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Subota, 28. maj 1994. 

Po podne 15:30 - 19:00 

Te ma : POLITICKE PARTIJE 
I DEMOKRATIJA 

Predsedava: iprofeso.r dr Vojislav Stanovcic 

Izvestilac: dir Vladimir Goati 

Hans Diter-Klingeman 

RAZVOJ KOMPETITIVNIH PARTIJSKIH SISTEMA

U ISTOCNOJ EVROPI 

Ricard Herbut 

P.ROMiENA ,PARTIJSKOG SISTEMA U CBNTRALNOJ

EVROPl 

Kris Dzekins 

DRZAVA I SINDIKATI U ,»POSTKOMUNISTICKIM«

ZBMI.JAMA 

Branko Pribicevic 
POLITIOK!E PARTIJE U POLJSKOJ 

Sava tivanov 

PREGRiUPISAV ANJ,E POLITICKIH SNAGA U RU­

SIJI 

Vladimir Veres 

VISEPARTIJSKI POLITICKI SlSTEM U MADAR­

SKOJ 1990-1994. - Nastainak i osnovrn pravoi .raz-

voja -

Zoran Stoiljkovic 
MULTI PAR TIJSK!I SISTBM U JUGOSLA VIJI 
DANAS 

R asprava 

Pauza 17:00 - 17:20 

GENERALNA RASPRAVA .I ZATV.ARANJE SIMPO­
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Predsedava: profesor dr Vucina Vasovic 

Saturday, May 28-, 1994-

Afternoon 15:30 - 19:00 

Theme : POLITICAL PARTIES 
AND DEMOCRACY 

P,residas: Pirofessor Dr. Vojislav Stanovcic 

l'Ilfornner: Dr. Vladimir �ti 
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REGROUPING OF POLITICAL FORCES IN RUSSIA 
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MULTY PARTY SYST,EM IN YUGOSLAVIA TODAY 

Discussion 
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GENERAL DISCUSSION AND CLOSURE OF THE 
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Dr Stevan LILIC, 
profesor Pravnog fakulteta 
u Beogradu 

IZVRSNA VLAST I UP.RAVA U P.ARLAMEN.T.ARNOM I 
PIREDSEDNICKOM· SI·STEMU. PODELE. VLASTI 

i( sa osvrtom na, ustavni sistem Jugpslavije) 

I 

Podela vlastri 1je organizaciono nacelo na kome rp1ocivaju sav­
remeni pravni i politick� sistemi vlasti. M{}dernu koncepciju o 
podeli vlasti prvi je formulisaio engleski politiicki i p.ravni filorof 
John Locke (1632-1704) u delu »Dve rasprave o vladi« (Two 
Treatises on Government, 1689-90)1, a razradfo franouski poli­
ticki mislilac Charles Montesqieu {1869-' 1755) u delu· »O duhu
zakona« (De l'Esprit des lois, 1748}2. Kako nam to saopstava 
Slobodan Jovanovic: »U modernoj driavi, organizacija vlasti iz­
vedena je u glavnome po nacelu podele vlas-ti ... Po recima M.on­
teskjea, tvorca teor.ije o podeli vlasti, kada istt covek ill isto telo 
sjedini u svojim rukama i zakonodavnu vlast i upra\tllu:; sloboda 
je nern�guc:a . . . U pravu niko ne moze biti ogranicen svojom 
vlastitom voljom, nego tudom ... «3. 

1 U,paredi: Uzon Lok, Dve rasprave o vladi, Mladost, Beograd 1978; 
Kos.ta CavOSaki, Politicka filozofija Diona Loka,. Filozofske s1:JUdije, br. V, 
1974, st·1�. 107----.224. 

2 .U(POredi: M0tnteslkje, 0 duhu. zakena, »FiliaJ Visnjiic«, Beogirad 1989; 
Raidomiia- Lukic, Monteksjeova politicka teorija, Alrhlv rm pravne: i dru�­
tvene naiuik.e, br. 1-2, 1955, str. 119-134. 

s Sloboda.n Jovanovic,. Osnovi· ,pravne teorije o driavi, dnlgo, prera­
deno i (l)Tofueno u.zdanje, Geca KOOl, Boogi:ad- 1914; ·st•n. 191-192. 

