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Dr STEVAN LILIC */

SAVREMENA UPRAVA
PRAVNA DRZAVA | INFORMATICKA TEHNOLOGIJA **/

1. UVOD

1.1. Slozenost. Osnovna |e karakteristika savremene epohe, posebno druge polovine
dvadesetog veka, nesluc¢eno narastanje sloZenosti u svim. oblastima drustvenog Zivota - od
svakodnevnih aktivnosti i rada u grandioznim urbanim kompleksima megapolisa (samo tzv. Sire
podruéje grada Tokija veé broji oko 40 miliona stanovnika), do planetarnin mreza vazdudnih |
satelitskih telekomunikacionih veza.Da su se vremena definitivno promenila, i da stanje "nije vise
ono koje je nekada bilo” ocigledno pokazuju mnoge pojave.

" Od vremena lsusa Hrista pa do godine 1000, stanovnistvo sveta se nije povecavalo.All

od tada ono se umnozilo dvadesetpet puta, i dalje se umnozava. Od 1950. godine do

danas broj stapovnika je udvostrugen i dostize pet milijardi - do 2010. godine bic¢e 7

milijardi (..)."! A

1.2. Informacila kao razvojni resurs. Za razliku od ranijih vremena, kada je broj
"lokomotiva”, tj. materijalnih sredstava (rudnika, fabrika, vozila itd.) ozna¢avao i stepen drustvenog
razvoja, u savremenim uslovima najznacajniji razvojni resurs je informacija. U razvijenim zemljama
tzv. industrija znanja / , javija se kao mocna i propulsivna privredna grana koja pretvara nauéna
otrkiéa | spoznaje u nove tehnologije: proizvodi ove industrije su tzv. “solucije problema”
("problem solution”). Industrija znanja postala je Klju¢ni faktor 3D/'oizvodne produktivnosti |
konkurentske moéi - ne samo velikih korporacija, ve¢ i &itavih drzava.

"Proces reprodukcije, bilo individualnog reproduktivnog subjekta, bilo celokupnog drustva

nezamisliv je bez informacija. (..) Danas su informacije kroz nauku, inovacije, transfer

tehnologile "know-how”, | "show-how”, vrio znaéajna kompoiic ita ekonomskog rasta i

razvoja.” /

1.3. Informacijsko zagadjenje. SloZenost savremenog sveta ispoljava se prvenstveno u
vrtoglavom povecanju broja izvora koji svakog trenutka generigu ogromne koli¢ine informacija: od
individualne aktivnosti, obrazovanja, kulture, nauke i tehnologije, sve do kompleksnih sistema
nacionalne privrede i javne uprave.

s "Jasno je da sredstvima kojima danas raspolazemo ne mozemo izi¢i na kraj sa tolikim
mno&tvom informacija. Nekontrolisane i neorganizovane informacije prestaju bitl izvor
bogatstva savremenog drustva. Naprotiv, postaju nam neprijatelji. (...) Informaticka
tehnologija unosi r7:l u haos informacijskog zagadjenja i osmisljava podatke koji bi inace
bili neupotrebl]ivi"5 :

1.4. "Sistem | kriza”. Nasuprot ubrzanog nauénog | tehnoloskog razvoja savremenog

sveta, Jugoslavija zaostaje u razvoju nauke i tehnologije, 3to se vrio nepovoljno odrazava

ne samo na njen ekonomski I ukupni drustveni razvoj, vec i na njen poloZaj u

*/ Prof. dr na Pravnom fakultetu u Beogradu

==/ Uvodni referat - ¥XXI savetovanje JSUUNP - Jugoslovenski savez udruZenja za upravne nauke i praksu - Budva, 26-
28. oktobar 1989.

1/ lzvor: "L. Express”, Paris, "Borba", 7-8. X 1989. str. 15. Nota bene: petmilijarditi zemljarac rodjen je u Zagrebu.

2/ International Conference: "Knowledge Industries - Levers of Economic and Social Development of the 1990's" (lls,
Zagreb-Department of Information Science, University of Strathclyde, Glasgow), Dubrovnik, May 29 - June 3 1989.

3/ Milicevi¢, Dragoljub: “Informacija kao osnovni razvojni resurs”, Zbornik "Informacija kao razvojni resurs” (M.
Crnobrnja redaktor), Edicija Samoupravljanje i tre¢a tehnolodka revolucija, MC, Beograd, 1985, str. 11-12.

4/ Crnobrnja Mihajlo: "Ekonomija i informacije”, Zbornik "Informacija kao razvojni resurs”, M. Crnobrnja redaktor,
Edicija Samoupravijanje | tre¢a tehnolodka revolucija, MC, Beograd, 1885, str. 17-19.

5/ Naisbitt, John: "Megatrendovi - Deset novih smjerova razvoja koji mijenjaju na3 Zivot", Globus, Zagreb, 1985, str. 131.
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medjunarodnoj zajednici. Ima pojedinih stavova u kojima se, u osnovi, zastupa stanoviste
da je tehnolodki razvoj izazov koji je "nametnut” nasoj zemlji od strane medjunarodnog
okruzenja. Nauéno-tehnoloski izazov, medjutim, nije samo posledica spoljnjeg uticaja, ve¢
proistie i iz ¢injenice da se nijedan savremeni drustveni sistem, pa ni na$, ne moze
razvijati kao "otvoreno drudtvo”, ukoliko ne razvija nauénu i tehnolosku osnovu sopstvene
reprodukcije i razvoja. Opste obelezje u kojem se nalazi jugoslovenski sistem oznaggva
se, ne samo u struénoj i nauénoj literaturi, veé i u politickim dokumentima kao "kriza™.
"Postojeée zaostajanje Jugoslaviie u odnosu na razvoj zemalja sli¢ne velicine i
moguénosti u oblasti nauke | tehnologije mora biti previadano. (...) Osnovno opredeljenje
u strategiji tehnoloskog razvoja Jugoslavije mora biti usmereno na podizanju tehnoloskog
nivoa u svim oblastima, pos/ebno proizvodnih i drudtvenih aktivnosti prodorom u
informacione tehnologije. (...)."7
1.5. Stanje pravnog sistema. | stanje u oblasti pravnog sistema, ocenjeno je kao stanje
"nobune fakta protiv prava” - pravni sistem na izraZava realne drustvene odnose, ¢ime se stvaraju
sustinske i formalne neuskladjenosti izmedju pravne norme i drustvene realnosti (tzv. normativity
gap.). Sa svoje strane, ovo dovodi do raskoraka izmedju socijalne i sistemske integracije pravnih
institucija i odrazava se na opste stanje ustavnosti, zakonitosti ipravne (ne)sigurnosti.

