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Rezime. Danas se uprava javlja kao inicijator i koordinator drustveno neophodnih i
korisnih poslova, a atributi vlasti, iako nisu sasvim nestali, viSe ne predstavljaju
osnovnu sadrzinu upravne aktivnosti drzave. Definisanje poslova drzavne uprave
prema tzv. MiloSevicevom Ustavu iz 1990. godine, polazilo je od koncepcije da je
upravna funkcija isklju€ivo funkcija vlasti. Medutim, Strategija reforme drzavne
uprave u Republici Srbiji (2004), izmedu ostalog, istiCe da u oblasti uprave postoje
"trendovi koji se ne mogu izbeéi", a medu kojima posebno spada i "promena
shvatanja" u smislu da je uprava javni servis gradana, a ne instrument vlasti. Nov
Zakon o drzavnoj upravi Srbije (2005) odstupa od modela koji poslove drzavne
uprave svodi samo na vrSenje vlasti i obuhvata mnogu Siri krug poslova. Nov Ustav
Srbije (2006) sadrzi odgovaraju¢e odredbe o drzavnoj upravi i propisuje da se
poslovi drzavne uprave i broj ministarstava odreduju se zakonom. Posto je takav
zakon vec¢ na snhazi, moze se zakljuciti da je u ovom slu¢aju doSlo do uskladivanje
novog Ustav sa postojeéim zakonskim reSenjima u pogledu odredivanja sadrZine
poslova drzavne uprave.

Kljuéne reéi: poslovi drzavne uprave, Zakon o drzavnoj upravi Srbije, Ustav
Republike Srbije

Opsti privredni i druStveni razvoj, uz veliki obim drzavne intervencije i
normativnu regulativu, ukazuju na okolnost da se socijalna regulacija u vodenju javnih
poslova ne moze viSe posmatrati kao marginalna aktivhost u odnosu na osnovne
druStvene procese. Socijalna regulacija koju sprovodi uprava i sama sada postaje
oshovni drustveni proces i €ini bitnu pretpostavku ekonomske efikasnosti, kulturnog
razvoja i opSteg druStvenog napretka u uslovima razvijenog industrijskog i
urbanizovanog drustva.’

Danas se uprava javlja kao inicijator i koordinator drustveno neophodnih i
korisnih poslova (u zdravstvu, prosveti, saobracaju, komunikacijama, komunalnim
sluzbama i sl.), a atributi vlasti, iako nisu sasvim nestali, viSe ne predstavljaju oshovnu
sadrzinu upravne aktivnosti drzave. Funkcije uprave ne samo da postaju sve brojnije,
veC i sve sloZenije i teZe. Jedva da postoji neki posao u radu drzavne uprave ili u
proizvodnji koji je nekada bio jednostavan, da sada nije postao izuzetno slozen. Kao
klasi¢an primer uspesne upravne intervencije u procese socijalne regulacije navodi se
korist, ekonomiénost i uspesnost drzavne postanske sluzbe SAD krajem proslog veka.”
Ove okolnosti ukazuju i na to da problemi upravljanja u privredi i javnim sluzbama
postaju sve slozeniji i brojniji, kao i da opsti principi i tehnologija upravljanja drzavom i

* Rad je rezultat istrazivanja u okviru Projekta ,Razvoj pravnog sistema Srbije i hamonizacija sa
pravom Evropske unije (pravni, ekonomski i socioloSki aspekti) Pravnog fakulteta Univerziteta u
Beogradu.

! Uporedi: Eugen Pusi¢, Drustvena regulacija, Zagreb, 1989.
2 Uporedi: Woodrow Wilson, The Study of Public Administration (1887), Washington D.C., 1955.



privredom medusobno sve vise konvergiraju.® U ovakvim okolnostima, uprava
ostvaruje svoju socijalnu funkciju ne kao instrument vlasti, ve¢ prvenstevno kao
regulator druStvenih procesa. U sloZenim i dinamiénim uslovima savremenog Zivota,
uprava je ta koja raspolaze velikim stru¢nim znanjem, ljudskim potencijalom i
materijalnim resursima za efikasnu socijalnu regulaciju. Istovremeno, sa porastom
uloge uprave kao instrumenta socijalne regulacije, opada njena uloga kao vrSioca
politicke vlasti i prinude.

