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U mnogim zemljama sveta vodi se stalna debata o ulozi i znadaju upravne
reforme, posebno u uslovima tzv. postkomunisti¢ke tranzicije, odnosno transfo-
rmacije upravnog sistema od ,aparata vlasti” u ,,organizaciju za socijalnu
regulaciju”.!

Moze se reci da je sve prisutnija tendencija napustanja apstraktnog normativi-
stickog pristupa upravi kao ,,skupu organa koji vrie upravnu vlast, i sve veéa
orijentacija ka jednom pragmatiénom pristupu koji polazi od empiri¢ki poverljivog
principa da je ,,dobra” ona uprava koja se pokaze kao ,,uspesna”. U tom smislu,
uspesna je ona uprava koja na najefikasniji, najekonomiéniji i najracionalniji na¢in
ostvari svoje ciljeve, vode¢i pri tome stogo racuna da je osnovni cilj upravnog
delovanja ostvarivanje i zastita ljudskih sloboda i prava, sa jedne, kao i poveéanje
opste dobrobiti drustva kao celine, sa druge strane. Kako se isti¢e: ,,Pravna drzava
je projekat za nacionalne strategije razvoja ¢ija nam priprema predstoji. (...) Pravna
drzava nije danas moguca bez racionalne, visokoprofesionalizovane, brze i jeftine
javne uprave.”?

U uslovima postkomunisti¢ke tranzicije, znacaj savremene reforme upravnih
sistema, izmedu ostalog, ogleda se u ostvarivanju sledeéih pretpostavki:

* Zbornik radova: Aktuelna pitanja jugoslovenskog zakonodavstva, Savetovanje pravnika,
Budva—Beograd, 1999, str. 61-74.

! Uporediti: Stevan Lili¢, Upravno pravo (drugo izdanje), Beograd, 1998, str. 122-124.

* Dragoljub Kavran, Pravna drzava i reforma javne uprave, Pravni Zivot, br. 9, 1996, str.
607-608.
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— Uspostavljanje ,,fair”” odnosa izmedu uprave i gradana. Ovo podrazumeva
pravo gradana da se u svakom slucaju kada je u pitanju neko njihovo pravo ili
interes — mogu obratiti ne samo organu uprave, ve¢ i sudu opste nadleznosti ili
nekom drugom specijalizovanom upravnom sudu.

— Uvodenje transparentnosti i taénosti u upravnu proceduru, $to podrazumeva
da se u svakom trenutku moze ta¢no utvrditi ko je i kada doneo neku upravnu odluku,
kao i da se svaka upravna odluka mora bazirati na ta¢no utvrdenim &injenicama.

— Efikasnost upravnog delovanja je savremeni zahtev koji obuhvata
ekonomicnost i racionalnost u radu uprave i upravnom odlu¢ivanju. Efikasnost
podrazumeva poseban odnos izmedu ,,uloZenog i ostvarenog” u smislu da, sa
jedne strane, vodi rauna o zahtevima ekonomiénosti a, sa druge, o politickim
imperativima poStovanja ljudskih prava u ostvarenju legitimnih socijalnih ciljeva.’

— Legitimitet upravnog delovanja, §to podrazumeva da se uprava ne moze
pozivati na to da je njeno postupanje ,,zakonito”, tj. pokriveno formalnim zako-
nskim i drugim propisima, ve¢ da se u svakom trenutku moZe postaviti pitanje
opravdanosti njene konkretne akcije ili delovanja.*

Pragmatski 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 osnovama. Kako se istie, na
negativan nacin, upravna reforma bi se mogla definisati kao ,,vestacko uvodenje
upravnih promena nasuprot otporu”.® Strategije upravne reforme razlikuju se od
zemlje do zemlje. Medutim, Cetiri glavne grupe obeleZja oznagavaju strategije
koje su se javile u toku poslednje dekade.®

