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STEVAN LILIC

SAVREMENE TENDENCIJE UPRAVNE
REFORME

— Aktuelna pitanja vpravnog, radnog
i svojinskog zakonodavstva -

Jedan od najvaznijih zadataka kod nas je upravna (administrativna)
reforma i reorganizacija uprave na savremenim osnovama.! Upravna
reforma moie se posmatrati sa razlicitih aspekata. Kako se, izmedu
ostalog, isti¢e ...na negativan naéin, upravna reforma bi se mogla st--
nisati kao »veitacko uvodenje upravnih promena nasuprat otporu.’

Dr Stevan Lilié, profesor Pravnog fakulleta v Beogradu,

: Upcredi: Jay Schafritz, Albert Hyde, Classics af Public . Adminseration, Brooks, Cole,
Pacific Grove, Ca, 1993; Handbook af Public Adminisration, Tossey-Bass, San Prancisco - Oxford,
1990: Ferrel Heady, Public Administration - A Comparative Perspective, Murcel Dekker, New
York - Basel - Hong Kong, 1992, G. Downs, P, Larkey, The Search for Government Efficiency,
Random House, New York, 1986; J, Knott, G. Miller, Reforming, Bureaucracy: The Poliics of
Irsiutiona! Choice, Prentice FHall, anf-i:wnud Clifs, N. 1., 1987; A. Kakabadze, B, Brovetio, K.
Holzer, Management Development and the Pubiic Yector, fwc.bury, L98E: B, Chelinsky, £ ‘Evaluation
des Programmes awe Etats Unis, Politique ot Management Public, No. 2, June 1985, H.U. Derlien,
[mplementations Probleme: Biirokratische Innefizienz Oder Polidsche Programme Fenler?, Verwal-
Lung-«:archw 1984; [0, Kavran, Laws and Regulations in Government Information Systerns, Lnited
Nations, DTCD/DAD, 1989; R. Denhardt, Theores of Pubiic f)rq.:r:zmwnr Brooks-Cole, Mon-
rerey, 1984; G. Caiden, Adminisrrative Reform, Aldine Publications, 1969, 1 dr.

* {Jporedic G, Caiden, Adminismative Reform, Albine Publicavons, 1969,
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Strategije upravne reforme razlikuju se od zemlje do zemije. Me-
dutirz, Cetint glavne grupe obelezja oznacavaju strategije koje su se javile
u toku poslednje dekade.” Prva grupa mogla bi se oznafiti nazivom
institucionalno-legalisticke strategije. Bitno obeleZzje ovih strategija je
da odluke kojima se sa-vrha kontrolife drzavna organizacija i odluduje
O lpu, dometu § sadrzaju reforme donose tvorel politike u parlamentu
1 uizvrSnim organima (vladi). U Francuskoj, gotovo sve upravne reforme
koje su vi$ene posle 1981. godine, sprovodene su ili na osnovu zakona
(npr. ¢ nacionalizacyji, javnim sluzbenicima, decentralizaciji) ili dekreta
{(akata mmistarsiava), koje je predlagalo ministarsivo nadlezno za uprav-
nu reformu {od julz 1984. godine — Ministarstvo za reformu uprave.*
Druga grupa strategija mogla bi se oznaditi nazivom eksperimentalno-
-projektivne strategije. Ova grupa strategija razvija model reforme i
eksperimentalno ga primenjuje u nekim delovima (npr. u Francuskoj
u departmanima, u Nemackoj u provincijama) pre postizanja saglasnosti
0 modelu 1 pre donosenjz odluke da se ova) model primeni na celoj
teritoryi zemije (npr. Cuvena reforma »uprava na usluzie — tzv. admi-
nistration & votre service« u Francuskoj). Treda grupa, kompenzatorno-
participativiie stralegije, usmerena je na decentralizaciju, odnosno
prodirenje javnog sektora kroz nacionalizaciju ili na pojednostavijenie
birokratskog postupka, kao 1 povecanje udeica gradana.® Centralno pi-
tanje Cetvrte grupe strategija upravne reforme, je organizaciona struk-
lura ministarstava | organz uprave, povedana koordinacija izmedu
organa, cime se izbegava paralelizam i preklapanje, pobolj§ana organi-
zacionz ficksibilnost u cilju prilagodavanja ubrzanim promenama u po-
htickom okruzenju, uslovima trzista il drudtva. Ove strategije ispituju
metode | tehnike upravljanja javnim sektorom, donosenja odluka, po-
stupke 1 allernativne pristupe u rukovodenju (uz participaciju, auto-
kratskc, demokratsko, liberalno), kvantitativne melode, uvodenje
nformacione tehnologije, uvodenije ili oZivliavanje upravijackih konce-
pata kac §to su »upravljanje putem ciljeva« (tzv. »MBO«, 1j. Manage-

* Uporedi: Dragoljub Kavran, Elements for Adminisirenve Reform and Reorganizatior,
relera na Medunarodnom seminaru odrZan od 1. do 9. sepiembra 1990, godine u Ulanbator,
Mongolija, sir. 1-3.