3 



U pravnoj i politicrooj teoriji razlikuje :se vise modaliteta 
orga�zacije vlasti i drzavnih funkcilja koji polaze od principa 
podele vlasti. Tako se, izmedu osta1og, razlikuje dual1istickio, trt­
Jalisticko i kvadrijalisticko shvatanje o broju i sadrzini drzavnih 
tunkcija4

• Kako ise nacelo podele vlasti moze ostvarivati na raz!i­
cite nacine, moze se govoriti o razli6itin1 sisteinima podele vlasti, 
i to pre svega o parlamentarnom i predsednickom. Tako: »Jedna

od relativno obuhvatnijih definicija parlamentarnog sis·tema je 
ona koja kvalifikuje parlamentarni sistem kao rezim u koje1n 
vlasti saraduju i uzajamno zavise jedna od druge ... Nesumnjivo 
da kljucni element medus.obnih ocLnosa zakonodavne i izvrsne 
vlast.i predstavlja ministarska odgovornost, tj. politicka odgovor­
nost vlade pred parlamentom.«5 S druge strane: »U li1:eraturi se 
predsednicki isistem definise kao sis,tem koji »obezbedujuci maksi­
malnu nezavisnost vlasti, ostvaruje ,njihovu najpotpuniju pode­
lu« . . . S obzirom da mu je poverena izv:rsna vlast, predsednik 
je istovremeno i sef drzave i sef «vlade». U tom pogledu, zna­
cajna karakteristika predsednickog sis�ema je nepostojanje vla­
de (kabineta). Umesto vlade kao kolegijalnog .organa, u predsed­
nickom sistemu postoje san;io ministri (sekretari) koji se nalaze 
Ila CclU razlicitih resora.«6

U pogledu iorganizaci�e izvrsne- vlasti, istice se: »Polazeci od 
organizacionih i istrukturaJnih merila, sve tipove organizacije izvrs­
ne vlasti mozemo podeliti u pet grupa: presednicki, parlamen­
t.arni, direkitorijalni, skupstinski _i autokratskii tip«, s tim sto se 
u okviru parlamentarnog sistema organizacije izvrsne vlast.i mogu 
ra�likovati varijanta .u kojoj prevlast ima vlaida, odnosno u kJojoj 
prevlast ima sef drzave.7 

Iako parlan1entari�am nesumnjivo otvara brojne »znacajne 
i teske« teme novije politioke istorij.e8, moze se reci da s-µ pitan.ja 
u vezi ·sa probliematikom .izvrsne vlaistii istorijski i komparativno 
1nnogobrojna i kompleksil.a9

.- Ovq·, izn1edu ostalog, i zhog toga 

4 Upo1redi: Smiljko Solkol, Razlikovanje funkcija u drzavi i organiza­
ciji vlasti, Smilj'ko Sokol, Braintko Smerdel: »Organizadja ivlasrt:i«, Narodne 
novine, Zagreb 1988, s,t,r. 4-11. 

UporedJi: Pa·vle N.ilkoliic, il'rilog pitanju pojma i klasifikacije sistema
'vlasti u modernim drzavama, .Ainali Pravnog fa1kultet:1 u Beogradu, hr .. 1, 
1966, str. 1-·21. · 

s Pavle Nikolic, Ustavno pravo, drugo, izmenjeno izdanj.e, NIU Sluz­
beni list, Boo,grad 1993, Mr. 249-251. 

Ii P.avle Nikolic Vstavno pravo, str. 253-255. 

1 Rat1ko Mark�ric, Jzvrs11a vlasl, Savremena administracija, Beograd
1980, s.tr 115. . 

s- U;poredi: Vuciina VaisO'Viic,. Dilem_e i kontroverze par_�a_ny.entarLZ1:1a -
izmetlu pa.rlwnentarnog romC1;11tizma z parla!nenta:nog nz,Hlzzma, »Savre­
meru p-airlaimentarizam�<, Arh1v za p,ravne 1 dr.uistvene ma,UJke, Beogirad,
b-r. 1, 1991, str. 5-?8, - ., . ·. . •v . • • v k""j' 

