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Dr Stevan LILIC,

profesor Pravnog fakulteta
u Beogradu

IZVRSNA VLAST I UPRAVA U PARLAMENTARNOM I
PREDSEDNICKOM SISTEMU PODELE. VLASTI

(sa osvrtom na ustavni sistem Jugaslavije)

I

Podela vlasti ije organizaciono nacelo na kome podcivaju sav-
remeni pravni i politi¢ki sistemi vlasti. Modernu koncepciju o
podeli vlasti prvi je formulisao engleski politi¢cki i pravni filozof
John Locke (1632—1704) u delu »Dve rasprave o vladi« (Two
Treatises on Government, 1689—90)!, a razradio francuski poli-
ticki mislilac Charles Montesqgieu (1869—1755) u delu »O duhu
zakona« (De I'Esprit des lois, 1748)*. Kako nam to saop$tava
Slobodan Jovanovié¢: »U modernoj drzavi, organizacija vlasti iz
vedena je u glavnome po nacelu podele vlasti... Po reédima Mon-
teskjea, tvorca teorije o podeli vlasti, kada isti Covek ili isto telo
sjedini u svojim rukama i zakonodavnu vlast i upravnu; sloboda
je memonguéa... U pravu niko ne moZe biti ograniéen svojom
vlastitom voljom, nego tudom...«*

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

2 Uporedi: Monteskje, O duhu zakona, »Filip Visnjic«, Beograd 1989,
Radomir Lukié, Monteksjeova politicka teorija, Arhiv ma pravmne: i drus-
tvene mnauke, br. 1—2, 1955, str. 119—134.

3 Slobedan Jovanovid, Osnovi pravne teorije o drZavi, drugo, prera-
deno i presireno izdanje, Geca Kam, Beograd 1914, stn. 191—192.



U pravnoj i politickoj teoriji razlikuje se viSe modaliteta
organizacije vlasti i drzavnih funkcija koji polaze od principa
podele vlasti. Tako se, izmedu ostalog, razlikuje dualisticko, tri-
jalisticko i kvadrijalisticko shvatanje o broju i sadrzini drzavnih
tunkcijat. Kako se nacelo podele vlasti moze ostvarivati na razii-
¢ite nacCine, moZe se govoriti o razli¢itim sistemima podele vlasii,
i to pre svega o parlamentarnom i predsedni¢ckom. Tako: »Jedna
od relativno obuhvatnijih definicija parlamentarnog sistema je
ona koja kvalifikuje parlamentarni sistem kao rezim u kojem
vlasti saraduju i uzajamno zavise jedna od druge ... Nesumnjivo
da klju¢ni element medusobnih odnosa zakonodavne i izvrsne
vlasti predstavlja ministarska odgovornost, tj. politicka odgovor-
nost vlade pred parlamentom.«> S druge strane: »U literaturi se
predsednicki sistem definiSe kao sistem koji »obezbedujudi maksi-
malnu nezavisnost vlasti, ostvaruje njihovu najpotpuniju pcde-
lu« ... S obzirom da mu je poverena izvr$na vlast, predsednik
je istovremeno i Sef drzave i Sef «vlade». U tom pogledu, zna-
Ccajna karakteristika predsednickog sistema je nepostojanje vla-
de (kabineta). Umesto vlade kao kolegijalnog organa, u predsed-
nickom sistemu postoje samo ministri (sekretari) koji se¢ nalazc
na c¢clu razli¢itih resora.«®

U pogledu organizacije izvr$ne. vlasti, istice se: »Polazeé¢i od
organizacionih i strukturalnih merila, sve tipove organizacije izvrs-
ne vlasti moZzemo podeliti u pet grupa: presednicki, parlamen-
tarni, direktorijalni, skups$tinski i autokratski tip«, s tim S$to sc
u okviru parlamentarnog sistema organizacije izvr$ne vlasti mogu
razlikovati varijanta .u kojoj prevlast ima vlada, odnosno u kojoj
prevlast ima Sef drzave.

