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LEGITIMITET UPRAVNOG DELOVANIJA

L UPRAVA T PODELA VLASTI

Moderna pmusno o potrebi mazdvajania vpravhanjan od viedanja javijn sc
poeleltkom 19. veka sa idejom da ,,viadanie Ludima weba da bude zamenjeno
upravijanjem stvarima” ! ldeja da upravijanje treba da zameni viadanje. posebnu
se volfidava v solidaristiéhim koncepeijama socijal-fimkcionalisia podethom 210
veka o upravi kao vriiocn upravne dedatnosii { javnih stuzbi. Prema avom stano-
viim, iz kojeg je proizasle § sewemena koncepcija o upravi kao instrumentu
socifalne regulocije, uprava vise nije F ne moze bili) deo drigve kao organizacije
sa fzv. monepolom fizicke sile i prinide u rikema viadajude klase, kako se io
donedavnn § kod nas istcalo,

Podela viast jo organizaciono nadelo na kome po&vaju savremeni pravai i
politidki sistemi viasti. Modemu koncepciju o podeli viasti prvi je formulisao
cogleski polititki | pravai filozof DZon Lok (John Locke, 1632-1704) u delu Dwe
rasprave o viadi (Two Treatises on Government) iz 1689-90. godine®, a raxradio
francuski politicki misililac Sard Monteskje (Charles Montesquieu, 1689-1755) u
delu O dhu zakona (De | Exsprit des foix), koje jo objavljeno 1748 godine.? Prema
ovom siapovisn, kada isto lice (fovek il orzun): . sjedini ¢ svojim mkams |
aAkonodavou viast 1 ypravouw, slobodu je nemogudu, Fuﬂlu u pravu nike ne moZe
biti ograniten svorom viastitom voljom nego tudom.’

Ul okvir: koncepeije o podeli viasti, kao posebao javiia se i pitanje razgra-
nidenja tzmedu fzvring i upravne vlasti. Uopdte urey, pitanja u vezi sa problema-
tikom 1zvrsae viasti su istorijski | komparativino mnogobrojna i kompleksna ®

Tradicionalno s u sislemima podele vlasii podrayumeva da jo frvrina viast
(ezzekoliva) gruna drzavne viasti kojoj je poverena funkeifa EveSovonga zoakonda

t Claude-Henn dz Sainr-Simoen, Karekizans industoizalaca; [2zbor i dicke Fopneb, 15875,
sh: 200-231

? Uposedic D2un Lok, Dve rusprave o viadi, loograd, 1978; Kosta Cavoikic Modinika
ftlazngifa Eme Loba, Filizoske sndife, br V. 1974, st 107-334,

5 Liporcdr Monteskie, O dufwr Zukors, Beoprad, 1989 Radomir Lukic: Alonreskievea
pelitechu fenripa, Arhiv za pravee @ dmsSivens miuke, bro 1-2; 1955, sir T19-134, i i

4 Slobodan levanovié, o priome feorde o defavi, Beoprad, 1914, sir, 191-192,

3 Uparodi: Ratke Markovil, foveiwe viasf, Beograd, 1980; Shvoljub Popovic, (Orgome
v vigsi, Uporednt politicki sisiermi. Beouad . 1983, siro 2%90-293, § dr,
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dometih od strane ergana zakonodavne viast (parlamenta). Medutio, problem
nastaje zhor toga 3o, logilki posmatrano, 1zveina lunkeija (kao aktivnost iz-
visenja zakona) podrazumeva kako dongfenje podzakonskih akaro (npr. wredbe),
lako 1 donofenje pojedinaénih akata. S obzirom da pojedinagni akti mogu biu
sudski (presude) | vpravad {redenie), proizilaz da izveima lunkeija u sehi obuhvata
1 sudsku b upravan funkeiju, Zhog toge se uvodi dopunsko merilo razgranitenja,
koje sudska 1 upravnu funkeiju razgramiéava prema organima kaji ih vide, Drugun
refima, sudsku funkeijn vide sudovi®. a upravon ergani uprave, Onoe Slo, medutim,
aatafe reragranicene joste razlika temedu tavrdne [ upravne funkeije. Zapeavo,
prewg wvom trudicionalnom stanovidng nije mogude utvidit sudlinsku raeliku
izmedy izvrine § upravne funkeije, py se uzime da razlika @ ne postoji, Tipiéaa
ilustracija oveg pristpa je stanovidte SuvenogR auslrijskop pravouog leorelicury,
tvorce t7v. Giste teorije prava, Hansa Kelzena (188 1-1973), koji istice da .. zakn-
nodaysive (one fto se u rimskom prave zove ,legis latio ) predstavija sivaranye
zakonn fleger). Medunim, kada se poveri o, inwdaniu " mara se ladno #nali 5o se
izvrfava, podto opdie pravae norme izvrSava ne suma invring vias, ved | sudska
Razlika je samo u tome §to se ., .u jednom sludaju izvrienje opstih praveih normi
poverave Sudovime, a idrirom, v iweinim, odnosng upravining fadministrativ-
nim) organima...,

Medutim, »a razliku od oveg tradicionainog stava, danns se posebno (snée
da se funkutje izvrane | upravae viast ne mogu u potpunost izjednaditi, s obzirom
dn se izvrina viast dunas ne bavi samo izvriavanjem zakona, nego « fornndisanjem
p-::'ff-'i-'::ﬁ‘ﬁ, odnosne donedenjem najvagnijih, tzv. strategijskih politickih odluka, To
vnali da izveing viast nije vike samo funkeiju izvienja zakona, ved i poseban
centar pohinéke modi 1 i.'.u;l]u&iwnjn."} Slitno stunoviSte imajo 1 nadi autori koji
poluze od tzv, kusne suftine driave | prava pri odredivanju tcorijskog pojma
izvrine viaso Kog isticu da job ,,lovring viast glavne polugi driavie viasi ()
Njcno politidko pryenstve nad drogim viastimy zasniva se ne samo ng njenim
unutradngii svoistvima, Cak ne ni pretefno na ovim svojstvima, ved na Snjenici
koncentracije. klasnih interesa vindajude klase u druStvenom nosiocu izveSne
viasti. Ohuda pzvring vlast sluzi kao modno orudje 7a oluvanje klasnog poretka,
2 ulvridenje viadavine viadajuée klase,” 0

Polaziec od ovih okolnosti, izvrdne | upravon funkeiju mosude je 1 sadrfin-
skt raegramidinl, & obzirom da evring lunkeija sve vise podracumeva vodenfe

A Liporedic Martin Shapivo, Courts — A Comprrative. Peliical Anedysi. Chicagy, 1981
T Huns Keleem p8e feorfa pruva & drgve, Beograd, F951, sir 135 )

# Uporedic Stobodan Jovanovid, Poraima diZava, Beograd, 1936, 7 dr.

% Enciklopedija polititke kuliere, fmveina viesy, Beograd, 1993, sir. 431

19 Ratke Markovic,. fzvmime vlagr, Booprad, 1980, sir. 233, 243,
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politike (poschno izrazeno v ovladéenju viade da predlaZe parlanmentu zakone),
dok upravna funkeija ebubvala donodenje upravnih odluka keje imnju za el
svakodnevan aperatiimg izvefavan/e Konkreinth zadataks koji se pred difavu
postavljaju.'’ '

1. DRZAVNA UPRAVA

Teorijski pojam driavne uprave, koji je nastuo u Nemadékoj u drmgoj polo-
vini 19 veka, polazi od zatvarene i apstrakine nusaone konstrukeije na osnovama
legalistickog pozitivizma | normativistitke dogmatike. Ovaj pristup pojmu uprave
u leorijskom smisl konstruide kao tzv. funkeiju drzavne uprave koja se svodi ng
autoritativno xvriavanje zakona putem donoSenja |, upravnil akata” kao pojedi-
naénih akata viasti 1 vrsenjem , upravnih radnji” kao materijalnih radnp prninude.
Tvorac ovog stanovisla Jo posnall nematki pravni mislilac Georg Jelinek (1851-
191 13.42

