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U mnogim zemljama sveta vodi se stalna debata o ulozi i znacaju
upravne relorme, posebno u uslovima tzv. pust-komunisticke tranzicije,
odnosno transformacije upravnog sistema od »aparata vlasti« u »orga-
nizaciju za socijalnu regulacijue.’

Moie se redi da je sve prisutnija tendencija napuitanja apstraktnog
normativistickog pristupa upravi kao »skupu organa koji vrse upravnu
vlast, i sve veéa orijentacija ka jednom pragmatiénom pristupu koji polazi
od empiricki proveljivog principa da je »dobra« ona uprava koja s¢
pokaZe kao »uspeSna«. U tom smislu, uspesna je ona uprava koja na
najefikasniji, najckonomicniji i najracionalniji nacin ostvari svoje ciljeve,
vodedi pri tome strogo raduna da je osnovni cilj upravnog delovanja
ostvarivanje i zastita ljudskih sloboda i prava, sa jedne, kao i povecanje
opéte dobrobiti drustva kao celine, sa druge strane. Kako se istiCe: »Prav-
na drzava je projekat za nacionalne strategijc razvoja ¢ija nam priprema

D Stevan Lili¢, profesor Pravaog fakulteta u Beogradu,
' Uparedi: Stevan Lilié, Lpravno prave, (drugo izdanje), Beograd, 1998, sir. 123-124.
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predstaji. (...) Pravna drzava nije danas moguca bez racionalne, visoko
profesionalizovane, brze i jelline javne uprave.«'

U uslovima post-komunisti¢ke tranzicije, znacaj savremene refor-
me upravnih sistema, izmedu ostalog, ogleda se u ostvarivanju sledecih
pretpostavki:

— Uspostavljanje »fair« odnosa izmedu uprave i gradana. Ovo po-
drazumeva pravo gradana da se u svakom slufaju kada je u pitanju
neko njihovo pravo ili interes — mogu obraliti ne samo Organu uprave,
ved 1 sudu opite nadleZnosti ili nckom drugom specijalizovanom uprav-
nom sudu.

- Uvodenje transparentnosti i taénosti u upravnu procedury, sto
podrazumeva da se u svakom trenutku moZe tacno utvrditi ko je i kada
doneo neku upravnu odluku, kao i da s¢ svaka upravna odluka mora
bazirati na taéno utvrdenim dinjenicama.

— Efikasnost upravnog delovanja je savremeni zahtev koji obuhvata
ckonomiénost i racionalnost u radu uprave i upravnom odluéivanju.
Efikasnost podrazumeva poseban odnos izmedu »uloZenog | ostvare-
noge u smislu da, sa jedne strane, vodi racuna o zahtevima ckono-
micnosti a, sa druge, o politickim imperativima postovanja ljudskih prava
u ostvarenju legitiminih socijalnih ciljeva.?

— Legitimitet upravnog delovanja, $to podrazumeva da se upra-
va ne moze pozivali na to da je njeno postupanjc »zakonilos, tj. po-
kriveno formalnim zakonskim i drugim propisima, «. da s¢ u svakom
trenutku moZe postaviti pitanje opravdanosti njene konkretne akcije
ili delovanja.*

Pragmalski pristup savremenoj upravi obuhvata i brojna pitanja
upravne reforme. U tom smislu, jedan od najvaznijih zadataka je kako
pristupiti upravnoj reformi i reorganizaciji uprave na savremenim 0sno-
vama. Kako se istie, na negativan nacin, upravna reforma bi se mogla
definisati kao »vesta‘ko uvodenje upravnih promena nasuprot otporu«.’
Strategije upravne reforme razlikuju se od zemlje do zemlje. Medutim,

! Dragoljut Kavran, Pravea drfva @ reforma javae uprave, Pravol 2ivol, br. 9, 1996, str,
G077 -508. b

} Uporedi: G. Downs, P. Larkey, The Search for Government Efficiency, New York, 1986,

¢ Uporedic 1. Knott, G. Miller, Reforming Bureaucracy, The Politics of Insinuional Choice,
Englewood Clils, 1987,

¥ Uporedi: G. Calden, Administrative Reform, Albine Publications, 1969,
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getiri glavne grupc obeleZja oznacavaju strategije koje su se javile u
loku poslednje dekade.®

Prva grupa mogla bi s¢ uznaciti nazivom institucionalno-legalisticke
strategife. Bitno obelezje ovih strategija je da odluke kojima sc sa vrha
kontrolife drzavna organizacija i odlucéuje o tipu, dometu i sadrzaju
reforme donose tvorci politike u parlamentu i u viadi (kabinetu). U
Francuskoj su gotovo sve upravne reforme koje su viSene posle 1981.
godine, sprovodene ili na osnovu zakona (Zakon o nacionalizaciji, Za-
kon o javnim sluzbenicima, Zakon o demokratizaciji javnog scktora,
Zakon o decentralizaciji) ili dekreta (akata ministarstava), koje je pre-
dlagalo ministarstvo nadleino za upravnu reformu — Ministarstvo za
upravnu reformu do jula 1984, godine, odnosno Ministarstvo za reformu
uprave, od jula 1984. godine.”

