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170 Moméilo Grubac

tion of constitutional freedoms, such as the freedom of
media, to the administrative authorities, contrary to the Ar-
ticle 12 of the Constitution of Serbia.

(.

Stevan LILI C

STA JE NEUSTAVNO U ZAKONIMA O
ORGANIZACIJI I RADU UPRAVE

Tema o kojoj razgovaramo ,,Kriza prava” aktuelna je kod
nas ve¢ vife od desetak godina. Tako je jo§ 1989. godine
organizovan jedan znaajan nauéni skup na temu ,Kriza
pravnog sistema” (a izdat je i1 poseban zbornik radova).
Nakon toga, manje-vie redovno, organizovane su struéne i
nauéne rasprave na ovu ili sli¢ne teme. Da spomenemo samo
neke: Kopaoni¢ka savetovanja pravnika (u organizaciji Ud-
ruZzenja pravnika Srbije); Budvanski pravnicki dani o aktuel-
nim pitanjima jugoslovenskog zakonodavstva (u organizaciji
UdruZenja pravnika Jugoslavije); a od novijih — 1 savetovanje
na temu ,,Aktuelna pitanja jugoslovenske federacije” (u orga-
nizaciji UdruZenja pravnika Crne Gore), kao 1 konferenciju
»Sloboda §tampe i Zakon o javnom informisanju” (u organi-
zaciji Jugoslovenskog komiteta pravnika za ljudska prava i
ABA/CEELI). Polazeéi od toga, siguran sam da svi mi znamo
koji su osnovni problemi nase neustavnosti. Ipak, svaki skup
ove vrste je koristan, jer uvek moZe da baci neko novo svetlo
na stari problem. A o tome sa kakvim smo problemima i
krizama suoceni nakon pada Berlinskog zida i krvavog raspa-
da zemlje postoji obilje literature 1 izve$taja u $tampi i elek-
tronskim medijima — dovoljno je proditati studiju prof. Svete
Stojanoviéa o ,imploziji” socijalizma i razumeti su$tinu naseg
socijalnog 1 pravno-politi¢kog pataloskog post-komunistic-
nog stanja.
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Prema dopisu organizatora, meni je zapala tema o neu-
stavnosti u zakonima o organizaciji i radu uprave, koji sam,
naravno, sa zadovoljstvom prihvatio. U izvesnom smislu, i
moj Je zadatak ,lak” kako je to nadahnuto rekao jedan od
mojih uvaZenih prethodnika prof. Moméilo Grubag, govoreéi
o stanju neustavnosti u krivicnom pravu. Medutim, za razliku
od prof. Grubaéa koji je stanje u kriviénom pravu ocenio kao
,»potpuno neustavno” (jer se jo§ uvek govori 0! SER]
»OOUR-1ma 1 SIZ-ovima”; ,,udru¥enom radu” I ,Samouprav-
ljanju”), slobodan sam da stanje u oblasti organizacije i rada
uprave okarakteri§em, kao ,,potpuno ustavno”. Ovo, naravno,
u figurativnom smislu, jer kao $to smo danas &uli (i kao $to
smo toliko puta do sada slugali na struénim raspravama) i
sami su ustavi Srbije 1 Jugoslavije ,neustavni”, sa bitnim
nedostacima, kako u pogledu legaliteta, tako i u pogledu
legitimiteta. Dakle, moZe se reéi da je i moj odgovor na
pitanje §ta je neustavno u zakonima o organizaciji i radu
uprave »lak”, ali u smislu da su ti zakoni ,,potpuno ustavni”
jer odraZavaju sve nedostatke i man)kavosu poloZaja i uloge
uprave u. Srbiji i Jugoslaviji kako je to formalno-pravno de-

finisano u odgovarajuéim ustavnim koncepcijama. .