3 "U ostvarivanju ustavnosti i zakonitosti stanje je nezadovoljavajuce, $to izaziva krupne
probleme u drustvu. To se posebno izraZzava u pojedinim oblastima drustvenog Zivota, u
oblasti prosirene reprodukcije, funkcionisanja jedinstvenog jugoslovenskog trzista,
deviznog sistema, sistema cena, kreditno-monetarnog i bankarskog sistema, poreskog
sistema, zastite drustvene svojine i drugo. (..) Zbog postojec¢ih slabosti u funkcionisanju
politickog sistema, ?e obezbedjuje se dovaljna zastita ustavom utvrdjenih sloboda i prava
coveka i gradjana.8
1.6. Stanje upravnog sistema. Vise od deset godina protekio je od dono$enja saveznog

Zakona o osnovama sistema drzavne uprave i 0 Saveznom izvrdnom vedéu i saveznim organima
uprave (1978), odnosno odgovarajucih republickih i pokrajinskin zakona. OQvim zakonima (i
propisima) razradjena su osnovna ustavna nacela o “sistemu drzavrie uprave”9 . kaoi o izvrdnoj i
upravnoj funkciji, odnosno ulozi | polozaju izvrsnih organa | organa uprave. Pored toga, Zakon
sadrzi i brojne odredbe koje se shodno primenjuju i na druge drzavne organe i njihove strucne
sluzbe, kao i na samoupravne i druge organizacije i zajednice kojima su poverena javna
oviadéenija. lako sistemski zakon, ostaje niz "prethodnih pitanja” u okviru upravnog sistema za
koje postoji potreba struénog i normativnog preciziranja - pre svega protivre¢na uloga i polozaj
uprave kao vrdioca autoritativnin aktivnosti viasti (“sistem drzavne uprave”), sa jedne, i vrSioca
neautaoritativhostruénih delatnosti (“"pubic service™), sa druge strane.
"Drzavna uprava se ne moze uspesno transformisati i organizovati, niti efikasno vrsiti svoje
funkcije, zadatke i poslove na nacin kako je to do sada ¢inila. Dosada3nje mere na tom
planu prouzrokovale su sadasnje tesko stanje u upravi uopste, posebno u opstinskim
organima uprave. Generalni zaokret treba povezivati sa ustavnim promenama i
promenama zakona o osnovama sistema drzavne uprave i ostalih zakona i drugih akata
koji regulidu funkcionisanje uprave."1

2. PRAVNA DRZAVA U TEHNOLOSKOM OKRUZENJU

6/ Miri¢, Jovan: "Sistem i kriza", CEKADE, Zagreb, 1984.

7/ Skupstina SFRJ: "Odluka o strategiji tehnolodkog razvoja SFRJ", Skupstina SFRJ, Aprila 1987, Biblioteka Skupstine
SFRJ, Kolo XXIV, sveska 7, Beograd, 187. str. 20-21.

8/ Perovié¢ Slobodan: "Kriza pravnog sistema", Pravni Zivot, Beograd, Br. 11, 1987, str. 1125.

9/ Pusié Eugen: "Sistem drzavne uprave”, Op$tina, Beograd, br. 5-7, 1978, str. 9-30.

10/ Stru&ni savet za oblast drzavne uprave: "Misljenja, predlozi i inicijative Struénog saveta za oblast drzavne uprave dati
povodom razmatranja Izvestaja o ostvarivanju osnova sistema i transformacije drzavne uprave”, Informacije, Br. 30,
Zavod za unapredjenje savezne uprave, Beograd, Decembar 1987, str. 30-31.
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2.1. Pravna drzava. Pravna drzava, kao tvorevina kasnog XIX i ranog XX veka“/ :
pretpostavija ostvarivanje funkcionalnih procesa i organizacionih struktura drzave na osnovama
ustava i zakona, bez proizvoljnosti i ideoloskog uticaja na postupke i radnje drzavnih organa,
javnih sluzbi i sluzbenih lica. Pravna drzava se u savremenim uslovima javija kao pretpostavka
ostvarivanja nesumnjivo utvrdjenih civilizacijskih i politickih tekovina, kao $to su zastita sloboda i
prava gradjana, socijalna zastita, sigurnost radnog coveka, zastita Zivotne sredine, prava
privatnosti itd. U jednom uzem smislu, pod praynom drzavom se podrazumeva drzava u kojoj je
uprava i sudstvo cdvojeno od zakonodavstva.12 Konceptualni model evropske pravne drzave
medjutim, treba razlikovati od principa "vladavine prava” koji je karakteristican vrhovni pravni
princip drzava u tzv., anglosaksonskom sistemu, u okviru kojeg se, recimo, moze postaviti pitanje
"2asto Amerikanci nikada nisu pokazivali odusevijenje za opste politiCke koncepte, kao $to to ¢ine
Francuzi”

"Medjutim, ako se u pogledu sudstva i uspelo da se relativno potpuno ostvare nacela

pravne drzave, to nije u punoj meri uspelo u pogledu uprave. Kada se pogleda stanje u

pogledu uprave, lako je utvrditi da je zakonodavstvo koje ona primenijuje priligno saroliko,

nesistematizovano, i naroéito nepotpuno, tako da uprava i dalje uziva vrlo veliku slobodu
delovanja. U zemljama gde je razvijeno upravno sudstvo, kao $to je osobito Francuska,
ovaj nedostatak zakona donekle se nadoknadjuje vrlo razvijenom sudskom praksom. (...)