Prva grupa mogla bi se oznaCiti nazivom institucionalno-legalisticke
strategije. Bitno obelezje ovih strategija je da odluke kojima se sa vrha kontrolise
drzavna organizacija i odlucuje o tipu, dometu i sadrzaju reforme donose tvorci
politike u parlamentu i u vladi (kabinetu). U Francuskoj su gotovo sve upravne
reforme koje su vrSene posle 1981. godine, sprovedene ili na osnovu zakona (Zakon
0 nacionalizaciji, Zakon o javnim sluzbenicima, Zakon o demokratizaciji javnog
sektora, Zakon o decentralizaciji) ili dekreta (akata ministarstava), koje je
predlagalo ministarstvo nadlezno za upravnu reformu — Ministarstvo za upravnu
reformu do jula 1984. godine, odnosno Ministarstvo za reformu uprave, od jula
1984. godine.”

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

“Uporedi: J. Knott, G. Miller, Reforming Bureaucracy, The Politics of Institutional Choice,
Englewood Clifs, 1987.

3 Uporedi: G. Caiden, Administrative Reform, Albine Publications, 1969.
¢ Dragoljub Kavran, The Civil Service Review Commission Report, Harare (Zimbabwe), 1989.
" Uporedi: Gérard Timsit, Administration et l’etats, Paris, 1987.
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Druga grupa strategije mogla bi se oznaéiti 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 o tom modelu ili pre donosenja odluke
da se ovaj model primeni na celoj teritoriji zemlje (npr. ¢uvena reforma ,,uprava
na usluzi”, tzv. administration a votre service u Francuskoj).

Treca grupa, kompenzatorno-participativne strategije, usmerena je ili na
decentralizaciju, proSirenje javnog sektora kroz nacionalizaciju ili na pojedno-
stavljenje birokratskog postupka, poveéanje u¢eséa gradana u vise razli¢itih oblika
itd.

Centralno pitanje etvrte grupe je strategija upravne reforme, tj. organiza-
cionih strategija, organizaciona struktura ministarstava i organa uprave, povecana
koordinacija izmedu organa, &ime se izbegava paralelizam i preklapanje, pobolj$ana
organizaciona fleksibilnost sa ciljem prilagodavanja ubrzanim promenama u
politickom okruzenju, uslovima trzista ili drustva. Ove strategije ispituju metode
i tehnike upravljanja javnim sektorom, donosenja odluka, postupke i alternativne
pristupe u rukovodenju, kvantitativne metode, uvodenje informacione tehnolo gije,
uvodenje ili ozivljavanje upravljackih koncepata kao $to su »upravljanje putem
ciljeva” (tzv. MBO, tj. management by objectives), »upravljanje putem rezultata”
(management by results, ,nulto budzetiranje” tj. zero base budgeting) itd. Sva
navedena pitanja su usmerena na porast produktivnosti i na povecanje 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 izaziva veéi otpor, a cesce
su i greske i naknadne krize zbog neispunjenih ocekivanja u pogledu promena.
Mada je zahtev za upravnom reformom u ma kom obliku prisutan u politickom
okruzenju gotovo svake zemlje, pojam upravne reforme u tzv. ,-postsocijalistiCkim
zemljama prelaznog perioda” sasvim je razli¢it od pojma upravne reforme u
razvijenim druStvima. Upravna reforma mora biti vrednosno orijentisana i mora
uzivati jaku podrsku politi¢ke vlasti. U tom kontekstu, reforma uprave je istovre-
meno i pretpostavka za odgovarajuéu ekonomsku 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 organizacije u veéini post-
socijalistickih zemalja u prelaznom periodu, u skladu sa njenim kulturnim, ekono-
mskim i tehnoloskim okruZzenjem i prevladavajuéim politi¢kim trendovima. Koji
modalitet upravne reforme najvise odgovara uslovima tranzicije, tj. nakon prvog
(i drugog) kruga viSepartijskih izbora i prelaska sa centralno-planske na trzisnu
privredu i ,,0tvoreno civilno dru$tvo”, zavisi od mnogih okolnosti. Ukoliko
postsocijalisticke zemlje u prelaznom periodu ne prihvate potpunu promenu u
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drzavnoj strukturi i sistemu vlasti i ne preispitaju svoje funkcije i nagin delovanja,
odnosno ukoliko ne podignu nivo profesionalnih i upravljackih sposobnosti, kroz
razraden sistem obrazovanja, vaspitanja i strategiju razvoja upravljanja, upravna
(1 ekonomska) reforma biée vrlo tesko ostvariva. Kako se istiCe, prelazak na trzi§nu
privredu daleko manje omoguéava prevlast birokratije, odugovlagenja, sporosti i
elemente birokratske kontrole nad ekonomijom nego §to je to jos uvek uobicajeno
u mnogim postsocijalistickim zemljama u prelaznom periodu.®