' Uporedi: G. Titnsit, Administrasion e Pésazs, Presses Universitaires de France, Paris,
1987.

- Uporedi: G. Timsit, Adminisiration er Féiats, Presses Universitzires de France, Pams,
1987
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ment By Objectives), »upravljanje putem rezultata« (tj. Management
By Results), »nuito budZetiranje« (tj. Zero Base Budgeting) | njegove
varljante, itd. Sva navedena pitanja su usmerena na porast produktiv-
nosti 1 na povecanje rezultata pojedinaca i organa, na nivou vlade ili
na nivou pojedinth sektora.

Obuhvatnije upravne reforme mogu sadrzati elemente svih stra-
tegya. Pa ipak, sto je reforma obuhvatnija, njeno sprovodenje izaziva
vecl otpor, a ¢esce su i greske i naknade krize zbog neispunjenih oceki-
vanja u pogledu promena. Mada je zahtev za upravnom reformom u
ma kom obliku prisutan u politickom okruzenju gotovo svake zemlje,
pojam upravne reforme u post-komunistickim zemijama sasvim je razlicit
od pojma upravne reforme u trzidnim drustvima.® Upravna reforma mora
biti vrednosno erijentisana, obuhvatna i mora uZivau jaku podriku od
politicke vlasti jer je za administrativne reforme u ovim zemlja karak-
tenistiéna jaka »lranziciona turbulencija.«’ ;

Da bi se shvatile osnovne ideje 1 da bi one mogle da se primene,
necphodno je da se iz osnova promeni predstava o ulozi dezavne or-
ganizacije u zemalja u prelaznom periodu, u skladu sa njenim kultur-
nim, ckonomskim : tehnoloskim okruzenjem i previadavajuéim politié-
kim trendovima: kakva je upravna reforma neophodna posle uveodenja
viscpartijskog sistema i prelaska sa centralno-planske privrede sa iner-
tnom drzavnom organizacijom. Treba istaéi da ukoliko zemlje u pre-
laznom periodu ne prihvate potpunu promenu u drzavnoj strukturi i
njeno) visckoj piramidi viasti, ukoliko ne preispitaju svoje funkcije i
nacin delovanja (modus operandi) | koliko ne podignu nivo profesio-
nalnih 1 upravljackih sposobosti upravna (i ckonomska) reforma nece
biti nemoguca. Prelazak na trzidnu privredu dozvoljava daleko manje
birokratije, odugovlaéenja, sporosti ili elemenata birokratske kontrole
nad ckonomijom, nego sto je to jo§ uvek uobiéajeno u mnogim biviim
socijalistickim zemijama u prelaznom periodu.»®

—— i

; Uparedi: Joachim Jens Hese, Admintseanve Transiion in Ceneral end Fasien Europe
~ Towards Public Secior Reform in Posr-Communist Societics, Blackwell Publishers, Oxford, 1993,

? Upareds: Sievan Lili€, Turbuience in Adminisiraitve Transition {From Adminisradon os
fruirument of Goverrunent o Administration ay Public Service), Third International Conference,
»New Challenges for Public Administration in the Twenty-lfirst Century: efficient civil service
and decentralized public administrations, International [nstituze of Administrative Sciences {Brus-
scis), Beijing, October 1996,

2 Uporediz Diragolivb Kavran, Elements jor Admunistrative Reform and Reorganization,
referal nz Medunarodnom seminaru odrfan od 1. do 9. septembra 1990, godine u Ulanbatomn,
Mongolija, str, 1-3.
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Niz indikatora (neefikasnost v radu, politicko naslede, enormmi
trofkovi, nezadovoljavajuca struénost, nizak tehnolosk! nivo, itd.}, ne-
dvosmisleno ukazuju na-okolnost da su sazrell usjovi za razmatranje
pitanja u vezi sa 0SOOVIIM Ofijentacijama i pravcima saviemene upravne
reforme 1 u naso) zeml), :

U ovom kontekstu, i paraleino sa prevazilaZenjem zastarclih mo-
dela u privredi, nuzno je pristupitl prevazilazenju i postojeceg modela
drzavne uprave koji je uveden vazedim ustavnim | upravmim zakono-
davstvom od 1990. gadine pa do danas, prema kojem se upravni sistem
projekiuje kao model tzv. drzavne uprave, a upravna funkcija iskljuéivo
ogranifava na »vrienje viasti«.

