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KONCEPTUALNE PRETPQSTAVKE MODERNIZACIJE
DRZAVE

APSTRAKT: Iskustva i dostignuca razvijenih zemalja nedvosmisleno
ukazuju da savremene driave i pravni sistemi ne mogu proizici iz modela
driave koji je koncipiran kao 1zv. aparat viasti i prinude, projektovan kao
skup normativno-pravnih autoritativnih struktura i procedura. U tom kontekstu
i konkretno pitanje modernizacije drzave i dravnih institucija u Srbiji treba
nacelno postaviti kao strukturalnu transformaciju ne samo postojecih koncep-
tualnih okvira (driava kao javna sluzba), vec i brojnih prakticnih reSenja i
aplikacija (konvergencija ka standardima ekonomske efikasnosti).

Megatrendovi nove druStvene realnosti temeljno su uzdrmali na§ svakodnevni Zivot
i.uosnovi izmenili postojeée poglede na svet.! Paralelno sa tim, Jjavljaju se nove koncep-
tualne osnove saznanja i metode nautnog istraZivanja. Stavljanjem pitanja kompleksne
interakcije u centar svog interesovanja, savremena nauka je istovremeno otvorila i niz
drugih pitanja neposredno vezanih za fenomen socijalnih sistema - od opStih principa
upravljanja do prirode i karaktera druStva i drutvenih institucija.® I u oblasti drzave i
prava, sistemski pristup menja tradicionalni pristup istrazivanja.?

Medjutim, u uslovima neprekidnog narastanja slozenosti, analiticki i empirijski pris-
pi su otkazivali, uz oCiglednu konstataciju da postojeéi koncepti i teorijski modeli ne
odgovaraju stvarnim socijalnim procesima. Tako je do skora i za oblast druStvenih nauka
bila karakteristiCna njena prevashodno analititka i empiricka orijentacija, usmerena ka po-
zitivistickom  utvrdjivanju Cinjenica i izvodjenju deduktivnih zakljutaka. U tom smislu,
islite se da se: "Op3ti pristup koji karakteri$e raniji emirizam svodio na to da pojave
prouavamo tako 3to ih rastavljamo na posebne, medjusobno odvojene delove (faktore),
na pojave koje ostaju izolovane. Glavni cilj bio je razkaijanjc stvarnosti na sve manje je-
dinice i izolovanje pojedinih uzrotnih nizova”?*

Op¥ta teorija sistema,® medjutim, polazi od stava da je svaki sloZeni sistem izloZen
odredjenom dejstvu svojih unutradnjih elemenata i faktorima iz svog okruZenja: u ovoj
dinamickoj interakciji sistem se prilagodjava unutradnjim i spolja¥nim promenama. I ljudska
drustva, kao kompleksni i dinamicki socijalni sistemi u osnovi podlezu istim principima
interakcije elementa samog sistema i regulacije odnosa sistema sa svojim okruZenjem.5

II

Generalno posmatrano, prosec modernizacije podrazumeva iniciranje i sprovodjenje
odredjenih adaptivnih i razvojnih procesa bilo u okviru drustva kao celine, bilo u okviru
pojedinih njegovih segmenata, kao Sto je industrija, saboraéaj, §kolstvo, drzavna uprava
ild. U ovom kontekstu, modernizacija se moZe razumeti kao proces razvoja druStva koje
jeistorijski neprilagodjeno, odnosno ™...dok je razvoj uopste proces prilagodjavanja druStve-
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1skup normi|(tj. na zakone i propise) koji reguliSe njenu delatnost. Ovo iz razloga §to su

nih ustanova na promene, dotle je modernizacija oblik izmene druStvene strukture kako
bi se omoguéio napredak™.’

Sa druge strane, uoceno je da ukoliko dodje do vecih neskalada u prilagodjavanju
institucija socijainih sistema sa realnim razvojem, nastaju porcmecaji koji se manifestuju
kao “krize”, 1 to bilo kao kriza sistema u celini,® bilo kao kriza pojedinih njegovih pod-
sistema (npr. prava)?® Inicijative da se pristupi modernizaciji drzave i njenih institucija
nastaju kao posledica potrcbe da se prevazidje kriza koja ih je zahvatila. Krize naroCito
dolaze do izrazaja u uslovima tzv. pojatane socijalne turbulencije kada je potrebno izvrsiti
konceptualnu i strukturalnu tranziciju socijalnog sistema. U ovoj situaciji nalazi se drzava
i drzavne institucije u Srbiji, koja od 1990. godine pokusava da sc transformiSe od partijske
drzave autoritativnog tipa u modernu post-socijalisticku pravnu drzavu zasnovanu na stand-
ardima politickog pluralizma, trZiSne ckonomije i vladavine prava.'®

Iskustva i dostignuéa razvijenih zemalja nedvosmisleno ukazuju da savremene drzave
i pravni sistemi ne mogu proizi¢i iz modela drzave koji je koncipiran kao tzv. aparat
vlasti i prinude, projcktovan kao skup normativno-pravnih autoritativnih struktura i pro-
‘cedura. Istovremeno, iskustva zemalja suoenih sa razvojnim (cSko¢ama nedvosmisleno
ukazuju da su autoritativni drzavno-pravni modeli iscrpli svoje organizacione, funkcionalne,
tehnologke i finansijske moguénosti.

