка у управи треба да предвиде праву равнотежу између одређености и еластичности поступања у управи.
9. Надзор у управи
9. 1. Појам и врсте надзора у управи
Између контроле и надзора се, како је већ речено, уобичајено ставља знак једнакости, мада се ови термини у формалном и материјалном смислу не би могли сматрати синонимима, односно међусобно се разликују бар по неким својим обележјима. Ово важи и за контролу и надзор у управи. Тако је надзор у управи свесна и сврсисходна делатност која се своди на упоређивање оствареног са предвиђеним, на основу унапред утврђених мерила, и евентуално предузимање корективних активности.

Надзор у управи има бројне појавне облике, па се сходно томе, и зависно од полазног критеријума, може поделити на: надзор резултата рада и надзор начина рада; надзор садржаја и надзор економичности; општи и специјални надзор; унутрашњи и спољашњи надзор; претходни и накнадни надзор; надзор аката и надзор рада и надзор законитости и надзор целисходности.

Код прве поделе надзора у управи, на надзор резултата рада и надзор начина рада, контролише се постигнути резултат рада тако што се он упоређује, на основу унапред постављених мерила, са предвиђеним резултатима рада (надзор резултата рада) или начин рада, тако што се коришћене методе упоређују са предвиђеним методама (надзор начина рада). Практично се код ове поделе надзора утврђује да ли је резултат рада управне организације адекватан планираном резултату, и то се код првог облика надзора остварује директно, а код другог облика надзора посредно, односно индиректно.

Код друге поделе надзора у управи, постигнути се резултат уз примењене методе упоређују са очекиваним резултатом и прописаним методама, на основу односа утрошених средстава и вредности постигнутог резултата (надзор економичности), или се тај однос не користи као критеријум (надзор садржаја).

Подела надзора у управи на општи и специјални надзор извршена је с обзиром на обим предмета надзора. Општи надзор је надзор целокупне делатности неке управне организације, или свих аспеката управне делатности управне организације, а специјални надзор је надзор само једног дела делатности управне организације, или само неких фаза или аспеката надзиране делатности.

Унутрашњи и спољашњи надзор у управи међусобно се разликују према томе да ли је контролор, тј. надзорни орган, субјект унутар или изван управне организације или управног система. Унутрашњи надзор је надзор код кога је надзорни субјект неки субјект унутар управне организације или управног система (самостални орган управе и орган управе у његовом саставу или управни службеник и руководилац, на пример), а спољашњи, када је надзорни субјект неко изван управне организације или управног система (орган управе и влада, или орган управе и суд, примера ради).

Код поделе надзора на претходни и накнадни, критеријум поделе је време вршења надзора. Претходни надзор је надзор који се врши у тзв. претходним фазама надзиране делатности, пре него што је она окончана, а накнадни, онај који се врши у доцнијим фазама у којима се надзирана делатност окончава или након тога. Ова подела се, углавном, примењује код оних надзираних делатности управних организација које се окончавају доношењем формалних одлука. На пример, надзор над нацртом или предлогом неког акта и надзор над донетим актом.

У зависности од тога шта је предмет надзора, он се може поделити на надзор аката и надзор рада управне организације. Код надзора аката, предмет надзора је неки акт, односно нека формална одлука коју управна организација доноси (контрола управних аката или управних прописа, на пример), а код надзора рада, предмет надзора је целокупан рад, тј. сви послови и задаци управне организације (контрола неауторитативних и ауторитативних послова делатности управне организације, примера ради).

Надзор у управи може се поделити и на надзор законитости и надзор целисходности, зависно од тога да ли се надзирана делатност управне организације упоређује са правним прописима који се на њу односе, или са правилима ванправног карактера. У првом случају (надзор законитости) постоји надзор законитости (контрола законитости управних аката од стране надлежног органа управе или суда, на пример), а у другом, надзор целисходности или сврсисходности (контрола целисходности рада органа управе од стране парламента или владе - политичка контрола, или таква контрола од стране јавног мњења, примера ради).

У савременим условима функционисања управних организација, а њих је много и међусобно се разликују по величини, систему коме припадају и делатности које обављају, надзор у управи није само и искључиво облик примене власти у односима унутар или између управних организација, иако још увек представља доминантан вид контроле, већ је и стручна делатност усмерена на подизање нивоа успешности управних организација.
9. 2. Начела и систем надзора у управи
Надзор у управи одвија се у складу са својим начелима: начело једноставности, начело селективности и начело брзине. Како је надзор у управи важан и неопходан за сваку управну организацију и управни систем у целости, јер омогућава њихово правилно функционисање и представља последњу фазу њихове циклично постављене делатности, он се у њима мора одвијати. Но, он мора бити једноставан, тј. мора се организовати на што је могуће једноставнији начин, без непотребне сложености и сувишних надзорних операција. Најбоље је, кад год је то могуће, надзор уградити у саму радну операцију, односно у надзирану делатност, тако да саме надзорне активности постају слабије видљиве - надзор сраста са надзираном делатношћу. Такође, надзор у управи, по правилу, не обухвата целокупну делатност управне организације, а ни управног система, чак ни све аспекте једне надзиране делатности управне организације. Он се спроводи селективно, тј. врши се селекција активности управних организација на оне активности које ће бити надзиране и оне које остају изван надзора. Ова селекција се спроводи на основу унапред постављених критеријума, а избор критеријума одабира или селективности се може реализовати унутар широке лепезе разних техника. Коначно, надзор је, по овом основном значењу, релативно трајна делатност. Он се мора брзо вршити, независно од времена трајања надзора. Брзина код спровођења надзора не значи да се надзор брзо обави и престане, већ да се брзо обави у односу на надзирану делатност - да надзорне активности не прекину или преиначе одвијање надзиране делатности. При том, дужина трајања надзора зависи од врсте надзора - да ли је он постављен правилима као привремени, повремени или трајни надзор.

Систем надзора у управи обухвата низ елемената. Први је утврђивање критеријума за упоређивање оствареног са намераваним. Без утврђивања ових мерила надзор се не би могао ни остварити, тј. постигнути резултат или делатност управне организације не би се могао упоредити са постављеним циљем. Наредни елемент је утврђивање личних задужења за одређену делатност и резултат и субјективна одговорност за остварени резултат и делатност. Затим, морају се утврдити начини прикупљања података који су неопходни за спровођење надзора, као и начини упоређивања прикупљених података са постављеним критеријумима надзора. На крају, неопходно је да се унапред предвиди и начин исправљања недостатака у надзираној делатности, ако су при вршењу надзора они утврђени.

Пре него што се приступи реализацији надзора, мора се формулисати план надзора којим се утврђује: ко и над ким врши надзор, када, колико и где се он има вршити, као и на који начин и којим средствима. Поред наведеног, у план надзора могу да уђу и други елементи. Једном речју, у њега треба да буде унето све оно што може допринети надзору, а што се пре покретања надзора може рационално предвидети. План надзора мора бити ужи од плана и програма рада управне организације, јер не само да је надзор део њене делатности, већ је план и програм њеног рада основ сваког надзорног упоређивања.

Индикатори квалитета надзора у управи су:

- правовремено спровођење надзора, односно спровођење надзора пре него што наступе штетне последице по управну организацију;

- економичност надзора, која се манифестује кроз однос (правовременост надзора) између трошкова надзора и његове корисности, и то тако да су трошкови надзора мањи од корисности надзора (економичност надзора);

- обим надзора који треба да обухвати што више релевантних делатности управне организације или релевантних аспеката једне надзиране делатности (обим надзора);

- уравнотеженост надзора, која треба да омогући да надзор у управи буде тако реализован да све делатности или сви аспекти једне делатности управне организације буду повремено предмет надзора, не да се њиме обухвате само неке делатности или неки њихови аспекти (уравнотеженост надзора).