Niz indikatora (neefikasnost u radu, politi¢ko naslede, enormni troskovi,
nezadovoljavajuca struénost, nizak tehnologki nivo, itd.) nedvosmisleno ukazuje
na okolnost da su sazreli uslovi za razmatranje pitanja u vezi sa osnovnim
orijentacijama i pravcima savremene upravne reforme i u nasoj zemlji. Polazeéi
od iznetog, kao i sa stanovista savremene strucne metodologije projektovanja
sistema, kao prioritetni zadatak upravne reforme treba oznaditi izradu projekta
transformacije upravnog sistema, kao struéni i naucni odgovor prevazilaZenju
(naSeg) postojeceg modela drzavne uprave. Ovakvom projektu treba, pre svega,
pri¢i sa stanovista ,,uprave kao sloZenog sistema za drustvenu regulaciju”, i u
tom smislu konstruktivnom aktiviranju odgovarajucih kadrovskih, tehnologkih
1 organizacionih faktora u koordinaciji i realizaciji ovakvog izazovnog podu-
hvata.’

2

Podrska opstoj demokratskoj reformskoj orijentaciji istovremeno znagi i
pravovremeno ukazivanje na neka od kljuénih pitanja u vezi sa pripremom i
realizacijom reforme upravnog sistema. Uz nuzno otklanjanje nekih prethodnih
»politickih pretpostavki” (usvajanje ustavnih i zakonskih okvira, okonéanje
sprovodenja viSestranackih parlamentarnih izbora; postizanje dogovora o naéelima
buduceg uredenja zemlje i dr.), mozZe se reéi da Jje ,.kucnuo &as”, da se u interesu
realizacije ,,pluralisti¢ko-trZi§no” opcije, pristupi pripremi i realizaciji reforme
upravnog sistema, i to na savremenim funkcionalnim i organizacionim osnovama.

Integracioni tokovi u razvijenom svetu, posebno u Evropi, ne samo $to
uzrokuju potrebu prilagodavanja naseg upravnog zakonodavstva ovim promenama,
ve¢ 1 naSu upravnu i pravnu nauku i upravne struénjake stavljaju pred probu
spremnosti, sposobnosti i umesnosti za »upotrebljive” nauéne rasprave i objektivne
analize u vezi sa pitanjima reforme organizacije i rada uprave.

¥ Dragoljub Kavran, Elements Jor Administrative for Administrative Reform and Reorgani-
zation, Ulaanbaatar (Mongolia), 1990, str. 1-3.

’ Uporedi: Stevan Lili¢, Polazne osnove strukturalne transformacije upravnog sistema,
Pravni Zivot, Beograd, br. 1-2, 1991.
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U ovom kontekstu, dva su kljuéna pitanja upravne reforme: jedno je konce-
ptualnog karaktera i odnosi se na tzv. drzavnu upravu, dok je drugo operativnog
karaktera i ti¢e se koncipiranja i sprovodenja upravne reforme koja bi bila ,.u
funkeiji” stabilizacije i razvoja trZiSnog privrednog sistema, odnosno visestra-
nackog demokratskog pluralizma, kao i osvarivanja i zatite ljudskih prava, jer
savremena uprava predstavlja veoma kompleksno podru¢je drustvenog razvoja.'

