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APSTRAKT

Pri sus tvo to na bi ro kra ti ja ta vo 
so vre me ni te op {tes tva se dol ̀ i na 
raz vo jot na komp leks ni te po li ti~-
ki i eko nom ski si ste mi. 
Vo us lo vi ko ga op {tes tve ni te pre-
diz vi ci sta nu va at pos lo ̀ e ni i po-
broj ni, a so dr ̀ i na ta na so ci jal ni-
ot, ad mi ni stra tiv ni ot, kul tur ni ot 
i sto pan ski ot `i vot e sè po bo ga ta, 
se soz da va bla go pri jat na kli ma za 
bi ro kra ti za ci ja. 
Jak ne we to na hi e rar hi ski ot prin-
cip, kru ti ot for ma li zam, de hu ma-
ni za ci ja ta, ap so lut no to vla de e we 
na na ~e lo to na avto ri tet, so isk-
lu ~u va we na kri ti~ ki te pog le di i 
sta vo vi, se glav ni te simp to mi na 
pre o braz ba ta na upra va ta vo bi ro-
krat ska vlast. 
Vo ovoj trud, pre ku pre zen ti ra we na 
po ve }e so dr ̀ in ski bo ga ti, na u~ no- 
re le vant ni i stru~ no-kom pe tent-
ni sta vo vi, do a |a me do ne op hod na ta 
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AD MI NIST RA TI VE 
BU RE A UC RACY

AB STRACT

The exi sten ce of bu re a u cracy in con-
tem po rary so ci e ti es is a re sult of the 
de ve lop ment of comp lex po li ti cal and 
eco no mic systems. 
In a ti me when the so ci al chal len ges 
are ever mo re comp lex and nu me ro us 
and the so ci al, ad mi ni stra ti ve, cul tu ral 
and eco no mic li fe mo re di ver se, the re 
exists a fa vo rab le cli ma te for bu re a u-
cra ti za ti on. 
The strengt he ning of the hi e rarc hi cal 
prin cip le, the strict for ma lism, de hu-
ma ni za ti on, the ab so lu te aut ho rity 
whi le di sre gar ding cri ti cal vi ews and 
stan ces are the ma jor symptoms of the 
trans for ma ti on of the ad mi ni stra ti on 
in to bu re a u cra tic aut ho rity. 
By pre sen ting se ve ral rich in con tent, 
sci en ti fi  cally re le vant and pro fes si o-
nal vi ews this ar tic le re ve als the ne-
ces sary ma te ri al for de fi  ning the terms 
bu re a u cracy and bu re a u cra ti za ti on. 
The aut hor has put emp ha sis on the 
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gra |a za po su {tes tve no de ter mi ni-
ra we na po i mi te bi ro kra ti ja i bi-
ro kra ti za ci ja. 
Avto rot ak cen tot go sta va vrz ne ga-
tiv ni te atri bu ti na ovie slo ̀ e ni 
op {tes tve ni fe no me ni, koi ka ko 
ma lig ni kle tki se me ta sta zi ra ni 
niz ce li ot dr ̀ a ven i ad mi ni stra-
ti ven or ga ni zam, za gro zu vaj }i go 
efi kas no to funk ci o ni ra we na niv-
ni te vi tal ni or ga ni. 
So og led na fa ktot {to bi ro kra ti-
ja ta e pra kti~ no ne u ni {ti va po ja va, 
za lo` bi te tre ba da se fo ku si ra at 
vo na so ka na efi kas no akti vi ra-
we na ce lo kup ni ot ras po lo ̀ iv op-
{tes tven, po li ti~ ki i eko nom ski 
set na in stru men ti, so cel mi ni mi-
zi ra we na ne ga tiv ni te imp li ka cii 
od nej zi no to de stru ktiv no funk ci-
o ni ra we, a pot hra nu va we i sti mu-
li ra we na tvo re~ ko-in ven tiv na ta 
kom po nen ta, ko ja pret sta vu va na-
su{ na po tre ba na ad mi ni stra ti ci-
ja ta i ka ta li za tor na nej zi no to kva-
li ta tiv no ser vis no pro fi li ra we. 

Klu~ ni zbo ro vi: bi ro kra ti ja, ad mi-
ni stra ci ja, slu` be ni ci, kli en ti

ne ga ti ve at tri bu tes of the se comp lex 
so ci al phe no me na which as can ce ro-
us cells ha ve me ta sta si zed thro ug ho-
ut the en ti re sta te and ad mi ni stra ti ve 
body put ting in je o pardy the ef fi  ci ent 
func ti o ning of the ir vi tal or gans. 
Ha ving in mind the fact that bu re a u-
cracy is prac ti cally an un pre ven tab le 
oc cur ren ce, we sho uld aim to wards 
ef fi  ci ently ac ti va ting the who le so ci al, 
po li ti cal and eco no mic set of in stru-
ments whe reby mi ni mi zing the ne ga-
ti ve imp li ca ti ons from its de struc ti ve 
func ti o ning whi le at the sa me ti me 
fe e ding and sti mu la ting the cre a ti ve 
and in ven ti ve com po nent which is 
es sen ti al for the ad mi ni stra ti on and a 
ca talyst to its qu a li ta ti ve ser vi ce pro-
fi  ling. 

Key words: bu re a u cracy, ad mi ni stra-
ti on, emp lo ye es, cli ents

dvitanski@yahoo. com

VOVED

Pr vi te ni kul ci na bi ro kra ti za ci ja se ja vu va at u{te so iz grej son ce to 
na ru di men tar ni te ob li ci na dr ̀ av ni or ga ni za cii. 

 Od naj ra ni te per i o di na po del ba ta na tru dot se na go ve stu va la ten den-
ci ja ta za izd vo ju va we na po seb na gru pa pri vi le gi ra ni i otu |e ni od op {tes-
tvo to lu |e ili po e din ci, koi ka ko no si te li na upra vu va~ ki funk cii ja ko ri-
ste le vla sta za da se nas la du va at od nej zi ni te bla go da ti. 
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 Svo e to bi tie niz isto ri ja ta, bi ro kra ti ja ta ka ko op {tes tve na po ja-
va go zac vr stu va la pa ra lel no so po ra stot na uprav ni te or ga ni za cii, slo ̀ e-
no sta na funk ci i te na upra vu va we so op {tes tve ni te ra bo ti i vo op {to so 
komp leks no sta na op {tes tve ni te stru ktu ri, koi pret sta vu va le po god no tlo 
za nej zi no vi re e we. 