Nagela pravne drzave su opste dobro solidnog pravnog poretka. Zato se ona imaju

ostvarivati i u socijalistiékoj drzavi, i to jos potpunije no u burzoaskoj, jer je nacejo

zakonitosti jedno od osnovnih nacela socijalizma. Ovo osobito vazi | za nasu drzavu.”

2.2 Pravna drzava i socijalisticke zemlje. Kao i kod nas, promene U politickim sistemima
mnogih socijalistickih zemalja treba, izmedju ostalog, da omoguce preobrazaj tzv. partijske drzave
u modernu i efikasnu pravnu drzavu, posebno u odnosu na “rekonstrukciju Jrzavnog aparata”.
Primera radi -

»Uspostavijanje socijalistike pravne drzave, reforma politickog sic*>ma i uvedjenje n vih

metoda u rukovodjenju privredom, traZe odluc¢an preobrazaj pravn j obrazovanja.”

2.3. Resenje konfliktnih situacija u pravnoj drzavi. Morai:. je imperativ svakog
civilizovanog, posebno savremenog evropskog drustva, da se pri razmatranju kompleksnih i
konfliktnih drustvenih, pre svega, politickih, ekonomskih i pravnih pitanja (pogotovo onih koja
mogu imati dalekosezne i »sudbonosne” posledice), aktivno i delotvorno primenjuju unapred
utvrdjene i predvidjene “strukture i procedure”. Na prvom mestu, to su svakako institucije i
mehanizmi pravnog (pravna sredstva, sudski postupci i dr.) i politickog sistema (usaglasavanije
stavova, rasprava u predstavnickim telima i sl.). Prema re¢ima americkog sudije Dzona Mar3ala
(John Marshall) u reSavanju sporova, narocito onil) od posebnog znacaja za drustvenu zajednicu,
treba poci od "ve¢ utvrdjenih i dobrih principa"16 , pre svega, najvisih pravnih naéela ustavnosti,
pravi¢nosti, zakonitosti, ravnopravnosti itd. To istovremeno podrazmeva funkcionisanje pravnih
institucija - pre svega redovnih, specijalizovanih i ustavnih sudova, kao autoritativnih i legitimnih
subjekata koji dejstvuju u kapacitetu "pune jurisdikcije”. Posebno u saveznim drzavama - kako
istice ¢uveni Hans §elzen - polititka ideja federalizma, pravno uzev, dovr3ena je tek institucijom
ustavnog sudstva'”/ Ustavnost i zakonitost najvisi su principi pravne drzave.

11/ Jovanovié Slobodan: "Pratna drzava”, Geca Kon A.D., Beograd, 1936.

12/ Spektorski Evgenije: "Drzava i njen zivot”, Srpska knjizevna zadruga, Beograd 1933.

13/ De Toqueville, Aleksis: "Democracy in America”, Vol. 2, Vintage Books, New York, 1957, (Why the Americans have
never been so eager as the French for general ideas in political affairs-str. 19-20).

14/ Pravna Enciklopedija, Savremena administracija, Beograd, 1979. str. 1038.

15/ CPSU: "Documents and Materijals - On Legal Reform”, Resolutions, 1Sth. All-Union Conference of the CPSU,
Novosti Pres Agency Publishing House, Moscow, 1988, str. 160.

16/ Gunther Gerald: "Constitutional Law - Cases and Materials™, Ninth Edition, The Foundation Press, Mineola, N.Y.,
1975, str. 9.

17/ Stark Kristijan: "Istorijski razvoj i aktuelni zna&aj suprematije ustava”, Anali Pravnog fakuleta u Beograd, Beograd, Br.
5, 1988, str. 509.

B o e a—
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a) Nacelo ustavnosti. U federalnim drzavama, nagelo suprematije saveznog ustava, prvi je pravni
princip ustavnosti svakog federalnog sistema, ukljuéuju¢i i jugoslovenski. Da je federalizam
osnova, i glavno obeleZje savremenog jugoslovenskog ustavnog sistema, proizlazi ve¢ i iz prvog
&lana Ustava SFRJ, kojim je Jugoslavija odredjena kao savezna drzava - federacija. Jugoslovenska
federacija je drzavna zajednica sa jedninstvenom teritorijom (€l. 5) | jedinstvenim drZavijanstvom
(&1. 249), u kojoj se obezbedjuje zastita ustavnosti i zakonitosti (&l. 204). U jugoslovenskom Ustavu,
ovaj princip ustavnosti formulisan je tako da "republigki ustav | pokrajinski ustav ne moze biti u
suprotnosti sa Ustavom SFRJ” /€l. 206), a njegovo ostvarivanje povereno je Ustavnom sudu
Jugoslavije kojeg Je Ustav SFRJ oviastio da po ovom pitanju meritorno odluéuje: Ustavni sud
Jugoslavije donosi odluku, i Skupstini SFRJ daje mi3ljenje da li je republicki, odnosno pokrajinski
ustav, u suprotnosti sa Ustavom SFRJ (&l. 378). Sa svoje strane Skupstina SFRJ, t|. Savezno vece,
pretresa misljenje i predloge Ustavnog suda Jugoslavije u vezi sa ostvarivanjem ustavnosti |
zakonitostl (&l. 285, tag. 11).

b) Na&elo zakonitosti. | pitanja zakonitosti treba razmatrati sa stanovista uvazavanja "ve¢
utvrdjenih i dobrih principa”, tj. opstepriznatih principa pravne drzave - pre svega principa "fair due
process’, tj. sprovodijenja zakonom predvidjenog postupka. Osnovni postulat ovog principa logieki
je veoma jednostavan (otuda i njegova velitina): nezakonito je samo ono 3to se utvrdi kao
nezakonito - prema tome, ono $to je zakonito nije nezakonito, odnosno ono $to je nezakonito ne
moze biti zakonito - treéeg, sa stanovidta pravne logike, nema. To zna¢l da za postojanje
nezakonitosti nekog akta i/ill radnje, mora prethodno postor;tl odgovaraju¢i pravni osnov, koji
stanje nezakonitostl stavija "van svake sumnje” I koji pruza "materijani dokaz” (recimo meritorna
odluka suda) da su takvi akti i/ili radnje nezakoniti. Drugim re¢ima, ukoliko se Zell pravno razresiti
neka sporna situacija (pa &ak i u sluéaju da se radl o "ustavnosti ustava”), mora se uvaziti |
verovati u osnovna nadela pravnog poretka | pravicnosti da se stanje ima uzeti kao ispravno dok se
suprotno ne dokaZe (in dubio pro reo). S toga, u konfiiktivnim, a pogotovo u krajnje konfliktnim
situacijama, treba verovati u nepristrasnost, autoritet i struénost arbitra (npr. ustavnog suda), da ¢e
sine ira et studio (dakle "bez strasti i pristrasnosti”), obaviti svoju ustavom | zakonom utvrdjenu
funkciju - na ta je i moralno obavezan poloZzenom zakletvom.