Druga grupa strategija mogla bi sc oznaciti nazivom eksperi-
mentalno-projektivne strategije. Ova grupa strategija razvija model re-
forme i eksperimentalno ga primenjuje u nekim delovima — npr. u
Francuskoj u departmanima, u Nemackoj u provincijama, pre postizanja
saglasnosti 0 tom modelu ili pre donodenja odluke da se ova) model
primeni na celoj teritoriji zemlje (npr. Cuvena reforma »uprava na uslu-
zi«, tzv. administration a votre service u Francuskoj).

Treéa grupa, kompenzatormno-participativne strategije, usmerena je
ili na decentralizaciju, proSirenje javnog scktora kroz nacionalizaciju ili
na pojednostavijenje birokratskog postupka, povecanje udesca gradana
u vise razlicitih oblika itd.

Centralno pitanje éetvrie grupe je strategija upravne reforme, 1)
organizacionih strategija, organizaciona struktura ministarstava i organa
uprave, povedana koordinacija izmedu organa, time se izbegava para-
lelizam i preklapanje, pobolj$ana organizaciona fleksibilnost sa ciljem
prilagodavanja ubrzanim promenama u politickom okruZenju, uslovima
triita ili drustva. Ove stratcgije ispituju metode i tehnike upravljanja
javnim sektorom, donosenja odluka, postupke i alternativne pristupe u
rukovodenju, kvantitativne metode, uvodenje informacione tehnologije,
uvodenje ili oZivijavanje upravljackih koncepata kao §to su »upravljanje
putem ciljeva« (lzv. MBO, tj. management by objectives), »upravljanje

* Dragoljub Kavran, The Civil Service Heview Corrtrission Report, Harare { Fimbatrwe]),
1989

, Uparedi: Gérard Timsit, Adwmiristration et U'etacs, Paria, 1987.

63



putem rezultata« (tj. management by results), »nulto budZetiranje« (t.
zero hase budgeting) itd. Sva navedena pitanja su usmerena na porast
produktivnosti i na poveéanje rezultata pojedinaca i organa, na nivou
vlade ili na nivou pojedinih sektora.

Upravne reforme mogu sadrZati samo neke ili sve elemente ovih
strategija. Medutim, $to je reforma obuhvatnija njeno sprovodenje iza-
ziva vedi otpor, a écice su i gredke i naknadne krize zbog neispunjenth
otekivanja u pogledu promena. Mada je zahlev za upravnom reformom
u ma kom obliku prisutan u politickom okruZenju golovo svake zemlje,
pojam upravne reforme u tzv, »post-socijalistickim zc mljama prﬂlaznug
perioda« sasvim je razliéit od pojma upravne refurme u razmcrum
dru$tvima. Upravna reforma mora biti vrednosno vrijentisana 1 mora
uZivati jaku podriku politicke vlasti. U tom kontekstu, reforma uprave
je istovremeno i pretpostavka za odgovarajuéu ekoromsku reformu.

Da bi se shvatile osnovne ideje i da bi one mogle da se primene,
neophodno je da se iz osnova promeni predstava o ulozi drzavne or-
ganizacije u vecini post-socyjalistickih zemalja u prolaznom periodu, u
skladu sa njenim kulturnim, ekonomskim i tehnolo:kim okruZenjem 1
previadavajuéim politiékim trendovima. Koji modalitet upravne reforme
najvi§e odgovara uslovima tranzicije, tj. nakon prvog (i drugog) kruga
videpartijskih izbora i prelaska sa centralno-planske na trzisnu privredu
i »otvoreno civilno drustvoe, zavisi od mnogih okolnosti. Ukoliko post-
socijalisticke zemlje u prelaznom periodu ne prihite potpunu promenu
u drzavnoj strukturi i sistemu vlasti i ne preis|.taju svoje [unkcije 1
na¢in delovanja, odnosno ukoliko ne podignu nivo prolesionalnih 1 up-
ravljackih sposobosti, kroz razraden sistem obrazovanja, vaspitanja i
stralegiju razvoja upravljanja, upravna (i ckonomska) reforma bice vrlo
tesko ostvariva. Kako se isti¢e, prelazak na trziSnu privredu daleko ma-
njc omogucava prevlast birokratije, odugovlacenja, sporosti 1 elemente
hirokratske kontrole nad ckonomijom nego to jc Lo jo8 uvek uobitajeno
u mnogim post-socijalistickim zemljama u preluznom periodu.®

