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ORGANIZACIONI POJAM UPRAVE

ll‘

U teorijskom odredivanju organizacionog pojma uprave, potrebno je od-
rediti upravu kao posebnu organizacifu, tj. kao poseban sistem organizacionih
celina koji kao sveoju osnovnu | trajnu aktivnost ima obavljanje upravne
delatnosti.

U organizacionom smislu, uprava se javlja kao sloZena upravna organizaci-
Ja sastavljena od brojnih | raznovrsnih organa | organizacionih oblika koji
uspostavijaju medusobnu komunikaciju na osnovu unapred utvrdenih pravila i
propisa. U Sirem smislu, sistem uprave u okviru drzavne organizacione struktu-
re, medutim, osim organizacionih celina u okviru posebne organizacione struk-
ture uprave, mozZe obuhvatati | organizacione celine u okviru drugih drzavnih
organizacionih podsistema (npr. sudova), kao | celine koje se nalaze van
organizacione strukture drZzave (npr. ustanove | preduzeca). U tom smislu,
teorijsko odredivanje organizacionog pojma uprave podrazumeva odreduvanje
posebnog organizacionog sistema koji obavlja upravne aktivnosti, kako u okviru
drZavne organizacione strukture, tako i van nje.”

Smatra se da je organizacija jedan od najvecih ljudskih izuma | da je pojava
organizovanja kolektivnog obavljanja rada na ostvarenju postavljenog cilja stara
koliko i samo ljudsko drustve®. Organizacija je proizasla iz nuZne podele |
povezivanja zajednickog rada, poSto bez toga covek ni svojim individualnim
naporam, niti prostim zbirom rada viSe ljudi, nije bio u stanju da obezbedi svoj
egzistencijalni | socijalni opstanak.?

Sam termin organizacija, medutim, relativnho je novijeg datuma. Kako
se navodi, izraz organizacija prvi put je upotrebljen pofetkom proslog veka
u jednom istorijskom delu o Napoleonu u kojem se govorilo o orgaizaciji
njegove vojske. U svom danasSnjem smislu i sadrZini, izraz orgaizacije poceo
je da se upotrebljava narocito u vezi sa organizacijom drZavne uprave posle
pojave dela Adminisirativna organizacija belgijanca Zirona (Giron) 1884. go-
dine. Nakon toga, upotreba izraza organizacija, osim u odnosu na drZzavnu
administraciju, prosirila se i na druga podruc¢ja (npr. u oblasti privrednih

* Or Stevan Lilié, profesor Pravnog lakulteta u Beogradu,

" Uporedi: Pavle Dimitrijevi¢, Jawna uprava, Nis, 19684 (str. 55-58),

? Uporedi: Inge Perko-Separovié, Teorija organizacije, Zagreb 1975 (str. 5); Nikola Stjepéano-
vi¢, Upravno prave u SFRJ (knjiga |), Beograd, 1973; Mijat Damjanovié, Oranizacija [ upravijanje,
Beograd, 1982, | dr.

T Uporedi: Pavle Dimitrijevié, Organizacija | metodi rada javne uprave, Beograd, 1953 (str.
64-72), | dr,
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preduzeca, industrijskih korporacija i finansijskih institucija, u oblasti pravo-
suda, javne i nedrzavne uprave, javnih sluzbi, itd).®

Osim toga, u struc¢noj literaturi se istiCe da je nase doba, doba organizacije:
nijedan znacajan drustveni poduhvat ne moZe da se ostvari ako nije prikladno
organizovan, ako ne postoje utvrdeni ciljevi, prikladno pripremljeni i obrazovani
ljudi, sredstva za rad |, pre svega, odgovarajuci oblik organizacionog poveziva-
nja.” Savremena organizacija ima sloZenu strukturu, ima viestruke funkcije, |
polje je raznovrsnih oblika koordiniranja, povezivanja u procesu rada Koji
pocivaju na neko] od nauéno utvrdenih metoda 1| tehnika, i karakterisu je
pluralitet | hijerarhija ciljeva, 5to znaci da organizacija, po pravilu, ima vise
ciljeva €ija je realizacija utvrdena prema odredenom prioritetu.®

U odredivanju pojma orgalzacije u teorijskom smislu polazi se, dakle, od
ciljeva, ljudl, sredstava | oblika povezivanja radi postizanja odredenog rezultata,
adnosno »..adekvatnog | celishodnog trajnog povezane grupe ljudi koja fe
formirana da kao samostalna celina sa potrebnim sredstvima radi na ostvariva-
nju odredenog cilja...«"

U teoriji se, osim pojma odreduju i tzv. elementi organizacije. Na osnavu
elemenata organizacije utvrduje se dali jedna ljudska skupina ima karakter
organizacije ili ne. Tako se, po pravilu, kao elementi organizacije javljaju: 1)
normatlvni (cilj), 2) subjektivni (ljudi), 3) materijaini (sredstva), 4) strukturaini
(organizaciona struktura) i 5) statusni (samostalnost v odnosu na druge).”

