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PRAVNA I ANTIPRAVNA TRADICIJA

U evropskaoj civilizacijskoj tradiciji kult prava, pravde i praviénosti neguje se
jos od anti¢kih vremena. U javnim nastupima pred Senatom i na Forumu, rimski
pravnici su pre vise od dve hiljade godina postavili neka najopétija pravna nagela,
na primer Ius ex iniuria non oritur (tj. prave ne moZe nastati iz zlodela'), kako
raznorazni moénici, prevrtljivi demagozi i okrutni tirani ne bi zloupotrebili
plemenite i moralne ideale prava. Kako se istife: ,Misao antiCkog doba, ma
koliko davno nastala, postaje sve bliZa i savremenicima (...). Mnogo dokaza za
to (...) pruZile su pravne izreke druStva koje je stvorilo i do visokog stepena
razvilo pravnu nauku &ija su brojna relenja zadrzala svoju aktuelnost sve do
na$ih dana u tolikoj meri da ih je, u nizu slu¢ajeva, nakon bezuspeinog traganja
za 'boljim’ solucijama, na kraju trebalo ponovo prihvatati.”

Prineipi rimskih pravnika koji nam govore da se pravo ne moZe svesti na
puku silu, tj. da nema prava bez pravde i praviénosti, veliki su samim tim $to su
od anti¢kih vremena, kroz srednji vek, opstali i do danas. Tako, vec viie od dve
hiljade godina opstaje i Zivi maksima pripisana Ulpijanu (170-223): Dura lex,
sed lex (tj. zakon je surov, ali je zakon?), koja znali da zakon — takav kakav je —

Prof. dr Stevan Lili¢, Pravni fakultet u Beogradu.

' Uporedi: Dragomir Stojtevié, Ante Romac, Dicta et Regulae luris ~ Latinska pravna
pravila, izreke i definicije sa prevodom i objainjenfem, trece dopunjeno izdanje, Savremena
administracija, Beograd, 1980, str. 221.

Ante Romac, Latinske pravae izreke, Globus, Zagreb, 1982, Predgovor.

' Dragomir Stojéevié, Ante Romac, Dicta ef Regulae Jurisi, str. 113,
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obavezuje svakog, pa prema tome i enoga ko ga je i doneo. U srednjem veku, Sv.
Augustin (354-430) tvrdi: ,Justitia remota, quid sunt regna nisi magna latrocinia”
(tj. ako nestane pravde, 3ta su drzave nego velika razbojnistva*), dok Jirgen
Habermas (1929), jedan od najpoznatijih savremenih pravnih filozofa, stoji na
stanovistu da pravne norme vrede zbog toga $to moralno obvezuju, jer kada bi
vredele samo zbog svoje sankcije ,....one ne bi obavezivale, vec bi samo
prisiljavale na pokornost™.

I srpski pravni i politicki mislilac Slobodan Jovanovi¢ (1869-1958),° jos
podetkom ovog veka, raspravljajuci o ulozi sile u vezi sa pitanjem ,,opravdanja
drave” isti¢e: ,, Teorija koja uzima drzavu kao silu (...) polazi od toga da svako
ima onoliko prava, koliko ima sile...” i zakljuéuje: ,,...teorija o pravu jacega
nemoc¢na je da dokaZe pretvaranje sile u pravo, posto i po toj teoriji sila ne moze
imati trajnijeg dejstva od onoga koje bi inae, lifena pravnog obeleZja, imala.™

U savremenim uslovima, pravo, pravda i pravi¢nost, kao vegiti ljudski ideali
i velike tekovine evropske i svetske civilizacije, dobijaju svoje izraze u nacclu
zakonitosti (principe de legalite), konceptu pravne drzave (Rechisstaat) i natelu
vladavine prava (Rule of Law).?

Medutim, osim , svetle tradicije”, istorija belezi niz dramatiénih i Eesto tragi¢nih
odstupanja od dosledne primene prava i poStovanja kulta pravde i praviénosti. Nisu
bile retke situacije u kojima su se veoma perfidnim manipulacijama (npr. navodno
,u ime boga” ili ,u ime naroda™) &inili brojni zlogini i druga nedela od kojih sc
najtezim smatraju ona &iji je cilj da se sakrije istina i ljudi obmanu. Kako u jednoj
studiji navodi poznati ameritki antropolog Marvin Harris, rimski papa Aleksandar
IV je sredinom XV veka i formalno odobrio osnivanje jedne ,,specijalne paravojne
formacije” Rimokatolitke crkve sa zadatkom da u jednom posebnom postupku
pronade, optuZi i osudi nevemnike (jeretike).” Tako je rodena ,inkvizicija” koja je

*  Latinske poslovice, sentence, aforizmi (uredili Zoran Milisavljevié i Mijo Colak), ZIZ,

Beograd, str. 123.

% Jirgen Habermas, Theorie des Kommunikativen Handels, Band 2, Shurkamp, Frankfurt
am Main, 1981, str. 72, (vidi - E.Pusié: Druftvena regulacija, Globus, Zagreb, 1989, str. 88).

¢ Uporedi: Stevan Vraéar (urednik), Delo Slobodana Jovanovica u svom vremenu i danas,
Zbomik radova, Pravni fakultet u Beogradu, Beograd, 1991.

T Slobodan Jovanovié¢, Osnovi pravne teorije o driavi, drugo, preradeno i prodireno izda-
nje, Geca Kon, Beograd, 1914, str. 25-26.

' Uporedi: Danilo Basta, Diter Miler (priredivagi), Pravna driava — Poreklo i buducnost
jedne ideje, Zbornik radova, Pravni fakultet u Beogradu, Beograd, 1991; Viadan Vasilijevic
(urednik), Pravna drfava, Zbornik radova, Institut za kriminoloika i socioloSka istraZivanja,
Beograd, 1990; Vesna Buki¢ (urednik), Kriza pravnog sistema, Zbornik radova, CMU, Beograd,
1989; Radomir D. Luki¢, Ustavnost i zakonitost u Jugoslaviji, Institut polititkih nauka Pravnog
fakulteta u Beogradu, Beograd, 1966. i dr.

®  Marvin Harris, Cows, Pigs, Wars and Witches - The Riddles of Culture, WVintage Books,
New York, 1978, str. 186,
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vremenom postala sinonim za najokrutnije torture i masovno ubijanje nevinih |
nemocnih ljudi ,,u ime Boga”™. Prema sopstvenim podacima, Crkva je u toku svoja
dva najaktivnijna veka ,spasla” (tj. spalila ili na drugi nadin usmrtila) najmanje
500.000 , jeretika, nevernika, vestica i svakojakih bezboZnika™?. Osim inkvizicije, i
tzv. marksizam-lenjinizam dao je svoj doprinos antipravnoj evropskoj tradiciji prava.
U oksfordskoj studiji o marksizmu i pravu, Hugh Collins konstatuje da marksisti u
osnovi negiraju postojanje jednog poscbnog fenomena koji se moZe nazvati ,,pravo
s obzirom na to da marksizam pristupa pravu samo marginalno, posmatrajuci ga kao
jedno od mnogih politi¢kih i drustvenih sredstava koje se odnose na koriicenje vlasti
u cilju regulisanja odnosa u proizvodnji, i zakljuluje: ,,....Kada je re¢ o pravu,
marksizam ne ose¢a obavezu da se pridrZava sustine i smisla znadenja zakona...”."

Padom Berlinskog zida, medutim, nije nestala i ,,boljSevicka” logika u
zemljama u kojima je donedavno vlast bila u rukama svemocnih kom-partija.
Koliko je ,,princip” nepridrZavanja sopstvenih zakona jo3 uvek Ziv i aktuelan u
polititkom Zivotu jednog postkomunistitkog druitva, posebno u zakonodavnoj
| pravnoj praksi doskorasnje vlasti u Srbiji, izmedu ostalog, ilustruje pravna
regulativa u oblasti tzv. drzavne uprave.

UPRAVNA REFORMA I POSTKOMUNISTICKA
TRANSFORMACIJA UPRAVE

U mnogim zemljama sveta vodi se stalna debata o ulozi i znadaju upravne reforme,
posebno u uslovima tzv. postkomunistiCke tranzicije, odnosno transformacije
upravnog sistema od ,,aparata vlasti” u ,,organizaciju za socijalnu regulaciju”.”

MoZe se reci da je sve jaca tendencija napustanja apstraktnog normativistitkog
pristupa upravi kao ,,skupu organa koji vrie upravnu vlast” i sve veca orijentacija ka
jednom pragmatiénom pristupu koji polazi od empirijski proveljivog principa da je
dobra” ona uprava koja se pokaZe kao ,,uspedna’. U tom smislu, uspe3na je ona uprava
koja na najefikasniji, najekonomicniji i najracionalniji naéin ostvari svoje ciljeve, vodeci
pri tome strogo raduna o tome da je osnovni cilj upravnog delovanja ostvarivanje 1
za8tita ljudskih sloboda i prava, sa jedne, kao i povecanje opéte dobrobiti drustva kao
celine, sa druge strane. Kako seistice: ,,Pravna drzava je projekat za nacionalne strategije
razvoja ¢ija nam priprema predstoji. (...) Pravna drZzava nije danas moguca bez racionalne,
visoko profesionalizovane, brze i jeftine javne uprave.™

0 Marvin Hamis, Cows, Pigs, Wars and Witches - The Riddles of Culture, str. 178.

" Hugh Collins, Marxism and Law, Oxford University Press, Oxford — New York, 1982,
str, 13,

' Uporedi: Stevan Lili¢, Upravne prave, (drugo 1zdanje), Beograd, 1998, str. 122-12,

" Dragoljub Kavran, Pravna driava i reforma javne uprave, Pravni Zivot, br. 9, 1996, str.
607-608,
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U uslovima postkomunistitke tranzicije, znagaj savremene reforme upravnih
sistema, izmedu ostalog, ogleda se u ostvarivanju sledecih pretpostavki:

—Uspostavljanje fer odnosa izmedu uprave i gradana. Ovo podrazumeva pravo
gradana da se u svakom slué¢aju kada je u pitanju neko njihovo pravo ili interes —
mogu obratiti ne samo organu uprave, ve¢ i sudu op3te nadleznosti ili nekom
drugom specijalizovanom upravnom sudu.

— Uvodenje transparentnosti 1 tagnosti u upravnu proceduru, §to podrazumeva
da se u svakom trenutku moZe ta¢no utvrditi ko je i kada doneo neku upravnu
odluku, kao i da se svaka upravna odluka mora zasnivati na tatno utvrdenim
éinjenicama.

— Efikasnost upravnog delovanja je savremeni zahtev koji obuhvata
ekonomiénost i racionalnost u radu uprave i upravnom odluéivanju. Efikasnost
podrazumeva poseban odnos izmedu ,,uloZenog i ostvarcnog” u smislu da, sa jedne
strane, vodi ratuna o zahtevima ekonomiénosti a, sa druge, o politickim
imperativima poStovanja ljudskih prava u ostvarenju legitiminih socijalnih ciljeva."

— Legitimitet upravnog delovanja, §to podrazumeva da se uprava ne moze
pozivati na to da je njeno postupanje ,zakonito”, tj. pokriveno formalnim
zakonskim i drugim propisima, ve¢ da se u svakom trenutku mozZe postaviti pitanje
opravdanosti njene konkretne akcije ili delovanja."

Pragmatski pristup savremenoj upravi obuhvata i brojna pitanja upravne
reforme. U tom smislu, jedan od najvaznijih zadataka je kako pristupiti upravnoj
reformi i reorganizaciji uprave na savremenim osnovama. Kako se isti¢e, na
negativan nadin, upravna reforma bi se mogla definisati kao ,,vedtatko uvodenje
upravnih promena nasuprot otporu”.'® Strategije upravne reforme razlikuju se
od zemlje do zemlje. Medutim, Cetin glavne grupe obeleZja oznaavaju strategije
koje su se javile u toku poslednje dekade."

Prva grupa mogla bi se oznaciti nazivom institucionalno-legalisticke strategije.
Bitno obeleZje ovih strategija je da odluke kojima se sa vrha kontrolide drzavna
organizacija 1 odluguje o tipu, dometu i sadrzaju reforme donose tvorci politike
u parlamentu 1 u vladi (kabinetu). U Francuskoj su gotovo sve upravne reforme
koje su vriene posle 1981. godine, sprovodene ili na osnovu zakona (Zakon o
nacionalizaciji, Zakon o javnim sluZbenicima, Zakon o demokratizaciji javnog
sektora, Zakon o decentralizaciji) ili dekreta (akata ministarstava), koje jc
predlagalo ministarstvo nadleZno za upravnu reformu — Ministarstvo za upravnu

% Uporedi: G. Downs, P. Larkey, The Search for Government Efficiency, New York, 1986,

" Uporedi: J. Knott, G. Miller, Reforming Bureaucracy, The Politics of Insitutional Choi-
ce, Englewood Clifs, 1987.

'®  Uporedi: G. Caiden, Administrative Reform, Albine Publications, 1969,

17 Dragoljub Kavran, The Civil Service Review Commission Report, Harare (Zimbabwe).
1989,
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reformu do jula 1984. godine, odnosno Ministarstvo za reformu uprave, od jula
1984, godine.'

Druga grupa strategija mogla bi se oznaéiti kao eksperimentalno-projektivne
strategije. Ova grupa strategija razvija model reforme i eksperimentalno ga pri-
menjuje u nekim delovima — npr. u Francuskoj u departmanima, u Nemackoj u
provincijama, pre postizanja saglasnosti o tom modelu ili pre donoSenja odluke
da se ovaj model primeni na celoj teritoriji zemlje (npr. Cuvena reforma ,uprava
na usluzi”, tzv. administration d votre service u Francuskoj).