Niz indikatora (necfikasnost u radu, polititko naslede, enormni
troékovi, nezadovoljavajuéa struénost, nizak tehnolodki nivo, itd) ned-
vosmisleno ukazuje na okolnost da su sazreli uslovi za razmatranje pi-
tanja u vezl sa OsNOVIIM orijentacijama i pravcima savicmenc upravoe

g Dragoljub Kavran, Elements for ddministrative for Adminisirative Heform and Reovgani-
zation, Ulaanbaatar (Mongolia), 1990, str. -3,
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reforme 1 u naso] zemlji. Polazedi od iznetog, kao 1 sa stanovista savre-
mene struéne metodologije projektovanja sistema, kao prioritcini za-
datak upravne reforme treba oznaditi izradu projekta translormacijc
upravnog sistema, kao struéni | nauéni odgovor prevazilazenju (naseg)
postojedeg modela driavne uprave. Ovakvom projektu treba, pre svega,
prici sa stanoviila »uprave kao slozenog sistema za drustvenu regula-
cijue, i u tom smislu konstruktivnom aktiviranju odgovarajucih kadrov-
skih, tchnolofkih i organizacionih faktora u koordinaciji i realizaciji
ovakvog izazovnog poduhvata.®

Podrska opito] demokratskoj reformskoj orijentaciji istovremeno
znadi i blagovremeno ukazivanje na neka od kljuénih pitanja u vezi sa
pripremom i realizacijom reforme upravnog sistema. Uz nuZno otkla-
njanje nekih prethodnih »politickih pretpostavki« (usvajanje ustavnih
i zakonskih okvira, okondanje sprovodenja viSestranaCkih parlamentar-
nih izbora; postizanje dogovora o nacelima buduceg uredenja zemlje 1
dr.), moie se redi da je »kucnuo cas«, da se u interesu realizacije »plu-
ralisticko-trzi$no« opcije, pristupi pripremi i realizaciji reforme uprav-
nog sistema, i 1o na savremenim funkcionalnim i organizacionim 0snO-
vama.

Integracioni tokovi u razvijenom svetu, poscbno u Evropi, nc samo
§to uzrokuju potrebu prilagodavanja naseg upravnog zakonodavstva
ovim promenama, ve¢ i nasu upravnu i pravou nauku, vec i upravne
struénjake stavljaju pred probu spremnosti, sposobnosti | umesnosti za
»upotrebljive« nauéne rasprave i objektivne analize u vezi sa pitanjima
reforme organizacije i rada uprave.

U ovom kontekstu, dva su kljuéna pitanja upravne reforme: jedno
je konceptualnog karaktera i odnosi se na tzv. drzavnu upravy, dok je
drugo operativnog karaktera i ti¢e se koncipiranja i sprovodenja upravne
reforme koja bi bila »u funkciji« stabilizacije i razvoja trZiSnog privred-
nog sistema, odnosno viSestranadkog demokratskog pluralizma, kao i

g Uporedi: Stevan Lili¢, Polazne omove sindkiuralne ransformacije upravrag sisitemna, Priv-

ni twat, Beograd, br. [=2, 1991
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ostvarivanja i zadtite ljudskih prava, jer saviemena uprava predstavija
veoma kompleksno podrugje drustvenog razvoja.t!

Za jedan broj zemalja kentinentalne Evrope, pa i za nasu, karak-
leristicno je da se pitanjima reforme uprave tradicionalno pristupalo sa
lzv. normativiog stanovistva, tj. iskljuéivo sa stanoviSta normativne re-
gulacije (»ono §to treba da bude«) organizacije i, funkcije uprave. Iz
ovih razloga, kod nas s¢ mnoga teorijska i konceptualna pitanja upravne
nuuke (science adminisirative), esto raspravljaju u okviru upravnog pra-
va (droit administrative). U uslovima visoko razvijene tchnoloske civi-
lizacije mnoge nauine discipling, posebno one srodne, sve vise
medusobno konvergiraju, éime se ujedno ostvaruje i njihovo metodo-
losko i konceptualno »oplemenjavanje« (enhancement). Kako na ove
procese nisu imune ni pravne nauke, to ni upravno prave, da bi iu
danasnjim uslovima bilo delotvorno i supotrebljivo« ne moZe mimoici
nuznost svog »oplemenjavanja« uporedo sa ostalim disciplinama koje
s¢ bave upravom.* Ovo iz razloga §to savremena pravna nauka argu-
mentovano ukazuje na ozbiline nedostatke tradicionalnog normativi-
stickog pristupa, na osnovu kojeg se¢ uprava svodi samo na »praviu
pojavu«. Kako se u teoriji istice, normativisticki (kao pravno-dogmatski,
odnosno formalno-logicki) pristup, nastao je prvenstveno iz »praktickih
razloga«, 1. radi §to preciznijeg odredivanja ponasanja ljudi. Konsck-
ventno, ovaj prilaz proucavanju uprave ujedno otkriva 1 »..sVU Ogra-
nicenost ovog metoda kako za polpuno saznavanje pravi, tako i za
proucavanje upraviog prava«' Sa stanovista saviemenc, Lzv. post-le-
galistike pravne Leorije i doklrine, ovaj s¢ pristup smatra jednostranim.
Pravna jc predrasuda, kaZe jedan od najeminentnijih savremenih prav-
nih filozofa, Jirgen Habermas, da s¢ pravo moZe neposredno prevesti
u organizaciju druStvenog Zivota ljudi: »Pravanc norme vrede zbog toga
§to moralno obavezuju, jer kada bi vredele samo zbog svoje sankcije,
one ne hi ohavezivale, veé prisiljavale (podvukao S.1.) na pokornoste.?