Il

Odredivanje teorijskog pojma uprave u organizacionom smisiu polazi od
odredivanja subjekta koji su ovlaséeni za vrienje upravnih aktivnosti.

Pre svega, vrSioci upravnih aktivnosti mogu biti subjekti koji se nalaze u
okvuiru posebne drzavne organizacije podstrukture upravnf organ. To su organi
uprave | posebne upravne organizacije koje raspolazu izvornim ovlaséenjima za
vrsenje upravnih aktivnosti, jer je upravnim organima vrsenje upravnih aktivnos-
ti osnovna delatnost. Organizaciona struktura upravnih organa je, po pravilu,
veoma slozena, a njihovi organizacioni oblici brojni | raznovrsni (npr. ministar-
siva, uprave, zavodi, direkcije i sl),

Ovlascenja za vr3enje upravnih aktivnosti, medutim, mogu imati i subjekti
ko)l se, takode, nalaze u okviru drzavne organizacione strukture, ali koji se ne
nalaze u sastavu organizacione podstrukture upravnih organa, ve¢ u okviru
organizacione podstrukture drugih drzavnih organa. Takvi subjekti su, recimo,
posebni ugovorni organi koji se nalaze u organizacionom okviru sudskih il|
zakonodavnih organa, ali koji ne obavljaju sudske ili zakonodavne, ved upravne
aktivnosti — na primer, tzv. sudska uprava i stru¢éna sluzba skupstine.

Najzad, odredena ovlas¢enja za vrienje upravnih aktivnosti mogu se pove-
riti i subjektima koji se ne nalaze u okviru drzavne organizacione strukture.

* Uporedi: Slavoljub Popovi¢, Branislav Markavi¢, Rajko Kuzmanovié, Osnovi nauke o upravija-
nju, Beograd, 1994 (str, 47). s

% Uporedi: Dragoljub Kavran, Navka o upravijanju (organizacija, kadrovi, rukovodenial, Beog-
rad, 1991 (str. 1).

" Uporedi: Dragoljub Kavran, Nauks o upravljanu (organzacija, kadrovi, rukovodenje), Beog-
rad, 1991 (str. 201); Pavile Dimitrijevié, Osnovi upravnog prava, Beograd, 1983 (str, 135-147) | dr.

" Uporedi: Pavie Dimitrijevié, Javna uprava, Ni&, 1964 (str, 60).

% Uporedi: Eu gen Pusi¢, Nauka o upravi, Zagreb, 1973; Pavie Dimitrijevié, Organizacia i metod

rada javne prave, Beograd, 1959; Nikola Stjepanovic, Upravno prave u SFRJ (knjiga 1), Beograd,
1973, i dr.

100



Kako ovi subjekti, buduci da se ne nalaze u sastavu drZave, nemaju izvarna
ovlascenja za vrienje upravnih aktivnosti, ta im se ovliaséenja moraju poseb-
no zakonom poveritl. Subjekti kojI se ne nalaze u avkiru drzavne organizacio-
ne strukture | kojima je na osnovu zakona povereno ovlascenje za vrienje
upravnih aktivnosti nazivaju se nedrZzavni subjekti sa javnim oviascenjima.
Karakteristicno je da nedrZzavni subjekti kao svoju osnovnu delatnost ne vrie
upravne aktivnosti, vec neke druge poslove zbog kojih su obrazovani (npr,
Skole u oblasti obrazovanja, bolnice u oblasti zdravstva, preduzeéa u oblasti
privrede, udruZenja u oblasti ostvarenja svojih ciljeva itd). Medutim, ukoliko
se oceni da je radi efikasnijeg i racionalnijeg obavljanja osnovnih delatnosti
nekih nedrZzavnih subjekata korisno da im se povere i javna ovlascenja za
vrsenje upravnih aktivnosti, to se moze uéiniti zakonom, NedrZzavni subjekti
kojima se poveravaju javna ovlascenja su narocito tzv. javne ustanove (npr.
univerzitet - koji imaju upravna ovlascenja da odluéuju o statusnim pitanjima
studenata), Javna preduzeca (npr. elekrodistribucija — koja ima upravna
ovliascenja da odluéuje o ukljuéivanju i iskljuivanju elektricne energije
korisnicima) | udruzenja gradana (npr. udruZenje novinara — koje ima uprav-
na ovlascenja da odluduje o pitanjima radnog | penzijskog staza svojih
glanova).