Analogie radi, moze se recl da je sadasnje upravno zakonodavstvo
u odnosu na savremenu upravu ono §to je zakonodavstve v udruzenom
radu svojevremeno bilo u odneosu na privredu

Podrika opitoj reformsko) orijentaci)i istovremenc znaci i blago-
vremence ukazivanje na neka od kljucnih pitanja u vezi sa pripremom
; realizaciiom reforme upravnog sistema. Uz nuzno otklanjanje nekih
prethodnih politickih pretpostavki, moze se redi da je »kucnuo dase,
da se v inleresu realizacije »pluralistiCko-trzisno-parlamentarnc« evrop-
ske opcije nafe zemije, pristupi pripremi i realizaciji reforme upravnog
sislema 1 to na savremenim funkcionalpim 1 organizacionim osnovama.

[ntegracioni tokovi u razvijenom svetu, posebno v Evropi, ne samo
§to uzrokuju potrebu prilagodavanja naeg upravnog zakonodavstva
ovim promenama, ved 1 nasu upravou i pravou nauku, kao 1 upravne
struénjake stavijaju pred probu spremnosti, sposobnosti 1 umesnosti za
»upotrebljive« nauéne rasprave i objektivoe analize u vezi sa pitanjima
reforme orpanizacije i rada uprave. U ovom kontekstu, dva su kljuéna
pitanjz upravne reforme: jedno je konceptuainog karakiera i odnosi se
na tzv. drzavnu upravu, dok je drugo operativnog karakiera 1 uce se
koncipiranja i sprovodenja upravne reforme koja bi bila »u funkciji«
stabilizacije i razvoja trziSnog priviednog sistema, odnosno visestra-
nackog demokratskog pluralizma, kao 1 ostvarivanja 1 zatite ljudskih

: Uporedi: Stevan Lilié, Polame omove strukauralne ransforrnacije upravnog sisiema, Prav-
ni ¥vol, Beograd, br., 1-2, 1991, str. 119-128.
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Savremena uprava predstavlja veoma kompleksno podrudje drus-
tvenog razvoja.” Dovoljno je samo osviouti s¢ na dinamiku razvoja
uprave, upravnih nauka 1 upravnog prava u zemijama Evrope u posied-
njih dvadesetak godina, posebno na aktuelnu situaciju u post-komuni-
stickih zemljama centralne i istoéne Evrope.

U ovim zemljama Citavi arsenali najraznovrsnijih zakona i propisa
»(rzavne uprave« iz perioda administrativne regulacije drustvenih od-
nosa nepovratno »odlaze u istorijue.

Za jedan broj zemalja kontinentalne Evrope, pa i za nasu, karak-
teristi€ne je da se pitanjima reforme uprave tradicionalno pristupalo sa
tzv. normativnog stanowvidtva, ). iskljucivo sa stanovista normativne re-
gulacije (»ono $to lreba da bude«) organizacije i funkcije uprave. Iz
ovih razioga, kod nas se mnoga teorijska i konceptualna pitanja upravne
nauke (science administrative}, Cesto raspravljaju u okviru upravinog
prava (droi adrminisirative). U uslovima visoko razvijene tehnoloske
civilizacije mnoge naucne discipline, posebno one srodne, sve viie
meduscbno konvergiraju, ¢ime se vjedno ostvaruje 1 njthovo metodo-
i0sko 1« konceptualno »oplemenjavanje« (enhancement). Kako na ove
procese nisu imune ni pravne nauke, to ni upravno pravo, da bi { u
danasnjim uslovima bilo delotvorno i supotrebljive« ne moze mimoid
nuznoest svog »oplemenjavanja« ostalim disciplinama koje se bave upra-
vom. " Ovo iz razloga $to savremena pravna nauka argumentovano uka-
zuje na ozbijne nedostatke tradicionalnog normativistickog pristupa,
na osnovu kojeg se uprava svodi samo na »pravau pojavic.

il

Kako se u teoriji istice, normativisticki (kao pravno-dogmatski,
odnosne formaino-logicki) pristup, nastao je prvenstveno iz »praktickih
razloga«, 1). radi $to preciznijeg odredivanja ponasanja ljudi. Konse-
kventno, ova) prilaz proucavanju uprave ujedno otkriva i »._svu ogra-
mi¢enost ovog metoda kako Za potpuno saznavanje prava, tako i za

e Uporedic Cugen Pusic, Upravni sisterns, § & Jf GZH; Zagred, 1985

' Uporedi: Jozchim Jens Hese, Adminisranty Transiion in Cenmrel and Eastern Europe —
Towards Public Yector Reform in Post-Communist Societies, Blackwell Publishers, Oxford, 1993,

