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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.



42 Stevan Lili¢

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).


















































