Колики ће, заиста, бити обим надзора у некој управној организацији или управном систему, зависи од њихове величине. У сваком случају, кад обим надзора пређе неку границу, најбоље је да се он повери посебној унутрашњој организационој јединици управне организације, која би била формирана да искључиво врши надзор, или посебној управној организацији унутар управног система са таквом надлежношћу (надзорна унутрашња организациона јединица, односно надзорна управна организација).
9. 3. Управни надзор (преглед)
Управни надзор или преглед је конкретни преглед који се остварује унутар управних организација или управних система. Циљ му је утврђивање најадекватнијег техничког средства за усавршавање рада управне организације или система. Може имати различит облик: оријентациони, општи или специјални управни надзор. Оријентационим се прикупљају општи подаци о управној организацији или систему; општи обухвата целокупну делатност или све аспекте неке делатности управне организације или система; специјални, само неку делатност или неке аспекте једне делатности управне организације или система.

Овако одређени управни надзор не треба мешати са управним надзором као обликом правне контроле који се остварује у државним управним системима. Овај управни надзор, чијим се проучавањем бави управно право, типичан је управни посао. Теорија управног права, одређује да је управни надзор сваки правни надзор утврђен прописима који врше органи државне управе (формални - органски појам управног надзора), или надзор који се врши надзорним овлашћењима посебне правне природе над предметом надзора, такође, специфичне правне природе (материјални појам управног надзора).

Управни надзор или преглед реализује се кроз неколико фаза. Најпре се приступа утврђивању постојања проблема, затим се прикупљају подаци и врши њихова анализа. Након тога се дефинише проблем и даје предлог за његово решавање. На крају се подноси коначан извештај и, код год је то могуће, учествује у реализовању утврђеног решења.

У првој фази приступа се утврђивању постојања проблема. У њој се најпре прикупљају обавештења о општој ситуацији у управној организацији, како у њеној унутрашњој организационој структури, тако и њеној делатности. Циљ је да се на основу прикупљених обавештења утврде главни проблеми управне организације, испланира главни преглед и установе евентуалне тешкоће које могу произићи из различитих посебних околности унутар управне организације (из специфичности људи запослених у управној организацији, на пример).

У другој фази се управни надзор планира, тј. планом се утврђују конкретни рокови за извршење одређених задатака, људи који ће их вршити и средства неопходна за њихову реализацију. План надзора мора одобрити надлежни орган, функционер или колегијални орган, а са њим морају бити упознати и сви управни службеници организације у којој се врши преглед.

Трећа фаза управног прегледа је главни преглед, унутар кога се прикупљају неопходни подаци, и он најчешће започиње прегледом писаног материјала - правних прописа, организационих шема и докумената управне организације. Из њих се тако уочавају формални односи и везе унутар управне организације. Но, проблеми управних организација често су последица неформалних односа и веза у управној организацији, устаљених обичаја који се у њој поштују иако нису формално записани или произилазе из личних или групних проблема запослених. За решавање проблема управне организације неопходна су обавештења и о овим чињеницама, а она се могу добити само непосредним контактима. Они се, пак, могу остварити посредством упитника, контролне листе, интервјуа или посматрањем операције.

Упитници се употребљавају када се жели доћи до мишљења већег броја управних службеника о истом питању или питањима. Постављена питања не смеју бити двосмислена или вишесмислена, већ јасна, и не смеју се у упитнику понављати. Контролне листе се, углавном, користе као подсетници при вршењу интервјуа, јер су на њима забележена сва питања која ће при интервјуу бити постављена. Добро је послати их особама које ће бити интервјуисане пре интервјуа да би оне на њих могле благовремено припремити тачне одговоре. Интервју или усмерени разговор одузима највише времена интервјуисаном службенику и особи која прегледа његове резултате. У циљу скраћења времена интервјуа, на његовом почетку треба истаћи циљ и карактер интервјуа, а за време његовог трајања, белешке о одговорима треба записивати брзо, без прекидања тока интервјуа. Посматрање операције се користи, и то увек, када се проблем појављује код тока процеса рада. Оно може бити континуирано или повремено. С обзиром да, свакако, изазива немир код запослених који врше надзиране радне операције, боље је да оно буде континуирано, јер се протеком времена управни службеници навикавају на посматрање. У супротном, резултат посматрања неће дати праве одговоре, а тиме ће и посматрање бити неуспешно.

У оквиру управног прегледа главни проблем је везан за методе мерења рада. Треба пронаћи начин да се функционисање или нефункционисање управне организације изрази бројем или термином који се на број може свести. Мерење рада се, углавном, остварује кроз три техничка поступка: посредством таблица распореда рада, графикона поступака и мерења радног учинка. Таблица распореда рада показује које се радне операције обављају на сваком радном месту, односно који се послови, подељени на радне операције, обављају на којим радним местима. Из њих се јасно види равномерност оптерећења радних места, оптерећеност управних службеника распоређених на њих, степен њихове искоришћености и, евентуално, дуплирање послова. Графикон поступка је приказ тока одређеног поступка у управној организацији. У њему се детаљно наводе све операције и осматрање поступка, уз навођење удаљености радних места на којима се оне обављају и времена потребног да предмет стигне од једног до другог радног места. Графикон поступка показује где су уска грла у процесу одвијања једног поступка управне организације, непотребна одуговлачења, претерани формализам и сл. Мерење радног учинка обухвата све поступке посредством којих се резултат рада управне организације квантитативно изражава, од броја решених или нерешених случајева, до сложених операција мерења појединих техничко - технолошких операција или покрета.

Наредна фаза управног прегледа је анализа прикупљеног материјала, и то за сваку радну операцију. Циљ анализе је вишеструк. Тако, она најпре треба да покаже шта је садржај једне радне операције и како је он повезан са свим задацима управне организације. Затим, да ли је конкретна радна операција неопходан услов за обављање неког задатка управне организације или не, као и да ли би се то могло и требало скратити. Такође, у анализи се мора констатовати ко те радне операције извршава и како је извршена њихова подела, укључујући и евентуално констатовање постојања дуплирања или расцепканости радних операција. Надаље, анализа показује: да ли је и у којој мери радна операција оптерећење за управну организацију; за које време се обавља и какав профил управног службеника тражи; која се јединица мере за учинак рада користи и колики је тај учинак и каква је оптерећеност управног службеника. Коначно, у њој се налазе и одговори на питања - да ли су делови радне операције логички и успешно повезани; јесу ли радне операције међусобно усклађене или не и да ли су унутрашње и спољашње функције управне организације тако усклађене да се временски и резултатски надопуњују?

Након завршене анализе, дијагностикује се проблем и даје предлог његовог решења. Последња фаза управног надзора је израда коначног извештаја у коме се излаже утврђено чињенично стање и проблем, као и предлог његовог решења. При том, свако тврђење у извештају треба да се заснива на конкретним подацима, а предлог решења, кад год је то оствариво, треба поткрепити шемама и графичким приказима.
V УПРАВА И ГЛОБАЛИЗАЦИЈА
1. Појам глобализације

Већ скоро две деценије из дана у дан реч глобализација постаје све учесталија, не само у стручним, научним и политичким дискусијама, него и у свакодневном говору. Она је ушла у политички и академски речник са циљем да се опишу брзина и интензитет друштвених промена, али и да се нагласи да се крајем XX века ушло у сасвим нови период економског развоја.