9 Uporedi: Vu1fana Vasov1c, Savremeni polztzckz szsten7;1, !Naucna n 1-

!la· '.>Beagrad 1987; Miodnag Jovi6c! Vel��iv 1!stayni �istenZL, IRO Sverto.�.r 
Ma.rkuvic, Beagraid 1984; Uporednt poluzcki szstemL, Savremena admm1-



sto se izvrsna vlast istovremeno poverava i sefu drzave i vladi, 
iako da je u .parlamentarnin1 sistemima podele vlasti izvrsnd 
funkciija podelj.ena izmedu dva osnovna nosioca, odnosno orga­
na.10 Uopste uzev, u parlainentarnim ·sistemima sef drzave _ie, 
po pravilu, titularni nosilac izvrsne vlasti, dok .je stvarni politicki 
i· operativni nasilac izvrs.ne vlasti vlada koju bira parlament. Me­
d:utin1, _jos tokom XIX veka razvijaju se dva karakteristicna siste­
ma parlamentarizma, od :kojih je jedan nar.ocito dosao do izraza_ia 
u englesko'm (britanskom); a drugi u francuskom ustavnmn sis­
t-cmu11 .. U tzv. · englesknm parlamentarizmu, vladu sastavlja p�li­
ticlca stranka koia pobedi na izborima i kojoj parlament u sus­
tini nc moze izglasati poverenje (vec se u tom ·slucaju raSD'su_iu 
v:mredni izbori) 12• Nasuprot tome, u tzv. francuskom parlamen­
tarnorn sis·temu, vlada ne moze opstati {tj. »pada«) ukoliko ne 
uziva poverenje parlamenta13

• 

Za razFku od parlamentarnog sis·tema, u predsednickom sis­
tenn1 podele vlasti _. poslovi izvrsne vlasti povereni •su jednom no­
siocu. tj. scfu drzave, :adnosno pred:sedniku repubHke14

• U prec.1-
sednickom sistemu, pre svega· u SAD, ne postoji vlada u uobica­
jenon1 smislu reci koja 0tdgovara parlamentt.I, vec »a.dministracija« 
-predsednika k'D,ja njemu i odgovara15

• U predsednickom sistemu 
predsednd:k republike je u vrsenju poslova izvrsne vlasti samo­
stalan, tj. ne odgovara predistavnickom telu. (parlam·entu). vec 
narodu ko_i,i ga je neposredno izabrao na predsednickim izborima. 
Medutim, moguci ·. su ·razliciti modaliiteti predsednickog sistema, 
posebno u onim ustavnim sistem.ima u kojima predsednika repub-
1.iike bira parl.ament.

str.;:i.cija Be.ograd 1983; J.o,va1n Dordevic, Ustavno pravo, Savremena aidmi­
ni.::,trn.ci_ia. Beog:rad 1978; Jovan StefanioJVic, Ustavno pravo FNR Jugosla­
vije i komparativno I-II, NZH, Zagreb 1956.

10 Uporedi: S-Iavol'.iuib ·Popavic, Organi izvrsne vlasti, »Upo:--edni po­
Jj-ticki -sistemi« .. Beorrrad 1983, str. 290-295.

11 Upocedi: Slobodain J CVa[lO'Vic, Poratn.a drzava, Geca Kon, -Bea-
r-rad 1936. 

· 12 Uporedi: Miodirag Jovicic. Ustavni sistem Ujedinjenog Tcraljevstva,
·>iVeliki us.tavni .sisterrni«, IRO Svetorzar Markovic, ·Beograid 1984, ·s:tr. 1-1-
64; Liidi,ja R. Basta, Politika u f!ranicama zakona - studija o anglosak­
s ans km11 ko n st; tucion.alizmu, B�1bliote!ka i.is tra.zivan j a. Beogn�ad 1984.

1:i U,pore.di: Miadrag Jovicic, Ustavn.i sistem Francuske, »Velilki us­
tav-ni sistemi«, IRO Svetozar MankCJ1Vic, ,Beogra!d 1984, str. 129-178: Rrut.ko 
M21rkc-vic. Izvrsna vlast u Francuskoj, Nasa eaikonitost, hr. 2, 1977, str. 
119-127; Dra.gc,ljub Popovic, Parlamentarizam u Tre6oj Francuskoj Re­
publici. kihiv za ,pravne i drrns-tvene na-u!ke, br. 3-4, 1992, stir. 507-533. 

14 Uiporedii: Ra1tlomir Lukic, Ustanova predsedn.ika republike sa glc­
rlista upcred1�9g prava, Strani piravni zivot, bi; .. 37, 1962. str. 3-9.