Kao vrsioci upravnih aktivnosti mogu se, medutim, osim navedenih
pojaviti tzv. administrativne agencife kao subjekti sa specifiEnim pravnim
statusom | ovlad¢enjima. Administrativne agencije su subjekti koji, sa jedne,
imaju potpunu samostalnost u odnosu na drzavu koja ih je obrazovala, ali sa
druge strane, oni nisu samostalni nedrzavni subjekti u smisiu ustanova |
preduzeca. Karakteristicno je da osim upravnih oviascenja, administrativne
agencije raspolazu i odredenim oviascenjima sudskog karatera (tzv. oviasce-
njima za adudikaciju), kao i odredenim ovlascenjima zakonodavnog karakte-
ra (tzv. delegirana legisiativna oviascenja)® Administrativne agencije kao
vriioci upravnih aktivnosti karakteristitne su, pre svega za pravni sistem
SAD (npr. Transit Authority, kao administrativna agencija za pitanja saobra-
caja), ali se javljaju i u pravnim sistemima drugih zemalja, kao 5to je
Francuska (npr. CNI/ - Commision nationale pour l'informatique et des liber-
tes, kao tzv. nezavisno upravno telo za informatiku i slobode).'” | u nasem
pravnom sistemu, medutim, postoje neki subjekti koji bi se mogli odrediti kao
»nezavisna upravna tela«, jer, iako prevashodno imaju upravna oviaséenja
(npr. donoSenje upravnih akata), raspolazu i odredenim ovlaséenjima »sud-
skog« | »zakonodavnog« karaktera. To bi bio sluéaj, recimo, sa Saveznom
Izbornom kemisljom (i drugim izbornim komisijama).'"

* Walter Gellhorn, Clarck Byse, Administrative Law — Cases and Comments (Sixth Edition), The
Foundation Press, Mineola, NY, 1974, 1 dr.

" Uporedi: Herbert Maisl, E'tat de la legistation francais et lendesces da la jurisprudence
reallives 4 la protection des dOnnes personélles, Revue international de droit comparé. o. 3, 1987, i dr.

"' Tako, prema Zakonu o izboru saveznih poslanika u Vede gradana Savezne skupstine (Sl
SRJ 40/92), Savezna izborna komisija; 1) stara se o zakonitom sprovodeniju izbora; 2) pratl primenu |
daje misljenja i objadnjenja u vezi sa primenom ovog zakona; 3) uskladuje rad izbornih komisija u
postupku sprovodenja izbora; 4) utvrduje jedinstvene standarde za izborni materijal; 5) propisuje
abrasce za sprovodenje izbarnih radnji propisanih ovim zakonom; 6) propisuje pravila za sprovode-
nje izbornih radnji utvrdenih ovim zakonom; 7) odreduje izbarne akte koji joj se dostavljaju; 8)
propisuje naéin proglasavanja izbornih lista; 9) odreduje nadin rukovanja | Suvanja izbornog
materijala, 10) objavljuje konaéne ukupne rezultate izbora; 11) podnosi izvesta] Vedu gradana o
sprovedenim izborima; 12) obavija i druge poslove utvrdene ovim zakonom (€l 31.). Osim toga,
protiv reSenja nadleine (republicke) izborne komisije kojim je odbagen ili odbijen prigovar (zbog
nepravilnosti u postupku kandidevanja i sorovodenju izbora) moZe se podneti prigovar Savezno|
izbornoj komisiji (1. 101-104). Protiv reSenja Savezne izborne kojim je odbaéen ill odbijen prigovor
mole se izjaviti Jalba Savezne ustavnom sudu (&l 105],
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Tradicionaino, u odredivanju teorijskog pojma uprave kao organizacije
polazilo se od odredivanja tzv. organskog pojma uprave. Za razliku od utvrdivanja
organizaconog pojma uprave, kao sloZzbenog organizacionog sistema vrsilaca
upravnih aktivnosti u okviruy upravnog sistema za socijalnu regulaciju, utvrdivanje
ogranskog pojma uprave polazi od koncepcije da se vrienje uprave svodi na
vrienje upravne vlasti od strane organa drzavne uprave. Odredivanje organskog
pojma uprave podrazumeva utvrdivanje posebnih drzavnih organa kojima je
povereno vrsenje drzavne uprave, shvadene u smislu vrienja upravne funkcije
vlasti. Umesto odredivanja uprave u smislu organizacionog sistema (ti. organiza-
cioni pojam uprave), treba samo odrediti pojam uprave na osnovuy nomenklature
(spiska) drzavnih organa koji su odredeni zakonom i Kojima je povereno vrienje
upravne vlasti (tj. organski pojam uprave). U tom smislu, za upravu se cesto
upotrebljavaju izrazi kao §to upravni aparat, upravna masinerija i sl.