2.4. Prevazilazenje pravnog normativizma (dogmatizma). Za pravilan i objektivan pristup u
prougavanju drzavnih pravnih fenomena, od vitalnog je znacaja | metoda kojom se pojave
posmatraju. Za sve koji se bave upravnim naukama | upravnim pravom u nasoj zemlji, bice od
posebnog interesa podsetiti na &injenicu, da je u radovima nasih eminentnih nauénih struénjaka iz
upravne oblasti jo3 pre vise od pola veka na jasan | neposredan nagin ukazano na neophodnost
"dinami¢kog pristupa” izu€avanju prava i (posebno) upravnih fenomena.

"Zivimo u vremenu opétih previranja, u doba prostim okom vidljive dinamike - na

prekretnici, kako bi rekli oni koji misle da je samo statika normalno stanje, a ne dinamika,

prelaz statike sa Jednom sadrzinom | statiku sa drugom sadrzinom. To previranje, ta
vidljiva dinamika zahvatila je i nauku opéte, te i pravnu nauku napose, $to je za nas ovde
od Interesa. (...) Nikome ne pada na pamet da trazl da pravna nauka promeni svoj
predmet, objekt svog Izuéavania (...) All snazan Je | ne bas skoro pocet zahtev za tim da se
menja, bolje redi, revidira metoda u pravnoj nauci. Taj zahtev svakako ne dolazi iz obesne
teznje ka novim, drugacijim (...) nego iz najplemenitijih nastojanja, izazvanih stvarnim
prilikama, i teznjom nau¢nog duha za1 St/) dubljim, za $to potpunijim saznanjem u svim
oblastima ljudske duhovne delatnosti.” ,

18/ Luki¢ Radomir: "Ustavnost i zakonitost u Jugoslaviji®, Institut politickih nauka Pravnog fakulteta u Beograd, Beograd,
1966.

19/ Stjepanovié¢ Nikola: "Obrada administrativnog prava na pravnom fakultetu” (pristupno predavanje na katedri
Administrativnog prava, odrZanog 3. novembra 1938. god.), Arhiv za pravne | drustvene nauke, Beograd, Br. 1, 1939. str.
33.

Kao 3to je sociologija prevazifla ograndenosti pravnodgomatskog metoda, tako je | savremena tehnologija i sistemska
metodologija transfrormisala hijerahijsko-normativisticki koncept “drzavne uprave" u sloZeni | dinamiki model "upravnog
sistema”.
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| danas se argumentovano ukazuje da metode mogu biti "prevazidjene” i to iz prostogd
razloga §to jednostavno ne odgovaraju usled svoje "krutosti | ogranicenosti”. Insistiranje na njima i
kada su se stvari ogigledno promenile, samo znaci nesposobnost daljeg profesionalnog i nauénog
razvoja.

»Pravni metod Je nastao Iz praktiénih potreba da bl se omoguéilo odredjivanje ponasanja

koje se pravnim normama zahteva od ljudl. Zbog toga Je | ovaj metod najcesce i

primenjivan. On ne objasnjava zasto su pravne norme onake kakve su, ne ocenjuije ih, niti

predlaze njihovu izmenu ili pobolésavanje. (...) Ovo otkriva i ogranigenost pravnog metoda

za potpuno saznavanje prava(...) 0/

25. Pravo kao komunikacijski fenomeni. Mnogi savremeni pravni pisci, posebno oni
orijentisani na istrazivanje prava kao kompleksnog sistema, stoje na stanovistu da je pravo, s
obzirom na realni razvoj savremenog sveta, prevashodno komunikacijski fenomen, i da se ne
moze svestl iskljuéivo na normativno-autoritativni poredak “sankcionisan drzavnom prinudom”.
Pristup pravu kao "dinamié/'\om i otvorenom sistemu” jasno je ispoljen ne samo u savremenoj
stru&noj pravnoj literatu , veé se reflektuje | u zahtevu za prevazilazenjem tzv. normativistitkog
paternalizma drzave.22 1

"Pravo se moze definisati kao eticki nadzor nad komunikacijama | nad jezikom kao

oblikom komunikacija, pogotovu kada e ova] normativni vid pod kgnt/olom neke viastl