 Bi ro kra ti ja ta pret sta vu va slo ̀ en op {tes tven fe no men, za koj ne po-
stoi ed na i edins tve na op {to pri fa te na de fi ni ci ja. Na po i mot bi ro kra ti ja 
mu se vgra du va at raz li~ ni zna ~e wa, svojs tva i atri bu ti, koi do pol ni tel no 
go pra vat slo ̀ en i re la tiv no ne pre ci zen. Vo se kojd nev na ta upo tre ba ter mi-
not bi ro kra ti ja naj ~e sto se ko ri sti vo ne ga tiv na, pe ̀ o ra tiv na ko no ta ci ja. 
Jav no sta ~e sto pa ti gi per ce pi ra bi ro kra ti te ka ko ri gid ni, bav ni, in di fe-
rent ni, kru ti, ne e ko no mi~ ni, ne in ven tiv ni, bez du{ ni, pre po tent ni, i ima 
izo stren kri ti~ ki stav kon niv na ta ra bo ta i od ne su va we. 

 Vo mno gu zem ji bi ro kra ti ja ta se ko ri sti ka ko si no nim na ad mi ni stra-
ci ja ta, pri {to sta va we to znak na ra vens tvo po me |u ovie dva en ti te ta do ve-
du va do obez li ~u va we na ad mi ni stra tiv ni ot apa rat ka ko po zi ti ven fe no men 
i ser vis sta ven vo funk ci ja na efi kas no za do vo lu va we na jav ni ot (na gra |a-
ni te) in te res. 

 Bi ro kra ti ja ta i ad mi ni stra ci ja ta ne se iden ti~ ni ka te go rii. I po-
kraj fa ktot {to ad mi ni stra tiv ni ot prin cip na upra vu va we ima pri me si na 
bi ro kra ti zam, za pre tvo ra we na ad mi ni stra ci ja ta vo bi ro kra ti ja po treb no 
e izd vo ju va we na upra vu va~ ka ta eli ta od op {tes tvo to, od nos no po sto e we na 
bez kon trol na vlast. So uzur pi ra we na vla sta i nej zi no spo ju va we so upra va-
ta, ad mi ni stra ci ja ta se me ta mor fo zi ra vo bi ro kra ti ja. 

 Do kol ku ad mi ni stra ci ja ta ne e pro du ktiv na, efi kas na, od go vor na, 
od nos no gra |an sko ser vis no ori en ti ra na, se pre tvo ra vo bi ro kra ti ja. Ko ga, 
pak, dr ̀ av ni te slu` be ni ci se efe ktiv ni, hu ma ni i ino va tiv ni, mo ̀ e da zbo-
ru va me za ad mi ni stra ci ja vo vi stin ska, re al na smis la na zbo rot. 

 Vo ovoj trud }e go obra bo ti me fe no me not na bi ro kra ti ja ta, iz ne su vaj }
i po ve }e iz dr ̀ a ni te o ret ski sta vo vi vo na so ka na ras vet lu va we na si te ne go-
vi kom po nen ti, ka ko i nu de we na pre po ra ki za amor ti zi ra we na ne ga tiv ni te 
imp li ka cii od ne go vo to po sto e we vo ad mi ni stra ci ja ta i vo osta na ti te op-
{tes tve ni stru ktu ri. 

1. ETI MO LO[KO I PO I MOV NO OPRE DE LU VA WE 
NA BI RO KRA TI JA TA

 Ter mi not bi ro kra ti ja e ko va ni ca od fran cu ski ot zbor bu re au, {to 
oz na ~u va vol ne na tka e ni na ko ja se sta va la na kan ce la ri ski te sto lo vi, i od 
gr~ ki ot zbor kra te in, {to zna ~i da se vla dee. Prv pat vo ovaa iz vor na for ma 
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izra zot bi ro kra ti ja go upo tre bil fi zi o kra tot Vin cet de Go ur nay vo 1745 go-
di na (Pu si}, E, Na u ka o upra vi, [koq ska kwi ga, Za greb, 1993, str. 94). Zna ~i, 
eti mo lo {ki, bi ro kra ti ja ta oz na ~u va kan ce la ri sko vla de e we, od nos no vla de-
e we na lu |e od kan ce la rii. Vo bu kval na smis la, ovoj ter min se ized na ~u va so 
vla de ew to na ad mi ni stra ci ja ta, na ~i nov ni{ tvo to. 

 Me |u toa, za da se nav le ze vo su {ti na ta na bi ro kra ti ja ta, po treb no e 
ovoj fe no men da se ana li zi ra od po ve }e as pe kti, so {to bi se ovoz mo ̀ i lo 
pre ciz no da se de ter mi ni ra ne go vi ot po im. 

 Na po i mot bi ro kra ti ja, vo ed na {i ro ka smis la na zbo rot , mu se da va at, 
glav no, tri zna ~e wa. Pr vo, pod toj po im se po draz bi ra op {tes tve ni ot sloj na 
pro fe si o nal ni te upra vu va ~i koj na sta nu va vrz os no va na funk ci i te koi gi 
vr {i vo dr ̀ a va ta i dru gi sli~ ni or ga ni za cii; vto ro, si stem na op {tes tve ni 
i po li ti~ ki od no si vo koj do mi ni ra toj sloj, ne go vo to vla de e we vo toj si stem; 
i tre to na ~i not na dejs tvu va we to na bi ro kra ti ja ta, {to, obi~ no se oz na ~u va 
so ter mi not bi ro kra ti zam (Po li ti~ ka en cik lo pe di ja, Sa vre me na ad mi ni-
stra ci ja, Be o grad, 1975, str. 82-83). 