Iako parlamentarizam nesumnjivo otvara brojne »znacajne
i teSke« teme novije politicke istorije®, moze se re¢i da su pitanja
u vezi sa problematikom izvr$ne vlasti istorijski i komparativno
mnogobrojna i kompleksna®. Ovo, izmedu ostalog, i zbog toga

4 Uporedi: Smiljko Sokol, Razlikovanje funkcija u drZavi i organiza-
ciji vlasti, Smiljko Sokol, Bramko Smerdel: »Organizacija wlasti«, Narodne
novine, Zagreb 1988, str. 4—I1.

Uporedi: Pavle Nikoli¢, Prilog pitanju pojma i klasifikacije sistemna
viasti u modernim drZavama, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 1,
1966, str. 1—21.

5 Pavle Nikoli¢, Ustavno pravo, drugo, izmenjeno izdanje, NIU Sluz-
beni list, Beograd 1993, wstr. 249—251.

¢ Pavie Nikoli¢, Ustavno pravo, str. 253—255. . -

7 Ratko Markovié¢, fzvr§na viast, Savremena administracija, Bcograd
1980, str 115. . . . .

8" Uporedi: Vuclina Vasovic, Dileme i kontroverze par_lya_n_zentarzz;zm —
izmedu parlamentarnog romantizma i parlamentarnog nihilizma, »Savre-
meni parlamentarizam«, Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd,
br. 1, 1991, str. 5—28. - . e . . .

» Uporedi: Vucina Vasovi¢, Savremeni politiCki sistemt, Naut¢na knji-
oa, “Beograd 1987; Miodrag Jovicic, Veliki ustavni sistemi, IRO Svetozar

=

Markovié¢, Becograd 1984; Uporedni politi¢ki sistemi, Savremema admini-



§to se izvrSna vlast istovremeno poverava i Sefu drzave i vladi,
tako da je u parlamentarnim sistemima podele vlasti izvr$na
funkcija podeljena izmedu dva osnovna nosioca, odnosno orga-
na."? UopSte uzev, u parlamentarnim sistemima Sef drzave e,
po pravilu, titularni nosilac izvrine vlasti. dok je stvarni politicki
i operativni nosilac izvr$ne vlasti vlada koju bira parlament. Me-
dutim, jo$ tokom XIX veka razvijaju se dva karakteristi¢na siste-
ma parlamentarizma, od kojih je jedan narocito do$ao do izrazaja
u engleskom (britanskem), a drugi u francuskom ustavnom sis-
temu''. U tzv. engleskom parlamentarizmu, vladu sastavlja poli-
ticka stranka koja pobedi na izborima i kojoj parlament u sus-
tini ne moze izglasati poverenje (ve¢ se u tom slucaju rasnisuju
vanredni izbori)2. Nasuprot tome, u tzv. francuskom parlamen-
tarnom sistemnu, vlada ne moZe opstati (tj. »pada«) ukoliko ne
uziva poverenje parlamenta'®.

Za razl’ku od parlamentarnog sistema, u predsedniék'om sis-
temu podele vlasti. poslovi izvrSne vlasti povereni su jednom no-
siocu, tj. Scfu drzave, odnosno predsedniku republike®. U pred-
sednickom sistemu, pre svega u SAD, ne postoji vlada u uobica-
jenom smislu re¢i koja cdgovara parlamentu, ve¢ »administracija«
predsednika koia njemu i odgovara!®>. U predsednickom sistemu
predsednik republike je u vrSenju poslova izvr$ne vlasti samo-
stalan, tj. ne odgovara predstavnickom telu (parlamentu). ve¢
narodu koji ga Je neposredno izabrao na predsedni¢kim izborima.
Medutim, moguc¢i su razli¢iti modaliteti predsednickog sistema,
posebno u onim ustavnim sistemima u kojima predsednika repub-
like bira parlament.

stracija. Beograd 1983; Jovam Dordevié, Ustavno pravo, Savremena admi-
nistraciia. Beograd 1978; Jovan Stefanaovié, I/stavno pravo FNR Jugosla-
viie i komparativno [—JI, NZH, Zagreb 1956.