Поједини аутори у први план стављају различите аспекте глобализације тако да и њихове дефиниције имају мање или више парцијални значај. Оно што је неспорно при сваком покушају дефинисања глобализације, односи се на став да је то процес све већег прожимања и повезивања различитих држава, њихових економија, култура, правних поредака, медија и свих нових аспеката живота. Такође, већина дефиниција узима у обзир и то да је технологија битан, мада не и пресудан, чинилац који омогућује глобализацију.


Глобализација представља скуп сложених друштвених процеса који се највећим делом односе на преузимање битних правних, политичких, економских и културних одлика западне цивилизације. Она је врста феномена која у научној дискусији захтева високо развијену критичку свест и пажљиву анализу, што због брзине брзине којом се одвијају савремени процеси глобализације и политичких последица које остављају, није лако учинити, па тако долази до развоја стереотипних схватања који само отежавају научни приступ њеном проучавању.

Међутим, питање појма глобализације још увек је нејасно. Готово увек се расправља о томе шта урадити у вези са глобализацијом, и о томе шта је глобализација уопште. Иако је овде циљ само разјаснити значење појма глобализације, а не размишљање о односу између дефиниције глобализације и онога што теоретичари глобализације предлажу као подесне одговоре на њене последице, остаје важно нагласити епистемолошке, односно сазнајне, импликације овог односа.

Глобализација представља процес успостављања критеријума, услова и правила понашања у продукционој, финансијској, спољнотрговинској, банкарској, политичкој, правној и свим другим сферама живота преузетим од најразвијенијих земаља Запада и њихово универзално наметање, посредством, како званичних међународних економских и политичких организација и институција (Светска банка, Међународни монетарни фонд, Светска трговинска организација), тако и незваничних. Циљеви глобализације су, наравно, економски интереси најразвијенијих да искористе своје компаративне предности, као и да успоставе различите видове експлоатације неразвијених. Док једни у глобализацији виде отелотворење гвоздене историјске нужности, за друге је она само један велики мит. Ако је глобализација за једне објективан и спонтан планетарни процес, за друге она је искључиво пројекат доминације Запада, американизације света. 

Неспорно је да је глобализација једна од најуниверзалнијих појава која је захватила савремени свет. Све су бројнији табори њених поборника и тумача, с једне, али и оштрих противника и критичара, с друге стране. Гледишта за и против глобализације базирају се како на идеолошко - теоријским разлозима, тако и на њеној инструментализацији за остваривање економских, политичких, геостратешких и других интереса развијених земаља, критици њених најприсутнијих појавних облика, посебно у сфери потрошње, масовне културе, итд. Гледишта се такође сукобљавају око оцена да процес глобализације, наводно, потпуно запоставља и ниподаштава потребе обичног човека, малих држава и народа, јер су у његовом средишту, као носиоци, мерила вредности и критеријум успешности – интереси и потребе најбогатијих и најразвијенијих земаља савременог света. 


Иако је уобичајено да се појам глобализације односи на укупност промена које су отпочеле крајем XX века, треба имати на уму да је процес глобализације отпочео много раније. Први велики ратни сукоби у старом веку (Римска империја се простирала на три континента и била је права глобална сила), затим крсташки ратови у средњем веку, а онда и колонизација, посебно после открића Америке, били су први примери глобализације. Она је резултат европеизације света, односно својеврсна последица експанзије европских нација које су тежиле освајању света. Оно што је за све те покушаје карактеристично тиче се насиља, тј. коришћења силе као средства за продор у широке планетарне просторе. Садашњу, тиху глобализацију, не одликује толико физичка (војна) сила – иако није напуштена, већ се настоји да се остатку света наметну сопствени стандарди понашања, тј. постоји тежња да остатак света постане што сличнији лидерима глобализације.


Политички догађаји с краја прошлог века, уз ерупцију савремене технологије, били су чиниоци који су омогућили тзв. "турбо глобализацију". Распад Совјетског Савеза и Варшавског пакта и отпочињање тзв. процеса транзиције у бившим социјалистичким земљама источне Европе, ратни сукоби у бившој Југославији, популарност неолибералних режима у Сједињеним Америчким Државама и Великој Британији, уједињење Немачке и јачање интеграцијских процеса у Европској унији, Заливски рат, итд., само су део политичког и социјалног миљеа последње деценије XX века када је глобализација добила и нове садржаје и нови облик. 

Арогантан наступ Сједињених Америчких Држава у свим светским пословима, уз отворену манифестацију своје ексклузивности (непристајање на опште светске договорене иницијативе: на пример за оснивање међународног суда за ратне злочине; за смањење емисије издувних гасова, итд.) допринели су да се текућа глобализација у преосталом делу света доживљава као неприхватљива "вестернизација" и "американизација", насилна хомогенизација која неминовно доводи до угрожавања стабилности и националног идентитета и државног суверенитета мањих и неразвијених држава. Неразумна потреба свих америчких администрација да скоро свакодневно стварају неки глобализацијски продор створило је лажну слику да је Америка не само легални, него и легитимни предводник глобализације. Отпори таквом настојању већ ни сада нису мали, а логично је претпоставити да ће бити још већи.

Вероватно најизраженија позитивна карактеристика досадашње глобализације јесте својеврсна међуповезаност савременог света, преко које је своју интеграцију у развијене испреплетане трговинске, комуникацијске, финансијске, политичке и правне односе обезбедио и тзв. Трећи свет. Такође, процес глобализације требало је да доведе и до уједначавања услова производње и предузетништва, као и повећавања изгледа за запошљавање и отварање нових привредних капацитета, чиме се доприноси убрзаном развоју земаља региона и бољој и модернијој инфраструктури

Међутим, критичари процеса глобализације истичу њене негативне аспекте противне слободи човека и равноправности и једнакости земаља и народа. Наметање сурове експлоатације, непостојање једнаких стартних услова у трговинској и другој размени, стављање у лошији положај сиромашних, климатске промене, само су неке од примедби критичара глобализације. Још крајем деведесетих година прошлог века извештаји Светске банке указивали су да 64 државе имају укупан годишњи производ мањи од десет милијарди долара, док са друге стране богатство 68 мултинационалних компанија из области рударства и индустрије увелико превазилази ту цифру. 

Очигледно је да процес глобализације са собом носи многобројне позитивне, али и значајне негативне последице, које изазивају знатан отпор у неким развијеним, али претежно у неразвијеним државама. Чињеница је, међутим, да овај процес не подразумева претходну сагласност земаља и привредних субјеката, да је неумољив и тешко заустављив, па према томе оставља на маргини све који му се опиру. 

Планетарни процес глобализације напредује, хтели ми то или не, крупним корацима у освајање нових простора и умножавање својих субјеката. Мале и средње земље, у које спада и Република Србија, морају да се, уз сав опрез и разумевање суштине глобализације, определе за стратегију која ће их, или поставити унутар тог процеса, или оставити ван њега. Унутар процеса глобализације има места само за способне и квалитетне учеснике спремне да се боре на међународном економском тржишту.

Процес глобализације суочава грађанство са истином да више не могу да се заштите од немилости економских законитости, интереса економски најмоћнијих држава и премештања профита из њихових земаља у места највеће оплодње као примарног циља центара економске моћи. Необузданост финансијских корпорација, које рачунају на огромне профите у још неглобализованим подручјима света, могла би, унеколико, да поремети природан ток ствари, чиме би на крају и њихови интереси били нарушени.