 , , Vo vi stin ska ta nej zi na pro ja va bi ro kra ti ja ta e, pred se, pro iz vod na 
po no vi ot op {tes tven raz voj, na slo ̀ e no sta na or ga ni za ci ja ta i upra vu va we-
to vo so vre me no to op {tes tvo vo koe, ne sa mo {to se zgo le mu va at funk ci i te 
na dr ̀ a va ta, tu ku se zgo le mu va i bro jot i vi dot na naj raz li~ ni te po li ti~ ki i 
dru gi sli~ ni or ga ni za cii niz koi raz ni te op {tes tve ni gru pi u~es tvu va at vo 
jav ni ot `i vot i po li ti ka ta. Ot tu ka, mo ̀ e da se re ~e de ka du ri vo so vre me na-
ta epo ha bi ro kra ti ja ta sta nu va , , to ta len “ op {tes tven fe no men koj pro bi va 
niz si te po ri na or ga ni zi ra ni ot op {tes tven ̀ i vot. Vsu{ nost, soz da va we to i 
po sto e we to na bi ro kra ti ja ta vo mo der no to vre me e, pred se, re zul tat na soz-
da va we to i po sto e we to na go le mi te cen tra li zi ra ni si ste mi na upra vu va we, 
pri {to dr ̀ av ni ot apa rat i dru gi te upra vu va~ ki stru ktu ri vos po sta vu va at 
sa mo stoj na eg zi sten ci ja vo po sto ja na, in sti tu ci o na li zi ra na for ma, izd vo ju-
vaj }i se, ta ka, du ri od sa mi te vla de ja~ ki slo e vi vo op {tes tvo to. Vo eden ta-
kov am bi ent ras te nej zi na ta re al na op {tes tve na mo}; taa gi zav la du va si te 
op {tes tve ni dej no sti i pro ce si kon tro li raj }i go niv no to od vi va we i pre-
tvo raj }i se, na opre de len na ~in, vo ni ven, , gos po dar” (Ge or gi ev ski, P, Ko ru-
bin, J, Mi qov ska, D, Mir ~ev, D, Mi lo sav lev ski, S, Pe tkov ska, A, Pe tro ska, 
B, Sto ja no ski, N, Traj ko ski, I, ^o krev ski, T, So ci o lo gi ja, Stu den ski zbor, 
Skop je, 1998, str. 392-393). 

 Vo pri log na po pre ciz no so dr ̀ in sko opre de lu va we na bi ro kra ti ja ta 
}e iz ne se me po ve }e sta vo vi i vi du va wa na pro mi nent ni na u~ ni dej ci, so cel 
da gi po sta vi me kon tu ri te na ed na re la tiv no op {to pri fa te na de fi ni ci ja. 

 Karl Marks sme ta de ka „bi ro kra ti ja ta e naj da le ~en i naj mag lo vit 
izraz na ~o ve~ ka otu |e nost vo pra kti~ ni te sfe ri na `i vo tot- {to e pos le-
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di ca na otsus tvo to na hu ma niz mot vo op {tes tvo to, taa e naj vi sok ste pen na 
sa mo za do vols tvo na dr ̀ a va ta i ne za do vols tvo na gra |a ni te. . . Op {ti ot bi-
ro krat ski duh e taj na, mi ste ri ja, ko ja vo nea se odr ̀ u va po pat na hi e rar hi ja. 
. . “ (Marks, K, Kri ti ka He ge lo va fi lo zo fi ja dr ̀ av nog pra va, Kul tu ra, Sa-
ra e vo, 1960, str. 65). Spo red ovoj mar ksi sti~ ki te o re ti ~ar, bi ro kra ti ja ta vo 
os no va e dr ̀ a ven for ma li zam, dr ̀ av na vol ja, dr ̀ av na svest, dr ̀ av na mo}. 
Taa e vr za na za dr ̀ a va ta so mno gu broj ni ni {ki. Toa zna ~i de ka du hot na bi ro-
kra ti ja ta vo su {ti na se po i sto ve tu va so for mal ni ot duh na dr ̀ a va ta. Marks 
gi sme ta za go le mi ilu zii tvr de wa ta de ka bi ro kra ti ja ta gi ots li ku va i za sta-
pu va op {ti te in te re si, za {to vo stvar no sta tie jav ni in te re si se sve du va at 
na pro te ̀ i ra we na sops tve ni te in te re si na bi ro kra ti ja ta. 

 Fri drih En gels istak nu va de ka „ bi ro kra ti ja ta ja so ~i nu va vla de ja~-
ki ot vrv (po e din ci i or ga ni) koj soz dal svoi sops tve ni or ga ni, ~ij vrv e dr-
`av na ta vlast ko ja ra ko vo dej }i se od svo i te po seb ni in te re si gi pre tvo ra tie 
or ga ni, so te kot na vre me to, od slu ga na op {tes tvo to vo ne go vi gos po da ri” 
(Fri drih En gels, Uvod u Mar ksov Gra |an ski rat u Fran cu skoj, Kul tu ra, Be-
o grad, 1949, str. 18). 

 Eden od naj mar kant ni te pret stav ni ci na mo der no to bi ro krat sko sfa }
a we e pro ~u e ni ot ger man ski so ci o log Maks Ve ber, koj vo go lem del od svo jot 
na u ~en opus ja obra bo tu va bi ro kra ti ja ta. Ne go vi te sfa }a wa za bi ro kra ti ja-
ta se vo izra zi to po zi tiv na smis la. 

 Bi ro kra ti ja ta, spo red Ve ber, e ka ra kte ri sti ka na mo der ni te op {tes-
tva. No, vo nej zi ni ot ru di men ta ren ob lik, nea ja de te kti ra vo po go lem broj 
op {tes tva vo raz li~ ni isto ri ski per i o di. Ta ka, ele men ti na bi ro kra ti ja toj 
lo ci ra vo sta ri ot Egi pet i im pe ri jal na Ki na, vo Rim ska ta i vo Vi zan ti ska-
ta im pe ri ja, ka ko i vo se ko ja op {tes tve na za ed ni ca ka de {to po sto e la go le ma 
po del ba na tru dot i komp leks ni za da ~i, ka kvi {to bi le iz grad ba ta na si ste-
mot za na vod nu va we (re gu la ci ja ta na Nil) i pi ra mi di te vo Egi pet, so bi ra-
we to da nok vo Ki na, voj ni te na Rim ja ni te, ili dr ̀ av na ta ad mi ni stra ci ja na 
Vi zan tij ci te (Ta {e va, M, So ci o lo gi ja, Fi lo zof ski fa kul tet, Skop je, 2003, 
str. 121). 

 Ve ber bi ro kra ti ja ta ja sme ta za naj so vr {en ob lik na upra vu va we so op-
{tes tve ni te ra bo ti i naj e fi ka sen me tod na or ga ni zi ra we na ~o ve~ ki te dej-
no sti – „ pot pol no raz vi e ni ot bi ro krat ski me ha ni zam spre ma dru gi te for mi 
na or ga ni za ci ja se od ne su va isto ka ko i ma {i na ta spre ma ne ma {in ski te me-
to di na pro iz vods tvo” (Gerth i Mills, From M. We ber, Es says in So ci o logy, Ro ut led ge 
and Ke gan Pa ul, 1946, str. 208). 

