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PRAVNI
IVOT

CASOPIS ZA PRAVNU TEORDJU I PRAKSU

Prvi broj ¢&asopisa za pravau teoriju { praksu
wPravai fivote, 1zasao je 1952. godine kao zajednic-
ko glasilo udruienja pravmika NR Srbije i NR Bosne
i Hercegovine. Iste godine, kao tzdavaé, ukljuduje
s¢ i Udruzenje pravnika Crne Gore.

Kao zajednicko izdanje sva tri wdruienja &asopis
izlazi do 1960. godine, kada se izdvaja Udruienje
pravntka Crne Gore i pokrede svoj éasopis »Pravhi
zbornik«, Godine 1969, to isto &ini Udruienje prav-
nika Bosne { Hercegovine i pristupa izdavanju svog
giasila »Pravna misqoe,

Od 1969. godine »Pravni Zivot« izlazi kao glasilo
Saveza udruienja pravnika SR Srbije, nastavijajuci

zapoceti kontinuitet od osnivanja,

U proteklom periodu do 1980. godine urednici
»Pravrog Zivora« su bili: Mihailo Pordevié (1950—
1969), Zivojin Alecksi¢ (1965—1973) i Milan Petrovid
(1975—1980).

«Pravai Zivor« nastavija { posle 41 godina svog iz-
laienja da podstice | unapreduje pravau misao i,
kao Sto njegov naziv nagovestava, da poklanja naj-
vecu painju svemu onome Sto se u praviaom Fivolu
zbiva na jugoslovenskom prostoru.

Broj i—2/1991. / Godina XLI / Knjiga 391.
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ogledi * uglgdi * ogledi * ogledi * ogledi

STEVAN LILIC*

POLAZNI OSNOVI STRUKTURALNE TRANSFORMACIJE
UPRAVNOG SISTEMA

Aktuelna dramati¢na politicka zbivanja u velikoj meri odvlaée
paznju Sire javnosti od niza vaznih pitanja znadajnih za ukljuci-
vanje nase zemlje u savremene evropske i svetske tokove. To, me-
dutim, ne znadi, da su ova pitanja postala manje znacajna i manije
aktuclna — naprotiv. Sa druge strane, iako se ¢€esto radi ¢ veoma
strucnim pitanjima, u javnoj se komunikaciji koriste mnogi stru-
¢ni izrazi i pojmovi (parlamentarni pluralizam, menetarna restrik-
cija, trziSna privreda, sredstva pravne drzave, upravna funkcija i
dr.) koji, u ovakvim okolnostima, po pravilu, dobijaju smisao sa-
svim razli¢it od svog izvornog zna¢enja. U tom kontekstu javljaju
se i pitanja vezana za preobraZaj i reformu uprave, koja dobijaju
poseban znacaj kada je potrebno utvrditi jasne programske ciljeve
na osncvu kojih bi se u reformskoj i razvojnoj politici mogla oda-
brati opcija za model uprave koji stvarno odgovara savremenim
svetskim standardima i tendencijama. Iz ovih razloga, pri razmat-
ranju pitanja u vezi sa upravom, posebno u nagim uslovima, treba
narocito ozbiljno uzeti upozorenje »da je onaj ko se bavi upravom
 opasnosti da ga tbune njeni ciljevi, organizacioni principi i
pravna pravila, i da ga lako mogu zavarati zamisli, formulacije i
opsesivne tluzije, iza kojih mozie stajati uverljivost ideologije, a
da skoro uvek nedostaje mogucnost sustinske provere postavljane
teze, jer nedostaju Finjenice.c (E. Pusié, et al predgovor)

Strukturalne transformacije savremenog drustva, po pravilu
pocinju, ali se ne zavriavaju samo na reformama u ekonomskom

* Dr Stevan Lili¢, docent Pravnog fakulteta u Beogradu.
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i politickom sistemu. Efikasno resavanje strukturnih disproporciija
jedne sloZene drustvene zajedniice kao §to je nas$a, pretpostavlja
ne samo savremene reformske zahvate u oblasti privrednog, prav-
nog i poliittkog Zivota, vec i odluéno zalaganje za savremene Ori-
jentacije u strukturalnoi transformaciii organizacije i rada uprave.