© Uporedic Stievan Lili€, Prawna informatika — Uved u primenn informanke prave, sa
posebrim oivrrom na upravno prave, Zavod 1a udZbenike 1 nastavna sredstva, Beograd, 1991,



proudavanje upravnog prava«.” Sa stanoviSta savremene »post-norma-
uvisticke« pravne teorije 1 doktrine, ova) se pristup smatra jednostranin.
Pravna je predrasuda, kaze jedan od najeminentnijih savremenih prav-
nih filozofa, Jurgen Habermas, da se pravo moze neposredno prevest
u organizaciju drustvenog Zivota ljudi: »Pravne norme vrede zbog toga
Sto moralno obavezuju, jer kada bi vredele samo zbog svoje sankcije,
one ne bi obavezivale, vec prisiljavale na._pukum{)gt«_*“

Sa nauénog i struénog stanoviSta, uprava se ne moze iskljudivo
svesti na praviu fenomen, podto je uprava slozena pojava koju, pored
pravnog, karakterise 1 niz drugih elemenata, kao $to su recimo funkcio-
naln:, organzacioni, tehnolosk:, psitholoski, etcki, itd. Ipak, ne treba
izgubiti 1z vida da se odredene koncepceije (npr. o »upravi kao drzavnoj
vlasti«) mogu zastupat! i braniti i iz odredenih »praktiénih razloga«.

Polazecdi od toga, svaka savremeno orijentisana strukiuralna trans-
formacija 1 reforma upravnog sistema mora se opredeliti u odnosu na
sledeca pitanja: kakav mode] upravnog sistema odabrati; koji su osnovi
legitimiteta 1 legaliteta upravnog delovanja; kake utvrditi stepen efika-
snOSL upravnog sistema, Sta se podrazumeva pod tchnoloskom trans-
[ormacijom upravnog sistema 1 da 1l se ostvaruje efikasnz kontrola
upravnog sistema.

Iskustva 1 dostignuca razvijenih zemalja nedvosmisieno ukazuju
da se savremenim upravnim SISIEMOM ne moze smatrati model uprave
koj: J2 koncipiran kao aparat vlasti, niti da s¢ savremeni upravni sistem
moic projekiovati kao normativao-pravni model autoritativnih admini-
strativiih struktura j procedura. Istovremenco, 1skustva zemalja suocenih
sa razvojnim teskocama takode nedvosmisleno ukazuju da st avtorita-
tivil administrativini model: iscrpli svoje organizacione, funkcionalne,
tehnoloske 1 finansijske mogucnoestl, ¢ime postaju praktiéno neupotre-
blyivi za saviemene potrebe. Na ove okolnosti narocito vkazuje dinamika
razvoja uprave u evropskim zemijama u poslednjih dvadesetak godina.
Posebne ilustrativna je aktuelna situacija u post-komunistickim zemlja-
ma centralne ! istocne Evrope, u kojima, na ocigled celog sveta, nesta-
ju ¢itava podruéja pod posebnim administrativaim reZimima regulacije

* Pavie Dimitrijevié, Ratko Markovié, Upravao prave — I, Siufbeni list, Beograd, 1986,
siy. 337,

* Jirgen Habermas, Theoric des kommunikativen Handels, and 2, Shurkamp, Frankfurt
am Mai, 1981, sir. 72 (navedeno prems E. Pusiéu, Drudtvena regulociie, Globus, Zapreb, 1989,
sir. BR).
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(npr. administrativna ograni¢enja slobode kretanja, nastanjivanja i pre-
laska granice; carinske, monetarne i trgovinske restrikcije, itd).