Za jedan broj zemalja kontinentalne Evrope, pa i za na3u, karakteristi¢no je
da se pitanjima reforme uprave tradicionalno pristupalo sa tzv. normativnog
stanovista, tj. iskljudivo sa stanoviita normativne regulacije (,,ono §to treba da
bude”), organizacije i funkcije uprave. Iz ovih razloga, kod nas se mnoga teorijska
ikonceptualna pitanja upravne nauke (science administrative), &esto raspravljaju
u okviru upravnog prava (droit administrative). U uslovima visoko razvijene
tehnoloske civilizacije mnoge nauéne discipline, posebno one srodne, sve vise
medusobno konvergiraju, ¢ime se ujedno ostvaruje i njihovo metodolosko i
konceptualno ,,oplemenjavanje” (enhancement). Kako na ove procese nisu imune
ni pravne nauke, to ni upravno pravo, da biiu danasnjim uslovima bilo delotvorno
1 ,,upotrebljivo” ne moze mimoiéi nuZnost svog ,,oplemenjavanja” uporedo sa
ostalim disciplinama koje se bave upravom." Ovo iz razloga $to savremena pravna
nauka argumentovano ukazuje na ozbiljne nedostatke tradicionalnog norma-
tivistickog pristupa, na osnovu kojeg se uprava svodi samo na ,,pravnu pojavu”.
Kako se u teoriji istice, normativisticki (kao pravno-dogmatski, odnosno formalno-
logi€ki) pristup, nastao je prvenstveno iz »praktickih razloga”, tj. radi $to
preciznijeg odredivanja ponasanja ljudi. Konsekventno, ovaj prilaz proucavanju
uprave ujedno otkriva i ,,... svu ogranienost ovog metoda kako za potpuno
saznavanje prava, tako i za proucavanje upravnog prava”.'? Sa stanovista
savremene, tzv. postlegalistiCke pravne teorije i doktrine, ovaj se pristup smatra
jednostranim. Pravna je predrasuda, kaze Jjedan od najeminentnijih savremenih
pravnih filozofa, Jirgen Habermas, da se pravo moze neposredno prevesti u
organizaciju drustvenog Zivota ljudi: ,,Pravne norme vrede zbog toga $to moralno
obavezuju, jer kada bi vredele samo zbog svoje sankcije, one ne bi obavezivale,
ve¢ prisiljavale (podvukao S.L.) na pokornost”.!3

' Uporedi: Eugen Pusi¢, Upravni sistemi I & II, GZH, Zagreb, 1985.

"' Uporedi: Stevan Lili¢, Pravna informatika — Uvod u primenu informatike u pravu, sa
posebnim osvrtom na upravno pravo, Zavod za udsbenike i nastavna sredstva, Beograd, 1991.

' Pavle Dimitrijevié, Ratko Markovié, Upravno pravo — I, Sluzbeni list, Beograd, 1986,
str. 317.

"8 Jiirgen Habermas, Theorie des kommunikativen Handels, Band 2, Shurkamp, Frankfurt
am Main, 1981, str. 72 (navedeno prema E. Pusi¢, Drustvena regulacija, Globus, Zagreb, 1989,
str. 88).
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Sa naucnog i strucnog stanovista, uprava se ne moze isklju¢ivo svesti na
pravni fenomen, poSto je uprava sloZena pojava koju, pored pravnog, karakterise
1niz drugih elemenata, kao $to su recimo funkcionalni, organizacioni, tehnoloski,
psiholoski, eticki itd. Ipak, ne treba izgubiti iz vida da se odredene koncepcije
(npr. o ,,upravi kao drzavnoj vlasti”) mogu zastupati i braniti i iz odredenih
»prakti¢no-politickih” razloga i motiva.

3.

