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DR STEVAN LILIC® UDK 342.51(497.1)

IZVRSNA VLAST I UPRAVA U PARLAMENTARNOM 1
PREDSEDNICKOM
SISTEMU PODELE VLASTI
(sa osvrtom na ustavni sistem Jugoslavije)*

Apstrakt Podela vlasti je organizaciono nacelo na kome

poéivaju savremeni pravni i politicki sistemi vlasti. U pravnoj |
politickoj teoriji razlikuje se vise modaliteta organizacije vlasti i
drzavnih funkcija koji polaze od principa podele viastl, posebno
parlamentarizam | predsednicki sistem. Tradicionalno se pod izvrSnom
vlaséu (egzekutivom) podrazumeva grana drzavne vlasti kojoj je
povereno lzvréavanje zakona donetih od strane organa parlamenta, pre
svega, donosenjem tzv, podzakonskih akata.
Pri razmatranju odnosa lzvrine vlasti i uprave, treba imati u vidu da
moderna uprava nastaje iz relativno neizdiferencirane drzavne
strukture apsolutistickih drzava XVIl veka. Move drustvene snage u
parlamentu vide osnovno sredstvo ogranicavanja apsolutisticke vlastl,
dok upravu (osnovano) sinatraju ‘sumnjivim Instrumentom monarhije’.
Dolaskom na vlast, medutim, ovaj stav menjaju | uprava sve vise
postaje ravnopravan partner u podell viastl. Prema modelu uprave Kaoji
proizilazi iz koncepcije socijaine funkcije uprave | njene delatnosti, u
uslovima razvijenog materijainog | kultumog drustvenog razvoja,
drzava | drzavna viast se transformisu od aparata vlasti i prinude, u
organizaciju sa socijalnom funkecijom pruzanja javnih usiuga gradanima
| obavljanja javnih sluzbl (obrazovanje, socljalna politika, zdravstvena
zadtita, nauéna istrazivanja, zastita prirode, privredni razvoj itd.).

Kljuéne reéi: [zvrSna vlast — Uprava - Parlamentarizam -
Predsednicki sistem — Podela viasti

Podela vlasti je organizaciono nacelo na kome pocivaju
savremeni pravni i politicki sistemi vlasti. Modemu koncepciju o
podeli viasti prvi je formulisao engleski politicki i pravni filozof
John Locke (1632-1704) u delu "Dve rasprave o viadi® (Two

* Vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu

** Rad je prezentiran kao referat u okviru simpozijuma "Dileme i perspektive
u razvoju organizacije viasti u postkomunistickim zemljama sa posebnim osvitom
na SR Jugoslaviju’, koji je odrian 26-28. maja 1994. godine u Beogradu.



Treatises on Government, 1689-90)!, a razradio francuski
politiCki misililac Charles Montesquieu (1689-1755) u delu "O
duhu zakona" (De [I"Esprit des lJois, 1748)2, Kako nam to
saopstava Slodoban Jovanovic: 'U modernoj drzavi, organizacija
viasti izvedena je u glavnome po nacelu podele viasti. (...) Fo
recima Monteskjea, tvorca teorjje o podeli viasti, kada isti covek
ili isto telo sjedini u svojim rukama i zakonodavnu viast |
upravnu, sloboda je nemoguca... (...) U pravu niko ne moze biti
ogranicen svojom vlastitom voljom, nego tudom...".?

U pravnoj i politickoj teoriji razlikuje se vise modaliteta
organizacije vlasti i drzavnih funkcija koji polaze od principa
podele viasti. Tako se, izmedu ostalog, razlikuje dualisticko,
trijalistiCko i Kkvadrijalisticko shvatanje o broju i sadrzini
drzavnih funkcija*. Kako se nacelo podele vlasti moze ostvarivati
na razliCite nacine, moze se govriti o razlicitim sistemima podele
viasti, i to pre svega o parlamentarnom i predsednickom. Tako:
‘Jedna od relativno obuhvatnjjih definicija parlainentarnog
sistetna je ona Koja kvalifikuje parlamentarni sistem kao rezim u
kojem viasti saradyju | uzajamno zavise jedna od druge (...).
NMesumnjivo da  kjjucni  element medusobnih  odnosa
zakonodavne | izvrsne  viasti  predstavija ministarska
odgovornost, tj. politiCka odgovornost viade pred parlamentom. s

! Uporedi - Dzon Lok, Dve rasprave o viadi, Mladost, Beograd, 1978; ﬁusta.
Cavoski, Politicka filozofijja DZona Loka, Filizofske studije, br. V, 1974, str. 107~
224,