Teorijski koncept drZzavne uprave (u Nemackoj i drugim razvijenim evrop-
skirn zemljama napuften je kao prevaziden jod pre vide od pola veka) stavijen u
kKontekst Lev, klasne suitine dr7ave i prava, medutim, narofito dolazi do izraZaja
Krajem trideselih, a puni zamah dobija tokom Setrdesetih | pedesetih goding ovogy
veka u Sovjelskom Savezu i drugim socijalistickim zemljama,'® Prema ovom
stanovislu, kuje kod nas ved vife decenija upomno zastupa akademik profesor
Radomir D, Lukid, driava se svodi na ... organizaciiv Wadaejude dase zu zadiin
klusnih interesa putem monopola fizidke sile.., "', dok se vriznje uprave svodi,
leakeo su o asticeli sovietski autor & su se udzbenict § kod nas koristili, na
v rikupliange poreza, politéku represin (progonstva I zgnansva, hapienja),
upravijanje vojskom i organizaciju Spifunaze i kontraspijunage, zaitite dridrvenog
paretka i driavne bezbednosti 517" Od teorijskog stanovidla u odredivanju
pojma uprave kao vrienja autoritauvoil aktivoosti zapovedanja i prinude polaze

1 bve Babek, Qumovi upravmg prava FNRS, Zapreb, |95, stre T8, § dr

12 Uporedi: Georg Jellinek, Allgemeine Swarslehre, 1914,

13 Uporedi: Hugh Collins, Mureivn and Law, Uzford, 1982 J. Swalin, Foundatrons af
Lomindem (1924, London, 1940,

14 Radomir Lukic, Teorie drfive § prove, Beograd, 1973, sir 38, Osim ioga, uporedi:
Radomir Lukié, Vewrjo dredove i prove f. Beoprad, 1956, str. 127- . .Drfavi je
orgpmizacipy  menopolom fzitkop nestlja” 1 Radomir Lukié, Dved u prave, Beograd
L9935, str 430 | Fan drfave modema najkrade da definifemo kao organizaciju kojs mma
najjati aparat za fizitku prinudu u datom drodtve, il krade, koo ocrosnizacijo s
muonepolom za fzicku prinode”,

13 AL Denisov, Qunavi marksistifko-lenfinisiicke tearife driove § provg, Athiv 24 peavne
i druitvene nauke, Beograd, 1949, siro 163,
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1 pojeding nugi ﬂumn upr& vnug prava, posebno Pavle Dimitrijevié | Rarko Marko-
vie!", Zoran Tomié!7 i diugi'™

Slobodan Jovanovié {IRG.‘}- L958), medutim, pokarao je joi poletkom ovog
veka da se drinve ne mode svesti na organizaciju za primenu fzidke sile | prinude.
Tako, ...tcorija koja drZavu uzima kao silu, polazi od toga da svaki ima onoliko
prava koliko i sile, Umesto da refava problem o opravdanju dr2ave, ova ga teorija
proste odride, podto uzima da upotrebi sile ne treba nikakvog opravdanja, ako je
samo upotrebljena sila dovoljno velika. S jedne strane, drzavi ne treba nikakve
pravo na upotrebu sile, posto je drzava jats od onih nad kojima vrii prinadu. 5
druge strane, bas zato 3to je jafa, ona ima pravo na upotrebu sile. Na osnovu svoje
sile, drzava bi imala prave zapovedanja svojim podanicima samo dotle, dokle bi
hila u stanju da pokomnost svojih podanika, 1 bez ikakva prava, prostom silom
iznuditi, Teorija o pravu jafeg nemodna je do dokafe pretvaranje sile u prave,
poSto | po W leoriji gila ne mo¥e imali trajnijer dejstva od onega koji bi 1 inade,
li3ena pravnog obeledja, imata, 9

Koncept pravone driave (Rechtssraar) 1 princip viadavine prava (Hule of
Lawj velike su tekovine evropske i svetske civilizacije.2” U odnosu na upravu,
puscban: #nadaj pravne drZzave je u tome &to obezbeduje legafiter (zakonitost)
upravnih odluka. Bez pravne driave nezammshiv je 1 svaki savremeni upravod
sislen.

Kao tvorevina 19, veka, koncept pravoe drzave podrazumeva normativis-
licki model vredenja drudtvenit odnoss, prema kojem se pravnim normama;
olicanim v zakonima 1 drugim opidtim podzakonskim aktima (npr, uredbama,
narecbama i pravilnicima), propisuju pravila drurvenog ponadanja, Na osnovu
opstil pravinih normi, donose se pojedinaéne pravoe norue olifene u puiedinudnim
pruvoimy aktima (npe. presudama sudova | redenjima organi uprave), koje nopos-
redno utién na ponasange ljudi, '

Medutim, koncepl pravne driave u svom izvomom vido, kaji podrazumeva
da je nekt posiipalk viast npravdan samim tm S0 fe legalon, g, v sfladu sa nefim
propsom, danas ne bl mogao it ostvaren bez velike apasnosti po opite demao-
keratske tekovine 2! Iz tih razboga, dovolino je samo spomenuti nacistilkes | rasis-
tidke refime. Ostvanvanje koncepta pravne drzave danas ne mode predstavijan

Pavle Dimiteijevid, Ratko Mumkovi€, Cpravne prave f, Beograd, 1984,

17 Foran Tomié, Ypravan pravo, Deograd, 1991,

te. Lporeds: Dragun Milkow, Siprevneg prave (upraveag delemose), Boograd, 19880 Neveonka
Dacanin, Teorify upravnoe grinvg, Boograd, 1994, § dr,

12 Slobodan Jovinovic, Useavi provee feorge o driavi Beograd, 1914, s 25-25,

2 Uparedi, Lord Llovd of Tampstead, 304 Freedman, Lod s fnteodection te Jueis
prudigree, London;: 1UHES

21 Uparedis Temedii moderne demoiratijio— fehor delaoreoiie © povedio o fredykim PELVImIL

(I3 3- 1004, Beoprad, 1989, § dr.

e
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Ll]._l VEL SA1W0 nuinug I'.IILH'.IUS-LRU]\.U Fa ‘vl“dﬂ"."'l'l'l.] prava, ﬂ%l.‘.-'ﬂﬂ".-'.i[l}:,. Ll‘-la'u-nU\Ll 1
zakonitost, pravde i pravitnost. > Za razliku od ovog pwoblmug koneepla pravig
drzave, saveemene koncepeije polaze od 1oga da je u vesenju viasti drfavi, osim
legulilela, neohodan 1 legitimitet, tf. opravdanost njenog delovania U swakom
konkretnem slufaju. Prema tome, neki postupak (npr. donedenje Zakona, uredbe
ili pﬂ_jadi‘mm‘{n‘ akta) ne postaje legitiman samnim Um Slo ga je sprovela driava jli
ncki |‘|_||::1 orpan, veé se ule'I\-li&nﬁhT svakiog konkrelnog postupka i1 akta mora
cenit | na osnovu opravdanost njegove sadriine.

U odnosu na uprave, W enafi da i delanost uprave ne postaje lepitinm
(opravidana) saminy tim Ato jo uprava vidi na legalan nadin, 1z th razlogs, danas
se smalra da koncept legalitera upravne viasti mora ustupitl mesto Kunceptu
legitimiteta (opravdanosti) upravaog delovana, Kakoe se istite, legitimitel viasti
ne mofFe se vide raZit wonjenom pastanku, ved U njenom delanju. Chvaj obrnut
red posmatranja e sono da stavia pod veliku sumnju tradicionalpa pravna
stanovidia po pitanjy odnosd prava § upoave, vel u Znadaingd mend menja opin

pogled na uprave, U tom smisl: ... uprava prestaje bin same sfuskinia unapred
postavijenog provnog poretla § postaje polkreiaé drgtvenil iofiova, v okvirs kojth
" w 3 i

gunzimo znadame, ako ne § najznadainije mesto..,” -

I, UPRAVA KAOQ JAVNA SLUZBA

Nasuprot | dezaveom” i klasnom” modely uprave, model uprave koji
danas preoviadoju u razvijenim zembama (poscbno cvropskim), praizilaze iz
koncepeije socijalne funkeije drzave i uprave i njihove ulpge v ostvarivanju upéte
drsdtveny dubrobiti fhone publicod. Kongept socijalne funkelje, ednosne drodtve-
ne uloge uprave; polazi od toga da se videnge upravml akuvoostt dokave ne moze
svewli ixkliedivi na vefenje drfovne wiost (v smislu izdavanpa zapovesti 1 vrienja
rudnji prinude prama svopum podanicima), vet da vrdenje upravnil aklivoost, pre
svega, podrazumeva vesenice javnib sludbi, kao aklivoose kojima se stvaraju |
oberheduju uslovi koji su ncophodni gradanima za njihov svakodnevni Zivet ¢ rad
i koje doprinose opilem razvoju i papretku drodiva kao celine,

Prema ovom stanovifng, E0i je tvorac Suveni francuski pravod wislilac Leon
Dagi (1839-1928), u uslovima sayvremenvs matenjalnog i kullumes drudtvenog
ragvija, driavoa javoe viest se transformude u o jovnu stugbu, sa zadatkom da
abezbedi uslove koji su neophodni 7a razvo] 1 napredak druftva u oblast obrazo-

22 Uporediz Milvoge Markovié, Prover defava, Beogaad. 1939 Dunilo Tasta, Dhter b ler,
Pravia dhiiove - porekli ©buduined jedpe rdeje, Bebprul, 14017 Viadan Vasilijevid
turcenik), Provey drfove, Beaprad, 1990, 1 dr.