Polaze¢i od navedenih premisa, svaka savremeno orijentisana strukturalna
transformacija i reforma upravnog sistema mora se opredeliti u odnosu na sledeca
pitanja: kakav model upravnog sistema odabrati; koji su osnovi legimiteta i
legaliteta upravnog delovanja; kako utvrditi stepen efikasnosti upravnog sistema;
Sta se podrazumeva pod tehnoloskom transformacijom upravnog sistema i da li se
ostvaruje efikasna kontrola upravnog sistema.

Iskustva i dostignuca razvijenih zemalja nedvosmisleno pokazuju 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 administrativnih struktura i procedura.
Istovremeno, iskustva postsocijalistickih zemalja suocenih sa razvojnim teSko¢ama
takode nedvosmisleno pokazuju da su autoritativni administrativni modeli iscrpli
svoje organizacione, funkcionalne, tehnoloske i finansijske moguénosti, ¢ime
postaju prakticno neupotrebljivi za savremene potrebe. Na ove okolnosti narogito
ukazuje dinamika razvoja upave u evropskim zemljama u poslednjih dvadesetak
godina. Posebno ilustrativna je aktuelna situacija u postsocijalistickim zemljama
centralne i istocne Evrope, u kojima, na o€igled celog sveta, nestaju ¢itava podrudja
pod posebnim administrativnim rezimima regulacije (npr. administrativna
ograni¢enja slobode kretanja, nastanjivanja i prelaska granice; carinske, monetarne
1 trgovinske restrikcije itd.).

Za razliku od prevazidenih modela uprave kao aparata vlasti, savremeni
upravni sistemi, kao kompleksni sistem ljudske saradnje, ne mogu se koncipirati
(niti se njima moZze delotvorno upravljati) samo na osnovu pozitivistickog pristupa
i normativisti¢ke dogmatike. Ovo iz razloga §to su upravni sistemi realni i otvoreni
dinamicki sistemi, a ne zatvorene i apstraktne misaono-logicke pravne konstrukcije.
Tzv. drzavno-pravni pristup, koji upravu vidi kao deo drzavnog aparata sa
osnovnim zadatkom da vrS$i ,,upravnu vlast”, nastao je u Nemackoj u drugoj
polovini proslog veka, da bi prakti¢no ve¢ posle Prvog svetskog rata bio napusten.
Ovaj pristup upravi, medutim, stavljen u kontekst tzv. klasne sustine drZave i
prava, narocito dolazi do izrazaja u Sovjetskom Savezu krajem tridesetih, a puni
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zamah dobija tokom Cetrdesetih i pedesetih godina ovog veka. Istovremeno, model
uprave kao aparata vlasti (kasnije nazvan model ,,drzavne uprave”), biva prihvacen
1u drugim socijalistikim zemljama, ukljuujuéi i nasu. Ilustracije radi, evo kako
se uprava odreduje u vode¢em sovjetskom udZbeniku tog vremena (koji je
svojevremeno koris¢en i kod nas): ,,Uprava je (...) manifestacija vlasti koja u sebe
ukljucuje prikupljanje poreza, politicku represiju (progonstva i izgnanstva, hap3enja
is.), upravljanje vojskom, organizaciju $pijunaze i kontraspijunaze...”"* 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 se ova koncepcija
vec prakti¢no bila napustena i u samom Sovjetskom Savezu neposredno pre
njegovog raspada: ,,Prema tome, nisu svi odnosi u oblasti javne uprave konstruisani
po modelu vlasti i subordinacije.”’s