Прави изазов, који предстоји, јесте проналажење праве мере усклађености националних и глобалних интереса, чије би решавање било од користи за све.

Као дугорочан процес, глобализација подразумева бројне димензије и компоненте, а посебно следеће: 1) кретање људи унутар и између континената; 2) трговину између различитих земаља на великим удаљеностима; 3) велике светске религије које су настале током сеоба народа; 4) дифузију и трансфер технологије, почев од аграрних и војних па све до садашњих, тзв. високих или напредних. Према томе: глобализација је одувек значила ширење, интензивирање, убрзавање и повећање међувеза између различитих и просторно веома удаљених људи и њихових социјалних, економских, политичких, културних и свих других заједница.


Ипак, постоје бројни разлози зашто садашња глобализација није општеприхваћени цивилизацијски тренд који би сви безрезервно подржали. До данас су се искристалисала три основна приступа глобализацији.


Први је хиперглобалистички приступ, који полази од тога да у свету већ постоји јединствена економија која надилази и интегрише водеће економске регионе света, али не као националне и државне привреде, већ као корпоративне организације. У новој економији без граница водећи актери морају бити приватне корпорације, при чему држава има задатак да само помогне развој тржишних институција као спонтаних регулатора економског живота. По овој концепцији непотребно је било какво присуство тзв. државе благостања, а инсистирање на државном суверенитету постаје прилично превазиђено, јер се ствара нова глобална тржишна цивилизација и светска влада, која се пре свега ослања на laissez faire капитализам. Присталице овог приступа сматрају да глобализација представља потпуно ново доба људске историје које се карактерише глобалном економијом, политиком и цивилним друштвом. Кључни фактори који одређују и усмеравају глобализацију, су капитализам и технолошки напредак, посебно у области информатике и телекомуникација.
 
Ма колико да овакав концепт нуди привлачну идилу слободног и најзад уједињеног света, он скрива немерљиву количину цинизма јер га нуде они којима највише одговара слободна тржишна утакмица у ситуацији када велики део човечанства живи у условима крајње беде и немаштине. Глорификација тржишта и усвајање јединствених правила, која најмоћнији дефинишу у оквиру глобалних институција, као и истицање компаративних предности, тешко да могу да буду довољан, мада под одређеним условима могу бити потребан контекст за излазак из зачараног круга сиромаштва и неразвијености.

Други је скептичан приступ глобализацији, који, такође, није најбољи одговор на реалне изазове и могућности које она доноси, јер полази од генералног става да глобализација изазива искључиво штетне последице, како економске, тако и културне и технолошке. Присталице овог приступа прижељкују, не само заустављање глобализације, него и повратак бољој прошлости, радикално бранећи економски национализам, културну локалност и еколошку одрживост. Они глобализацију доживљавају као "социјалдарвинизацију" друштвеног живота где јачи "гута" слабије, као хегемонизацију и културу насиља која се остварује монополом над знањем, информацијама, образовањем, технологијом и војном силом. Другим речима, по овом гледишту глобализација васкрсава неолибералну друштвену праксу засновану на моћи мањине и праву јачег (технолошки опремљенијег, пре свега) и богатијег над слабијим и сиромашнијим, а све то упаковано у заводљиву причу о слободама, грађанским иницијативама, приватности, људским правима, слободном предузетништву, међународној сарадњи, дерегулацији (less state more market), регионализацији, цивилном друштву, светској влади и још многим другим атрактивнијим идејама, али само делимично оствареним или, за сада, уопште неоствареним. Присталице овог приступа сматрају да је економска интеграција још увек регионална и да националне државе не губе на значају. За њих глобализација представља "мит"који ништа радикално не мења у односу на раније периоде. Чак је и економска интеграција мање изражена него крајем XIX и почетком XX века. Међутим, ма колико да је страх и зазирање од садашње неолибералне глобализације разумљив, није оправдано супротстављање сваком покушају глобализовања људске праксе полазећи од тога да целокупно човечанство има макар само један заједнички циљ.


Трећи је трансформационистички приступ, који глобализацију види у ширим оквирима и залаже се за јавно обуздавање капитализма слободне конкуренције. Овај приступ у први план ставља питање доминације као последице свих неједнакости које је капитализам генерисао откако постоји заговарајући потребу нове реорганизације економске, политичке и културне моћи, али не доводећи у питање суштинску способност и оправданост капитализма као покретача друштвеног благостања. Значи, за разлику од неолибералног приступа, реформисти желе да усмеравају глобализацију у духу западноевропске државе благостања. Уз то, овај приступ рачуна и на активно учешће невладиних организација и цивилног сектора у процесу обликовања "глобализације са људским ликом". Оно што је заједничко за већину трансформациониста јесте снажна одбојност према редукционизму хиперглобалиста и скептика, јер комплексност сила које обликују глобализацију своде искључиво на уску економску логику.


Такође, за разлику од хиперглобалиста, који почетак настанка глобализације, углавном везују за другу половину XX века и на тај начин одређују глобализацију као производ новог доба, трансреформационисти прате дугорочан еволутивни пут и метаморфозе глобалне капиталистичке економије од њених самих почетака на крају XV и почетка XVI века, па све до данас. Оно што савремену глобализацију највише разликује од претходних епоха јесу квалитативно нове форме акумулације вишка вредности и нова подела рада. Најновија међународна подела рада не конституише се више између држава, већ између "економских агената смештених у четири позиције": у првој се налазе произвођачи екслузивних производа, базираних на информатичкој радној снази; у другој су произвођачи великог обима засновани на јефтином раду; у трећој су произвођачи сировина засновани на обиљу природних богатстава; и у четвртој су сувишни произвођачи сведени на радну снагу која ради испод своје вредности. 


Чини нам се да је потребно размишљати о новом приступу у којем ће богати и моћни видети начин да успоре, пре свега у свом интересу, а сви остали добити самопоуздање да могу и морају прилагођавати своје специфичне приступе глобализацији, уместо што тако поданички и кооперативно прихватају све што садашњи моћници од њих траже. Ово се нарочито тиче земаља у транзицији које морају да воде рачуна и да дугорочније размишљају о очувању својих ресурса, пре свега људских и природних. Не желећи да оспоравамо савремене потенцијале глобализације као такве, мора се рећи да ова садашња, једносмерна, типска и централизована, не само да не чини ништа да се праведно и солидарно користе потенцијали благостања, већ, управо супротно, она доприноси да богати постану још богатији и да се свет креће ка "новом империјалном добу".
Као специфичан одговор на ове међусобно различите, а делимично и супротстављене тезе, појавили су се аутори који покушавају да покажу да је глобализација реалан процес, који је истовремено и комплексан и противуречан феномен. Такав став се најбоље види у новим појмовима који су створени да би се описао садржај актуелне глобализације. Антитеза глобализацији – локализација синтетисана је у појму глобализације који генерално упућује на прожимање локалних садржаја глобалним утицајима. Такође, спор око кључних актера који делују у савременом свету, где једни истичу националне државе, а други транснационалне организације, покушава се превазићи схватањем о постојању два релативно одвојена света који у глобалном окружењу морају да функционишу заједно.

Чињеница је да је данашњој глобализацији потребна озбиљна алтернатива. Пре свега, најважније је јачати потенцијале људских ресурса у неразвијеним државама и охрабрити их да остану "код куће" и тако помогну развој својих држава. Богате земље пружиће најбољи доказ да не теже неоколонијалној доминацији ако пруже материјалну, финансијску и логистичку помоћ неразвијенима, уместо што и даље подстичу трансфер најбољих кадрова из њих у развијене, углавном западне земље. Развој образовне, здравствене и културне инфраструктуре у неразвијеним земљама није само дуг и морална обавеза развијених земаља, посебно бивших колонијалних, него би био и најбољи доказ да су оне заиста за "глобализацију са људским ликом", као алтернативу неоколонијалној глобализацији у којој богати постају још богатији, а сиромашни још сиромашнији.