v

Za razliku od prevazidenih modela uprave kao aparata vlasti, sa-
vremenl upravni sistemi, kao kompleksni sistemi ljudske saradnje, ne
mogu se koncipirati (niti se njima moze delotvorno upravljati) samo na
osnovu pozitivistickog pristupa 1 normativisticke dogmatike. Ovo iz ra-
zloga §to su upravni sistemi reaini i otvoreni dinamicki sistemi, a ne
zalvorene 1 apstrakine msaono-logicke pravne konstrukcije.” Tzv.
drzavno-pravni pristup, koji upravu vidi kao deo drZavnog aparata sa
osnovoim zadatkom da vr$i upravnu viast, nastao je u Nemackoj u drugoj
polovini proslog veka, da bi prakti€no ved posle Prvog svetskog rata
bio napusten. Ovap pristup upravi, medutim, stavijen u kontekst 1zv.
lasne sustine drzave i prava, narocito dolazi do izrazaja u Sovjetskom
Savezu krajem tridesetih, a puni zamah dobija tokom Cetrdesetih | pe-
desetih godina ovog veka. [stovremeno, model uprave kao aparata viasti
(kasnije nazvan model »drzavne uprave«), biva prihvaden i u drugim
socijalistickim zemljama, ukljucujuéi i nasu. Iustracije radi, evo kako
s¢ uprava odreduje u vodecem sovietskom udzbeniku tog vremena (koj
je svojevremeno koni$éen i kod nas): »Uprava je {...) manifestacija vlasti
koja u sebe ukljucuje: prikupljanje poreza, politicku represiju {progon-
stva 1 1zgnanstva, hapsenja i tsl.), upravijanje vojskom, organizaciju $pi-
junaze 1 kontraspijunaze, itd.«'" Zanimljiva je okoinost da se i nakon
pola veka, ovakav pristup (). da je upravna funkcija manifestacija po-
liticke vlasti) jos uvek srece kod nas, iako se ova koncepcija napusta i
u samom Sovjetskom Savezu: »Prema tome, nisu svi odnosi u oblasti
Javne uprave xonstruisani po modelu vlasti i subordinacije.«!”

Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemtjama {po-
sebno evropskim), proizilaze iz koncepcije socijalne funkcije uprave i
njene delatnosti.™ Prema ovom pristupu, u uslovima razvijenog mate-

= Uporeds Stevan Lilié, {;;.;'r::v;m prave, Savremena administracija, Beograd, 1995.

' A, L. Denisov, Osnovi marisisticko-lenjinuticie teorije drfave § prave, Arhiv za pravne
druftvene nauke, Beograd, 1949, sir, 165.

e Akademija navka SSSR, Instinnl za driavu i prave: Inroduccidn of Derecho Soviético
[na ipanskom), Moskva, 1988, str. 127,

= poreds: Leon Digi, Precbraie)i jamog prava, Geca Kon, Beograd, 1929,

s



rijalnog i kulturnog druStvenog razvoja, drzava 1 drzavna vlast se traps-
formisu od aparata vlasti i prinude, u organizaciju sa socijalnom fun-
kcijom pruZanja javnih usluga gradanima i obavljanja javnih sluzbi
{obrazovanje, socijalna politika, zdravsivena zastita, naucna istrazivanja,
zaitita prirode, privredni razvoy, itd.). U vrsenju socijalne funkcije, dolazi
do tvz. precbrazaja javihe vlasti u javnu sluZbu, odnosno do preobrazaja
uprave iz modela »drzavne«, u model »javne uprave«" Polazedi od
ovog, u teoriji 1 praksi razvijenih zemalja, posebno se istiCe da se »Sa-
vremena uprava mora razumetli kao posledica koncepta driave koja
pruzz javne usluge {fime se) javne sluZbe 1 javna uprava poistovecuju.
(...) Prema tome, savremeni ustavni sistemi pretezno pocivaju na kon-
ceptu drzave kao organizacije koja pruza javne usluge.«™

Transformacija sisiema drzavne uprave u sistem javne uprave koja
pruza javne usiuge i obavlja javne sluZbe, podrazumeva i njenv depo-
litizaciju, (). uvodenje standarda v kadrovskoj selekci) upravmhb radnika
koji ¢e se. umesto na kriterijumima politicke podobnost: (pripadnost
politicko] grupacijl), zasnivati na principima stru¢nosti 1 profesionalne
ciike. Savremena uprava mora biti ekspertne orijentisana, a ne aparat
za realizaciju politickih smernica aktuelne viast.

A

Iskustva | dostignuéa razvijenih zemalja sa parlamentarnom de-
mokratijom i trzisnom priviedom potvrduju da se savremenl upravoi
sislem: ne mogu svesit na skup normu (1. na zakone | propise) koj
reguliie upravy, pogotovu ne na skup normi koji reguliSe drzavnu upra-
vi. Ovo iz razloga $io su upravni sistems stozeni 1 dinamicki drustven:
sistemi, koji pored pravnog, karakieriSu brojni funkcionalni, organiza-
cioni, tehnoloski, psiholoski, eticki 1 drugi elementi. Otuda proizilaz
da svaki savremeni projek! strukturalne transformacije uprave, pa 1 nase,
mora poci od modela usluzno orijentisane javne uprave (senvice onenfed
public administration) kao svoje konceptualne osnove.