13 Serge Alun Meschenakaff, |Vhe Vapenes of Administrative Lewifimoes™, Intermatio-

nal Review of Administrative Science, vol. 36, mo, 2, 1990, s, 3049
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vanja, socijalne politike, dravstvene 7astite, nautnih istraZivanju, zadtite prirode,
privrednog razvaja i dr?®
- Polazedi od loga, u leoriji 1 praksi razvijenih zemalja danas s¢ posebno istide
da je savrémeni kﬂnchL uprave koja prufa javoe Usluge proisiekao iz shvatanja
drzave kao orgammu]c Gija _]L socijalna Funkcuﬂ vrzenje javnih slhuibi. Tako,
CAEVPEIENT uStaviRE | upravig _um.'ema podivaiu na koncéptu driave kao organi-
dauje Kepha praia favine usinge. . =3 0d oviog teonjskog stavnovidia u odredivanjo
POy Ea upm‘vc |‘|0|'im1 nasi puzmm autorl T]l s¢ bave upravnim pravom, poschno
Lazo Kostic?®, Mihailo i (1919- 1)44)2 ikoly Stjepanovic (1907-1987)%F,
Dragas Uuﬂ.kmw""—" Slavoljub Popoviea? i drug; 3
Za razliku od pravno-polititkih koncepeija, socio-lehnoloike koncepeije o
Upravi vernju teorijski pojam Uprave za tev. organizovant Judsid rad, Prema ovom
stanovidtu, upravioa delainost nije delatnost kojom se iskljutivo bavi driava
(vlast), ved jo ona svojsivena svakom obliku organizovanos rada. U lom smistu,
i upravnoe akliviosti koje obavlja drZava, odnosno drfavoa uprava, podledu istim
principuna jedne posebne rehrologije radnog procesa koja se oznatava kao
wpraviiange,

_ Islorijskl posmatrane, socio-polititke teorje vode porcklo od tzv. upravne
pragiatize, kao skupa brojnih upravadh rehaiko, ivkusiove | metoda pragmatskop
i aplikativoog karakiera.

Kameralistt, rani srednjoevropski predstavnict pravea upravoe tehnike, ko-
nstih su i razvijall wehnike 1 metode tzv. divfog wpravaee iskustva u vodenju

24 Uparedic Leon Digl, Preobrafafi fuvnog prova (1913, Deograd, 1929

3 Dwvid Rosenbloom, Pubfic Adminiviration and Law, New York — Basel, 1982, str. 3-4.

4 Lazo M. Kosué, ddmimivirativin prooeo Kralfevine Jugoslgvije [0, Beograd, 1933.36.

27 Uporediz Mihatlo e, Administrativie prove — feoriski des, Beograd, 1928,

- 2% Uparedi; Nikola Stiepanovid, e adminisirativaog prova, Subolica, [940; Upravan
prove FANRS, Beoprad, 1938, Upravnae’ prave SERY (S0 Beograd, 1964, Lpravnies g v
SFRS M, Boograd, 1973; Uprwwo prave o SFRJS, Deograd, 1978; W.Shepanovid,
S.Lili€. UVprionn prove, Beograd, 19915 5.Lilie, Lpraowmo preve. Boograd, 1995,

29 Dragad Denkavie, Upraveo prove koo poudng diseiplivg. Anali Pravnog fakulteta u
Beagradu, be. [, 1969 Preobrufal predpicta wpravely prova..,, Zhomik zs drugivene
nauke, Mutica srpska, br, 67, Nowvi Sad, 197%,

0 Uporetiz Slavoljub Papovié, Upraven prave — apfie deo, Beoprad, 19891 dr,

It Mg ke ] uoovom radu polazi seood teonijske koencepoije socijalne funkaije drzave
i savremenoy modela uprave kao sistema ljudske saradnje, a no od drzavno-pravnog
madela uprave kao instrumenta za vrdenje upravne viasti ili aparale su moncpolom
prinuds za ostvarenje klasne daminacije, Sa druge strane, konkretne institucije nadsy
pUEILYROD IPrEvIAoE prava (npr. wpravie-pravid ednos, upravoi 2k, upravoi postupak,
upravini nadzor ¢ s, bice izlofene onako kako su v zakomima | drugim propisima date
det fegre Juta, 5 tim w vezd, treba imati o vidu stanje o nefem apravnom. zakonodaystv,
Y. dn mooge instilucije nadce vaioioy upravnog prava jod uvck pofivaju na konccptu
poslovd uprave i upravie delalnosti koo oblika velienfa upravoe funkcije, 2 ne ni
savremenim teorijskim koncoptima (uprave kdao javne sludhe),

—— e e
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drzavnih, odnesno policijskil poslova, kako su se tada naivall posiovi uprave. Ui
kasnom srednjem veku, posebno u Francusko], Nemadkoj i Austriji, 4z policija
imao je i fire znafanje i oznadavao je upravu u celini % Zato trely big R e
radove iz tog vremena koja nose naziv policijske nauke treba shvani kao dels
kaja se odnose na upravuy, a ne na policiju u danadnjem smislu red 4 Kameralist
verno 1 bez kritike beleZe sve poslove koje kao kraljevski il casski dinovnici
obavljaju (prema nadely da je podjednako 7nalajan svaki zadatak na kome se radi)
I na osnovy uopStavanja th isiustava stvaraju itave siSIEME sa presiripoiiomg
(receptima) za |, dobro upraviiane” . Svoje stavove izlafu u praktikumma i udzie-
nicima za nove generacije lojainih viadarevih Snovnoika 1, izmedu ostalog, prepo-
rufuju da sc snage gradana morgju u odnosu g snage viadara nalazit uvek u
takvom odnosu ,,..da shapa gradana u svakom slucaju bude manfa o mere
prinudnil snaga driave, " 4

Nove koncepcije, lehnike 1 metode upravljanja javijap se, medulim, na-
rodite putcthom ©sredmom 200, veka kao odzovon na probleme upravljanja vezans
#a komplebrne industrijske | ekonomske sisteme. Osim politidara | pravoika,
problemima upcave poéinju se bavin | ekonomisti, tehniZari | inZenjeri. stde se
da u velikim i slofenim tehnolofkim sistemima (npr. u industnjskim zavodima)
svaka radny operacija ima svoj tefnichl opiiomm, 0. jednu teorijski odrediva tadku
u kojo je odnos twmedu uloZenih sredstava, vremena, rada § drugih faktora, sa
jedne, 1 najveceg cfickta, odnosno rerultata, sa druge strane, najpovoljnijn Na tim
osnovama nastale su 1 koncepcije o tzv. nauéngj organizaciji rada koje problema-
tiku upravljanja vide prevasimd:m lean r:ut'-r'u'i arganizacife, odnosno selekche
optimalnih tehnika i metoda organizovanja,’

Prvobitne koncepeije naucne organizacije rada, medutim, bivaju izloZene
grgwmentovana freiticl kao suvife apstrakine 1 nodoveljno realne, s obzirom da,
Imsistirajuct samo na pilanjima organizacije;, ne vodavaju, mi uvaZavajo dva

31 Starogrika reb poliy, koj je cznafavald tadaSnji grod-defove (Atiou. Spartu i do).
eaddrzalis se 1 do s!ana_".njcsr dana u govoto svim pexicima svels, mada o jednom znatne
uZem smisiu. Tako polis, c:u.ttns:m pedicga, danas, po peavilu, oziadava jedan specija
lizevani, |, lako na:m.l?anl podsizteny uprave Giji Je zadatak odrrovanje svakodnevnog
LJavnog reda §omira”

33 LUporedi: Nicolas de la Mare, Tradie de fa police, ]TDﬁ Gotheb von Justi. Grundgoyers
ter Poltretwivienshaff, 17635; Joscph von Sonnenfels, Grundgesetze der Fulizgd, Han-
diung u-'fr-"f'1'-'1:!.'?Z'I'L-.l'.'.-,.'n’t'.r.'.n'.‘.l-fe_.ff, 1770-1774, itd. {Eugen Pusid; Upravnd sistemi [ Laprch,
985, «tr. 257; Slavaljub Popovic, Cfwaven preve, Beograd, PORS, st [20-021, 1 dr).