Niz indikatora ‘neeflikasnost u radu, politi¢ko naslede, nezado-
voljavajuda stru¢nost, enormni troskovi. nizak tehnologki nivo
itd.), nedovosmisleno ukazuju da su se i u nagim uslovima stek]_e
sve ckolnosti za otvaranje, razmatranje i re$avanje osnovnih pi-
lanja u vezi sa ulogom i poloZzjem uprave u odnosu na savremene
standarde drustvenog i kutlurnog razvoija.

Integracioni tokovi u razvijenom svetu, posebno u Evropi, ne
samo Sto namecu potrebu prilagodavanja naseg upravnog sistema
i upravneg zakonodavstva ovim promenama, veé i nadu upravnu
nauku i upravne struénjake stavljaju pred probu spremnosti, spo-
sobnosti i umesnosti, kake u pogledu odredivania osnovnih pret-
postavki strukturalne transformacije uprave prema priznatim svet-
skim konceptualnim i oreanizaciorim standardima, tako i u po-
gledu projektovanja i implemetacije upravnih sistema koii su kom-
patibilni sa programskim orijentacijama savremenog demokrat-
skog parlamentarnog pluralizma i triigne privrede.

Polazeéi od toga, svaka savremeno crijentisana strukturalna
transformaciia i reforma upravnog sistema mora se opredeliti u
odnosu na sledeca pitanija: kakav model upravnog sistema oda-
brati; keji su osnovi legitimiteta i legaliteta upravnog delovanija:
kako utvrditi stepen efikasnosti upravnog sistema; Sta se pedra-
7umeva Pod tehnoloskom transformacijom upravnog sistema i da
li se ostvaruje efikasna kontrola upravnog sistema.

Modeli upravnog sistema. Iskustva i dostignuca razvijenih
zemalja nedvosmisleno ukazuju da se savremenim upravnim si-
stemom ne moZe smatrati model uprave koji je koncipiran kao
aparat vlasti, niti da se savremeni upravni sistem moze projekto-
vati kao normativno-pravni model autorizativmih administrativaih
struktura i procedura. Istovremeno, iskustva zemalja suoc¢enih sa
razvoinim teskoéama takode nedvosmisleno ukazuju da su autori-
tativni administrativni modeli iscrpli svoje oreganizacione, funkcio-
nalne, tehnolotke i finansijske mogucnosti, ¢ime postaju prakti-
¢no neuvotrebliivi za savremene potrebe. Na ove okolnosti naro-
¢ito ukazuje dinamika razvoija uprave u evropskim zemliama u
posledniih dvadesetak codina. Posebno ilustrovana je aktuelna
situacija u tzv. post-socijalistickim zemljama centralne i isto¢ne
Evrope, u kojima, na o¢igled celog sveta, nestaju &itava podrudija
pod posebnim administrativnim rezimima regulacije (npr. admini-
strativha ogranicenja slobode kretanija, nastanjivanja i prelaska
granice; carinske, monetarne i treovinske restrikcije itd)).

Za razliku od prevazidenih modela uprave kao aparata vlasti,
savremenl upravni sistemi, kao kompleksni sistemi ljudske sa-
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radnje, ne mogu se koncipirati (niti se njima moze delotvorno
upravljati), samo na osnovu pozitivistiCkog pristupa i normati-
visticke dogmatike. Ovo iz razloga $to su upravni sistemi realni
1 otvoreni dinamicki sistemi, a ne zatvorene i apstraktne misacno-
-logicke pravne konstrukcije. Tzv. drzavno-pravni pristup, koiji
upravu vidi kao deo drzavnog aparata sa osnovnim zadatkom da
VISl upravnu vlast, nastao je u Nemackej u drugoj polovini pro-
Slog veka, da bi prakti¢no ved pcsie Prvcg svetskeg rata bio na-
pusten. Ovaj pristup upravi, medutim, stavljen u kontekst tzv.
klasne sustine drzave i prava, narocito dolazi do izrazaja u Sov-
jetskom savezu krajem tridesetih, a puni zamah dobija tokom
Cetrdesetih i pedesetih godina ovog veka. Istovremeno, moadel
uprave kao aparata vlasti (kasnije nazvan model »driavne uprave)«,
biva prihvaden i u drugim socijalistickim zemljama, ukljucujuci
1 u nasoj. Ilustracije radi, evo kako se uprava odreduje u vode-
cem sovjetskom udibeniku tog vremena (koji je svojevremeno
koriscen i kod nas): »Uprava je (..)) manifestacija vlasti koja u
sebe ukljucuje prikupljanje poreza, politicku represiju (progon-
stva i izgnanstva, hapsenia i tsl.), upravljanje vojskom, organiza-
ciji SpijunaZe { kontraspijunaze itd.« (A. I. Denisov, str. 165). Za-
nimljiva je okolnost da se i nakon pola veka, ovakav pristup
(tj. da je upravna funkcija menifestacija politicke vlasti) jog uvek
srece kod nas, iako se ova koncepcija veé napusta i u samom
Sovjetskom savezu: »Prema tomie, nisu svi odnosi i oblasti javne
uprave konstruisani po modelu vlasti i subkordinacije.« (Akade-
mija nauka SSSR, str. 127). Ono &to je. medutim, posebno indi-
kativno, je da se u radovima pojedinih nagih autora iz ove oblasti
ne polazi samo od autcritativnog modela uprave. ved¢ c¢ izridito
zagovara vracanje ckvira proucavanja uprave na skoro ¢itav jedan
vek u nazad (1), tj. »... na onu sadriinu iz koje je bilo izvedeno
& vremenu razvijania driavnog kapitalizma u gradanskom drui-
fvue, (P. Dimitrijevi¢, R. Markovic. str. 218).

Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemljama
(posebno evropskim), proizilaze iz koncepcije socijalne funkcije
uprave 1 njene delatnosti (L. Duguit). Prema ovom pristupu, u uslo-
vima razvijenog materijalnog i kulturnog drustvenog razvoia,
drzava i drzavna vlast se transformi%u od aparata vlasti i prinude,
u organizaciju sa socijalnom funkcijom pruzanja javnih usluga
gradanima i obavlianja javnil: sluzbi (obrazovanje, socijalna po-
litika, zdravstvena zastita, nauéna istraZivanja. zadtita prirode, pii-
vredni razvoj itd.). U vrSenju socijalne funkcije, dolazi do tzv.
precbraZaja javne vlasti u javnu sluzbu_ cdnosno do preobrazaja
uprava iz modela »drzavne«, u model »javne uprave« Polazeci od
ovog. u teoriji i praksi razvijenih zemalja, posebno se istice da se
»Savremena uprava mora razmmeti kao rosledica koncepta driave
koja pruza javne usli:ge (éime se; javmne slusbe i javna uprava
poistovecuju. (...) Prema tome, savremeni ustavii sistemi preteino
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pocivaju na konceptu driave kao organizacije koja pruia javme
isluge.« D. Rosenbloom, str 3 —4). Medutim, evo primera radi,
Kake to izeleda u nekim naSim sluzbenim elaboratima na temu
reforme uprave: »Polazeci pak od naéelnil opredeljenja koja preo-
viaduju u modernim nacionalnim zakonodavstvima, upraveu funk-
ciju trebelo bi koncipirati kav osnovau funkciju driavne viasti
koja bi se sastojala wu izvrsavanju upravnih radnji u vidu mera
prinude ili ogranidenja.« (Z. Jelié, et al., str. 33). Ono $to u ovak-
vim elaboratima naravno nedostaje su éinjenice, odnosno kon-
kretno navodenje koja su to »moderna nacionalna zakonodavstvac
u kojima preovladuje medel uprave kao funkcije driavne vlasti.
Ovakve stavove ne bi vredelo ni spcminjati, da nije Zalosne istine
da izradu ovakvih (kao i bezbroj drugih, za savremene potrebe
praktiéno neupotrebljivih elaborata i materijala), ne placa svako
od nas kroz brejne poreze i deprincse kojima smo optereceni. Pri
lome, ne treba zaboraviti i cenu koju plada i priroda koja nas
okruzuje, ¢ije se $ume i stabla besomué¢no seku 1 uniStavaju za
tone 1 tone papira.

Trensfarmacija sistema drzavne uprave u sistem javne uprave
Koia pruZa javne usluge i obavlja javne slugbe, podrazumeva i
nienu depolitizaciju, ti. uvodenic standarda u kadrovskoj selekciji
uprarnih radnika koji ce se, umesto na krtierijumima politicke
podobnosti (pripadnosti politickoj grupaciji), zasnivatli na princi-
rima stru¢nosti i profesionalne etiks. Savremena uprava mora biti
ekspertno orijentisana, a ne oparai za realizaciju politickih smer-
nica aktuelne vlasti.