Treéa grupa, kompenzatorno-participativne strategije, usmerena je na decen-
tralizaciju, prodirenje javnog scktora nacionalizacijom ili na pojednostavljenje
birokratskog postupka, poveéanje udedca gradana u viSe razliCitih oblika itd.

Centralno pitanje Eetvrte grupe je strategija upravne reforme, tj. organizacio-
nih strategija, organizaciona struktura ministarstava i organa uprave, povecana
koordinacija izmedu organa, &ime se izbegava paralelizam i preklapanje, po-
bolj$ana organizaciona fleksibilnost sa ciljem prilagoedavanja ubrzanim prome-
nama u polititkom okruZenju, uslovima trZidta ili drustva. Ove strategije ispituju
metode i tehnike upravljanja javnim sektorom, dono3enja odluka, postupke i
alternativne pristupe u rukovodenju, kvantitativne metode, uvodenje informaci-
one tehnologije, uvodenje ili oZivljavanje upravljatkih koncepata kao 3to su
Jupravljanje putem ciljeva” (tzv. MBO, tj. management by objectives), ,,upra-
vljanje putem rezultata” (tj. management by results), ,nulto budZetiranje” (tj.
zero base budgeting) itd. Sva navedena pitanja su usmerena na porast produktiv-
nosti i povecanje rezultata pojedinaca i organa, na nivou vlade ili na nivou poje-
dinith sektora.

Upravne reforme mogu sadrzati samo neke ili sve elemente ovih strategija.
Medutim, §to je reforma obuhvatnija, njeno sprovodenje izaziva veéi otpor, a
¢edde su i gredke i naknadne krize zbog neispunjenih ofekivanja u pogledu pro-
mena. Mada je zahtev za upravnom reformom u ma kom obliku prisutan u poli-
titkom okruZenju gotovo svake zemlje, pojam upravne reforme u tzv. ,,postsoci-
jalistickim zemljama prelaznog perioda” sasvim je razli¢it od pojma upravne
reforme u razvijenim drustvima. Upravna reforma mora biti vrednosno orijenti-
sana 1 mora uZivati jaku podriku politicke vlasti. U tom kontekstu, reforma upra-
ve je istovremeno i pretpostavka za odgovarajucu ekonomsku reformu.

Da bi se shvatile osnovne ideje i da bi one mogle da se primene, neophodno
je da se iz osnova promeni predstava o ulozi drzavne organizacije u veéini post-
socijalistickih zemalja u prelaznom periodu, u skladu sa njenim kulturnim, eko-
nomskim i tehnoloskim okruZenjem i prevladavajuéim politickim trendovima,
Koji modalitet upravne reforme najviie odgovara uslovima tranzicije, tj. nakon
prvog (i drugog) kruga videpartijskih izbora 1 prelaska sa centralno-planske na

" Uperedi: Gérard Timsit, Adminisiration et ['etat, Paris, 1987.
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trzidnu privredu i ,,otvoreno civilno drustvo”, zavisi od mnogih okolnosti. Uko-
liko postsocijalistitke zemlje u prelaznom periodu ne prihvate potpunu prome-
nu u drZavnoj strukturi i sistemu vlasti i ne preispitaju svoje funkcije i nacin
delovanja, odnosno ukoliko ne podignu nivo profesionalnih i upravljackih spo-
sobosti, razradujuéi sistem obrazovanja, vaspitanja i strategiju razvoja upravlja-
nja, upravna (i ekonomska) reforma bi¢e veoma tedko ostvarljive. Kako se istice,
prelazak na trZi$nu privredu daleko manje omogucava prevlast birokratije, odu-
govlaenja, sporosti i elemente birokratske kontrole nad ckonomijom nego $to
je to jo3 uvek uobiajeno u mnogim postsocijalistickim zemljama u prelaznom
periodu.'

Niz indikatora (neefikasnost u radu, politicko naslede, enormni troskovi, ne-
zadovoljavajuda stru¢nost, nizak tehnoloski nivo itd.) nedvosmisleno ukazuju
na okolnost da su sazreli uslovi za razmatranje pitanja osnovnih orijentacija i
pravaca savremene upravne reforme i u naoj zemlji. Polazeci od iznetog, kao i
sa stanovita savremene struéne metodologije projektovanja sistema, kao priori-
tetni zadatak upravne reforme treba oznaéiti izradu projekta transformacije uprav-
nog sistema, kao struéni i nau¢ni odgovor prevazilaZenju (naSeg) postojeceg
modela drZavne uprave. Ovakvom projektu treba, pre svega, prici sa stanovita
uprave kao sloZenog sistema za drustvenu regulaciju”, i u tom smislu konstruk-
tivnom aktiviranju odgovarajuéih kadrovskih, tehnolo3kih i organizacionih fak-
tora u koordinaciji i realizaciji ovako izazovnog poduhvata.®

Podrska opitoj demokratskoj reformskoj orijentaciji istovremeno znai i pra-
vovremeno ukazivanje na neka od kljuénih pitanja u vezi sa pripremom i realizaci-
jom reforme upravnog sistema. Uz nuZno otklanjanje nekih prethodnih ,,politi¢kih
pretpostavki” (usvajanje ustavnih i zakonskih okvira, okoncanje sprovodenja vi-
Sestranackih parlamentarnih izbora; postizanje dogovora o naéelima buduceg ure-
djenja zemlje i dr.), moZe se reci da je ,kucnuo &as” da se, u interesu realizacije
pluralisti¢ko-trZi¥no” opcije, pristupi pripremi i realizaciji reforme upravnog si-
stema, i to na savremenim funkcionalnim i organizacionim osnovama.

Integracioni tokovi u razvijenom svetu, posebno u Evropi, ne samo $to uzro-
kuju potrebu prilagodavanja najeg upravnog zakonodavstva ovim promenama,
veé i naSu upravnu i pravnu nauku i upravne struénjake stavljaju pred probu
spremnosti, sposobnosti i umeSnosti za ,upotrebljive” nauéne rasprave i objek-
tivne analize u vezi sa pitanjima reforme organizacije i rada uprave.

U ovom kontekstu, dva su kljuéna pitanja upravne reforme: jedno je koncep-
tualnog karaktera i odnosi se na tzv. drzavnu upravu, dok je drugo operativnog

'*  Dragoljub Kavran, Elements for Administrative Reform and Reorganization, Ulaanbaa-
tar (Mongolia), 1990, str. 1-3.

¥ Uporedi: Stevan Lilié, Polazne osnove strukturalne transformacife upravnog sisitema.
Pravni #ivot, Beograd, br. 1-2, 1991,
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karaktera i tie se koncipiranja i sprovodenja upravne reforme koja bi bila ,,u funk-
ciji” stabilizacije i razvoja trzisnog privrednog sistema, odnosno viSestranalkog
demokratskog pluralizma, kao i ostvarivanja i zastite ljudskih prava, jer savreme-
na uprava predstavlja veoma kompleksno podrugje drustvenog razvoja.”

Za jedan broj zemalja kontinentalne Evrope, pa i nadu, karakteristiéno je da
se pitanjima reforme uprave tradicionalno pristupalo sa tzv. normativnog stano-
vi§tva, 1j. iskljugivo sa stanoviita normativne regulacije (,ono to treba da bu-
de”) organizacije i funkeije uprave. Iz ovih razloga, kod nas se mnoga teorijska
i konceptualna pitanja upravne nauke (science administrative), Eesto raspravlja-
ju u okviru upravnog prava (droit administrative). U uslovima visokorazvijene
tehnologke civilizacije mnoge nauéne discipline, posebno one srodne, sve vide
medusobno konvergiraju, éime se ujedno ostvaruje i njihovo metodolodko i kon-
ceptualno ,,oplemenjavanje” (enhancement). Kako na ove procese nisu imune ni
pravne nauke, to ni upravno pravo, da bi i u danadnjim uslovima bilo delotvorno
i ,.upotrebljivo”, ne moZe mimoici nuZnost svog ,,oplemenjavanja” uporedo sa
ostalim disciplinama koje se bave upravom.” Razlog tome je Sto savremena
pravna nauka argumentovano ukazuje na ozbiljne nedostatke tradicionalnog nor-
mativistitkog pristupa, na osnovu kojeg se uprava svodi samo na ,,pravnu poja-
vu”, Kako se u teoriji istie, normativisticki (kao pravno-dogmatski, odnosno
formalno-logiki) pristup, nastao je prvenstveno iz ,,praktickih razloga” — radi
§to preciznijeg odredivanja ponasanja ljudi. Konsekventno, ovaj prilaz prouca-
vanju uprave ujedno otkriva i ,,...svu ogranienost ovog metoda kako za potpu-
no saznavanje prava, tako i za prouéavanje upravnog prava .’ Sa stanoviita
savremene, tzv. postlegalistitke pravne teorije i doktrine, ovaj se pristup smatra
jednostranim. Pravna je predrasuda, kaZe jedan od najeminentnijih savremenih
pravnih filozofa, Jirgen Habermas, da se pravo moZe neposredno prevesti u orga-
nizaciju druStvenog Zivota ljudi: ,Pravne norme vrede zbog toga Sto moralno
obavezuju, jer kada bi vredele samo zbog svoje sankcije, one ne bi obavezivale,
ved prisiljavale na pokornost™.

Sa nauénog i struénog stanovista, uprava se ne moZe iskljutivo svestina pravni
fenomen, posto je uprava sloZena pojava koju, pored pravnog, karakteride i niz
drugih elemenata, kao $to su, recimo, funkcionalni, organizacioni, tehnolo3ki,

3 Uporedi: Eugen Pusi¢, Upravni sistemi I & II, GZH, Zagreb, 1985.

12 Uporedi: Stevan Lilié, Pravna informatika - Uvod u primenu informatike u pravu, sa
posebnim osvriom na upravno prave, Zavod za udfbenike i nastavna sredstva, Beograd, 1991,

B Pavle Dimitrijevié, Ratko Markovié, Upravno pravo - [, SluZbeni list, Beograd, 1986,
str. 317.

M Tirgen Habermas, Theorie des kommunikativen Handels, Band 2, Shurkamp, Frankfurt

am Main, 1981, str. 72 (navedeno prema E. Pusié, Druftvena regulacija, Globus, Zagreb, 1989,
str. 88).
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psiholodki, eticki itd. Ipak, ne treba izgubiti iz vida da se odredene koncepcije
(npr. 0 ,.upravi kao drzavnoj vlasti”") mogu zastupati i braniti i iz odredenih prak-
tiéno-polititkih™ razloga i motiva.

Polazedi od navedenih premisa, svaka savremeno orijentisana strukturalna
transformacija i reforma upravnog sistema mora se opredeliti u odnosu na slede-
¢a pitanja: kakav model upravnog sistema odabrati; koji su osnovi legimiteta i
legaliteta upravnog delovanja; kako utvrditi stepen efikasnosti upravnog siste-
ma; ta se podrazumeva pod tehnolodkom transformacijom upravnog sistema 1
da li se ostvaruje efikasna kontrola upravnog sistema.

Iskustva i dostignuéa razvijenih zemalja nedvosmisleno ukazuju na to da sc
savremenim upravnim sistemom ne moZe smatrati model uprave koji je koncipi-
ran kao aparat vlasti, niti da se savremeni upravni sistem moze projektovati kao
normativnopravni model autoritativnih administrativnih struktura i procedura.
Istovremeno, iskustva postsocijalisti¢kih zemalja suoenih sa razvojnim teSko-
¢ama takode nedvosmisleno pokazuju da su autoritativni administrativni modeli
iscrpli svoje organizacione, funkcionalne, tehnolodke i finansijske mogucnosti.
¢ime postaju prakti¢no neupotrebljivi za savremene potrebe. Na ove okolnosti
naroéito ukazuje dinamika razvoja uprave u evropskim zemljama u poslednjil
dvadesetak godina. Posebno je ilustrativna aktuelna situacija u postsocijalisti¢-
kim zemljama centralne i istoéne Evrope, u kojima, na otigled celog sveta, nc-
staju &itava podru&ja pod posebnim administrativnim reZimima regulacije (npr
administrativna ograniGenja slobode kretanja, nastanjivanja i prelaska granice
carinske, monetarne i trgovinske restrikcije itd.).