? Uporedi -~ Monteskje, O duhu zakona, 'Filip Visnji¢", Beograd, 1989;
Radomir Luki¢, MontesKkjeova politicka teorfja, Arhiv za pravne | drustvene nauke,
br. 1-2, 19355, str. 119-154,

¥ Slobodan Jovanovi¢, Osnovi pravne teorije o drzavi, drugo, preradeno i
proSireno izdanje, Geca Kon, Beograd, 1914, str. 191-192,

4 Uporedi - Smiljko Sokol, Razlikovanje funkcija u driavi i organizacija
viasti, Smiljko Sokol, Brankoe Smerdel, "Organizacija vlasti’, Narodne novine,
Zagreb, 1988, str. 4-11.

Uporedi - Pavle Nikoli¢, Prilog pitanju pojma i klasifikacjfe sistema viasti
4 modernim drzavama, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 1, 1966, str. |-
21,

3 Pavle Nikoli¢, Ustavno pravo, drugo, izmenjeno izdanje, NIU Sluzbeni list,
Beograd, 1993, str. 249-251.



Sa druge strane: U literaturi se predsednicki sistem definise kao
sistem koji ‘obezbeduyjuci maksimalnu nezavisnost vlasti,
ostvaruyje njihovu najpotpuniju podeiu (...) S obzirom da mu je
poverena izvisna viast, predsednik je istovremeno i sef drzave i
sef ‘viade. U tom pogledu, znacCajana Kkarakteristika
predsednickog sistema je nepostgjanje viade (kabineta). Umesto
viade Kkao kolegijalnog omgana, u predscdnickom sistemu
postoje samo ministri (sekretari) koji se nalaze na celu razlicitih
resora."®

U pogledu organizacije izvrSne vlasti, istiCe se da: "Polazeci
od organizacionih i strukturalnih merila, sve tipove organizacije
izviSne vlasti mozZemo podeliti u pet grupa: predsednicki,
parlamentarni, direktorijaini, skupstinski i autokratski tip®, s tim
Sto se u okviru parlamentarmncg sistema organizacije izvsne
viasti moqu razlikovati varijjante u kojoj previast ima vlada,
cdnosno u kojoj previast ima Sef drzave.?

lako parlainentarizam nesumijivo ctvara brojne “znacgjne
[ teske' teme ncvije politicke istorije®, mozZe se recCi da su
pitanja u vezi sa problematikom izvrsne vlasti istorijski i
komparativno mnogobrojna i kompleksna®. Ovo, izmedu ostalog,
i zbog toga 5to se izvrSna vlast istovremeno poverava i Sefu
drzave i vladi, tako da je u parlamentamim sistemima podele
viasti izvrsna funkcija podeijena izmedu dva osnovna nosioca,
odnosno organa.'? UopsSte uzev, u parlamentarnim sistemima sef

6 Pavle Nikoli¢, Ustavno pravo, str. 255-2535.

7 Ratko Markovié, [zvrsna viast, Savremena administracija, Beograd, 1980,
str. 115.

' Uporedi - Vucina Vasovi¢, Difeme i kontroverze parlamentarizina -
izmedu parfamentarnog romantizma § parlamentarnog nihilizma, “Savremeni
parlamentarizam’, Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd, br. 1, 1991, str. 5-
28.

Y Uporedi — Vucina Vasovi¢, Savremeni politcki sistemi, Nauéna knjiga,
Beograd, 1987; Miodraqg Jovicic, Veliki ustavni sisterni, IRO Svetozar Markovié,
Beograd, 1984; Uporedni politicki sistemi, Savremena administracija, Beograd,
1983; Jovan Dordevi¢, Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1978;
Jovan Stefanovi¢, Ustavno pravo FNR Jugosiavije [ komparativno [-Il, NZH,
Zagreb, 1956.

10 Uporedi - Slavoljub Popovi¢, Organi izvrSne viasti "Uporedni politicki



drzave je, po pravilu, titularni nosical izvrSne vlasti, dok je
stvarni politicki i operativni nocilac izvrsne vlasti vlada koju bira
parlament. Medutim, joS tokom 19. veka razvijaju se dva
karakteristiCna sistema parlamentarizma, od Kkojih je jedan
narocito dosao do izrazaja u engleskom (britanskom), a drugi u
francuskom ustavnom sistemu!!, U tzv. engiesknm
parlamentarizmu, vladu sastavlja politicka stranka koja pobedi
na izborima i kojoj parlament u susStini ne moze izglasati
poverenje (ve€¢ se u tom slu€aju raspisuju vanredni izbori)iZ,
Nasuprot tome, u tzv. francuskom parlamentarnom sistemu,
vilada ne moze opstati (tj. ‘pada’) ukoliko ne uziva povrenje
parlamental”.

