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\UPRAVA U PARLAMENTARNOM SISTEMU PODELE VLASTI

—

,1 USTAV SRBIJE

U radu se na kriticki nagin razmatra uloga i poloZaj uprave u
sistemu podele viasti, kako sa stanovisia wloge i polozaja uprave u
rposit-komunistickome = sisternu viasti, tako | sa stanovidta pravnog
slatusa uprave o odnosu na nov Ustay Republike Srbije i novo zako-
nodavsitvo, Preobraiaj uprave dobija poseban znac¢aj kada je potrebno
wtvinditi  jasne programske ciljeve na osnowu kojih bi se u reform-
skaj i razvoinoj politici mogla odabrati opcija za maodel uprave koji
stvarno odgovara savremenim svetskim standardima i koji je stvarno
kompatibilan sa sistemom podele vlasti kako ga definisu evropska i
svetska politicka i pravna tracicija i praksa. U radu se daje analiza
polozaja uprave v odnosy na nacelo podele viasti u uslavnom sistemu
Srbije i konstatuje da uloga uprave nije konsekventno sprovedena u
skladu sa opétim tmdiluiun-.a].n-i-n1 standardima i praksom podele vlasti,

»Releno je da su posle starih Grla
I Rimljana  liudi  udinili svega dva
iznalaska u  oblasti politicke vestine:
jedan fe predstovnicka viada, a drugi
federalizam., Oba su iznalaska proizvod
anglosaksonskog duha.«

Slobodan Jovanovic

5tV

! Slobodan Jovanovié, Americii federalizam, Biblioteka »Politika i dru-

Beograd 1939, str. 5
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I. UvoDR

1. Ukoliko se »predstavnicka vlada« razume u smislu »parla-
mentarizma« i poveZe sa koncepecijom rgdele vlasti, moze se u
tom kontekstu uzeti u razmatranje i uloga i polozaj uprave. 7Za na-
Se prilike, uloga i polezaj uprave u sistemu podele vlasti danas
su veoma aktuelni, kako sa stanovista uloge i poloZaja uprave u
»post-komunistickome« sistemu vlasti, tako i sa stanovista pravnog
statusa uprave, poscbno imajudi u vidu nov Ustav Republike Srbi-
ie i novo zakonodavstvo,

2. Strukturalpe transformacije savremenog drudtva po pravilu
pocinju, ali se ne zavr$avaju samo na reformama u ekonomskom i
politickom sistemu. Efikasno reSavanje strukturnih disproporcija
iedne sloZzene drustvenc zajednice u postsocijzlistickoj transfor-
maciji pretpostavlja ne samo savremene reformske zahvate u ab-
lasti privrednog, pravnog i politickog Zivcta, veé i odluéno zala-
ganje za savremene orijentacije u strukturalnoj transformaciji or-
panizacije i rada uprave. Niz indikatora (neefikasnost u radu, po-
liticko naslede, nezadovoljavajuéa strucnost, enormni trodkovi,
nizak tehnolo3ki nivo itd.), nedvosmisleno ukazuju da su se i u
nadim uslovima stekle sve okolnosti za ctvaranje, razmatranje i
resavanje osnovnih pitanja u vezi sa ulogom i poloZajem uprave u
ustavnom sistemu podele vlasti postsocijalisticke Srbije.

3. U tom kontekstu, javljaju se i pitanja vezana za preobra-
zaj i reformu uprave koja dobijaju poseban znaéaj kada je po-
trebno utvrditi jasne programske ciljeve na osnova kojili bi se
u reformskoj i razvojnoj politici mogla odabrati opcija za modedl
uprave koji stvarno odgovara savremenim svelskim standardimn
i tendoncijama i koji je stvarno kompaltibilan sa sistemom podele
vlasti kako ga definidu evropska i svetska polititka i pravna tra-
dicija i praksa. Iz ovih razloga, pri razmatranju pitanja u vezi sa
upravom, posebno u nadim uslovima, treba narocilo Dzbll]l:l(} uzeti
upozorenje »da je onaj ko se bavi upravom, u opasnosl da ga
zbune njeni ciljevi, organizacioni principi i pravna prqw]q,_ i .da
ga lako mogu zavarati zamisli, formulacije i opsesivne iluzije, iza
kojih moze stajati uvetljivost ideologije, a da skoro uvek nedo-
staje mogucnost sustinske provere postavljane teze, jer nedoslaju
¢injenice«.® ! :

4. Razmatrajuéi problematiku o upravi, nacela podele vlasti
i novog ustavnog sistema Srbije, posebno se postavljaju tri nuina
pitanja: a) teorijske — od kojeg se referentnog modela upravnog
sistema polazi: b) konceptualno — kaji je modalitet nacela podele
vlasti prihvacen u post-socijalistickom ustavnom sistemu Srbije,
i ¢) analiticko-praktiéno: uskladenost stvarnog stanja sa normativ-
nim pretpostavkama novog ustava i zakonocdavstva.