 Svo e to vni ma nie Ve ber go fo ku si ra vrz for mal na ta or ga ni za ci ja, ko-
ja ja de fi ni ra ka ko so ci ja len od nos vo koj pri e mot na nad vo re{ ni li ca e 
re gu li ran so ogra ni ~u va~ ki ili eksk lu ziv ni pra vi la i ka de {to po ko ru va-
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we to na pro pi si te na od nos na ta or ga ni za ci ja se ga ran ti ra so po stap ki te na 
{e fot i, obi~ no, uprav ni ot apa rat, koi se ori en ti ra ni kon os tva ru va we na 
ovie pro pi si (We ber, M, The ory of So ci al and Eco no mic Or ga ni za ti ons, Glen coe, 1947, 
str. 145-146). 

 Spo red Ve ber, bi ro kra ti ja ta e ob lik na op {tes tve na or ga ni za ci ja koj 
najm no gu se ima prib li ̀ e no do ide a lot na cel no-ra ci o nal no to dejs tvu va we. 
Taa pret sta vu va op {tes tve na or ga ni za ci ja ko ja gi usog la su va dej no sti te na 
go lem broj po e din ci, upa te ni na os tva ru va we na odre de na za da ~a, ko ja pri toa 
e po sta ve na na na ~e la ta na cel na ta ra ci o nal nost (Ta {e va, M, So ci o lo gi ja, 
Fi lo zof ski fa kul tet, Skop je, 2003, str. 119). 

 Ve ber gi for mu li ra sled ni ve prin ci pi, ka ko stol bo vi vrz koi po ~i va 
ra ci o nal na ta bi ro krat ska or ga ni za ci ja:

- nad le` no sti te na po e di ni or ga ni i slu` be ni ci za iz vr {u va we na 
slu` be ni te dol` no sti se stro go utv de ni i raz gra ni ~e ni so za ko ni-
te i so uprav ni te akti;

- dej no sti te na ad mi ni stra tiv ni te or ga ni se hi e rar hi ski po dre de ni, 
ta ka {to po vi so ki te or ga ni go ima at pra vo to da vr {at kon tro la 
i nad zor nad po ni ski te. Zna ~i, po stoi jas na ver ti kal na li ni ja na 
ko man di vo ko ja se ko ja ra bot na edi ni ca e pot ~i ne ta na po vi so ka ta;

- po sto e we na for mal ni pra vi la i pro ce du ri koi tre ba da obez be dat 
sta bil nost, pred vid li vost , ne pri stras nost i ed na kov tret man na 
si te pri iz vr {u va we to na bi ro krat ski te ope ra cii; 

- bi ro krat sko vo de we na ra bo te we, koe se zas no vu va na pi {a ni te do-
ku men ti, od nos no evi den ti ra we na ce lo kup na ta ad mi ni stra tiv na 
dej nost vo pis me ni do ku men ti;

- stru~ no obra zo va nie na slu` be ni ci te, {to imp li ci ra spe ci ja li zi-
ra no stru~ no zna e we i ve {ti ni za us pe{ no iz vr {u va we na dol` no-
sti te;

- se lek ci ja na kan di da ti te za vra bo tu va we vrz os no va na niv ni te teh-
ni~ ki kva li fi ka cii pro ve re ni po pat na is pi ti;

- na gra du va we izra ze no vo pa ri ~en iz nos;
- gra de we ka ri e ra vo slu` ba ta, ko ja tre ba da bi de edins tve no i glav no 

za ni ma we na nej zi ni ot vr {i tel;
- na pre du va we vo slu` ba ta vrz os no va na se ni o ri tet i re zul ta ti; i sl. 

 O~ig led no e de ka Ve ber ne se vpu {til vo pod la bo ko istra ̀ u va we i 
ana li zi ra we na su {ti na ta na bi ro kra ti ja ta, tu ku vni ma ni e to go za dr ̀ al sa-
mo na nej zi na ta for mal na stra na, so {to mo ̀ e da se ka ̀ e de ka ce lo kup na ta 
ne go va te o ri ja se sve du va na for ma li zam. 

 Vo na ta mo{ no to iz la ga we }e iz ne se me u{te ne kol ku pog le di i de fi-
ni cii na ug led ni te o re ti ~a ri, so cel da go pro {i ri me ho ri zon tot na poz na-
va we na bi ro krat ski ot fe no men. 
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 D-r Eu gen Pu si}, pod bi ro kra ti ja po draz bi ra „raz ni pa to lo {ki pro-
me ni vo nor mal ni te od no si po me |u po li ti~ ki te od lu ~u va~ ki gru pi i iz vr{-
ni te uprav ni or ga ni za cii. Kaj bi ro krat ska ta vlast, uprav ni te or ga ni za cii 
pret sta vu va at glav ni ili isk lu ~i vi pot po ri na vla sta vo op {tes tvo to i nad 
op {tes tvo to” (Pu si}, E, Na u ka o upra vi, [koq ska kwi ga, Za greb, 1993, str. 
93). Spo red Pu si}, bi ro kra ti ja ta e na ~in na iz vr {u va we na vla sta, pri {to 
sme ta de ka se ko ja gru pa ci ja sta nu va bi ro krat ska ako se od da le ~i i ja iz gu bi 
vr ska ta so svo ja ta po li ti~ ka pod lo ga i vla dee so po mo{ na uprav ni te or ga-
ni za cii (ibid, str. 97). 

 D-r Jo van \or |e vi}, koj po dol go vre me gi istra ̀ u val i obra bo tu val 
isto ri ski te i pra kti~ ni te as pe kti na bi ro kra ti ja ta, sme ta de ka „bi ro kra ti-
ja ta se ja vu va ka ko iz vr {en apa rat na dr ̀ av ni ot me ha ni zam. . . Taa e os nov no 
po li ti~ ko ja dro na dr ̀ a va ta, a dr ̀ a va ta e os nov na ta si la na bi ro kra ti ja ta” 
(\or |e vi}, J, Og led o bi ro kra ti ji, Be o grad, 1962, str. 58). Bi ro kra ti ja ta ne e 
po seb na op {tes tve na kla sa, tu ku ne pri rod no na met nat sloj, koj go de for mi ra 
si ste mot. 