Organski pojam uprave svodi se na skup drzavnih orana koji su odredeni
zakonom | kojima je pavereno vrsenje drZavne uprave kao jednog oblika drzavne
viasti. Sa teorijskog stanovista, prema ovom shvatanju, organski pojam uprave
obuhvata samo organe drzavne uprave, a ne ostale vriioce kako u okviru driavne
organizacione podstrukture upravnih organa i drugih drzavnih organa (npr,
posebne upravne organizacije, sudsku upravu, struéne sluzbe skupstine | dr),
tako i u okviru organizacione strukture nedrzavnih subjekata sa javnim ovlasce-
njima za vrienje upravnih aktivnosti (npr. Javne ustanove i javna preduzeca).

lako je teorijsko odredivanje uprave kao organizacije sa stanovista organ-
skog pojma danas prevazideno, i zbog toga u teoriji uglavnom napustena, neki
nasi autori, posebno Pavie Dimitrijevic | Ratko Markovic, polaze od toga da...
uprava u organskom smislu obuhvata organe koji pripadaju drzavnom aparatu,
te se za njihovo 0znacavanje upotrebljava termin »driavna uprava«, tako da
uprava u organskom smislu kod nas ima Znacenje »drZavna uprava«. Kod
odredivanja koji sve organi spadaju u grupu koja se oznadava kao »Upravas,
treba poci od ustavnih i drugih odgovarajucih propisa.” | drugi nasi autori
(posebno Z. Tomid) jos uvek odreduju upravu u smislu da je. ...drzavni organ
uprave relativno zaseban tip organizacione jedinice drzavne masinerije, name-
njene u prvom redu preduzimanju upravno-autoritativnih aktivnosti.'"

Osim toga i drugi nasi autori (npr. D. Milkov) danas polaze od tradicionalne
organske koncepcije drzavne uprave, a u okviru toga i od njenih obelezja koja
proistiéu iz vaZedih zakonskih propisa isticu da organi uprave, kao drZavni
organi, spadaju u kategoriju drzavnih argana i kao takvi imaju sva obelezja koja
Inace imaju i drugi drzavni organi. Istovremeno, to znaéi da organi uprave
prestavljaju subjekte koji u ime i za radéun arzave obavljaju odredene drzavne
zadatke i posiove. Medutim. organi uprave imaju i odredene specificnost koje ih
odvajaju od drugih drzavnih organa. Bitno obelezje organa uprave tice se
niihove osnovne delatnosti. U tom smislu, za organe uprave moze se redi da
predstavijaju posebnu vrsiy drzavnih organa osnovanih za vrsenje upravne
delatnosti kao svoje osnovne delatnosti. Ostala obeleZja organa uprave izvede-
na su iz ove njihove osnovne karakteristike. '

Prema ovom shvatanju, za koje se moZe reéi da umesto od teorijskog

pojma, polazi od tzv. Zakonskog pojma uprave, posebna obeleZja organa uprave
bila bi:

¥ Uporedi: Pavie Dimitrijevic, Aatko Markovic, Upravno pravo, Beograd, 1986, str. 15-17.
" Uporedi: Zoran Tomi¢, Upravno prave, Beograd, 1991 {str. 200).
" Uporedi: Dragan Milkov, Organizacija uprave, Novi Sad, 1993 (str. 8-9),
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a) mogucnost autoritativnog istupanja (5to znadi da pojedincima i organiza-
cijama mogu nametati odredeno ponasanje i protiv njihove volje, donosenjem
upravnih akata i vrsenjem upravnih radnji).