2 Eugen Pusié¢ et alia, Uprava i druitvo, Zagreb 1987, predgovor.
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[I. REFERENTNI MODELI UPRAVNOG SISTEMA

I. Iskustva i dostignuéa razvijenih zemalja nedvosmisleno
ukazuju da se savremenim upravnim sistemom ne moZe smatrati
model uprave koji je koncipiran kao aparat vlasti, niti da se savre
meni upravni sistem moZe projektovati kao normativnopravni mo-
de! autoritativnih administrativaih struktnra i procedura. Isto-
rremeno, ickustva zemalja sundenih sa razvojnim tetkodama tako-
'z nedvosmisleno ukazuju da su autoritativni administrativni mo-
deli iscrpli svoje organizacione, funkcionalne, tehnologke i finan-
sijske moguénosti, ¢ime postaju prakti¢no neupotrebliivi za savre-
mene potrebe. Na ove okolnosti narodito ukazuje dinamika raz-
voja uprave u evropskim zemljama u poslednjih dvadesetak go
dina. Posebno ilustrativna je aktuelna situacija u postsocijalisti¢
kim zemljama centralne i istocne Evrope, u kojima nestaju ¢itava
nodruéia pod posebnim administrativnim reZimima regulacije
(npr. administrativna ograni¢enja slobode kretanja, nastanjivania
i prelaska granice: caninske, monetarne i trgovinske restrikcije itd.)

2. Za razliku od prevazidenih modela uprave kao aparata viasti,
savremeni upravni sistemi, kao kompleksni sistemi ljudske sarad-
nje,* ne mogu se koncipirati (niti se njima mose delotvorno uprav-
:Jiati), samo na osnovu pozilivistiCkog pristupa i normativisticke

ogmatike. Ovo iz razloga 3to su upravni sistemi realni i otvoreni
dinamicki sistemi, a ‘ne zatvorene i apstrakine misaonodogicke
pravne konstrukcije. Tzv. drzavnopravni pristup, koji upravu vidi
kao deo drzavnog aparata sa osnovnim zadatkom da vrdi upravim
viast, nastao je u Nematkoj u drugoj polovini proglog veka, da bi
prakti€no veé posle Prvog svetskog rata bio napusten. Ovaj pristup
upravi, medutim, stavljen u kontekst tzv. klasne sustine dizave i
prava. narocito dolazi do izrazaja u Sovjetskom Savezu krajem tri-
desetih, a puni zamah dobija tokom ¢etrdesetih i pedesetih godina
ovog veka. Istovremeno, model uprave kao aparata vlasti (nazvan
model »driavne uprave«), biva prihvacen i u drugim socijalistickim
ccmljama, ukljucujuci i nadu. Ilustracije radi, evo kako se uprava
odreduje u vodedem sovijetskom udzbeniku tog vremena (koji je
svujevremeno xoriséen' i kod nas): »Uprava je (... manifestacija
vlasti koja u sebe ukljutuje prikupljanje poreza, politicku repre-
siju (progonstva i izgnanstva, hapSenja i t. sl.), upravljanje vojskom,
organizaciiu Spijunaze i kontradpijunaze itd.«* Ovakav pristup
(tj. da je upravna funkcija manifestacija politicke vlasti), medutim,
napusta se i u samom Sovjetskom Savezu: sPrema tome, nisu svi
odnosi u oblasti javne uprave konstruisani po modelu vlasti i sub-
ordinacije.«®* Ono S§to je, medutim, posebno indikativno jeste da

% Uporedi: Eugen Pusié, Upravani sistemi [ i II, GZH, Zagreb 1985.
* A. 1. Denisov, Osnavi marksisticko-lenjinisticke teorije driave 1 pra
va, Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd, 1949, str. 165.
5 Uparedi: Kolektiv autora, Uved u sovietsko prave, Akademija nauka
S55R, Instiut za dr¥avue i prave (na Spanckom). Moskva 1988, str. 127.
by
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sc u radovima pojedinih nadih autora iz ove oblasti ne polazi samo
od autoritativnos modela uprave, ve¢ se izri¢ito zalaZe za vradanje
ckvira proucavanja uprave za skoro ¢itav jedan vek unazad: »Up-
ravno pravo bi se mogle definisati kao skup pravnih normi koje re-
culifn organizovanje, vrienje i kontrolu upravne vlasti. (...) Svo-
denje materije n ovakve okvire znadi vradanje uprairnog prava na
onn sadriinug iz koje je bilo izvedeno 11 vremenn razvijanja driav-
nog kapitalizma u gradanskom drustvun (podvukao S. L.).«®

3. Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemlja-
ma (posebno evropskim), proizlaze iz koncepcije socijalne funkcije
unrave i njene delatnosti’ Prema ovom pristupu, u uslovima raz-
vijenog materijalnog i kulturnog drustvenog razvoja, drzava i dr-
zavna vlast se transformisu od aparata vlasti i prinude u organi-
zaciju sa socijalnom funkcijom pruzanja javnih usluga gradanima
i cbavljanja javnih sluzbi (obrazovanje, socijalna politika, zdrav-
stvena zaStita, nauc¢na istrazivanja, zastita prirode, privredni razvoj
itd.). U vrSenju socijalne funkcije dolazi do tzv. preobrazaja javne
vlasti u javnu sluzbu, odnesno do preobrazaja uprave iz modela
sdrzavne« n model »javne uprave«, Polaze¢i od ovoga, u teoriji i
praksi razvijenih zemalja posebno se isti¢e da se »savremena upra-
va mora razumeti kao posledica koncepta drzave koja pruza javne
usluge (Cime se) javne sluzbe i javna uprava poistovecuju. (...) Pre-
ma tome, savremeni ustavni sistemi prvenstvene podivaju na kon-
ceptu drzave kao organizacije koja pruza javne usluge.«®

4, Iskustva i dostignuca razvijenih zemalja sa parlamentarnom
demokratijom i trziSnom privredom potvrduoju da se savremeni
upravni sistemi ne mogu svesti na skup normi (tj. na zakone i
propise) koji regulie upravu, pogotovu ne na skup normi koji re-
guliSe drzavou upravu. Ovo 1z razloga $to su upravni sistemi slo-
Zeni i dinamicki drustveni sistemi drustvene regulacije® koji, pored
pravnoe, karakteri$u brojni hunkcionalni, organizacioni, tehnologki,
psiholodki, eticki i drugi elementi. Otuda proizlazi da svaki savre-
meni projekat strukturalne transformacije uprave mora podi od
modela usluino orijentisane javne uprave (service oriented public
adniinistration) kao svoje konceptualne osnove.!