14 Joseph von Sonnenfeols, Grundsetze der Polizei, Handlupg und Finaswissenschafl, Band

I, Wien, 1790, str. 42; (Eugen Pusi¢, Probiems upravljanja. Zagreb, [971, St 13)

Uporedi: Frederick Taylor, Pruzupl'r:l. of Sciemific Muragement (1911), New Yark,

1967, Henn Fayol, Adminiseraion fedusirialle ef Gendr i Prevoyaroe, Cranisu-

Licem, C'.'lmmunJe'nre'n.!. Croordination, Conteole (1910), Paris, 1941 Pavle Dimatrijevic,

Chrpanizactjc § metodi pada jovng uprave, Beaprad, 19591 dr
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veuma hitna realna elementa, 4. Sede saosvojim sloZenim psihigkim stroknirama,
si jedne, | druirvn kao socijalno okruZenje organizacije, s4 druge stranc. S Fuifio-
leritea kit naudne organizacije rada istige da se kod upravljanja organizacijom
morg uzeti u obzir i ,,psiholodks realnost”, 4. motivi, reagovanja i ponafanjy
pujedinaca koji u radnom procesu ostvaruje tzv. dmstvene uloge i stupaju u
weduljudske odnose.”’ Sa druge strane; socioloska kritika istite da se kod upra-
vljanja organizacijom mora uzcli u obzir i socijalna realnost, L. uticaj, ograniéenija
i stunulacije kaje deluju na organizaciju i dolaze iz njenog drustvenog oki-
Fenja 38

Socio-tehnaolodke koncepeije odreduju teonjski pojam vprave kao konlinu-
iranu delatnost koja obubvata posebne funkeije  planiranja, wsmeravanjo, fon-
Irodisanja, ocenjivania | poncviog usmeravanio. U naslojanju da se poveda stepen
racionalizacije, clikasnosts 1 ckonomatnosti uprave, salinjena je 1 jedna poscbna
whista” upravoily poslova koji su tipitni za svaki oblik wpravljaoia, bilo da se
ohavlja U pkviru privredne korporacije il o okviry drfave. Ta lista upravoih
aklivnosti sumirana je u poznalo] (engleskon) skracenici POSDCORE koja obuh-
vata: planiranje, organizovanie, selekciju kadrova, usmeravanje, koordinaciju,
izvedlavanje | finansiranje. ™ Rezultati savremenoyg socio-tehnoloskog pristupa
problemima upravljanja polcazali s da se i u oloviru deave upravne akbivnosl ne
mopu vile posmatrati iskljuivo kao jedna funkcija videnja drfavoe vias, ver kao
kompleks aklivnost koje slufe ostvarivanju postavijenos cilja. Zbog tega se i
dr7avna uprava murd posmatrali 0 jednom Sirem droStvenom konteksm, a oe
isklju@ivo u kontekstu vrdenja vlasti. Polazed od loga, 1 tzv, upravna funkcija
driave, shvadena kao posebna funkeija viasti, mora se redefinisali u smishu da
predstavlja samo jednu od brojnih funkeija upravljanja koje ostvaruje drizava 0

36 Uponedi: Don Martindale, Sexitutions, Orpanizations end Muss Sociery, Boston, 1966;
Mujat Danyanovic, Oriunizaciia @ upravifonje, Beograd, 1982, i dr,

7 Uporedic Elton Mayo, The Numan Problent of An fedweedcd Civilization, New Yok,
1932, Robert Merton, Bwrcoucratic Structire and Persomality, 1940, Chrs Argyris,
Fersnrulity und Orpuaization, New York, 1237, 1 dr.,

I Uporedi: ]:'l'llllp Selznick, Foundetons af the Thewey of Orpanizaiion, 1948: Taleol
Parsons, Sreusture wnd Process in Modeen Socetter, Glencos, 1960 Michel Crozier,

L Phenomene Bureauceratigue;, Paris, 1963, Herbert Simon, On Dhe Concegt of

Chrgramizuction Goal, American Seionee Quaterly, June 1964; Fred Emery, Erc Trisl,
Ther Chaegved Tetnre of” Crranizaional Enveeorments, Human Kelations, no. |, 1965, |
i

W Liporedi: Luther Gioliek, Lyndol Urwick, Papers on fhe Soivace of Adminodeatian, Mew
York. 1937,

40 Upcred: Herbert Simon, The Mew Sefence of Munagement, New York, 1960; Eugen
Pusic, Uprava, (1961) Zagreb, & nal. 1989 Dragoljub Kavean, Nawka o wpravdieni,
Beoprud, 1991, i dr
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Teorja « praksa vpravijanya u organizacijama uopite, a u okvire uprave
posebno, v puslednjih dvadesetak godina dobijaju posebnu dinamiku shog novog
razvoja stundardy upravae elikasnosti?! | rehnologije upravljanja ¥ Kompleisne
tehmike | metode upraviiania danas su naroditn razvijens, podlo su svaju pryobiing
pragmalsku orijentaciju oplemenile ne samo elementimy psiholodkih i socioledkib
BstraFivanja, ved | metodalogijom opte teorije sistems, sa jedne, | najsavremeni-
jom informatickam tehnologijom, sa druge strane®?,

Savremens socio-tehnolodke koncepeije u odredivanju teorijskog pojma
uprave polaze, dakle, od stanuyifla da s upravoe aktivnosti ©obvicy drave ne
mogl svesti samo nd jednu od funkeija dr7avne viast, ved da sc one moraju
posmatrall s& slanovidta veienja brojnih | slofenih funkena vpravljanjs,

V. UPRAVA KAO SISTEM ZA SOCHALNIU REGULACLU

Tradicienalne pravno-pelindke, kao 1 savremene soctwo-lechnologke koncep-
cile odredivama pojma uprave imaju jedan inherenlni (,,erodeni™) nedostaraic
Naime, i jedna i drizea loncepoija metodoloki su nemodne da svojim feorskam
videnjem spdrfine pojma uprave lertee celovitest uprave kao sloZene drudtvens
pojave koja se, izmedu ostalow, manifestuje o raenim politidiiim (,,viast™ ), prav-
nim (,funkeije™ ), psiholoskim (L ljudi™), socijalnim {,,orgamzaciju”), tchno-
losdkim (,,radni proces™) 1 drugim elementima,

Zbog logs su se nastojanja o odredivanjn modernog tsorijsker poima
uprave plremde ngooevijim metodologkim i naufno-istradivadkim dostignudima
olifenim u opdto] teor)t sistema. Kao rezultal topa, stvorene so leodjske | merno-
dolodke pretpostavke na osnovu kajih je mogude odrediti jedan moderan teorijsk
pujam uprave podazedi od prenuse da jo uprava sloZent upravni sisiem za socijainu
{drugtvenu) regulaciju.