Orgqm?amono i funkcionalno posmatrano, prema ustavi-
ma 1 zakonima o organizaciji i radu uprave u Srbiji i Jugo-
slaviji, uprava je postavljena na prcvuxdcnom konceptualnom

modelu tzv. drZavne uprave, tj. na modelu uprave kao ,re- -

presivnog aparata drzavne vlasti” &ja je osnovna funkcija
»vrienje drzavne vlasti”, a ne na savremenom modelu uprave
kao ,sistema za socijalnu regulaciju” &ija je osnovna socijalna
funkcija ostvarivanje ,,opste dobrobiti” zajednice (bono pub-
lico) obavljanjem ,javnih sluzbi”. Prema na§im vaZeéim pro-
pisima, uprava kod nas ima zadatak da ,ostvaruje vlast” (i
Stiti interese onih na vlasti), umesto da ostvaruje ,kulturnu
misiju” drzave (kako je to pisao na§ Cuveni pravnik Slobodan
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Jovanovi¢). U postojeéem pozitivno-pravnom modelu ,,dr-
7avne uprave”, uprava se u komunikaciji sa gradanima javlja
kao ono zloglasno biblijsko ¢udoviste ,,Levijatan” sa kojim je
svojevremeno engleski politicki i pravni filozof Tomas Hobs
uporedio dZavu (i njenu upravu).

II.

Sa pozitivno-pravnog stanovi§ta, upravu je moguce odre-
dit u funkcionalnom 1 orgqnizqcionom smislu. Polazeéi od
toga, odgovarajuéi ustavi 1 zakoni Srbl el Jugoslqvue odreduju
upravu na slede¢i nadin. :

1) Pozitivno-pravni pojam upraVe u funkcionalnom smi-
slu podrazumeva utvrdivanje konkretnih poslova koji su u
jugoslovenskom pravu odgovarajuéim propisima oznalen
kao ,poslovi drzavne uprave”. Prema vaZelim propisima,
poslovi drzavne uprave obuhvataju sledece aktivnosti: a) iz-
vrfavanje zakona, tj. donoSenje podzakonskih opstih (npr.
pravilnika, naredbi i uputstava) i pojedinaénih (upravnih)
ak’tt'\, drugih prop151 i op$tih akata skupstme (npr.. odluka)

i vlade (npr. uredbi i odlukq) b) refavanje u upravnim stva- -~
rima (dono§cn)em refenja u upravnom postupku); c) vrienje -

upravnog nadzora (npr. kontrola zakonitosti upravnih akata

i obavljanje inspekcijske kontrole); d) .obavljanje drumh up-

ravnih (npr. preduzimanje tzv. upmvmh mera) ili strucmh
poslova (npr. stru¢na obrada 1 priprema teksta nacrta nekog
zakona ili drugog propisa) koji su utvrdeni zakonom ili
drugim propisom.

VaZedi ustavni, zakonski i drugi propisi poslove drzavne
uprave odreduju na slededi nacin.

Saveznim ustavom (SISR] 1/92) propisano je (¢l 107) da
savezna ministarstva:



174 Stevan Lili¢

a) izvrsavaju savezne zakone, druge propise i opste akte
Savezne skupstine i Savezne vlade;

b) resavaju u upravnim stvarima;
¢) vrse upravni nadzor i

d) obavljaju druge upravne poslove utvrdene saveznim
zakonom.

Ove odredbe saveznog ustava o upravnim zadacima i
poslovima razradene su Uredbom o obrazovanju saveznih
ministarstava 1 drugih saveznih organa i organizacija (SISR]
27/98) koja predvida da savezna ministarstva (&. 3), u svom
delokrugu:

a) 1zvrfavaju savezne zakone, druge propise 1 opste akte
Savezne skups$tine i Savezne vlade;

b) pripremaju predloge za utvrdivanje i vodenje politike
Savezne vlade i predloge zakona, drugih propisa i opstih
akata;

¢) reSavaju u upravnim stvarima;
d) vrse upravni nadzor i

e) obavfjaju druge upravne poslove utvrdene saveznim
zakonom.