Modeli uprave koji danas preovladuju u razvijenim zemljama (posebno
evropskim), proizilaze iz koncepcije socijalne funkcije uprave i njene delatnosti.! ¢
Prema ovom pristupu, u uslovima razvijenog materij alnog i kulturnog drustvenog
razvoja, drzava i drzavna vlast se transformisu od aparata vlasti 1 prinude, u
organizaciju sa socijalnom funkcijom pruZanja javnih usluga gradanima i
obavljanja javnih sluzbi (obrazovanje, socijalna politika, zdravstvena zastita,
naucna istrazivanja, zastita prirode, privredni razvoj itd.)."” U vrienju socijalne
funkcije dolazi do tzv. preobraZaja javne vlasti u javnu sluzbu, odnosno do
preobrazaja uprave iz modela ,,drzavne”, u model ,javne uprave”. Polazec¢i od
ovog, u teoriji i praksi razvijenih zemalja, posebno se istice da se: ,,Savremena
uprava mora razumeti kao posledica koncepta drzave koja pruza javne usluge
(¢ime se) javne sluzbe i javna uprava poistovecuju. (...) Prema tome, savremeni
ustavni (i upravni — dodao S.L.) sistemi pretezno poéivaju na konceptu drzave
kao organizacije koja pruZa javne usluge.”'®

Transformacija sistema drzavne uprave u sistem javne uprave koja pruza
javne usluge i obavlja javne sluzbe, podrazumeva i njenu depolitizaciju, tj. uvodenje
standarda u kadrovskoj selekciji upravnih radnika koji ée se, umesto na kriteriju-
mima politi¢ke podobnosti (pripadnost politickoj grupaciji), zasnivati na principima
strucnosti i profesionalne etike. Savremena uprava mora biti ekspertno orijentisana,
a ne aparat za realizaciju politickih smernica aktuelne vlasti.

' AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorije drzave i prava, Arhiv, Beograd,
1949, str. 165.

' Akademija nauka SSSR, Institut za drzavu i pravo (kolektiv autora), Introduccion al
Derecho Sovietico (na $panskom), Moskva, 1988, str. 127.

' Uporedi: Leon Digi, Preobrazaj javnog prava, Beograd, 1929.
'" Uporedi: Stevan Lili¢, Upravno pravo (drugo izdanje), Beograd, 1998.

'* Uporedi: David Rosenbloom, Public Administration and Law, New York-Basel, 1982,
str. 3-4.
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Iskustva i dostignuca razvijenih zemalja sa parlamentarom demokratijom i
trziSnom privredom potvrduju da se savremeni upravni sistemi ne mogu svesti na
skup normi (tj. na zakone i propise) koji reguliie upravu, pogotovu ne na skup
normi koji regulie drzavnu upravu. Ovo iz razloga §to su upravni sistemi sloZeni
1dinamic¢ki drustveni sistemi, koji pored pravnog, karakteri$u brojni funkcionalni,
organizacioni, tehnoloski, psiholoski, eti¢ki i drugi elementi. Otuda proizilazi da
svaki savremeni projekt strukturalne transformacije uprave, pa i nase, mora poéi
od modela usluzno orijentisane javne uprave (service oriented public administra-
tion) kao svoje konceptualne osnove.

4.

Koncept pravne drzave (Rechtsstaat) i princip vladavine prava (rule of law)
velike su tekovine evropske i svetske civilizacije. U odnosu na upravu, poseban
znaCaj pravne drzave je u tome $to obezbeduje legalitet (zakonitost) upravnih
odluka. Bez pravne drzave nezamisliv je i 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
(naro€ito upravnim propisima) prpisuju pravila drustvenog ponasanja. Medutim,
koncept pravne drzave u svom izvornom vidu (tj. da je neki postupak opravdan
samim tim $to je u skladu sa nekim propisom) danas ne bi mogao biti ostvaren bez
velike opasnosti po opste demokratske tekovine (dovoljno je samo spomenuti
nacisti¢ke i rasistiCke rezime). Iz tih razloga, pravna drzava danas ne moze
predstavljati cilj, ve¢ samo nuznu pretpostavku za vladavinu prava, ostvarivanje
ustavnosti i zakonitosti, pravde i pravi¢nosti.