Za razlika od wadicionalnih 1 novijih pravne-palitickih i socio-tzhnoleskil
koncepcija uprave, moderad teoriishi pojam uprave polazi od uprave kao jednoy
slofenog upraviog sistern udske saradnje va socijalng repulaciju

Moderni teorijski pristup pri odredivanju pojma uprave polazi od smano-
vidtva da uprava predstavija jedan slozen | dinamitki sistern, odnusno preciznije,

¢l Uporeili: Janes March, Hetbert Simon, Orgoenonons, New York, [958; [wigh
Watlda, The Enevprive of Public. Administration, Novata, 1980, 1 dr,

42 Uporediz Jumes Emory, Orpancatione! Plasning and Conteed Syt Theory and
Techuedoge, New Yok, 1969 g

41 Liperedic A MelezZinek, A.Kormhauser, LoStunn, Tevkaick wed fnfinnadonsgese Db,
Alabach, 1987 Klaws Grimmer, Tie Lve OF nfiemuation Technelngy lo Claealaoatowe
Adhrinisteation Work = Organizaioned, Econamic and Service-Related Aspecty, Gure-
pean Center For Research wnd Docunentation it Social Sciences, Vienna, 1957, 1 dr

63



LEGITIMITET LPRAVMOC IHEOVANIA

upraviy sistern 1zZraz sestem U najopdtijen smisly mo?e se definisat kao celing
suslavljona iz delovy, si jedne stane, 1kao celina koga se razlilmje od svoje okoline,
sa druge. 17 tomy smisl, |, upraved sistemi su sistemi {fudshe saradnie, a sistemi
lndske saradnje vsta sistema,.. "

Pod sistemom Hudske sarndnje podrazumevaju se razni oblicd ponaianjo
fineli recdi wspostavijania njthovih medusobnth sdnosa i procesu rada sa ciljem
astvarivania nekiog efebig (npr. proizvodnja, kultend razvod, zastim prirode @ do).
Buduéi dasu obiici ponaganja ljudi motivisani 2eljom (il nuzdom) da se uspostavi
saradnja sa drugim ljudima, iz toga proizilazi da jo ponuSunje jednog foveka uvek
orjentisano ka vdzovarnjuéem ponasanju drugog.

Kuncepl socijalne. regulacije protzilazi iz okolnosti da udi u drodovu
ostvaruju svoje inferese kako o odnosima medusobne saradnje, 1ako i u medusob-
nun sukobima, Medusobna konkurencija pojedinaca | drodtvenil grupa za relaiv-
no eskadna materijalng 1 dro$tvena dobra ispoljava se bilo kao dominacija (kada
seinteres; jednib ostvaruju ne raéun drugih), bilo kao kompromis (kada se interesi
ostvariju sume jednim delmn 1 mkada 0 potpunost). 7 tem sousio, koncept
socyalne regulacije polazi od stanovidta da upravni sistem, kao sistem ljudske
saradnje, ima za cilj neutralisanje konlingentnosti¥, 4. negaliveih efefala neiz-
vesaoatf kaji proizilaze 1z mopudes nelegiimnog ponadania drogib ljudi u drugove-
noj interakeiji.*?

Moderni komeept uprave kao sistema za socijulnu regolaciju palazi od
rezultata do kojih je dodla opita teorija sistema®® 1 od v, sistemsiog pristupa U
odredivunju slo?enih prirodnih, i poscbno, drustvenih pojava 4%

Karakteristina 24 nauku, poschno 7 oblast drustvenili nauka, bila je njcna
previshodno pozitivistitka orijentacija usmerena ka utvrdivanju Snjenica i od-
redivaniu elemenala koji jednu pojavu rarlikuju od druge (differentia specifiea).
Lako je ovin prislupom svojeveemeno dat veliki doprinos ragvoju =nanji o deta-
lima u okviru specifiénili i ogranitenih podrudja (npr. broj, vrsta | Zoadenje

44 Eugen Pusic, Uprovnr sivemi f, Zapreh, 1985, stro 9. 1]

5 Ihid,, str, 33.

4 Uporedic Eugen Pusie, Diproval sixiemd £, EZapreb, 1985; Herbert Werln, Cantinponey
Thevirp: The Wenmy Dver, International Review of Administative Scisnces, vol. 55,
no, 1L 19E0 b dr ;

47 EBupen Pusié, fraftveny reglactiu, Zagreb, 1989, sieo 330340,

#h Uporedic Acdnpyl, A Lowic of Sustemy (1941), F Emery (Editor), Sywemy Fhankingr,
Harmandsworth, 1969; Ludvig von Bermalantty, Generad Swviesee Theory, 13.Sinper
ibditer), Human Belwviire ard Snevnetionad Polities, Chicapo, 1945, John Dorsey, A
Coemmunivetiven  Moded for ddministeaion, Ametiean Seience Quaterly,. December
1957 amtond Deer, Decivion wrd Conieid The Meaning of (hmerationad Resegroh
and Manairement Cpfrermetios, New York, 105% § dr

4u Uporadi: Sikios Lubuann, Teorija i, svebowtosd § rucionidmins ( 1961}, Zupreh,
LB 1.
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pravnih normi u okviro jednog zakona), u uslovima neprekidnog narystanja opéte
drustvene sloZenosti, pozitivisticki pristup sve je viZe ,otkazivan”, uz karakreri-
stifnu konstataciju da dolazi do oliglednog raskoraka izmedu teoryskih koncep-
cija i modely, sa jedne, i drudtvenc realnosti, sa druge strane. U oblasti prava, kao
tipitan primer nemodi praviog pozitivizma da se uhvati U kodtue sa drudrvenim
realnostima navodi se tzv. raskorak prava | stvarnosti, metaforitno izraZen Kao
..pobuna fakta protiv prava” 30

Tradicionalni puzitivistitki pristup pogiva na konceptu da celinu koju se
proucava treba rastaviti na tzv. sustavne delave, jer se polazilo od toga da jo celing
jednaka mehanickom thiru svojih delova (npr. da pravo predstavja , skap™ prav-
nil normi i s1). Sistemski pristup, medutim, polazi od loga da celina nastaje samo
kao interakeija delova celine medu sobom i da celing ima vrednost koja je vieg.
recla u odnosu na vrednost zbira njenil delova (npr. pravni sistem je vrednost
viseg reda od prostog #bira pravaih normi sadrZanth u zakonima 1 drugim praviiin
akoima). Zbog toga celina ima karakter sistema u kojem postoji medusobno
dejstvo njegovih delova i koji je izloZen uticajima svog okrufenja. Sistemn je,
dakie, u stalnoj dinamickoj interakeiji sa svojim okruZenjemn kako bi se prilagodio
1 usigurao svoj opstanak. U metodeloskom smisly, ,,...feorija sistema pznadciia je
velifu promenu optike, imtelekualne perspeltive Ip hoje sé poxmatra realnost. " 31

U tom konlekstu, sistemski pristup je odlucujuca teorijsha preipostavia 7a
savremeno prouavanje kompleksnih socijalnih sistema, posebno uprave, jer su
karakieristike kompleksnib sistema drugacije od onih koje vaze za jednostavne
celine. ¥ Sistemni visokog stepena slofenosti | sa velikim brojem medusobnih vesa
svoju stahilnost postiZu stvaranjam posebnib, 2v. modularaih podsistema unutar
sche, koji omogudavaju prilagodavanje sistema na promens u okelini 1 u njernu
samom. U suprotnom, dolazi do stagnacije, pa cak i kolapsa sistema >

" Prekrelnica u metodologiji prouavanja uprave, kao i tehnologiji upravlja-

nija, nastupa sredinom, & naroéilo se razvija u drupoj polevin 20). veka, pojavom
kibernelske modelistike zasnovane na egzaktnim matematickim modelima uprav-
ljumja i or@anizovanja slofenih regulacionth procesa primenom informatidlhe tefi
noldgije* U transdisciplinarnim metodolodkim i tehnolo$kim okvirima kiberne-
tike kao upstc nauke o upravijanju, &ji je predmet komunikacifa i kontrola u

50 Uporedi: Stobodan Perovie, Kriza proveop sivem, Pravii Zivol, br, 11, 1957

31 Miroslav Pelujlic, Memdologiin depfivenih nouba, Deoprad, 1982, str, 45-46,

57 Upocedi: Rujko Tomovié, Radivo] Petrovic, Madernt pogledi na upraviiunfe sitemima,
Beograd, 1970,

51 Lowro Sturm, Zradenfe sivienukog upravlfani o javn uprave, £hormik Pravnoy
takultets u Lagrehi, br, 3-4, 1987, sir. 420,