Koncept pravne drzave (Rechtsstaat) 1 princip vladavine prava (Ru-.
le of Law) velike su tekovine evropske 1 svetske civilizacie. U odnosu
nz upravy, poseban znacaj pravne drzave je u tome Sto obezbeduje

3 Upored:: Stevan Lili€, Upravne prave, Savremena administracija, Beograd, 1995.

! David Rosenbloom, Public Administrarion and Low, New York — Basel, 1982 str. 34,
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legalitet (zakonitost) upravaih odluka. Bez pravne drzave nezamisliv je
L svaki savremeni upravni sistem. Kao tvorevina 19. veka, koncept pravne
drzave podrazumeva normativisticki model uredenja drustvenih odnosa,
prema kojem se zakonima i drugim opstim aktima (naroéito upravnim
propisima) propisuju pravila drustvenog ponasanja. Medutim, koncept
pravne drzave u svom izvornom vidu (1. da je neki postupak opravdan
samim tm sto je u skladu sa nekim propisom) danas ne bi mogao biti
Gstvaren bez velike opasnosti po opste demokratske tekovine (dovoljno
Je samo spomenuti nacisti¢ke i rasisticke rezime). Iz tih razloga, pravna
drzava danas ne mozZe predstavljati cilj, veé samo nuZnu pretpostavku
za viadavinu prava, ostvarivanje ustavnost i zakonitosti, pravde i pra-
viEnosti.

Za razliku od tradicicnainog koncepta pravne drzave, prema ko-
jem drzavna vlast sti¢e legitimitet samim svojim postojanjem,™ odnosno
prema kojem su drzavni pestupel legitimni (opravdani) samim tim §to
su legalni {doneti po propisu), savremene koncepcije fegitimiteta polaze
od koncepta da postupci drZave i delovanje uprave mogu steci SVO|
legitimitet samo odgovarajuéim delanjem. Prema tome, neki postupak
ne postaje legitiman samim Um §to ga je preduzela drzava, odnosno
uprava, vec se opravdanost svakog postupka mora ceqiti i po osnovu
njegove sadrzine (npr. da li vreda dostojanstvo licaosti).

Kako delatnost uprave ne postaje legitimna samim svojim vrie-
njem, 1o 1 koncept upravne viasti mora ustupiti mesto konceptu oprav-
danosti upravnog delovanja. Ovakav pristup oznadava i savremenu
arjentaciju u odredivanju uloge javne uprave, &ime upravno delovanje
prestaje biti samo pravna manifestacija drzavne viasti i postaje aktivni
pokretac brojnih drustvenih tokova. U nasim uslovima, transformacija
uprave od aparata vlasti u pruzaoca javnih usluga, oznadila bi i ostvarenje
socyjalne (otvorene), umesto tzv. klasne (zatvorene) funkcije upravnog
sistema.

Upravni sistemi u razvijenim zemljama, kao aktivni udesnici u
drustvenim tokovima, predstavljaju jednu od osnovnih poluga mater:-
jalnog 1 duhovnog razvoja savremenog drustva. Ovo namede potrebu
odredivanja standarda na osnovu kojih se mogu planirati, implementirati
I kontrolisati stvarni efekti njihovog rada. Zbog toga se pri koncipiranju
savremenih upraviih sistema, osim legitimiteta upravnog delovanja 1

—

2, : i e A S ; o
Jporedi: Radomir D Lukié, Trorja drave | grove, Beograd, 1956,
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zakonitostl upravnih odluka, mora voditi racuna 1 o efikasnosu rada
|avne uprave,

Poznato je da tzv. drzavna uprava nikada nije bila posebne efi-
kasna: vostalom to se od nje nije ni trazilo. Sa aspekia vrsenja vlasti,
od uprave se trazilo da bude onoliko efikasna, koliko je to bilo neo-
phodne da se »ne 1zguby vlast«. U krajnjoj lini)i to se moralo ostvariti
po bilo koju cenu, pa se tesko moglo goveriti o efikasnosti u smish:
optimealnog odnosa izmedu uloZenih sredstava i ostvarenog cilja.

Kao posledica brojnih aktivnosti koje realizuju, savremeni upravni
sistemi, medutim, pod pritiskom su enormaih troSkova. Nedostatak fi-
nansijskih sredstava 1 povecana potraznjz njithovih usluga, suodavaju
upravne sisteme sa velikim teskocama. U ovakvim uslovima, zahtevi za
racicnalmim 1 ekonomiénim koriséenjem resursa, posebno sa razvojem
ekolodke svestl, postaje prioritet od najvedep znacaja. Za razliku od
privrede, javnz uprava ne mozc da »prodaje« usluge koje pruza. Zbog
toga saviemena uprava mora, vz povecanje efikasnostt svog rada, 1sto-
viemeno da smanjuje svoje troskove. To se postize uvodenjem nove
tehnologije 1 racionalnom organizacijom rada, kojom se pobolj$avaju
organmizacion! : funkcionaini usiovi ostvarivanja upravnih zadataka Nz
ova) nadin, v obavljanju svojith aktuvnost, savremen: upravni sistemi
nafelno konvergiraje standardima funkcionisania ekonomskih sistema.