dovoljno jake da svojim odlukama da delotvornu drustvenu sankciju.” 3

2.6. Upravni postupak (zupovci i zusovci). Neosporno je da je donosenje kodifikovanih
pravila pravnih postupaka, na primer, u komunikaciji uprave | sudova sa gradjanima | drugim
strankama, od presudnog znacaja za afirmaciju nacéela zakonitosti u pravnoj drzavi. Ipak, moZe se
bez ikakvih rezervi konstatovati da je primena odredbi zakonskih i drugih propisa koji regulidu
primenu upravnog postupka i upravno-sudskog postupka "prevazidjena”, u smislu da u sadasnjim
uslovima ove norme predstavijaju pretpostavku, a ne krajnjl cllj upravnih aktivnosti. Svodjenje
otiglednog "pluralizma upravnih procesa” samo na autoritativne oblike odlugivanja o pravima,
obavezama i interesima u pravnom postupku, istovremeno Je svodijenje | "d:1stvene uloge drzave”
samo na statitke aspekte hijerarhijskog normativizma”. lako se moz. reé¢i da naSem pravu
pripada “Istorijska Cast” za afirmaciju nacela zakonitostl u upravnom postupanju medju
socijalistickim zemljama donodenjem Zakona o opstem upravnom postupku (1956) | Zakona o
upravnim sporovima (1952), iscrpne strucne rasprave koje su tim povodom vodjene (3to pokazuju
i veoma brojni struéni radovi iz tih perioda), prakticno su "apsolvirale’, sya bitna pitanja i dileme
koje su se2 u vezi sa, | povodom t7ga, javile - od "opstih prg?}ema"z"' | "opsirnosti upravnog
postupka” 5/ , do "pismenosti"‘?6 i "struénosti kadrova”<’/. Otuda "struéna elaboracija”
upravnih prgé; ura (npr. upravnog9 /postupka) koja, u danadnjim uslovima polaziste nije
"efikasnost” | "neautoritativnost” (najblaze re¢eno), "kasni” najmanje dvadesetak godina
2a domadéim nau&nim | struénim rezultatima, | najmanje jo$ za toliko za svetskim - | to mereno

20/ Dimitrijevi¢ Pavle | Markovi¢ Ratko: "Upravno pravo”, Sluzbenl list SFRJ, Beograd, 1986, str. 347.

21/ Unger, Reberto Mangabeira: "Law in Modern Soclety", The Free Press, New York-London, 1976;

Hart H.LA.: "The Concept of Law”, Claredon Law Serles Oxford, 1984.

Viskovié Nikola: "Tumadenje u pravu", Pravni Zivot, br. 7-8, 1988, str. 999-1016.

22/ Stanié Gojko: "Ustava svobode”, ZOTKS, Ljubljana, 1988, str. 85.

23/ Wiener, Norbert: "Kibernetika i drustvo”, Nolit, Beograd 1964, Pogljavije "Pravo | komunikacije", str. 131-140.

24/ Krbek Ivo: "Problemi opéeg upravnog postupka”, Na3a zakonitost, Zagreb, br. 8-9, 1954, str. 285-397.

25/ Majstorovié Bogdan: "OpSirnost upravnog postupka”, Anall Pravnog fakulteta u Beogradu, Beograd, Br. 1, 1969, str.
107-112

26/ Jevtié Ljubomir: "Za bolju i struéniju pismenost u upravnom postupku®, Opétina, Beograd, Br. 11, 1970, str. 37-45.
27/ Matovié Ivan: "Profil i struéno usavrdavanje kadrova kojl primenjuju upravni postupak”, Opstina, Beograd, Br. 11-12,
1970, str. 100-117.

28/ Stjepanovi¢ Nikola: "Mere za ubrzanje | efikasnost postupka u upravnom postupku i upravnom sporu”, Arhiv za
pravne i drustvene nauke, Beograd, br. 4, 1972, str. 429-450.

29/ Matovié Ivan: "Da li e autoritativnost nuzno svojstvo stvari o kojo] se reSava u upravnom postupku.Na3a zakonitost,
Zagreb, br. 2, 1971, str. 123 - 134 d
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prema principu da se "brzina konvoja meri prema poslednjem brodu”: dovoljno je uporediti razvoj
upravnog prava u SAD, koje su, pod }Jtlcajem svhatanja engleskog pravnika Dicey-a, notorne po
svom "kasnjenju” u tom pogledu a da se ne spominju takve nase "originalne novine u
pristupu”, prema kojima - za novo doneti zakon - umesto izraza "nov zakon”, treba upotrebljavati
izraz "novelirani zakon”, sa objasnjenjem da se time "Izbegavaju zabune”(!). U razmatranju
"tradicionalne” upravne materije postupka i spora, medjutim, ima i niz novina koje e novo
"tehnolodko okruZenje” prouzrokovalo - na to nas upozoravaju | upucéuju nasi najiskusniji
poznavaoci ove oblasti.
"Drzave bl, takodje, morale podvréi kriticko] analizi sa stanovidta uvodjenja moderne
tehnologije i sve norme upravnog postupka. Noveliranje bi se ostvarilo u dve faze. U prvoj
fazi bi ostala klasi¢na procesna pravila, s tim 3to bi se uvodila | nova, koja bi se koristila
tamo gde je to moguée. Druga faza bl znaéila postupno napustanje kI%su}mh redenja |
postavijanje novih osnova, koje sa sobom donosi savremena tehnologija.’

3. (SVE NASE) TRANSFORMACIJE

3.1. Aktuelnost upravne problematike. Racionalizacija i unapredjenje rada upravnog
sistema u svim njegovim segmentima uvek je aktuelna tema, posebno u postoje¢im drustveno-
ekonomskim uslovima u Jugosalviji. | u dosadasdnjim mnogobrojnim nauénim, struénim i drugim
radovima, veoma mnogo paznje i prostora posveéeno je - sa viSe ili manje uspeha - gotovo svim
pitanjima od znacaja ili uticaja gg rad i organizaciju uprave kod na/s izmedju ostalog, i pxtanhm;‘x
"perspektiva” i razvoj uprave” , samoupravl]arg7 I uprava’ "reorganizacija _uprave’
“reforma uprave” 4 "transfromacua uprgw; 'podrustvljavanje uprave’ vl naéela
organizacije uprave” / , 'polozaj uprave’ "uprava u ustavnom sistemu” 4 , 'zadaci

30/ Gellhorn Walter - Byse, Clark - Strauss Peter: "Administative Law - Cases And comments”, Seventh Edition, The
Foundation Press, Mineola N.Y. (Nota bene: prvo izdanje 1940. godine)

31/ Godec Rupko: "Razvoj tehnike in upravni postopek”, Vestnik Instituta za javno upravo, br. 34, 1987, str. 166.

32/ Pusi¢ Eugen: "Blize perspektive razvoja uprave”, Na3a zakonitost, Zagreb, Br. 9, 1979, Str. 3-13.

Smidovnik Janez: "Razvojne poti nase uprave, Pravnik, Ljubljana, Br. 10-12, 1978. str. 323-334.

