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Dr Stevan LILIC, UDK 342.51:342.37/(497.1)
profesor Pravnog fakulteta
u Beogradi

IZVRSNA VLAST I UPRAVA U PARLAMENTARNOM I
PREDSEDNICKOM SISTEMU PODELE VLASTI

(sa osvrtom na ustavni sistem Jugoslavije)

U pravnoj i politickoj teoriji razlikuju se 'dva osnovna modali-
teta principa podele vlasti: parlamentarizam i prezidencijalizam. Tra-
dicionalno se pod izvr§nom vlaséu podrazumeva grana drzavne vla-
sti koja je lovlaiéena da izvrSava zakone. Pri razmatranju odmosa
izviéne wvlasti i uprave, treba imati u widu da moderna uprdva
nastaje iz relativno neizdiferencirane drzavne strukture apsolutistic-
kih drzava XVII wveka. Reakciju na drzavu i wmpravu kao sliéni
instrument vlasti i vladanja« monarha, inspirisu doktrine o podeli
vlasti, a ostvaruju gradanske, revolucije krajem XVIII veka u
Evropi i Americi. Iskustva i dostignuéa razvijenih zemalja ne-
dvesmisleno ukazuju da se savremenim upravnim sistemom mne moze
smatrati model uprave koji je koncipiran kao waparat vlasti, niti
da se savremeni upravni sistem moZe projektovati kao nonmativ-
no-4pravni model autoritativnih administrativnih struktura i proce-
dura. Modeli uprave koji danas preovliaduju u razvijenim zemljaina
(posebno evropskim), proizlaze iz koncepcije socijalne funkcije upra-
ve i mjene delatnosti. Prema ovom pristupu, u uslovimia razvijenog
matenijalnog i kultumnog dimu$tvenog razvoja, drzava i driavna wlast
se transformidu od aparata vlasti i prinude u organizaciju sa soci-
jalnom funkcijom pruzanja javnih usluga gradanima i obavljanja
javnih sluzbi (obrazovanje, socijalna politika, zdravstvena zastita,
nauc¢na istrazivanja, za$tita prirode, privredni razvoj itd.). U viSe-
nju socijalne funkcije, dolazi do tzv. preobrazaja javne vlasti u
javnu sluzbu.
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I

Podela vlasti je organizaciono nacelo na kome pocivaju sav-
remeni pravni i politicki sistemi vlasti. Modernu koncepciju o
podeli vlasti prvi je formulisao engleski politicki i pravni filozof
John Locke (1632—1704) u delu »Dve rasprave o vladi« (Two
Treatises on Governmient, 1689—90)!, a razradio francuski poli-
ticki mislilac Charles Montesgieu (1869—1755) u delu »0 duhu
zakona« (De lUEsprit des lois, 1748)*. Kako nam to saopS$tava
Slobodan Jovanovi¢: »U modernoj drZavi. organizacija vlasti iz
vedena je u glavnome po nacelu podele vlasti... Po re¢ima Mon-
teskjea, tvorca teotije o podeli vlasti, kada ist] covek ili isto telo
sjedini u svojim rukama i zakonodavnu vlast i upravnu; sloboda
je memoguda... U pravu niko ne moze biti ograni¢en svojom
vlastitom voljom, nego tudom .. .3

. U pravnoj i politickoj teoriji razlikuje se vise modaliteta
organizacije vlasti i drzavnih funkcija koji polaze od principa
podele vlasti. Tako se, izmedu ostalog, razlikuje dualisticko tri-
jalisticko i kvadrijalisticko shvatanje o broju i sadrzini dr¥avnih
funkcija!. Kako se macelg podele vlasti moZe ostvarivati na razli.
Cite nacdine, mo¥e se govoriti o razlid¢itim sistemima podele vlasti,
i to pre svega o parlamentarnom i predsedni¢ckom. Tako: »Jednu
od relativno obuhvatnijih definicija parlamentarnog sistema je
ona koja kvalifikuje parlamentarni sistem kao rezim u kojem
vlasti saraduju i uzajamno zavise jedna od druge ... Nesumnjivo
da kljuéni element medusobnih odnosa zakonodavne j izvrine
vlasti predstavlja ministarska odgovornost, tj. politicka odgovor-
nost vlade pred parlamentom.«® S druge strane: »U literaturi se
predsednicki sistem definige kao sistem koji »obezbedujudi maksi-
malnu nezavisnost vlasti. ostvaruje mjihovu mnajpotpuniju pode-
luc... S obzirom da mu je poverena izvr$na vlast, predsednik
je istovremeno i $ef driave i %ef »Vlade.« U tom pogledu, zna-

1 Uporedi: Dzon Lok, Dve rasprave o vladi, Mladost, Beograd 1978;
Kosta Cavodki, Politicka filozofija D¥ona Loka, Filozofske studije, br. V,
1974, str. 107—224.