Отпис дугова, директне инвестиције и далеко повољнији односи размене у спољној трговини, три су најважније економске претпоставке бржег раста производње, продуктивности, запослености, конкурентности и дохотка неразвијених земаља.


Бржи и лакши трансфер напредне технологије у земље у развоју, а пре свега трансфер еколошки безбедне технологије, такође је начин да се садашња глобализација преусмери у нови процес одрживог развоја (sustainable development) који пружа перспективу не само неразвијенима, него и свима осталима.
Толеранција и коегзистенција различитих схватања управо одликује средине у којима је свест о глобализацији поодмакла. Другим речима, макар се у сав глас и сложно промовисала глобализација, као што је то раније био случај са транзицијом, или још раније са самоуправним социјализмом, тиме се неће постићи ни знање ни свест о том процесу који са собом доноси много више непрозирности, недоумица и противуречности него што једна локализована свест може да схвати. Укратко, реглобализација подразумева, пре свега, ону најтежу промену – менталну – тј. одрицање од сопствене моћи сада ради одржања и опстанка у будућности. 
2. Глобалне социјалне мреже

Модерна технологија, превоз и телекомуникације на много начина преображавају људско деловање, сарадњу и међусобне односе. Забринутост за демократију, људска права, животну средину довела је до формирања транснационалних друштвених и политичких мрежа чији су чланови недржавни актери, као што су невладине организације и приватна лица која желе да одлучују у стварима од јавног интереса.

Сверастућа улога недржавних јавних трансанционалних актера даје нову диманзију глобализацији. Због снажног пораста њихове економске моћи, транснационалне компаније постају врло битни чиниоци на међународној сцени, па се стога и отвара читав низ питања о улози државе и њеној способности владања и управљања у глобалном свету. Ово се на правом месту односи на могућност креирања ефективне, ефикасне и разноврсне мреже притисака и контроле, путем које би се наметнула и спроводила правила која обавезују глобалне актере, као што су, на пример, мултинационалне компаније које у својим рукама држе велики део моћи, а које су истовремено и све мање под влашћу било које државе. 

Очигледно је да ће се улога државе у будућности редефинисати, како би се она прилагодила новонасталим околностима и успешно ухватила у коштац са изазовима које доноси развој нових друштвених прилика у свету. Овако редефинисана улога државе огледа се у чињеници да се неке политичке одлуке, које су се пре доносиле на нивоу држава, данас доносе на међународном нивоу.

3. Технолошке иновације и смањење трошкова управе

Технолошке иновације, заједно са сталном редукцијом транспортних и комуникацијских трошкова, довеле су до стварања једноставних, брзих и јефтиних комуникацијских токова, напредних у квалитативном и квантитативном смислу. Историјски посматрано, ранија примитивна друштва, па и каснија прединдустријска друштва, посвећивала су више пажње социјалној организацији рада којом ће се осигурати жељени начин производње, него самом технолошком процесу  производње. Другим речима: у првобитној заједници економска ефикасност је постизана пре свега "поделом радних улога", при чему није било битно на који начин ће се радни учинак остварити. 
Крајем XX века проблематика информатике и телекомуникација почела је да се разматра у ширем међународном контексту. Свет је закључио да се налази на прагу преласка из једног у други облик производње, једнако фундаменталан као, на пример, прелазак из феудализма у капитализам. Од производње материјалних добара центар економске активности почео је да се помера ка производњи знања. Из индустријског, прешло се у информационо друштво.

Данас је са развојем технолошких иновација кључни привредни ресурс постала информација, а једна од кључних привредних грана је производња информација.

Нова економија знања, коју карактерише скоковити раст, могла је да пружи могућност и најсиромашнијима да убрзо сустигну најбогатије. Али, истовремено, без обезбеђивања основе за развој економије знања, богати би се у таквој економији све више удаљавали од сиромашних, и временом би тај јаз између једних и других био све већи. Развијене земље су веома брзо утврдиле да је потребно установити међународно усклађену политику и стратегију и преточити је у регионалне и националне планове. Нови пословни модели и стратегије партнерства заснивају се на мобилизацији информационих и комуникационих технологија и већој повезаности са приватним сектором. Тако, на пример, у 1995. години интернет је имало само 25 милиона корисника, да би га свега пет година касније користило више од 300 милиона људи. Удео држава у развоју расте релативно брже него удео индустријализованих држава, али овај раст је био претежно концентрисан у неколико држава у развоју у Југоисточној Азији и Латинској Америци. Док је 92% становништва држава са високим приходом користило интернет током 1999, свега 0,9% држава са ниским приходом користило је ову технологију.

Поређења ради, 1910. године, мање од 10 милиона људи у свету је користило телефон, да би шездесет година касније ова цифра достигла 100 милиона, а сто година касније, тј. 2010. године две милијарде људи већ користи телефоне, мобилних и фиксних конекција. Између 1970. и 1997. године, проценат људи у државама у развоју, који поседују телевизор, повећава се са 1% на скоро 16%, док проценат људи који поседују радио расте са 9% на 25% светске популације.

Развој нових технологија директно доприноси процесу глобализације на више начина: савремена саобраћајна средства омогућавају све једноставнији, бржи и јефтинији промет људи и робе; информационе технологије повећавају промет информација до нивоа да постају основа новог друштвеног облика – информатичког друштва; повезивањем научноистраживачких центара широм света остварује се неопходна флуктуација научног знања. Из овога се јасно види да информационе технологије омогућавају неслућени друштвени напредак, али истовремено са собом носе и одређене ризике који могу негативно да утичу на развој друштва. У том смислу, поједини теоретичари иду толико далеко да поједина савремена друштва данас означавају као "технотронска".

Са развојем нових технологија, које попримају глобални карактер, јавља се потреба регулисања те нове друштвене димензије, како са позитивног, тако и са негативног аспекта. С обзиром да оне имају глобални карактер, превазилазе могућности парцијалних решења националних законодавстава и изискују широку међународну хармонизацију права, која се, поред међународних стандарда, у највећој мери остварује усклађивањем права. 
VI УПРАВА И НОВИ ЈАВНИ МЕНАЏМЕНТ
1. Разлози за реформу јавне управе
У последње две деценије јавну управу задесио је талас реформи без преседана. Традицонални модел нашао се на удару снажне критике грађана и приватног сектора, али и теоретичара организације и управљања државом.

У основи ових реформи био је став да је држава постала гломазна и са превише надлежности, а да тржиште нуди супериорније механизме за ефикасније снабдевање јавним добрима и услугама. 

Програми реформе јавне управе, који су извршили снажан утицај на међународну управну политику, вуку корене из вестминстерских система (Аустралија, Нови Зеланд, Велика Британија и Канада) и Сједињених Америчких Држава - земаља које се с правом сматрају главним представницима "Новог јавног менаџмента". Талас управних реформи заправо је кренуо из Велике Британије 1979. године, када је у овој земљи извршена радикална промена у програму и начину рада Владе и њене администрације ради смањења улоге државе у економском животу. Значајно је промењен статус и делокруг надлежности и послова што је довело до суштинског разматрања праксе и концепта постојећег система јавне управе.