® {poredi: Fugen Pusié, Upravn sirtemi [ & [, GZH, Zagich, 1985,

i Uparedi: Stevan Lilid, Pravag informatika — Uvod w primiena tnformatike @ prov, sa
posehim onriom nig prvag prave, Zavod za udbenike | nastavna sredstva, Beograd, 1991,

1 pante Dimitrijevié, Ratko Markovié, Eprawne prave = 1§ Siulbeni list, Beograd, 1986,
str. 317

o Jirgen Habermas, Theorie des komnuriikativen Handels, Band 2. Shurkamp, Franklun
am Main, 1951, sir. 72 {navedeno prema 1 Pusié, Dmdtvena regelicia, Globus, Zagreh, 1989,
sir. Bdj
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Sa nauénog i struénog stanovidta, uprava se ne moze iskljucivo
svesli na pravni fenomen, podto je uprava sloZena pojava koju, pored
pravnog, karakterise i niz drugih elemenata, kao §Lo su recimo funkeio-
nalni, organizacioni, tehnolodki, psiholodki, eticki itd. Ipak, ne treba
izgubiti iz vida da se odredene koncepcije (npr. o »upravi kao drZzavnoj
vlasti«) mogu zastupati i braniti i iz odredenih »prakticno-politickih«
razloga i motiva.

ML

Polazeéi od navedenih premisa, svaka savremeno orijentisana
strukturalna transformacija i reforma upravnog sisicma mora se opre-
deliti u odnosu na sledeéa pitanja: kakav model upravnog sistema oda-
brati; koji su osnovi legimiteta i legaliteta upravnog delovanja; kako
utvrditi stepen efikasnosti upravnog sistema; $ta sc podrazumeva pod
tehnoloskom transformacijom upravnog sistema i da li sc ostvaruje efi-
kasna kontrola upravnog sistema.

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 savremeni upravni sistem
moZe projektovati kao normativno-pravni model autoritativnih admini-
strativnih struktura i procedura. Istoviemeno, iskustva post-socijali-
stitkih zemalja suocenih sa razvojnim teskucama lakode nedvosmisienc
ukazuju da su autoritativni administrativni modeli iscrpli svoje organi-
zacione, funkcionalne, tehnolodke i finansijske moguénosti, ¢ime postaju
praktiéno neupotrebljivi za savremene potrebe. Na ove okolnostl na-
roito ukazujc dinamika razvoja uprave u evropskim zemljama u po-
slednjih dvadesetak godina. Posebno ilustrativna je aktuclna situacija
u post-socijalistickim zemljama centralne i istoéne Evrope, u kojima,
na ofigled celog sveta, nestaju itava podrudja pod poscbnim admini-
strativnim re#imima regulacije (npr. administrativna ogranicenja slobode
kretanja, nastanjivanja i prelaska granice; carinske, monetarne i trgo-
vinske restrikcije, itd).