* Uporedi: Monteskje, O duhnu zakona, »Filip Visnji¢«, Beograd 1989;
Radomir Luki¢, Monteksjeova politicka teorija, Arhiv za pravne i drus-
tvene nauke, br. 1—2, 1955 str. 119134, '

3 Slobodan Jovanowvié, Osnovi pravne teorije o driavi, drugo, prera-
deno i progireno izdanje, Geca Kon. Beograd 1914, str. 191—192.

4 Uporedi: Smiljiko Sokol, Razlikovanje funkcija u driavi i organiza-
ciji vlasti, Smiljko Sokol, Branko Smerdel: »Organizacija wlasti«, Narodne
novine, Zagreb 1988, str. 4—|1. v _

Uporedii: Pavle Nikoli¢, Prilog pitanju pojma i klasifikacije sistema
vlasti u modernim driavama, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 1.
1966, str. 1—21. :

5 Pavle Nikoli¢, Ustavino pravo, drugo, izmenjeno izdanje, NIU Sluz-
beni list, Beograd {993 tr. 249— 23],
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Cajna karakteristika predsedni¢kog sistema je nepostojanje vla-
de (kabineta). Umesto vlade kao kolegijalnog organa, u predsed-
nickom sistemu postoje samo ministri (sekretari) koji se nalaze
na celu razli¢itih resora.«®

U pogledu organizacije izvr$ne vlasti, isti¢e se: »Polazedi od
organizacionih i strukturalnih merila, sve tipove organizacije izvrs-
ne vlasti mozemo podeliti u pet grupa: presednitki, parlamen-
tarni, direktorijalni, skup$tinski i autokratski tip«, s tim &to se
u okviru parlamentarnog sistema organizacije izvr$ne vlasti mogu
razlikovati varijanta u kojoj prevlast ima vlada, odnosno u kiojoj
prevlast ima Sef drzave.’

Iako parlamentarizam nesumnijivo otvara brojne »znadajne
i teske« teme novije politicke istorije’. moZe se redi da su pitanja
u vezi sa problematikom izvr¥ne vlasti istorijski 1 komparativho
mnogobrojna i kompleksna®. Ovo, izmedu ostalog, i zbog toga
Sto se izvr§na vlast istovremeno poverava i $efu drrave i vladi,
tako da je u parlamentarnim sistemima podele vlasti izvr&na
funkcija podeljena izmedu dva osnovna nosioca, odnosno orga-
na.'” Uopste uzev, u parlamentarnim sistemima $cf dr¥ave ie;
po pravily, titularni nosilac izvrine vlasti. dok je stvarni politicki
i operativni nosilac izvrine vlasti vlada koju bira parlament. Me-
dutim, jo§ tokom XIX veka razvijaju se dva karakteristina siste-
ma parlamentarizma, od kojih je jedan naroéito do%ao do izrazaja
u engleskom (britanskom), a drugi u francuskom ustavnom sis-
temu''. U tzv. engleskom parlamentarizmu, vladu sastavlja poli-
ticka stranka koja pobedi na izborima i kojoj parlament u su¥-
tini ne moze izglasati nepoverenje (ve¢ se u tom sluc¢aju raspisuju
vanredni izbori)!2. Nasuprot tome, u tzv. francuskom parlamen-

8 Pavle Nikoli¢, Ustavio pravo, str. 253—255.

7 Ratko Markovié, Izvr$na viast, Savremena administracija, Beograd

1980, str 115.
. 8 Uporedi: Vu¢ina Vasovié¢, Dileme i kontroverze parlamentarizima —
1zmedu parlamentarnog romantizma i parlamentarnog nihilizma, »Savre-
meni parlamentarizam«, Arhiv za pravne i drudtvene mauke, Beograd,
br. 1, 1991 str. 5—28.