#4 Uporadi: Lee Loeviager, Jurimetrics - The Negt Step Farwerd, Minnesole Law Revicw;
oL 3, 19490 Stovan Lilic, Kibernetko modeiiviika @ sdeedoanie apravee funkoje,
Pravni Zivotr, br 1, 1985
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sloZenim dinamickim b-;}s-a‘ema’maﬁs, nastije 1 razvije sc Glav speklar regulacionih
kuncepeyja, upravljatkib tehnika i novih lehnologija, kao &ta su sistemska analiza,
Imeamo i dinamidko prug,ra_miranje operaciona istrazivanja, projekt menadiment,
poslovna lopistika, teoriia 1gara, tzv. cost-benefir analiza, formulacija strategije,

automatska obrada podataka, itd, *% Kibernctska modelistika prilazi upravi prven-
stveno sa aspekta uloge informacija u procesu ostvarenja uprav mh aktivnosti,

postavljajudi ko funkeiin wpravijania u kontekst regulaciie sistema ® Na]np%n_]c
posmatrang, kibernetskd modsl polazi od toga da se svakl sistem sastoji od dva
podsistemna: a) onog kojt upravlja (upravljaéki sistem) | b) onog kojin se upravlja.
lnfurmacije Gine supstral (sustinu) vpravljanja 1 mogy bit; direkine (koje telu od
upravljackog podsistema ka sistemu kojim se upravlja) | poveatre (koje teku od
podsisicma kajim se upravlja ka upravljatkom podsislemu). Povratne informacije,
odnosno povratna vera (v, feed-back), Kao oblik regulacije, odnosno konlrole
aktivnosti sistema, koriste rezultate ostvarenih aktivinosti sistemna radi korgovanja
njegovih badudih aktivoosti, 1 tako zatvaraiu tov. komunikacioni kg,

Zy odredivanje teorijskog pojma oprave sa stanoviita kibernetske modeli-
stike, posebno je znadajan tzy. Kibermetakl mods! uprave, koji je sadinio francuski
strulnjak 24 upravu Lisjen Mel {Lucten Mehl). Prema ovom modelu, eprava je
fenomen koji ze javlja kod slofenih sistema u okvire ljudske zajednice, Prema
Melu, organizacije, Koo kompleksni 1 dinamidki socijaln sistemi sa finaliteton,
predstavljaju sloFene druitvene celine kojo sc obrazuju radi postizanja nekog cilja
(tzv. finaliter).>® U okviru jedne organizacije (npr. driave), aktivnost ljudi mogu
se posmatrati bilo kao regulatorske fupravifaéke) aktivnost, hilo kao efektorske
freafizaierske) akiivoost, Repulatorske alktivoost dalje mogu bt selekiorske
aktivaosti fakeivaosti odredivanja cilfa) 1 transdulorske aktivnosti fakrivmosti
sprovodenio cilja u izvefenje). Dsim toga, postoje i kontrolne aklivoost (aktivmost
kontrole realizacije ostalih aktiveosti) u vidu feed-back akuvnosti Polazedt sa
stanoviita kibernetske modelistike, sadrfina teonjskog pojma uprave moic sc
odrediti kao vienje transduktorskeh aktivnost, 1. kao skup aktivoostt kojima se
ciljevi neposredno sprovode u materijalng realizaciju (clfckat). Poscban doprinos
kibernetske modelistike v odredivanju teorijskog pojma uprave ogleda se u

35 Upured: MNothert Wicner, Cybemetion: Or Contral and Commundeation in The Animal
e e Muchine (1948), Camibridge. 1968,

a Uporedn: William Flouse, The fepact of Mformaiion Technology on Management
Ciperations, Prinston, 1971

37 Uporcii: Ross Ashby, SelCReewlution and Beguisite Farieoy (1950), F.Emery {Editor],
Sustvss Fhimking, Hurmondsworth, 1969 Ross Ashby, An fniroduction o Cybernencs,
London, 1956, | dr.

56 Uporedi: Lucien Mehl, o kthermetoka teorifu wpraveog defovenfa, (B.Pusic, Problems
upravlionig, fopreb, 1971, str. 1E5-174): Lucien Mehl, La cvbernetgue e Tiudmini-
traficn, La Revue Administralive, Pans,; noe. X1, 1959, ste. 542567, 1 dr
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sadrFinskom odredivanyu upravnih aktivoosti kao akdvnosti | transdukiorskog
karaktera” kojimu se opdt ciljevi sistema sprovodis | niposredno izvrienje. U tom
simisiu, donefenje upravaih akata od stranc organa uprave | drugih ovladéenih
subjelkara bila bi Gpitna transduktorska aktivoost kojom se opdti ilj (utveden o
zakonu) sprovedi 0 realizaciju radi postizanja odgovarajuder clvkta (ponasanic
Ljueddi},

V. SOCIJAILNA REGLULACHA

Oipit priveedn 1 deudtvent raey m-"'g uz veliki abim driZavne mlcrvencije |
normativnu regulativu, ukazuju na vkolnost da se socijalna regulacija u vodenju
Javnib poslova ne moZe vide posmatrali kao marpinadng aktivoost u odnosu na
osnovne drdtvene procese. Socijalna regulacija koju sprovodi uprava i sama sada
postaje oraovai druflveni proces 1 &ini bitnu pretpostavky ekonomske eitkasnosti,
kulturnog razveja | opiteg drustvenog napretks U uslovima rawvijenoa industeys-
kog 1 urbanizovanog drustva®l, '

Krajem |9, i podetkom 20, veks uprava se javlja kao inicijator | koordinator
druftveno neophodnil i korisnih poslova (u zdravstvu, prosveti, savbraéaju, ko-
munikacijama, komunalnim slufbama i sl.), a atribue vlast, iako nisu sasvim
nestali, vide ne predstavijaju osnoviu sadriinu npravae aktivoost drzave, Funk-
cije uprave ne samo da postaju sve brojnije, ved 1 sve sloZenije i teFe. Jedva du
postaji neki pusao u radue drFavne uprave il v proizvodnji koji i nelkada b
jednostavan, du sada nije postao izuzemo sloZen Kao klasidan primer uspeine
intervencije drisve u procese socijalne repulacije navodi se korist, ekonomitnost
i uspeinost drzavne podtanske sludbe SAD krajem proélog veka 1 Ove okolnost
ulcazuju i nato da problemi upravijanja u privredi i javnim slufbaima postaju sve
slodeniji | brojoyi, kao 1 da opsti principi i tbhr]DlDf_’]J"l upravljanja drravom |
privesdom medusobno sve vife konvergiraju.®?

U 200 wekas javljaju se i prve komplcksne analize uprave U saviemenom
indusirijskom drudtvi koje kombinwju politicko i tehiolodlo stanovidte, i koje kao
sredidnje pitanje postavljaju odnos uprave i poluitke viasti. Polaredi od sadrzins-
kog jedinstva tehnologije obavljania upravoil aklivoost kao brojnth 1 slodenih
funkeciju upravljanja, kako v ,,javoom™ (deZavnom), tako i u , privatoom” {pos-

39 Uporediz John Muisbitt, Meguirdndion — Desel aovih snyerava rusvege koff e
ok Ziverf, Eageab, 1983

ol Liporedic Eugen Pusic, Drudnene regielaciie, Zagreh, 1939,

At Liporedi: Woudrew Wilson, Thie Sedy of Pubilic ddministrenion (IRE?), Washington

D.C., 195%. *

Uporedi: The Administrative mplications of Regional Econamic inregrativn: The Cie

of the Eneopech Comanmite, [SAA Hiuxelles, 19900 Stevan Lilié, Palusme oxnove

tefirlaile transfitmaciie upravrogr siviema, Pravni Ziver be, 1-2, 1991 ¢ dr,
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lovnomy) sekrorn, umesto dotadasngeg teorijskog pojms driavno-pravae uprave,
nastaje 1zv. clljno-racionalni (zweckratonal) koneept moderne upravne organiza-
cije ™ Ovaj model naglafava dvostul ulogu uprave: sa jedne strane, uprava se
mode posmalrati kao instrument za videnje polinfke vigst (uprava kao viast™ ),
i sa druge, kao organizacia za vrsenje javnih stuzhi uprava kao slozba™),

Rezultati ovilk proudavanja, poschno tzv, velikih upravnil sistema (npr.
zdruvstvene sluZbe, drzavne uprave, industrijske korporacije, sacbracajne mree,
urbani konglomerut 1512, pokazuju da se v slefenim savremenim uslovima Fivora
upravljanje ne mode odvijati proizvoljne, ved prema odredenim pravilima. U tom
smusiu, upravnu delatinost, koo strutnu, racionadnu i kontinuiranu delatnost, mogy
obavljuti samo profesionalni 1 depolitizovand upravni shuzbenici, Sa druge stranc,
kako postavijanpe polititlih ciljeva nije stvar stoénosti ved politike, upravni
sluzbenici ne treba da se have politikom, jer je to posao politifara.