Реформе су убрзо узеле маха и у другим земљама, уз подршку и вођство Бретонвудских институција које су пропагирале нови јавни менаџмент, управо са циљем да се умањи улога државе у производњи роба и пружању услуга. Непостојање државне управе, која постиже задовољавајуће резултате, сматрало се и препреком за укључивање у глобалну економију, па је управна реформа држави требало да обезбеди нови систем који ће јој омогућити да се на одговарајући начин глобализује. Пошло се од става да јака, демократска држава и глобализација иду заједно.

Често сматран критиком "бирократије" и гломазне државне администрације, овај нови приступ је предсказао истински преокрет кад је реч о улози државе и њеним функцијама. Реформе, које је подразумевао овај приступ, биле су усмерене на смањење броја органа управе и запослених у јавној управи, елиминацију улоге државе као произвођача роба и даваоца услуга, промоцију приватизације, дерегулације и децентрализације и суштинску промену природе пословања владе.

         Политика, која је у почетку нагласак стављала на одржање макроекономске стабилности, заустављање инфлације, смањење буџетског дефицита и јавне потрошње, претворила се у кампању за "стањивање" и умањивање државне организације, а тиме и њеног утицаја на економију и друштво. Овакав приступ брањен је са моралног, идеолошког, као и са сасвим прагматичног становишта. Огромни трошкови социјалних програма у западној Европи и другим индустријализованим земљама довели су до сумњи у смисленост и одрживост државе благостања која је промовисана у периоду после Другог светског рата и коју је требало редизајнирати.

Потреба да се унапреди ефикасност у јавном сектору и да се смање јавни расходи пропраћена је пакетом мера које су имале карактер увођења тржишних механизама у јавни сектор. Иако успех варира од земље до земље, ови принципи се, ипак, могу сматрати светским трендом. Тај тренд је вероватно био и под утицајем система вредности у чијој изградњи су значајну улогу имале и мултилатералне организације, медији и грађанско друштво. Такав приступ се манифестовао слабим, али очигледним опадањем традиционалних структура власти, редуковањем хијерархијских нивоа и тенденцијом да грађани добију право гласа, па и директан утицај на вршење јавних послова.

         Због свог значаја, капацитета за напредак и технолошког напретка, земље са вестминстерским системом су колективно извршиле снажан утицај на управну реформу широм света. Али, оне су по много чему изузетак. Све су високо развијене, демократске, стабилне и просперитетне. Служе се истим језиком и, упркос многим разликама, сличним системом вредности и традицијом. Имају исту комбинацију јавних услуга у социјалној сфери, које многе друге земље и даље очигледно немају. Домаћи производ оваквог окружења, популарни "новозеландски" модел, врло се брзо прилагодио у овој групи земаља и од тада био експортован у друге делове света, додуше са различитим успехом.

Не негирају се заслуге и значајан утицај овог модела на развијене земље. Међутим, у земљама у развоју, које су копирале вестминстерски модел, осим неких позитивних резултата који су проистекли из таквих реформи, многи сматрају да је "повлачење" државе из области попут здравства, просвете, урбанизма било штетно. Под притиском програма за структурно прилагођавање, чији је циљ економска стабилност, многе земље, које су тежиле остваривању стандарда развијених, решиле су да прекину или смање активности управо у социјалној сфери. Боље решење је могао бити покушај побољшања наплате пореза или повећања извора прихода изменом пореског система. Само кроз мере за смањење пореске евазије, многе земље у развоју могле су значајно да увећају приходе. Ипак, за тако нешто потребна је снажна политичка воља, као и постојање ефективних система државне управе и јачи кадровски капацитети.

Гледано у целини: реформе на терену функционисања и улоге државе у економској сфери имале су, у много случајева, очекиване ефекте. Приватизација јавних предузећа и сервиса који производе робе и пружају услуге смањила је улогу државе у областима где је приватни сектор често представљао бољу алтернативу, посебно кад је реч о инфраструктурним услугама. Изузетак су оне делатности за које држава има специфичну одговорност или интерес, као што је нпр. полиција - укључујући затворе, судове, јавну безбедност. У развијеном свету, крај државног монопола у многим областима је резултирао већом конкуренцијом, нижим ценама и већим избором за потрошача.

2. Традиционални модел јавне управе

Пре него што представимо елементе нових реформских идеја, неопходно је да кратко проучимо идеје и праксу у коју се може лоцирати развој реформи у последњој деценији или две. Питање улоге и надлежности државе није уопште ново, иако литература, која велича нови реформски талас то ретко напомиње. Ово су заиста била питања којима су се бавили филозофи попут Аристотела у античкој Грчкој, Конфучија у старој Кини и Макијавелија у средњовековној Италији. Али зачеци  активистичке, бирократске државе, упркос претходним паралелама, практично су феномен двадесетог века.

Одлике ове бирократске државе најјасније је, под јаким утицајем ранијих списа Американца Вудроа Вилсона, представио немачки социолог Макс Вебер 1920. године. Вебер наиме указује како би требало:

· да постоји јасно раздвајање политике и администрације, а тиме и јасне улоге политичких лидера (углавном изабраних) и државних званичника (углавном именованих);
· да администрација буде трајна и предвидива, и да функционише на основу писаних, недвосмислених правила;
· да се државни службеници запошљавају на основу квалификација и буду обучени професионалци;
· да организација одсликава функционалну расподелу посла и хијерархијски распоред задатака и људства;
· да средства припадају организацији, не појединцима који раде у организацији;
· да главна мотивација буде осећај дужности, или јавног интереса, који превазилази личне или интересе организације.

До даљег усавршавања традиционалног модела јавне управе дошло је применом идеја "научног менаџмента" базираних на приватном сектору. Оне су увеле ефикасне оперативне методе засноване на стандардизацији задатака, принципу "један најбољи начин" за прилагођавање радника задацима и систематској контроли извршавања задатака, процеса и радника. Ови принципи су се лако адаптирали на бирократске структуре. Последњи додатак традиционалном моделу била је примена знања из социјалне психологије, кроз приступ базиран на "међуљудским односима". Он се често пореди са приступом научног менаџмента, али је у пракси постизао већу ефикасност при обављању послова обраћајући пажњу на потребу за мотивацијом радника пре него на њихово искључиво контролисање и усмеравање.

Унапређени бирократски модел масивне организације сматрао се рационалним и супериорним у односу на друге алтернативе. Историјски развој у XX веку потврдио је раст и снагу државне организације на овим принципима. Резултат тога: државна организација изгледала је готово исто у различитим типовима политичког режима или економског система.

Два светска рата и депресија између њих, условили су да све владе морају да планирају и координирају употребу националних ресурса, посебно у управљању економијом. Ово је у периоду после 1945. године довело до експанзије одговорности државе за социјално осигурање. Коначно, у овом периоду дошло је до распада старих колонијалних царстава и уздизања држава у развоју - нових али сиромашних, држава које су имале обавезу да економски и социјално унапреде своја друштва.

Као аргумент у прилог активистичког модела државе наводи се да је интервенција државе била неопходна да би се исправили недостаци и неуспеси тржишта. Нивои контроле и интервенције државе значајно су варирали у пракси - од потпуног државног власништва и алокације економских и социјалних средстава до мешовитог учешћа државе и тржишта. У било којој варијанти, пресудну улогу играла је јака државна бирократија. Ипак, упркос свему томе, овај активистички модел се нашао на удару критике традиционалног модела државне бирократије и неспособности владе да обавља свој посао на прави начин.
3. Критика традиционалног модела јавне управе

Критика традиционалног модела базирана је на поређењу "идеалног" модела бирократије са оним што се дешава у стварним системима јавне администрације. Идентификоване су следеће разлике:

· У многим системима нема јасног раздвајања између политике и администрације, било у процесу доношења одлука, било у појединим улогама администратора и политичара, који су обично сједињене.