® Uporedi: Vug¢ina Vascvié, Savremeni politicki sistemi, Naucna knji-
ga, Beograd 1987, Miodimag Jovici¢, Veliki ustavni sistemi, TRO Svetozar
Markovi¢, Beograd 1984; Uporedni politicki sistemi, Savremena admini-
stracija, Beograd 1983; Jovan Pordevié, Ustavino pravo, Savremena admi-
nistracija, Beograd 1978; Jovan Stefanovi¢, Ustavno pravo FNR Jugosla-
vije i komparativno I—II, NZH, Zagreb 1956.

10 Uporedi: Slavoljub Popowié, Organi izvrine vlasti, »Uporedni po-
liticki sistemi«, Beograd 1983, str. 290--295.

1t Uporedi: Slobodan Jovanovié, Poratng driava, Geca Kon, Beo-
grad 1936.

12 Uporedi: Miodrag Jovici¢, Ustavni sistem Ujedinjenog kraljevstva,
»Veliki ustavni sistemi«, IRO Svetozar Markovié¢, Beograd 1984, str. 11—
64, Lidija R. Basta, Politika u granicama zakona — studija o anglosak-
sonskom konstitucionalizmu, Blblioteka Istrazivanja, Beograd 1984.
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tarnom sistemu, vlada ne moZe opstati (tj. »pada«) ukoliko ne
uZiva poverenje parlamenta'®.

Za razliku od parlamentarnog sistema u predsedni¢kom sis-
temu podele vlasti, poslovi izvrine vlasti povereni su jednom no-
siocu, tj. Sefu drzave, odnosno predsedniku republike’t. U pred-
sednickom sistemu, pre svega u SAD, ne postoji vlada u uobica-
jenom smislu re¢i koja odgovara parlamentu, vec¢ »administracija«
predsednika koja njemu i odgovara®™. U predsednickom sistemu
predsednik republike je u vrienju poslova izvrine vlasti samo-
stalan, tj. ne odgovara predstavnickom telu (parlamentu) ved
narodu koji ga je neposredno izabrao na predsednickim izborima.,
Medutim, moguéi su razligiti modaliteti predsednickog sistema,

posebno u onim ustavnim sistemima u kojima predsednika repub-
like bira parlament.

I1

Tradicionalno se u sistemima podele vlasti pod izvr§nom
vlaséu (egzekutivom) podrazumeva grana (branch) drzavne vlasti
0joj je povereno, odnosno koja je ovlaicena da izvr$ava zakone
donete od strane organa zakonodavne vlasti (parlamenta), pre
svepa, donoSenjem tzv. podzakonskih akata u cilju izvrenja ca-
kona. Kako istice Hans Kelzen, »Zakonodavstvo (legis latio rim-
skog prava) jeste stvaranje zakona (leges). Ako govorimo o 'izv:-
Senju’ moramo znati ta se izvriava. .. OpSte pravne norme izvr-
Suje izvr$na vlast isto kao i sudska. Razlika je samo u tome ¥to
se u jednom slu¢aju izvrienje opitih pravnih normi poverava
sudovima, a u drugom — tzv. izvrénim ili upravnim (administra-
tivnim) organima.«'* S druge strane danas se istice da » . .. gotovo
sve savremene analize egzekutive pocinju konstatacijom da se
radi o istinskom centru politicke vlasti... Izvréna vlast rie bavi
se samo izvrSavanjem, nego i formulisanjem politike, odnosno
dono$enjem najvaznijih politickih odluka.«!?

18 Uporedi: Miodrag Joviti¢, Ustavni sistem Francuske, »Veliki us-
tavni sistemi«, TRO Svetozar Markcovic, Beograd 1984, str. 129—178: Ratko
Markovié, Izvrsna viast u Francuskoj. Naia zakonitost, br. 2, 1977, str.
119—127; Dragoljub Popovié, Parlamentarizam u Treéoi Francuskoj Re-
publici, Arhiv za pravne i drustvene nauke. br. 3—4, 1992, str. 507—533.

4 Uporedi: Radomir Lukié¢, Ustanova predsednika republike sa gle-
difta uporednog prava, Strani pravni ivol, br. 37, 1962. str. 3—09.