10 Uporedi: Slavoljub Pepowvié, Organi izvrsne vlasti, »Uporedni po-
lIiticki sistemi«, . Beograd 1983, stir. 290—295.

11 Upcredi: Slobodan Jcvanovié, Poratna driava, Geca Ken, Beo-
arad 1936.

" 12 Uporedi: Miodrag Jovici¢. Ustavni sistem Ujedinjenog kraljevstva,
»Veliki ustavni sistemi«, IRO Svetozar Markovié, Beograd 1984, str. 11—
64; Lidija R. Basta, Politika u granicama zakona — studija o anglosak-
sonskom konstitucionalizmu, Biblioteka istrazivanja. Beograd 1984.

13 Upcredi: Miodrag Joviéié, Ustavni sistem Francuske, »Veliki us-
tavni sistemi«, TRO Svetczar Markovié, Beograd 1984, str. 129—178: Ratko
Movkcvié, Izvrsna viast n Francuskoj, Na$a zakonitost, br. 2, 1977, str.
119—127: Dragcljub Popovié, Parlamentarizam u Trecoj Francuskoi Re-
publici. A-hiv za pravne i druStvene nauke, br. 3—4, 1992, str. 507—533.

15 Uporedi: Radomir Lukié, Ustanova predsednika republike sa gle-
dista wpcrednog prava, Strani pravni Zivot, br. 37, 1962. str. 3—9.

15 U(poresd1 Branko Smendel. Predsedniéki sistem wvlasti 1t Sjedinje-
nim Americ¢kim DrZavama, u Smiljko Sokol, Branko Smendel, »Organiza-
ciia vlastic, Narodne novine, Zagreb 1988, str. 89—99; BalSa Spadijer,
Savremeno predsednistvo u politickom sistemu SAD, Beograd 1980; Ivo
Borkowi¢. Dioba viasti u ustarzmom sistemu SAD s posebnim osvrtom na
poloz:&j éz_;vrine vlasti, Zbornik radova pravnog fakulteta u Splitu, 1972,
str. 45—63.

5



11

Tradicionalno se u sistemima podele vlasti pod izvr$nom
vlaséu (egzekutivom) podrazumeva ‘grana (branch) drzavne vlasti
kojoj je ipovereno, odnosno koja je ovlaséena da izvrSava zakone
donete od strane organa zakonodavne vlasti (parlamenta), pre
svega, donoSenjem tzv. podzakonskih akata u cilju izvr3enja .a-
kona. Kako istice Hans Kelzen, »Zakonodavstvo (legis latio rim-
skog prava) jeste .stvaranje zakona (leges). Ako govorimo o izvr-
senju moramo znati Sta se izvrSava. Opste pravne mnorme izvr-
$uje izvr$na vlast isto 'kao i sudska. Razhka je samo u tome S$to
se u jednom slucaju izvrSenje ops$tih pravmnih normi poverava
sudovima. a u drugom — tzv. izvr$nim ili upravnim (administra-
tivnim organima.« S druge strane, danas se isti¢e da » ... gotovo
radi o istinskom centru politicke vlasti... Izvr$na vlast ne bavi
se samo izvrSavanjem, nego i formulisanjem politike, odnosno
donosenjem najvaznijih politickih odluka«.!?

Konceptualno i prakti¢éno, medutim, navedeni Kelzenov stav
(osim §to govori u prilog dualistickom shatanju) otvara i veoma
znadajno »potpitanje« odnosa izvr$ne i upravne vlatsi. Da li se
radi o sus$tinski jednoj (tj. izvr$noj) funkciji koju ostvaruju dve
razli¢ite strukture organa -(izvrSni i upravni), ili pak izmedu onog
§to radi izvr$ma vlast, s jedne. i onog $to radi uprava, s druge
strane, postoji sadrzinska razlika. Kako se jo$ pre pola veka
isticalo, »Prema teoriji deobe vlasti uprava i sudstvo znadcili bi
dve vrste izvr$enja zakona... Kako prema tome i sudstvo i up-
rava znace izvr$enje ili primenu zakona. to ih je jedan deo teorije
deobe vlasti zajedno ozna¢avao kao izvr$nu vlast, zamenjujuci
tako trodeobu vlasti sa dvodeobom ... Tako je, na pr., Cazales
rekao 1790. godine: »U svakom politickom dru$tvu ima samo dve
vlasti, ona koja ¢ini zakone i ona koja ih izvrSava«. Medutim. da-
leko vedi deo teorije deobe vlasti zadrzava trodeobu vlasti i obi¢-
no identiﬁiikuje izvrsnu vlast sa upravom. Drugi odbacuju to iden-
tifikovanje, jer uprava nije uvek izvrSavanje zakona (Otto Mayer
nma pr. kaze: »Uprava i lzvrrsen]e se Cesto susrefu. Ali mnogo je
uprava $to nije izraz izvr$me vlasti, i sudstvo je izvrSenje. ali ni-
kakva uprava«). Prema tome se u teoriji... upotrebljava izvrina
vlast u raznom smislu.«1®