 Spo red Ra do mir Lu ki}, bi ro kra ti ja ta e op {tes tven sloj koj gi iz vr-
{u va upra vu va~ ki te op {tes tve ni ra bo ti, od nos no, koj vr {i vlast, ima da le ku 
po go le mi pri ho di od obi~ ni te ra bot ni ci ili slu` be ni ci, i na sto ju va da sta-
ne eksp lo a ta tor (Lu ki}, R, Os no vi so ci o lo gi je, Na u~ na kwi ga, Be o grad, 1976, 
str. 332). Bi ro kra ti ja ta e po sto ja no vo pre gra tki te na dr ̀ a va ta No, spo red 
Lu ki}, bi ro kra ti ja ta ne se za do vo lu va sa mo so bla go da ti te koi gi do bi va od 
vla de ja~ ka ta gar ni tu ra i so te kot na vre me to po~ nu va da i se spro tiv sta vu va 
na stru ktu ra ta ko ja vo su {ti na i ja soz da la. [i re we to na uprav na ta vlast i 
zgo le mu va we to na uprav ni ot apa rat se pre dus lo vi za in ten zi vi ra we na pro-
ce sot na bi ro kra ti za ci ja. 

 D-r Naj dan Pa {i}, bi ro kra ti ja ta ja de fi ni ra ka ko „ op {tes tven sloj 
koj svo ja ta eg zi sten ci ja ne ja zas no vu va ni tu na ne po sred no to pro iz vods tvo na 
pro iz vo di i us lu gi, ni tu na sops tve no sta nad sreds tva ta za pro iz vods tvo, tu ku 
na vla sta, od nos no na funk ci i te vo dr ̀ av ni ot apa rat. Bi ro kra ti ja ta eg zi-
sti ra na otu |e no sta na po li ti~ ki te si li i na dru gi te ob li ci na op {tes tve ni 
or ga ni za cii od sa mo to op {tes tvo i od ne po sred na ta op {tes tve na kon tro la” 
(Pa {i}, N, Sa vre me na dr ̀ a va, NIP Mla dost, Be o grad, 1976, str. 138). Taa 
otu |e nost vli jae na ce los no po li ti~ ko pa si vi zi ra we na gra |ans tvo to. 

 Za da ne odi me do ne dog led vo opre de lu va wa ta na po i mot bi ro kra ti ja, 
}e se obi de me so sub li mi ra we na do se ga pre zen ti ra ni te na u~ ni sta vo vi da iz-
gra di me ed na op {ta i ge ne ral na de fi ni ci ja: Pod bi ro kra ti ja se po draz bi ra 
po se ben op {tes tven sloj, koj vo nor mal ni op {tes tve ni us lo vi ja vr {i izv{-
na ta funk ci ja vo dr ̀ a va ta, pod kon tro la na pret stav ni~ ko to te lo, me |u toa, 
koj vo odre de ni okol no sti mo ̀ e da se ot tr ne od ta kva ta kon tro la i pot pol no 
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da se osa mo stoi, pri {to sta nu va vi stin ski no si tel na vla sta. Va kva ta po-
lo` ba na bi ro kra ti ja ta vo po e di ni dr ̀ av ni si ste mi se no ti ra ka ko ne ga tiv-
na op {tes tve na po ja va. 

 Po kraj bi ro kra ti ja ta, vo na u ka ta i pra kti ka ta ~e sto se ko ri sti i ter-
mi not bi ro kra ti zam. Pod bi ro kra ti zam se po draz bi ra bez li~ no, hi e rar hi-
sko, stro go for ma li sti~ ko, ri gid no, bav no i ne od go vor no po sta pu va wa so 
pred me ti te i stran ki te (\or |e vi}, J, Po li ti~ ki si stem, Na u~ na kwi ga, Be-
o grad, 1976, str. 831). 

 Bi ro kra tiz mot ka ko ma ni fe sta ci ja na bi ro krat ski ot men ta li tet i 
na ~in na raz mis lu va we i ra bo te we e naj pri su ten vo ram ki te na ad mi ni stra-
tiv ni te or ga ni i or ga ni za cii. 

 Za bi ro kra tiz mot naj ~e sto se vr zu va at sled ni te oso bi ni i atri bu ti: 
ka ri e ri zam, apa ra ti zam, izo la ci o ni zam, inert nost, bez du{ nost, bez li~ nost, 
taj nost i sl. 

3. BI RO KRAT SKI MA A NI

Ne koi na u~ ni ci prob le mot na bi ro kra ti ja ta go iz lo ̀ u va le niz hu mo-
ri sti~ ka priz ma i na toj na ~in gi apo stro fi ra le nej zi ni te gro tesk ni ka-
ra kte ri sti ki. Naj poz na ti ot me |u niv, Par kin son, go iz ne su va pri me rot so 
ang li ska ta upra va, ka de pos le vto ra ta svet ska voj na bro jot na slu` be ni ci te 
vo vo e na ta mor na ri ca po sto ja no se zgo le mu val na po red no so po sto ja no to na-
ma lu va we na brod ska ta flo ta. Iden ti ~en e i pri me rot so ang li sko to Mi ni-
sters tvo to za ko lo nii, ka de bro jot na per so na lot se zgo le mu val, i toa vo vre-
me na ras pa |a we to na Bri tan sko to cars tvo, od nos no pos le osa mo sto ju va we to 
na ko lo ni i te. Vrz os no va na ovie ek la tant ni pri me ri toj kon sta ti ral de ka 
dr ̀ av ni ot apa rat se zgo le mu va i to ga{ ko ga ne go vi te ra bot ni dol` no sti se 
na ma lu va at. T. n Par kin so nov za kon po ~i va na dve po sta vki: 1. slu` be ni kot 
sa ka da se zgo le mi bro jot na ne go vi pot ~i ne ti, i toa naj mal ku za dvaj ca (za tie 
me |u seb no da se kon fron ti ra at, a da ne ja za gro zu va at ne go va ta po zi ci ja), i 2 . 
sa mi te slu` be ni ci eden na drug si soz da vat ra bo ta (Pu si}, E, Na u ka o upra vi, 
[koq ska kwi ga, Za greb, 1993, str. 95)

 So Par kin so no vi ot „za kon» se ots li ku va at men tal na ta ma tri ca na ad-
mi ni stra tiv ni te bi ro kra ti, koi pa ra zi ti ra at na dr ̀ av ni jas li, ka ko i di-
sfunk ci o nal no sta na pa to lo {ko to i ne pro du ktiv no zgo le mu va we na uprav-
ni te si ste mi. 