~ Za razliku od prevazidjenih modela drzave kao aparata vlasti, savremene drzave,
kao [komplcksni sistemi 1 uilske saradnje,'! ne mogu se koncipirati (niti se njima moze
delotvorno upravljati) samo na osnovu pozitivistickog pristupa i normativisticke dogmatike
\IOvo iz razloga $to su drzave po svojoj prirodi realni otvoreni dinamiCki sistemi, a Fej
\zatvorene i apsirakine misaono-logicke pravne konstrukcije.”y

Drzavno-pravni pristup, koji drzavu vidi kao aparat sa jedinim zadatkom da vri
drzavnu vlast, nastao je u Nematkoj u drugoj polovini proslog veka, da bi praktitno ve¢
posle Prvog svetskog rata bio napusten. Ovaj pristup drzavi, medjutim, stavljen u kontekst
tzv. klasne sutine drzave i prava, narotito dolazi do izraZaja u Sovjetskom Savezu krajem
tridesetih, a puni zamah dobija tokom Cetrdesctih i pedesetih godina ovog veka. Istovre-
meno, model drzave kao aparata vlasti, biva prihvacen i u drugim socijalistiCkim zemljama,
izmedju ostalog, i kod nas."’

Modeli drzave koji danas preovladjuju u razvijenim zemljama (posebno evropskim),
proizilaze iz konceptualne osnove socijalne funkcije drzave i njene delatnosti. Prema ovom
pristupu, nastalom u uslovima razvijenog materijalnog i kulturnog drustvenog razvoja,
drzava i drzavna vlast se transformidu od aparata vlasti i prinude, u organizaciju sa soci-
jalnom funkcijom sa zadatkom da obavlja javne sluZbe i da pruZa tzv. javne usluge svojim
gradjanima u oblasti od vitalnog interesa za njihov Zivot i rad (obrazovanje, socijalna i
zdravstvena zaStita, nauCna istrazivanja, zaitita prirode, privredni razvoj, itd.)."* Polazeti
od ovog, u teoriji i praksi razvijenih zemalja, naroCito se istiCe da se moderna drzava i
njena uloga moraju razumeti tako $to se polazi od konceptualne pretpostavke da: ™... sa-
vremeni ustavni sistemi prevashodno poCivaju na konceptu drzave kao organizacije koja
pruza javne usluge”.'s

Na konceptualnom planu, iskustva i dostignuéa razvijenih zcmalja sa parlamentarnom

demokratijom i trziSnom privredom potvrdjuju da se(savremena drzava ne moze svesti na

drzave sloZeni i dinamiCki drudtveni sistemi, koji osim pravnog, karakteriSu brojni funk-
cionalni, organizacioni, tehnoloSki, psiholo3ki, eticki i drugi elementi. Otuda i svaki sa-
vremeni projekt modernizacije i strukturalne transformacije drzave mora poci od modela
usluzno orijentisane drZave koja obavlja javne sluzbe kao svoje konceptualne osnove.'s
(Transformacija drzave u organizaciju koja obavlja socijalnu funkciju vrSeci javoe)
uzbe, razumeva i njenu profesionalnu i tehnolo i j
uje da se drzava ne moze svesti na puku
klase” pomocu koje politicka partija i njena elita realizuje partikularne politiCke intercse
na ralun op§tih, ve¢ da ona mora biti regulator druStvenih procesa u opStem interesu koja
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garantuje ekonomski napredak i demokratski poredak. Slicno je i sa pravnim poretkom,
jer je paralelno sa modernizacijom drzave, ncophodna i modernizacija pravnog sistema.!?

|
- —

Koncept pravne drzave (Rechtsstaat) i princip vladavine prava (rule of law) velike .
su tekovine evropske i svetske civilizacije.”® U odnosu na drzavu, poseban znacaj ovih
postulata je u tome §to obezbedjuje legalitet (zakonitost) odluka koje donose drzavni organi.

Kao tvorevina XIX vckaS' koncept pravne drzave podrazumeva normativistiCki model
uredjenja druStvenih odnosa, prema kojem se zakonima i drugim opStim aktima (narocito
upravnim propisima) propisuju pravila druStvenog ponaSanja. Medjutim, koncept pravne
drzave u svom izvornom vidu ({j. da je ncki postupak opravdan samim tim 3to je u skladu
sa nekim propisom) danas ne bi mogao biti ostvaren bez velike opasnosti po opSte de-
mokratske tekovine (dovoljno je samo spomenuti nacisticke i rasisticke rezime). Iz tih
razloga, pravna drzava danas ne moze predstavljati cilj, ve¢ samo nuznu pretpostavku za
vladavinu prava, ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti, pravde i pravicnosti.