1;; l'.J1Poredi: Bra;nko S.mendel;· Predsednicki sistem vlasti u Sjedinje­
nim ,4 111.erickinz Drz.avama, u S.miljko Sokol, -Brank.o Smer1del, »Orgamiza­
ci-ia vlas,ti«, Narodne ncw,i,ne, Zaigreb 1988, -str. 8�99; B-aJsa Spadi'.ier,
Savrem.eno predsednistvo u politickom sistemu SAD, Beograd .1980; Ivo 
Bork,o,vi.c. Dioba vlasti u ustaim.om sistemu SAD s posebnim osvrtom 1Zn 
polofo; izvrsne vlasti, Zborni,k raidova pravmog fakiultetq u Sp.litu, 19.72, 
str. 45-63. 

5 



II 

Tradicionalno se ;u sistemima ipodele vlasti -pod izv.r-snom 
vlas_cu .(egzekut1vom). ·podrazumeva �grana (branch) drlavne vlasti 

.kojoj je iP()VCrenp, odnosno koja je ·ovlascena da izvrsava zakone 
donete od ·strane organa zakonodavne ·vlasti {paTlamenta), pre 
svega, :donosenjem tzv. -p!@.Cizakonskih .akata u cHju izvrsenja .la­
kona. Kako ista.ce .Hans Kelzen, -�>Zak'()nodavstV'O (legis ·latio rim­
skog prava) jeste .s-tvaran.je zakona (leges). Ako govorimo o izvr­
senju' moramo znati sta se izv.rsava .... -Opste ·pravne norme izvr­
suje izyrsna vlast isto !kao i sudska. Razli.ka je samo u tome sto 
se u jednom ·_slucaju izvrsenje opstih -prawrih .normi poverava 
sudovima. a ·u ·drugmn - tzv. izvrsnim ili upravnim {administ:-a­
tivnim organirna.<�� S dru.ge strane, danas se istice da » . . . gotovo 
radi o istinskom centru politicke vlas.t:Ji ... Izvrsna -vlast ne bavi 
se samo izwsavanjem, nego i formulp.sanjem politike, odnosno 
.donosenjem J;!ajvaznijih politickih. odluka« .17 

Konceptiu.alrro j :prakticno, medut!i'm, navedeni Kelzenov stav 
(osim sto govori 1:1 p.rilog ·dualilstickom shatanju) etvara i veoma 
znaca.jno »potpitanje« :odnosa izvrsne i upravne vlatsi. Da Ii se 
radi o sustinski .jednej (tj .. ,izvrsnoj) funkdiji koju oswaruju dve 
razliciite s-trukture organa ·(izvrsni i upravni), J.li ·pak izmedu onog 
sto radi izvrsna vlast, s je.dne . .i onog s1o radi uprava, s druge 
strane, postoji .sadrzinska razlika. Kako se jos pre pola veka 
i,sticalo, »·Prema teori.ji deobe vlasti uprava i sudst:vo ,znaciH bi 
dve vrste izvrsenja zakona . . . Kaloo (Prema tome i .sudstvo i up­
rava znace izvrsenje ili primenu zakona. to ih je jedan deo teorije 
deobe vlasti ·rajedno oznacavao kao izvrsnu vlast, zamenjujuci 
tako trodeobu -vlasti sa <lvodeobom. . . Tako je, na pr., Cazales 
rekao 1790. godine: »U svakom politri.ckom drustvu ima samo dve 
vlasti, ona koja cini ziakone i ona koja ih izvrsava«. Medutim. da­
]eko veci deo iteori ie <leobe vlasti zadrzava trodeobu vlasti i obic­
no identifilikuje izvr-snu vlast sa upravom. Drugi odbacuju to iden­
tifikovanje, jer uprava ·nije uvek izvrsavanje zakona (Otto Mayer 
na pr. kaze: »Uprava i izvirsenje se cesto susrecu. Ali mnogo je 
uprava sto nije ·izraz izvrsne vlasti, i sudstvo je izvrsenje. ali ni­
kakva .uprava«). 1Prema tome se u teoriji ... upotrebljava izvrsna 
vlast u raznom smiislu.« 18 

16 H.aIIlJS. Kelrzen, 0.psta tevrija prava ·i .d,ti.ave, SaVTeITiena admiinistra­
cilja, BeotgriaJd 195J, str. ·ns.

11 iNenad Di.m.it:rijevic, Jzvrsna vlast, »tEnciJkilQP(Xlijia politicke kul­
ituire«, S<!vremena .admiin.ist:ra.cija; Beograrl 1993, s.tr. 451. 

is Irvo K'l1bek, '()snovi pravnog ·prava FNRJ, Iizdaivaoki zaivod Ju:g;oslo· 
ven,s.ke ·alkademije Zill3lllOSta. i ·umjetnOO!ti, Zaigre'b 1950, str. 78. 