Razvijena drustva se opredeljuju za takve modele upravnog siste-
ma koji odgovaraju njihovim potrebama. Ovo iz razloga $to zadrZavanje
modela krutih hijerarhijskib odnosa 1 ¢inovni¢kog mentaliteia zaposic-
nih u upravi negativno utiée ne samo na aklivnosti ckonomskog sistema,
ved 1 na opdtu dinamiku nauéno-tehnolosSkog razvoja. Kao posledic:
toga, kategorje kao $to su deregulacija 1 privatizacija nisu vise iskljucivo
rezervisane za ckonomiju, vec se sve cesce korisle kao opsti pojmovi
kojima se obelezava Siroko podrucje upravnih reformi, Cija je svrha da
se upravne akuvnosti podvrgnu strogoj disciplini trzisne lopike. »U
najéirem smislu, privatizacija (odnosno deregulacija), najéesée se koristi
kao opsu pojam kojim se obelezava Siroki spektar reformskih poduhvata,
Cija Je svrha da se upravne aktivnosti podvrgnu strogoj disciplini trzis-
nog mehanizma. (...) To su viSedimenzionalni i sloZzeni fenomeni koji
su lesno povezani sa ostalim novim koncepcijama u javnoj upravi«®

e

Hendrik 1. d= Ru, Progress, Bencfis and Costs of Adminisrative Pavarization, Interna-
honal Revue of Administrative Sciences, Vol 36, No. 1, 1990, sir. 8, 11,
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Orijentacya u radu javne uprave usmerena ka olakSavanju rada
privrede, mora postati osnovna programska orijentacija u naporima na
transtormaciji postojeceg modela upravnog sistema kod nas. Kako je
svojevremend 1 kod nas isticano ...dru$tvo se mora opredeliti za takav
model uprave koji ¢e u sadasnjem trenutku odgovarati njegovim potre-
bama, jer b1 dalje zadrZavanje krutih hijerarhijskih odnesa, pothranji-
vanje tendencija funkcionerske uprave, vz ostatke ¢inovnitkog menta-
liteta zaposlenth u upravi, onesposobilo akcije u ekonomsko-privrednom
sistemu 1 organizaciji naucno-tehnoloskog razvoja u dostizanju ritma
razvoja u svetu kop nas okruzuje. Ova »ckonomska orijentacija« i ra-
cionalizacija rada uprave, usmerena ka olakSavanju rada privrednih sub-
Jekata, treba da dobije ubedljivi | nesporni pricritet u radu na transtor-
maciji drZzavne uprave.”

Tehnologia 1 informatika nezadrzivo prodiru i u upravoe sisteme
L bitno utiCu na strukturalne transformacije 1 reforme uprave.™ Priku-
plianje, obrada [ koris¢enje podataka od uvek su igrale znacajnu viogu
u vodenju drustventh posleva. U savremenim usiovima moZe se redi da
je upravo obrada podataka 1 informacija osnovna funkcija savremene
drzave, e je i informatiCka aktivnost upravnih i drugih pedsistema
drzave bitna pretpostavka zakonitom, cfikasnom i ekonomiénom ostva-
rivanju uioge drzave 1 upravnog sistema. Ovu tvrdnju lako dokazuju
mnogim primern 1z najrazlicitijih oblasti javnog Zivota - od popisa sta-
novnistva do vodenja najraznovrsnijih sluzbenth i érugih evidencija (ma-
ticne knjige, prebivaliste 1 boraviste, li€no ime, itd).

[nformatcka tehnologija moze se koristitl praktiéno u svim obla-
stima upravae aktivnosti: od projektovanja unutrainje organizacione
strukture upravnih organizacija, do vodenja informaciono-dokumenta-
clonih 1 upravijackih sistema na nacionalnom i lokalnom nivou {tele-
<omunikacije, saobracaj, komunalni poslovt itd). Ovo proizilazi iz okol-
nosti da je veliki deo upravnih poslova rutinske i repetitivne prirode
st emogucava ajihovu standardizaciju i automatizaciju kako u prikup-
lanju 1 obradi podataka za donosenje i realizaciju upravnih odluka i
vodenja upravnog postupka, tako i u oblasti kompjuterske cbrade 1eksca
| opSte informatizacije kancelarijskog poslovanja.

2 d T 7 .