Ustavom Republike Srbije (SgRS 1/1990) propisano je
(&l. 94) da ministarstva:

a) primenjuju zakone 1 druge propise i op$te akte Narodne
skupstine i Vlade, kao i opste akte predsednika Republike;

b) refavaju u upravnim stvarima;
¢) wrse upravni nadzor i

d) obavljaju druge upravne poslove utvrdene zakonom.

(
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Prema Zakonu o drzavnoj upravi (SgRS 20/92, 48/93),
tzv. poslovi organa drZavne uprave koje obavljaju ministarstva,
a u koje spadaju (¢l. 8):

a) primena zakona 1 drugih propisa i op§tih akata Narodne
skupstine 1 Vlade 1 opstih akata predsednika Republike, od-
nosno obezbedivanje njihovog izvrsavanja;

b) resavanje u upravnim stvarima;
c) vrsemje upravnog nadzora i

d) priprema zakona i obavljanje drugih poslova utvrdenih
zakonom 1 drugim propisom.

Sli¢na je situacija 1 u Crnoj Gori. Tako, Ustavom Repu-
blike Crne Gore (SgCG 48/1992) propisano je (&. 99) da
poslove drzavne uprave vrSe ministarstva i organi uprave, s
tim $to se pojedini poslovi drzavne uprave mogu zakonom
preneti na lokalnu samoupravu, dok Zakon o naéelima orga-
nizacije drzavne uprave (SgCG 56/93), suprotno nasoj uo-
bi¢ajenoj praksi da se nabrajanje poslova uprave pocinje sa
onim poslovima koji su po svojoj prirodi autoritativni, na
prvom mestu navodi struéne poslove uprave, pa tek onda
ostale. Osim toga, ovim Zakonom u poslove koji su povereni
upravi uvriteno je 1 resavanje u prekrSajnim stvarima.

U tom smislu, prema ovom Zakonu, poslovi drZavne
uprave su (&l 1):

a) pripremanje predloga za wtvrdivanje i vodenje politike
Vlade Republike Crne Gore, sprovodenje i obezbedenje spro-
vodenja utvrdene politike;

b) pripremanje zakona, drugih propisa 1 opstih akata koje
predlaze ili donosi Vlada;

c) izvriavanje i obezbedenje izvrSavanja zakona, drugih
propisa 1 op§tih akata;
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d) resavanje u upravnim stvarima;

e) vrsenje upravnog nadzora;

f) resavanje u prekrajnom pbstupku i

g) drugi poslovi uprave utyrdeni zakonom.

2) Pozitivno-pravni pojam uprave u organizacionom smi-
slu podrazumeva utvrdivanje tzv. nomenklature, tj. konkret-
nih vrsta 1 oblika upravnih organa, koji su odgovarajuéim
propisima oznaleni kao vrSioci ,,dr#avne uprave”. U ustavnim
1 zakonskim tekstovima, medutim, vr$ioci drZavne uprave
oznalavaju se razli¢itim izrazima, a i njihova podela nije uvek
Jasna, $to stvara teskoce prilikom razlikovanja pojedinih vrsta
1 oblika ovih organizacionih oblika. Prema vaZeéim propisima,
mogu se uglavnom razlikovati sledece vrste i oblici vriilaca
drZavne uprave: a) ministarstva (kao osnovni vriioci dr¥avne
uprave); b) organi uprave (najéesée u sastavu ministarstva);
c) posebne (upravne) organizacije (obrazovane radi vrienja
stru¢nih poslova iz delokruga ministarstvq) kao i d) nedrzav-
ni subjekti kO)lma Su poverena upravna javna ovlascenja (npr.
javne ustanove 1 javna preduzeéa).

Vazedi ustayni, zakonskx i drugi propisi vrsioce drZavne
‘uprave odreduju na sledeu nadin.