5. Koncept pravne dizave (Rechtsstaat) i princip vladavine pra-
va (rule of law) velike su tekovine evropske i svetske civilizacije'.

¢ Pavle Dimitrijevi¢,; Ratke Markoviéé, Upravno prave — 1, SluZbeni
list SFRJ, Beograd 1986, sir. 217—218.

7 Uporedi: Leom Digi, Prenbraiaji javnog prava, Geca Kon, Beo-
grad 1929,

8 David Rosenbloom., Public Administraticn and Law, New York —
Barcel 1982 str. 3—4. -

¢ Uporedi: Eugen Pusi¢, Drustvena regulacija, Globus, Zagreb 1989,

10 Uporedi: Nikola Stjepancvié, Stevan Lilic, Upravio pravo, Zavod za
wdZbenike i nastavna sredstva, Beograd 1991, str. 140—151.

1t Uporedi: Zbornik radeva Pravna driava, Tnstitut za kriminolofka
i socioloska istraZivanja, Beograd 1990; Zbomnik radova Pravna driava —
poreklo i bududnost jedne ideje, Pravni fakultet u Beogradu, Beograd 1991.
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U cdnosu na upravu, poseban znaéaj pravne drfave je u lome &to
obezbeduje legalited (zal.unitost) upravnih odluka, Bez pravne dr-
zave nezamisliv je svaki savicmeni upravni sistem. Kao tvorevina
XIX veka, koncept pravne drzove pedrazumeva nermativisticki mo-
del uredenja drustvenih odneza, prema kojem se zakonima i drugim
cpittm aktima (naro¢ito upravnim propisima) propisuju pravila
druStvenog ponasanja. Medutim, koncept pravne driave u svom
izveinom vidu (tj. da je neki pestupak opravdan samim tim $to je
v skiadu sa nekim pronisem) danas ne bi megao biti ostvaren bez
velike opasnosti po opste demokratske tekovine (dovoljno je samo
pemenuti nacisticke i rasisticke reZzime) i medunarodno prihva-
cone standarde ostvarivanja i zadtite ljudskih sloboda i prava gra-
dana.' Iz tih razloga, pravoa dizava danas ne mofe predstavljati
cilj, ve¢ samo nuZnu pretpostavku za vladavinu prava, ostvarivanije
ustavnosti i zakonitosti, pravde i pravi¢nosti.

6. Za razliku od tradicionalnog koncepta pravne driave,
prema kojem drzavna vlast stite legitimitet samim svojim po-
stojanjem,"” odnosno prema kojem su drZavni postupci legitimni
(opravdani) samim tim $to su legalni (dometi po propisu), savre-
mene koncepcije legitimiteta polaze od koncepta da postupci
drzave i delovanje uprave mogu steé¢i svoj legitimitet samo od-
govarajucim delanjem. Prema tome, neki postupak ne postaje
legitiman samim tim $to ga je preduzela driava, odnosno upra-
va, ve¢ se opravdanost svakog postupka mora ceniti i po osnovu
njegove sadrzine (npr. da li vreda osnovne ljudske slobode, do-
stojanstvo li¢nosti itd.). S obzirom na veliki uticaj koji je fran-
cuska pravna misao imala u Srbiji, evo, primera radi, jedno ka-
rakteristicno savremeno francusko gledidte: »Legitimitet vlasti
ite moZe se vise trafiti u njenom nastanku, veé u njenom delanjit«
(podvukao S. L). Ovaj obrnuti red posmatranja me samo da
stavlja pod veliku $umnju tradicionalna pravna stanovista o od-
nosu prava ! uprave, ve¢ u znac¢ainoj meri menja opsti pogled
na upravu. Javna uprava prestaje biti slutkinja unapred postav-
lienog pravnog poretka i postaje pokretaé drudtvenih tokova, u
okviru kojih zauzima znacajno, ako ne i najznacajnije mesto.
Stoga je veoma ilustrativno posmatrati kako marksisticki ana-
liticari drzave (kao ‘direktni nastavljadi koncepta nemackog idea-
lizma). najve¢i znacaj pridaju »drzavnom aparatuc (drzavnoj
upravi), preko kojeg drzava deluje i od kojeg ona izvodi svoj
legitimitet«." Kako delatnost uprave ne postaje legitimna samim

12 Uporedi: Tematski broj Cetrdeset podina Univerzalne deklaracije o
pravima foveka, Jugoslovenska revija za medunarodno pravo, Beograd br.
—2, 1989: Tematski broj Ljudska prava i njihova za¥tite, Znanstven: skup,
Zbomik Pravnog fakulteta u Zagrebu, Zasreb, br. 5—6 1989,

13 Uporedi: Radomir Lukié, Teorija drieve i prava, Savremena admini.
stracija, Beograd 1956, : :

"4 Serge Alain Mescheriakoff, The Vagaries of Administrative Legiti.
mac;_ Internatiomal Review of Admimstrative Science, Vol. 56 No. 2, 1990,
str. 309.
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svojim vrSenjem, to i koncept upravne vlasti mora ustupiti mesto
konceptu opravdanosti upravnog delovanja. Ovakav pristup ozna-
Cava i savremenu orijentaciju u odredivanju uloge javne upra-
ve, Cime upravno delovanje prestaje biti samo pravna manife-
stacija drzavne vlasti i postaje aktivni pokreta¢ brojnih drustve-
nih tokova. U naSim uslovima, transformacija uprave od aparata
vlasti u pruzaoca javnih usluga cznacila bi i ostvarenje socijalne
(otvorene), umesto tzv. klasne (zatvorene) funkcije upravnog
sistema.