Damjanovié¢ Mijat: "Uprava - ispred ili iza svog vremena?, Opstina Beograd, br. 1-2, 1980, str. 47-53.

33/ Pusié, Eguen: "Samoupravljanje i drzavna uprava”, Na3a zakonitost, Zagreb, Br. 7-8, 1980, str. 144-155.

Pusi¢ Eugen: “"PUblic Administration and Self-Management in Yugoslavia”, International Review of Administrative
Sciences, Bruxelles, Vol. 55, No. 1, 1989, str. 25-28.

34/ Gatarié Djuro: "Neka razmisljanja o potrebi reorganizacije drzavne uprave" Nasa zakonitost, Zagreb, Br. 4, 1981, str.
83-97.

Munéan Jovan: "Pravci transformacije | feorganlzacije drzavne uprave", Pravna misao, Sarajevo, Br. 7-8, 1984, str. 3-7.
35/ Sekulié Ljubo: "Neki aspekti reforme drZavne uprave”, Opé&tina, Beograd, Br. 3, 1972, str. 54-60.

36/ Gatari¢ Djuro: "Transformacija drzavne uprave”, Na3a zakonitost, Zagreb, br. 2, 1981, str. 95-119.

Trifunovié Miodrag: "Sistem i organizacija drZavne uprave i njena samoupravna transformacija”, Op$tina, Beograd, br. 4-
5, 1980, str. 33-43.

37/ Popovié Slavoljub: "O podrustvljavanju drzavne uprave u sistemu drustvenog samoupravljanja”, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Nidu, Ni$, Br. XX, 1981, str. 11-17.

Popovié Slavoljub: "Organizacija i funkcionisanje uprave u samoupravnom sistemu”, KnjiZevne novine, Beograd, 1978.
38/ Stefanovi¢ Jovan: "Naéela organizacije drzavne uprave”, Zbornik pravnog fakulteta u Zagrebu, Zagreb br. 1, 1987,
str. 18-31.

39/ Cosovié Stanko: "Neki osvnoni aspekti sprovodjenja ustavnih i zakonskih rje3enja o poloZaju i zadacima uprave u
drustvy, a posebno Y ostvarivan|u delegatskog sistema, Prayna misag, Sarajevo, Br, 34, 1980, str. 63-68.

Miéunovié, Spasoa; "Pole2a) uprave u slstemu saclallstiékog samoupravijanja®, Praksa, Titograd, 1679, str. 85-07
Markovié, Branislav: "Poléia| uprave u saméupravnom slstemu", Zbornlk Vids upravne 2kole u Zagrebu, Zagreb, br. 11,
1982, str. 63-73.

Gelevski Simeon: "Samoupravna preobrazba na jugoslovenskata uprava”, Godidnik na Pravniot fakultet vo Skopje,
Skopje, 1979, str. 321-329.

40/ Zarié Ljubi3a: "PoloZaj | funkcije uprave u novom ustavnom sistemu"”, Op&tina Beograd, Br. 11, 1973, str. 3546.
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uprave"41/ , "funkcije uprave i ekonomska stabilizaciia"42/ , "kolegijalni organi uprave"43/ ;
"vertika!?a povezanost uprave"44 y "%mostalnost uprave"454/8 "odgovornost uprave (drzavg a
stetu” 46/, "upravne organizacije’ e , "upravni kadrovi’ / , “etika upravnih radnika™>’",
"drustvene delatnosti i javne slqueso/ ", "Javna ovlaét:enja"s1 / , kao imnoga druga pitanja.

3.2. Racionalizacija i unapredjenje rada uprave. Rasprava o ovim pitanjima posebno je
dobila na aktuelnosti u svetlu Zakljuéaka Skupstine SFRJ o daljim pravcima i aktivhostima na
transformaciji uprave kao celovitog sistema (Sluzbeni list SFRJ 18/88). U tom skiopu posebno su
se razmatrala pitanja "rada uprave”, "efikasnost opstinske uprave”, "unapredjenje rada
administrativnih sluzbi”, “automatizacija upravne delatnosti”, "organizacija posebnih upravnih
resora”, "organizacija i .‘Uflkcionisanje drzavne uprave”, kao i uvek aktuelna tema "samoupravne
transformacije uprave"52

"U na3oj praksi uvek je bio aktuelan zahtjev da uprava vr3i svoje funkcije efikasno. Danas,

medjutim, u cjelini gledano, uprava sve slabije funkcionise; $to se veoma nepovoljno

odrazava na ostvarivanje pravnog sistema i obezbedjivanje ustavnosti i zakonitosti, i to
ima viSestruko 3tetne posljedice. Bez rezerve moZemo re¢i da su sadasnje drustveno-

41/ Sekuli¢ Ljubo: "Zadaci uprave proizlaze iz sustine naseg politickog | ustavnog sistema, Komuna, Beograd, Br. 1,
1977, str. 9-11. ;

42/ Hrnjaz Radovan: "Ostvarivanje funkcija drzavne uprave u vezi sa realizacijom dugoroé&nog programa ekonomske
stabilizacije”, Pravna misao, Sarajevo, Br. 7-8, 1984, str. 21-39.

43/ Petrovi¢ Miodrag: "Neka pitanja organizacije i rada kolegijalnih organa uprave", Opstina, Beograd, Br. 6, 1982, str.
43-59. ) :

44/ Festi6 Ibrahim: "Vertikalna povezanost uprave", Nasa zakonitost, Zagreb, Br. 9, 1973, 722-732.

45/ Milkov Dragan: "Samostalnost uprave u vrienju javne delatnosti”, Pravni Zivot, Beograd, Br. 72, 1983, str. 1294-1305.
46/ Denkovié Draga$: "Osnov odgovornosti za Stetu koju gradjanima prouzrokuju javni sluZbenici”, Anali Pravnog
fakulteta u Beogradu, Beograd, Br. 1-2, 1962, str. 58-66.

Tomié Zoran: "Pravna priroda tzv. odgovornost drzave za Stetu bez gredke u jugoslovenskom pravu”, Anali Pravnog
fakulteta u Beograd, Beograd, br. 5-6, 1983. str. 692-707.