Za razliku od tradicionalnog koncepta pravne drzave,'® prema kojem drzavna vlast
stite legitimitet samim svojim pOQtO_]ZlnjC"‘I odnosno prema kojem su drZavni poqtupu
legitimni (opravdani) samim tim $to su legalni (doncti po propisu), savremenc I\onccpujc

polch od koncepta da drzave mogu stedi svoj legitimitet samo oduovam]uéxm dclamcm;

U tom smislu, neki postupak ne postajc Icnmman ‘samim (im §to ga je preduzela drzava,
ve€ se opravdanost svakog postupka mora ceniti i po osnovu njegove sadrzine. Kako de-
latnost drzave ne postaje ]cgitimna samim svojim vrScnjem, to i koncept drzavne vlasti
mora ustupiti mesto konceptu opravdanosti drzavnog delovanja. Ovakav pristup oznacava
i savremenu orijentaciju u odredjivanju uloge drzavnih organa, ¢ime drzavno delovanje
prestaje biti samo pravna manifestacija drzave kao represivnog aparata vlasti i prinude, i
postaje aktivni pokretaC brojnih drustvenih tokova.?

Modernizacija drzave i njene transformacije od aparata vlasti u pruzaoca javnih us-
luga, oznacila bi i ostvarenje socijalne (otvorene) umesto tzv. klasne (zatvorene) funkcije
drzave kao instrumenta socijalne regulacije.

—
\IV

Kao aktivni uCesnici u druStvenim tokovima, drzave u razvijenim zemljama preds-
tavljaju jednu od osnovnih poluga materijalnog i duhovnog razvoja savremenog drustva.
Ovo namece potrcbu odredjivanja standarda na osnovu kojih se mogu planirati, imple-
mentirati i kontrolisati stvarni efekti njcnog rada. Zbog toga se pri koncipiranju savremenih
drzava, osim legitimiteta drzavnog dclovanja i legalifcta njenih odluka, mora voditi racuna
i 0 elikasnosti rada i modcrnizaciji drzave u celini, posebno njenog upravnog i pravosudnog
Wﬁlstema g

~ Kao posledica brojnih aktivnosti koje realizuje,(savremena drzava pod pri pritiskom je\

enormnih troSkova.)Nedostatak finansijskih sredstava i povecana potraznja njenih “usluga”

1 oblasti zdravstva, Skolstva, nauke itd., suoCavaju drzavu sa velikih teSko¢ama. U ovakvim
uslovima, zahteyi za racionalnim i ckonomién'un koriS¢enjem resursa, posebno sa razvojem
ckoloske svesti, postaje prioritct od najveteg znacaja. Za razliku od privrede, drzava ne
moZe da "prodaje” usluge koje pruza. Zbog toga dobro organizovana savremena drzava
mora, uz povecanje efikasnosti svog rada, istovremeno da smanjuje troskove svog delo-
vanja) Efikasnost se postize uvodjenjem nove tehnologije i racionalnom organizacijom rada,
kojom se poboljSavaju organizacioni i funkcionalni uslovi ostvarivanja njenih zadataka.

Imajuéi to u vidu, savremene drzave u obavljanju svojih aktivnosti nacelno konverglraju I

\
:

standardima funkcionisanja ckonomskih sistcma.*
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Razvijena drustva s¢ opredeljuju za takve modele drzavne organizacije koji odgo-
varaju njihovim potrebama. Ovo iz razloga 3to zadrZzavanje modela krutih hijerarhijskih
odnosa i Cinovnitkog mentaliteta zaposlenih u drzavi negativno utie ne samo na efikasnost
rada drzavnih organa, veé¢ i na opStu dinamiku druStvenog i ckonomskog razvoja. Kao
posledica toga, deregulacija® i privatizacija® nisu viSe iskljuCivo rezervisane za ekonomiju,
veé nalaze svoju primenu i u okviru drzave i javne uprave. Deregulacija, stoga, mora
postati osnovna programska orijentacija u naporima na modecrnizaciji i postojeeg modela
drzave i njenog upravnog i pravosudnog podsistema.