Teorijski koncept uprave kao sistema socijalne regulacije podrazumeva da se
aktivnostima uprave u regulaciji drustvenih procesa ne pristupa kao vladanju ljudima,
ve¢ kao procesu legitimnog uticaja na ponaSanje ljudi prema unapred postavljenim
standardima. Koncept uprave kao sistema za socijalnu regulaciju polazi od stanoviSta
da uprava, kao sistem ljudske saradnje, ima za cilj neutralisanje negativnih efekata
neizvesnosti (kontingentnosti) koja proizilazi iz moguéeg nelegitimnog ponaSanja
drugih ljudi u druStvenoj interakciji, a ne iz uspostavljanja dominacije drzavne uprave
nad ljudima primenom autoritativnih sredstava i metoda vlasti. Moze se reci da je
oshovna socijalna funkcija i druStvena uloga uprave, odnosno drzave u tome da svojim
aktivnostima ostvari opSte blagostanje drustva (welfare), kao i da pruza javn usluge
svojim gradanima. OpSte ciljeve savremenog druStva uprava realizuje ostvarivanjem
javnih interesa (bono publico) kao onih interesa koji stoje iznad pojedinacnih (licnih ili
grupnih) interesa. Uostalom, upravo se prema ovom merilu mogu jasno razlikovati
demokratske od autoritativnin drzava, posebno ranije socijalisticke od savremenih
socijalnih drzava. Tako, dok se u socijalistickim drzavama opSti ciljevi uprave
prvenstveno realizuju autoritativnim putem i vréenjem vlasti (A.l. Denisov),* dotle se u
socijalnim drzavama javni interesi prvenstveno realizuju neautoritativnim putem
obavljanjem javnih sluzbi (Leon Digi).°

Prema stanovistu koje preovladuje u nasoj pravnoj teoriji, upravna funkcija se
odreduje kao upravna vilast. Tako, polazeci od tzv. klasne susStine drzave i prava
profesor Radomir Luki¢ istiCe da u upravu "spadaju samo odnosi vlasti". Prema
profesoru Luki¢u®: "Tako smo utvrdili da je sredstvo za odrZavanje jedinstva drustva
koje je razdirano klasnim sukobom (i pre svega sukobima u samom procesu
proizvodnje) nasilje, koje se sprovodi pomoc¢u drZzave i prava." (...) "Drzava je
organizacija koja raspolaze monopolom za fizicko nasilje, odn. suverenom vlascu, i
koja sluzi za odrzavanje onog nacina proizvodnje koji je u interesu vladajuce klase. (...)
Pravo je skup druStvenih normi koje je sankcionisano drzavnim aparatom za nasilje i
koje sluze za odrzavanje onog nacina proizvodnje koji je u interesu vladajuce klase." U

3 Uporedi: The Administrative Implications of Regional Economic Integration: The Case of the European
Community, ISAA, Bruxelles, 1990; Stevan Lili¢, Polazne osnove tehnoloSke transformacije
upravnog sistema, Pravni Zivot, br. 1-2, 1991. i dr.

* Prema A.l. Denisovu, vrSenje upravne delatnosti podrazumeva "...prikupljanje poreza, politicku represiju
(progonstva i izgnanstva, hapSenja), upravljanje vojskom i organizaciju SpijunaZe i kontraSpijunaze,
zastitu druStvenog poretka i drzavne bezbednosti i tsl." Uporedi: A.l. Denisov, Osnovi marksisticko-
lenjinisticke teorije drzave i prava, Arhiv za pravne i druStvene nauke, Beograd, 1949, str. 165.

® Prema Digiju: "Ono $to je glavno, to vie nije pravo zapovedanja, ve¢ obaveza da se prakti¢no radi (...).
Oni koji vladaju nemaju subjektivno pravo na javnu vlast, ve¢ imaju duznost da upotrebe svoju viast
radi organizovanja javnih sluzbi (...) DrZzava nije viSe suverena vlast koja zapoveda: ona je grupa
pojedinaca koja raspolaze silom, i koji su duzni ovu silu upotrebiti radi stvaranja i upravljanja javnim
sluzbama." Uporedi: Leon Digi, Preobrazaji javnog prava, Beograd, 1929, str. XIX-XX.