Za razliku od parlametarmnog sistema, u predsednickom
sistemu podele vlasti, poslovi izvrSne vlasti povereni su jednom
nosiocu, tj. Sefu drzave, odnosno predsedniku republike!s. U
predsedniCkom sistemu, pre svega u SAD, ne postoji viada u
uobiCajenom smislu re€i koja odgovara parlamentu, vec
‘administracija’ predsednika koja njenu i odgovara’s. U
predsedniCkom sistemu predsenik republike je u vrSenju

sistemni”, Beograd, 1983, str. 290-295.
Il Uporedi — Slobodan Jovanovi¢, Poratna drzava, Qeca Kon, Beograd, 1936.

12 Uporedi - Miodrag Jovicié, Ustavni sistem Ujedinjenog kraljevstva, "Veliki
ustavni sistemi’, IRO Svetozar Markovi¢, Beograd, 1984, str. 11-64; Lidija R. Basta.
Folitika u granicama zakona - studfja o anglosaksonskom konstitucionalizmu,
Biblioteka istrazivanja, Beograd, 1984.

I3 Uporedi - Miodrag Jovici¢, Ustavmi sistern Francuske, "Veliki ustavni
sistemi’, IRO Svetozar Markovi¢, Beograd, 1984, str. 129-178; Ratko Markovié,
Izvisna viast u Francuskoj, NaSa zakonitost, br. 2, 1977, str. 119-127; Dragoljub
Popovi¢, Farlamerntzrizam u Trecoj Francuskoj Repuoblici, Arhiv za pravne |
drustvene nauke, br. 34, 1992, str. 507-533.

14 Uporedi — Radomir Luki¢, Ustanova predsednika republike sa gledista
uporednog prava, Strani pravni Zivot, br. 37, 1962, str. 3-9.

15 Uporedi — Branko Smerdel, Predsenicki sistem viasti u Sjicdinjenim
americkim drzavama, Smiljko Sokol, Branko Smerdel, "Organizacija viasti’,
MNarodne novine, Zagreb, 1988, str. 89-99; Balsa Spadijer, Savremeno
predsednistvo u politickom sistemu SAD, Beograd, 1980; Ivo Borkovié¢, Dioba
viasti u ustavnom sistemnu SAD s posebnim osvitomn na poloziaj izvrsne viasti,
Zbornik radova pravnog fakulteta u Splitu, 1972, str. 45-63.



poslova izvSene vlasti samostalan, tj. ne odgovara
predstavniCkom telu (parlamentu), veé narodu koji ga je
neposredno izabrao na predsednickim izborima. Medutim,
moguci su razli¢iti modaliteti predsedni¢kog sistema, posebno u
onim ustavnim sistemima u kojima predsednika republike bira
parlament.
Il

Tradicionaino se u sistemima podele vlasti pod izvrsnom
vias€u (egzekutivom) podrazumeva grana (branch) drzavne vlasti
kojoj je povereno, odnosno koja je ovlaséena da izvriava
zakone donete od strane organa zakonodavne vlasti
(parlamenta), pre svega, donosenjem tzv. pndzakunslufg, akata u
Cilju izvriSenja zakona. Kako istice Hans Kelzen: "Zakonodavs,
(fegis latio rimskog prava) jeste stvaranje zakona (leges). Ako
govorimo o ‘izvrSenju’ moramo znati Sta se izvrsava. (...) Opste
pravne norme izvrsyje izvrsna viast isto kao i sudska. Razlika je
samo u tome sto se u jednom slucaju izvrsenje opstih pravnih
nonmi poverava sudovima, a u drugom - tzv. izvisaim il
upravnim (administrativnim) organima.''¢ Sa druge strane, danas
se istiCe da: "...gofovo sve savremene analize egzekutive pocinju
konstatacjjom da se radi o istinskom centru politicke viasti {...)
lzvrsna viast ne bavi se samo izvrSavanjem, nego |
formulisanjem  politike, odnosno donosenjem najvaznifih
Politickih odluka?,

Konceptualno i prakticno, medutim, navedeni Kelzenov
stav (osim Sto govori u prilog dualistickog shvatanja) otvara i
veoma znacajno ‘potpitanje’ odnosa izvrSne i uprave viasti. Da li
se radi o sustinski jednoj (tj. izvrsnoj) funkciji koju ostvaruju
dve razliCite strukture organa (izvrsni i upravni), ili pak izmedu
onog Sto radi izvrSna viast, sa jedne, i onog §to radi uprava, sa
druge strane, postoji sadrzinska razlika. Kako se JoS pre pola

'8 Hans Kelzen, Opsta teorjja prava i diZave, Savremena administracija,
Beograd, 1951, str. 138.