15 Uporedi: Branko Smerdel. Predsednicki sistem viasti u Sjedinje-
nim Ameri¢kim Driavama, u Smiljko Sokol, Branko Smendel, »Organiza-
cija vlastic, Narodne novine, Zagreb 1988, str. 89—99; Balia Spandi,lér,
Savremeno predsednistvo u politickom sistenu SAD, Beograd 1980; Ivo
Borkovi¢, Dioba viasti u ustavmom sistemu SAD s posebnim osvrtont na
poloZaj izvrine vlasti, Zbornik radova pravnog fakulteta u Splitu, 1972,
str. 45—63. ey

¢ Hans Kelzen, Op3ta teorija prava i driave, Savremena administra-
cija, Beograd 1951, str. 138. i ‘
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Konceptualno i prakti¢no, medutim, navedeni Kelzenov stav
(osim &to govori u prilog dualistickom shatanju) otvara i veoma
znatajno »potpitanje« odnosa izvrine i upravne vlatsi. Da li se
radi o sustinski jednoj (tj. izvr3noj) funkciji koju ostvaruju dve
razli¢ite strukture organa (izvrini i upravni), ili pak izmedu onog
$to radi izvrdna vlast, s jedne. i onog $§to radi uprava, s druge
strane, postoji sadrZinska razlika. Kako se jo§ pre pola veka
isticalo, »Prema teoriji deobe vlasti uprava i sudstvo znacili bi
dve vrste izvrSenja zakona... Kako prema tome i sudstvo i up-
rava znace izvrdenje ili primenu zakona. to ih je jedan deo teorije
deobe vlasti zajedno oznadavao kao izvr$nu vlast, zamenjujudi
tako trodeobti vlasti sa dvodeobom ... Tako je, na pr., Cazales
rekao 1790. godine: »U svakom politickom dru$tvu ima samo dve
vlasti, ona koja ¢ini zakone i ona koja ih izvriava«. Medutim. da-
leko veéi deo teorije deobe vlasti zadrzava trodeobu vlasti i obic-
no identifikuje izvr$nu vlast sa upravom. Drugi odbacuju to iden-
tifikovanje, jer uprava nije uvek izvi$avanje zakona (Otto Mayer
na pr. kae: »Uprava i izvrienje se Cesto susrecu. Ali mnogo je
uprava §to nije izraz izvrine vlasti, i sudstvo je izvrdenje. ali ni-
kakva uprava<). Prema tome se u teoriji... upotrebljava izvrina
vlast u raznom smislu.«'®

111

Pri razmatranju odnosa izvrine vlasti i uprave, treba imati
u vidu da moderna uprava nastaje iz relativno neizdiferencirane
drZavne strukture apsolutisti¢kih drzava XVII veka. Reakciju nd
drzavu i upravu kao »li¢ni instrument vlasti i vladanja« monarha
(»I’Etat c’est moix), inspiridu doktrine o podeli vlasti, a ostvaruju
gradanske revolucije krajem XVIII veka u Evropi i Americi. Nove
dru$tvene snage u parlamentu vide osnovno sredstvo ogranica-
vanja apsolutisti¢ke vlasti, dok upravu (osnovano) smatraju »sum-
njivim instrumentom monarhije«. Dolaskom na vlast, medutim,
ovaj stav menjaju i uprava sve viSe postaje ravnopravan partner
u podeli vlasti'e.

Iskustva i dostignuéa razvijenih zemalja nedvosmisleno uka-
zuju da se savremenim upravnim sistemom ne moZe smatrati
model uprave koji je koncipiran kao aparat vlasti, niti da se sav-
remeni upravni sistem mozZe projektovati kao normativnopravni
model autoritativnih administrativnih struktura i procedura®. Za

12 Nenad Dimitrijevi¢, Izvrina vlast, »Enciklopedija politicke kul-
ture«, Savremena admmistracija, Beograd 1993, str. 451.

18 Tvo Krbek, Osnovi upraviiog prava FNRI, Tzdavacki zavod Jugoslo-
vemske akademije znamosti i umijetnosti. Zagreb 1950, str. 78.

19 Uporedi: Stevan Lili¢, Upravijanje, »Enciklopedija polititke kul-
lure«, Savremema administracija, Beograd 1993, str. 1211—1216.