[skustva i dostignuéa razvijenih zemalja sa parlamentarnom
demckratijom i trzisnom privredom potvrduju da se savremeni
"bravii sistemi ne mogu svesti na skup normi (tj. na zakone i pro-
nise) koji reeulisu upravu, pogotovu ne na skup normi koji regu-
lise drzavnu upravu. Ovo iz razloga $to su upravni sistemi sloZeni
i dinamicki drustveni sistemi, koji pored pravnog, karakteriu
hrojni funkcionalni, organizacioni, tehnologki, psihologki, eticki i
drugi element.i Otuda proizilazi da svaki savremen; projekt struk-
turalne transformacije uprave, pa i nage, mora poéi od modela
usluino oriientisane” javne uprave (service oriented public ad-
ministration) kao svoje konceptualne osnove.

Legitimitet i legalitet upravnog delovanja. Koncept pravne
drzave (Rechtsstaat) i princip vladavine prava (rule of law) velike
su tckovine evropske i svetske civilizacjei. Ti odnosu na upravu,
poseban znacaj pravne driave je u tome $to cbezbeduje legalitet
{zakonitost) upravnih odluka. Bez piavne drZave nezamisliv je i sva-
ki savremeni upravai sistem. Kao tvorevina 19. veka, koncept prav-
ne drzave pedrazumeva normativistioki model uredenja drustvenih
odnosz, prema kojem se zakonima i drugim opstim aktima (naro-
¢ito upravnim propisima) propisuju pravila dru$tvenog ponasanja.
Medutim, koncept pravne dr?ave u svom izvornom vidu (tj. da je
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neki postupak opravdar samin: tim $to je u skladu sa nekim pro-
piscm) danas ne bi mogae biti osivarca bez veliks opasnesti po
cpite demckratske tekovine (dovolino j€ samo spomennti naci-
sticke i rasisticke rezime). Iz tih razloga, pravna dr¥ava danzs
ne moze predstavijati cili, veé samo wrinn pre:posiavki za vla-
davinu prava, ostvarivanje ustavnesti i zakonitosti, pravde i pra-
vidnosti.

Za razliku cd tradicicnalnog konceptz pravae driave, prema
koiem drZasna vlast stice legitimiict samim Svojim peostojanjem
(R. Luki®), odnosno prema kojem so dravni postupci legitimni
(opravdani) samim tim $to su legalni (doneti po propisu), savre-
mene koncepcije legitimiteta polaze od koncepta da postupei di-
zave i delovarje uprave mocu sted svoj legitimitet samo cdon-
varajucim deienjem. Prema icrne, neki postupak ne postaje legi-
timan samim tim Sto ga ie preduzela drfava, odncsno uprova,
vec se opravdanost svakos postupka mora ceniti i PO 0sSnovi
niegove sadrzine (npr. da i vreda dostejanstvo liénosti). S obzi-
rom na veliki vticaj koji je [rancuska pravna misao imala bod
nas, posebne n Srbifi, evo primera radi. jedne karakteristic¢no
sovrenieno neusko clediste: »Leositimitel viasti we nigzZe se vise
trafiti u nienem nastenku. vec u njenoin delanju. Ovai obrnut:
red posmarranja, ne seme Ao sicvl:a pod velikan sumnin trodicie-
nalva pravaa stanovisia po pitanje odnosa prava i uprave, ved u
Tnacajnoi mesi menja opiti pogled vra upravi. Javna nprave rre-
staje biti sluskinia unapred nostavlienos nravnoo poretka i »o.
ctaiz pobrerad dypdtvenil tokava, u skvira bojih cauzimae =rada o,
ako ne i naiznadainiie mesto. (S tosa ie} veoma ilusivativitn po-
smatyati kako marksiséi’ki ana’tticar: diiove (keo dirclint nastas-
ljaéi koncepta nenaciog idealizma), noivedi znacaj pridaiu »diZa-
nom cparaine (driavnoi vrnravi), preko koiece driave deluje i od
kojes one izvodi svoj legitimitel.« (S. A, Mescheriakaof?, sir. 309).