18 Hams Kelzen, Op3ta teorija prava i driave, Savremena administra-
cija, Beograd 1951, str. 138.

17 Nenad Dimitrijevié, Izvr$na vlast, »Enciklopedija politicke kul-
ture«, Savremena administracija, Beograd 1993, str. 451.

18 Tvo Krbek, Osnovi pravnog prava FNRJ, Izdavacki zavod Jugoslo-
venske akademije znamosti i umjetnosti, Zagreb 1950, str. 78.



III

Pri razmatranju odnosa izvr$ne vlasti i uprave, treba imati
u vidu da moderna uprava nastaje iz relativno neizdiferencirane
drzavne strukture apsolutisti¢kih drzava XVII veka. Reakciju na
drzavu i upravu kao »liéni instrument vlasti i vladanja« monarha
(»l’Etat c’est moi«), inspiriSu doktrine o podeli vlasti, a ostvaruju
gradanske revolucije krajem XVIII veka u Evropi i Americi. Nove
drustvene snage u parlamentu vide osnovno sredstvo ogranica-
vanja apsolutisticke vlasti, dok ‘upravu {osnovano) smatraju »sum-
njivim instrumentom monarhije«. Dolaskom na vlast medutim,
ovaj stav menjaju i uprava sve viSe postaje ravnopravan paitner
u podeli vlastit®,

Iskustva i dostignuda razvijenih zemalja nedvosmisleno uka-
zuju da se savremenim upravnim sistemom ne moZe smatvati
model uprave koji je koncipiran kao aparat vlasti, niti da se sav-
remeni upravni sistem moZe projektovati kao normativnopravni
model autoritativnih administrativnih struktura i procedura®*. Za
razliku od prevazidcnih modela uprave kao aparata vlasti, savre-
meni upravni sistemi, kao kompleksni sistemi ljudske saradnje’!,
ne mogu se koncipirati (niti se mjima moze delotvorno upravljati),
samo na osnovu pozitivisti¢kog pristupa i normativisticke dogma-
tike. Ovo iz razloga $to su upravni sistemni realni i otvoreni dina-
micki sistemi, a ne zatvorene i.apstraktne misaono-logi¢ke -pravne
konstrukcije. Tzv. drzavnopravni pristup, koji upravu vidi kao
deo drzavnog aparata sa wosnovnim zadatkom da vrsi upravnu
vlast nastao je u Nemackoj u drugoj polovini prosleg wveka,
da bi praktiéno veé¢ posle Prvog svetskog rata bio nanusten. -Ovaj
pristup upravi, medutim, stavljen u kontekst tzv. klasne suStine
«drzave 1 prava, narocCito dolazi do izrazaja u Sovjetskom Savezu
krajem tridesetih, a puni zamah dobija tokom c¢etrdesetih i pede-
setih godina ovog veka?.

18 Uporedi: Stevan Lilié. Upravljanje, »Enciklopediia pcliticke kul-
ture«, Savremena admimistracija, Becgrad 1993, str. 1211—1216.

20 Umorcadi: Steweg Lilié, Uprava u parlamentarnom sistemu podele
vilasti { Ustav Srhije. »Savremeni parlamentarizam«. Arhiv za .pravne i
drustvene mouke, Becgrad, br. 1, 1991, str. 159—172.