III 

Pri razmatranju odnosa Jzvrsne ·vlasti i uprave, 1reba imatj 
-u vidu da ·moderna uprava nastaje !i.z relativno neizdiferencirane
drzavne strukture apsolutistickih drzava XVII veka. Reakciju nd
driavu i upravu ;kao »licni instnunent vlasti i vladanja« monarha
(»l'Etat c'est mo.i«}, inspirisu doktrine o .podeli vlaisti, a ostvaruju
gradanske revolucije krajem XVIII veka u Evropi -i Americi. Nove
drustvene snage u parla:mentu vide osnovno sredstvo ogranica­
vanja apsolutisticke vlasti, dok :upravu (.osnovano) smatraju »su.m­
njivci.m jns.trumentom monarhije«. Dolaskom na vlast medutim,
ovaj stav menjaju i uprava sve vise postaje ravnopravan partner
u podelti vlasti19

• 

Iskustva i 1dos.tignuca razvi�enih zema1ja nedvosmisleno uka­
zu.iu da se savremenim upravnim sistemom ne maze s1nat�·ati 
model uprave koji je kondpiran kao aparat vlasti, niti da se sav­
remeni upravni sistem moze pr,ojektovati kao normativnop,ravni 
model au.toritativnjh ad1nini·strativnih struktura i procedura20• Za 
razliku od prevazicknih rnodela up.rave kao aparata vlasti, savre­
meni upravni sistem-i, kao kompleksni siis'temi ljudske ·saradnje.!! 1

, 

ne mogu s:e koncipirati {niti se mjima m.oze delotvomo upravljati), 
samo na osnovu pozitivistickog pristupa i normativiisticke dogma­
ti:ke. ·Ovo .. iz razloga sto su upravni sisterni realni i otvoreni dina­
mickii sistemi, a ne zatvorene i .apstraktne misaono-logicke ·pravnc 
konstrukcije. Tzv. 1driavnopravni pristup, koji upravu vidi k,!O 
deo ·drzavnog aparata sa 0isnovnim zaidatkom da vrsi up.1:avnu 
vlas.t nastao je u Nemacko.i u .drugoj polovini prosl0g veka. 
da bi .prakticno vec posle Prvog -s:vetskog .rata hio nanustem.. -Ova.i 
,pristup upravi, medutim, :s.tavljen u -kontekst rev., klasne sust,ine 
<drzave i .prava, naroci-to dolazi do izrazaja :u Sov:jetskom ·Save:zu 
kr:ai_iem .tridesetih, a -puni zamah dobi�a -tokom cetrdesetih 'i -pede-
setih godina ovog veka 22• 

rn Uporedi: .Stev,an Lhlic. Upravljanje, »Endk.lopediia p01iitioke kul­
ture«, �·av:-e.meina a,dm.;ITTis,t:t'.acija, Bec,grad 1993, . str. Ull-1216. 

20 UpiYrcdi: Ster,<'.:; iLiilic, Uprava u parlamentanwm siste.mu podelc
vlasti i Usta,, Srhiie. »iS-aMreirneni padame.ntarirzam::< . .Arhhr za .-pravne i 
drustven.e ITT01u1ke, Beograd, .ibr. 1, 1991, s,tT. 159-172. 

21 Uporedi: Eiugen Plusic. Upravni sis.temi· 1 i lrl, G-ZH, Zag:<eb :1985. 
22 Ilustracije ,radi, evo kako se uiprava -edreduje .u ivodecem sovjet-

5kom ru,dzbeiniku tog vremena .(koji je svojevrernano kar.ii.scen i :kod ·nas): 
.»Up:ia.va je... mamiJestadja vlasti koja u sebe �ukl91ucuje ipr:i!kupl,janje 
pareza. pol1ti.6ku r<!JPresiju {p.rogonstva ,i iizgnainstva, haipsenj.a i tsl.), 
upravJja,nje ,vojsko.m, orgamizaciju s;pijumaie i 1k0Illtiraspijunaie itd.« 
(A. I. DenitSov, Osnovi marksisticko-lenjin.isticke teorije drzave -i prava, 
Arini·v .zaa tpr.avJ1e i dr.u&tvene D0Jt.1ke, .Beograd -19"49, s-tr. 1�65). 