· Процеси доношења одлука ни у ком случају не подлежу правилима техничке и економске рационалности, већ на њих утичу и обликују их процеси сукоба, преговора и размене између интереса како унутрашњих, тако и спољашњих у односу на бирократију.

· Хијерархија и централизација комбинују се са формалном, понекад поданичком, оданошћу правилима и процедурама производећи дефекте (или бирократске патологије) као што је одлагање, нефлексибилност, неодговорност и арогантно неуважавање интереса и бриге за грађане.

· Бирократије карактерише процес имплементације одозго надоле који често доводи до неодговарајућих одлука и неадекватних резултата.

· Ширина и обим трансакција унутар модерног система државне администрације и унутрашњих и спољашњих организација и интереса, толико је велики да је степен сложености много већи него што то препоручује овај модел.

Док се држава благостања оправдавала потребом да се отклоне недостаци тржишта, превага наведених карактеристика довела је до критичне ситуације, која изискује да се отклоне неуспеси у управљању државом. То би се могло сумирати и на следећи начин:

· неодговорна, али "насрћућа" држава, чије су обилне интервенције ограничиле слободу људи да се баве својим пословима и развиле зависност уместо самосталности;

· превелика држава, у којој су владе преузеле превише надлежности и нису могле да их изнесу ефикасно и ефективно;

· држава приватних интереса, где су елите и привилеговане групе експлоатисале могућности које су нудили државни послови да би задовољиле своје интересе и увећале приходе.

Комбинација ових критика (неефикасности бирократије и мањкаве природе активистичке владе) произвела је модел реформе који се обично зове "нови јавни менаџмент". Овај модел реформе полази од претпоставке да су велике државне администрације наследно дефективне и бескорисне и да је тржиште боље опремљено него држава да обезбеди већину добара и услуга.

Радикалне промене потребне да се уведе трансформисани и предузетнички модел јавног менаџмента спроводе се:

1. Реструктурирањем и смањењем јавног сектора, нарочито приватизацијом.

2. Реорганизацијом и "стањивањем" централних јавних служби.

3. Увођењем конкуренције у преостале јавне услуге, коришћењем интерних тржишта и уговарањем пружања јавних услуга са приватним сектором.

4. Унапређењем ефикасности и остваривањем концепта "вредност за цену" кроз менаџмент на основу резултата и ревизије постигнутих перформанси.

Нова врста јавног менаџмента одликује се:

1) Раздвајањем стратешке јавне политике од оперативног управљања.

2) Бригом за резултате, а не за процес и процедуре.

3) Оријентацијом ка потребама грађана, а не интересима организације или бирократа.

4) Повлачењем из области директног пружања услуга у корист улоге "кормиларења" или "опуномоћавања".

5) Измењеном, предузетничком менаџерском културом.
4. Појам и обележја новог јавног менаџмента
Нови јавни менаџмент је светски феномен, али у различитим државама овај термин се различито схвата у различитим ситуацијама. Прво, ваља имати у виду да потрага за новим јавним менаџментом захтева разматрање улоге државе. Чињеница да је држава данас више економски него политички актер има противречне последице: с једне стране, могућност за развој метода и концепта новог јавног менаџмента. Али, с друге стране, криза легитимитета која утиче на политичку класу колико и на управне структуре које су још базиране на владавини права. Тензија је данас све већа између фрагментације услуга, које се нуде, и недостатка капацитета државних органа да свој рад учине смисленим. Друго, чињеница је да идентитет и политичка историја сваке европске земље морају бити у потпуности схваћени. Тамо где постоје менаџерски модели, њихова примена зависи од њиховог прилагођавања на начин који значајно варира од земље до земље. Зато се пракса новог јавног менаџмента показала врло применљивом у нордијским земљама чије се структуре већ одликују високим нивоом децентрализације, "цеховским" организацијама и укорењеном културом друштвеног плурализма.
Нови јавни менаџмент - New Public Management (NPM) - је термин који се користи у многим земљама широм света. Наизглед, он описује глобални тренд одређеног типа управне реформе, али брзо постаје јасно да у различитим управним окружењима он има различита значења. Чак и у академском свету, још нема сагласности о томе шта овај термин означава.

У сваком случају, термин је донекле неисправан, јер његови елементи баш и нису нови, због чега постоје оптужбе да се тако продаје "ново вино у старим боцама" (иако се, осим у САД, термин јавни менаџмент није много користио до осамдесетих). Осим тога, реформе јавног менаџмента јављају се у широкој лепези облика, у различитим контекстима, укључујући веома различите националне приоритете и потребе. Процес трансформације у Централној и Источној Европи само је један од примера.

Иако се не може унапред рећи шта је нови јавни менаџмент, праведно је тврдити да је он помогао у наглашавању потребе за променом начина на који функционишу владе. Узимајући у обзир двосмисленост термина, неопходно је разјаснити које елементе обухвата назив "нови јавни менаџмент".
Према ужем концепту нови јавни менаџмент је брак две различите струје идеја. Једна извире из нове институционалне економије, која разматра нове управне принципе као што су такмичење, шири избор за кориснике јавних услуга, транспарентност и јак нагласак на нове механизме подстицаја запослених. Друга струја извире из примене принципа приватног пословног менаџмента на јавни сектор.

Практично, ово уже схватање новог јавног менаџмента ставља нагласак на уговорном менаџменту, увођењу механизама тржишта у јавни сектор и повезивању плате са резултатима. Нови јавни менаџмент, по овој дефиницији, може да се изједначи са реформама јавног менаџмента на Новом Зеланду, и у мањој мери у Данској и Великој Британији.

Шира дефиниција новог јавног менаџмента има прагматичнији приступ, не посматрајући га из филозофске перспективе, већ пре као рационални одговор на неке од притисака са којима се владе суочавају. Пошто су због глобализације притисци слични у свим земљама, очекивало би се да реакције буду сличне, тј. да се у одређеној мери поклапају. То не значи да ће имплементација новог јавног менаџмента у тим земљама бити истоветна. Преклапања не значе униформисаност, чак и ако је предмет реформи исти.

Таква широка дефиниција не намеће универзални модел, али чини модел новог јавног менаџмента лакше преносивим из земље у земљу и применљивијим у различитим управним системима. Ово може да значи детаљне радикалне реформе јавног менаџмента или, можда корисније, појединачно прилагођавање у зависности од институционалних оквира тих земаља. У неким земљама, за нека питања и приступе, неће бити потребне реформе, јер их је држава у прошлости усвојила (под другим називом), или већ постоје одговарајуће структуре, као што су агенције у Шведској или нека полуаутономна тела у Француској.

Термин нови јавни менаџмент често се користи за описивање културе менаџмента која наглашава централно место грађанина или корисника услуга, као и одговорност за резултате. Такође наговештава структурне или организационе изборе који истичу децентрализовану контролу преко широког спектра алтернативних механизама за пружање јавних услуга укључујући квазитржишта на којима се јавни и приватни снабдевачи надмећу за средства финансијера и оних који воде јавну политику.

Нови јавни менаџмент не тврди да би влада, односно управа требало да престану да се баве одређеним пословима. Иако се овај модел често повезује са оваквом политиком, њега не занима да ли ће се послови обавити или не. Оно што га занима јесте да се посао обави на што бољи начин.