Saveznim ustavom proplsano je (d 107) da poslove up-
rave obavljaju savezna ministarstva. Prema Uredbi o obrazo-
vanju saveznih ministarstava i drugih saveznih organa i orga-
nizacija obrazuju se: a) savezna ministarstva, b) drugi savezni
organi uprave i ¢) savezne upravne organizacije (&l. 1). Sa
druge strane, ovom Uredbom predvidena je i podela na: a)
savezne organe (U. savezna ministarstva, savezne uprave i
savezne inspektorate) i b) savezne organizacije (tj. savezne
sekretarijate, savezne zavode, savezne direkcije i arhive).

Ustavom Republike Srbije propisano je (&l. 94) da se za
obavljanje poslova drzavne uprave obrazuju: a) ministarstva,

(
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b) organi uprave u sastavu ministarstva (za obavljanje od-
redenih poslova drzavne uprave), ¢) posebne organizacije (za
vrienje struénih poslova), s tim §to se odredena upravna
oillqé'éenj'l mogu zakonom poveriti; d) prcdu7eéim'1 i drugim
organizacijama. Prema Zakonu o ministarstvima (SgRs 7/91,
48/91, 53/93, 67/93; 5/97), poslove drzavne uprave obavljaju:
4) ministarstva (Clan 1), s tim $to se za obavljanje o@redem.h
upmvnih poslova za koje je potrebno posebno organizovanje
i samostalnost u radu mogu obrazovati b) organi uprave u
sastavu ministarstva (i to kao sekretarijati, uprave i inspekto-
ratt), dok se za obavljanje pretezno stru¢nih poslov1 mogu
obrazovati ¢) posebne organizacije u sastavu ministarstva
(kao zavod: i direkcije) (Elan 4).

Sli¢na je situacija 1 u Crnoj Gori. Tako, Ustavom Repu-
blike Crne Gore (SgCG 48/199") proplsmo Je (Ek99) da
poslove dr¥avne uprave vrie ministarstva i organi uprave, dok
Zakon o natelima organizacije drzavne uprave (‘.l 2-6), pred—
vida da poslove drZavne uprave vrSe: a) ministarsiva 1 b)
organi uprave (s tim §to se organi uprave osnivaju kao sel?—
retarijati, uprave i upravne organizacije), dok se za vrienje
strutnih i drugih poslova za potrebe  ministarstva, organa
uprave i drumh drmvmh organa mogu osnivati c) sluzbe.

T1T.

Koristimo priliku da istaknemo da ovakav poloZaj, uloga,
organizacija i rad uprave koji su definisani u nasim ustavima
i zakonima o upravi nisu nastali ,sami od sebe”. Za ovakav
pristup upravi kao ,drzavnom aparatu vlasti” (a ne }aVI'lO)
sluzbi), veliku profesionalnu i etitku odgovornost snose i
mnogi pravni i drugi eksperti koji se bave upravom. Ovo iz
razloga §to je konceptualni model uprave kao ,,drzavne upra-
ve”, i koji je zastupljen u naSim ustavima i zakonima, proiz-
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vod jedne retrogradne $kole misli koja u osnovi dr¥avu (pa
prema tome i upravu) vidi kao ,aparat vlasti za ostvarivanje
partikularnih (npr. klasnih, partijskih ili nekih drugih) inte-
resa”. Jer, kao $to je poznato, konceptualni modeli u osnovi
podivaju na odgovarajuéim ideolosko-polititkim premisama.
Tako se, na primer, u ekonomiji moZe govoriti o konceptu-
alnim modelima ,planske” ili ,trzi§ne” privrede. U oblasti
svojinskih odnosa moZe se govoriti o ,,drustvenoj” ili »pri-
vatnoj” svojini. Sli¢no je 1 sa konceptualnim modelima uprav-
nog sistema, odnosno upravi: prema jednom idelosko-poli-
tuc¢kom konceptu uprava je u osnovi instrument vlasti” (in-
strument of government), a prema drugom, uprava je u osnovi
wjavna sluzba” (public service). U zavisnosti od ovih koncep-
tualnih modela, u krajnjoj liniji, i odredena drugtva se mogu
klasifikovati kao ,otvorena” ili ,zatvorena”, odnosno kao
»demokratska” ili ,,nedemokratska”.