Za razliku od prevazidenih modela uprave kao aparata vlasti, sa-
vremeni upravni sistemi, kao komplcksni sistemi ljudske saradnje, ne
mogu se koncipirati (niti se njima moze delotvorno upravljati) samo na
osnovu pozitivistitkog pristupa i normativistitke dogmatike. Ovo iz ra-
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zloga §lo su upravni sistemi realni i otvoreni dinamicki sistemi, a ne
zatvorene i apstraktne misaono-logitke pravne konstrukeije. Tzv. drzav-
no-pravni pristup, koji upravu vidi kao deo driavnog aparata sa osnov-
nim zadatkom da vrSi »upravnu vlast«, nastao je u Nemackoj u drugoj
polavini proslog veka, da bi praktitno ve¢ posle Prvog svetskog rata
bio napusten. Ovaj pristup upravi, medutim, stavljen u kontckst Lav.
klasne sustinc drZave i prava, naroéito dolazi do izraZaja u Sovjetskom
Savezu krajem tridesctih, a puni zamah dobija tokom cetrdesetih i pe-
desetih godina ovog veka. Istovremeno, model uprave kao aparata viasti
(kasnije nazvan model »drzavne uprave«), biva prihvaden 1 u drugim
socijalistickim zemljama, ukljutujuéi i nadu. Ilustracije radi, evo kako
s¢ uprava odreduje u vodecem sovjetskom udzbeniku tog vremena (koji
je svojevremeno kori§éen i kod nas): »Uprava je (...) manifestacija vlasti
koja u scbe ukljuéuje prikupljanje poreza, politi¢ku represiju (progon-
stva i izgnanstva, hapSenja i tsl.), upravijanje vojskom, organizaciju Spi-
junaze i kontradpijunaze...«."* Zanimljiva je okolnost da se i nakon pola
veka, ovakav pristup (tj. da je upravna funkcija manifestacija politicke
vlasti) jo uvek danas sreée kod nas, iako sc ova koncepeija ved prakticno
hila napustena i u samom Sovjetskom Savezu neposredno pre Njegovog
raspada: »Prema tome, nisu svi odnosi u oblasti javne uprave konstrui-
sani po modelu vlasti i subordinacije.”

Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemljama (po-
sebno evropskim), proizilaze iz koncepeije socijalne” funkcije uprave i
njene delatnosti.' Prema ovom pristupu, u uslovima razvijenog mate-
rijalnog i kulturnog drutvenog razvoja, driava i drzavna vlast se tran-
sformidu od aparata vlasti i prinude, u organizaciju sa socijalnom
funkcijom pruzanja javnih usluga gradanima i obavljanja javnih sluzbi
(obrazovanje, socijalna politika, zdravstvena zadtita, nauCna istraZivanja,
zadlita prirode, privredni razvoj, itd.).” U vrienju socijalne funkcije,
dolazi do tvz. preobrazaja javne vlasti u javnu sluzbu, odnosno do preo-
brazaja uprave iz modela »drZavne«, u model »javne uprave«. Polazeci
od ovog, u leoriji i praksi razvijenih zemalja, poscbno se istice da sc

M Al Denisov, Cemovi marksisncko-lenjinisidke teovije driuve i prava, Arhiv, Beograd,
194%, sir. 165

L Akademija nauka 555K, lnstilut 28 drlavu i pravo {kolekiiv autora), fmfrodiccion al
Dierecho Sovietico (na fpanskom), Moskva, 1988, str. 127,

W Uporedi: Leon Digs, Precbrade) javeeg prave, Beograd, 1929,
" Uporedi: Stevan Lili€, Upravne grave (drugo isdanje), Beo il 1998,

»Saviemena uprava mora razumeti kao posledica koncepta drzave koja
pruza javne usluge (&ime se) javne sluibe i javna uprava poistovecuju.
(..) Prema tome, savremeni ustavni (i upravni — dodao 5.L.) sistemi
preteno podivaju na konceptu drave kao organizacije koja pruza javne
ushuge.«"

Transformacija sistema drzavne uprave u sistem javnc uprave koja
pruza javne usluge i obavlja javne sluzbe, podrazumeva i njenu depo-
litizaciju, tj. uvodenje standarda u kadrovskoj selckeiji upravnih radnika
koji ée se, umesto na kriterijumima politicke podobnosti (pripadnost
politiékoj grupaciji), zasnivati na principima struénosti i profesionalne
etike. Savremena uprava mora biti ekspertno orijentisana, a nc aparat
za realizaciju politickih smernica aktuclne viasti.

Iskustva i dostignuéa razvijenih zemalja sa parlamentarnom de-
mokratijom i trziSnom priviedom potvrduju da se savremeni upravni
sistemi ne mogu svesti na skup normi (tj. na zakone i propise) koji
regulide upravu, pogotovu ne na skup normi koji regulise dréavou upra-
vu. Ovo iz razloga §to su upravni sistemi sloZeni i dinamicki drutveni
sistemi, koji pored pravnog, karakterisu brojni funkcionalni, organiza-
cioni, tehnolodki, psiholoski, eticki i drugi elementi, Otuda proizilazi
da svaki savremeni projekt strukturalne transformacije uprave, pa i nase,
mora poci od modela usluzno orijentisane javne uprave (service oriented
public administration) kao svoje konceptualne osnove.