- 20 Uporedi: Stevan Lili¢, Uprava u parlamentarnom sistemu podelé
vlasti i Ustav Srbije, »Savremeni parlamentarizame«, Arhiv za pravne i
drudtvene mauke, Beograd, br. 1, 1991, str. 159—172.
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razliku od prevazidenih modely uprave kao aparata vlasti, savre-
meni upravni sistemi, kao kompleksni sistemi ljudske saradnje?t,
ne mogu se koncipirati (niti se njima moze delotvorno upravljati);
Samo na osnovu pozitivistickog pristupa i normativisticke dogma-
tike. Ovo iz razloga $to su upravni sisterni realni i otvoreni dina-
micki sistemi, a ne zatvorene i apstraktne misaono-logi¢ke pravne
konstrukcije. Tzv. drzavnopravni pristup, koji upravu vidi kao
deo drzavnog aparata sa osnovnim zadatkom da vr$i upravnu
vlast nastao je u Nemackoj u drugoj polovini proslog veka,
da bi prakti¢no ve¢ posle Prvog svetskog rata bio nanudten. Ovaj
pristup upravi, medutim, stavljen u kontekst tzv. klasne su&tine
drzave i prava, naro¢ito dolazi do izrazaja u Sovjetskom Savezu
krajem tridesetih, a puni zamah dobija tokom é&etrdeseti i pede-
setih godina ovog veka?,

Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemljama
(posebno evropskim), proizlaze iz koncepcije socijalne  funkcije
uprave i njene delatnosti?® Prema ovom pristupu, u uslovima
razvijenog materijalnog i kulturnog drustvenog razvoja, drzava
i -dria.lvnz} vlast se transformisu ol aparata vlasti i prinude. u
organizaciju sa socijalnom funkcijom pruzanja javnih usluga gra-
danima i obavljanja javnih sluzbi (obrazovanje, socijalna politika,
zdravstvena zadtita, naucna istrazivanja, zadlita prirode, privredni
razvoj itd.). U vrenju socijalne funkcije, dolazi do tzv. preobra-
zaja javne vlasti u javnu sluZbu. Polazedi od ovog, u teoriji i prak-
si razvijenih zemalja poscbno se istice «da se »savremena uprava
mora razumeti kao posledica koncepta. drzave koja pruza javne

2t Uporedi: Fugen Pusic. Upravni sistemi I i II, GZH. Zagreb 1985.

22 llustracije radi, evo kako se uprava odreduje u vodedem sovjet-
skom wudibeniku tog vremena (koji je svajevremeno koriécen i 'kod nas):
»Uprava je... manifestacija vlasti koja u sebe ukljucuje prikupljanije
poreza, pclitidku  represiju (progemstva i izgnanstva, hapsenja i sl.),
upravljanje wojskom, organizaciju  gpijunaje i kontragpijunaze itd.«
(A. I. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorije driave i prava,
Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd 1949, str. 165).

Ovakav pristup (tj. da je upravna funkcija manifestacija politicke
vlasti), medutim, poslednjih godina bio je napusten i u samom Sowjet-
skorn Savezu: »Prema tome, nisu svi odnosi u oblasti javne uprave kon-
struisani po modelu vlasti i subordinacije.« (Kolektiv autora, Uvod u sov-
jetsko pravo, Akademija nauka SSSR, Institul za drzavu i pravo, ma $pan-
skom, Moskva 1988, sirs107).

Ono 3to je medutim, posebno indikativno jeste da se u radovima
pojedinih nadih autora iz ove oblastj ne polazi samo od autoritativhog
modela uprave, veé¢ se izricito zalaje za vracanje prouc¢avanja uprave na
skoro ¢itay jédan vek unazad, tj. na okvire (zv. upravne vlasti: »Upravno
pravo bi se moglo definisati kao skup pravnih normi koje regulidu orga-
nizovanje, vrienje i kontroly upravne vlasti... Svodenje materije u ovak-
ve okvire zmadi vracanje upravnog prava ma onu sadrini iz koje je bilo
izvedeno u vremenu razvijanja drzavnog kapitalizma u gradanskom drus-
lvu« (Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovié¢, Upravino pravo — I, SluFbeni
list SFRJ, Beograd 1986, str, 217—218), ' ]