b) organi uprave neposredno rade na ostvarivanju javnog interesa (5to
znaci da neposredno primenjuju zakone i druge opste akte u posebno propisa-
nom upravnom postupku);

c) organi uprave su jedina vrsta drzavnih organa koji imaju oviaséenje da
neposredno primenjuju fizicku prinudu (stim Sto neposrednu fiziéki prinudu ne
mogu vrsiti svi, ve¢ samo odredeni organi uprave):

d) za organe uprave vaZi specifican naéin osnivanja (pravilno je da se, u
zavisnosti od znacaja, organi uprave osnivaju ustavom ili zakonom, ali se oni
mogu osnivati | podzakonskim opstim aktima viade: prema vaZeéim propisima,
u Srbiji se organi uprave osnivaju ustavom i zakanom, u Crnoj Gori se osnivaju
zakonom, ali se pojedini organi uprave mogu osnivati | propisom vlade, dok se
na saveznom nivou, organi uprave osnivaju uredbom vlade, a ne zakonomj;

e) za organe uprave karakteristitno je zakonsko, uz izizetke, odredivanje
delokruga i nadleZnostl (u smislu odredivanja kruga zadataka i poslova, odnos-
no oviascenja i obaveze da te zadatke i poslove obavljaju);

f) organi uprave se danas kod nas osnivaju na monokratskom (inokosnom)
principu (za razliku od ranijeg perioda kada su se organi uprave osnivali | po
kolegijalnom principu);

g) organi uprave nemaju svojstva pravnog lica (5to znaci da predstavijaju
subjekte koji delaju u svoje ime i za svoj radun, ve¢ u ime | za racun drZave);

h) organi uprave uZivaju odredenu samostalnost u radu, ali ne i nezavisnost
(kao Sto je to, recimo sluéaj kod sudova, jer im se mogu izdavati opite smernice
| uputstva za rad).

v.

Pri odredivanju teorijskog pojma uprave u organizacionom smislu, pravi se
razlika izmedu drZavne uprave, sa jedne | Javne uprave, sa druge strane.

Dok je izraz drzavna uprava, kao 3to je izloZeno, karakteristican za one
koncepcije koje polaze od stanovista da organizacioni pojam uprave treba odrediti
kao organski pojam uprave, u smislu da drZavna uprava obuhvata samo organe
drZavne uprave kao vrSioce upravne vlasti, dotle se (naroéito u anglosaksonskoj i
fransuckoj | nemackoj struénoj literaturi), mnogo &esée koristi javna uprava (odnos-
no, javna administracija).™ Ove zbog toga $to se u ovim zemljama vrienje upravnih
aktivnosti ne shvata iskljucivo kao vr$enje upravne vlasti, ve¢ | kao obavljanje
drugih delatnosti koje nemaju autoritativnih obelezja. U ovim zemljama javna
uprava (javna administracija), u prvom redu, oznacava struéni deo drzavne upravne
organizacije (koja se razlikuje od tzv. posfovne uprave privrednih korporacija), ali |
nedrzavne vrsioce uprave (javne ustanove i javna preduzeca), a Gesto i lokalnu
samoupravu (npr. opstine i druge teritorijalne zajednice javnog karaktera),

Prema tome, u teorijskom smislu, pojam javna uprava je $irl pojam od
pojma drZavne uprave, jer oznacava sve vriioce upravne delatnosti, kako u
okviru drzavne organizacione strukture (upravne organe i druge drzavne organe
koji su ovlaScéeni za vrSenje upravnih aktivnosti), tako | van nje {nedrzavne
subjekte sa javnim ovlascenjima), a ne samo drfavne organe uprave vriioce
upravnih aktivnosti.

*!' Uporedi: Pavle Dimitrijevié, Javna uprava, Nig, 1964: Lado Vavpetic, Temelini pojmi nase
javne uprave (1 { i), Ljubljana, 1962-63; Leon Gerskavié, Nauka o administraciii, Beograd, 1856, i dr.
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V.