 Sli ~en ka ri ka tu ra len pri kaz da va at i na u ni ci te Pi ter i Hal vo niv-
no to de lo „Pi te ro vi ot prin cip». Spo red niv „se koj vra bo ten se stre mi da se 
iska ~i na hi e rar hi ska ta ska la sè do nej zi no to ni vo na ne kom pe tent nost», i 
„so te kot na vre me to se koe me sto }e go za ze me slu` be nik {to e ne kom pe ten-
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ten da gi is pol ni svo i te ob vr ski» (cit. Po Gri zo, N, Da vi tkov ski, B, Na u ka 
za upra va ta, Pro sve ta, Ku ma no vo, 1994, str. 98). 

 Bi ro kra ti ja ta e pred met na per ma nent ni de ba ti i kri ti~ ki op ser va-
cii. 

 Otsus tvo to na kre a ti ven duh e Ahi lo va pe ti ca na bi ro kra ti ja ta, ko ja 
vo ne do stik na in ven ti ven po riv osta nu va za ro be na vo svo ja ta tes no gra dost, 
ne mo ̀ ej }i da se adap ti ra na pro me ni te i us pe{ no da od go vo ri na no vi te jav-
ni pre diz vi ci. Bi ro kra ti te ~e sto pro ja vu va at ani mo zi tet kon no vo vos po sta-
ve ni te stan dar di i pra vi la koi se vo ve du va at so edins tve na cel za po do bro 
us lu ̀ u va we na kli en ti te. 

 Bi ro kra ti te sa ka at po ve }e da se gle da at se be si, ka ko lu |e koi upra vu-
va at i na re du va at, otkol ku ka ko lu |e koi gi snab du va at gra |a ni te so ser vis ni 
us lu gi (Ser vic, Z, Ga u ging Suc cess: Per fo man ce Me a su re ment in So uth Ea stern Eu ro pe, 
Bu da pest, 2004, str. 11). 

 Op {tes tve na ta de stru ktiv nost na bi ro kra ti ja ta se og le da ne sa mo vo 
nej zi na ta pa ra zit ska stru ktu ra i vo pa to lo {ki ot i ne kon tro li ran po rast, 
tu ku i vo nej zi ni ot kon zer va ti ven ka ra kter. Taa se spro tiv sta vu va na se ko ja 
no vi na i e po bor nik na po stoj na ta sta tus qvo si tu a ci ja, {to zna ~i ne e za in te-
re si ra na da go ko re gi ra sops tve no to funk ci o ni ra we, me to di i stil na ra bo-
ta. Ko ga se spro ve du va at re form ski za fa ti so cel da doj de do ne koi kva li ta-
tiv ni po do bru va wa, bi ro kra ti ja ta go upo tre bu va ce lo kup ni ot in stru men ta-
ri um so koj ras po la ga so cel da gi za du {i pro me ni te u{te na sa mi ot po ~e tok, 
vo za ro di {ot. 

 Bi ro kra ti te mo ̀ e da go ko ri stat svo e to zna e we i pri sta pot do re le-
vant ni te op {tes tve ni in for ma cii za od bra na i zac vr stu va we na sops tve ni te 
po zi cii, na me sto za kva li tet no iz vr {u va we na slu` be no po sta ve ni te za da ~i. 

 Tie se sklo ni kon fil tri ra we i fi lu va we na po da to ci te {to tre ba 
da stig nat do niv ni te pret po sta ve ni, za ra di iz beg nu va we na kaz ni te ili pak 
za zgo le mu va we na na gra di te. 

 Mo no po lot vrz dej no sti te {to gi iz vr {u va at e ed na od pri ~i ni te za 
bi ro krat ska ta ne e fi kas nost. Vo kon tekst na ova ne op hod ni se, pred se ona mu 
ka de {to se mo` ni, mo} ni kon ku rent ski al ter na tiv ni stru ktu ri, koi }e ja 
raz ni {a at do se ga{ na ta udob na bi ro krat ska kom for nost. 

 Ed na od im pe ra tiv ni te re form ski ce li e sup sti tu i ra we to na bez li~-
na ta, tro ma i pre komp li ci ra na bi ro krat ska ad mi ni stra ci ja, so ma la, mo bil-
na, po ed no stav na i po e ko no mi~ na ad mi ni stra ci ja, ko ja }e gi iz vr {u va svo i te 
jav ni za da ~i so po do bro kva li fi ku van i sta bi len ka dar. Bi ro krat ska ta ot-
~et nost i od go vor nost, {to po seb no se izra zu va vo ima we to na sens za gra |a-
ni te, mo ̀ e pra kti~ no da se ope ra ci o na li zi ra ako po stoi so od vet no per ce-
pi ra we i raz bi ra we za toa koi se jav ni te po tre bi i ba ra wa (de te kti ra we i 
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de fi ni ra we na prob le mi te) na gra |a ni te i pre to ~u va we na ar ti ku li ra ni te 
in te re si na kli en ti te vo po li ti~ ki te ce li i pro gra mi (po li ti~ ka for mu la-
ci ja i imp le men ta ci ja). 

 Po treb ni se za em ni vr ski i otvo re ni ka na li na ko mu ni ka ci ja me |u ad-
mi ni stra tiv ni te slu` be ni ci i jav no sta, koi na gra |a ni te }e im ovoz mo ̀ at 
vo po li ti~ ki ot si stem da gi vgra dat sops tve ni te in te re si, ka ko i efe ktiv ni 
kon trol ni me ha niz mi {to }e bi dat ga rant de ka ta kvi te in te re si ne ma da se 
za gu bat vo raz li~ ni te sta di u mi i la vi rin ti na po li ti~ ki ot i na ad mi ni stra-
tiv ni ot pro ces. 