7 Nenad Dimitrijevi¢, [fzvrina viast "Enciklopedija politicke Kkulture’,
Savremena administracija, Beograd, 1993, str. 451.



veka isticalo: "Frema teorjji deobe viasti uprava i sudstvo znacili
bi dve vrste izvrsenja zakona.(...) Kako prema tome i sudstvo i
uprava znace izvrsenje ili primenu zakona, to ih je jedan deo
teorjje deobe viasti zgjedno oznacavao kao izvisnu viast,
zamedjyjuci tako trodeobu viasti sa dvodeobom (... Tako je, na
pr. Cazales rekao 1790. godine: "U svakom politickom drustvu
ima samo dve viasti ona koja cini zakona i ona koja iIh
izvisavd). Medutim, daleko vedi deo teorjje deobe viasti
zadrzava trodeobu viasti i obicno identifikuje izvrsnu viast sa
upravom. Drugi odbacuyju to identifikovanje, jer uprava nije uvek
izvrsavanje zakona (Otto Mayer na pr. kaze: *Uprava i izvrsenje
se Cesto susrecu. Ali mnogo je uprava s5to nije izraz izvrsne
viasti, i sudstvo je izvrsenje, ali nikakva upravd). Prema fome,se &
W teoriji (...) upotrebljava izvisna viast u raznom sniisiu.''#

I

Pri razmatranju odnosa izvréne vlasti i uprave, treba imati
u vidu da moderna uprava nastaje iz relativno neizdifereicirane
drzavne strukture apsolutistickih drzava XVII veka. Reakciju na
drzavu i upravu kao ‘licni instrument vlasti i vladanja® monarha
("/'Etat c’est mor'), inspirisu doktrine o podeli vlasti, a ostvaruju
gradanske revolucije krajem XVIIl veka u Evropi i Americi. Nove
drustvene snage u parlamentu vide osnovno sredstvo
ograniCavanja apsolutisticCke vlasti, dok upravu (0snovano)gg
smatraju ‘sumnjivim instrumentom monarhije’. Dolaskom na
viast, medutim, ovaj stav menjaju i uprava sve vise postaje
ravnopravan partner u podeli viasti'®,

Iskustva i dostignu€a razvijenih zemalja nedvosniisleno
ukazuju da se savremenim upravinim sistcimom ne mojie
smatrati model uprave koji je koncipiran kao aparat viasti, niti
da se savremeni upravni sistem mozZe projektovati kao

18 Ivo Krbek, Osnmovi upravnog prava PRJ, lzdavaéki zavod Jugoslovenske
akademije znanosti | umjetnosti, Zagreb, 1950, str., 78.

" Uporedi - Stevan Lili¢, Upravjjanje, ‘Enciklopedija politicke Kkulture’,
Savremena administracija, Beograd, 1993, str, 1211-1216



normativno-pravni model autoritatvnih administrativnih struktura
i procedura?®. Za razliku od prevazidenih modela uprave Kkao
aparata vlasti, savremeni upravni sistemi, kao kKompleksni
sistemi ljudske saradnje?!, ne mogu se koncipirati (niti se njima
mozZe delotvorno upravljati), samo na osnovu pozitivistiCkog
pristupa i normativisticke dogmatike. Ovo iz razloga sto su
upravni sistemi realni i otvoreni dinamicki sistemi, a ne
zatvorene i apstraktne misaono-logicke pravne konstrukcije.
Tzv. drZavno-pravni pristup, koji upravu vidi kao deo drzavnog
aparata sa osnovnim zadatkom da vrsi upravnu vlast, nastao je
u Nemackoj u drugoj polovini proslog veka, da bi prakticno vec
posle Prvog svetskog rata bio napusten. Ovaj pristup upravi,
medutim, stavijen u kontekst tzv. klasne sustine drzave i prava,
naroéito dolazi do izrazaja u Sovjetskom savezu krajem
tridesetih, a puni zamah dobija tokom cetrdesetih i pedesetih
godina ovog veka?’.

Modeli uprave koji danas preovladu u razvijenim zemljama
(posebno evropskim), proizilaze iz koncepcije socijalne funkcije

20 Uporedi - Stevan Lili¢, Uprava u parlamentarnom sistemu podele viasti {
Ustav Srbjje, "Savremeni parlamentarizam®, Arhiv za pravne i druStvene nauke,
Beograd, br. 1, 1991, str. 159-172.