OV2ik.av priistup (tj. da je upravna £un•kcida maniJfestacija ,_poJiticke 
vlasti). mectutim. poslednjih godina b.io· je naipusten i u sarnom So,vjet­
:::kom Saive2Ju: »J>rema tome, nisu svi odnosi ,u oblais-ti javne ol.Jll)'I'ave kon­
s-tru1i:san� .po mode1u vlasti i subor<lillmcije.« (Kolelk:tiv autora, Uvod ·u sov-
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Modeli uprave koji danas preovladuju u -razv,1Jenim zemljanrn 
(posebno evropskim), proizlaze iz koncepcije siocijalne funkcije 
uprave i njene delatnos,ti.23 Prema ovom pristupu, u uslovima 
razvijenog rnaterijalnog i kulturnog drustvenog razvoja, drzava 
i .drzavna vlast se transformisu od aparata vlasti i prinude. u 
organizaciju sa socijalnom funkcijom pruzanja javnih usluga gra­
danima i ·obavljanja javnih sluzbi (obrazovanje, �ocijalna po1itika, 
zdravstvena zastita, naucna istrazivanja, zastita prirode, privredni 
razvoj itd.). U vrsenju socijalne funkcije, dolazi do tzv. preobra­
zaja javne vJasti u Javnu sluzbu. Polaze6i od ovog, u teoriji i prak­
si razviijenih zemalja, posebno se istice da se »savremena uprava 
mora razumeti ka:o posledica kioncepta drzave koja pruza iavnc 
usluge (cime se) :iavne sluzbe i javna uprava poistovecuiu ... 
Prema tome. savremeni ustavni si.stemi prvenstveno pociva iu na 
konceptu drzave kao organizaci_ie koja pruza .iavne usluge.« �4 

Iskustva i dostagnuca razvijenih zemal.ia sa parlamentarr..om 
demokirati io1n i trzisnom privredom potvrduju da se savreineni 
upravni si1stemi ne mogu svesti na skup normi (ti•. na zakone 
i propise) koji reguldsu upravu, pogotovu ne na skup normi il<"·o .ii 
regunise tzv. drzaynu upravu kao organizac.ioni i funkdonalni 
sastavni clelovi izvrsne vlasti. Ovo iz razloga sto su upravni 
siste)!li slozeni i !dinamicki drustveni sistemi drustvene regulaci ie�", 
koji, pored pravno�, karakrerisu brojni funkcionaJni. organizacio­
ni, tehnoloski psiholoski, eticki i dru2:i elementi. u tom smis-lu. 
poslovi izvrsne vlasti moraiu se razdvoiiti od delatnosti savremene 
uprave, jer >>liegitimitet vlasti ne moze se vise traziti u njenom 
nastan:ku. vec u njenom delanju. Ovaj obrnuti red posmatranja. ne 
samo da stavlja pod veliku sumnju tr:a.dicionalna pravna stanovista 
po pitaillju odnosa prava ·i up.rave, vec u znaca inoi meri rnenja opsti 
pog]ed na upravu. Javna uprava prestaje biti slusk·inja unapred 
postavl i1enog pravnog po.retka i postaie pokretac drustvenih toko­
va, u okvj·ru koiih zauzima znacaino, ak<o ne j naiznaca.inije mesto. 
irtsko nrai rn, AkaJderrni.ia n.aiuika SSSR. J.n.sti-t,ut za d.rfovu i ·nravo, en.a s,pan­
s,kcm. MO£ik.va 1988, str. 127).

Ono .st.to ie medutim, jpOtSehno i·nidi1ka·U1vno ieste d,i se u ra<lovim:i. 
poiediniih naisW1 auitora irz ove oblasti ne polazi •samo ad autori,tativnoq 
model.a ,up-rave. vec se izrri6to za1aze 7.a vracanjc ,oroucav;1;nja uipravc na 
skoro ci:tav jedan vek unazad, ,tj. :Pa okvire tzv. upra!Vn.e vlasti: »Uprarvno 
priavo bi se moglo <lefi.nisati kao ,sikuip pravnih no!�rni koje regulis11 orf[a­
nizcr:a.n:ie. vrsenje i kontrolu U1pravne v.lasti ... Svodenie materije u o:va,k­
v� cikNire 7:naci" v-racanje uprav.nog prava ma on11 sadrzirri.u fa •ko.ie ie bjlo 
izveden,o u vremenu ,ra.zvi.iania d.rzavnog ka.ni,talizma u p;radanskom d.rus­
tvu« ,(,Pavl-" Dim:itriievic. Ratko Markov:ic, Upravno pravo - I, Sluibeni 
li,s,t SFRJ, Heogrnad .1986, str. 217-218).