® Radomir D. Luki¢, Uvod u pravo, peto izdanje, Nauéna knjiga, Beograd, 1968, str, 51-57, 262-264,
419.



odnosu na upravu profesor Luki¢ piSe: "Uprava je stvorena da bi (pored vrSenja raznih
materijalnin akata koji stoje u nadleznosti drzave, pre svega akata nasilja) donosila
pojedinacne akte kojima se odreduju dispozicije." (...) "Upravno pravo je skup pravnih
normi koje reguliSu organizaciju i delatnost drzavne uprave. (...) Kada se kaze da
upravno pravo reguliSe delatnost uprave, onda je jasno da ono reguliSe odnose izmedu
uprave i drugih subjekata. Pri tom, kako smo rekli, u upravno pravo spadaju samo
odnosi viasti."

Pod uticajem shvatanja profesora Luki¢a, pojedini naSi autori, takode zastupaju
stanoviSte o upravim poslovima kao obliku vrSenja drzavne vlasti. Ovi naSi autori, pre
svega prof. Pavle Dimitrijevi¢, odreduju pojam uprave na sledeci nacin: "Upravu €ine
iskljuivo aktivnosti vrSenja vlasti na odredeni nacin (...) i te aktivnosti su regulisane
osobenim pravnim normama koje se ne primenjuju na druge delatnosti. Aktivnosti koje
ne predstavljaju vrSenje vlasti ne spadaju u upravu i nisu regulisane normama koje
ureduju vr3enje vlasti u drustvu.” | drugi nasi autori takode odreduju pojam uprave kao
vlast. Tako, prof. Ratko Markovi¢ isti€e da je: "Uprava je vlast reSavanja prerogativima
drzavne vlasti (...)."* U tom smislu i prof. Zoran Tomié konstatuje: "Sustina je u
shvatanju upravne delatnosti kao skupa isklju¢ivo drzavno-autoritativnih aktivnosti.

(.)."9

Definisanje poslova drzavne uprave prema tzv. MiloSeviéevom Ustavu iz 1990.
godine, odnosno zakonima koji su na osnovu njega doneti, polazilo je od koncepcije da
je upravna funkcija iskljuivo funkcija vlasti. To se mozZe jasno videti ha osnhovu
sumarne analize odgovarajucih ustavnih i zakonskih odredbni.

Ustavom Republike Srbije iz 1990. godine bilo je propisano (&lan 94) da
ministarstva:

= Primenjuju zakone i druge propise i opste akte Narodne skupstine i
Vlade, kao i opSte akte predsednika Republike.

= ReSavaju u upravnim stvarima.
= VrSe upravni nadzor.
= Obavljaju druge upravne poslove utvrdene zakonom.

Odredne Ustava Srbije iz 1992. godine razraduje Zakon o drzavnoj upravi
Srbije iz 1992. godine (sa kasnijim izmenama i dopunama)™ koji "poslove organa
drzavne uprave" odreduje na sledeci nacin (¢lan 8):

= Ministarstva neposredno primenjuju zakone i druge propise i opSte akte
donoSenjem upravnih i drugih akata, preduzimanjem upravnih i drugih mera
i vrSenjem upravnih i drugih radnji. Ministarstva obezbeduju izvrSavanje
zakona, drugih propisa i opstih akata donoSenjem propisa, vrSenjem
upravnog nadzora, pruzanjem struéne pomodéi i staranjem o njihovom
blagovremenom i zakonitom izvrSavanju.

" Pavle Dimitrijevié, Ratko Markovi¢, Upravno pravo, Beograd, 1986, str. 48.
8 Ratko Markovic, Upravno pravo, Beograd, 2002, str. 76.

® Zoran Tomié, Upravno pravo, Beograd, 1991, str. 12.

19 ystav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 1/1990.

! Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik RS, br. 20/1992, 48/1993, 53/1993, 67/1993, 48/1994,
49/1999.



= Ministarstva reSavaju u upravnim stvarima o pravima, obavezama i
pravnim interesima gradana, pravnih lica ili drugih stranaka.