Koncept drzavne uprave (u Nemackoj i drugim razvije-
nim evropskim zemljama napusten je kao prevaziden jo¥ pre
viSe od pola veka) stavljen u kontekst tzv. klasne sustine
drzave 1 prava, medutim, narotito dolazi do izra%aja krajem
tridesetih, a puni zamah dobija‘tokom &etrdesetih i pedesetih
godina ovoga veka u Sovjetskom Savezu i drugim socijalis-
tickim zemljama. Prema ovom stanovistu, koje kod nas veé
viSe decenija uporno zastupa akademik profesor Radomir D.
Luki¢, drzava se svodi na ,,...organizaciju vladajuée klase za
zastitu klasnih interesa putem monopola fizitke sile...” (Upo-
redi: Teorija drZave i prava, 1973, str. 56), odnosno ,,Zato
drzavu moZemo najkrace da definiemo kao organizaciju koja
ima najjadi aparat za fizi¢ku prinudu u datom drustvu, ili
krace, kao organizaciju s monopolom za fizitku prinudu”
(Uporedi: Uvod u pravo, 1993, str. 43). Ova stanovi§ta in-
spirisana su odgovarajuéom sovjetskom dravno-pravnom
doktrinom koja vrsenje uprave svodi, kako su to isticali

(
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sovjetski autori, na primer, A. I. Denisov (&iji su se udzbenici
i kod nas posle rata zvani¢no koristili) na: ,....prikupljanje
poreza, politicku represiju (progonstva i izgnanstva, hap-
Senja), upravljanje vojskom i organizaciju $pijunaZe i kon-
tra§pijunaZe, zastitu druStvenog poretka i drZavne bezbedno-
sti 1 sl.” (Uporedi: Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorije
drZave i prava, 1949, str. 165). Danas, u ovu grupu stru(“:n.jaka
spada i prof. Nevenka Baanin. Ova autorka, polazeéi od
kategorija kao $to su ,klasici marksizma” 1 ,,burZoaske pravne
teorije o upravi”, izmedu ostalog, istiée: ,Cesto se smatra da
se klasici marksizma nisu bavili utvrdivanjem sadrZine poje-
dinih funkcija uprave, a time i drzave. Ta¢no je da se u delima
ovih autora ne mogu naéi definicije pojedinih funkecija drzave,
niti utenja o njihovom broju, ali to ne znaci da uprava nije
bila predmet njihovog interesovanja. Naprotiv, osnovni sta-
vovi Marksa, Engelsa i Lenjina o upravi ¢vrsto su vezani za
njihova uenja o dr¥avi i pravu. Odredujuéi drzavu kao or-
ganizaciju jedne klase koja monopol fizicke pri'nude kor{su
za za$titu interesa ba§ te klase, prvenstveno njenog nacina
‘proizvodnje, Marks je isticao njenu blisku VezZU sa Upravom.
(...) Govoreéi o Pariskoj komuni, Marks je isticao da je prvi
zadatak koji se postavlja pred radnitku klasu posle zavrsene
proleterske revolucije totalno unistenje starog upravnog apa-
rata. (...) Ovo Marksovo glediste delio je i Engels, samo $to
se on u manjoj meri neposredno bavio upravom. (..) Za
razliku od Engelsa, Lenjin se mnogo viSe interesovao za
problem uprave. Ukazujuéi na Cinjenicu da se, od strane
burZoaskih, pa i nekih socijalistitkih teoreticara, gesto dogada
da Marksove ideje vezane za upravu bivaju zanemarene, ili
jo§ &e¥ée pogresno tumalene, Lenjin isti¢e da radnitka klasa
mora razbiti nasledenu upravnu drZavnu masinu i da se ne
sme zadovoljiti samo njenim osvajanjem. To je, kako tvrdi
Lenjin, prvi zadatak revolucionarnog aparata kome on mora
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odmah pristupiti, jer se &inovnitki aparat burZoaske drzave
ne moZze odmah i svuda unititi. (...) Navedena shvatanja
Marksa, Engelsa 1 Lenjina o upravi, nisu doduse odgovor na
to koliko funkcija drzava treba da ima i kakva bi trebalo da
bude njihova sadrzina, ali je njihov znadaj za izgradnju soci-
jalistitkog ustavnog poretka bio ogroman.”(Uporedi: Teorija
upravnog prava, 1994, str. 42-43).