2t Uporedi: Eugen Pusié. Upravni sistemi-1 i 1/, GZH, Zag-eb 1985.

22 Jlustracije radi, evo kako se uprava cdreduje u vodecem sovjet-
skom udzbemiku tcg vremena (koji je svojevremeno koriséen i ‘kod mnas):
»Up:ava je... manifestacija vlasti koja u sebe .ukljucuje prikupljanje
poreza, politicku represiju (progomstva i izgnamsiva, hapSenja 1 tsl),
upravljanje wojskom, organizaciju S$pijunaze 1 'kontraSpijunaze itd.«
(A. 1. Denisov, Osnovi marksisti¢ko-lenjinisticke teorije drZave ‘i prava,
Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd 1949, str. 165).

Ovakav pristup (tj. da je upravna funkcija manifestacija -pcliticke
vlasti). medutim. poslednjih godina bio jé mapuSten i u samom Sowjet-
skcm Savezu: »Prema tome, nisu svi odnosi u oblasti javne wuprave kon-
strivisani po modelu vlasti i subordinacije.« (Kolektiv autora, Uved u sov-
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Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemljama
(posebno evropskim), proizlaze iz koncepcije socijalne funkcije
uprave i njene delatnosti?® Prema ovom pristupu, u uslovima
razvijenog materijalnog i kulturnog dru$tvenog razvoja, drZzava
i drZzavna vlast se transformiSu od aparata vlasti i prinude. u
organizaciju sa socijalnom funkcijom pruzanja javnih usluga gra-
danima i obavljanja javnih sluzbi (obrazovanje, socijalna politika,
zdravstvena zaStita, nauc¢na istraZivanja, za$tita prirode, privredni
razvoj itd.). U vrSenju socijalne funkcije, dolazi do tzv. preobra-
Zaja javne vlasti u javnu sluzbu. Polazeéi od ovog, u teoriji i prak-
si razvijenih zemalja, posebno 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 sistemi prvenstveno podivaju na
konceptu drzave kao organizacije koja pruza javne usluge.«*

Iskustva i dostagnuda razvijenih zemalia sa parlamentarnom
demokratijom i trzisnom privredom potvrduju da se savremeni
upravni sistemi ne mogu svesti ma skup normi (tj. na zakone
i propise) koji reguliSu upravu, pogotovu ne na skup normi koji
reguliSe tzv. drZzavnu upravu kao organizacioni i funkcionalni
sastavni delovi izvrine vlasti. Ovo iz razloga 3$to su upravni
sistemi slozeni i dinamicki dru$tveni sistemi drusStvene regulacije®?,
koji, pored pravnog, karakteriSu brojni funkcionalni. organizacio-
ni, tehnoloski psiholoski, eticki i drugi elementi. U tom smislu,
poslovi izvrine vlasti moraju se razdvoiiti od delatnosti savremene
uprave, jer »legitimitet vlasti ne moZe sc viSe traZiti u njenom
nastanku. veé¢ u njenom delanju. Ovaj obrnuti red posmatranja, ne
samo da stavlja pod veliku sumnju tradicionalna pravna stanovista
po pitanju odnosa prava i uprave, veé¢ u znac¢ainoj meri menja opsti
pogled ma upravu. Javna uprava prestaje biti sluskinja unapred
postavlijenog pravnog poretka i postaie pokreta¢ drustvenih toko-

va, u okviru koiih zauzima znacaino, ako ne i najznacajnije mesto.
jetska pravo, Akademija nauka SSSR. Institut za driavu 1 pravo, ma $pan-
skcm. Moskva 1988, str. 127).

Ono Sto je medutim, posebno indikativro jeste da se u radovima
poiedinih nasih autora iz ove oblasti ne polazi samo od autoritativnog
modela wprave. veé se izri¢ito zala’e 7za vradanje wmrcoudavarija uprave na
skoro citav jedan vek unazad, tj. ra okvire tzv. upravne vlasti: »Upravno
pravo bi se moglo definisati kao skup nravni—h no~mi koje reguli$u orga-
nizeranije. vréenie i kontrolu upravne vlasti... Svodenie materiie u ovak-
ve ckwire 7madi vradanje upravnog prava ma oni sadrzimu iz koje ie bilo
izvedeno u vremenu razvijania drzavnog kanitalizma u gradanskom drus-
tvu« (Pavl> Dimitrijevié. Ratko Markovié¢, Upravno pravo — I, Sluzbeni
list SFRJ. Beograd 1986, str. 217—218).