47/ Kregar, Josip i Pavié Zeljko: "Tendencija porasta upravanih organizacija!- primjer empirijskog istraZivanja republicke
uprave", Zbornik vide upravne $kole u Zagrebu. Zagreb, Br. 11, 1982, str. 83-107.

48/ Matovié Ivan: "Uprava i obrazovanje kadrova”, Zbornik Vide upravne 3kole u Zagrebu, Zagreb, br. 10, 1981, str. 263-
270. -

49/ Pusié Eugen: "Etika upravnih radnika - teze", Na3a zakonitost, Zagreb, Br. 6, 1981, str. 102-107.

50/ Kovadevié Milivoj: ""Pravni poloZaj drustvenih delatnosti”, Pravni fakultet Novi Sad, 1966

Prodanovié Dimitrije: ""Pojam javnih i drutvenih sluZbi kod nas”, Zbornik radova Pravno-ekonomskog fakuiteta u Nisu,
Ni§, 1966, str. 203-214.

51/ Duvnjak NedZad: ""Pojam i pravna priroda povjeravanja javnih oviad¢enja”, GodiSnjak Pravnog fakuiteta u Sarajevu,
Sarajevo, Br. XXVIIl, 1280, str. 105-121.

Pirnat, Rajko: "Razvoj javnih pooblastil v povojnoj Jugoslaviji”, Vestnik InStituta za javno uporabo, Ljubljana, §t. 1-2,
1288, str. 77-90.

52/ Savetovanje (XXX) Jugoslovenskog saveza udruzenja za upravne nauke i praksu (20-21. oktobar 1988, Sarajevo):
"Unapredijivanje i racionalizacija rada drzavne uprave”, Informacije, Savezni sekretarijat za pravosudje i upravu i Savezni
zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 33, 1989.

Marié Stanko: "SadrZaj i metode rada organa uprave” (str. 28-31(;

Velikovski Pavle i Malinov Toni: "Unapredjenje i racionalizacija rada uprave" (str. 36-44);

Tipura, llija: "Efikasnost optinske uprave” (str. 45-48),

Pacek Joze: "Neka pitanja u vezi organizovanja, rada i daljeg razvitka administrativno-struénih sluzbi” (str. 49-55);

Brejc Miha: "Organizacioni aspekti atomatizacije upravnih delatnosti” (str. 62-70);

Rajkovié Veljko: "Nova organizacija u vrdenju poslova uprave u oblasti unutradnjih poslova u SR Crnoj Gori - Dosadasnja
iskustva" (str. 32-35);

Draskovié Radovan: "Samoupravna transformacija organizacije uprave, s posebnim osvitom na organizaciju opstincke
uprave u SAP Vojvodini” (str. 71-81).Tegeltija Vojin: "Neka pitanja organizacile | funkclonisanje drzavne uprave”, Pravna
misao, Sarajevo, Br. 3-4. 1586.
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ekonomske i druge te3ko¢e umnogome i nastale zbog slabog funkcionisanja institucije
drzave, a prvenstveno drzavne uprave.” /

3.3. Deregulacija. Za savremeni svet u razvoju karakteristiéno je dono3enje velikog broja
normativnih akata i propisa, 3to je, izmedju ostalog, uslovijeno pristupom da se drustveni tokovi
"normiraju” u cilju njihovog funkcionisanja. Broj propisa postaje veliki u uslovima dinamickog
razvoja nauke i tehnologije, s obzirom da se javijaju nova podl’uc‘,ja (npr. nuklearna energija, zastita
Zivotne sredine, genetski inZenjerign itd.) za koja postoji potreba da se propisima regulisu. Ove
okolnosti karakteristicne su | za nasu zemlju, uz sve specifi¢nosti jugoslovenskog federalnog
uredjenja. 1z tih razloga i kod nas se, posebng u oblasti upravne regulative sve vise govori o
potrebi "racionalizacije normativne delatnosti”.> /

"Kada je 1978. godine zahtev za suZzavanjem drZavne regulative u avio-saobracaju (...)

kona¢no sproveden u delo, otpocela je naglo i u svetskim razmerama da se afirmide ideja

o deregulaciji ekonomskih i drugih odnosa, &iju sustinu &ini zalaganje za otklanjanje svih

oblika prenaglasenog normativizima (...) radi stvaranja optimalnih pretpostavki za razmah

preduzetni¢ke inicijative | modernog poslovanja primerenog savremenom trZisnom
modelu privredjivanja.”

3.4. Stanje savezne uprave. Racionalizacija i unapredjenje rada uprave, u svim svojim
segmentima, predstavija problematiku koja je permanentno aktuelna ve¢ duzi niz godina. Ovo se
posebno odnosi | na saveznu upravy, u okvi/'u koje je vr3eno vise analiza o po]edlnir? pitanjima,
kao sto su: "?stvarivanje izvrsne funkcije"56 , "dogradnja sistema drZzavne uprave"s7 , 'primena
mikrofilma°®/ itd.

"(I to) jo$ uvek nedovoljna usmerenost savezne uprave na funkciju izvréenja, odnosno na
sprovodijenje politike i izvrS8avanje saveznih zakona; nedovoljno efikasan rad saveznih
inspekcijskih organa; slabosti u ostvarivanju saradnje saveznih organa uprave sa
nadleznim organima i organizacijama federacije, republika i autonomnih pokrajina,
neophodnost daljeg unapredjenja organizovanosti savezne uprave i smanjenja broja
zaposlenih u njoj; jod uvek relativno nizak stepen tehni¢ko-tehnolodke modernizacije
saveznih orggn7 uprave i organizacija; neadekvatno:nagradjivanje struénih i kreativnih
kadrova i s1."2°

3.5. Stanje republicke uprave. Razli¢ita nastojanja racionalizacije pojedinih republickih
(pokrajinskin) uprava, u okviru njih i uprave na opstinskom nivou; praktiéno je veé duzi niz godina
najaktuelnija tema u svim republikama (pokrajinama). Primera radi, u okviru SR Srbije, beleze se
razli¢iti pokusaji racionalizacije uprave radi smanjenja broja.organa i zaposlenih radnika u
pojedinim periodima, s tim $to je ta akcija posebno intenzivirana u periodu 1985-1987. lako su
postignuti izvesni rezultati (npr. u pogledu projektovanja  "optimalnog” modela organizacije
opétinske uprave), ne moZe se reéi da su rezultati zadovoljavajuci.