v,

Koncept pravne drZave (Rechisstaat) i princip vladavine prava (-
le of law) velike su tekovine evropske i svetske civilizacije. U odnosu
na upravy, poscban znaaj pravne drzave je u tome §to obezbeduje
legalitet (zakonitost) upravnih odluka. Bez pravoe drzave nezamisliv je
i svaki savremeni upravni sistem. Kao tvorevina 19. veka, koncept pravoe
drzave podrazumeva normativisticki model uredenja drustvenih odnosa,
prema kojem se zakonima i drugim opstim aklima (narodito upravnim
propisima) propisuju pravila druitvenog ponasanja. Medutim, koncept
pravne drzave u svom izvornom vidu (tj. da je neki postupak opravdan

. Uporedi: David Rosenbloom, Public Adminitration and Law, New York-Basel, 1982,
sir. 34,
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samim tim $to je u skladu sa nckim propisom) danas nc bi mogao biti
ostvaren bee velike opasnosti po opite demokratske tekovine (dovoljno
je samo spomenuti nacistiCke i rasisticke rezime). Iz tih razloga, pravna
drzava danas ne moze predstavijati cilj, veé samo nuZnu pretpostavku
#a vladavinu prava, ostvarivanje uslavnosti 1 zakonitosti, pravde i1 pra-
viEnosti.

Za razliku od tradicionalnog koncepta pravne driave, prema ko-
jem drzavna viast stice legitimitet samim svojim postojanjem,® odnosno
prema kojem su drZavni postupci legitimni (opravdani) samim tim $to
su legalni (doneti po propisu), savremene koncepeije legimiteta polaze
od koncepta da postupci drzave i delovanje uprave mogu steéi svoj
legitimitet samo odgovarajucim delanjem. Prema tome, neki postupak
ne postaje legitiman samim tim $to ga je preduzela drzava, odnosno
uprava, veé se opravdanost svakog postupka mora cenili i po osnovu
njegove sadrzine (npr. da li vreda dostojanstvo liénosti).

Kako delatnost uprave ne postaje legitimna samim svojim vrse-
njem, to i koncept upravne vlasti mora ustupiti mesto konceptu oprav-
danosti upravnog delovanja. Ovakav pristup oznacava i savremenu
orjentaciju u odredivanju uloge javne uprave, ¢ime upravno delovanje
prestaje biti samo pravna manifestacija drZavne vlasti i postaje aktivoi
pokretaé brojnih drustvenih tokova. U nadim uslovima, transformacija
uprave od aparata viasti u pruzaoca javoih usluga, oznacila bi 1 ostvarenje
socijalne (otvorene), umesto Lev. klasne (zalvorene) [unkcije upravnog
sislema.

Upravni sistemi u razvijenim zemljama, kao aktivoni uéesnici u
druftvenim tokovima, predstavljaju jednu od osnovnih poluga materi-
jalnog i duhovnog razvoja savremenog drustva. Ovo nameée potrebu
ndredivanja standarda na osnovu kojih se mogu planirati, implementirati
i kontrolisati stvarni efekti njihovog rada. Zbog toga se pri koncipiranju
savremenih upravnih sistema, osim legitimiteta (opravdanosti) upravnog
delovanja i legaliteta (zakonitosti} upravnih odluka, mora voditi racuna
1 0 clikasnosti rada javne uprave. Poznato je da tev. driavna uprava
nikada nije bila posebno efikasna: uostalom to se od nje nije ni trazilo.
Sa aspekta vrienja viasti, od uprave se traZilo da bude onoliko efikasna,
koliko je to bilo neophodno da se »ne izgubi vilast«. U krajnjoj liniji to
se moralo ostvariti po bilo koju cenu, pa se teiho moglo govoriti o

¥ Uporedi: Radomir [, Lukié, Teorija drefave { prava, Beogrid, 10756,
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efikasnosti u smislu optimalnog odnosa izmedu ulozenih sredstava |
ostvarenog cilja. . .

Kao posledica brojnih aktivnosti koje realizuju, saviement upravot
sistemi, medutim, pod pritiskom su enormnih trofkova. Nedmlaiuk fi-
nansijskih sredstava i povedana potraznja njihulm.rih uslw::ga, suoCavaju
upravne sisteme sa velikim teskocama. U ovakvim uslovima, z.ahlcv} za
racionalnim i ekonomiénim koriS¢enjem resursa, posebno sa razvojem
ckoloike svesti, postaje prioritet od najveceg znacaja. IZa ra:rhku od
privrede, javna uprava ne moZe da sprodaje« usluge 1-;.11_143 pruia. ;bug
toga Savremenad uprava mora, uz povecanje clikasnosti sVOg r.ada. 1510-
vremeno da smanjuje svoje troskove. To se poslize uvudcﬂjenl nove
tehnologije i racionalnom organizacijom rada, kojom se puhuigsavaj.u
organizacioni i funkcionalni uslovi ostvarivanja up:avp:h z.adu%ﬁkla. Na
ovaj nadin, u obavljanju svojih aklivnosti, savremeni upravni :uaLcrm
naéelno kunvergiraju standardima tfunkcionisanja ekonomskih Ima'.u:.ma.