Kao vrsioci uprave mogu se, osim upravnih organa drzave, pod odredenim
uslovima javiti i tzv. nedrZavni subjekt! sa javnim oviascenfima (npr. ustanove,
javna preduzeca, udruZenja i dr.). NedrZzavni subjekti kao svoju osnovnu delat-
nost ne obavljaju upravnu delatnost, ve¢ neku drugu odgovarajuéu osnovnu
delatnost (npr. proizvodnja, pruZenje usluga i sl). Medutim, nedrzavnim subjekti-
ma moZe se na osnovu zakona poveriti vrSenje upravne delatnosti kao dopunske
delatostl. Da bi jedan nedrzavni subjekt mogao da obavlja upravnu delatnost kao
svoju dopunsku delatnost potrebno je da ima zakonom utvrdena javna ovlasce-
nja. Medutim, kako je pojam javnih ovliaiéenja Sirl pojam od ovladéenja za
vrienje upravne delatnosti, to je u svakom konkretnom sluéaju potrebno utvrditi
da li poverena javna ovla3cenja jednom nedrZavnom subjektu sadrze i ztv.
upravna javna ovlacenja, tj. javna ovladéenja da vr$i aktivnosti u okviru upravne
delatnosti. Prema tome, nedrZzavni subjekti mogu se javiti kao vrioci upravne
delatnosti (u smislu dopunske delatnosti u odnosu na svoju osnovnu delatnost) u
slu¢aju kada im je zakonom poverena moguénost da vrie wupravna Javna
ovlascenja.'®

Pojedini nasi autori (posebno S. Popovi¢) razlikuju driavnu upravu od
nedrZavne Javne uprave. Ova shvatanja bila su naroéito zastupljena kod nas u
tzv. periodu deetatizacije, kada se iz rezima administrativnog socijalizma prela-
zilo u reZim samoupravnog socijalizma, pa se i nedrZavna uprava oznadavala
kao nedrZavna javna uprava.'" Prema ovom shvatanju, razlikovanje drzavne |
nedrZzavne uprave ne polazi od stanovidta da vrienje upravnih aktivnosti pred-
stavija vrSenje upravne delatnosti, ve¢ da se radi o vrdenju upravne funkcije kao
posebnog oblika drZavne vlasti, samo 5to se moZe praviti razlika u pogledu
formalne uklju€enosti vrSioca u okviru drZavne organizacione strukture.

Vi,

Upravne organizacije mogu se klasifikovati prema razligitim kriterijumima.
Tako se prema cilju mogu razlikovati upravne organizacije koje upravnu delat-
nost obavljaju kao svoju osnovnu delatnost (npr. drZavna uprava) od upravnih
organizacija koje upravnu delatnost obavljaju kao svoju dopunsku delatnost
(npr. nedrZavna uprava). Zatim, prema stepenu samostalnostl upravne organi-
Zacije mogu se razlikovati na upravne organizacije u uzem smislu (npr. drfavna
uprava i nedrzavna uprava) od upravnih organizacija kao organizacionih celina
Koje nisu samastalne u odredivanju svojih ciljeva (npr. upravni organi). Konag-
no, upravne orgaizacije mogu se razlikovati prema organizaciono] pripadnosti
na upravne organizacije u sastavu drZavne organizacione strukture (npr. drZav-
na uprava) od upravnih organizacija van sastava drZavne organizacione struk-
rure (npr. nedrZavna uprava), itd. Ostim toga, upravne, orgaizacije mogu se
prema veli€inl razlikovati na velike upravne sisteme (npr. javna uprava, drZavna
uprava | nedrZavna uprava), na srednje upravne organizacije (npr. upravni
organi) i na manje upravne organizacije (npr. lokalna samouprava). Veliki i
srednji upravni sistemi mogu se dalje razlikovati na pojedine unutrasnje organi-
zacione jedinice (npr. sektori, odeljenja, siuZbe, i sl). Klasifikacija upravnih

*! Uporedi: Stevan Lili¢, NedrZavni subjekti sa javnim oviaScenjermn kao wrsioci uprave, Pravni
Zivol, br. 3, 1B83; Dragan Milkov, Karakter | sustina favnih ovlasdenja, Pravni Zivot, br. 3, 1983, | dr.

! Uporedi: Slavoljub Popovié, Organizacija i funkcionisanje uprave u samoupravnom sistemu,
Beograd, 1978; Slavoljub Popovié, Upravno pravo — opsli deo, Beograd, 1989, i dr.
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organizacija, medutim, u velikoj meri zavisi od kankretnih arganizacionih oblika
pojedinih upravih sistema.

Polazeci od kombinacije kriterijuma stepena samostalnosti i organizacio-
ne pripadnosti upravne organizacije mogu se klasifikovati na relativno samostal-
ne upravne organizacije u uZem smislu koje se nalaze u sastavu drzavne
organizacione strukture i na upravne organe kao relativno nesamostaine organi-
zacione celine u sastavu drZavne organizacione strukture.