23 Uporedi: Leon Digi, Preobrazaji javinog prava, Geca Kon, Beo-
grad 1929. :

342



ARHIV, 2/1994 — S. Lilié, lzvr$na viast i uprava 1 parlamentarnon i
predsednickom sistemu podele viasti (str. 337—346)

usluge (¢ime se) javne sluibe i javna uprava poistovecuju. . .
Prema tome, savremeni ustavnj sistemi prvenstveno pocivaju na
konceptu drzave kao organizacije koja pruza javne usluge.«®

Iskustva i dostagnuca razvijenih zemalja sa parlamentarnom
demokratijom i trzidnom privredom potvrduju da se savremeni
upravni sistemi ne mogu svesti na skup normi (tj. na zakone
i propise) koji reguligu upravu, pogotovu ne na skup normi koji
reguliSsu tzv. drzavnu upravu kao organizacioni i funkcionalni
sastavni delovi izvr$ne vlasti. Ovo iz razloga $to su upravii
sistemi slozeni i dinami¢ki drustveni sistemi drustvene regulacije?,
koji, pored pravnog, karakterisu brojni funkcionalni, organizacio-
ni, tehnologki. psihologki, eticki i drugi elementi. U tom smislu,
poslovi izvrine vlasti moraju so razdvojiti od delatnosti savremene
uprave, jer »legitimitet vlasti ne mo¥e se vite traziti u njenoin
nastanku. ve¢ u njenom delanju. Ovaj obrnuti red posmatranja, ne
samo da stavlja pod veliku sumnju tradicionalna pravna stanovi&ta
po pilanju odnosa prava i uprave, vec u znacajnoj meri menja opéti
pogled na upravu. Javna uprava prestaje biti'sluskinja unapred
postavljenog pravnog poretka i postaje pokreta¢ drustvenih toko-
va, u okviru kojih zauzima znacajno, ako ne i najznac¢ajnije mesto.
(Stoga je) veoma ilustrativno posmatrati kako marksisticki analiti-
cari drzave (kao direktni nastavljaci koncepta nemackog idealizma).
najveci znacaj pridaju »dizavnom aparatu« (drzavnoj upravi), pre-
ko kojeg drzava deiluje i od kojeg ona izvodi svoj legitimitet.«>¢
Kako delatnost uprave ne postaje legitimna samim svojim vrge-

njem, to i koncept upravne vlasti mora ustupiti mesto konceptu
opravdanosti upravnog delovanja.

IV

Ustav Savezne Republike Jugoslavije usvojen je na sednici
Saveznog veda Skupitine SFRJ 27. aprila 1992. godine.?

t

34 David Rosenbloom; Public Administration and Law, New York—
—Bascl 1982, str. 3—4,

# Uporedi: Eugen Pusié, Druitvena regulacija, Globus, Zagreb 1986.

26 Serge Alain Mescheriakoff, 7he Vagaries of Administrative Legi-
timacy, International Review of Administrative Sciemce, Vol. 56, No. 2,
1990, slr. 309. )

27 Medutlim, jo§ u toku njegovog donofenja fizrafena su misljenja
da Ustav SRJ nema neophodni legitimitet i legalitet. , 24

Tako: »BRZINA DONOSENJA USTAVA REPUBLIKE JUGOSLAVIJE,
ZANEMARIVANJE NAUKE USTAVINOG PRAVA, IGNORISANJE IDEJE
VLADAVINE PRAVA, KONCEPCIJA BUDUCEG USTAVA I NAMERE,
ODNOSNO DNEVNOPOLITICKI CILJEVI REZIMA U VEZI DONOSENJA
USTAVA, PREDSTAVLIAJU SKUP CINILACA KOJI SU UNELI POTPUNU
KONFUZIJU U OPREDELJENJE ZA POSTUPAK I NACIN DONOSENJA
OVOG USTAVA. ISHOD NIJE MOGAO DA BUDE NEGO, PRAVNO GLFE-
DANO, NISTAVNOST SAMOG USTAVA« (Pavle Nikoli¢, Promasaj i pravna
niStavnost Ustava Savezne Republike Jugoslavije od 27. aprila 1992. godine,