         Нови јавни менаџмент је зачет као средство за унапређење ефикасности и одговорности политичких лидера и води порекло из парламентарних демократија са необично јаком извршном влашћу, централизованим владама и мало управног права.

Гледано на овакав начин, нови јавни менаџмент може се посматрати као "степенасти ланац уговорних односа" који води ка једном руководиоцу (најчешће министарства) заинтересованом за што боље резултате у области у којој има значајну и релативно стабилну надлежност.

Највише принципа новог јавног менаџмента може се илустровати примером оснивања полуаутономних агенција за пружање јавних услуга. Аргумент у прилог постојања агенција јесте да би они, који пружају услуге, требало да се концентришу на њихову ефикасност и квалитет, без ометања структура за развој јавне политике.

Расправа о стварању "извршних агенција" у Великој Британији и сличним програмима у Аустралији, Канади, Француској, Исланду, Новом Зеланду и Норвешкој базира се на схватању да је потребно развити јасне, добро дефинисане циљеве који омогућавају државним службеницима да се у потпуности концентришу на свој основни посао, без оптерећења ширим управним питањима. Такође, растерећени бриге о појединачним корисницима услуга и начину на који се те услуге пружају, развој јавне политике је постао боље фокусиран. Јаснији, више оријентисан ка иновативним решењима и свакако квалитетнији. Чим се услуге одвоје од јавне политике, ствара се одговарајући простор за уговорне односе којима се прецизно одређују међусобна права и обавезе надређених и подређених структура.

Овај изазов традиционалној парадигми јавне администрације појављује се у различитим облицима, са различитим критикама, различитим идејама за побољшање и са различитим "етикетама". Неки су тражили "дерегулисану владу". Други су заговарали "реосмишљавање владе" и "предузетничку владу". Неки су се залагали за "менаџеризам" јавног сектора, док су други хвалили "нови јавни менаџмент".
Без обзира на примедбе, без обзира на решења - све ове, иначе различите врсте реформи стављају акценат на квалитетнији менаџмент који доноси боље резултате.
5. Циљеви и обележја новог јавног менаџмента

Четири уобичајена циља менаџеризма била су: приватизација и дерегулација, тржишни механизми, децентрализација и дебирократизација.
5. 1. Приватизација и дерегулација

Према шеми која је копирана у многим државама, значајно су смањена социјална и друга давања, предузети су кораци у приватизацији неких јавних услуга попут просвете и здравства и експерименти са приватним судовима и затворима и приватним полицијским снагама.

На Новом Зеланду и другим земљама, сужавање социјалних програма било је само део много ширих активности на ограничавању државе кроз децентрализацију, пренос власти и трансфер надлежности. Приватизација и различите форме "спољног снабдевања" спроведене су у покушају да се смањи запошљавање у јавном сектору, као и фискални терет. Приватизација је укључивала како индустрију, која је претходно сматрана "стратешком", као што су индустрија челика, угља или авио компаније, тако и јавних добара где је раније постојао природни монопол, попут гаса, електричне енергије и телефоније. У Великој Британији је приватизација предузећа за снабдевање водом и железнице добила високе оцене.

Сврха реформских предлога под ознаком "закони и привреда", по свему судећи, дугорочног карактера, била је да се промовише ефикасност и максимизира стварање богатства пропраћено елиминисањем закона који ограничавају пословање и смањивањем казни које корпорације плаћају за неодговарајуће понашање.

Циљ ових предлога био је да се заокружи улога државе, ограниче владини трошкови, замени прогресивна јединственом пореском стопом и на друге начине заустави или преокрене тренд који, према мишљењу неолибералних економиста, потиче од велике депресије, "New Deal-а" и теорија насталих после два светска рата.
5. 2. Тржишни механизми

Онде, где суштинске функције (често, су то биле функције у области социјалне политике) нису приватизоване, уведен је низ тржишних механизама (market - type mechanisms) како би се опонашали ефекти тржишта. Ово је укључивало периодично тржишно тестирање услуга у односу на потенцијалне понуде спољних понуђача. Осим тога, покушало се са формирањем интерних тржишних механизама у оквиру здравствене заштите, социјалне заштите, просвете, па чак и у оквиру организације универзитета.

Примена тзв. тржишних механизама у јавном сектору привукла је приличну пажњу. Али то такође не значи униформност јер овај концепт обухвата: све аранжмане где је присутна бар једна важна одлика тржишта (конкуренција, одређивање цена, заједничко доношење одлука, монетарни подстицаји итд.).

Постаје јасно да ова дефиниција искључује две крајности - традиционално јавно снабдевање и комплетну приватизацију. Кад је реч о разноликости тржишних механизама, њихово увођење је немогуће посматрати као хомогену целину.
5. 3. Децентрализација

Један од врло значајних циљева у реформи државе била је децентрализација. Њено спровођење подржано је развојем демократије у бившим војним диктатурама и тоталитарним режимима, којима је централизација и чврста контрола била услов опстанка, па и кључни елемент идеолошких становишта. У овим земљама, потрага за више демократије праћена је покушајима да се напусти високо централизовани, чврсто контролисани, често патерналистички и ауторитативни бирократски систем у корист система који обезбеђује вредности личне иницијативе и партиципације грађана у пословима владе. "Готово као по дефиницији, високо централизовани систем владе је мање демократски од оног у којем постоји мрежа локалних и регионалних институција са јасно одређеним овлашћењима и одговорностима."
У Западној Европи, у процесу интеграције у Европску унију, тенденција напуштања централне контроле добила је посебну подршку. У покушају да се обухвате и реше проблеми дистрибуције функција и ресурса на неколико нивоа у држави, Европска унија је развила принцип који је врло једноставан, али и јасан.

Принцип супсидијарности каже да се свака функција треба да буде лоцирана на најнижи ниво на којем се може ефективно обављати.

Ово у пракси значи да било која одлука да се алоцира функција или одговорност на виши ниво мора да се одбрани тиме да се она не може ефективно остваривати на нижем нивоу.
5. 4. Дебирократизација

"Дебирократизација" је, често путем реинжињеринга у дерегулације, била преферирана стратегија за обезбеђивање ефикасности. У жељи да се промовишу "свест о трошковима", ефикасност и ефективност у јавној управи, нови јавни менаџмент је покренут, такође, да би се афирмисала права приватних лица као потрошача и клијената у односу на државне органе, који су сувише често били затворени, старомодни и патерналистички неувиђавни за жеље јавности.

У свим државама о којима говоримо, транспарентност, одговорност и интегритет јавне управе су се вратили и то на велика врата. Делом су проузроковани притисцима јавности да се прекине са традицијом тајности и мрачњаштва, што је дуго било повезано са културом и праксом бирократије. Нагласак на одговорностима био је повезан са напором да се јавна политика и управа врате извору- грађанину коме и припадају и одговорности за ефикасно трошење јавних фондова.

Другим речима, постојао је напор да се управа приближи грађанима, постане схватљивија, и приступачнија, и то сужавањем њених прерогатива, смањењем броја запослених, "опуномоћавањем" јавности и проширивањем избора услуга. Поново је афирмисано право јавности да буде упозната а чак и укључена у дизајнирање и праксу јавне политике.

Сличан је био и циљ реинжињеринга чији је суштински метод дефинисан на следећи начин: постављати питања о свему; одбацити све прихваћене претпоставке и званичне истине; стално развијати стратегије промене; стављати тежиште на потрошаче, радикалну промену, "жустре" организације и информациону технологију.
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