= Ministarstva vrSe upravni nadzor: a) nadzorom nad zakonitoS¢u rada
preduzeca, ustanova i drugih organizacija, kada je to zakonom utvrdeno; b)
nadzorom nad zakonito$¢u akata preduzeca, ustanova i drugih organizacija
kad oni na osnovu zakona reSavaju o pravima, obavezama i pravnim
interesima gradana i drugih pravnih lica; ¢) inspekcijskim nadzorom.

= Ministarstva pripremaju zakone i druge propise i opSte akte iz svog
delokruga, u skladu sa svojim nadleznostima.

= Ministarstva obavljaju druge poslove utvrdene zakonom.

= Ministarstva obavljaju poslove koji se odnose na razvoj, programiranje,
organizaciju i unapredenje rada u oblasti za koju su obrazovana.

V.

Medutim, koliko su autoritativni teorijski model uprave, kao i ustavna i zakonska
koja iz njega proizilaze bili prepreka i smetnja Srbiji na putu socijalnog i ekonomskog
oporavka, veoma se jasno vidi iz dokumenta Vlade Srbije pod nazivom Strategija
reforme drZzavne uprave u Republici Srbiji (2004) u kojem se, izmedu ostalog, isti¢e
da u oblasti uprave postoje "trendovi koji se ne mogu izbeéi", a medu kojima posebno
spada i "promena shvatanja" u smislu da je uprava javni servis gradana, a ne
instrument vlasti. Prema ovoj Strategiji, "Reforma drzavne uprave je sloZen i dugoro€an
proces, posebno u zemljama u tranziciji, u kojima je uprava, kako na centralnom, tako i
na lokalnom nivou, po pravilu slaba, optere¢ena nizom problema nagomilanih tokom
viSe decenija. (...) Generalno posmatrajuéi reformske procese koji su u toku u drugim
zemljama, uo€ava se da postoje odredeni ocigledni trendovi koji se ne mogu izbedéi, a
koji se tiCu sledecih procesa:

= promena u shvatanju polozZzaja javnog sektora u druStvu i traZenje
optimalnog nivoa njegove regulacije sa stanovista javnog interesa,;

= shvatanje drzavne uprave kao servisa gradana, a ne kao moé¢nog
oruda vlasti;

= dekoncentracija drzavne uprave na centralnom nivou, delegacija vlasti sa
centralnog ka nizim nivoima i decentralizacija, kao prepustanje dela vlasti
nizim nivoima, sve ovo upravo sa ciliem da se javne usluge (public
services) priblize gradanima (...) itd." *?

V.

Polaze¢i od osnhova za redefinisanje poloZaja i poslova drzavne uprave
naznacenih u Strategiji o reformi drzavne uprave, tokom naredne 2005. godine usvojen
je i nov Zakon o drzavnoj upravi Srbije iz 2005. godine.”® Ovaj Zakon odstupa od
modela koji poslove drzavne uprave svodi samo na vrSenje vlasti (tacnije na “izvrSenje”
zakona i drugih propisa) koji je u sebi sadrzao Ustav Srbije iz 1990. godine, kao i
Zakon o drzavnoj upravi iz 1992. godine. U novom zakonu, odmah se uoCava da

2 Vlada Srbije, Strategija reforme drzavne uprave u Republici Srbiji, (oktobar 2004). Izvor:

http://www.prsp.sr.gov.yu/dokumenta.jsp.
13 Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005.



“poslovi drzavne uprave” obuhvataju mnogu Siri krug poslova, kako u kvatnitativnom,
tako i u kvalitativnom smislu. Narocito treba istaéi da se na prvom mestu po zna¢aju ne
nalaze poslovi “izvrSenja” zakona i drugih propisa, ve¢ stru¢no-politiCka funkcija