21 Uporedi — Eugen Pusi¢, Upravni sistemi I f I, GZH, Zagreb, 1985,

22 [lustracije radi, evo kako se uprava odredyje u vodefem sovjetskom
udzbeniku tog vremena (koji je svojevremeno koris¢en i kod nas): "Uprava je {...)
manifestacjja viasti koja u sebe ukljucyje prikuplfanje poreza, politicku represifu
(progonstva i izgnanstva, hapsenja [ Isl.). upravijanje vojskom, organizacfju
Spijunaze | kontraspjjunaze itd." (A.l. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke
teorife drzave [ prava, Arhiv za pravne | drustvene nauke, Beograd, 1949, str.
165).

Ovakav pristup (tj. da je upravna funkcija manifestacija politicke viasti),
medutim, poslednjih godina bila je napuStena i u samom Sovjetskom savezu:
‘Prema tome, nisu svi odnosi u oblasti javne uprave konstruisanf/ po modelu viasti {
subordinacije.” (Kolektiv autora, Uvod u sovjetsko pravo, Akademija nauka S55R.
Institut za drzavu I pravo, na Spanksom, Moskva, 1988, str. 127).

Ono &to je, medutim, posebno indikativno, je da se u radovima pojedinih
nasih autora iz ove oblastl ne polazi samo od autoritativnog modela uprave, vec se
izri¢ito zagovara vracanje proucavanja uprave na skoro citav jedan vek unazad, Y.
na okvire tzv. upravne vlasti: "Upravno pravo bi se moglo definisati kao skup
pravnih normi koje requliSu organizovanje, vrSenje i Kontrolu upravne viastl. (...)
Svodenje materije u ovakve okvire, znacl vracanje upravnog prava na onu sadrzinu
iz koje je bilo izvedeno u vremenu razvijanja driavnog kapitalizma u gradanskorm
drustvi.” (Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo -I, Sluzbeni list SFRJ,
Beograd, 1986, str. 217-218).



uprave i njene delatnosti,? Prema ovem pristupu, u uslovima
razvijenog materijalnog i kulturnog drustvenog razvoja, drzava i
drzavna vlast se transformiSu od aparata vlasti i prinude, u
organizaciju sa socijalnom funkcijom pruzanja javnih usluga
gradanima i obavljanja javnih sluzbi (obrazovanje, socijaina
politika, zdravstvena zastita, nauCna istrazivanja, zastita prirode,
privredni razvoj itd.). U viSenju socijalne funkcije, dolazi do tvz.
preobrazaja javne vlasti u javnu sluzbu. PolazecCi od ovog, u
teoriji i praksi razvijenih zemalja, posebno se istiCe da se
"Savremena uprava mora razumeli kao posledica koncepta
drZave kogja pruza javne usluge (Cime se) javne sluzbe i javna
uprava poistovecuju. (...) Frema tome, savremeni ustavni sistemi
prvenstveno pocivaju na konceptu drZzave kao organizacije Koja
pruza javne usluge.'™*

Iskustva i dostignuca razvijenih zemalja sa parlametarnom
demokratijom i trziSsnom priviedom potvrduju da ce savremeni
upravni sistemi ne mogu svesti na skup normi (tj. na zakone i
propise) koji reguliSe upravu, pogotovu ne na skup normi koji
requliSe tzv. driavnu upravu kao organizacioni i funkcionalni
sastavni delovi izvrSne vlasti. Ovo iz razloga Sto su upravni
sistemi slozeni i dinamicki drustveni sistemi drustvene
requlacije?, koji pored pravnog, karakteriSu brojni funkcionalni,
organizacioni, tehnoloski, psiholoskih, etiCki i drugi elementi. U
tom smislu, poslovi izvisne viast moraju se razdvojiti od

delatnosti savremene uprave, jer: ‘Legitimitet viasti ne moze scg

viSe traZiti u njenom nastanku, ve¢ u njenom delanju. Ovaj
obmuti red posmatranja, ne samo da stavija pod veliku sumnjfu
tradicionalna pravna stanovista po pitanju odnosa prava i
uprave, vec¢ u znacgjnoj meri menja opsti pogled na upravu.
Javna uprava prestaje biti sluskinja unapred postavijencg

23 Uporedi - Leon Digi, PreobraZgji javnog prava, Geca Kon, Beograd, 1929.

4 Dpavid Rosenbloom, Public Administration and Law, New York - DBasel,
1982, str. 3-4.

25 Uporedi — Eugen Pusi¢, Drustvena regulacjja, Globus, Zagreb, 1989.