»Dils‘kgtﬁg;ia o Predlogu Ustava SR J ugoslavije«, Pravni Zivot, br. 7—8, 1992,
str. :
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Prema odredbi ¢lana 12. Ustava SRJ, »Vlast u Saveznoj Re-
publici Jugoslaviji otganizovana je na nacelu podele na zakonodav-
nu, izvr$nu i sudsku«. Kao organe Savezne Republike Jugoslavije,
Ustav predvida Saveznu skupstinu (¢l. 78—95), Predsednika Re-
publike (¢l. 96—98), Saveznu vladu (¢l. 99—107), Savezni sud (¢l.
108—110), Saveznog drzavnog tuzioca (¢l. 111—113) i Narodnu
banku Jugoslavije (¢l. 114), dok u okviru posebnog odeljka Ustav
sadrzi odredbe o obrazovanju i radu Saveznog Ustavnog suda (&l.
124—132). '

Polazec¢i od ovakvog koncepta podele vlasti i sistema saveznih
organa, Ustav Jugoslavije, izmedu ostalog, predvida:

a) Savezna skupstina donosi savezne zakone, druge ptropise i
opste akte i obavlja kotrolu nad radom Savezne vlade i drugih
saveznih organa i funkcionera odgovornih Saveznoj skupitini.

b) Predsednik Republike predstavlja zemlju u zemlji i ino-
stranstvu, ukazom progla3ava savezne zakone i izdaje isprave o
potvrdenim inedunarodnim ugovorima i predlaze Saveznoj skup$ti-
ni kandidata za predsednika savezne vlade i raspisuje izbore za
Saveznu sktip$tinu. Predsednika Republike bira Savezna sktip$tina
na vreme od cetiri godine, tajnim glasanjem, s tim $to isto lice
ne moze dva puta biti birano.

c) Savezna vlada utvrduje i vodi unutrainju i spoljnu politiku
i izvr8ava savezne zakone, druge propise i op$te akte, donosi ured-
be, odluke i druge akte za izvriavanje saveznih zakona i drugih
propisa i op$tih akata Savezne ksupstine, predlaze savezne zako-
ne, druge propise i opste akte i daje misljenje o predlogu savez-
nih zakona. drugih propisa i opétih akata koje je Saveznoj skupiti-
ni podneo drugi ov{)aéc’eni predlagad. :

Saveznu vladu salinjavaju predsednik, potpredsednici i savez-
ni ministri. Kandidat za predsednika Savezne vlade izlaZe Saveznoj
skups$tini svoj program i sastav Savezne vlade. Savezna vlada je
obrazovana kad Savezna skup$tina izabere predsednika Savezne
vlade. Za svoj rad i rad Savezne vlade predsednik Savezne vlade
odgovara Saveznoj skupitini. Savezna vlada odgovara za rad svo-
jih organa i’ saveznih ministara. ;

Osim toga, Savezna vlada obrazuje i ukida savezna ministar-
stva i druge savezne organe i organizacije i utvrduje njihovu or-
ganizaciju i delokrug, usmerava i uskladuje rad saveznih ministar-
stava i drugih saveznhih organa i organizacija i ponistava ili ukida
njihove akte i postavlja i razreava funkcionere u saveznim mini-
statstvima i drugim saveznim organima i organizacijama.

U odnosu na upravu, Ustav predvida da savezna ministabstva
izvr§avaju zakone, druge propise i opSte akte Savezne skupétine
i Savezne vlade, refavaju u upravnim stvarima, vrde upravni nad-
zor i obavljaju druge poslove utvrdene saveznim zakonom. Savez
ni ministar koji rukovodi saveznim ministarstvom odgovoran je
za rad tog saveznog ministarstva. :
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\%

Na osnovu iznetog, u vezi sa pitanjima odnosa izvrine vlasti

1 uprave u ustavnom sistemu Savezne Republike Jugoslavije, moze
se zakljuciti sledece:

— Odnos izmedu izvr$ne i drugih vlasti Ustay Jugoslavije re-
gulie polaze¢i od tradicionalnih opstih principa parlamentarnog
sistema podele vlasti (na zakonodavnu, izvr¥nu i sudsku). Ovo pro-

izlazi iz okolnosti da Predsednika Republike i predsednika i ¢lanove
Savezne vlade bira Savezna skupitina.