Od stanovi§ta u odredivanju pojma uprave kao vrsenja
autoritativnih aktivnosti zapovedm;q i prinude polaze i pOjC-
dini na$i savremeni autori upravnog prava. Tako, ovi na$i
autori, pre svega, prof. Pavle Dimitrijevié teorijski odreduju
funkcionalni pojam uprave u materijalnom smislu na sledeéi
naéin: ,,Upravu &ine iskljulivo aktivnosti vrsenja vlasti na
odredeni nadin (..) i te aktivnosti su regulisane osobenim
pravnim normama koje se ne primenjuju na druge delatnosti.
Aktivnosti koje ne predstavljaju vrSenje vlasti ne spadaju u
upravu 1 nisu regulisane normama koje ureduju vrienje vlasti
u drudwvu.” (Uporedi: Pavle Dimitrijevié, Ratko Markovié,
Uprawvno pravo, 1986, str. 43).

I drugi nasi savremeni autori odreduju pojam uprave kao
vlast. Sli¢no zakljucuje i prof. Ratko Markovié: ,,Uprava je
posebna grana drZavne vlasti. (...) Uprava je vlast resavanja
prerogativima drZavne vlasti (...). Kako izvrsenje prava uk-
ljuCuje kao ultima ratio (krajnje sredstvo) i primenu fizicke
prinude, to pojam upravne. vlasti obuhvata i prlmenu fizicke
-prmude u konkretnim sxtmu)qma 1709t'1ymja dobrovoljnog
izvr§avanja prava, tj. potéinjavanja pravu.” (Uporedi: Upravno
pravo, Beograd, 1995, str. 42). U tom smislu i prof. Zoran
Tomi¢, konstatuju: ,,Konstruisanje materijalnog pojma uprave
pomocu ideje ,javne vlasti” jeste klasi¢na postavka koja odo-
leva vremenu. Su$tina je u shvatanju upravne delatnosti kao
skupa iskljuivo drzavno-autortativnih aktivnosti. (...) Up-
ro§¢eno, uprava, tj. upravni rad se¢ kvalifikuje jednim od

(
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ogranaka (,,funkcija”) drZavne vlasu, &ime se Zeli istaéi da se
u njegovom obavljanju (...) koriste, u prvom redu, autorita-
tivna ovlaséenja.” (Uporedi: Upravno pravo, Beograd, 1991,
str.12)s :

‘Medutim, Slobodan Jovanovi¢ (1869-1958), poquao je
jo$ powtkom ovog veka da se drzava ne moZe svesti na
organizaciju za pnmenu fizigke sile i prinude. Tako, ...teorija
koja dr¥avu uzima kao silu, polazi od toga da svaki ima
onoliko prava koliko i sile. Umesto da refava problem o
opravdanju dr¥ave, ova ga teorija prosto odrite, po§to smatra
da upotrebi sile ne treba nikakvog opravdanja, ako je samo
upotrebljena sila dovoljno velika. S jedne strane, drZavi ne
treba nikakvo pravo na upotrebu sile, po§to je drZava jada od
onih nad kojima vr$i prinudu. S druge strane, ba§ zato §to je
jata, ona ima pravo na upotrebu sile. Na osnovu svoje sile,
drzava bi imala pravo zapovedanja svojim podanicima samo
dotle, dokle bi bila u stanju pokornosti svojih podanika, i bez
ikakva prava, prostom silom iznuditi. Teorija o pravu jaeg
nemoéna je da dokaze pretvamnjc sile u pravo, posto 1 po toj

Leorljl sila ne mo%e imati trajnijeg dejstva od onoga koji bi i
-inage, lifena pravnog: obelezja, imala... (Uporedi: Osnovi
pravne teorje o drZavi, 1914, str. 25-25). |

Sirenje uloge drzave u drustvu i umnoZavanje aktivnosti
uprave u velikoj meri su, dakle, uticali na shvatanja o upravi
kao delatnosti kojom drZava ostvaruje svoje drustvene ciljeve,

vrsedi kako autoritativne, tako 1 neautoritativne :aktivnosti.