U ovakvim okolnostima, uprava ostvaruje svoju secijalme funkeiju ne kao
instrient vlasti, ved prvenstveno Kao regulator druftvenih procesa. U slofenim
i dinamitnim uslovima savremenog Fivola, upravo jeuprava taorgamzacija koja
raspodadte velikim strudnim wmanjem, Ljedskim potencijalom | materjalnim resur-
sim 7a efikasnu socijalou regulaciju. Istovremenc, sa porastom wloge uprave kao
instrumenta socyalne regulacije, opada njena uloga kao vediocy politicke viasti i
prinude,

Foncepl uprave kao sistemi socijalne repulacije podrazomeva, dakle, da se
akuyoostima uprave U regudactji- drudivenih procesa ne priswpa kao viadanjo
Gudima, ved kao procesu legitimnog uticaja na ponadanje ljudi prema unapred
pustaviienim standardima. Kao dto je istaknuto, koncepl uprave kao sistéma za
socijalny regulaciju polazi od stanovidta da uprava, kao sistem Hudske saradnje,
ima za cilj neutralisanje n&.guuv'uh clikaly neizvesnostl (kontingentnost) Kuja
{J!U!.ﬂ.lldj! iz moguéer nelesitimnog puna:.dn_]d drugih ]_]1]11! u drudtvenoj interak-
ciji. & ne 1z uspostavljanja domindcije drrave nad Judima primenom auloritativiih
srodstava 1 meloda viasti

Polwaeti od iznetog, imoZe se red da je osnovng socijalna funkcija 1 drodove-
na ulega uprave, odnosao dréave u lome da svojim altiviaostima ostvar wpile
blagustavnje drustva (welfare). Drugim reéima, opite ciljeve drustva drzava rea-
hzuje ostvarivanjem opstl, odnosno javnil interesa (bono pubdlice) kao onih
interesa koji stoje zoad pu_j::dinuiﬂﬁ (licnih 111 grupnih) interesa, Uostalom,
Uprave se prema ovom merilu mogu jasno razlikovati demokratske od aulorita-
tivnih driava, posebnu ranije socijalisticke od savremenil socijalnih dizava. Tako,
duk se U socijulistiekim defavama opsti ciljevi druStva prvenstvena realizuju
gutorifativiim puten i vrdenjen viast {npr. Kako je to tvrdio AT Denisov), dotle

ai Liporedis Muoks Veber, Prfvredsa § dirudon (1921), Beoprad, 1976
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se u socijalmim drfavama javal interesi prvenstveno realizuju neavtoritativoim
putern i ehavijanjemn Javiil sluZbi (npr. kako to tyvrdi Leon Dhigi),

VI. LEGITIMITET UPRAVNOG DELOVANIA

U poslednjib dvadesctak soding, dinamika razvoja uprave | upravooeg prava
u razvijenim zemljuma ukaruje na rasprostranjen proces administrativoe deregu-
lacije, ali { na proces stvaranja novih administrativoth institucija, poschno u
medunaradnim i regionalnim okvinma. U Evropi, ovi procest imaju dva osnavna
tokea,

Sa jedne strane, 0 okvirima integracionih procesa Zapadne Evrope, oli-
Cemim, presvega, u prava 1 ingtitoeijama FEvropske unije (Evropske zajednice),
poscbno je akiuclno pitanje ,,implementacije prava Zajednice od strane drzava
flanica”, usmisluda: . implementacija prava Zajednice ne moZe biti posmatrano
kao Tautomatski® il "statfan’ proces primene imperativinih pravoih akata Zajed-
nice; naprotiv, to je proces uzajamnog uticaja izmedu Zajednice i drfava Slanicu.
{--) Uprave drzava ¢lanica su nacienalne vprave, oblikovane wadicijom i isku-
stvom U nacionainim kontekstu, Otuda je 1 z8 primenu jednog akla Zajednice od
puscbnog znafaja 1 uporedivanje odgovarajudih nacionalnih uprava, ™™

Sa druge strane, u biviim socijalistickim zemljama srednje i istotne Evrope,
nestaju Gitavi arsenali propisa o ,,posebnim”™ uslovima | upravoim merama i
peneda admmstrativoe hiperregulacije drustvenih odnosa, a u okvira njih 1 razna
administrativna ograniéenja, pre svega u oblast slobode kretanja, svojine 1 javnog
Zivola, Kako se istide: ,,...1zazovi 52 kojimd su suedenc javne uprave 1 Srednjog |
Istoenoj Evropi, pre svega, podrazumevaju redefi nisanjf: njthove uloge u drudtyu,
(-.) Sledstveno tome, uspesi reforme javne I.Jprﬂ"fﬁ' u Im_]‘r;:l.fﬂj men zavise od
polititkoy, pravnog, ‘druflvenog i privrednog razvoga, 63 y

Kao opéta prethodna napomens, mode se reéi da s¢ upravoo pnwn Fwn*:&kc
unije razvija | kroz proces uskladivanja (harmokisarion) upravnog prava pl:!gjen‘_ul.uh
diZava Clanica sa pravom Unije. Primiera radi, evo kako se upravoo pravo Evrop-
ske unije pl‘l]’.l'an_]l._]E: u Francuskoj, gde DrZavni savel 1 danas oeslavija sa lradici-
Jum da svojim odlukamia i pruksom slvara nove upravno-prasvne instijule: ... edy-
hoke promene u upraviom prave Francuske porledica su odredene politilke
internacionalizaciie | decentralizacife u medunarocdnapravaont sistemu, T Se
istice du je Lriwvni savet vise goding, Citavim mizom svojih odluka jasno u sudskof

i [[emrich Siedentopf, Jaques Filler, Making Ffurapean Policies Work: The Implemen-
teivart Gf Commnnenity Logrivfution in the Member Stotex, London, 1988, s 1.7

65 Joachim Jons-Hesse {Editor), Admimistmative Tanstormation 1 Central snd Eidstemn
Europe: Towards Public Sector Reforms in Post-Communist Societies, Oxlord, 1993,
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praksi prifvvatio superioraost medunarodrag prava, | posebno superiornast prava
Evrapske zafednice prema nacionalnom prava Francuske. U tom smisky, Driavni
savel je svofom odiukom prifvalio da opfta nadela francuskog prava mogu Biti
izvedeny iz mechmarodnih konvencifa koo, na primer, w materiji prava izbeglicu;
da su direktive Evropske zajednice obavezne za driave éanice Zajednice: du se
Francusks zakoni, fak § oni doneti kasnife, kofi nisu saplasni sa medunaradnim
ugovorina, re mogu primenjivati saglasno Clanu 33, Ustava Francuske Repubii-
ker da je sudija ovia$cen da sam lumadi medunarodne konvencije, ne pitajudi
Mintstarstve inpstranih poslova, kav | da francuski zokopodavae mora poftovati
Pravo invedenn !._E.AUHJ"PH Evropyke zajednice, adnosno predhd (regulativa) i direk-
tiver Zajednice. ™

LU odnosu na aktuelno stanje naseg wmanja | prakse u vezi sa upravaim
pravom, uolava s¢ velika potreba upornavanja | prilagodavanja nafe upravoe
nauke 1 nadeg upravnog rakonodavstva, pre svega, u smislu napudtanja preva-
Zidenih koncepeia o upravi kao instrumentu politicke vlasti, sa jedne srane, ali i
u smusiu |, hvatanja koraka” sa savremenim tokovima upravinog prava, sa druge
strane. Uvo se narolito odnosi na najnovije procese u okviru uporednog i meduna-
rodnog upravogg pravd, 4 posebno 53 onim procesima sa kojima sc tradicija
Upravnog prava suoliyva u yemljama Evropske unije, jer; .,..varadnia izmedu
driava, privreda § druftava u okvire Zapadne Evrope daleko prevazisla rradicio-
ralne madele odnosa izmedu nacionalnik driava 7

66 Dragas Denkovic, Cuy Bratbant, Le droil administead) frangaiy, Anali Pravnogp fukul-
leta w Beopradu, bro 3-4, 1993, so 452,

67 William Wallace (Editor), The Dunemicy of Buropean Integration, London, 1990, st
21
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LEGITIMITY OF ADMINISTRATIVE ACTIVITY
Summary