— U pogledu odnhosa izmedu dva nosioca izvrine vlasti -
Predsednika Republike (koji predstavlja zemlju i wkazom progla-
Sava savezne zakone) i Savezne vlade (koja vodi unutragnju i spolj-
nu politiku i izvr§ava savezne zakone) — Ustav Jugoslavije se opte-
deljuje za varijantu u kojoj vlada ima prevagu nad $efom drzave.
Ovo, pre svega, proizlazi iz okolnosti da Predsednik Republike
predstavlja zemlju u zemlji i inostranstvu, dok je Savezna vlada
ovla§¢ena da vodi unutra$nju i spoljnu politiku.

— Odnos izmedu izvt$ne vlasti i uprave Ustav Jugoslavije defi-
niSe polaze¢i od stanoviita prema kojima je uprava odredena kao
tzv. upravna vlast, tj. prema kojima se uprava svodi na hijerarhij-
ski i organizaciono potéinjen sistem izvrine vlasti. Ovo proizlazi
iz okolnosti da Savezna vlada ima veoma &iroke organizacione,
personalne i pravne ingerencije i ovlaséenja u odnosu na saveznu
upravu (izmedu ostalog, obrazuje i ukida savezna ministarstva i
utvrduje njihovu organizaciju i delokrug; postavlja i razregava
[unkcionere u njima; usmerava i uskladuje njihov rad; ponistava
i ukida njihove akte). Ustav Jugoslavije, suprotno savremenim
koncepcijama i iskustvima industrijski razvijenih zemalja, ne kon-
cipita saveznu upravu prvenstveno kao tzv. javnu sluzbu, ve¢ kao
podredeni podsistem izvr§ne vlasti nizeg hijerarhijskog i organiza-
cionog nivoa sa zadatkom da izvriava zakone, refava u upravnim
stvarima i vr8i upravni nadzor. Na ovaj nadin uprava se ne samo
principijelno, ve¢ i prakti¢no, iskljutuje kao znacajni faktor savre-
menog polititkog i pravnog sistema i, umesto mocénog i profesio-
nalnog generatora drudtvenog razvoja, svodi na birokratizovani
»aparat« poslu$nih ¢&inovnika. Situacija postaje jo¥ dramatic¢nija
ukoliko se imaju 4 vidu turbulentni (lesto i veoma dramatiéni)
politi¢ki i socijalni procesi koji su zahvatili mnoge novonastale

postsocijalisticke drZavne tvorevine, posebno Saveznu Republiku
Jugoslaviju.
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THE EXECUTIVE POWER AND THE ADMINISTRATION IN
PARLIAMENTARY AND PRESIDENTIAL SYSTEMS OF
| SEPARATION OF POWERS

(The Case of the Constitutional System m Yugoslavia)

— Summary —

The ' separation of pouwers is an organizational principle on which
modern legal and constitutional systems rest upon. Legal and political
theory djstinguishes several modalitics of the orgamnization of power and
state functions that devive frem the principle of the separation of powers:
parlamcntarism and presidentialism. Traditiomally, in systems of the
soparation of poweis, the executive power is understood as the branch
of power that is entiusted and authorized to execute laws adopted by
the ungan of legislative power (parliament), primamily by enacting socalled
sub-laws with the goal of executing laws.

]

In analyzing the relations botween the executive power and the
administration, one should bear in mind that the modern administration
vises from the relatively non-diffeientiated state organizational structure
of the absolustic states of the Seventeenth century. Reactions against
the administration as “the persomal instrument of government” of the
monarch are imspired by the doctrines of the separation of powers and
are realized by the bourgeois revolutions at the end of the Eighteenth
century in Europe and America. Having come into power, however, this
view is changed and the administration steadily became an equal partmer
in the division of powers.

The experience of developed countries indicate that a modem ad-
ministrative system cannot be conceived as a “instrument”, or “apparatus”,
mor can a modern administrative system be projected as a legalistic
normative model of authoritative administrative structures  and proce-
dures. The administrative models that are common to the developed
countries (particularly in Eurcpe) derive from the concept of the social
function of the administration. According ito this approach, i condi-
tions of a developed material and cuitural social onvironment, the state
and state powers “transform” from an instrument of power and repres-
sion, into an organization with a social function of rendering | public
services to citizens, such as education, medical care, scientific research
and idevelopment, protection of na ture, economic development, etc. Thus,
activities performed as social functions result in the transformartion
of public power into public services.