Za razliku od tradicionalnog koncepta pravne drZave, prema kojem drzavna
vlast stice legitimitet samim svojim postojanjem,'® odnosno prema kojem su drzavni
postupci legitimni (opravdani) samim tim $to su legalni (doneti po propisu),
savremene koncepcije legimiteta polaze od koncepta da postupci drzave i delovanje
uprave mogu steci svoj legitimitet samo odgovaraju¢im delanjem. Prema tome,
neki postupak ne postaje legitiman samim tim 3to ga je preduzela drzava, odnosno
uprava, ve¢ se opravdanost svakog postupka mora ceniti i po osnovu njegove
sadrzine (npr. da li vreda dostojanstvo li¢nosti).

Kako delatnost uprave ne postaje legitimna samim svojim vrienjem, to i
koncept upravne vlasti mora ustupiti mesto konceptu opravdanosti upravnog
delovanja. Ovakav pristup ozna¢ava i savremenu orijentaciju u odredivanju uloge
Javne uprave, ¢ime upravno delovanje prestaje biti samo pravna manifestacija
drZavne vlasti i postaje aktivni pokreta¢ brojnih drustvenih tokova. U nasim

' Uporedi: Radomir D. Luki¢, Teorija drzave i prava, Beograd, 1956.
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uslovima, transformacija uprave od aparata vlasti u pruzaoca javnih usluga,
oznacila bi i ostvarenje socijalne (otvorene), umesto tzv. klasne (zatvorene) funkcije
upravnog sistema.

Upravni sistemi u razvijenim zemljama, kao aktivni udesnici u drustvenim
tokovima, predstavljaju jednu od osnovnih poluga materijalnog i duhovnog razvoja
savremenog drustva. Ovo namece potrebu odredivanja standarda na osnovu kojih
se mogu planirati, implementirati i kontrolisati stvarni efekti njihovog rada. Zbog
toga se pri koncipiranju savremenih upravnih sistema osim legitimiteta (opra-
vdanosti) upravnog delovanja i legaliteta (zakonitosti) upravnih odluka, mora voditi
ra¢una i o efikasnosti rada javne uprave. Poznato Jjedatzv. drzavna uprava nikada
nije bila posebno efikasna: uostalom to se od nje nije ni traZilo. Sa aspekta vrsenja
vlasti, od uprave se trazilo da bude onoliko efikasna, koliko je to bilo neophodno
da se ,,ne izgubi vlast”. U krajnjoj liniji to se moralo ostvariti po bilo koju cenu,
pa se teSko moglo govoriti o efikasnosti u smislu optimalnog odnosa izmedu
uloZenih sredstava i ostvarenog cilja.

Kao posledica brojnih aktivnosti koje realizuju, savremeni upravni sistemi,
medutim, pod pritiskom su enormnih tro§kova. Nedostatak finansijskih sredstava
1 povecana potraznja njihovih usluga, suocavaju upravne sisteme sa velikim
teSkocama. U ovakvim uslovima, zahtevi za racionalnim i ekonomi&nim
koriS¢enjem resursa, posebno sa razvojem ekoloske svesti, postaje prioritet od
najveceg znacaja. Za razliku od privrede, javna uprava ne moze da ,»prodaje”
usluge koje pruza. Zbog toga savremena uprava mora, uz povecanje efikasnosti
svog rada, istovremeno da smanjuje svoje troSkove. To se postize uvodenjem nove
tehnologije i racionalnom organizacijom rada, kojom se pobolj Savaju organizacioni
i funkcionalni uslovi ostvarivanja upravnih zadataka. Na ovaj nacin, u obavljanju
svojih aktivnosti, savremeni upravni sistemi nacelno konvergiraju standardima
fukcionisanja ekonomskih sistema.