II. USTAV SRBULE (1v90) | NACELO PODELE VLASTI

I. Nakon kratke, ali »burne« politicke debate,” Ustav Repu-
blike Srbije usvojen je na zajednickoj sednici svih veca Skup-
Stine Socijalisticke Republike Srbije 28. septembra 1990. godine.!®
Ustavom Republike Srbije inaugurisan je politicki sistem podele
vlasti i parlamentarnog pluralizma kao pretpostavka post-socijali-
sticke transformacije dosadasnje drzave u »demokratsku dria-
vu ma osnovama sloboda i prava coveka i gradana, vladavine
prava i socijalne pravde« (¢l. 1. Ustava), :

2. Princip podele vlasti Ustav normira tako §to utvrduje da:
a) Ustavotvorna 1 zakonodavna vlast pripada Narodnoj skupstini
(€l. 9. st. 1; ¢l. 73—82); b) Republiku Srbiju predstavlja i njeno
drZzavno jedinstvo izrazava Predsednik Republike (¢l. 9. st. 2:
¢l. 83—89); c¢) lIzvrsna vlast pripada Vladi (¢l. 9. st. 3; ¢l. 90—94):
d) Sudska vlast pripada sudovima (¢l, 9. st. 4: 95—106): d) Za-
Stita ustavnosti, E:au 1 zaStita zakonitosti u skladu sa ustavom,
pripada Ustavhnom sudu (&l. 9. st. 5; ¢l. 119—131).

3. Kao referenini izvor teksta Ustava Republike Srbije moze
se Koristiti edicija »Ustav Republike Srbije sa prilozima«,”? iz
razloga $to »polusluzbeni« karakter ove edicije (izdava¢ je »Sluz-
beni glasnik Republike Srbije«) ¢ini da napomene priredivada pod
naslovom »0 principima Ustava Republike Srbijex, mogu, bez
posebne obrade, posluZiti kao dosta pouzdana osnova za identi-
fikaciju i analizu glavnih motiva i obrazloZenja kojim se ruko-
vodio kako ustavotvorac (tj. Skupstina Socijalisticke Republike
Srbije), tako i wustavopisac (Ustavna komisija Skupstine SRS)
prilikem izrade teksta i opredeljivanja za pojedina konkretna re-
Senja. Priredivadi, izmedu ostalog, posebno isticu da je »Koncen-

15 Uporedi: Tematski broj Nove wustavno wuredenje Republike Srbije,
Arhiv za pravre i drudtvene nauke, Beograd, br. 2—3, 1991: Joseph Marko,
Tomislay Bori¢ (Hg), Slowenien-Kroatien-Serbien, Die neuen Verfassungen,
Bohlan, W iEn~Ktiln~E‘vmz 1991,

18 Ustav Republike Srbije, Slufbeni glasnik Republike Srbije br
17 Uporedi: Vladan Kutles$i¢, Bogoljub Milosavljevi¢ (priredivaci), Ustav

Republike Srbije, recenzemt prof. dr Ratko Markovi¢. IRO Sluzbeni glas
nik Republike Srbije, Beograd 1990,
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cija novog ustavnog urcdenja sadrfana u Ustavu Republike Srbije
zasnovana, 1 cdnesu mn nade dosadadnje ustavno uredenie,
ha nizu sasvim novih principa (podvukao S. L) koji ovo novo
ustavno uredenje potpuno bitno razlikuju i odlikuju. Ti principi
su: standardni obim i sadryina ustava; suverenost gradana; efek-
tivne garancije slobodd i prava; podela vlasti kao princip orga-
nizacije vlasti; nove teritorijalne uredenje i opredeljenije za fe-
derativno drzavno uredenije Jugoslavije.«'® Osim toga, iz napo-
mena priredivaca o principima Ustava Srbije mogu se razaznati
motivi za uvodenje koncepta podele vlasti kao 0snovnog principa
(novog) drzavnog uredenja: sJedna od najvecih novina u novom
ustavnom uredenju Srbije je uvodenje principa podele vlasti u
organizaciji drfavne vlasti, ¢ime se napuita do sada neuspesno
primenjen princip skupstinskog sistema tzv. jedinstvo vlasti,
Naime, napudta se princip prema kome je skupitina, kao pred-
stavnicko telo, iako obavlja samo normativnu funkciju, preko
kontrole i nadzora, izbora i razreSenja svih organa vlasti, posebno
izvedne vlasti i upravnih organa, bila formalno najvisi orean
vlasti i formalni centar nolitickes fivota. Ovaj sistem organizacije
vlasti nesi formalnu oznako najdemokratskijeg sistema zbog toga
Sto_ovakvu poziciju formalno ima orean biran od strane svih
gradana. Medutim (...} ovaij organ je, u stvari sve vreme bio
demokratska fasada i procedura za formalno izglasavanije ved do-
netih edlika u oreanima i telima koji nisu bili ni stvarno od-
govorni, a Gesto ni javni. (...) Refenje sadrfano u novom ustav-
nom uredenju Srhije, u sugtini je, parlamentaran sistem s iz
vesnim ugradenim elementima predsedni¢kog sistema. (...) Orga-
nizacija drZfavne vlasti zasniva se dakle na bicefalnoi izvrinoj
vlasti — podeli izvrine vlast: na njen inokosni deo — gef dr¥ave,
i kolegiialni deo — vlada, dok se ustavotvorna i zakonodaima
vlast nalazi u rukama Narodne skun&tine.«®