Za razliku od prevazidenih modela uprave kao aparata vlasti, savremeni uprav-
ni sistemi, kao kompleksni sistemi ljudske saradnje, ne mogu se koncipirati (nit
se njima moZe delotvorno upravljati) samo na osnovu pozitivistickog pristupa
normativistitke dogmatike. Ovo iz razloga 3to su upravni sistemi realni i otvore
ni dinami&ki sistemi, a ne zatvorene i apstraktne misaono-logicke pravne kon
strukcije. Tzv. drzavno-pravni pristup, koji upravu vidi kao deo drzavnog apara
ta sa osnovnim zadatkom da vri ,upravnu vlast”, nastao je u Nematkoj u drugo
polovini proglog veka, da bi praktiéno vec posle Prvog svetskog rata bio napu
$ten. Ovaj pristup upravi, medutim, stavljen u kontekst tzv. klasne sustine drZa
ve i prava, narodito dolazi do izraZaja u Sovjctskom Savezu krajem tridesctih, :
puni zamah dobija tokom &etrdesetih i pedesctih godina ovog veka. Istovreme
no, model uprave kao aparata vlasti (kasnije nazvan model ,drzavne uprave’ )
biva prihvaden i u drugim socijalistickim zemljama, ukljuéujuéi i nasu. Tlustra
cije radi, evo kako se uprava odreduje u vodecem sovjetskom udzbeniku to;
vremena (koji je svojevremeno kori§¢en i kod nas): ,,Uprava je (...) manifestaci).
vlasti koja u sebe uklju¢uje prikupljanje poreza, politiku represiju (progonstv
i izgnanstva, hap3enja i tsl.), upravljanje vojskom, organizaciju §pijunaZe i kon
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tradpijunaZe...”” Zanimljiva je okolnost da se, i nakon pola veka, ovakav pri-
stup (tj. da je upravna funkcija manifestacija politicke vlasti) i danas srece kod
nas, iako se ova koncepcija veé prakti¢no bila naputa i u samom Sovjetskom
Savezu neposredno pre njegovog raspada: ,,Prema tome, nisu svi odnosi u obla-
sti javne uprave konstruisani po modelu vlasti i subordinacije™.*

Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemljama (posebno evrop-
skim), proizilaze iz koncepcije socijalne funkcije uprave i njene delatnosti.”” Prema
ovom pristupu, u uslovima razvijenog materijalnog i kulturnog drutvenog razvoja,
drzava i drzavna vlast se transformi$u od aparata vlasti i prinude u organizaciju sa
socijalnom funkcijom pruZanja javnih usluga gradanima i obavljanja javnih sluZbi
(obrazovanije, socijalna politika, zdravstvena zatita, nauéna istraZivanja, zaStita pri-
rode, privredni razvoj itd.).”* U vrienju socijalne funkcije, dolazi do tvz. preobraZaja
javne vlasti u javnu sluzbu, odnosno do preobraZaja uprave iz modela ,drzavne”, u
model ,javne uprave”. Polaze¢i od ovog, u teoriji i praksi razvijenih zemalja, poseb-
no se isti¢e da se: ,,Savremena uprava mora razumeti kao posledica koncepta drZave
koja pruZa javne usluge (¢ime se) javne sluzbe i javna uprava poistovecuju. (...)
Prema tome, savremeni ustavni (i upravni - dodao S.L.) sistemi preteZno pofivaju na
konceptu drZave kao organizacije koja pruZa javne usluge.™

Transformacija sistema drZavne uprave u sistem javne uprave koja pruza jav-
ne usluge i obavlja javne sluzbe, podrazumeva i njenu depolitizaciju, 1j. uvode-
nje standarda u kadrovskoj selekeiji upravnih radnika koji ¢e se, umesto na kri-
terijumima polititke podobnosti (pripadnost polititkoj grupaciji), zasnivati na
principima struénosti i profesionalne etike. Savremena uprava mora biti ekspert-
no orijentisana, a ne aparat za realizaciju politi¢kih smernica aktuelne vlast.

Iskustva i dostignuca razvijenih zemalja sa parlamentarnom demokratijom i
trzi¥nom privredom potvrduju da se savremeni upravni sistemi ne mogu svesti
na skup normi (tj. na zakone i propise) koji regulie upravu, pogotovu ne na
skup normi koji regulife drzavnu upravu. Razlog tome je 5to su upravni sistemi
sloZeni i dinami¢ki drustveni sistemi, koje osim pravnog, karakteri3u brojni funk-
cionalni, organizacioni, tehnolo3ki, psiholoski, etiki i drugi elementi. Otuda
proizilazi da svaki savremeni projekt strukturalne transformacije uprave, pa i
nade, mora podi od modela usluZno orijentisane javne uprave (service-oriented
public administration) kao svoje konceptualne osnove.

* AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorije driave i prava, Arhiv za pravne i

druitvene nauke, Beoprad, 1949, str. 165,

% Akademija nauka SSSR, Institut za drfavu i pravo (kolektiv autora), Intreduccion al
Derecho Sovietico (na Spanskom), Moskva, 1988, str. 127,

3 Uporedi: Leon Digi, PreobraZaj javnog prava, Beograd, 1929,
Uporedi: Stevan Lilié, Upravno prave {(drugo izdanje), Beograd, 1998.

¥ Uporedi: David Rosenbloom, Public Administration and Law, New York-Basel, 1982,
str. 3-4.
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Koncept pravne drave (Rechtsstaat) i princip vladavine prava (rule of law)
velike su tekovine evropske i svetske civilizacije. U odnosu na upravu, poseban
znacaj pravne drzave je u tome $to obezbeduje legalitet (zakonitost) upravnih
odluka. Bez pravne driave nezamisliv je i svaki savremeni upravni sistem. Kao
tvorevina 19. veka, koncept pravne driave podrazumeva normativisticki model
uredenja druitvenih odnosa, prema kojem se zakonima i drugim op3tim aktima
(naroGito upravnim propisima) propisuju pravila druftvenog ponasanja. Medu-
tim, koncept pravne drzave u svom izvornom vidu (koji podrazumeva da je neki
postupak opravdan samim tim 3to je u skladu sa neckim propisom) danas ne bi
mogao biti ostvaren bez velike opasnosti po opste demokratske tekovine (do-
voljno je samo spomenuti nacistitke i rasistitke reZime). Iz tih razloga, pravna
drzava danas ne moZe predstavljati cilj, veé samo nuZnu pretpostavku za vlada-
vinu prava, ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti, pravde i praviénosti.

Za razliku od tradicionalnog koncepta pravne drzave, prema koma drZavna
vlast sti¢e legitimitet samim svojim postojanjem™, odnosno prema koma su dr-
avni postupci legitimni (opravdani) samim tim $to su legalni (doneti po propi-
su), savremene koncepcije legimiteta polaze od koncepta da postupci drzave i
delovanje uprave mogu steci svoj legitimitet samo odgovarajucim delanjem. Pre-
ma tome, neki postupak ne postaje legitiman samim tim $to ga je preduzela drza-
va, odnosno uprava, ve¢ se opravdanost svakog postupka mora ceniti 1 po osno-
vu njegove sadrzine (npr. da li vreda dostojanstvo li¢nosti).

Kako delatnost uprave ne postaje legitimna samim svojim vrienjem, to 1 kon-
cept upravne vlasti mora ustupiti mesto konceptu opravdanosti upravnog delo-
vanja, Ovakav pristup oznatava i savremenu orijentaciju u odredivanju uloge
javne uprave, ¢ime upravno delovanje prestaje da bude samo pravna manifesta-
cija drzavne vlasti i postaje aktivni pokretac brojnih drustvenih tokova. U naSim
uslovima, transformacija uprave od aparata vlasti u pruzaoca javnih usluga, ozna-
¢ila bi i ostvarenje socijalne (otvorene), umesto tzv. klasne (zatvorene) funkcije
upravnog sistema.

Upravni sistemi u razvijenim zemljama, kao aktivni uéesnici u dru§tvenim
tokovima, predstavljaju jednu od osnovnih poluga materijalnog i duhovnog raz-
voja savremenog dru§tva. Ovo namece potrebu odredivanja standarda na osnovu
kojih se mogu planirati, primenjivati i kontrolisati stvarni efekti njihovog rada.
Zbog toga se pri koncipiranju savremenih upravnih sistema, osim legitimiteta
(opravdanosti) upravnog delovanja i legaliteta (zakonitosti) upravnih odluka,
mora voditi ratuna i o efikasnosti rada javne uprave. Poznato je da tzv. drzavna
uprava nikada nije bila poscbno efikasna: uostalom, to s¢ od nje nije ni trazilo.
Sa aspekta vr¥enja vlasti, od uprave se traZilo da bude onoliko efikasna koliko je
to bilo neophodno da se ,,ne izgubi vlast”. U krajnjoj liniji, to se moralo ostvariti

% Uporedi: Radomir D. Lukic, Teorija driave i prava, Beograd, 1956,
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po bilo koju cenu, pa se teSko moglo govoriti o efikasnosti u smislu optimalnog
odnosa izmedu uloZenih sredstava i ostvarenog cilja.

Kao posledica brojnih aktivnosti koje realizuju, savremeni upravni sistemi,
medutim, pod pritiskom su enormnih tro§kova. Nedostatak finansijskih sredsta-
va i povedana potraznja njihovih usluga, suo¢avaju upravne sisteme sa velikim
teskocama. U ovakvim uslovima, zahtevi za racionalnim i ekonomi¢nim kori-
§¢enjem resursa, poscbno sa razvojem ckoloske svesti, postaje prioritet od naj-
veéeg znalaja. Za razliku od privrede, javna uprava ne moZe da ,,prodaje” uslu-
ge koje pruza. Zbog toga savremena uprava mora, uz povecanje efikasnosti svog
rada, istovremeno da smanjuje svoje trodkove. To se postize uvodenjem nove
tehnologije i racionalnom organizacijom rada, kojom se pobolj3avaju organiza-
cioni i funkcionalni uslovi ostvarivanja upravnih zadataka. Na ovaj nain, u oba-
vljanju svojih aktivnosti, savremeni upravni sistemi nafelno konvergiraju stan-
dardima funkcionisanja ckonomskih sistema.

Razvijena drustva se opredeljuju za takve modele upravnog sistema koji odgova-
raju njihovim potrebama, zbog toga §to zadrZavanje modela krutih hijerarhijskih
odnosa i ¢inovnickog mentalitcta zaposlenih u upravi negativno utie ne samo na
aktivnosti ckonomskog sistema, vec i na opétu dinamiku nauéno-tehnoloSkog raz-
voja. Kao posledica toga, kategorije kao $to su ,deregulacija” i ,privatizacija” nisu
vie iskljucivo rezervisane za ckonomiju, ved se sve Cedce koriste kao opéti pojmovi
kojima se obeleZava Siroko podrugje upravnih reformi, ¢ija je svrha da se upravne
aktivnosti podvrgnu strogoj disciplini trZiSne logike. ,,U najSirem smislu, privatiza-
cija (odnosno deregulacija) najécice se koristi kao opsti pojam kojim se obeleZava
siroki spektar reformskih poduhvata, &ija je svrha da upravne aktivnosti podvrgnu
strogoj disciplini trZidnog mchanizma. (...) To su viedimenzionalni i sloZeni feno-
meni koji su tesno povezani sa ostalim novim koncepcijama u javnoj upravi.™'

Orijentacija u radu javne uprave, usmerena na to da olak3a rad privrede, mora
postati osnovna programska orijentacija u naporima za transformaciju postojeceg
modela upravnog sistema kod nas: ,,Drustvo se mora opredeliti za takav model upra-
ve koji ée u sadasnjem trenutku odgovarati njegovim potrebama, jer bi dalje zadrza-
vanje krutih hijerarhijskih odnosa, pothranjivanje tendencija funkcionerske uprave,
uz ostatke &inovnitkog mentaliteta zaposlenih u upravi, onesposobilo akcije u eko-
nomsko-privrednom sistemu i organizaciji nauéno-tehnoloskog razvoja u dostizanju
ritma razvoja u svetu koji nas okruZuje. Ova ,,ckonomska orijentacija” i racionaliza-
cija rada uprave, usmerena na to da olak3a rad privrednih subjekata, treba da dobije
ubedljivi i nesporni prioritet u radu na transformaciji drZavne uprave.™?

V' Hendrik J. de Ru, Progress, Benefits and Costs of Administrative Privatization, Interna-

tional Revue of Administrative Sciences, Vol. 56, No.1, 1990, str. 8, 11.

3 Struéni savet za.oblast drzavne uprave, Informacije, Savezni zavod za unapredenje uprave,
br. 30, 1987, str. 30-31.
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Tehnologija i informatika nezadrzivo prodiru i u upravne sisteme i bitno uti-
¢u na strukturalne transformacije i reforme uprave.” Prikupljanje, obrada 1 kori-
¥¢enje podataka oduvek su igrali znagajnu ulogu u vodenju drutvenih poslova,
U savremenim uslovima moZe sc reéi da je upravo obrada podataka i informacija
osnovna funkcija savremene drZave, te je i informatitka aktivnost upravnih i
drugih podsistema drzave bitna pretpostavka za zakonito, efikasno i ekonomic-
no ostvarivanje uloge drzave i upravnog sistema. Ovu tvrdnju lako dokazuju
mnogi primeri iz najrazli¢itijih oblasti javnog Zivota — od popisa stanovnistva
do vodenja najraznovrsnijih sluzbenih i drugih evidencija (mati¢ne knjige, pre-
bivaliite i boraviite, li¢no ime itd.).

Informatitka tehnologija moZe se koristiti prakti¢no u svim oblastima uprav-
ne aktivnosti: od projektovanja unutradnje organizacione strukture upravnih or-
ganizacija do vodenja informaciono-dokumentacionih i upravljatkih sistema na
nacionalnom i lokalnom nivou (telekomunikacije, saobracaj, komunalni poslovi
itd.). Ovo proizilazi iz okolnosti da je veliki deo upravnih poslova rutinske 1
repetitivne prirode, §to omogudava njihovu standardizaciju i automatizaciju, ka-
ko u prikupljanju i obradi podataka za dono3enje i realizaciju upravnih odluka i
vodenja upravnog postupka, tako i u oblasti kompjuterske obrade teksta i opste
informatizacije kancelarijskog poslovan)a.

Najnovija dostignuca na podru¢ju tehnoloske modemizacije javne uprave po-
jedinih zemalja (Norveske, SAD, Francuske i dr.) polaze od primene sofisticiranc
tehnologije za ostvarivanje upravnih ciljeva, kao §to su tzv. inteligentni informaci-
oni sistemi, odnosno ekspertni sistemi.** Svetska iskustva govore o potrebi inovi-
ranja duha postojece upravne strukture, kako bi se ukljuéila u savremene tokove:
_Javnoj upravi je potrebna socijalna inovacija kako bi se adaptirala za transforma-
ciju u informacijskom drudtvu. Savremena tehnologija, pored L-:hmckih otigled-
no obuhvata i druga pitanja. Ona zahteva ,.informacijsko orijentisani” pristup jav-
noj upravi. (Zbog toga) uvodenje i razvijanje informaticke tehnologije u upravi
trazi reenja koja ¢e obuhvatiti uzajamno prilagodavanje kako same tchnologije.
tako i javne uprave.” S obzirom na to da nasa zemlja u znatnoj meri kasni u svom
opitem tehnolo$kom razvoju, pa i na podru¢ju informatizacije uprave, tehnoloska
transformacija naSe uprave javlja se kao prioritet od najveccg znacaja.