2:i Up-:-:,redi: Leon Digi, Preobrazaji javnog pra,•a, Geca Kon, Beo­
gn.1,<l 1929.

:24 Daviid ROtSenbloom, Public Administration and Law, New York­
-J3asel 198-2. str. 3-4. 

2s Uporerli: Eugen ,Putsic, Drustvena regulacija, Globuis, Zagreb 1989.
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(Stoga je) veoma ilustrativno posmatrati kako marksisticki analiti­
cari drzave (kao direktni nastavljaci koncepta nemackog idealizma), 
najveci znacaj priidaju »drzavnom aparatu« (drzavnoj upravi), prc­
ko kiojeg drzava deluje i od kojeg ona izvpdi svoj legitimitet.«

2u

Kako delatnost uprave he postaje legitiinna samin1 svojim vrse­
njem, to i koncept upravne vlasti mora ustupiti mesto ko.nceptu 
opravdanosti upravnog delnvanja. 

IV 

Ustav Savezne Republike Jugoslavije usvojen je na sednid 
Saveznog veca Skupstine SFRJ 27. apirila 1992. godine.27 

Prema odredbi clana 12. Ustava. SRJ, »Vlast u Saveznoj Re­
publici Jugoislaviji organiwvana je na nacelu podele na zakonoda,,­
nu, izvrsnu i sudsku«. Kao organe Savezne Republike Jugoslavije, 
Ustav predvida Saveznu skupstinu (cl. 78-95), ·Predsednika Re­
publike ·(cl. 96-98), Saveznu vladu (cl. 99-107), Savezni sud (cl. 
108-110), :Saveznog drzavnog tuzioca (cl. 111-113) i Narodnu
banku Jugoslavije {cl. 114), dok u okvku posebnog odeljka Ustav
sadrzi odredbe o obrazovanju i radu Saveznog Ustavnog suda (cl.
124--132).

Polazeci od ovakvog koncepta podele vlasti i si-stema saveznih 
oirgana, Ustav Jugo.slavije, izmedu ostalog, predvida: 

a) Savezna skupstina donosi savezne zakone, druge priopise i
opste akte i obavlja kotrolu nad radom Savei:ne vlade i drugih 
saveznih organa i funkcionera odgovornih Saveznoj skupstini. 

b) Predsednik Republike predstavlja zemlju u zemlji i ino­
stranstvu, ukazom proglasava savezne za-kone i izdaje isprave o 
potvrdenim medunarndnim ugovorima i predlaze Saveznoj skupsti­
ni kandidata za predsednika s�vezne vlade i raspisuje izbore za 
S.aveznu skupstinu. ,Predsednika Republike bira Savezna skupstina
na vreme od cetiri goidine, tajnim glasanjem, s ·1tirn sto isto lice 
ne rrioze dva puta biti biTano. 

:20 Serge Afain Mesicheriakoff, The Vagaries of Administrative Legi­
timacy, Lnternational Review o.f Admimiils-trat-ive Science, Vol. 56, No. 2, 
1990, S•tu. 309. 

:21 Medutim,_ jos u tolm :njeig-avog dono.senda riizraizena su mi·slj,eITTja 
da Ustav :SRJ nema neqp,hQdru legitin:riiteit i legalitet. 

Tako: »Brzina dono.5enja Ustava Savezne Republik·e Jugoslavije, za­
nemarivanje nauke ustavnog prava, ignorisanje ideje vladavine prava, 
koncepcija buduceg ustava i n.amere, odnosno dnevnopoliticki ciljevi re­
zirna u yezi donosenja ustava, predstavljaju skup cinilaca koji su uneli 
potpum� konfuziju u opredeljenje za postupak i nacin donosenja ovog 
ustava. Is.hod nije mogao da bude nego, pravn:o gledano, nistavnosc samog 
ustava« (Pa'Vlle Nikolic, Pronzasaj i pravna nistavnost Ustava Savezne Re­
publike Jugoslavije od 27. aprila 1992. godine, »Diskiu1si,ja o Predlo� U.s.t::1-
va SR Jugosilaivije«, Prn.vni zivot, br. 7-8, 1992, str. 961). 
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c) Savezna vlada utvrauje i vodi unutrasnju i spoljnu politiku
i izvrsava ·savezne :zakone, druge propi:se i opste akte, donosi ured­
be, odluke i druge ak_te· za izvrsavanje saveznih za!kona i drugih 
propisa i opstih akata Savezne ksupstine, predlaze savezne zako­
ne, druge propise i opste akte i daje misljenje o predlogu. savez­
nih zakona, drugih propisa i opstih akata koje· je Saveznoj skupsti­
ni podneo .drugi ovlasceni predlagac. 