“udestvovanje u oblikovanju politike Vlade”.**

Kako se istiCe: "Polazeci od tradicionalnih shvatanja drzavne uprave, u Zakonu
od 1992. godine akcenat se pri odredivanju poslova drzavne uprave stavljan na one
poslove koji predstavljaju autoritativno izvrSavanje zakona putem donoSenja upravnih
akata i preduzimanjem upravnih radnji. Novoustanovljeni Zakon o drzavnoj upravi ne
negira niti zanemaruje ovaj, i dalje bitan, aspekt upravne vlasti, ali uvazava savremene
modele uprave Kkoji proizilaze iz koncepta socijalne funkcije drzave u kojima se i
funkcija uprave unekoliko modifikuje, tako Sto daleko veci znaCaj dobija kao servis
gradana. Pruzanjem javnih usluga kojima se stvaraju i omogucavaju uslovi za
svakodnevni Zivot gradana, €ime se doprinosi ukupnom razvoju drusStva, uprava
postaje znacajni regulator drudtvenih procesa, a ne instrument vlasti. Otuda se jedna
od bitnih novina u Zakonu ogleda u definisanju poslova drzavne uprave, isticanjem
uloge njenih organa u podrsci Vladi pri kreiranju i vodenju politike, s jedne strane,
pripremom akata za Vladu i, s druge strane, pracenjem i utvrdivanjem stanja u
oblastima iz svog delokruga, kao i preduzimanjem mera, odnosno predlaganjem Vladi
da donese odredene propise, odnosno da preduzme odredene mere iz svoje
nadleznosti."®> U tom smislu: "Zakon pravi razliku izmedu poslova drzavne uprave, $to
je genusni naziv, i izvrSnih poslova, Sto je naziv za posebne poslove drZzavne uprave u
gijlem vr8enju se manifestuje izvréna (upravna) vlast."*

Prema novom Zakonu o drzavnoj upravi Srbije (2005), ministarstva, organi
uprave u sastavu mnistarstva i posebne organizacije, obavljaju sledeée poslove
drzavne uprave (€l. 12-21):

= Ucestvovanje u oblikovanju politike Vlade. Organi drzavne uprave
pripremaju nacrte zakona, druge propise i opSte akte za Viadu i
predlazu Vladi strategije razvoja i druge mere kojima se oblikuje politika
Vlade. Organ uprave u sastavu ministarstva uéestvuje u oblikovanju
politike Vlade preko ministarstva.

= Praéenje stanja. Organi drzavne uprave prate i utvrduju stanje u
oblastima iz svoga delokruga, prou¢avaju posledice utvrdenog stanja i,
zavisno od nadleznosti, ili sami preduzimaju mere ili predlazu Vladi
donoSenje propisa i preduzimanje mera na koje je ovlaséena.

= lzvrSavanje zakona, drugih propisa i opStih akata. Organi drzavne
uprave izvrSavaju zakone, druge propise i opSte akte Narodne skupstine
i Vlade tako Sto donose propise, reSavaju u upravnim stvarima, vode
evidencije, izdaju javne isprave i preduzimaju upravne radnje (izvrsni
poslovi).

= Inspekcijski nadzor. Inspekcijskim nadzorom organi drzavne uprave
ispituju sprovodenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u

* Moglo bi se reéi da su Vlada (iako proklamuje politicku platformu "legalizma") i Parlament (koji je
podrzava) pokazali viSe razumevanja za realnost od naSe ustavne i upravne doktrine, koja bi na
ove zakonodavne inovacije u oblasti "poslova drZzavne uprave" verovatno stavila prigovor da te
funkcije drzavne uprave "nisu predvideni vaze¢im ustavnim normama".

!5 Zoran Lonéar, Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2005, Predgovor, str. 10-11.

® Ratko Markovié, Obadrani propisi o Vladi i drzavnoj upravi, IPD Justinijan, Beograd, 2005,
Predgovor, str. 16.



poslovanje i postupanje fiziCkih i pravnih lica i, zavisno od rezultata
nadzora, izriCu mere na koje su ovlascéeni.

Staranje o javnim sluzbama. Organi drzavne uprave staraju se da se
rad javnih sluzbi odvija prema zakonu.

Razvojni poslovi. Organi drzavne uprave podsti€u i usmeravaju razvoj
u oblastima iz svoga delokruga, prema politici Vlade.

Ostali struéni poslovi. Organi drzavne uprave prikupljaju i prou¢avaju
podatke u oblastima iz svoga delokruga, saclinjavaju analize, izvestaje,

informacije i druge materijale i vrSe druge struéne poslove kojima
doprinose razvoju oblasti iz svog delokruga.

VI.

Analiza ustavnih i zakonskih tekstova Crne Gore i bivSe Drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora pokazuje da su ova zaknodavstvo usvojila savremenu koncepsiju
definisanja poslova drzavne uprave.