4. Postavke Ustava' Srbije, medutim, posebno u vezi sa pri-
menem nacela podele viasti, osporavane su od strane priznatih
i poznatih konstitucionalista i pravnika. Tako se. izmedu ostalog,
istiCe da je ».. .Hendiken novog ustava Srbije (1990), pre svepa
1 tome, Sto ga je doméla jednostranacka skimitina izabrana na
iednostranackim izberima. (...) Novi Ustav Hepublike Srhije je
‘nesumnjivo izraz teinje da se prihvate oblici moderse demokra-
tile, ali i da se ne izgubi vlast. Upravo to i &ni da ie Ustav
Srbije u svoioj suftini u mnoeo Semu jedan protivrecan tekst.
Ta protivrednost ogleda’ se u tome #to su u niemu nagla mesto
refenja svojstvena demokratskim ustavima, ali | reSenia koia su
nedemokratska; resenja koja sn izraz raskida sa proflodéu |
ali i reSenja koja ¢ime kompromise, pa i ustupak prevazidenim
opredelienjima nekada¥njee vladajuces establiémenta. {...) Ustav

® Vladan Kutle$i¢, Bogoliub Milosavljevid (privedivadi). Ustav Repub-
like Srhife str. 107,
' Viadan Kutledi¢. Boroljub Milosavljevi¢ (priredivadi), Ustav Repub-
like Srbije, str. 114—115, lffﬁ.
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JR——

Republike Srbije, vraca se ideji o podeli vlasti, ali se pri tome
ne opredeljuje za sistem koji bi doveo do istinske ravnoteze za-
konodavne i izvrsne vlasti. ( ..) Ustav Srbije, medutim, uspo-
stavlja jedan neobicni sisteni podzsle vlasti (podvukao S. L) koji
otvoreno obezbeduje prevagun izvrine vlasti u licu Predsednika
Republike. (..) Ustov Pepublike Crhije nije i ne moZe da bude
osnov za demokrntizaciit Srbije, nifi otvara put procesu pravs
demokratizacije. (...) Sve Sto je izncto o karakteru i1 sadrzini
ovoe Ustava ukazuje na necpk-dncst niegovog radikalnog me-
njanja, ta¢nije refenn ukidania i donofenja novog ustava, razume
se od Skupstine koja ¢e imati legimititet.«® S tim u vezi, no-
cetkom 1992, oodine, fermulisan je i zahtev za izbor nove, visce-
stranacke, ustavotverne Skupgtine Srhiiej'._’;

1V. PROTIVRECNOSTI ULOGE T POLOZATA UPRAVE [ NACELA
PODELE VLASTI U USTAVNOM SISTEMU SRBIIE

1. Prema Ustavu PRepublike Srbije, Narodna skupstina bira
i razregava predsednika. potpredsednika 1 minisire u Viadi (¢l. 73,
<t. 1, ta¢. 10). Prema Zakonu o Viadi Republike Srbije? Vlada
donosi smernice i nacelne stavove za izvriavanie zakona, drugih
propisa i cpétih akata. Vlada moze nalofiti ministarstva da 1
odredenom roku donese pronis ili preduzme radnju za koju ic
ovlagéeno ili da podnese izvestai o peicdinim pitaniima sa od-
govaraiuc¢im nredlozima. Viada vréi nedzor nad radom ministar-
stava’ i vposcbnih organizacija na nadin koii utvrdi vposebnim
aktom. Vlada mode 1 vrieniu nadzora nkinuti ili ponistiti noie-
dinacie akte ministarstva i posebne organizacije, osim akata
- odredenih zakonom. Vlada usmerava i uskladuje ra-d ministarsta-
va i posebnih organizacija. Ministarstvo i posebna organizaciia
podnose Vladi izvestaj o svom vadr jedanput godiinje. Vlada
u skladu sa zakonom odluduie o odgovornosti funkconera koie
ona postavlia u Vladi. ministarstvima i posebnim organizacija-
ma. Vlada donosi uredbe. odluke. reSenia i zaklindke.

7. Prema Ustavu Remublike Srbiie (¢l 94) i Zakonn o nii-
nistanstvima,? »Poslove drzavne uprave obavljaju ministarstva«®

20 Pavle Nikoli¢, Ustav Republike Srbije od 1990. godine i problemi
demokratizacije, Pravii Zivot, Beograd, br. 12, 1991, str. 92—96.