 Za us pe{ no re for mi ra we na ad mi ni stra tiv ni ot se ktor i na ma lu va we 
na bi ro krat ska ta ba last, ne op hod no e da se pre ze mat {i rok spe ktar na si-
stem ski mer ki:

1. Po ed no sta vu va we i za br zu va we na pro ce du ri te, {to pred se po draz-
bi ra skra tu va we na ro ko vi te vo koi se od vi va at ad mi ni stra tiv ni te po stap-
ki, na ma lu va we na bro jot na po treb ni te do ku men ti, po vi sok ste pen na raz-
bir li vost na for mu la ri te {to gi po pol nu va at gra |a ni te, a se to toa vo na-
so ka na efi kas no za do vo lu va we na esen ci jal ni te gra |an ski pra va i po tre bi;

2. Po do bru va we na ad mi ni stra tiv ni ot ja zik, {to zna ~i da se ot stra nat 
zap le tka ni te fra zi i iz vi to pe re ni kon struk cii koi do mi ni ra at vo bi ro-
krat ski ot izraz, za da se oles ni raz bir li vo sta na sti lot i ja zi kot na ofi ci-
jal ni te do ku men ti. Zna ~i, po treb ni se op se` ni kam pa wi za usvo ju va we na ed-
no sta ven ja zik, so {to }e se po dig ne ni vo to na raz bi ra we vo ko mu ni ka ci ja ta 
po me |u upra va ta i kli en ti te;

3. In sti tu ci o nal no etab li ra we na pra vi lo to „ mol ~e we to na ad mi ni-
stra ci ja ta zna ~i odo bru va we”, so cel slu` be ni ci te da se pri tis nat da bi dat 
po rev nos ni vo iz vr {u va we to na ra bot ni te za da ~i, za da mo ̀ at gra |a ni te i 
prav ni te sub je kti po br zo da gi os tva ru va at svo i te pra va i in te re si;

4. Iden ti fi ka ci ja na vra bo te ni te, za da se na ma li ne od go vor no sta. Vo 
ovoj pra vec, ad mi ni stra tiv ni te slu` be ni ci ko ga op {tat i ra bo tat so kli en-
ti tre ba da no sat be xo vi na koi se vid no istak na ti niv ni te imi wa i zva wa;

5. Raz voj na si ste mot na od go vor nost, {to zna ~i na pu {ta we na ko le-
ktiv na ta i po go le mo pra kti ku va we na in di vi du al na ta, kon kret na ta ta od go-
vor nost, od nos no se koj da od go va ra za svo i te po stap ki i po ve de ni ja;

6. Po do bra pri stap nost na ad mi ni stra tiv ni te or ga ni do gra |a ni te. Ov-
de spa |a at: les no na o |a we na po treb na ta slu` ba, soz da va we us lo vi za po le sen 
fi zi~ ki pri stap na in va li di zi ra ni te li ca, fle ksi bil no i pro dol ̀ e no ra-
bot no vre me, do bra i ram no mer na re gi o nal na di stri bu ci ja na slu` bi te i sl. 

7. Po go le ma trans pa rent nost i ot ~et nost vo ra bo ta ta, ko ja }e ovoz mo-
`i uvid na gra |a ni te vo ad mi ni stra tiv ni te aktiv no sti, i niv na kon tro la;

8. Po go le mo dob li ̀ u va we na ad mi ni stra ci ja ta do gra |a ni te, pre ku 
raz ni bro {u ri, te le vi zi ski spo to vi, pod vi` ni in for ma ci ski {tan do vi i 
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or ga ni zi ra we na otvo re ni sred bi, ka de gra |a ni te }e se in for mi ra at za no vo-
vo ve de ni te ili iz me ne ti za ko ni, pro ce du ri, pro pi si, ili }e do bi jat ko ris ni 
i ne op hod ni so ve ti i po treb na po mo{ za us pe{ no os tva ru va we na niv ni te 
pra va i ob vr ski;

9. Ra di kal no re or ga ni zi ra we na dr ̀ av ni ot apa rat, koe vklu ~u va de-
cen tra li za ci ja, od nos no spu {ta we na odre de ni nad le` no sti na lo kal no ni-
vo, pre pu {ta we na iz vr {u va we to na odre de ni jav ni slu` bi na pri vat ni ot 
se ktor, so {to dr ̀ av na ta upra va bi se sve la sa mo na onie dej no sti koi po ra-
di va` no sta i pri o ri tet no sta na po {i ro ki ot op {tes tven in te res tre ba da 
osta nat pod nej zi na ka pa - ka ko od bra na ta, suds tvo to, po li ci ja ta i sl. 

4. SO VRE ME NI OT PRO FIL NA DR @A VEN SLU@ BE NIK

 Eden od klu~ ni te seg men ti na re form ski ot pro ces na ad mi ni stra tiv-
ni ot se ktor tre ba da bi de vos po sta vu va we to na no vi stan dar di na ra bo ta, ka-
ko i vred no sti i ve {ti ni koi tre ba da gi po se du va at dr ̀ av ni te slu` be ni ci, 
za us pe{ no da od go vo rat na op {tes tve ni te pre diz vi ci pred koi se kojd nev-
no se is pra ve ni, od nos no da pret sta vu va at kva li te ten ser vis na gra |a ni te za 
efi kas no os tva ru va we na niv ni te pra va, ob vr ski i in te re si. 

 So vre me ni ot i mo de ren ad mi ni stra ti ven slu` be nik tre ba da bi de:
- pro du kti ven i efi ka sen;
- em pa ti ~en;
- to le ran ten;
- si gu ren;
- od go vo ren;
- lo ja len ({to ne zna ~i i ser vi len);
- po zi tiv no na stro en spre ma kli en ti te i niv ni te po tre bi i prob le mi;
- ne u tra len vo od nos na po li ti~ ki te par tii;
- in ven ti ven i sna od liv;
- kon stru ktiv no kri ti~ ki na stro en;
- kur to a zen, i
- fle ksi bi len
 Vo isti ov kon tekst, za po do bru va we na ra bot ni te pro ce si na ad mi ni-

stra ci ja ta i niv no iz dig nu va we na po vi so ko kva li ta tiv no ram ni {te ne op-
hod ni se sled ni ve teh ni~ ki ve {ti ni:

- stra te gi sko raz mis lu va we;
- ini ci ja tiv nost i kre a tiv nost;
- ra bo te we pod pri ti sok;
- spo sob nost za pre ze ma we na ri zi ci;
- upra vu va we so re sur si i so lu |e;
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- efe ktiv no de le gi ra we na za da ~i i na od go vor no sti;
- opre de lu va we na pri o ri te ti;
- spo sob nost da se ra bo ti so no va teh no lo gi ja (komp ju ter ska i dru ga);
- ko mu ni ka ci ski ve {ti ni, i
- poz na va we na ja zi ci 
 (Jav na po li ti ka vo Sred na i vo Isto~ na Evro pa: te o rii, me to di, 

pra kti ki, pre vod na ma ke don ski ja zik, Fon da ci ja In sti tut otvo re no op-
{tes tvo- Ma ke do ni ja, 2005, str. 118-119). 