Modern thought regurding the requirement of division between adminisira-
lien and government anses in the beginning of the 1910 century along with the
ided that |, povernment of people showld be replaced with administration af
things” . The idea that admimstration should replace government particularly takes
shape in solidaristic conceplions of the social-functionalists in the heginning of
the 20th cenrury,

Division of power is an organizational principle upon which rest contem-
porary logal and political systems ol government. Within the lramework of
division of power, the ssue of division between executive and adninistrative
powers anses as oo scparate one, Traditionally, witlun the systems of division of
power it 15 understood that the executive power is a branch ol slate goverment
in wlich s vested the function to admimster lows passed by a legislative organ
(patliament). According to this traditional view, it is indeed impossible to deter-
mine the essential distinetion berween executive and sdministrative function, and
iz thus held that there is no distinction. However, in contarsl to this traditional
view, currently is especially emphasized that functions of cxecutive and admini-
sIranve pawers cannot be fully equalized, i view of the Tact that execotive power
15 nol engaged only in administration of law, but in formulation of policy, ie.,
passing the most unporlant, so-called strategic political decisions. As some of our
authors point out (Ratko Markowié, for instance) proceeding from the so-called
elasy exsentiality of state oned low in deterrruning theoretical coneept of executive
power: | Executive power is the principal lever of state goversment ¢ ) lis political
supremacy over ather powers v based notondy on i interng! churacteristics, not
ever prevailingly on Hese chavacteristics, but alse on the fuct concermed with
concentration of clusy interests of the puling class in the hancly of social folders
af executive power. flence, executive power Servies as o powerfild weapon for the
purpase of mainiaining class soclety, for strenpthening the government of the
reding clasy

Avcording to this approacly, the concept of adminisiration in theoretic sense
i constructed as the so-called lunction of state administration which amousits to
duthoritative exercise of laws by passing ,, administrative gets” uy individua? acks
of government and hy exgreising . adunmstative actions” as substantive acts of
coercion. However, as early as the beginning of this cenlury, Slobodan Tovanowvic
(1E6U- 1958 has shown that state cannol be reduced to an organization swploying
force and coercion, Tlus, _ththeory considering state as a power, proceeds from
e fact that pne s rights depend on one's power. Un the other hand, it iy exactly
an aeeount af ts Delag more powerfid that it has the #ioht to wse force. I ensues

io
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that on the basis of s power, a state is entitled 1o issuing orders to its subjects
onfy tn gy long as @ manages 0 mduce iy subjects into submission, wilhout ary
Laws, but simply by use uf force. Theary regarding the right af the more powerfid
lacks abitity 1o prove transformation of force into law for, according to this theory
fn, force cannat huve a mare durable effect than it otherwive would have iof it
were deprived of a leeal characteriviic.

On the basis of generul legal norms are brought individual legal nurms
personificd in individual legal acts (for instince, judgements rendered by courts
and decisions of administrative organs) directly affecting behaviour of peeple. In
respect of administration, it means that the activity of administration does not
become legitimate (justitied) cither, by virtue of its being cxercised legally on the
parl of administration. Owing to these reasons, today it is held that the concept of
legality of administrative power has o give place to the conceptl of legitimity
(justitlability) of administrative action.

The conuept of social function, i.e., sovial role of administration, proceeds
from the fuct that exercising of adininistrative activities of a stale cannot be
reduced exciusively lo exercising of state power (in the sense of issuing orders
and exercising courcive actions in respeet of its subjects), but that the exercise of
adininistrative activities primarily understands the exercise of public services, as
activities by means of which are created and provided conditions essential to
cilizens' everyday life and work, contributing to the over-all development and
progress of a comununity at large,

Proveeding from this, in theory and practice of developed states it is now
markedly emphasized that the contemporary concept of administration offenng
public services emerged as a result of apprehension of stales as organizations
whaose social function is exercising of public services. As David Rosenbloom saYs

conlemporary constitutional and administralive systems Fest on the conmcept af

Sufe as an urganization offering public services. "

Resulls of the contemporary sociv-technological approach to the problems
of admuinistration have shown that administrative activities within a state can oo
longer be considered cx clusively asasingle funclion of the exercise of state PUWLT,
but 45 a complex of activities which serve the purpose of aceomplishing the scl
ebjective. Proceeding from this fact, the so-called state administrative function as
well, understood as a distinet function of power, has to be redefined in terms that
Lt represents bul a single function amoeng many administrative functions cxercised
by the state. In determining theoretical notion of administration, COnLEmporary
socio-technological conceptions proceed thus from a view thal administrative
Activatics within 4 state cannot be reduced to the one of the state power functions,
bul that they bave to be viewed in wrms of numerous and complex exercise of
admnistrative functions.
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Theurctical and methodological assumptions were created as a result, for-
ming the basis which rendered possible determination of a modern theoretical
notion of administration, proceeding from the premiss that administration is a
complex administrative system aiming at social regulation. In contrast to traditi-
onal and more recent legal-pulitical and sovio-technological cenceptions of admi-
nistration, madern theoretical notion proceeds from the view that holds adminis-
tration as a complex administrative system of luman cooperation in the [icld of
social regulation, The modern concept of administration as a system of social
regulation pruc;:{:ds from the resulls ohtained by the general systems theory and
the so-called systemic approgch in determining the complex nataral and particu-
Iarly social phenomena,

In the feld of law, the so-called discrepancy between faw and reality,
metaphonically expressed as ,rebellion of facts against law™ is depicted as a
ypical cxample of impotence of legal positivism to come to grips with social
realily. Traditional positivistic approach rests on the concept holding that the
composite whole under consideration should be decomposed into the so-called
constifuent paris, on account of proceeding from the fact that the composite whole
equals the mechanical sum of ity constituent parts (for cxample, that law rcpre-
sents the |, body™ of legal norms and like). Viewed in the most gencral terms,
cybernetic model proceeds from the view holding that every system is comprised
of two subsvsterns: #) the ope that administrates (administrative sysiem}, and b)
the ane that is being administered. Tn reference to determining the theorctical
notion of administration, viewed from eybernetic modeling, of special importance
is the so-called cybernetic model of administration worked oul by a French
administration experl, Lucien Mehl Aceording to this model, administration is o
phenomenon anising in complex systems within human community, According o
Mehl, organizations, as complex and dynamic social syslems with finality, repre-
sent complex social entitics formed to accomplish a certain goal (the so-called

Jinality). Within an organization (state, for example), human activitics may be

viewed either as regulative (administiative) activities or as efféctuating ( realizing)
activities. Proceeding from the cybernetic modeling view, the content of theore-
tical notion of administiation may be deterniined as the excreise of transductional
activilies, i.e, a5 a sel of aclivities by means of which goals are being dircotly
malenahized (effectuated). Marked contnbution of cybernetic modeling in deter-
mining theuretical notion of administration is reflected i establishment of the
content of administrative activilies as activities that are |, trunsductional in charac-
ter”, by means of which the general goals of a system are heing transferred (o
direct realization. This model accentuates 4 twolld role of administration: on the
ot lind, administration may be viewed as an instrument of exercising of political
power (, administration as power” ), and on the other hand as an orgunization for
exercising public services (,,administration as a service™ ).
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On the other hand, sinve the estsblishment of political objectives has
nething 1w do with expertise but with politics, administrative officials should not
engage themsclves in politics, this being the job of politicians. Under such
circumsiances, gdministration realizes its social [unclion not as an instrument of
power, but primarily as a regulator of social provesses. At the same time, ay the
role of admunistration as &n instrument of social regulstion grows, its role a% an
exccutor of political power and coercion wanes.

The concept of administration as a system of social regulation thus under-
stands that administration activities in regulation of social processes be not appro-
ached in the same way as the government of people, but as a process of legitimate
cffect on the behaviour of people according to the stundards set up in prospective.
The concept of adnumstration as a system of social regulution proceeds from the
view that administration, us a system of butoan cooperation, aims at neutralizing
negative effects of uncertwinty (contingencies) rather as a result of possible
illegitimate behaviour ol other people in sucial interaction, than as a result of the
establishment of state domination over people by employment of authoritative
instruinents und methods of power.

Procecding from the above-mentioned, it may be said that the socal funct-
on and social role of administration, i.e., state imply realization of general wellure
of & community by exercising its actvities. Nevertheless, it is cxactly in respect
of this eriterion that a elear distinction between democrutic and authoritarian states
i rendered possible, especiully in respect ol the former socirlist and contemporary
social states.
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