Kako delatnost uprave ne postaie legitimna samim svoiim
vrenjem, to i kencept urravne viasti mora ustupitr mesto kan-
cepiu opravdanosti unravnog delovania. Ovakav pristup oznaéava
I savremenu oriientaciju u cdredivanju ulcge javne uprave, ¢ime
upravnoe delovanie prestaje biti samo provas mantfzstacija driqvve
vlasti i postaie aktivni nokretaé broinih drustvenih tokova. U na-
sim uslovima, transformacija uprave od aparata vlasti u pruzaoca
javnih ushiga, oznaciia bi i ostvarenje sociialne (otvorene), umesto
tzv. klasne (zatvorene) funkcije vpravnog sistema.

Lfikasnost upravnog sistema. Unrzirmi sistemi o razvijenim
zemljama, kao aktivni uéesrici u drustvenim tokovitna, predstav-
liain jedni od genovnil poluga materijalnog i duhovnog razvoia
savremenng driétva. Gvo namecée polrebn cdredivanja standarda
na osnev kojih se mogu planirati, smnl~mantirati ; kontroiisati
stvarni efekti njihovog rada. Zbog lega so ori konciniraniu savre-
menih upravnih sistema, osim legitimeta upravneg delovanja i za-

1
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konitesti upravnih odluka, mora voditi racuna i o efikasnosti rada
javne uprave.

' Pornate ie da tzv. driavna uprava nikada nije bila posebno
clikasna: vostalem 1o se od nje nije ni trazilo. Sa aspekta vrienja
viasti, od uprave se trazilo da bude onoliko efikasna. koliko je to
bilo neophedno da se wne izeubi vlast«. U krainjoj liniji to se
meralo ostvariti po bilo koju cenu, pa se tesko mogle govoriti o
cfikasnosti u smislu optimalnog odnosa izmedu uloZenih sredstava
I ostvarenog cilja.

Kac pesledica brejnih aktivnosti koje realizuju, savremeni
upravni sistemi, medutim, pod pritiskom su enormnih troikova.
Nedostatak finansijskibh sredstava i povecana potraznja njihovih
usluga, suotavaju upravne sisteme sa velikim teSkocama. U ovak-
vim uslovima zahtevi za racionalnim i ekonomicnim koriséenjem
resursa, posebno sa razvojem ekologke svesti, posiaje prioritet
od najvedcg zracaja. Za razliku od privrede, javna uprava ne
meze da »prodaje« usluge koje pruza, Zbog toga savremena up-
rava mora, uz povecanie clikasnosti svog rada, istovremeno da
Smanjuje svoje troskove. To se postize uvodenjem nove tehno-
legije i racionalnom organizacijom rada, kojem se poboljsavaju
organizacioni i funkcicnalni uslovi ostvarivanje upravnih zada-
taka. Na covaj nacin, v obavlianju svojih aktivnosti, savremeni
upravni sistemi nacelno konvergiraiu standardima {unkcionisanju
ckonomskih sistema.

Razvijena drustva se opredeljuiu za takve modele upravnog
sistema koji odgovaraju njihovim potrebama. Ovo iz razloga sto
zadrzavanje modcla krutih hiierarniskih odnosa ; Cinovnickog
mentalitela zaposlenih v upravi, negativne utiée ne samo na ak-
tivnosti ekenomskeg sistema, ve¢ i na epstu dinamiku nauéno-
tehnoloskog razvoja. Kao posledica toga, kategorije kao &io su
deregulacija i privatizacija nisu vige iskliu¢ivo rezervisani za eko-
nomiju, ve¢ se sve ¢esce koriste kao opsti pojmovi kojima se
cbeleiava Sircko podruéie up-avnily reformi, ¢ija je svrha da se
upravne cktivnosti podvrenu strogoj disciplini tiZigne logike. »U
najsirer:: smisly, privatizacija (odnosno deregulacija), najcesée s
korist kao opsti pejam kojim se obelefava firoki spcktar reform-
skih poduhvata, éija je svrha da upravne aktivnosti podvrgnu
strogoj disciplini 1riisnog mehanizme. (... To su visedimenzio-
nalni i slozeni fenomeni koji su ‘esno povezani sa ostalim novim:
konceprijama u javnoj upravi« (H. J. de Ru, str. §, 11).