Ovo stanoviste je, izmedu ostalog, zastupano 1 u Nemackoj
posle Prvog svetskog rata i osnov je niza savremenih kon—

- cepcija. U Nematkoj je ve¢ poletkom ovog veka podela

argumentovana kritika preteranog normativizma, kao 1 istica-
nje stava da su klasi¢na koncepcija podele vlasti i model
»pravne drzave” iz 19. veka konceptualno prevazidene. Prema
ovim shvatanjima, postojanje pravne drZave nije samo po sebi
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dovoljno za osiguranje demokratije 1 drustvenog razvoja (jer
se npr. mogu doneti zakoni o ropstvu ili drugom obliku
diskriminacije na sasvim ,,legalan” nadin), veé je taj koncept
morao biti dopunjen i drugim elementima uloge drzave koja
ostvaruje socijalne cd;cve 1 koja e, osim primene prava,
obezbedivati pravi¢nost i socijalnu pravdu. U tom smislu,
socijalna drzava (welfare state) defmlse se, ne kao ,,instrument
vlast”, veé kao dr¥ava koja se stara o dobrobiti gradana,
opstem dru§tvenom i kulturnom napretku, razvoju proizvod-
nje i usluga i socijalnog blagostanja uopste. Polazeéi od ovih
stavova, ukazuje se da vrsenje vlasti u ovakvim uslovima vise
ne moze biti jedina i osnovna drZavna aktivnost.

Promena u koncepciji o ulozi drzave u drudtvu posebno
je uolljiva unutar uprave, ¢ija delatnost sada obuhvata skup
razli¢ith aktivnosti u okviru kojih se proZimaju element
kako autoritativnog, tako 1 neautoritativnog karaktera. Pola-
zeél od toga, uprava se ne moZe svesti na autoritativnu
funkciju izvrSavanja zakona, ve¢ se mora odrediti kao delat-
nost obavljanja svakodnevnih zadataka i poslova uprave sa
cz'ljem povelanja opsteg b/agormnja drustva. Za savremeni po-
jam uprave karakteristi¢no je, takode, i napusmn)e SLrogog
legqhstlukoo stanovi§ta. Tako, prema ovoj koncepciji, izvr-
$avanje zakona vise nije osnovni cilj uprave, ve¢ samo okvir
njenog dclovanyl U S’IVI‘CIT]CI'IO) nemackoj 1 austrijskoj teoriji
uprave | upravnog prava govori s¢ 0 ulozi uprave u ,,demo-
kratskoj 1 socijalnoj pravnoj drzavi” i istie da: ,,...uprava ima
zadatak da oblikuje dru$tvo u granicama prava i na osnovu
zakona...” (Uporedi: Ernst Forsthoff, Traité de droit admi-
nistratif allemand, 1969, str. 37—44).

Za odredivanje poloZaja 1 uloge uprave od posebnog je
znacaja 1 teorija javnih sluzbi koja je nastala u Francuskoj
krajem proslog 1 potetkom ovog veka. Najveéi doprinos
formiranju teorje javnih sluzbi dao je Leon Digi (Leon