Me |u toa, za da ima me va kov pro fil na dr ̀ a ven slu` be nik, po treb no e 
i pov le ku va we na po te zi, koi }e odat vo na so ka na se vkup no po do bru va we na 
slu` be ni~ ki ot ma te ri ja len i so ci ja len, od nos no op {tes tven sta tus:

- iden ti fi ka ci ja na slu` be ni kot so ra bo ta ta, ko ja ovoz mo ̀ u va za do-
vols tvo od us pe{ no to os tva ru va we na or ga ni za ci ski te ce li;

- so lid na pla ta;
- mo` nost za na pre du va we vo slu` ba ta i gra de we na pre sti` na ka ri-

e ra;
- do bri ra bot ni us lo vi;
- po vol na i bla go pri jat na or ga ni za ci ska at mo sfe ra, har mo ni ja, ko le-

gi jal nost i ko o pe ra tiv nost, i sl. 

5. ZAK LU^NI SOG LE DU VA WA

 Pri sus tvo to na bi ro kra ti ja ta vo so vre me ni te op {tes tva se dol ̀ i na 
raz vo jot na komp leks ni te po li ti~ ki i eko nom ski si ste mi. 

 Vo us lo vi ko ga op {tes tve ni te pre diz vi ci sta nu va at pos lo ̀ e ni i po-
broj ni, a so dr ̀ i na ta na so ci jal ni ot, ad mi ni stra tiv ni ot, kul tur ni ot i sto-
pan ski ot `i vot e se po bo ga ta, se soz da va bla go pri jat na kli ma za bi ro kra ti-
za ci ja. 

 Jak ne we to na hi e rar hi ski ot prin cip, kru ti ot for ma li zam, de hu ma ni-
za ci ja ta, ap so lut no to vla de e we na na ~e lo to na avto ri tet, so isk lu ~u va we na 
kri ti~ ki te pog le di i sta vo vi se glav ni te simp to mi na pre o braz ba ta na upra-
va ta vo bi ro krat ska vlast. 

 Za lo` bi te za ce los no isko re nu va we i uni {tu va we na bi ro kra ti ja ta 
se ne re al ni i uto pi sti~ ki. Bi ro kra ti ja ta mo ̀ e da se okva li fi ku va ka ko ed-
no „nu` no zlo”, koe po sto e lo i }e po stoi vo si te sfe ri na op {tes tve no to 
`i ve e we. Za toa, aktiv no sti te tre ba da se na so ~at ba rem vo pra vec na ogra-
ni ~u va we na nej zi ni ot obem, mo} i de stru ktiv no dejs tvu va we, ka ko i vos po-
sta vu va we na kon zi stent ni i efe ktiv ni me ha niz mi za nej zi na kon tro la i od-
go vor nost. Mi ni mi zi ra we to na bi ro kra ti ja ta, stes nu va we to na pro sto rot za 
nej zi no pri vi le gi ra no, pre po tent no i op {tes tve no otu |e no ma ne vri ra we i 



317Институт за социолошки и политичко-правни истражувања

ADMINISTRATIVNA BIROKRATIJA 

soz da va we to na tvo re~ ki i od go vor ni dr ̀ av ni slu` be ni ci se ra bo ti koi }e 
da dat si len im pakt vo pro fi li ra we to i raz vo jot na mo der ni ot ad mi ni stra-
ti ven se ktor. 

 Ser vis na ta po sta ve nost, {to po draz bi ra efi kas no za do vo lu va we na 
jav ni ot in te res, vo koj e in kor po ri ran i in te re sot na po e din ci te, tre ba da 
bi de os nov na ta vo dil ka vo ra bo ta ta na slu` be ni ci te, od nos no bla go so stoj-
ba ta na gra |a ni te tre ba da bi de nor ma ti ven pra vil nik za ad mi ni stra tiv na 
ra bo ta. Sog las no so ova, im pe ra tiv tre ba da bi de de ne{ na ta bi ro kra ti ja, ko-
ja po ve }e so dr ̀ i ne ga tiv ni i pe ̀ o ra tiv ni so stoj ki, da se trans for mi ra vo 
pret stav ni~ ka bi ro kra ti ja, ko ja vo cen ta rot na svo e to vni ma nie }e go po sta-
vi kli en tot. 

RE ZI ME

 Vo ovoj trud, pre ku pre zen ti ra we na po ve }e so dr ̀ in ski bo ga ti, na u~-
no- re le vant ni i stru~ no-kom pe tent ni sta vo vi, do a |a me do ne op hod na ta gra |a 
za po su {tes tve no de ter mi ni ra we na po i mi te bi ro kra ti ja i bi ro kra ti za ci ja. 

 Avto rot m-r De jan Vi tan ski, ak cen tot go sta va vrz ne ga tiv ni te atri-
bi ti na ovie slo ̀ e ni op {tes tve ni fe no me ni, koi ka ko ma lig ni kle tki se 
me taz ta zi ra ni niz ce li ot dr ̀ a ven i ad mi ni stra ti ven or ga ni zam, za gro zu vaj }
i go efi kas no to funk ci o ni ra we na niv ni te vi tal ni or ga ni. 

 So og led na fa ktot {to bi ro kra ti ja ta e pra kti~ no ne u ni {ti va po ja-
va, za lo` bi te tre ba da se fo ku si ra at vo na so ka na efi kas no akti vi ra we na 
ce lo kup ni ot ras po lo ̀ iv op {tes tven, po li ti~ ki i eko nom ski set na in stru-
men ti, so cel mi ni mi zi ra we na ne ga tiv ni te imp li ka cii od nej zi no to de stru-
ktiv no funk ci o ni ra we, a pot hra nu va we i sti mu li ra we na tvo re~ ko-in ven-
tiv na ta kom po nen ta, ko ja pret sta vu va na su{ na po tre ba na ad mi ni stra ti ci ja-
ta i ka ta li za tor na nej zi no to kva li ta tiv no ser vis no pro fi li ra we. 
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