Saveznu vladu ·sacinjavaju predsednik, potpredsednici i savez­
ni minis-tri. Kandidat z.a predsednika Savezne vlade izlaze Saveznoj 
skupstini · svoj program i s.astav .Savezne vlade. Savezna vlada je 
obrazovana ka.d Savezna .slkupstina izabere predsednika Savezne 
vlacle. Za svoj raid i rad Sav.ezne vlade predsednik Savezne vlade 
odgovara Saveznoj ·skupstini. Savezna vlada odg,ovara za rad svo­
jih organa i saveznih rninista!I"a. 

Osim toga, Savezna vlada obrazuje i ukida ,savezna ministar­
stva i druge savezne organe i arganizacije i utvrduje njihovu or­
ganizaciju i delokrug, usmerava i uskladuje rad saveznih ministar­
stava i drugih saveznih organa i. oirganizacija i ponistava iH ukida 
njihove akte i postavlja i razresava. funkcionere u saveznim mini­
starstvi.ma i drugim. saveznim organima i organizacijama. 

U odnosu na upravu, Ustav predvida da savezna ministarist·,a 
izvrsavaju zakone, ,druge propise i opste akte Savezne skupstine 
i Savezne vlaide, resav:aiju 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. 

v 

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

- Odnos -izmedu izvrsne i drugih vlasti Ustav Jugoslavije re­
gulise polazeci od tradidona1nih opstih principa parrlamentarnog 
sistema podele vlasti (na zakonodavnu, izvrsnu i sudsku). Ovo pro­
izlazi iz okolnosti da P.redsednika Republike .i predsednika i clanove 
Savezne vl�de bira Savezna skupstina. 

- U pogledu odnosa izmedu dva. nosioca izy·rsne vlasti
Predsednika Republike (koji predstavlja zemlju i ukazom rprogla­
sava savezne za)kone) i Savezne vLade (koja vodi unutrasnju i spolj­
nu politiku i izvrsava savezne zakone) - Ustav Jugos1avije se oprc­

deljuje za varijantu u koj.oj vlada ima prevagu nad sefom driave. 
Ovo, pre svega, proizlazi iz okolnosti <la Predsednik Repubtike 
predsta:vlja zemlju u zemlji i inostranstvu, dok je Savezna vlada 
ovlascena da vodi unutrasnju i spoljnu politiku. 
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- Odnos izmedu izvrsne vlasti i. uprave Utsav Jugoslavije defi­
nise polazeci od stanovista prema· kiojima je uprava odredena kao 
tzv. upravna vlast, tj. prema kojima se uprava svodi na hijerarhi.i­
ski i organizaciono potcinjen sistern izvrsne vlasti. Ovo proizlazi 
iz okolnosti da Savezna vlada ima veoma siroke organizacione, 
personalne i pravne ingerencije i ovlascenja 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 Illjihove akte). Ustav Jugoslavije, suprotno savremenim 
koncepcijarna i iskustvima industrij:ski razvijenih zemalja, ne kon­
c�pira saveznu upravu prvenstveI1JO kao tzv. javnu sluzbu, vec kao 
podredeni podsistem izvrsne vlasti nizeg hijerarhijskog i organiza­
cionog nivoa sa zadatkom da izvrsava zakone, resava u upravnim 
stvarima i vrsi upravni nadzor. Na ovaj nacin uprava se ne samo 
principijelno, vec i pra:kticno. iskljucuje kao znacajni faktor savre­
menog politickog i pravnog sistemia i, urnesto mocnog i profesio­
namog generatora drustvenog razvoja, svodi na birokratizovani 
»aparat« poslusnih cinovnika. Situacija postaje jos dramaticnija
ukoliko se imaiju u vidu turbulentni (cesto i veoma dramaticni)
politicki i socijalni procesi k.oji su zahvatili rnnoge novonastale
postsocijalisticke drzavne tvorevine, posebno Saveznu Republiku
Jugoslaviju.
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