(¢
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Dugiut), osnivaé skole socijalne funkcije drzave i teorije
javnih sluzbi u francuskoj i evropskoj pravnoj nauci. Polazeéi
od tzv. solidaristickih koncepcija o drzavi i pravu, tj. da
drzava i pravo nisu isklju¢ivo ,instrumenti u rukama vladajuée
klase”, ve¢ organizacija koja ima za cilj ostvarivanje interesa
dru$tva kao celine, Digi zastupa shvatanje da se osnovni
zadatak drZave u novim uslovima, tj. pogetkom dvadesetog
veka, promenzo (1j. transformisao) i da umesto vrienja javne
vlasti, drZzava ima zadatak da obavlja javne sluZbe. Digi kon-
statuje: ,,Ono $to je glavno, to viSe nije pravo zapovedanja,
ve¢ obaveza da se prakti¢no radi (...) Oni koji vladaju nemaju
subjektivno pravo na javnu vlast (. vlast nije vlasni§tvo onih
na vlastu — SL), ve¢ imaju duZnost da upotrebe svoju vlast
radi organizovanja javnih sluzbi (...) DrZava nije vi$e suverena
vlast koja zapoveda: ona je grupa pojedinaca koja raspolaze
silom, 1 koji su duZni ovu silu upotrebiti radi stvaranja i
upravljanja javnim sluzbama.” (Uporedi: Preobrazaji javnog
prava, 1929, str. XIX-XX).

V.

Na osnovu iznetog, moze se zakljuditi da se u savreme-
nom svetu, posebno u razvijenim zemljama Evrope, uprava
ne razume kao vlast 1 drZavna represija, ve¢ kao javna sluzba
&ja je osnovna funkcija ostvarenje opste drustvene dobrobiti
(bono publico). Opste dobro znadi privredni, politicki i kul-
turni razvoj dru$tvene zajednice, a drudtveno blagostanje u
jednom Sirem smislu moZe se meriti odgovarajuéim pokaza-
teljima kao $to su dohodak po glavi stanovnika, smanjena
smrtnost novorodene dece, bezbednost saobraéaja, poveéanje
proizvodnosti rada 1 sl.

Na$i ustavopisci 1 na$a pravni 1 upravni struénjaci, na-
zalost, dali su veliki i nenadoknadivi doprinos formulisanju
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koncepcije uprave prevashodno kao ,instrumenta vlasti”. U
tom kontekstu, u odnosu na pitanje ,neustavnosti zakona o

organizaciji 1 radu uprave” mi imamo situaciju da je ovaj

koncept uprave kao instrumenta vlasti vrlo konsekventno
sproveden kako u samim ustavima Srbije i Jugoslavije, tako i
u odgovarajuéim zakonim i uredbama koje reguli§u ovu ma-
teriju.

Iz tih razloga, sa Zaljenjem moZemo konstatovati da su
organizacija i rad uprave prema nafim vaZeéim ustavnim 1
zakonskim propisma ,,potpuno ustavni”, ali u smislu koji je

suprotan savremenim konceptualnim modelima 1 pozitivno- -

pravnim refenjima razvijenih zemalja u pogledu ustavnog 1
pravnog statusa i socijalne funkcije uprave.

WHAT IS UNCONSTITUTIONAL IN THE
LAWS ON PUBLIC ADMINISTRATION
Summary

In todays Wodd especxally in developed European coun-
tries, pubhc administration is not understood as a power and

repression but as a public service having the accomplishment

of general-social prosperity as its-basic function. Bonum
publicum' (general welfare) means economic, political and
cultural development of a society.

The writers of our constitution and our legal and admi-
nistration experts unfortunately gave a great and incurable
contribution to formulating the public administration as the
“Instrument of power”. In this context, regarding the issue

of “unconstitutionality of the laws on organization and work

of public administration”, we have a situation that this con-

(
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cept of public administration as an instrument of power is
very consistently implemented both in the Constitutions of
FRY and Serbia as well as in appropriate laws and decrees.
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Regardless of the largest depreciation of the law than ever,
there have never been so many people studying law, although
majority is not likely to be working in the profession. The-
refore apart from the revival of law the obligation of the
times to come is also to revive the legal profession, legal
education and legal science. But, like in cases of the previous
process of denazification of law and that of getting rid of its
“DDR version” the assignment can be initiated only after the
arnival of a different and civilized government.
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