O potrebi transformacije ,,sistema drZavne uprave” u ,upravni sistem’ na pn-
nicipima visoke tehnoloske efikasnosti; o postovanju principa ,pravne drzave’

3 Uporedi: Jean-Paul Baquiast, Nouvelles Technologies et Reforme Administrative, Revuc
Frangais d'Administration Publique, No. 37, 1986.

M Uporedi: Jon Bing, Developing Knowledge Based Legul Systems for Public Administra
tion, Law/Technology, Vol. 20, No. 1, 1987,

¥ Heinrich Reinemann, Training The Public Service For Information Management, Brus
sels, 1987, str. 19.
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kao prethodne pretpostavke opste demokratizacije i ostvarivanja ,,vladavine pra-
va'; o nuZnosti ostvarivanja nacela ustavnosti i zakonitosti; o poStovanju profe-
sionalne i liéne ctike upravnih radnika; o informatizaciji i tehnoloZkoj inovaciji
uprave; o slobodama i1 pravima gradana u upravnim (i drugim oblastima), u raz-
vijenom svetu je veoma mnogo napisano i ostvareno. Zbog toga, treba posebno
ista¢i da je vreme istraZivanja vezanih za prevazidene hijerarhijsko-normativi-
sti¢ke konceptualne modcle uprave (kao §to su na primer rasprave na temu: ,,od-
nosi izvrine i upravne vlasti”; ,funkcije drzavne uprave”, ,upravna kontrola
uprave i slitno — kao aktuelne upravne problematike sa kraja prodlog i poCetka
ovog veka) u razvijenom svetu odavno proilo.

Prvi korak u re8avanju sloZenih pitanja upravne reforme je ,utvrdivanje pra-
vog stanja stvari”, Problem treba postaviti tako da ,,misao prethodi akciji” — a ne
obrnuto, pa da se reSenja traZe ex post facto, §to je od posebnog znaaja za istra-
Zivanje uprave i upravnih fenomena, posebno sa stanoviita preobraZaja kom-
pleksne celine drzavne i javne uprave od ,aparata prinude” u ,,usluZno orijenti-
sani upravni sistem’.

Da bi se utvrdile ,relevantne” Einjenice, treba pitanjima upravne reforme pri-
stupiti sa stanoviita savremene struéne metodologije projektovanja sistema. Da
bi se uhvatio korak sa svetom i sa savremenim upravnim procesima, treba se
orijentisati na i1zradu (i to prema najstroZim standardima sistemske analize) -
projekta upravne reforme u uslovima: a) trZidne privrede, b) vilestranatkog plu-
ralizma i c) tehnoloske inovacije. Iskustva pokazuju da su takvi projekti vitalni
preduslov za ukljuéivanje u savremene svetske tokove.

Polazeci od iznetog, kao 1 sa stanoviita savremene struéne metedologije pro-
jektovanja sistema, kao prioritetni zadatak upravne reforme treba oznaéiti izradu
projekta transformacije upravnog sistema, kao struéni i nauéni odgovor prevazi-
laZenja nadeg postojedeg modela ,,drzavne uprave”. Ovakvom projektu treba,
pre svega, pri¢i sa stanovista ,uprave kao sloZenog sistema”, i u tom smislu
mobilisati sve kadrovske, tehnoloSke i organizacione faktore u koordinaciji i
realizaciji ovako izazovnog poduhvata,

POZITIVNOPRAVNI POJAM
DRZAVNE UPRAVE

Za razliku od teorijskog pojma uprave, tzv. pozitivnopravni pojam uprave
odreduje upravu polazedi od vazecih (pozitivnih) ustavnih i zakonskih propi-
sa.’® Dok je odredivanje teorijskog pojma uprave znatajno za utvrdivanje opite
koncepcije uprave u funkcionalnom i organizacionom smislu, dotle odredivanje

16

Nikola Stjepanovié, Upravno pravo [, Beograd, 1973, str. 27-31; Slavoljub Popovié,
Lipravno prave — opiti deo, Beograd, 1989, str. 42-45, 1 dr.
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pozitivnopravnog pojma uprave ima znadaja za praktiénu primenu konkretnih
pravnih normi o radu i organizaciji uprave.

U jugoslovenskom pravu, pozitivnopravni pojam uprave moguce je konstrui-
sati polazeéi od odgovarajucih ustavnih i zakonskih definicija uprave koje su date
u ustavima Jugoslavije, Srbije i Cme Gore, kao i odgovarajucim saveznim i repu-
blitkim zakonima i drugim propisima koji reguli$u poslove i organizaciju uprave.
Posto ustavotvorac i zakonodavac, po pravilu, ne odreduju pojam uprave na izricit
i jedinstven naéin, pri odredivanju pozitivnopravnog pojma uprave potrebno je
pristupiti tumadenju i izvrditi sistematizaciju odgovarajucih vaZecih normi iz ove
oblasti. Tako teorijski i pozitivnopravni pojmovi uprave imaju odredene zajednic-
ke karakteristike, nije retko da se oni u potpunosti sadrzinski i terminolo3ki ne
podudaraju. To je sludaj i u naSem pravu, bududi da se u nasSim vaZecim ustavnim
i zakonskim propisima pojam uprave, po pravilu, odreduje polazeci od autoritativ-
nih elemenata (tj. uprava se odreduje kao funkcija vlasti), a ne od savrementh
koncepcija prema kojima se uprava odreduje kao javna sluzba.

Kao i kod teorijskog pojma uprave, i kod pozitivnopravnog pojma uprave
mogude je utvrditi pozitivnopravni pojam uprave u funkcionalnom smislu i pozi-
tivnopravni pojam uprave u organizacionom smislu.

Pozitivnopravni pojam uprave u funkcionalnom smislu podrazumeva utvrdi-
vanje konkretnih poslova koji su u jugoslovenskom pravu odgovarajucim propi-
sima oznaceni kao ,, poslovi drZavne uprave".

Prema vaZeéim propisima, poslovi drzavne uprave obuhvataju sledece aktiv-
nosti:

a) izvriavanje zakona, tj. donosenje podzakonskih opstih (npr. pravilnika,
naredbi i uputstava) i pojedinaénih (upravnih) akata, drugih propisa i opstih aka-
ta skupstine (npr. odluka) i vlade (npr. uredbi i odluka);

b) resavanje u upravnim stvarima (donoSenjem reSenja u upravnom postup-
ku);

¢) vrienje upravnog nadzora (npr. kontrola zakonitosti upravnih akata 1 oba-
vljanje inspekcijske kontrole);

d) obavijanje drugih upravnih (npr. preduzimanje tzv. upravnih mera) ili struc-
nih poslova (npr. struna obrada i priprema teksta nacrta nckog zakona ili dru-
gog propisa) koji su utvrdeni zakonom ili drugim propisom.

Vazedi ustavni, zakonski i drugi propisi poslove drzavne uprave odreduju na
sledeci nacin.

Saveznim Ustavom®’ je propisano (&lan 107) da savezna ministarstva: a) izvr-
Savaju savezne zakone, druge propise i opite akte Savezne skupStine i Savezne

M Ustav Savezne Republike Jugoslavije (SluZbeni list Savezne Republike Jugoslavije, br.
1/92).
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vlade; b) refavaju u upravnim stvarima; c) vre upravni nadzor i d) obavljaju
druge upravne poslove utvrdene saveznim zakonom.

Ove odredbe saveznog Ustava o upravnim zadacima i poslovima razradene
su Uredbom o obrazovanju saveznih ministarstava i drugih saveznih organa i
organizacija® koja predvida da (Elan 3) savezna ministarstva, u svom delokru-
gu: a) izvriavaju savezne zakone, druge propise i opte akte Savezne skupitine i
Savezne vlade; b) pripremaju predloge za utvrdivanje i vodenje politike Save-
zne vlade i predloge zakona, drugih propisa i opstih akata; c) re3avaju u uprav-
nim stvarima; d) vrie upravni nadzor; ¢) obavljaju druge upravne poslove utvr-
dene saveznim zakonom.

Ustavom Republike Srbije” propisano je (¢lan 94) da ministarstva: a) prime-
njuju zakone i druge propise i opite akte Narodne skup3tine i Vlade, kao i opite
akte predsednika Republike; b) re3avaju u upravnim stvarima; ¢) vrie upravni
nadzor i d) obavljaju druge upravne poslove utvrdene zakonom.

Prema Zakonu o driavnoj upravi,” poslovi organa drZavne uprave koje oba-
vijaju ministarstva su: (€lan 8) a) primena zakona i drugih propisa i op3tih akata
Narodne skupitine 1 Vlade i op3tih akata predsednika Republike, odnosno obez-
bedivanje njihovog izvriavanja; b) refavanje u upravnim stvarima; c) vrienje
upravnog nadzora; d) priprema zakona i obavljanje drugih poslova utvrdenih
zakonom 1 drugim propisom.

Ustavom Republike Crne Gore* propisano je (€lan 99) da poslove drZavne
uprave vric ministarstva 1 organi uprave, s tim 5to se pojedini poslovi drzavne
uprave mogu zakonom preneti na lokalnu samoupravu, dok Zakon o nadelima
organizacije driavne uprave®, suprotno naoj uobitajenoj praksi da nabrajanje
poslova uprave poéinje sa onim poslovima koji su po svojoj prirodi autoritativ-
ni, na prvom mestu navodi struéne poslove uprave, pa tek onda ostale. Osim
toga, ovim Zakonom je u poslove koji su povereni upravi uvriteno i re$avanje u
prekriajnim stvarima. U tom smislu, prema ovom Zakonu poslovi drzavne upra-
ve su (¢lan 1): a) pripremanje predloga za utvrdivanje i vodenje politike Viade
Republike Crme Gore, sprovodenje 1 obezbedenje sprovodenja utvrdene politi-
ke; b) pripremanje zakona, drugih propisa i opstih akata koje predlaZe ili donosi
Vlada; c) izvriavanje i obezbedenje izvriavanja zakona, drugih propisa i opétih
akata; d) reSavanje u upravnim stvarima; ¢) vrienje upravnog nadzora; f) re3ava-
nje u prekriajnom postupku; g) drugi poslovi uprave utvrdeni zakonom.

1

Uredba o obrazovanju saveznih ministarstava i drugih saveznih organa i organizacija
(Slufbeni list Savezne Republike Jugoslavije, br. 7/94, 86/94).

¥ Ustav Republike Srbije (Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 1/90).

 Zakon o dr¥avnof upravi (Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 20/92,48/93).

' Ustav Republike Crne Gore (SluZbeni glasnik Republike Crne Gore, br. 48/92).

Y2 Zakon o nacelima organizacije drfavne uprave (Sluibeni glasnik Republike Cme Gore,
br. 56/93).
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Pozitivnopravni pojam uprave u. organizacionom smislu podrazumeva utvr-
divanje tzv. nomenklature, tj. konkretnih vrsta i oblika upravnih organa, koji su
odgovarajuéim propisima oznaceni kao vrdioci ,,drzavne uprave”. U ustavnim i
zakonskim tekstovima, medutim, vriioci drZavne uprave oznalavaju se razlici-
tim izrazima, a i njihova podela nije uvek jasna, $to stvara teSkoce u razlikova-
nju pojedinih vrsta i oblika ovih organizacionih oblika. Prema vaZecim propisi-
ma, mogu se uglavnom razlikovati sledece vrste i oblici vriilaca drZavne uprave:
a) ministarstva (kao osnovni vriioci drZavne uprave); b) organi uprave (najce-
¥¢e u sastavu ministarstva); c) posebne (upravne) organizacije (obrazovane radi
vrienja struénih poslova iz delokruga ministarstva), kao i d) nedrZavni subjekii
kojima su poverena upravna javna ovlascenja (npr. preduzeca i druge organiza-
cije).

Vazedi ustavni, zakonski i drugi propisi vrsioce drzavne uprave odreduju na
sledeci nadin.

Saveznim Ustavom (lan 107) propisano je da poslove uprave obavljaju save-
zna ministarstva. Prema Uredbi o obrazovanju saveznih ministarstava i drugih
saveznih organa i organizacija obrazuju se: a) savezna ministarstva, b) drugi
savezni organi uprave i ¢) savezne upravne organizacije (€lan 1). Sa druge stra-
ne, ovom Uredbom predvidena je i podela na: a) savezne organe (1j. savezna
ministarstva, savezne uprave i savezne inspektorate) i b) savezne organizacije
(tj. savezne sekretarijate, savezne zavode, savezne direkcije i arhive).