Ova ekonnmska orijentacija u radu javne uprave, usmerena
ka olak$avanju rada privrede, mora postati osnovna programska
orijentacija u naporima na transformaciji  postojeces modela
upravnog sistema kod nas: »Drustvo se mora opredeliti za takav
model uprave koji ée u sedainjem trenutku odgovarati njegovim

notrebama, jer bi dalje zadriavanje krutih hijerarhijskih odrnosa,

pothranjivanje tendencija funkcionerske uprave, uz ostatke &inov-
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nickog mentaliteta zaposlenih u upravi, onesposobiio akcije u
ekonomsko-privrednom sistemu i organizaciiji naucno-tehnoloskoz
razvoja u dosiizanju ritma razveja u svetu koji nas okruiuje. Ova
vekonomska orijentacije« i racionalizaciia rada uprave, usmerena
ka claksavanju rada privrednii subjekata, treba da dobije ubed-
ljivi i nesporni prioriter u radu na transformaciji driavne uprave.«
(Strucni savet za oblast drZzavne uprave. str. 30—31).

Tehnoloska transformacija upravnog sistema. Tehnologija i
informatika nezadrzivo prodiru i u upravne sisteme i bitno uti¢u
na strukturalne transformacije i reforme uprave (J. P. Baquiast).
Prikupljanje, obrada i koriSc¢enje podataka od uvek je igralo zna-
¢ajnu ulogu u vedenju drustvenih poslova. U savremenim uslovi-
ma, moze se redi da je upiavo obrada podataka i informacija
osnovna funkcija savremene drzave, te je i informaticka aktivnost
upravnih i diugih podsistema drzave, bitna pretpostavka zako-
nitom, efikasncm i ekonomiénom ostvarivanju uloge drzave i up
ravnog sistema. Ovu tvrdnju lako dokazuju mnogi primeri iz naj-
razli¢itijih oblasti javnog Zivota — od pepisa stanovni$tva do vo-
denja najraznovrsnijibh sluZzbenih i drugih evidencija (mati¢ne
knjige, prebivaliste i boraviste, li¢no ime itd.).

Informaticka tehnologija incze se koristiti prakti¢no u svim
oblastima upravne aktivnosti: od projetkovanja unutrasnje orga-
nizacione strukiure upravnik organizacija, do vodenja informa-
cicno-dokumentacionih i upravljackih sistema na naciomalnom i
lokalnom nivou (telekomunikacije, saobradaj, komunalni poslovi
itd.). Ovo proizilazi iz okolnosti da je veliki deo upravnih poslova
rutinske i repetitivhe prirode §to omogucava mjihovu standardi-
zaciju i automatizaciju kakc u prikupljanju i obradi podataka za
donesenje i realizaciju upravnih odluka i1 vodenja upravnog po-
stupka, tako i u oblasti kompjuterske obrade teksta i opste infor-
matizacije kancelarijskog poslovanja.

Najnovija dostignuéa na podrucju tehnoloske modernizacije
javne uprave pojedinih zemalja (Norveske, SAD, Francuske i dr.),
ve¢ polaze od primene sofisticirane tehnologije za ostvarivanje
upravnih ciljeva, kao $to su tzv. inteligentni informacioni sistemi,
odnosno ekspertni sistemi (J. Bing). Svetska iskustva govore o
potrebi inoviranja duha postojede upravne strukture, kako bi se
uklju¢iia u savremene tokove: »Javnoj upravi je potrebna socijalna
inovacija kako bi se adaptirala ze transforinaciju u informacij-
skom drustvu. Savremena tehnologija, pored tekrickih, ocigledno
obubvata i druga pitania. Ona zahteva »iaformacijskc-orijentisani«
pristup javnoj upravi. (Zbog toga) uvodenje i razvijanje mforma-
ticke tehnologife u upravi tra*i resenja koia ée obuhvatiti uzajam-
no prilagodavanje kake same itehrologije, tako i javne uprave.«
(H. Reinemann, str. 19). S obzirom da nasa zemlja u znatnoj meri
kasni u svem opS$tem tehnoloskom razvoju, pa i na podruéju in-
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formatizacije uprave, tehnolefke transformacija nase uprave javlia
ce kao nrioriiet od najvedeg znalaja.

F.enirola upravnog sisternz, Kako je savremcena uprava veoma
kompleksan i medan sistem, to i nadzor nad aktivnostima uprav-
nog sistemz mora odecvarzt slofenesti upravnih procesa. Tradi-
cionalnu politicku i pravnu kontrolu pravilnosti i zakonitosti rada
upravncg sistema neophodno je soplemenitic savremenim 1 efikas-
nim institucijama. Ove iz razloga Sto postojeca upravna i sudska
kontrola, osim §to obezbeduin legainost upravnih odluka, cesto
nisu u stanju da obezbede neophodnu efikasnost i potreban legi-
timitet.