Ustavom Republike Crne Gore'’ propisano je (¢lan 99) da poslove drzavne
uprave vrSe ministarstva i organi uprave, s tim Sto se pojedini poslovi drzavne uprave
mogu zakonom preneti na lokalnu samoupravu. Prema Zakon o drzavnoj upravi Crne
Gore'® (2003) to su:

Predlaganje unutrasnje i spoljne politike (koje obuhvata izradu
strategija, projekata, programa i medunarodnih dokumenata na osnovu
praéenja izvrS8avanja zakona i drugih propisa i sagledavanja i
analiziranja stanja u oblasti, u cilu usaglaSavanja sistema sa
savremenim, demokratskim i medunarodno priznatim standardima).

Vodenje razvojne politike (koje obuhvata utvrdivanje razvojnih
strategija i podsticanje privrednog, socijalnog, kultur-nog, ekoloSkog i
ukupnog drustvenog razvoja).

Normativna delatnost (koje izradu teksta nacrta i predloga zakona i
drugih propisa i donoSenje podzakonskih propisa).

IzvSenje zakona i drugih propisa (koje obuhvata vodenje upravnog
postupka, dono3enje i izvrSenje reSenja i drugih pojedinacnih akata,
preduzimanje upravnih mera i upravnih radnji, pracenje njihovog
izvrSavanja, davanje objaSnjenja, izdavanje stru¢nih uputstava i
instrukcija za rad i ukazivanje stru¢ne pomodi).

VrSenje upravnog nadzora (koje obuhvata: nadzor nad zakonitoséu
upravnih akata; nadzor nad zakonitoS¢u i celishodno$¢u rada organa
uprave i organa lokalne samouprave, ustanova i drugih pravnih lica u
vrSenju prenetih, odnosno poverenih poslova; inspekcijski nadzor).

Postupanje u prekrSajnom postupku.

Obezbedivanje vrsenja poslova od javnog interesa (obuhvata
sprovodenje delatnosti javnih poslova preko preduzeca i ustanova,
preduzetnika, neposrednim izvrSavanjem, davanjem koncesija,

" Ustav Republike Crne Gore, Sluzbeni list RCG, br. 48/1992.
'8 Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni list RCG, br. 38/2003.



ulaganjem kapitala i drugim merama koje omogucavaju efikasno i
racionalno vrsenje tih delatnosti i dr.

lako danas van snage, zanimljivo je kako je zakonodavstvo drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora definisalo poslove drzavne uprave. Polazeéi od Ustavne povelje
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora® (2003), poslove koje obavlja uprava bili su
detaljnije odredeni Zakonom o savetu ministara (2003) i to:*°

= Utvrdivanje i sprovodenje politike Srbije i Crne Gore, saglasno
zajedni¢koj politici i interesima drzava clanica. ZajedniCku politiku i
interese drzava Clanica Savet ministara utvrduje u postupku koordinacije
usagladavanja sa nadleznim organima i institucijama drzava &lanica.

= Koordiniranje rada ministarstava Saveta ministara. Savet ministara
koordinira rad ministarstava Saveta ministara zauzimanjem nacelnih
stavova od znacaja za pripremanje predloga za utvrdivanje i jedinstveno
sprovodenje utvrdene politike, odnosno jedinstveno izvrSavanje zakona,
podzakonskih akata, odluka i drugih opstih akata.

= Predlaganje Skupstini Srbije i Crne Gore zakona i drugih akata iz
nadleznosti ministarstava,

= Imenovanje [ razreSenje Sefova diplomatsko-konzularnih
predstavniStava Srbije i Crne Gore i drugih funkcionera, u skladu sa
zakonom;

= DonoSenje podzakonskih akata, odluka i drugih opsStih akata za
izvrSavanje zakona Srbije i Crne Gore. Radi izvrSavanja zakona i drugih
akata Skupstine Srbije i Crne Gore, Savet ministara donosi uredbe,
odluke i reSenja. Uredbom se obrazuju i ukidaju organi uprave,
organizacije i sluzbe Saveta ministara, utvrduju njihova organizacija i
delokrug, ureduju odredena pitanja radi izvrSavanja zakona i drugih
opstih akata Skupstine Srbije i Crne Gore. Odlukom?' se propisuju mere
Saveta ministara za izvrSavanje zakona i drugih opstih akata Skupstine
Srbije i Crne Gore i ureduju druga pitanja od znacaja za obavljanje
poslova Saveta ministara. ReSenjem kao opstim aktom, Savet ministara
ureduje odredena pitanja i odnose koji se ne ureduju drugim opstim
aktom. ReSenjem kao pojedinacnim aktom odlu€uje se o imenovanjima i
razreSenjima funkcionera u organima uprave Saveta ministara, kao i o
drugim pitanjima njihovog polozaja.