Prema tome da |i upravnu delatnost obavljaju kao svoju osnovu delatnost
ili je obavljaju kao dopunsku deltanost, upravni organi u okviru jedne upravne
organizacije mogu se dalje klasifikovati na organe uprave | na posebne upravne
organizacije. Organl uprave su upravni organi koji upravnu delatnost obavljaju
kao svoju osnovnu delatnost dok su posebne upravne organizacije upravni
organi koji upravnu delatnost obavljaju kao svoju dopunsku delatnost, | organi
uprave | posebne upravne organizacije osim upravne delatnosti obavljaju
i odredene struéne poslove. Medutim, dok organi uprave struénu delatnost
obavijaju kao svoju dopunsku delatnost (s obzirom da kao osnovnu obavljaju
upravnu delatnost), dotle upravne organizacije obavljaju struénu delatnost kao
svoju osnovnu delatnost (a kao dopunsku obavljaju upravnu delatnost), | ob-
rnuto. Prema tome, pojam upravni organi obuhvata kako organe uprave (koji
upravnu delatnost vrie kao osnovnu delatnost, dok struénu delatnost vrie
kao dopunsku delatnost), tako i posebne upravne organizacije (koje struénu
delatnost vrie kao osnovnu delatnost, dok upravnu delatnost vrie kao dopunsku
delatnost).

Organi uprave, kao posebna vrsta upravnih organa, takode se mogu dalje
razvrstavati prema rali€itim kriterijumima, Tako se mogu razlikovati vrste oblici
organa uprave. lako razlikovanje organa uprave na vrste i oblike nije uvek jasno
i doslednao, obiéno se uzima da klasifikacija organa uprave na vrste podrazume-
va podelu organa uprave prema nekim njihovim opstim karakteristikama koje
ovi organi imaju u veéini pravnih sistema (npr. centralni i necentraini, vigi i nizi,
civilni i oruZani, itd), dok klasifikacija organa uprave na oblike podrazumeva
podelu organa uprave prema nekim njihovim posebnim karakteristikama koje
ovi argani imaju u odredenom pravnom sistemu (npr. ministarstva, posebne
upravne organizacije, inspektorati, direkcije iitd).” Kako, medutim, razlikovanje
vrsta od oblika organa uprave nema neki poseban teorijski, ve¢ u najboljem
slu€aju samo praktiéni znaéaj, dace se pregled vobicajene kiasifikacije organa
uprave (prema razli¢itim kriterijumima),

1) Centralni organi uprave i necentralni (periferni, podruéni) organi uprave
(prema teritorijalnom momentu);

2) Vrhovni (najvisi), srednji (intermedijalni) i lokalni (najniZi) organi uprave
(prema opstem hijerarhijskom poloZaju);

3) Visi organi uprave i niZi organi uprave (prema posebnom hijerarhijskom
polozaju);

4) Prvostepeni organi uprave (organi uprave nizega stepena) i drugostepeni
organi uprave (organi uprave viseg stepena) - prema ovlaséenju za donosenje
odluka i reSavanju po pravnom sredstvu;

3) Inokosnl {monokratski) organi uprave | kolegijalni (kolektivni) organi
uprave (prema tome da i oviaséenjima raspolaze jedno lice ili kolektiv):

6) Nadzorni organi uprave (koji vri nadzor) i nadzirani organi uprave (nad
kojim se vrsi nadzor) organi uprave (Prema nadzornim ovladienjima);

7) Samostalni organi uprave i organi uprave u sastavu samostalnih (prema
stepenu funkcionalne i orgaizacione samostalnosti);

* Uporedi: Dragan Milkov, Organizacija yprave, Novi Saa, 1993 (str. 17-18).
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8) Opsti organi uprave i posebni organi uprave (prema op3tosti, odnosno
specijalizaciji za pojedinu vrstu poslova) — organi za poslove tzv. opste uprave |
organi uprave za pojedine specijalizovane oblasti (npr. unutrasnji poslovi,
finansije, zdravstvo, privreda, turizam, itd);

9) Operativni organi uprave, Inspekcijski organi uprave i| egzekutivni organi
uprave (prema tome da |i su operativho angazovani u primeni propisa, npr.
dono3enje resenja u upravnom postupku; da li vrse inspekcijske poslove, npr.
inspekcijski nadzor, odnosno da li neposredno izvrsavaju re5enja, npr. prinudno
iseljenje iz stana),