Unutrasnja upravna kentrola ima za cilj preispitivanje up-
ravne odluke niZe instance od strane viSe upravne instance radi
obezbedivanja jednoobraznosti i koordinacije mizih upravnih nivoa
koji, po prirodi stvari, ne mogu imati u vidu celinu procesa i pro-
blema. Sudska Lontrola upravnibh odluka, bilo od strane specijali-
zovanih upravnih sudova, bilo od strane sudova opite nadleZnosti,
ima za cilj primenu utvrdenih standarda i normi upravrnog pos-
tupania 1 odludivanija. Iako delaljno regulisane zakonom, ove in-
stitucije pravne kontrole uprave, medutim, usled raznih okolno-
sti, testo ne funkcionidu onako kako bi trebale, a sve je vise
situacija u kojima samo njihovo aktiviranje iziskuje napor i anga-
yovanje koji znatno prevazilazi one efekte koje eradani ocekuiu.
Rezultat toga je da gradeni, iako im pravna sredstva formalno
stoje na rasnolaganju, de faczo nisu u mogucnosii da ostvare efi-
kasnu pravnu zastitu u odnosima sa upravom.

U razvijenim zemljama je poslednjih decenija inienzivirana
potraga za delotvornijim sredstvima utvrdivanja i otklanjanja raz-
novrsnih nedostataka upravnog delovanja. Tako, umesto neefikas-
nih pravila (administrativnih i sudskih) struktura i procedura, raz-
vijena drudtva traze jeftina i jednostavna sredstva za efikasno os-
{varivanje i zastitu ljudskih sloboda i prava (W. Gellhorn, ~tr. 3—
4). Iskustva i praksa ovih zemalia pokazuju veoma viscki stepen
efikasnosti pojedinih eavremenih institucija kontrole uprave, od
kojih je najpoznatija institucija ombudsmana.

Ombudsman je institucija koja je prvobitno nastala u Sved-
skoj, i kcja je danas postala simbol zastite sloboda i prava gra-
dana ne samo od nezakonitog i nepravilnog rada uprave, ve¢ i od
tzv. loseg upra-ncg delovanja (maladministration). »Ova ustanova
ie danas postaia inspiracija, ako ne i model za napore koji postaju
sve nuiniji 1 pogledu rekonst:ukcije tradicionalnih politickih in-
stitueija koje ie stvorila racionalisii¢ka i docnije sve viSe posred-
nicka birokratska 1 lecalisticka wrisao i praksa.« (J. Dordevid,
str. 636).

Deloivornost institucije ombudsmana proizilazi iz uspesne
kombinacije sredstava pravne i politicke kontrole, posebno iz mo-
guénosti ombudsmana da upravni sistem ulini fransparentnim, tj.
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da paZnju parlamenta, a time i javnosti, skrene na Zalbe i prituzbe
koje gradani imaju u odnosu na upravu. Institucija ombudsmana
omogucava, da se povodom obracanja gradana, celokupni upravni
sistem 1 njegovo delovanje nevnosredno stavi na uvid javnosti, tako
da i sama ¢Cinjenica postojanja ombudsmana vrsi pozitivan uticaj
na ceo upravni sistem (W.H.R. Wade, str. 76). Na podru¢ju ostva-
rivanja efikasne kontrole upravnog sistema, strukturalna transfor-
macija i reforma naseg upravnog sistema ne bi bila potpuna bez
ombudsmana kao zasStitaika sloboda 1 prava gradana.
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Summary

STEVAN LILIC*

LECGAL FOUNDATIONS OF
STRUCTURAL TRANSFORMATION OF ADMINISTRATIVE SYSTEM

Transformation and referm of administration are receiving a particular
sionificance when it és necessarv to determine the olear programmatic
geals cn the basis of which in reform and developmental, policy and option
could be chosen for the model of admimistration which really corresponds
to modern world standands and tendencies.

In elaborating the models of administration which prevail today in
developed countries, author endeavors for depolization of our administrative
system and its transfonmation from the apparatus of power and coercion
into the crganization with social function of performing the public services
to citizens and discharging of public offices, with application of techno-
logical modernizaticn in realization of administrative goals,

* Dr. Stevan Lili¢, Professor at Belgrade Faculty of Law.
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