Ustavom Republike Srbije (£lan 94) propisano je da se za obavljanje poslova
drzavne uprave obrazuju: a) ministarstva, b) organi uprave u sastavu ministar-
stva (za obavljanje odredenih poslova drZavne uprave), c) posebne organizacije
(za vrenje struénih poslova), s tim §to se odredena upravna ovlaicenja mogu
zakonom poveriti d) preduzecima i drugim organizacijama. Prema Zakonu o
ministarstvima, poslove drZavne uprave obavljaju: @) ministarstva (¢lan 1), s tim
ito se za obavljanje odredenih upravnih poslova za koje je potrebno posebno
organizovanje i samostalnost u radu mogu obrazovati b) organi uprave u sasta-
vu ministarstva (i to kao sekretarijati, uprave i inspektorati), dok se za obavlja-
nje pretezno struénih poslova mogu obrazovati ¢) posebne organizacije u sasta-
vu ministarstva (kao zavodi i direkcije) (¢lan 4),

Ustavom Republike Crne Gore (Elan 99) propisano je da poslove drzavne uprave
vrie ministarstva i organi uprave, dok Zakon o nacelima organizacije driavne upra-
ve (&l. 2-6) predvida da poslove dravne uprave vrSe: a) ministarsiva 1 b) organi
uprave (s tim $to se organi uprave osnivaju kao sekretarijati, uprave i upravne orga-
nizacije), dok se za vrienje struénih i drugih poslova za potrebe ministarstva, organa
uprave i drugih drZavnih organa mogu osnivati ¢) shibe.

Na osnovu iznetog, moZe se odrediti pozitivnopravni pojam uprave u jugo-
slovenskom pravu. U funkcionalnom smislu, pozitivnopravni pojam uprave u
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jugoslovenskom pravu, pre svega, obuhvata tzv. poslove drZavne uprave, tj. vr-
enje upravne vlasti u vezi sa izvrSavanjem zakona (i drugih opStih akata), re3a-
vanjem u upravnim stvarima i vrienjem upravnog nadzora, s tim 5to se mogu
obavljati i stru¢ni poslovi (kao 3to je priprema nacrta zakona). U organizacio-
nom smislu, pozitivnopravni pojam uprave u jugoslovenskom pravu, pre svega,
obuhvata tzv. vriioce drfavne uprave, tj. ministarstva i organe uprave u sastavu
ministarstva (kao osnovne vriioce poslova drZzavne uprave), s tim $to se mogu
osnivati 1 posebne (upravne) organizacije za obavljanje struénih poslova u vezi
sa vrienjem poslova drzavne uprave. Osim toga, vrienje pojedinih upravnih ovla-
c¢enja u vezi sa vrienjem odredenih poslova drZavne uprave mogu se zakonom
poveriti i nedrzavnim subjektima (npr. preduzeéima i drugim organizacijama).

Prema tome, moZe se zakljuéiti da pozitivnopravni pojam uprave u jugoslo-
venskom pravu podiva na modelu ,,drZavne uprave” koji polazi od autoritativne
koncepcije uprave kao vlasti, U tom smislu, pozitivnopravni pojam uprave u
jugoslovenskom pravu znatno odstupa od savremenog teorijskog pojma uprave.
Ovaj koncept zastupaju i pojedini nadi autori (posebno Pavle Dimitrijevié,* Ratko
Markovié* i Zoran Tomié* ). Medutim, ukoliko se Zeli uhvatiti korak sa razvije-
nim zemljama Evrope i sveta, neophodno je §to pre pristupiti reformi upravnog
zakonodavstva u praveu preobraZaja modela uprave kao ,,drzavne uprave” u sa-
vremeni model uprave kao ,javne sluzbe”, odnosno upravnog sistema za dru-
Stvenu regulaciju.

POJAM I PRAVNA PRIRODA JAVNE SLUZBE

Opéti 1 javni interes

Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemljama (posebno evrop-
skim) proizilaze iz koncepcije socijalne funkcije driave i uprave. Prvobitni kon-
cept pravne driave u smislu da je pravna drZava ona u kojoj je vrienje vlasti
regulisano pravom, zamenjuje koncept socifalne driave (welfare state), odno-
sno drzave koja se stara o dobrobiti svojih gradana i opstem drudtvenom, kultur-
nom i socijalnom blagostanju. Ove promene u teorijskom pristupu uzrokovale
su promenu koncepta drfavne uprave (uprave kao vlasti) i stvaranje koncepta
uprave kao sistema za socijalnu regulaciju drustvenih procesa, prema kome se
vrienje upravnih aktivnosti ne moZe svesti iskljuivo na vrienje drZavne vlasti
vec¢ ono mora obuhvatati | vrienje onih aktivnosti kojima se stvaraju neophodni

‘1 Upaoredi: Pavle Dimitrijevié, Osnovi upravnog prava, Beograd, 1983, str. 50-91,
“ Uporedi: Pavle Dimitrijevié, Ratko Markovié, Upravno prave, Beograd, 1986, str. 107-

4 Uporedi: Zoran Tomié, Upravno prave, Beograd, 1991,
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uslovi za nesmetan Zivot i rad gradana i napredak drustva kao celine.* Sa stano-
viita ovog modela, uprava se ne razume kao vlast i drzavna represija, ve¢ kao
javna sluzba &ija je osnovna funkcija ostvarivanje opsteg intcresa odnosno dru-
itvene dobrobiti (bono publico). Iz tog razloga je neophodno, da se, pre upusta-
nja u odredivanje pojma i pravne prirode javnih sluzbi, odredi pojam opsteg i
pojam javnog interesa. Cesto se ovi pojmovi uzimaju kao sinonimi. Medutim,
treba ukazati na toda je pojam op$ti interes politicka, a pojma javni interes prav-
na kategorija. Iz navedenih savremenih shvatanja o drzavi i upravi proizilazi da
drzava i njena uprava nisu vise hegelovska apsolutna vlast, odnosno primarna
dogma, odnosno da ona nije zloglasno biblijsko udoviste Levijatan, sa kojim je
svojevremeno engleski i politicki i pravni filozof Tomas Hobs uporedio drzavu
(i njenu upravu), vec je to organizacija koja treba da obezbedi dobrobit 1 sigur-
nost gradana, te da je njen osnovni zadatak da pruZi javne usluge kojima se
ostvaruje op3ti interes.

Opéti interes, kao polititka kategorija, jeste pojam koji oznalava privredni,
politiéki, kulturni i naucni razvoj drustvene zajednice, koji se u jednom Sirem
smislu moZe meriti odgovaraju¢im pokazateljima, kao 5to su dohodak po glavi
stanovnika, smanjena smrtnost novorodene dece, povecanje proizvodnosti 1 ra-
da i sl. Ostvarivanjem opsteg interesa stvaraju se uslovi za razvoj 1 unapredenje
individualnih sloboda i prava oveka i gradanina, Eime se obezbeduje ostvariva-
nje ideje ljudskih prava. Kako je osnovni zadatak drzava u savremenim uslovi-
ma da obezbede ostvarivanje opiteg interesa kao polititke kategorije, taj opsti
interes je neophodno formalizovati u zakonu, ¢ime se on preobraZava u javni
interes. Javni interes je, kao pravna kategorija, utvrden zakonima koje donosi
parlament, odnosno skupitina kao predstavnicko telo koje biraju gradani na slo-
bodnim i demokratskim izborima, &ime ispoljavaju javni interes jedne drustvene
zajednice. Uprava, ostvarujuci svoju socijalnu funkeiju, obezbedujudi izvrienje
zakona, obezbeduje i ostvarivanje javnog interesa vrienjem autoritativih i neau-
toritativnih aktivnosti. Prema tome, javni intercs je pravna kategorija koja je kao
takava odredena zakonom i koji stoji iznad pojedinaénih (individualnih 1 grup-
nih) interesa, ali &ijim se ostvarenjem unapreduju li¢ne slobode i prava ¢oveka i
gradana i razvija ideal ljudskih prava.

Drustvo je materijalna sredina nuZna za cgzistenciju ljudi. Javne sluzbe su
nastale upravo iz razloga §to je ovek, da bi uopite mogao da opstane, prinuden
da Zivi u drustvu u kome se obavljaju izvesne delatnosti &ije je postojanje, odno-
sno stalno i neprekidno funkcionisanje, nuzno i za samu drutvenu zajednicu 1
za svakog pojedinca. Upravo ove delatnosti i €ine sustinu javnih sluzbi, ali ako
bismo se zapitali §ta sve one obuhvataju, nc bismo mogli dati jedan precizan

4 Uporedi: Stevan Lili¢, Dejan Milenkovié, Javne sluzbe u Jjugoslovenskom pravu, Pravni
fakultet u Beogradu, 1999.
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odgovor. Bududi da se ljudsko drutvo nalazi u neprekidnom razvoju i kretanju,
potrebe za javnim sluZbama postaju sve vece, pri éemu je i sam razvitak ovih
sluzbi u zavisnosti od opsteg razvitka. [zvesnim drustvenim delatnostima se daje
karakter javne sluZbe i ona se podvrgava posebnom reZimu kada je druStvena
zajedinaca smatra narodito znaajnom za svoju egzistenciju. Osim opiteg intere-
sa koji se zadovoljava obavljanjem takvih delatnosti, i volja onih koji upravljaju
je takode od velikog znacaja kada se odreduje da li ¢e se neka delatnost smatrati,
odnosno uvesti kao javna sluzba.*” Pojam javne sluZbe u sebi krije dve vrste
elemenata: socioloske i pravne. Ti elementi su: ¥

1. Javne sluzbe se osnivaju sa ciljem da se zadovolje odredene potrebe od
opiteg interesa. Opiti interes predstavlja suStinski element pri odredivanju poj-
ma javne sluzbe. One se osnivaju radi zadovoljenja odredenih potreba od op3teg
interesa, koje su znacajne 1 za celu drustvenu zajednicu i za svakog pojedinca.
Svaka delatnost uprave nije istovremeno i javna sluzba, vec su to samo one de-
latnosti kojima se zadovoljavaju potrebe od opiteg interesa i koje se najcelis-
hodnije i najpogodnije mogu zadovoljiti putem osnovane javne sluZbe. Prema
tome, organizacija javnih sluzbi se moZe osnivati samo za obavljanje takvih
delatnosti, a te delatnosti su: komunalna delatnost, nauéna, kulturna, prosvetna,
zdravstvena i socijalna delatnosti, kao 1 delatnosti koje imaju za cilj unapredenje
odredenih grana privrede, uprave ili zadovoljenja opStih potreba stanovniStva.

2. Javne sluzbe odgovaraju obavezi upravljaca da se staraju za opste dobro.
Od namere onih koji upravljaju zavisi uvodenje javne sluzbe. Medutim, da bi se
starali za opste dobro, oni koji upravljaju imaju i obavezu da organizuju i obez-
bede normalno funkcionisanje odredene delatnosti (sluzbe) koje su od opsteg
druitvenog interesa. Upravlja¢ima se namece pravna obaveza da organizuju i
obezbede normalno i stalno funkcionisanje odredenih delatnosti (sluzbi), kao
korelativ vrienja vlasti, jer je svaki pojedinac nadahnut idejom da oni koji upra-
vljaju upravljaju u interesu onih nad kojima upravljaju.

3. Delatost i organizacija javne sluzbe kao takva mora biti odredena zako-
nom. Da bi se jedna delatnost smatrala javnom sluzbom, neophodno je da kao
takva bude proglasena zakonom. Te delatnosti obavljaju one organizacije koje
su zakonom proglaZene za javne sluZbe. Zakonima iz ove oblasti utvrden je po-
seban pravni reZim javnih sluzbi kojima je regulisan njihov pravni poloZaj i koje
karakteri$u posebna pravila koja zavise od potreba pojedine javne sluZbe.

4. Neprekidno funkcionisanje. Javne sluzbe funkcioni$u bez ikakvog prekida
s obzirom na svoju vaZnost i prirodu, One se osnivaju radi zadovoljenja opétih
potreba stanovni§tva, §to nuZno namece potrebu za neprekidnim funkcionisa-

47

Uporedi: Dimitrije Prodanovié, Gradanin i javne slufbe, Kultura, Beograd, 1960, str. 5.

Uporedi: Slavoljub Popovic, Neka pitanja u vezi sa pojmom javne sluzbe, Arhiv za prav-
ne i drustvene nauke, br. 2, 1954, sir. 181-186.
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njem. Primena principa neprekidnog (kontinuiranog) funkcionisanja znaci da
oni koji upravjaju ne mogu dozvoliti prekid javne sluzbe, jer svaki zastoj u nji-
hovom radu izaziva poremecaj u redovnom zadovoljenju odredenih potreba ko-
je su u datom momentu od kapitalne vaznosti za dru§tvo. Ovo neprekidno funk-
cionisanje dovodi do toga da princip rentabiliteta u radu organizacija putem ko-
jih se poslovi javnih sluzbi obavljaju mora ponekad biti zanemaren, odnosno da
organ koji je ovakve organizacije osnovao ili nad njima vr8i nadzor mora pokri-
vati eventualne gubitke koje one u svom poslovanju pretrpe.

5. Uvek moguca promenljivost. Poito se ljudsko drustvo nalazi u neprekid-
nom razvoju, potrebe za javnim sluzbama postaju sve vece, pri ¢emu je 1 sam
razvitak ovih sluzbi u zavisnosti od opsteg razvitka civilizacije. NadleZi organ
moZe uvek modifikovati organizaciju i rad javnih sluzbi, $to zavisi od razvoja
potreba od opiteg interesa. Istovremeno, protokom vremena mogu i prestati 12-
vesne okolnosti &ime prestaje i potreba za postojanjem neke javne sluzbe.

6. Svi gradani su jednaki u koriscenju javne sluzbe. Javne sluZbe su duzne da
svoje usluge i Einidbe pruzaju svim licima koja ispunjavaju odredene uslove za
kori¥¢enje tih usluga i &inidbi. Pri kori§éenju usluga javnih sluzbi, primenjuje sc
natelo jednakosti koje se manifestuje u dva pravca: prvo, javne sluzbe su duzne
da svoje usluge pruZe svima koji ispunjavaju odredenc uslove za njihovo kori-
S¢enje, mada je u izvesnim slu¢ajevima ostavljeno organizacijama koje obavlja-
ju poslove javnih sluzbi da same odreduju koje ¢e kategorije gradana imati pra-
vo na njihove usluge; drugo, organizacija javne sluZbe je duZna da svim korisni-
cima pruzi uz jednake uslove i jednake usluge i &inidbe.