(21 Tzv. Demokratska opoziciia u Srbiji formulisala je 1 politicki zah-
tev 7a izhor nove, visestranadke ustavofivorne Skupstine Srbije (kao i za
ostavku Predsedmika Republike). Uporedi: Proglas Predsedni$tva Srpskog
pokreta obnove »9. mart 1991 — 9. mant 1992« stav 5 (»Da se raspidu iz-
Elmri 2a Ustavotvornu skupstinu«). Izvor: Snpska re¢, br. 40, 17. februar
992, str, 6. i

22 Uporedi- Zakon o Vladi Republike Srbije, Sluibeni glasnik Repub-
like Srbije, br. 591 Poslovnik Viade Republike Srbije, Shuibeni mlasnik
Republike Srbije, br. 35/91, 1/92; Uredba o Sekretarijatu Viade Republike
Srbije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 44/91.

23 Uporedi: Zakon o ministarstvima, SluZbeni elasnik Republike Srbije,
br. 7/91: Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije i lokalnoj sa-
moupravi, Shizbeni glasnik Republike Srbije, br. 47/91; Uredba o nacelima
za unutrainju organizaciju i sistematizaciju radnili mesta u ministarstvima
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Ministarstva primenjuju zakone i druge propise i opste akte
Narodne skupstine i Vlade, kao i opste akte Predsednika Repu-
blike, refavaju u upravnim stvarima, vrSe upravni nadzor i oba-
vljaju druge upravne poslove utvrdene zakonom. Ministarstva su
samostalna u vrienju Ustavom i zakonom odredenih nadleinost.
Za obavljanje odredenih poslova driavne uprave ocbrazuju se
organi uprave u sastqvi ministarstva, a za visenje stru¢nih po-
slova obrazuju se posebne organizacije® Zakonom se ureduju
organizacija i nadleZnost ministarstava, organa uprave u njiho-
vom sastavu i posebnih organizacija. Odredena upravna ovlasce-
nja zakonom se mogu poveriti preduzecima i drugim organizaci-
jama. Ministri su ¢lanovi Vlade. Ministar je za svoj rad, kao
1 7a rad ministarstva kojim rukovodi odgovoran Narodnoj skup-
Stini i Vladi. Ministarstva, sekretarijati, uprave, inspektorati, za-
vodi i direkcije duzni su narodnim poslanicama davati informa-
cije i podatke iz svoje delatnosti na njihov zahtev. Narodni po-
slanik ima pravo da trazi prijem kod nadlefnog ministra ilj
drugog funkcionera organa ili organizacije u sastavu ministarstva
radi obavedtenja o pojedinim pitanjima iz njihove nadle?nosti, a
ti funkcioneri su ih duzni primiti u roku od osam dana od dana
zatrazenog prijema. U okviru svojih ovlad¢enja ministarstva do-
nose pravilnike, naredbe, uputstva i resenja.

3. Medutim, i pored ustavnog i zakonskog regulisanja uloge
I poloZaja uprave, u vezi sa primencm nacela podele vlasti javlja
se i jedan broj protivreénosti koje proisticu kako iz neusklade-
nosti dosadasnjih koncepcija sa novim ustavnim realnostima,
tako i iz novih normativnih reSenja. Te protivreénosti, izmedu
ostalog, neposredno i posredno otvaraju niz pitanja »konzisten-
cije« i uskladenosti uloge i poloZaja uprave sa novim ustavnim
sistemom podele vlasti u Srbiji. Povode za analizu ovih protiv-
retnosti daju razni iicesto medusobno relativno nepovezani slu-
Cajevi: od reSavanja supravnih stvari« od strane Vrhovnog suda
Srbije, do statusa upravnog spora kao oblika »sudske kontrole«
uprave. Ovom prilikom, primera radi, iznosimo neke od tih
dilema: .

a) U Zakonu o sudovima® javljaju se odredene protivreénosti
koje direktno i indirektno kompromituju nacelo podele vlasti.
Tako, ovaj Zakon predvida da je: »Vrhovni sud nadletan da

t posebnim organizacijama. Shibeni glasnik Republike Srbije, br. 49/91,
3/92; Uredba o naéinu vrienja poslova ministarstava i posebnih organiza:
ctja van njithoveg sediita,) Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 50/91 (van
snage), 3/92,

4 Donodenjem Zakona o ministarstvima Republike Srbije (SgRS br.
7/91) prestale su da vale odredbe Zakona o organizaciji republicke uprave
(SeSRS br. 19/82, 14/86, 16//88, 27 /89, 32/89, 33/89, 12/90, 14790 32/90, 46/90),
koje sc odnose na republitke sekretarijate i Sskretarijat za zakonodavstvo,
kao i odredbe Zakoma o drzavnoj upravi — preGidéen tekst zakona (SeSRS
br. 52/89, 55/89, 24/90, 37/90, RS 6/90) koii nisu u skladur sa Ustavnom.

* Zakon o driavnoj upravi, SluZbeni glasnik Republike Srbije 20/92.
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odluc¢uje: ...u prvem stepenu u vpravnim Stvarima (podvukao
(S. L), ukoliko zakonom nije druga&ije odredeno...« (¢l. 17.
ta¢. d). Nije potrebno posebno isticati da ova situacija predstavlja
nedvosmislenu povredu nacela podecle vlasti, koja se manifestuje
1 Flpsprarmerey cevworesactine pmravne fankeije od strane sudowva.
Cak i pod pretposiavkom da se radi o stvarima tzv, sudske
uprave, ovakvo resenje nc bi sc moglo prihvatiti, s obzirom da
prema nacelu podele vlasti, antoritativino distupanje sudova moZe
predstavljati samo sudsku, a ne i upravnu funkciju. Po istoj
logici ne moZe se prihvatiti stav da sudovi u nekim stvarima
vrie »sudskv vlaste, a v drugim stvarima »upravnu vlast«: u
takvim slucajevima radi se o (npr. delimi¢nom) sjedinstvu« sud-
ske i upravne wvlasti.