10) Civiinl organi uprave i vojnl organi uprave (prema ovlascenju za
upotrebu oruzja);

11) Vojnl organi uprave i policijski (milicija) organi uprave (prema cilju:
odbrana od napada spolja ili odrzavanja javnog reda i mira, i prema vrsti
naoruZanja: teSko naoruzanje za oruzane sukobe Sirih razmera ili lako naoruza-
nje za zastitu javnog poretka);,

12) Saveznl, republicki i pokrajinskl organi uprave (u slozenim, federainim,
drzavama, prema ovlasc¢enjima i podrucju);

13) Regionalni, gradski i lokalni (opstinski) organi uprave (prema podrucju i
stepenu samoupravnih ovlascenja), itd.

14) Ministarstva, organi uprave u sastavu ministarstva, inspektorati, uprave
(kao osnovni oblici organa uprave prema nasim vazecim propisima);

15) Sekretarijati, zavodi, direkcije (kao osnovni oblici posebnih upravnih
orgaizacija prema nasim vaZeéim propisima),™

VIl.

Odrediti teorijski pojam uprave u organizacionom smislu znac¢i odrediti
pojam upravne organizacije.

Teorijski posmatrano, vrsenje upravnih aktivnosti dobija svoj institucionalni
i organizacioni okvir obrazovanjem upravne arganizacije. U tom smislu, upravna
organizacija je takva organizacija u okviru koje ljudi obavljaju upravne aktivnos-
ti kao svoje stalno zanimanje na osnovu unapred odredene i trajne podele
ovlaidéenja i duZnosti, Kao posebna vrsta organizacije | upravne organizacije
podrazumevaju kolektivni rad i saradnju ljudi radi ostvarivanja postavijenog
cilja. Kako je vrienje upravnih aktivnosti glavni cilj i najvazniji razlog obrazova-
nja upravnih organizacija, to se | vrsenje upravnih aktivnosti javlja kao osnovna
delatnost upravnih organizacija.

Kao i svaka druga organizacija, i upravna organizacija ima sledece elemen-
te. 1) cilj (vrsenje upravne aktivnosti), 2) ljudi {oviascena lica koja obavljaju
konkretne upravne poslove | zadatke), 3) sredstva (materifaina | finansijska
sredstva kojim raspolaZu oviacena lica), 4) organizaciona struktura (funkcional-
na i organizaciona podela rada | ponovno povezivanje pojedinih radnih operaci-
ja radi ostvarivanja krajnjeg efekta), 5) autonomija (odgovarajuca formaina i
fakticka samostalnost u obavijanju poslova i zadataka),

U svom konkretnom obliku, upravne organizacije mogu se, pre svega, javiti
kao upravni organi, tj. kao organi uprave i posebne upravne organizacije, zatim
kao organizacione celine u okviru drugih drZavnih organa, kao | samostalni organi
regionalne i lokalne samouprave. Osim toga, upravne organizacije mogu se javiti |
kao nedrZavni subjekti sa javnim oviasé¢enjem za vrienje upravne delatnosti.

" Uporedi: Pavle Dimitrijevi¢, Osnovi uprawnog prava, Beograd, 1983, (str. 151-154), Dragan
Milkov, Organizacija vprave, Novi Sad, 1993 (str. 17-26). i dr.
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Prema tome, upravna organizacifa, tj. teorijski pojam uprave kao organizacije
se mofe odrediti kao ona organizacija koja kao svo] esnovni cil] ima vrSenje
upravnih aktivnostl. Upravna organizacija svoj cil] ostvaruje obavljanjem konkret-
nih poslova i zadataka od strane ljudi sa odgovarajué¢im duZnostima i ovlascenji-
ma, koridéenjem odgovarajucih sredstava u okviru odgovarajuce organizacione
strukture, uz odgovarajucu anatomiju u odnosu na druge arganizacije.

Abstract
PROF. DR STEVAN LILIC
THE ORGANIZATIONAL MEANING OF ADMINISTRATION

The author deals with the traits of theoretic meaning of administration in crganizatio-
nal sense, differeing the notions of state administration and public administration and
giving the elements for that, concluding that to determinate this notion means to
determine the notion of administrative organization, the basic objective of which is to
implement the administrative activites whose elements are: objective, people, means,
structure and autonomy.
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