Koncepcija javnih sluzbi posluZila kao osnov za prosirenje teorijskog pojma
uprave u materijalnom smislu tako da ovaj pojam danas obuhvata i one aktivno-
sti uprave koje predstavljaju vrienje javnih sluzbi. Pod uticajem teorije javnih
sluZbi, teorijski koncept upravne funkcije ustupio je mesto konceptu upravne
delatnosti kao vrienju javnih sluzbi

Teorijski pojam javne sluzbe u francuskom pravu

Pri odredivanju teorijskog pojma javne sluZbe, polazi se od navedenih socio-
logkih i pravnih elemenata koji &ine sadrzinu ovog pojma. OpSti interes, namera
upravljaca, pravna regulacija, neprekidno funkcionisanje, uvek moguca promen-
ljivost i jednakost gradana treba da dodu do izraZaja u teorijskoj definiciji ovog
pojma. Medutim, pojam javne sluzbe je veoma rastegljiv, usled &ega ga je veo-
ma tedko obuhvatiti jednom jedinstvenom definicijom.

Uporednopravno posmatrano, pojam javne sluZbc (service public, offentliche
dienst) stvorila praksa francuskog DrZavnog saveta, a dalje razradila francusk:
teorija administrativnog prava. Zatim su javne sluzbe prihvacene i u belgijskoj :
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nematkoj teoriji i praksi, kao i u pravu drugih zapadnih zemalja. U novije vreme
ovaj institut je naSao oslonac i u engleskom pravu.*

U jugoslovenskoj upravnoj teoriji, i pre i posle Drugog svetskog rata, pod
uticajem francuske pravne teorije i prakse dato je vide definicija pojma javne
sluzbe. Javna sluZba je bila nezaobilazni predmet opservacije najvecih jugoslo-
venskih teoretitara upravnog prava. S druge strane, jugoslovensko zakonodav-
stvo je pokazalo dosta kolebljivosti u pogledu ovog instituta. Razlog leZi u tome
§to je u socijalistitkom pravu, sve do sloma komunizma 1990. godine, domini-
rao model drzavne uprave, odnosno uprave kao viasti.

Veé u drugoj polovini pro3log veka, Drzavi savet u Francuskoj je, reSavajuci
sporna pitanja u vezi sa radom uprave, poeo da prodiruje pojam upravne funkci-
je i da u okvire njenog vrienja ukljuéuje 1 neautoritativne aktivnosti drZzave koje
su dobile obeleZja tzv. javnih sluzbi. Na taj nadin je pojam uprave u Francuskoj
prosiren, tako da se pod njim, osim upravne funkcije (kao pravno regulisanog
vrienja upravne vlasti), podrazumevalo i vrienje javnih sluzbi. Koncepcija fran-
cuskog Drzavnog saveta o javnim sluZbama bila je formulisana u jednoj odluci
koja je bila doneta 1903. godine povodom sluéaja ,,Terije” (Terrier). Odlukom je
zapravo, utvrdeno da se podrazumeva da sve §to se odnosi na organizaciju i
funkcionisanje javnih sluzbi spada u upravnu delatnost.*®

U zakljuéku koji je povodom ove odluke dao tadadnji komesar Vlade Ro-
mije isti¢e se: ,,Ako je po nalogu Generalnog saveta u interesu zajednice gra-
dana preduzeto unitavanje Stetnih Zivotinja u departmanu, ono ima karakter
prave javne sluZbe (...). Tu postoji prava javna sluZba, delatnost od opiteg
interesa (...). Sve §to se odnosi na organizaciju i funkcionisanje javnih sluzbi,
opStih ili lokalnih, bilo da uprava deluje putem ugovora, bilo da primenjuje
akt vlasti, predstavlja upravnu delatnost koja po svojoj prirodi spada u nadle-
Znosti uprave”.*!

Teorija javnih sluZbi, proirila je sadrZinu materijalnog pojma uprave, s ob-
zirom da to u francuskom pravu, u skladu sa uéenjem o javnim sluzbama i stavo-
vima francuskog DrZavnog saveta, uprava pocinje da obuhvata ne samo aktivno-
sti izvrienja zakona putem donoSenja opitih i pojedinaénih pravnih akata kao i
vrienje materijalnih radnji prinude, veé i aktivnosti vrienja javnih sluzbi — koje
se obavljaju po reZimu administrativnog prava. Najstarija teorijska konstrukci-
ja koja je nastala u Francuskoj je ona koju su istakli najpre Laferier a zatim i

¥ Uporedi: Slavoljub Popovié, Neka pitanja u vezi sa pojmom javne slufbe, Arhiv za prav-

ne i dmstvene nauke, br. 2, 1954, 175-188.
Uporedi: Pavle Dimitrijevié, Ratko Markovié, Upravno pravo [, Beograd 1986, str. 35,
1 Uporedi: Jean Paul Buffelan, Les grandes téories de base du droit administratif francais,
glanak u ¢asopisu Recueil de jurisprudence du droit administratif et du Conseil d'Etat, Bruxelles,
1967, No. 4, str. 252.
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Bertelami®?, prema kome drzava donosi dve vrste pravnih akata: ,,akte vilasti” i
,akte poslovanja”. Dok kod akata vlasti dolazi do punog izrazaja drZavna suve-
renost, kod drugih ona nastupa kao imovinskopravna li¢nost. Na osnovu ove
podele pravila se i razlika u &iju nadleznost spada reSavanje sporova iz ovih
akata. Svi akti vlasti su u upravno-sudskoj nadleznosti, dok su akti poslovanja u
nadleZnosti redovnih sudova (osim onih koji su po izri¢itoj odredbi nekog speci-
jalnog zakona u nadleznosti upravnih sudova). Na ovaj nadin izvrieno je razgra-
niéenje upravno-sudske nadleZnosti.

Najvedi doprinos formiranju teorije javnih sluzbi dao je Leon Digl, osnivac
Skole socijalne funkcije drzave i teorije javnih sluZbi u francuskoj i evropskoj
pravnoj nauci.”® U duhu svoje solidaristitke koncepcije o drzavi i pravu, tj. da
drzava i pravo nisu iskljutivo ,instrumenti u rukama viadajuce klase”, vec orga-
nizacija koja ima za cilj da ostvari interese drustva kao celine, Digi je smatrao da
se osnovni zadatak drZave u novim uslovima, pogetkom 20, veka promenio (1j.
transformisao) i da, umesto vrienja javne vlasti, drZava ima zadatak da vrsi jav-
ne sluzhe. Prema Digiju, javne sluzbe treba da zamene suverenu licnost drZave,
odnosno za njega je drzava samo ,,skup javnih sluzbi” i pri tom isti¢e: , Ono sto
je glavno, to vise nije pravo zapovedanja, vec obaveza da se prakticno radi. {...)
Oni koji viadaju nemaju subjektivno pravo na javnu vlast, vec imaju duznost da
upotrebe svoju viast radi organizovanja javnih sluzbi i da obezbede i kontrolisu
njihov rad. (...) Driava vise nije suverena viast koja zapoveda; ona je grupa
pojedinaca koja raspolaze silom, i koji su duZni ovu silu upotrebiti radi stvara-
nja i upravijanja javnim sluzbama. Pojam javne sluzbe postaje osnovni pojam
savremenog javnog prava”.*

Prema tome, ,,0snova javnog prava nije vise pravo zapovedanja, ve¢ pravilo
o uredenju i upravljanju javnim sluzbama. Kada drZava daje nastavu, deli po-
mo¢ siromasnima, kad obezbeduje saobracaj ljudi i stvari, u svim tim radnjama
drzave nema ni traga vrienja kakvog prava zapovedanja. Ako je drzava po samoj
definiciji i po samoj svojoj prirodi zajednica koja zapoveda, ona treba da to uvek
bude. I zato ako ona ma i u jednoj od svojih delatnosti nije suverena, to je zato
$to ona to nikada nije ni bila. Pri vr¥enju svih tih sluzbi, (...) postoji drzavna
intervencija, koja treba da bude potéinjena pravu, regulisana i podredena jed-
nom sistemu javnog prava. Taj sistem se ne moZze vide osnivati na pojmu suvere-
nosti, podto se primenjuje na akte u kojima se ne vidi nikakav trag vlasti zapove-
danja”.%

52 Henri Berthélemy, Elemente de droit administratif, 11 izd., Paris, 1926, str. 706

53 Uporedi: Leon Digi, Preobraaj javnog prava (1913), Beograd, 1929, Cedomir Marko-
vi¢, Digijeva pravna teorifa, Subotica, 1927. i dr.

4 Leon Digi, Preobrafaj javnog prava (1913), Beograd, 1929, str. XIX-XX.

5 Leon Digi, Preobrazaj javnog prava (1913), Beograd, 1929, str. 32-33.
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Umesto javne vlasti, suverenosti, subjektivnog prava, prava zapovedanja dr-
7ave, pojavljuje se pojam javne sluzbe, socijalne funkcije, duZnosti vladajucih.
Digi ukazuje na to da pojam javne sluZbe nije nov, ve¢ da je stvoren onda kada
se pojavila razlika izmedu upravljaca i onih nad kojima se upravlja. , Zaista, Jjos
se od tog trenutka shvatilo da se upravljaéima namecu izvesne obaveze prema
onima kojima upravljaju, i da je izvrienje tih obaveza u isto vreme posledica i
opravdavanje njihove vece sile. To je u sutini pojam javne sluZbe "3 Za Digija
javna sluzba je ,, svaka delatnost éije obavijanje mora biti obezbedeno, regulisa-
no i kontrolisano od strane onih koji viadaju jer je obavijanje ove delatnosti
neohodno za ostvarivanje i razvoj drustvene uzajamnosti i ujedno je takve priro-
de da ne moze biti ostvareno bez intervencije viadajuce sile” " Digi smatra da
kao javne sluZbe treba organizovati one delatnosti &ija i najkraca obustava izazi-
va drudtveni nered, te kao primer navodi ¥trajk francuskih Zelezniara koji je
nedvosmisleno pokazao da Zeleznica u sebi, u prvom redu, nosi elemente javne
sluzbe.

Medutim, prema shvatanjima Zeza, Bonara, Valina i drugih francuskih teore-
titara, Digijeva definicija je nepotpuna jer ne daje precizne elemente pojma jav-
ne sluZbe a istovremeno joj se zamera da je viSe socioloSka nego pravna. Dok je
za Digija drzava samo skup javnih sluzbi, a osnov drZavne organizacije vidi u
drZavnoj uzajamnosti, Moris Oriju smatra da je javna sluZba ,samo jedan od
najefikasnijih postupaka koje koristi uprava da bi obavila svoju misiju”.** Digi-
jev sledbenik Gaston Zez kritikuje, ali i produbljuje njegovu definiciju javnih
sluzbi. Zez posebno ukazuje da je za , utvrdivanje pojma javne sluzbe bitna
volja onih koji viadaju, jer istie da ée se iskljucivo smatrati kao javne sluzbe
one opite druftvene potrebe od opileg interesa za koje su oni koji vladaju u
odredenoj zemlji, odluéili da se te potrebe zadovoljavaju postupkom javne slu-
sbe. Namera onih koji viadaju je jedino merodavna (...)"** Zez dolazi do slede-
¢ih zakljuéaka: 1. javne sluzbe su tehnigki postupak putem koga se zadovoljava-
ju potrebe od opdteg interesa; 2. rezim javnih sluZbi karakteriSe podredivanje
privatnih interesa opStem interesu; 3. organizacija javnih sluzbi se menja u skla-
du sa potrebama od opiteg interesa; 4. javna sluzba je legalna situacija.®

Za Lobadera, u pojmu javne sluZbe opéti interes predstavlja esencijalni ele-
menat, odnosno (...) ,.javna sluzba je svaka delatnost nekog javnog kolektiva

& Leon Digi, Preobraaj javnog prava (1913), Beograd, 1929, str. 34

57 Leon Digi, Preobrafaj javnog prava (1913), Beograd, 1929, str. 51.

5% Maurice Hauriou, Précis de droit adminisiratif et de Droit général, Paris, 1921, str. 344,

% Gaston Jéze, Les principles généraux de droit administratif, Paris, T. 11, La notion de
service public 1925-1936, str. 16 (navedeno prema: Draga$ Denkovié, Javne sluzbe u francu-
skom upravnom pravu, Anali pravnog fakulteta u Beogradu, br. 5, 1970, str. 465).

s Uporedi: Slavoljub Popovié, Neka pitanja u vezi sa pojmom javne slube, Arhiv za prav-
ne i druitvene nauke, br. 2, 1954, str. 175,
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koji ima za cilj da zadovolji neki opiti drustveni interes (...)".* Javna sluzba je za
Lobadera svaka aktivnost javne liénosti koja je usmerena na zadovoljenje potreba
od opiteg interesa. Takvo zadovoljenje potreba od opsteg interesa opravdava 1
proZima javnu sluZbu i upravo ta ideja definise javnu sluZbu i razlikuje je od pri-
vatnih poduhvata uprave.” Javne sluzbe mogu obrazovati razlitita javna tela, ta-
ko da postoje javne sluzbe drzave, departmana i opstina. Na primer, narodno obra-
zovanje je javna sluzba drZave, a sluzba gradskog saobracaja je gradska javna
sluzba.®® Lobader smatra da se domen javnih sluzbi menja prema vremenu i kon-
cepcijama onih kaji drZe viast (...). Namera vladajucih je bitna i merodavna pri
ispitivanju da li je re€ o javnoj sluzbi ili ne, a to zna&i da se mora ustanoviti da li je
javna vlast stvarno htela da je osnuje. To je subjektivna koncepcija javne sluzbe uz
koju egzistira i objektivna koncepcija koja ima u vidu prirodu, odnosno sustinu
izvesne delatnosti i utvrduje da li ta delatnost objektivno €ini javnu sluzbu.*

Javnu sluzbu RoZe Bonar tretira kao preduzece koje, za razliku od privatnog
preduzeéa, funkcionile pod posebnim uslovima a to su: pretpostavljeno prven-
stvo interesa sluzbe i njenih korisnika tako da taj interes treba uvek da bude u
prvom planu i prvenstveno zadovoljen; neprekidno funkcionisanje i uvek mo-
guca promenljivost (koja proizilazi iz veoma promenljivih potreba korisnika, te
organizacija javne sluZbe treba da bude tako postavljena da u svakom momentu
moZe biti adaptirana aktuelnim zahtevima i potrebama korisnika).**

Pri odredivanju pojma javne sluzbe Luj Rolan isti¢e da se, po jednom organ-
skom i formalnom stanovidtu, kao javna sluZba moze uzeti preduzece, odnosno
ustanova od opiteg znataja koja je pod vrhovnom upravom vladajucih a sluZi
zadovoljenju opitih potreba. Po drugom, materijalnom, pri odredivanju pojma
javne sluZbe uzima se u obzir samo karakter opiteg — javnog interesa.