b) Osim ovog relativho jednostavnog slucaja »uzurpacije«
upravne vlasti od strane sudova, moZe se navesti i relativno
slofena situacija u vezi sa »uzunpaciiom« upravne vlasti od stra-
ne sudova povodom upravneg spora kao »oblika sudske kontrole
uprave«. Prema rasprostranjenim komentatorsko-pozitivistickim
interpretacijama upravnog spora. izmedu ostalog. istice se da
»UJ socijalistickoj Jugoslaviii upravni sror je od uvodenia (1957,
codine) postavlien kao oblik sudske kontrole nad zakonitodén
upravnih akata. f...) Takva koncenciia vpravnog spora proizilazi,
tzmedty ostalog. i iz odredbe ¢lana 1. Zakona o upravnim sno-
rovima. prema kotoi ssudowi n upravnim sporovima odhnin
o zakonitosti akata kojima drZavni organi, organizaciie udruZe-
nog rada i druee samoupravne organizacije i zajednice resavaiju
o pravima i obavezama u peiedinaénim upravnim stvarima.«*
Ovakva shvatania. karakteristitna za »socijalisticki sistem iedin-
stva vlasti«, medutim, ne mogu izdrzati »probu vremena« (u
uslovima post-socijalisticke transformaciie pravnog sistema Srbiie
i primene nacela podele vlasti). iz jednostavnog razloea Sto je
1 novem ustavmom sistemu podele vilasti u Srbiii dosadagnia
postavka »o sudskoi kontrali uprave« konceptualno u direktnoi
eimrotnosti sa odredhom Ustava Republike Srhiie o nodeli vlast
(¢l. 9). kao i posrednoi suprotnosti sa edredbama Ustava o Viadi
i menistarstvima (&, 90—94) i svdovima i javnom tuZilastvu
%] 95—106). Niie potrebno nosebno dokazivati i obrazlagati da
bi tumatenie upravnog spora kao roblika sudske kontrole unra-
ve« predstavljalo neposredno »me3anje« sudske vlasti u izyrsnu
i upravnu i, prema tome. protivustavnost »prvog reda«, Za Tazli-
kn od toea, u sistemima (npr. n Francuskoi) u koiim ie kon-
sekventno snrovedeno nalelo podele vlasti. upravni spor ie insti
tnciia sumravne vlasti« (otuda i naziv »upravno sudstvoe«, ti. sud-
sive u okviru supraves), a me instituciia ssikdske kontrole upra-

- i

*7 Ulparedi: Vera Badid Zor-n Tomié. Komentar Zakowa o~ npra-mim
sporovima sa sudskom praksom. Sluiboni list SFRI. Beoerad 1985, str. 7,21
w Zakon o sudovima, Shizbeni glasnik Republike Srbije, br. 46/91.
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Ve« vezane za lzv. skupitinski sistem jedinstva vlasti®® Po sebi
sc rzume da se instifucija upravnog spora, kao tekovina pravne
driave, ne sme ugroziti, ali se mora saobraziti novim ustavnim
realnostima. Uostalom, to je jos pre 70 godina isticano i u nasoj
pravnoj teoriji*® U'vezi s tim u savremenim pravnim sistemima
se posebno istice i znacaj institucije ombudsmana — »za&titnika
sloboda i prava gradana«?® kao korelativ sudskoj zadtiti i for-
malnoj pravnoj proceduri.

¢) Nasuprot navedenim situacijama, protivrec¢nosti uprave
i sudstva u novem 'ustavnom sistemu Srbije s obzirom na nacelo
podele vlasti mogu'se uoditi i u slu¢ajevima »uzurpiranja« sud-
skih ovlaséenja od' strane uprave. Tako, moZe se redi da pose-
ban oblik »mefanja« upravne vlasti u poslove sudske vlasti po-
stoji u situaciji kbju predvida Zakon o sudovina: »Ministar
pravde pribavlja miljenje o stru¢nim, radnim j drugim uslovima
za_vrienje sudijske funkcije za sve prijavljene kandidate, od
kolegijuma suda, organa il; organizacija u kojima su kandidati
obavljali poslove pravne struke. Ministar pravde dostavlja milje-
nje iz stava 1. ovog ¢lana zajedno sa svojim mislieniem (podvu-
kao S. L.), nadlefnom tely Naredne skupitine« (&. 42. Zakona).
Za razliku od prethadnog, u ovom sluéaju uprava je ta koja se
»mesa« u sudstvo, ti. u niegova »personalna ovla&éenja«, &ime
ie na posredan na&in u velikoi meri anulirana ustavna odredba
prema koioj su »sudovi samostalni i nezavisni u svom radue
(¢l. 96. Ustava). U ovom kontekstu, moZe se postaviti i pitanje
»mesanja« zakonodavne vlasti u sudsku, s obzirom da Narodna
skupitina vigi izbor sudiia. Logika nacela podele vlasti. medutim,
padrazumevala bi i nezavisnost sudova u izboru sudijia (uz mo.
guci izuzetak predsednika Vrhovnee suda). Mnogo losi¢niiu  si-
tuaciju u pogledu izbora, medutim, predvida Zakon o javnom tu-