23 Up~redi: Leon Digi, Preobraiaji javnog prava, Geca Kon, Beo-
grad 1929. _

24 David Rosenblocm, Public Administration and Law, New York—
—Basel 1982. str. 3—4.

25 Uporedi: Eugen Pusié, DruStvena regulacija, Globus, Zagreb 1989.



(Stoga je) veoma ilustrativno posmatrati kako marksisti¢ki analiti-
¢ari drzave (kao direktni nastavljadi koncepta nemackog idealizma),
najvedi znacaj pridaju »drzavnom aparatu« (drzavnoj upravi), pre-
ko kojeg drzava deluje i od kojeg ona izvodi svoj legitimitet.«>
Kako delatnost uprave ne postaje legitiinna samim svojim vrse-
njem, to i koncept upravne vlasti mora ustupiti mesto konceptu
opravdanosti upravnog delovanja.

IV

Ustav Savezne Republike Jugoslavije usvojen je na sednici
Saveznog veca Skupstine SFRIJ 27. aprila 1992. godine.?”

Prema odredbi ¢lana 12. Ustava SRJ, »Vlast u Saveznoj Re-
publici Jugoslaviji organizovana je na nacelu podele na zakonodav-
nu, izvr$nu i sudsku«. Kao organe Savezne Republike Jugoslavije,
Ustav predvida Saveznu skups$tinu (¢l. 78—95), Predsednika Re-
publike (¢l. 96—98), Saveznu vladu (¢l. 99—107), Savezni sud (¢l.
108—110), ‘Saveznog drzavnog tuZioca (¢l. 111—113) i Narodnu
banku Jugoslavije (¢l. 114), dok u okviru posebnog odeljka Ustav
sadrzi odredbe o obrazovanju i radu Saveznog Ustavnog suda (¢l.
124—132).

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

a) Savezna skupStina donosi savezne zakone, druge propise i
op$te akte i obavlja kotrolu nad radom Savezne vlade i drugih
saveznih organa i funkcionera odgovornih Saveznoj skupstini.

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

26 Serge Alain Mescheriakoff, The Vagaries of Administrative Leg:-
timacy, International Review of Administrative Science, Vol. 56, No. 2,
1990, str. 309.

27 Medutim, jo3 u toku mjegovog donoSenja dzrazena su misljenja
da Ustav SRJ nema neophodni legitimitet i legalitet.

Tako: »Brzina donoSenja Ustava Savezne Republike Jugoslavije, za-
nemarivanje nauke ustavnog prava, ignorisanje ideje vladavine prava,
koncepcija buducdeg ustava i1 namere, odnosno dnevnopoliticki ciljevi re-
{ima u vezi donoSenja ustava, predstavljaju skup cCinilaca koji su wuneli
potpunu konfuziju u opredeljenje za postupak i nacin donoSenja ovog
ustava. Ishod nije mogao da bude nego, pravno gledano, niStavnost samog
ustava« (Pavle Nikolié¢, PromaSaj i pravmna niStavnost Ustava Savezne Re-
publike Jugoslavije od 27. aprila 1992. godine, »Diskusija o Predlezu Usta-
va SR Jugoslavije«, Pravni Zivot, br. 7—8, 1992 str. 961).



c) Savezna vlada utvrduje i vodi unutrasnju i spoljnu politiku
i izvr$ava savezne zakone, druge propise i opS$te akte, donosi ured-
be, odluke i druge akte za izvrSavanje saveznih zakona i drugih
propisa i op$tih akata Savezne ksupStine, predlaze savezne zako-
ne, druge propise i opsSte akte i daje misljenje o predlogu. savez-
nih zakona, drugih propisa i op$tih akata koje je Saveznoj skupsti-
ni podneo drugi ovlaséeni predlagac.