Marsel Valin odreduje javnu sluzbu na sledeéi naéin: ,,(...) javna sluZba se
sastoji u jednoj delatnosti od javnog interesa za koju javni organ nesumnjivo
nema nuZno u svim slu¢ajevima finansijsku odgovomnost, ali za ¢iju je delatnost
ipak on uzeo inicijativu i nad kojom je rezervisao vi$u kontrolu, ukoliko, prirod-
no, sam ne vrdi tu delatnost (...)" . Sto se tiée organizacije javnih sluzbi, Valin
istice da postoje tri glavne posebne vrste: 1. javne sluzbe u neposrednoj reziji
uprave kada uprava neposredno obezbeduje gradanima izvesnu ¢inidbu, odno-
sno vrdi javnu sluZbu na svoj teret, preuzimajuci na scbe odgovornost za uspe-
$no vodenje jedne aktivnosti u javnom interesu. To je eksploatacija javne sluzbe

' André de Laubadére, Traité eléméntaire de droit administatif, 3.ed., Paris, 1953, str.40.
2 André de Laubadére, Traité eléméntaire de droit administatif , 3. ed., Paris, 1953, str. 40.
& André de Laubadére, Traité eléméntaire de droit administatif , 3. cd., Paris, str. 40.

¢ André de Laubadére, Manual de droit administratif, Paris, 1963, str. 23-24.

¢ Roger Bonnard, Précis de droit administratif, Paris, 1940, str. 443.

&  Marcel Waline, Droit administratif, 6. ed., Paris, 1951, str. 624.
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u dircktnoj reziji; 2. koncesionirana javna sluzba — kada uprava samo provocira
organizaciju javne sluzbe i zadovoljava se time §to je kontroliSe dok privatno
lice organizuje i obavlja delatnost i 3. zainteresovana rezija javne sluzbe u kojoj
pojedinac koji preuzima obavljanje neke javne sluZbe nema pravo naplacivanja
usluga od korisnika javne sluZbe, jer to pravo pripada samo javnom telu koje je
osnovalo javnu sluzbu. Prema ugovorima, koji mogu biti razli€iti, utvrduje se
renta za pojedinca koji preuzima obavljanje zainteresovane reZije javne sluzbe.”

Praksa Drzavnog saveta u Francuskoj inicirala je nastanak teorije javnih slu-
3bi u francuskom pravu, koju je zatim prihvatila i upravnopravna nauka drugih
zapadnih zemalja.

Teorijski pojam javne sluzbe u jugoslovenskom pravu

Francuska teorija javnih sluZbi je imala znatan uticaj i na jugoslovensku teo-
riju upravnog prava, Jugoslovenski teoretiCari koji su proucavali teoriju javne
sluzbe, i pre i nakon Drugog svetskog rata, razradivali su pojam javne sluZbe
prvenstveno preko francuske teorije upravnog prava.

Tako je éuveni jugoslovenski teoretifar upravnog prava profesor Ivo Krbek,
jod u periodu izmedu dva rata, pravio razliku izmedu materijalno-teleoloskog i
formalnog pojma javne sluzbe. Materijalni pojam javne sluzbe, smatra Krbek,
odnosi se prvenstveno na njenu materijalnu sadrZinu i svrhu sluzbe, a to je oba-
vijanje opitekorisnih delatnosti koje zajednica smatra tako znalajnim za svoju
egzistenciju odnosno socijalni, ekonomski i kulturni razvitrak, te joj daje znalaj
javne sluZbe i podvrgava je jednom specijalnom pravnom reZimu, razliitom od
rezima privatne sluZbe, a pri tom je potpuno svejedno koje lice tu sluZbu oba-
vlja. Pri odredivanju formalnog pojma javne sluzbe Krbek teZidte stavlja na sa-
mog nosioca javne sluZbe. Ovo glediste ne posmatra sluzbu, ve¢ samo vlast,
koja vrii ovu sluzbu. Iz tog razloga, pojam javne sluzbe u formalnom smislu
izvodi se iz pojma organa javne vlasti — smatra Krbek.%

Lazo Kosti¢ je pod javnom sluZbom podrazumevao javne usluge koje su name-
njene zadovoljenju jedne odredene vrste potreba u opStem ili javnom interesu. ,,U
svojoj ukupnosti, pojam javne sluZbe je skoro identi¢an sa pojmom javne uprave.
(...) Po francuskoj teoriji javne sluzbe ne bi moglo da se izvede razlikovanje na
javnu i privatnu upravu. Sve §to vrdi drZava ili javnopravno lice, sve je to javna
sluzba. Javnu sluzbu ili javne usluge vri drzava obiéno direktno, (...) ali ponekad
(...) njeno vrienje drzava ustupa privatnim licima (fizickim i pravnim)”.*

87 Marcel Waline, Droit administratif, 6. ed., Paris, 1951, str. 502-503.
8 Ivo Krbek, Koncesionirana javna sluzba, Mjeseénik, Zagreb, 1930, br. 2-3, str. 51-53,

% Laro Kostié, Administrativne prave Kraljevine Jugosiavije I - Usirgjstvo uprave, Beo-
grad, 1933, str. 91-92.
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Mihailo Ili¢ smatra da ,,(...) drZava svoje ciljeve i zadatke ostvaruje na taj
nadin §to vri tri vrste poslova. Naime, ona ili donosi zakone, ili izvrSava zakone
i upravlja raznim sluzbama, ili najzad raspravlja i sudi sporove (...)"."" Pod uti-
cajem Gastona Zeza prihvatio je francusko ugenje o javnim sluzbama i ugovori-
ma koje javne sluzbe zakljuéuju. Uticaj pojma javne sluzbe, smatra profesor Ilic,
ogleda se, povodom ugovora koje zakljutuje administracija, u tome Sto se ne
primenjuju prosto propisi gradanskih zakona i uopse zakona privatnog prava,
vec¢ se oni kombinuju sa duZnostima pravilnog i neprekidnog funkcionisanja
javne sluZbe.™

lako profesor teorije prava, Dorde Tasic zastupa koncepciju uprave kao javne
sluzbe. ,,U modernoj drZavi administrativna vlast radi po zakonu, i zato je tu
tako vazan pravni momenat pri administrativnom poslovanju. Ali, pored sve va-
’nosti pravnog momenta, on ne &ini glavni cilj administrativnog poslovanja,
nego je to rezultat ekonomski, kulturni i socijalni,”™

I nakon Drugog svetskog rata, jugoslovenski teoreti¢ari su materiju javnih
sluzbi prvenstveno razradivali preko francuske teorije upravnog prava. Tako pro-
fesor Nikola Stjepanovi¢ objainjava pojam javne sluzbe upravo na osnovu kon-
cepcija francuskog prava, i to prvenstveno polazeci od Digijevih i Bonarovih
gledi§ta. On ukazuje na to da pojam javne sluzbe ima dva znacenja, Sire i uZe.
Prvo, &ire znadenje oznadava organizacione jedinice odnosno organe, organiza-
cije i druga javna tela. U formalnom pogledu, to su organizacione jedinice drza-
ve i javne uprave. U materijalnom — to je sve $to drZava i drugi opStedrudtveni
organi rade. Drugo, uZe znagenje termina javne sluzbe oznadava izvesnu delat-
nost opétedrustvenih organa, kao i organizacione jedinice preko koje se te delat-
nosti obavljaju.” Profesor Lado Vavpetic je smatrao da su javne sluzbe delatno-
sti koje su se izdvajale osobenodcu svog pravnog reZzima koji obezbeduje redov-
nost i neprekidnost njihovog funkcionisanja u skladu sa potrebama i razvitkom
drudtva.™ Profesor Velimir Ivancevid je smatrao da je specifiCnost materijalnog
pojma javne sluzbe izrazena u specifiénostima pravnog rezima kojima je pod-
vrgnuto obavljanje ovakve delatnosti i one su se u prvom redu izrazavale u naci-
nu regulisanja odnosa izmedu nosilaca sluzbe i korisika (obaveznost vrie nja uslu-
ga, jednakost korisnika, instrumenti pomocu kojih se osigurava kontinuitet shu-

1 Mihailo lli¢, Administrativne prave - teorijska pitanja, Beograd, 1928, str. 9.

T Mihajlo 1lié, Administrativno prave - tecrijska pitanja, Beograd, 1928, str. 138-139,

7 Porde Tasoé, Uvod u pravne nauke, Beograd, 1938, str. 76-77.

" Uporedi: Nikola Stjepanovié, Upravno pravao FNRJ - opiii deo, drugo izdanje, Beo-
grad, 1958, str. 29.

" Uporedi: Lado Vavpetié, O bivstvu nafih javnih shi2bi in o organizacijah, ki jih opravifa-
jo (O suitini nadih javnih sluZbi i o organizacijama koje ih obavljaju), Javna uprava, Ljubljana,
br, 7-8, 1959, str. 179-212.
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sbe i s1.).™ Profesor Slaveljub Popovié je ukazao na izvesne karakteristike javne
sluzbe i organizacije koje se osnivaju za njeno vrienje. Te karakteristike su: a)
javne sluzbe se osnivaju radi zadovoljenja odredenih potreba od opSteg intresa;
b) poveravanje vrienja javne sluzbe vrii se zakonom ili propisom zasnovanim
na zakonu; ¢) javnom sluzbom se mogu smatrati samo odredene delatnosti te se
organizacije javnih sluZbi mogu osnivati samo za vrSenje tih delatnosti; d) delat-
nosti koje se vrie u formi javne sluzbe podvrgnute su posebnom pravnom reZi-
mu; ¢) neprekidno funkcionisanje javnih sluzbi; f) jednakost gradana u korisce-
nju javnih sluzbi; g) organizacije javnih sluZbi po pravilu ne donose pravne akte
u kojima se manifestuje vrienje vlasti ali ipak raspolazu izvesnim ovlaScenjima
koja deluju prema svim licima koja se koriste njihovim €inidbama 1 uslugama;
h) natin korifenja javnih sluzbi moZe biti fakultativan ili obavezan; i) usluge i
¢inidbe koje vrSe organizacije javnih sluzbi gradani mogu koristiti bilo uz na-
knadu, bilo potpuno besplatno.” S obzirom na oblasti delatnosti u kojima se
osnivaju javne sluzbe, profesor Popovi¢ klasifikuje javne sluzbe u naem pravu
na: a) ustanove javne sluzbe u oblasti druitvenih sluzbi, b) privredne javne slu-
7be i c) ostale ustanove javne sluzbe.

Zastupajuci sluzbeni stav o pojmu javne sluzbe, Leon GerSkovic istite da su
javne sluzbe sve one delatnosti od opiteg drultvenog znacaja koje se obavljaju
primenom druitvenog upravljanja. To je delatnost koju je ,,organizacija duZna
da vréi na odredeni nadin bez obzira na svoj interes” i ona ne mora biti , izri¢ito
proglaiena za javnu sluzbu™.”

Profesor Pavle Dimitrijevic je odvojio pojam javne sluzbe od pojma drutve-
ne sluzbe. ,,Ako se pode od &isto formalnog stanovista, kao javna sluzba imala bi
se smatrati svaka delatnost koja je od znacaja za drultvo”. Delatnosti koje pred-
stavljaju javne sluZbe su one ,,fije je nesmetano i neprekidno funkcionisanje u
interesu drustva, tako da bi svaki poremecaj u tom pogledu mogao naneti velike
§tete u drustvu u celini”. Da bi se obezbedilo njihovo funkcionisanje ove delat-
nosti moraju biti posebno organizovane i treba da budu podvrgnute posebnom
pravnom reZzimu. DruStvena sluzba je pojam koji je uZi od pojma javna sluZba.
Drustvene sluZbe su, zapravo, podvrsta javne sluZbe i one sadrze dva osnovna
clementa: s jedne strane, to je op3tekorisna druStvena delatnost u tafno odrede-
nim oblastima javne uprave (ij. oblastima nauke, kulture, prosvete, narodnog
zdravlja, socijalne zaitite, kao i izvesnim privrednim delatnostima koje su od
znacaja za kulturu i vaspitanje poput novinskih, filmskih i izdavackih preduze-

' Uporedi: Velimir Ivanéevié, Upravno postupanje privrednih organizacija, Zbornik ra-

dova pravnog fakulteta u Zagrebu, br. 1, 1960, str. 93.