Razvijena drustva se opredeljuju za takve modele upravnog siste-
ma kaji odgovaraju njihovim potrebama. Ovo iz razloga ﬁt;r zadrzavanje
modela krutih hijerarhijskih odnosa i éinovnickog mentalitcta z.‘-.]._!,:rut-;iuv
nih u upravi negativno utiée ne samo na aktivnosti ekc-lnmmskug sistema,
ve¢ i na opitu dinamiku nauéno-tchnoloskog razvoja. K;m pgsled:fu
toga, kategorije kao Sto su »dercgulacija« i ve-prl‘-fflllz}]u]:_]ilu nisu vise
iskljutivo rezervisane za ckonomiju, vec sc sve cesée lenatﬂ kfmﬁpﬁ_u
pojmovi kojima se obeleZava Siroko podrudje =:;p.r:nlrn1?] F“ri"‘_f“‘" tija je
svrha da se upravne aktivnosti podvrgnu strogo) dLSEIpl][II- trzisne lf}:glkf.:.
»U najfirem smislu, privatizacija (0dnosno dercg_ular.l]a}, najéesée se
koristi kao opéti pojam kojim se obelezava firoki speklar rtlzfnlrrn.tsk}hl
poduhvata, €ija je svrha da upravne aktivnosti podvrgrrlu sLrogo) dmmplmf
trzisnog mehanizma. (...) To su viﬁﬂdimunzinmilm i sl:h:lzu-:m.l'enom_cm
koji su tesno povezani sa ostalim novim koncepcijama u ja‘.-"i:lﬂ] up.ruw.rc”

Orijentacija u radu juvne uprave, usmerena ka u!?k.savﬂnju r_uda
privredne, mora pnsmii osnovna programska orijentacya u nupt,ﬁrtm*u
na transformaciji postojeéeg modela upravnog sistema kod nas: »Dirus-
tvo se mora opredeliti za takav model uprave koji éc u .ﬁ_aduirr]cm tre-
nutku odgovarati njegovim potrebama, jer bi“daljc zafirzavan]:: krutih
hijerarhijskih odnosa, pothranjivanje tendencija [unkcionerske uprave,

M lendrik 1. de Ru, Progress, Bengfis and Costs of Admgristrarive Privatization, Interma
fional Revue of Adminisirative Sclences, Vol 56, Mo, 1900, sic, B, 10

71



uz ostatke ¢inovniCkog mentaliteta zaposlenih u upravi, onesposobilo
akeije v ckonomsko-privrednom sistemu i organizaciji nauéno-tehno-
logkog razvoja v dostizanju ritma razvoja u svetu koji nas okruzuje.
Ova »ekonomska orijentacija« i racionalizacija rada uprave, usmerena
ka olakdavanju rada privrednih subjekata, treba da dobije ubedljivi i
nesporni prioritet u radu na transformaciji driavne uprave.»®

Tehnologija i informatika nezadriivo prodiru | u upravne sisteme
i bitno uticu na strukturalne transformacije i reforme uprave.® Priku-
pljanje, obrada i koriicenje podataka oduvek su igrale znacajnu ulogu
u vodenju druftvenih poslova. U savremenim uslovima moze se reci da
je upravo obrada podataka i informacija osnovna funkcija savremene
drzave, te je i informaticka aktivnost upravnih i drugih podsistema
driave hilna pretpostavka zakonitom, efikasnom i ekonomi¢nom ostva-
rivanju uloge drzave i upravnog sistema. Ovu tvrdnju lako dokazuju
mnogi primeri iz najrazliitijih oblasti javnog Zivota - od popisa stanov-
niftva do vodenja najraznovrsnijih sluibenih i drugih evidencija (maticne
knjige, prebivalidte i boraviste, licno ime, itd).

Informati¢ka tehnologija moze se koristiti praktiéno u svim obla-
slima upravne aklivnosti: od projektovanja unutrainje organizacione
strukture upravnih organizacija, do vodenja informaciono-dokumenta-
cionih i upravljackih sistema na nacionalnom i lokalnom nivou (tele-
komunikacije, saobracaj, komunalni poslovi itd). Ovo proizilazi iz okol-
nosti da je veliki deo upravnih poslova rutinske i repetitivne prirode
§to omogucava njihovu standardizaciju i automatizaciju kako u priku-
plianju i obradi podataka za donofenje i realizaciju upravnih odluka i
vodenja upravoog postupka, tako i u oblasti kompjuterske obrade teksta
i opite informatizacije kancelarijskog poslovanja.