 Struéni save! za cbiast driavne uprave, Informacije, Savezni zavod za unaprecenje upra-
we br, 30, 1987, str. 30-31. ™~

"4 Jporedn: Jean-Paui Baquiast, Nouvelles Technoloptes er Réforme Adminisoative, Revae
Francais J"Administration Publique, No. 37, 1986.
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Najnovija dostignuca na podrugiu tehnolo$ke modernizacije javne
uprave pojedinih zemalja (Norvedke, SAD, Francuske 1 dr.}, ved polaze
od primene sofisticirane tehnologiie za ostvarivanie upravnih ciljeva,
kac $te su tzv. inicligenini informacioni sistemi, odnosno ekspertni si-
stem1.” Svetska iskustva povorc o potrebi inoviranja duha posioece
upravoc strukiure, kako bi se ukljucila u savremene tokove: »Javno;
upravi je poirebnz socijaing inovacija kako bi se adaptirala za transfor-
maciju u informaciiskom drustvo, Savremena tehnologija, pored teh-
mckih, oéigiedno obuhvata | drugz pitanja. Ona zahteva sinforma-
cpsko-onjentisani« pristup javne] upravi. (Zbog toga) wvodenje | raz-
vijanje inlormaucke tehnologije u uprav: trazi redenja koja ¢e obuhvatit
uzajamno prilagodavanje kzko same tehnologije, 1ako i javne uprave.«*
5 obzirom da nasa zemija v znatnoj mern kasni u svom opsiem tehno-
loskom razvoju, pa 1 na podrudju informatizacije vprave, ichnoloska
transtormacija nase uprave javlja se kao prioritet od najveceg znacain.

VI

C potrebi transformacije »sisicma drzavne upraves v »upravni
sisleme na prinicipima visoke ichnoloske efikasnosti: o posiovanju prin-
Cipd »pravne drzaves kao prethodne pretpostavke opiie demokratiza-
clje 1 ostvarivanja »vladavine prava«. © nuZnosli ostvarivanja nacela
ustavnost: ; zakonilosti; o postovanju profesionalne 1 liéne etike uprav-
nih radmika: o informatizaci) 1 tehnolo$ko] inovaciji uprave: o slobodama
» pravima gradana u upravium (1 drugim oblastima), u razvijenom svelu
i VCOmME MNOZO NApisano | ostvareno. Zbog toga, Lreba posebno istadi
da je vreme isiraZivanja vezanih za prevazidenc hijerarhijsko-normati-
visticxe konceptualne modele uprave (kzo $to su, na primer, rasprave
na temu: »funkcije drzavae uprave«, »upravna kontrola uprave« i slij,
OMavno U Tazvijenom svetu profio.

Prvi korak v resavanju sioZenih pitanja upravne reforme je —
»utvrdivanja pravop stanja stvari«. Problem treba postaviti tako da »mi-
sdc prethod: akeiyi« — @ ne obrnuto, pz da se relenja traze »ex post

= Uporedi: Richard Susskend. Expert Sysiems i Low, Clarendon Press, Oxlord, 1989
lon Bing, Develaping Knowledge Based Lega! Svsiems for Public Adminisiranion, LawfTechnology,
Vol 20, Mo, 1, 1987, i dr.

26 , : ; T s . ;
Hewnrich Reinemanr, Training the Public Service for informarion Managemens, Brussels,
1987, sz 19
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factox, $10 jJe od posebnog znacaja za istraZivanje uprave i upravnih
[enomena, naro€ito sa stanovita preobrazaja kompleksne celine drzav-
ne 1 javne uprave od »aparata prinude« u »usluzno orijentisani upravni
Sisteme.

Da bi se utvrdile »relevantne« ¢injenice, treba pitanjima upravne
reforme pristupiti sa stanovi§ta savremene struéne metodologije pro-
jektovanja sistema. Da bi se uhvatio korak sa svetom i sa savremenim
upravnim procesima, treba se orijeatisati na izradu {i to prema naj-
stroZijim standardima sistemske analize) — projekta upravne reforme u
uslovima trzisne privrede, visestranackog pluralizma i tehnoloske ino-
vaclje.

Polazedi od znetog, kao i sa stanovidta savremene struéne meto-
dologije projektovanja sistema, kao prioritetni zadatak upravne reforme
treba oznaciu izradu projekta transformacije upravnog sistema kao
strucni L naucnl odgovor prevazilazenja postojeceg modela drzavne upra-
ve. Ovakvom projektu treba, pre svega, prici sa stanovi$ta »uprave kao
slozenog sistemas, 1 u tom smisiu mobilisau sve strucne, tehnoloske i
organizacione resurse u koordinaciji 1 realizaciji ovakvog izazovnog po-
duhwvata,