" Uporedi: Slavoljub Popovié, Neka pitanja u vezi sa pojmom javne slufbe, Arhiv za prav-
ne 1 drudtvene nauke, br. 2, 1954, str. 175-188,

7 Leon Gerskovié, Driavna uprava Jugoslavije, Beograd, 1956, str. 18-19,
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¢a) a, sa druge strane, to je delatnost koju vrie organi (ili organizacije) obrazova-
ne po sistemu dru$tvenog upravljanja.”®

Razmatrajuéi pojam javne sluzbe Rafael Cijan dolazi do zakljugka da ,javna
sluzba predstavlja zbir delatnosti koje su od zajednitkog, opSteg znacaja za sve
ljude i njihove organizacije na odredenom podrudju a &ije je obavljanje garanto-
vano i §ticeno pravnim propisima”.” Iz navedene definicije proizilazi da su dva
osnovna elementa pojma javne sluzbe odredena delatnost i pravna norma. To su,
zapravo, njegova socioloska i pravna komponenta. Dok socioloska komponenta
ukazuje na vaZnost i znaéaj delatnosti koje se obavljaju, pravna ukazuje na to da
je re¢ o opitedrultvenoj, opstekorisnoj delatnosti, &ije je funkcionisanje obezbe-
deno zakonom ili na zakonom zasnovanom intercsu.

Pojam javne sluzbe u jugoslovenskom pozitivnom pravu

Odredivanje pozitivnopravnog pojma javne sluzbe ima veliki znacaj za prak-
tignu primenu konkretnih pravnih normi o radu i organizaciji javne shuzbe. U
Republici Srbiji, pozitivnopravni pojam javne sluzbe moguce je konstruisati po-
lazeci od odgovarajucdih ustavnih i zakonskih definicija javne sluzbe koje su
date Ustavom Republike Srbije i odgovarajucim republickim zakonima i drugim
propisima koji regulidu delatnost i organizaciju javnih sluzbi. Istovremeno, tre-
ba uzeti u obzir i savezno zakonodavstvo.

Ustavom Republike Srbije (1990) u jugoslovensko pozitivno pravo uveden je
pojam javne sluzbe. Prema Ustavu Srbije, zakonom se utvrduju uslovi, odnosno
naéin obavljanja delatnosti, odnosno poslova za koje se obrazuju javne sluzbe
(€l. 65), s tim §to Republika ureduje i obezbeduje sistem javnih sluzbi (¢1. 72. st.
1. tag. 7).

Owvu oblast reguli$u dva osnovna zakona, Zakon o javnim sluzbama (1991)%
i Zakon o javnim preduzecima (1990)."' Osim navedenih zakona, za ovu oblast
je znatajan i jedan savezni zakon, Zakon o javnim ustanovama (1996). Osim
osnovnih zakona, ovu oblast u Srbiji danas reguliSu i brojni posebni zakoni ko-
jima se bliZe ureduju delatnost i organizacija pojedinih javnih sluZbi kao Sto su
Zakon o sistemima veza®, Zakon o radio-televiziji*, Zakon o elektroprivedi®,

" Uporedi: Pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metodi rada javne uprave, Beograd, 1959.

" Rafael Cijan, Odredivanje pojma javne sluzbe, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br.
1-2, 1963, str. 158,

W Zakon o javaim slufbama, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 42/9].

*  Zaken o javnim preduzecima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 6/50.

2 Zakon o sistemima veza, SluZbeni glasnik Republike Srbije, br. 38/91.

¥ Zakon o radio-televiziji, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 48/91, 55/33.




Drzavna uprava — instrument viasti ili javna sluzba 65

Zakon o univerzitetu®, Zakon o osnovnoj §koli®®, Zakon o srednjoj $koli¥, Za-
kon o naucnoistraZivackej delainosti® 1 mnogi drugi.

Zakonom o javnim sluzbama89 regulisana je organizacija i delatnost javnih
sluzbi. Ovim Zakonom najpre je data pozitivnopravna definicija pojma javne
sluzbe. Naime, pod javnom sluzbom u smislu ovog Zakona smatraju se ustano-
ve, preduzeca i drugi oblici organizovanja utvrdeni zakonom, koji obavljaju de-
latnost, odnosno poslove kojima se obezbeduje ostvarivanje prava gradana, za-
dovoljavaju potrebe gradana i organizacija i obezbeduje ostvarivanje drugog
zakonom utvrdenog interesa u odredenim oblastima.*®

Za ostvarivanje prava gradana utvrdenih zakonom, odnosno za ostvarivanje
drugog zakonskog interesa u oblasti: a) obrazovanja, b) nauke, c) kulture, d)
fizicke kulture, ) ucenickog i studentskog standarda, f) zdravstvene zaStite, g)
socijalne zastite, h) drustvene brige o deci, 1) socijalnog osiguranja i j) zdrav-
stvene zadtite Zivotinja osnivaju se ustanove.

Za obavljanje delatnosti, odnosno poslova utvrdenih zakonom u oblasti: a)
javnog informisanja, b) PTT saobracaja, c) energetike, d) puteva, e) komunal-
nih usluga, kao i u drugim oblastima odredenim zakonom osnivaju se preduze-
¢a.” Ustanovu, preduzede i drugi oblik organizovanja za obavljanje navede-
nih delatnosti odnosno poslova mogu osnivati: republika, autonomna pokraji-
na, grad, opitina, i druga pravna i fizi¢ka lica. Obavljanje ovih delatnosti, od-
nosno poslova mogu obezbediti republika, autonomna pokrajina, grad i opiti-
na osnivanjem ustanova, odnosno preduzeca ili poveravanjem vrienja tih de-
latnosti, odnosno poslova drugim pravnim, odnosno fizi¢kim licima a njihova
medusobna prava i obaveze utvrduju se ugovorom.” To znati da republika i
njene decentralizovane zajednice obezbeduju obavljanje javnih sluZbi na dva
zakonom priznata nafina: a) osnivanjem ustanova odnosno preduzeda; b) po-
veravanjem vrienja javnih sluZbi drugim pravnim i fizi¢kim licima ugovorom
(tzv. koncesionirana javna sluzba). Upravo ova odredba Zakona o javnim slu-
Zbama otvara pitanje u vezi sa postojanjem i primenom institucije upravnih
ugovora u jugoslovenskom pravu.

#  Zakon o elekiroprivredi, SluZbeni glasnik Republike Srbije, br. 45/91,

¥ Zakon o univerzitetu, Sluzbeni glasnik Repubike Srbije, br. 54/92, 25/98.

¥ Zakon o osnovnoj $koli, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 50/92.

¥ Zakon o srednjoj §koli, SluZbeni glasnik Republike Srbije, br. 50/92,

" Zakon o naucnoistrafivackoj delatnosti, SluZbeni glasnik Republike Srbije, br.
52/93.

¥ Uparedi: Zakon o javnim slufbama, SluZbeni glasnik Republike Srbije, br. 42/91,

W Zakon o favnim slufbama, Elan 1.
Uporedi: Zakon o javnim slutbama | élan 3.
T Zakon o javnim sluzbama, £, 4, 6.

Uh |
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KRITICKI OSVRT NA ZAKON O DRZAVNOJ UPRAVI

Zakon o drzavnoj upravi Srbije® u strukturalnom smislu obuhvata dvaneast
glava:

Glava prva ,,Osnovne odredbe™; (&l 1-7);

Glava druga ,,Poslovi organa drZavne uprave” — 1. Vrste poslova (¢1. 8-20); 2.
Poveravanje poslova drzavne uprave (&1. 21); 3. Posebne odredbe o inspekeijskom
nadzoru (&l. 22-23); 4. Upravna inspekcija (€l. 34-37);

Glava treéa ,,Organizacija organa drZzavne uprave” — 1. Unutrasnja organizacija
(&1. 38-40); 2. Obavljanje poslova van sediita organa drzavne uprave (El. 41-42);
3. Rukovodenje radom organa drZavne uprave (1. 43-52);

Glava &etvrta ,,Odnosi organa drzavne uprave” — 1. Odnosi prema Narodnoj
skuptini, predsedniku Republike i Vladi (€l. 53-55); 2. Odnosi prema organima
autonomne pokrajine, grada Beograda i optine (€l. 56-59); 3. Odnosi prema
gradanima, preduzeéima i drugim organizacijama (¢l. 60-64), 4. Medusobni odnosi
organa drzavne uprave (l. 64-65);

Glava peta ,,Javnost rada” (¢l. 66);

Glava ¥esta , Pravni akti organa drzavne uprave” (€l. 67-71);

Glava sedma , ReSavanje sukoba nadleZnosti” (€. 72-74);

Glava osma ,,Qdluéivanje po Zalbi® (€l. 75-76);

Glava deveta , Izuzede sluzbenog lica” (€l. 77);

Glava deseta , Kancelarijsko poslovanje” (El. 78);

Glava jedanaesta ,,Sredstva za finansiranje poslova drzavne uprave’ (€l. 79- 91);

Glava dvanaesta "Kaznene odredbe” (¢l. 92-93);

,Primenjivanje odredaba zakona™ (¢l. 94-96);

,Prelazne i zavrine odredbe” (€. 97- 101).

Ovom prilikom daée se posebna osvrt na Glavu drugu — ,,Poslovi organa
drzavne uprave”, odnosno poglavlje 1. Vrste poslova (€1. 8-20). Prema odrebama
ovog zakona, poslovi drzavne uprave obuhvataju poslove ministarstva koji: 1)
primenjuju zakone i druge propise i op3te akte Narodne skup§tine i Vlade i opdte
akte predsednika Republike, odnosno obezbeduju njihovo izvrSavanje; 2) reSavaju
u upravnim stvarima; 3) vrie upravni nadzor; 4) pripremaju zakone, druge poslove
utvrdene zakonom i drugim propisom. (&l. 8). U tom smislu, ministarstva
neposredno primenjuju zakone i druge propisc i opste akte donoSenjem upravnih
i drugih akata, preduzimanjem upravnih i drugih mera i vrSenjem upravnih i
drugih radnji. Ministarstva obezbeduju izvriavanje zakona, drugih propisa | opétih
akata dono3enjem propisa, vrienjem upravnog nadzora, pruzanjem strucne pomo ¢i

% Zakon o driavnoj upravi, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 20/92,48/93. Uporedi
jos i: Zbirka propisa o Vladi i organima driavne uprave Republike Srbije (priredio B. Milosavlje-
vi¢), Beograd, 1992.
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i staranjem o njihovom pravovremenom i zakonitom izvrSavanju. (€. 9). Osim
toga, ,ministarstva refavaju u upravnim stvarima o pravima, obavezama | pravnim
interesima gradana, pravnih lica ili drugih stranaka i vrSe upravni nadzor: 1)
nadzorom nad zakonito¢u rada preduzeca, ustanova i drugih organizacija, kada
je to zakonom utvrdeno, 2) nadzorom nad zakonito$cu akata preduzeca, ustanova
i drugih organizacija kad oni na osnovu zakona reavaju o pravima, obavezama
i pravnim interesima gradana i drugih pravnih lica, 3) inspekeijskim nadzorom.”
(¢l. 10-11). U vrenju nadzora nad zakonito$¢u rada ministarstva: ,,1) predlazu,
odnosno pokreéu postupak za occnu zakonitosti opétih akata preduzeca, ustanova
i drugih organizacija; 2) predlaZu prestanak, odnosno zabranu rada preduzeda,
ustanova i drugih organizacija; 3) nalaZu izvriavanje zakonom odredenih obaveza,
4) pokrecu inicijativu za drugadije uredivanje zakonom uredenih odnosa 1 5)
preduzimaju druge mere za koje su ovladeni zakonom.” (El. 12). S tim u vezi,
.nadzorom nad zakonito$¢u akata ministarstva kontrolifu zakonitost upravnih
akata preduzeca, ustanova i drugih organizacija kojima su poverena upravna
ovlaiéenja zakonom, dok inspecijskim nadzorom, ministarstva ostvaruju
neposredan uvid u poslovanje i postupanje preduzeca, ustanova i gradana, u
pogledu pridrzavanja zakona i drugih propisa i op3tih akata, izri¢u upravne mere
i preduzimaju druge radnje za koje su ovladéeni zakonom™ (1. 12-13). Konaéno,
. ministarstva pripremaju zakone i druge propise i opite akte iz svog delokruga,
u skladu sa svojim nadleZnostima i obavljaju druge poslove utvrdene zakonom.
Ministarstva obavljaju poslove koji se odnose na razvoj, programiranje,
organizaciju i unapredenje rada u oblasti za koju su obrazovana. Ministarstva ne
mogu preuzimati poslove iz nadleZnosti organa opitine, grada Beograda, gradova
i autonomnih pokrajina. Ministarstva mogu poveravati vrienje pojedinih poslova
iz svoje nadleZnosti u slufajevima na naéin predviden zakonom.” (¢l. 14-16).

Na osnovu kriticke analize tzv. poslova drZavne uprave, iz izloZenog se moZe
zakljuéiti da je konceptualni model uprave u naSem pozitivnom pravu postavljen
kao funkcionalan, tj. da se pod ,,drZavnom upravnom” podrazumevaju ,,poslovi”,
a ne organizacione strukture koje pripadaju drZavnoj organizacionoj strukturi,
To dalje zna¢i da uprava obavlja poslove prevashodno autoritativnog karaktera
(,,poslovi drzavne uprave”), a ne poslove ,javne sluZbe”, kao neautoritativne
aktivnosti koje su usmerenc na zadovoljavanje opiteg interesa i pobolj3anje
kvaliteta Zivota gradana. Imajuéi navedeno u vidu, postoji potreba da se
normativno redefinifu polozaj 1 uloga uprave koja je postavljena vaZeéim
propisima.
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