= Obavljanje drugih izvrsnih funkcija u skladu sa Ustavhom poveljom
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora. Savet ministara izvrSava zakone,
podzakonske akte, odluke i druge opSte akte, reSavanjem u upravnim
stvarima i odlu€ivanjem u drugim slu€ajevima predvidenim zakonom ili
preduzimanjem konkretnih mera za Cije je preduzimanje ovlas¢en tim
zakonom. U upravnim stvarima iz nadleznosti Saveta ministara,
postupak vodi komisija ili drugo stalno radno telo koje obrazuje Savet
ministara.

!9 Ustavna povelja drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, Sluzbeni list SCG, br. 1/2003.

%0 Zakon o savetu ministara, Sluzbeni list SCG, br. 21/2003.

L Tako, izmedu ostalog, Savet ministara doneo je i Odluku o uslovima za dodelu materijalne pomod¢i
odredenim kategorijama optuZenih pred Medunarodnim krivi¢nim tribunalom za krivicno gonjenje

lica odgovornih za teSka krsenja medunarodnog humanitarnog prava pocinjena na teritoriji bivée
Jugoslavije od 1991. godine i ¢lanovima njihovih porodica, Sluzbeni list SCG, br. 23/2003.



VIL.

Nov Ustav Republike Srbije, koji je usvojila Narodna skupstina Republike
Srbije na Posebnoj sednici odrzanoj 30. septembra 2006. godine i koji je kona&no
usvojen na republic(kom referendumu odrzanom 28. i 29. oktobra 2006. godine,
proglasen je 8. novembra 2006. godine.”? Ustavni zakon za sprovodenje Ustava
Republike Srbije usvojen je i proglagen 10. novembra 2006. godine.”®

Nov Ustav Srbije (2006) sadrzi odgovaraju¢e odredbe o drZavnoj upravi.
Prema novom Ustavu Srbije:

U nadleznost Vlade spada "usmeravanje i uskladujivanje rada organa
drzavne uprave i vrSenje nadzora nad njihovim radom" (¢l. 123, tacka 5).

Vlada je odgovorna Narodnoj skupstini za za politiku Republike Srbije, za
izvrSavanje zakona i drugih opstih akata Narodne skupstine, kao i za rad organa
drzavne uprave (Cl. 124).

Drzavna revizorska institucija je najviSi drzavni organ revizije javnih
sredstava u Republici Srbiji, samostalna je i podleze nadzoru Narodne skupstine, kojoj
i odgovara. O Drzavnoj revizorskoj instituciji donosi se zakon. (¢l. 96)

U odeljku sa naslovom "Drzavna uprava" (¢l. 136-138), nov Ustav sadrzi
odredbe koje se odnose na poloZaj drzavne uprave, poveravanje javnih ovlaséenja i
javne sluzbe, kao i o zastitniku gradana:

= Drzavna uprava je samostalna, vezana Ustavom i zakonom, a za Svoj
rad odgovorna je Vladi. Poslove drzavne uprave obavljaju ministarstva i
drugi organi drzavne uprave odredeni zakonom. Poslovi drzavne
uprave i broj ministarstava odreduju se zakonom. UnutrasSnje
uredenje ministarstava i drugih organa drZzavne uprave i organizacija
propisuje Vlada. (€l. 136)