Najnovija dostignuéa na podrucju tehnoloske modernizacije javne
uprave pojedinih zemalja (Norveske, SAD, Francuske i dr.), polaze od
primene sofisticirane tehnologije za ostvarivanje upravnih ciljeva, kao
Sto su tzv. inteligentni informacioni sistemi, odnosno cksportni sistemi®
Svetska iskustva govore o potrebi inoviranja duha postojece upravne

o s,

¥ girudni savel za oblast drfavie uprave, Informacije, Savesn zavid ca unapredenje upta-
ve, br. 30, 1987, sir. 30-31.

= Uporedic Jean-Paul Baguiast, Nouvelles Technologies et Refurme Avinistrative, Rievue
I'rancais d'Administration Publique, No. 37, 19846,

o Uporedi: Jon Bing, Developing Knowledpe Based Legal Systemu for Pulilic Adminisration,
Law/Technology, Vol. 20, Mo, 1, 1987,
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strukture, kako bi s¢ ukljucila u savremene tokove: »Javnoj upravi je
potrebna socijalna inovacija kako bi se adaptirala za translormaciju u
informacijskom drustvu. Savremena tchnologija, pored tehnickih,
odigledno obuhvata i druga pitanja. Ona zahteva »informacijsko orijen-
lisani« pristup javnoj upravi. (Zbog toga) uvodenje 1 razvijanje infor-
maticke tehnologije u upravi trazi refenja koja ¢e obuhvatiti uzajamno
prilagodavanje kako same tehnologije, tako i javne uprave.«* S obzirom
da naia zemlja u znatnoj meri kasni u svom opitem tehnoloskom razvoju,
pa i na podruéju informatizacije uprave, iehnolodka transformacija nase
uprave javlja se kao prioritet od najveceg znacaja.

¥

O potrebi transformacije »sistema drZavne upraves u supravii
sistem« na prinicipima visoke tehnologke efikasnosti; o podtovanju prin-
cipa »pravae drzaves kao prethodne pretpostavke opite demokratiza-
cije i ostvarivanja »vladavine pravae; o nuinosti ostvarivanja nacela
ustavnosti i zakonitosti; o podtovanju prolesionalne i licne etike uprav-
nih radnika; o informatizaciji i tehnolodkoj inovaciji uprave; o slobodama
i pravima gradana u upravnim (i drugim oblastima), u razvijcnom svetu
je veoma mnogo napisano i ostvareno. Zbog toga, treba poscbno istaci
da je vreme istraZivanja vezanih za prevazidene hijerarhijsko-normati-
vistitke konceptualne modele uprave (kao Sto su na primer rasprave
na temu: »odnosi izvrine 1 upravne vlasti«; »funkcije driavne upravce,
»upravna kontrola uprave« i sliéno — kao akluelne upravne problematike
sa kraja proslog i podetka ovog veka), odavno u razvijenom svetu prosio.

" Prvi korak u resavanju sloZenih pitanja upravne reforme je »utvr-
divanje pravog stanja stvarie. Problem treba postaviti tako da »misao
prethodi akeiji« — a ne obrnuto, pa da sc refenja traze ex post facto,
ito je od poscbnog znaaja za istraZivanje uprave i upravnih fcncfiflena.
poschno sa stanoviSta preobrazaja kompleksne celine drzavne 1 javne
uprave od »aparata prinude« u »usluZno orijentisani upravni sisteme.

Da bi se utvrdile »relevantnes« injenice, treba pitanjima upravne
reforme pristupiti sa stanoviita savremene strulne metodologije pro-

* Heinrich Reincmann, Training The Pubiic Service For [nformation Managemert, Hrussels,
1987, str. 19,
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jeklovanja sistema. Da bi se uhvatio korak sa svetom i sa savremenim
upravnim procesima, treba se orijentisati na izradu (i to prema naj-
stroZijim standardima sistemske analize) — projekta upravoe reforme u
uslovima: a) trzidnc priviede, b) visestranackog pluralizma i c) tehno-
lodke inovacije. Iskustva pokazuju da su takvi projekti vitalni preduslov
za ukljuivanje u savremene svetske tokove.

Polazedi od iznetog, kao i sa stanoviita savrémene struénc meto-
dologije projektovanja sistema, kao prioritetni zadatak upravne reforme
treba oznaciti izradu projekta transformacije upravnog sistema, kao
strucni i nauéni odgovor prevazilazenja naseg postojeceg modela »drzav-
ne uprave«. Ovakvom projektu treba, pre svega, pridi sa stanoviita
«uprave kao sloZenog sistemas, i u tom smislu mobilisali sve kadrovske,
tehnolo$ke 1 organizacione faktore u koordinaciji i realizaciji ovakvog
izazovnog poduhvata.

Napomena: Rad pripremljen za medunarodni nauéni skup »Mo-
gucnosti 1 modeli — strategije post-komunisticke demokratizacije«
(JUPN).
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