Saveznu vladu sacinjavaju predsednik, potpredsednici i savez-
ni ministri. Kandidat za predsednika Savezne vlade izlaze Saveznoj
skups$tini svoj program 1 sastav .Savezne vlade. Savezna vlada je
obrazovana kad Savezna skupStina izabere predsednika Savezne
vlade. Za svoj rad i rad Savezne vlade predsednik Savezne vlade
odgovara Saveznoj skupS$tini. Savezna vlada odgovara za rad svo-
jih organa i saveznih ministara.

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

U odnosu na upravu, Ustav predvida da savezna ministarstwa
izvrSavaju zakone, druge propise i opSte akte Savezne skupS$tine
i Savezne vlade, reSavaju u upravnim stvarima, vrSe upravni nad-
zor i obavljaju druge poslove utvrdene saveznim zakonom. Savez
ni ministar koji rukovodi saveznim ministarstvom odgovoran je
za rad tog saveznog ministarstva.

\Y%

Na osnovu iznetog, u vezi sa pitanjima odnosa izvr$ne vlasti
i uprave u ustavnom sistemu Savezne Republike Jugoslavije, moze
se zakljuciti sledece:

— Odnos izmedu izvr$ne i drugih vlasti Ustav Jugoslavije re-
guliSe polazeé¢i od tradicionalnih op$tih principa parlamentarnog
sistema podele vlasti (na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku). Ovo pro-
izlazi iz okolnosti da Predsednika Republike i predsednika i ¢lanove
Savezne vlade bira Savezna skupS$tina.

— U pogledu odnosa izmedu dva nosioca izvrine vlasti
Predsednika Republike (koji predstavlja zemlju i ukazom progla-
Sava savezne zakone) i Savezne vlade (koja vodi unutrasnju i spolj-
nu politiku i izvrSava savezne zakone) — Ustav Jugoslavije se opre-
deljuje za varijantu u kojoj vlada ima prevagu nad Sefom dizave.
Ovo, pre svega, proizlazi iz okolnosti da Predsednik Republike
predstavlja zemlju u zemlji i inostranstvu, dok je Savezna vlada
ovlaséena da vodi unutra$nju i spoljnu politiku.
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— Odnos izmedu izvrsne vlasti i. uprave Utsav Jugoslavije defi-
niSe polazec¢i od stanovi$ta prema kojima je uprava odredena kao
tzv. upravna vlast, tj. prema kojima se uprava svodi na hijerarhij-
ski i organizaciono potéinjen sistem izvr$ne vlasti. Ovo proizlazi
iz okolnosti da Savezna vlada ima veoma Siroke organizacione,
personalne i pravne ingerencije i ovlaséenja u odnosu na saveznu
upravu (izmedu ostalog, obrazuje i ukida savezna ministarstva i
utvrduje njihovu organizaciju i delokrug; postavlja i razreSava
funkcionere u njima; usmerava i uskladuje njihov rad; ponistava
i ukida njihove akte). Ustav Jugoslavije, suprotno savremenim
koncepcijama i iskustvima industrijski razvijenih zemalja, ne kon-
cipira saveznu upravu prvenstveno kao tzv. javnu sluzbu, veé kao
podredeni podsistem izvr$ne vlasti nizeg hijerarhijskog i organiza-
cionog nivoa sa zadatkom da izvrSava zakone, reSava u upravnim
stvarima i vr$i upravni nadzor. Na ovaj nadin uprava se ne samo
principijelno, veé¢ i prakti¢no. isklju¢uje kao znacdajni faktor savre-
menog politickog i pravnog sistema i, umesto mocnog i profesio-
nalnog generatora drusStvenog razvoja, svodi na birokratizovani
»aparat« poslugénih c¢inovnika. Situacija postaje jo$ dramati¢nija
ukoliko se imaju u vidu turbulentni (¢esto i veoma dramatiéni)
politicki i socijalni procesi koji su zahvatili mnoge novonastale
postsocijalistiCcke drzavne tvorevine, posebno Saveznu Republiku
Jugoslaviju.
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