= U interesu efikasnijeg i racionalnijeg ostvarivanja prava i obaveza
gradana i zadovoljavanja njihovih potreba od neposrednog interesa za
Zivot i rad, zakonom se moze poveriti obavljanje odredenih poslova
iz nadleznosti Republike Srbije autonomnoj pokrajini i jedinici lokalne
samouprave. Pojedina javna ovlaS¢enja se mogu zakonom poveriti i
preduze¢ima, ustanovama, organizacijama i pojedincima. Javna
ovlaséenja se mogu zakonom poveriti i posebnim organima preko kojih
se ostvaruje regulatorna funkcija u pojedinim oblastima ili delatnostima.
Republika Srbija, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave
mogu osnovati javne sluzbe. Delatnosti i poslovi zbog kojih se osnivaju
javne sluzbe, njihovo uredenje i rad propisuje se zakonom. (¢l. 137)

= Zastitnik gradana je nezavisan drzavni organ koji Stiti prava gradana i
kontroliSe rad organa drzavne uprave, organa nadleznog za pravnu
zastitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa
i organizacija, preduze¢a i ustanova kojima su poverena javna
ovlascenja. Zastitnik gradana nije ovlas¢en da kontroliSe rad Narodne
skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i
javnih tuzilaStava. Zastitnika gradana bira i razreSava Narodna
skupstina, u skladu sa Ustavom i zakonom. Zastitnik gradana za svoj

22 Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 83/2006.
% Ustavni zakon za sprovodenje Ustava Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006.



rad odgovara Narodnoj skupstini. Zastitnik gradana uziva imunitet kao
narodni poslanik. O imunitetu zastitnika gradana odluCuje Narodna
skupstina. Zastitniku gradana donosi se zakon. (€l. 138).

Pod naslovom "Zakonitost uprave" (¢l. 198), Ustav sadrzi sledeéu odredbu:

= Pojedinaéni akti i radnje drzavnih organa, organizacija kojima su
poverena javna ovlasc¢enja, organa autonomnih pokrajina i jedinica
lokalne samouprave, moraju biti zasnovani na zakonu. Zakonitost
konac¢nih pojedinacnih akata kojima se odlu€uje o pravu, obavezi ili na
zakonu zasnovanom interesu podleze preispitivanju pred sudom u
upravnom sporu, ako u odredenom slu€aju zakonom nije predvidena
drugadija sudska zastita.

VIII.

Na osnovu iznetog moZe se zakljuciti da su poslovi drzave uprave u
zakonodavstvu Srbije (Zakon o drzavnoj upravi) normativno definisani prema
savremenim standardima u ovoj oblasti. U tom smislu, iako je vazeci ustavni model iz
1992. godine bio bitno drugadiji, zakonodavstvo Srbije napustilo je 2005. godine
koncepciju prema kojoj se poslovi drzavne uprave definiSu kao autoritativni poslovi
vrSenja izvrSne vlasti (izvrSavanje zakona, reSavanja u upravnim stvarima i vrSenje
upravnog nadzora) i proSirilo sadrZzaj poslova drzavne uprave i na one oblasti (poslove)
koje su u skladu sa realom ulogom i polozajem savremne uprave (npr. ucestvovanj u
oblikovanju politike Vlade, praéenje stanja u odgovarajuéoj oblasti, staranje o javnim
sluzbama, razvojni poslovi). Medutim, "post-autoritarna realnost” pokazuje nesto sasvim
drugo, tj. da se upravna delatnost ne moze svesti na konstitutivni i administrativni
autoritativni normativizam. Legislativne solucije jasno su pokazale u kojoj su meri
doktrinarni modeli nekih nasih autora o wupravi iskljuéivo kao "vrdenju vlasti"
konceptualno i prakti¢no prevazideni.

Sa druge strane, u odnosu na poslove drzavne uprave zanimljivo je i to da je
zapravo doSlo do uskladivanja sadrzine novog Ustava Srbije sa veé¢ postojeéim
zakonodavstvom u ovoj oblasti. Drugim re€ima, novi Ustav Srbije prepustio je zakonu
da odredi sadrzinu poslova drzavne uprave, s tim Sto je takav zakon veé na snazi. U
narednom periodu, medutim, ostaje da se vidi u kojoj meri ¢e primena zakonskih i
ustavnih odredbe o ulozi, polozaju i poslovima drzavne uprave biti u stvarnoj funkciji
transformacije drzavne uprave od "instrumenta vlasti" u "javnu sluzbu" sa ciljem
ostvarivanja opSte dobrobiti drustva i poveéanja kvaliteta Zivota gradana Srbije.