2% Uporedi: Slavoljub Popovié¢, Upravni spor u teorifi i praksi, Zavod
Za izdavamje udZbenika SRS. BReoorad 1968

*® Tako je, na primer. Slobodan Jovanovié isticao: »Pitanje o odnosy
izmedu upravne i sudske vlasti narotito se nostavljn kod administrativnih
sporova. Koja bi vlast, po naéelu nodele viasti. trebala da raspravlja te
sporave: sudska ili upgavna? {.) Ustanova administrativnih sudova pot-
puno  cdgovara nacelu pedele vlasti. Administrativni SpOIV  izazvan: su
nezakonitostima upravne vlasti: svoje nezakonitosti, ta je vlast dudna
sama sobom da ispravlja; u njenom je wiastitom interesu da dejstvuije
saobrazno zakenskim propisima: jedna administracija koja me bi u sebi
samoj sadrZavala sva jemslva protivu nezakonitih akata svojih organa, ne
bi bila dobra administraciia.« (Slobodan Jovanavié: O driovi, Trede pre-
gledano i dopunjeno izdanje, Geca Kon, Beograd 1922, str. 277, 281),

O pitanju odnosa uprave i sudstva u vezi sa upravnini sporovima kod
nas posebne jed i kod: Lijub, Radovanovié, RoZidar Protié, Iz upravrno-syid-
Skog postupka, Gena Kon, Beegrad, 1928; Danilo Danié¢, Razvo; administra-
tiviaog sudsiva u Srbiji. Geea Kon, Beosrad 1926, i dr.

0 Uporedi: Zbornik radova Ombudsiman — za¥titnik prava gradana,
Pravni fakultet u Novom Sadu, Novi Sad, br. 3—4, 1990; Stevam Lili& Za-
$to je Ustav Srbiju ostavio he; orthudsimana®, Arhiv za pravne i dmustve
ne nauke br. 2—3, 1991, sir. 261—272.
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Zilastvu,® prema kojem Republickog javnog tuZioca bira Na-
rodna skupstina, dok se za izbor ostalih tuzilaca predvida da
»Pre utvrdivanja predloga za izbor, Republicki javni tuzilac pri-
bavlja misljenje o struc¢nim, radnim 1 drugim uslovima za vrsenje
jamutui’ﬂla&ke funkf.iic £ Po pribavljenom misljenju (...)
Republicki javni tuzilac nrvrdu;e predlog kandidata (podvukac:
S. L) za izbor i dostavlja ga N.-.uudnr.:r] skupstini.« (¢l. 5, 31—33).
Iz prikazanog proizlazi da je javno tuziladtvo »nezavisnije« od
»nezavisnih i samostalnih« sudova, jer se, za razliku od izbora
sudija (i pored izricite ustavne odredbe o nezavisno] sudskoj
vlasti), uprava (1j. Ministar pravde) svojim »misljenjem« nec
»mesa« u javnotuzilacku funkciju.

d) Kao ilustracija »meSanja« uprave u stvari pravosuda,
moze da posluzi i reSenie iz Zakona o javiiom pravobranilastvu®
kuje predvida: »Funkciju Republickog javnog pravobranilastva
vr$i Republicki javni pravobranilac, kojeg postavlja Vlada {'pnd
vukao S. L.) na cetiri godine i moZe biti ponovo biran« (&l
Zakona). Kako se i poslovi javnoe pravobranilatva tr'!.dtumml
no smatraju spravosudnime ovlascéenjima (tj. u Sirem smislu
spadaju u sudsku vlasti), to se i ovde moZe govoriti o »uzurpaciji«
sudske vlasti od strane uprave.

V. UMESTO 7ZAKIJUCEA

Iz izloZene rasprave o ulozi i polozaju uprave i nacela
podele vlasti u ustavmom sistemu Srbije proizlazi da uloga i
poloZaj uprave mnieu konsekventno sprovedeni u skladu sa opstim
tradicionalnim standardima u praksi podele vlasti. Ova konsta-
tacija se moze ilustrovati i primerima duﬁk!nug smeSanja« sud-
ske vlasti u poslove uprave (i obrnuto) koji proistitu iz pojedinih
konkretnih 1E~§en1a u novom post-sccijalistickom zakonodavstvu
Srbije (npr. resavanje upravnih stvani od strane vrhovnog suda,
institucija upravnog spora, izbor sudijia i dr.). Tz tih razloga,
neophodno je inicirati ozbiline i produbljene rasprave od strane
kompetentnih institucija (npr. udruZenje pravnika, pravnih fa-
kulteta, nau¢nih instituta i sl) o otvorenim pitanjima transfor-
macije uprave i upravnih institucija u uslovima novih drustvenih
i pravmh realnosti. Ovaj zahtev posebno postaje aktuelan i u si-
tuaciji mogudih movih ustavnih promena, s obzirom na sve vedi
broj Mgumenmvamh ukazivania, ne samo wod strane politickih
faklora, veé i prawuh struénjaka, da Ustav Repwbllke Srbije od
1990. godine ne pru’a zadovoljavajuéi osnov i okvir korenitijih
refonmi onijentisanith u pravcu propulzivnog drusdtvenog razvoja
demokratskog politickog pluralizma i evropskih i svetskih stan-
darda razvoja pravne drZave i vladavine prava.

31 Zakon o javnom tuZilaitvu, SluZbeni glasnik Republike Srbije,
br. 43/91.

2 Zakon o javnom pravobranilastva, Sluzbeni glasnik Republike
Srbije, br. 43/9].
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