Razvijena drustva se opredeljuju za takve modele upravnog sistema koji
odgovaraju njihovim potrebama. Ovo iz razloga §to zadrzavanje modela krutih
hijerarhijskih odnosa i ¢inovnickog mentaliteta zaposlenih u upravi negativno
uti¢e ne samo na aktivnosti ckonomskog sistema, veé i na opStu dinamiku nauéno-
tehnoloskog razvoja. Kao posledica toga, kategorije kao $to su »dergulacija” i
»privatizacija” nisu viSe iskljudivo rezervisane za ckonomiju, veé se sve Cesée
koriste kao opsti pojmovi kojima se obelezava firoko podru¢je upravnih reformi,
¢ija je svrha da se upravne aktivnosti podvrgnu strogoj disciplini trzigne logike.
»U najSirem smislu, privatizacija (odnosno deregulacija), najéesée se koristi kao
opsti pojam kojim se obeleZava $iroki spektar reformskih poduhvata, ¢ijaje svrha
da upravne aktivnosti podvrgnu strogoj disciplini trZi$nog mehanizma. (...) Tosu
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viSedimenzionalni i sloZeni fenomeni koji su tesno povezani sa ostalim novim
koncepcijama u javnoj upravi.”?

Orijentacija u radu javne uprave, usmerena ka olak$avanju rada privrede,
mora postati osnovna programska orijentacija u naporima na transformaciji
postojeeg modela upravnog sistema kod nas: ,,Drustvo se mora opredeliti za
takav model uprave koji ¢e u sadasnjem trenutku odgovarati njegovim potrebama,
jer bi dalje zadrzavanje krutih hijerarhijskih odnosa, pothranjivanje tendencija
funkcionerske uprave, uz ostatke ¢inovnickog mentaliteta zaposlenih u upravi,
onesposobilo akcije u ekonomsko-privrednom sistemu i organizaciji nauéno-
tehnoloSkog razvoja u dostizanju ritma razvoja u svetu koji nas okruzuje. Ova
,»ckonomska orijentacija” i racionalizacija rada uprave, usmerena ka olakSavanju
rada privrednih subjekata, treba da dobije ubedljivi i nesporni prioritet u radu na
transformaciji drzavne uprave.”?!

Tehnologija i informatika nezadrzivo prodiru i u upravne sisteme i bitno
utiCu na strukturalne transformacije i reforme uprave.? Prikupljanje, obrada i
korid¢enje podataka oduvek su igrali znacajnu ulogu u vodenju drustvenih poslova.
U savremenim uslovima moZe se rec¢i da je upravo obrada podataka i informacija
osnovna funkcija savremene drzave, te je i informaticka aktivnost upravnih i drugih
podsistema drzave bitna pretpostavka zakonitom, efikasnom i ekonomié¢nom
ostvarivanju uloge drzave i upravnog sistema. Ovu tvrdnju lako dokazuju mnogi
primeri iz najrazli€itijih oblasti javnog Zivota— od popisa stanovnistva do vodenja
najraznovrsnijih sluzbenih i drugih evidencija (mati¢ne knjige, prebivaliste i
boraviste, li€no ime, itd.).

Informatic¢ka tehnologija moze se koristiti prakti¢no u svim oblastima upravne
aktivnosti: od projektovanja unutra$nje organizacione strukture upravnih
organizacija, do vodenja informaciono-dokumentacionih i upravljackih sistema
na nacionalnom i lokalnom nivou (telekomunikacije, saobrac¢aj, komunalni poslovi
itd.). Ovo proizilazi iz okolnosti da je veliki deo upravnih poslova rutinske i
repetitivne prirode, Sto omogucava njihovu standardizaciju i automatizaciju kako
u prikupljanju i obradi podataka za donoSenje i realizaciju upravnih odluka i
vodenja upravnog postupka, tako i u oblasti kompjuterske obrade teksta i opste
informatizacije kancelarijskog poslovanja.

2 Hendrik J. de Ru, Progress, Benefits and Costs of Administrative Privatization, Interna-
tional Revue of Administrative Sciences, Vol. 56, No. 1, 1990, str. 8, 11.

*! Strucni savet za oblast drzavne uprave, Informacije, Savezni zavod za unapredenje uprave,
br. 30, 1987, str. 30-31.

2 Uporedi: Jean-Paul Baquiast, Nouvelles Technologies et Reforme Aministrative, Revue
Frangais d’ Administration Publique, No. 37, 1986.