Tchnologija i informatika nczadrzivo prodiru i u drzavnu organizaciju i bitno uticu
na transformacijc drzavne strukture i njenih podsistema. Prikupljanje, obrada i* koriS¢enje
podataka oduvek su igrale znaCajnu ulogu u vodjenju drustvenih poslova. U savremenim
uslovima moze se¢ reéi da je upravo obrada podataka i informacija osnovna funkcija sa-
vremene drzave, te je i informatiCka aktivnost upravnih i drugih podsistema drzave bitna
pretpostavka zakonitom, efikasnom i ckonomicnom ostvarivanju uloge drZave, njene
uprave, pravosudja i jaynih sluzbi.? Informaticka tchnologija moze se¢ koristiti prakticno
u svim oblastima drzavne aktivnosti: od projcktovanja unutradnje organizacione strukture
drzavnih organa, poscbno upravnih organizacija, do vodjenja informaciono-dokumentacio-
nih i upravljackih sistema na nacionalnom i lokalnom nivou (tclckomunikacije, saobracaj,
komunalni poslovi itd.). Ovo proizilazi iz okolnosti da je veliki dco poslova rutinske i
repetitivie prirode §to omogucava njihovu standardizaciju i automatizaciju kako u priku-
pljanju i obradi podataka za donoScnje i rcalizaciju odluka i vodjenja postupka, tako i u
oblasti kompjuterske obrade teksta i opSte informatizacije kancelarijskog poslovanja.?

Najnovija dostignu¢a na podrucju tchnoloSke modcernizacije drzave i prava pojedinih
zemalja (Norveske, SAD, Francuske i dr.), ve¢ polaze od primene sofisticirane tchnologije
za ostvarivanje drzavnih ciljeva, kao §to su tzv. inteligentni informacioni sistemi, odnosno
ekspertni sistemi.*®

Svetska iskustva govore o potrebi inoviranja duha postojeée drzavne, posebno
upravne i pravosudne strukture, kako bi se ukljucila u savremenc tokove. Tako se, izmedju
ostalog, istice da je modernoj drzavi potrebna “socijalna inovacija™ kako bi se adaptirala
za transformaciju koju donosi informati¢ka tchnologija: "...uvodjenje i razvijanje informa-
ticke tehnologije u upravi trazi reSenja koja ¢e obuhvatiti uzajamno prilagodjavanje kako
same tehnologije, tako i javne uprave™.* Analogo tome, naccla vezana za tehnoloSku mod-
ernizaciju uprave istovremeno se odnose i-na modernizaciju ostalih podsistema drzavne
organizacije i delovanja (npr. zakonodavstvo, pravosudje, javne sluzbe i dr.).°

(V)

Potreba modernizacije drzave, odnosno njene transformacije od aparata vlasti u or-
ganizaciju za pruzanje javnih usluga na principima visoke tchnoloSke efikasnosti i poSto-
vanju principa pravne drzave nije sporna. Medjutim, u svakom poscbnom sluCaju, prvi
korak u reSavanju slozenih pitanja modernizacije drzave je definisanje konceptualne osnove

.modernizacije i utvrdjivanje pravog stanja stvari.

U tom kontekstu i konkretno pitanje modernizacije drzave i drzavnih institucija u
Srbiji treba nacemo postaviti kao strukturalnu_transformaciju nc samo posloj P-~
tualnih okvira (drzava kao javna sluzba), ve¢ i brojnih prakticnih reSenja i aplikacija (Kon-
vergencija ka standardima ckonomske cfikasnosti). Osim toga, programu modcrnizacije
drzave i njenih institucija treba pristupiti sa stanovista savremene struéne metodologije
projektovanja sistema, a ne sa pozicija tzv. dogradnje postojeeg pravnog sistema i orga-
nizaciju drzavnih organa. To podrazumeva i odlucnu orijentaciju ka izradi integralnog pro-
jekta modernizacije 1 reforme drzavne organizacione strukture i pravnog sistema koji bi
bili primereni uslovima trzi¥ne privrede, viSestranalkog pluralizma i tchnoloSke inovacije.

Projektu modernizacije drzave treba prici sa konceptualnog stanovista da je drzava
slozeni 1 dinamiCki sistem socijalne regulacije za Ciju je transformaciju neophodno an-
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gazovati odgovarajuce kadrovske, tchnolofke i organizacione faktore. Samo ukoliko se
igspWo‘vsprcxpcsmrr, moguce je otpoceti tako ncophodan proces modernizacije drzave,

njenih institucija i pravnog sistema u Srbiji.
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Summary

MODERNIZATION OF THE GOVERNMENT - CONCEPTUAL
PRECONDITIONS

Modernization is a process of initiation and implementation of development and
adaptability either within society as a whole, or with its particular segments. The experience
and achievements of modern governments indicate that contemporary government stric-
tures and legal systems cannot be estabilished by projecting models of government based
on the authoritative structures and normative procedures. Within this context, the issue of
modernization of the fovernment and state Structures in Serbia must be principally ap-
proached as a structural transformation not only of the existing conceptual framework
(e.g.government as provider of public services), but also of partical solution as well, having
in mind the standards of economic efficiency as references,
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