"Minimalni efekti takvih napora, mogu se donekle objasniti ¢injenicom da nisu ni bili

obezbedjeni svi potrebni preduslovi (suzavanje obima poslova organa uprave i izmene u

53/ Krijan Pero: "Funkcionisanje uprave | pravci aktivnosti za njenu racionalizaciju i unapredjenje”, Informacije, Savezni
sekretarijat za pravosudje i upravu - Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 33, 1989, str. 3.

54/ Alagi¢ NadZmudin: "Racionalizacija normativne djelatnosti”, Informacije, Savezni sekretarijat za pravosudje i upravu
- Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 33, 1989 str. 3-12.

55/ Jeli¢ Zoran: "Deregulacija ekonomskih i drudtvenih odnosa”, Informacije, Savezni sekretarijat za pravosudje i upravu
- Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 31, 1988, str. 14.

56/ Stavileci Esad: "Ostvarivanje izvrSne funkcije u SFRJ", Informacije, Savezni sekretarijat za pravosudjei upravu -
Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 29; 1987. str. 1-30.

57/ Milanovié¢ Tomislav: "Ostvarivanje izvr3ne i upravne funkcije i neka pitanja dogradnje sistema drzavne uprave"
Informacije,, Savezni sekretarijat za pravosudje i upravu - Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 29, 1987,
str. 22-30.

58/ Fati¢ Branislav: “Iskustva normativnog uredjenja primene mikrofilma”, Informacije, Savezni sekretarijat za
pravesudie i upravu - Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 29, 1987, str. 68-73.

59/ Maci¢ Gradimir | Novakovi¢ BoZidar: "Unapredjenje | racionalizacija rada sveznih organa uprave”, Informacije,
Savezni sekretarijat za pravosudje i upravu - Savezni zavod za unapredijenje uprave, Beograd, Br. 33, 1989, str. 17.
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radno-statusnom zakonodavstvu, na primer), kao ni da se opsta drustvena klima za
ostvarenje tako radikalnih zahteva nije bitnije menjala (...) Uz to skoro u potpunosti bilo je
prepusteno upravi da sama sebe racionalizuje, 3to, ne_samo u nasim uslovima, veé
posmatrano uporedno i istorijski nije objektivno moguce.”
3.6. lé??va I drustvo - stanje lokalne uprave. Stanje lokalne uprave - pre svega opstinske
(ali i gradske™ '/ i regionalne), prate opste trendove “razvoja” uprave i upravnog sistema kod nas.
Veoma interesantni (i u nekim sluCajevima zaista iznenadjujuci) podaci stanja republitke, a
posebno lokalne (opstinske) uprave u SR Hrvatskoj, prezentirani su u detaljnoj i serioznoj studiji
“uprava i drustvo” (zag?vo jedine takve vrste kod nas) koju je izradio Institut za drustvena
istrazivanja u Zagrebu.6 Rezultati do kojih se doslo - mutatis mutandis - mogu se odnositi na sve
nase druge sredine. | u tom smislu, primera radi, veoma su indikativna stru¢na zapazanja do kojih
se doslo u vezi razmatranja situacije odnosa tzv. komunainog sistema i lokalne samouprave (u SR
Hrvatskoj). '
"Ova institucija (u odnosu na opstinu Lastovo - prim. SL) upuéuje pored ostalog i na
zakljucak, da je nakon Ustava iz 1974. godine uvedena u opéinama, kao osnovnim
drustveno-poltickim zajednicama organizaciona gusto¢a koja ne samo da je preskupa,
vec je i sa stajalista proklamiranja politickih cilieva neracionalna i u krajnjoj liniji drustveno
nekorisna. (...) U takvim okolnostima, predvidjeni mehanizmi integracije (u prvom redu
skupcina opcine i druga delegatska tijela) ne mogu, ni pored najbolje volje postati
integracionim ZariStem opéine. To je jedan od kijuénih uzroka po'é%\/)a neformalnih
koordinativnih mehanizama, koordinatora koordinatorovih koordinatora.”

4. UPRAVNI SISTEMI | INFORMATICKA TEHNOLOGIJA
4.1. UPRAVNI SISTEMI '

4.1.1. Sistemi ljudske saradnje. Upravni sistemi (“teritorijalni”, “funkcionalni” i
"asocijativni”), kao kompleksni i dinamicki sistemi "ljudske saradnje”, ne mogu se
koncipirati, niti razmeti i objasniti samo na osnovu "zat'~rznog” analititkog |
pozitivistiCkog prou¢avanja zasnovanog na normativistickoj dogmatici (npr. na osnovu tzv.
kiasiénog upravno-pravnog pristupa). Ovo iz razloga §to su upravni sistemi "realni” i
"otvoreni” dinamicki sistemi, a ne apstraktne misaono-logi¢ke konstrukcije.

- "Upravni je sistem takav sistem ljudske suradnje, &iji su elementi upravne
organizacie (...) Upravne organizacije su i same sistemi ljudske suradnje. To znaéi
da su upravni sistemi, sistemi vieg reda, jer su njihovi elementi - ne izravno
pojedine radne uloge, ve¢ takve uloge povezane u uZe sisteme.”

4.1.2.{Sistemski pristup. Stvarajudl nove teorijske osnove nauénog saznanja i nove metode
nauénog istraZivanja | stavijanjem pitanja kompleksne interakcije u centar svog interesovania,
savremena nauka je istovremeno otvorila i niz drugih pitanja i oblasti neposredno povezanih sa
fenomenom sloZenosti - od opstih principa automatskog upravijanja sloZenim sistemima do
prirode i karaktera infromacije i komunikacionih struktura. Ovaj, sistemski pristup sloZenim
pojavama, danas je uslov “sine qua non” i osnov za najelementarnije nauéne rasprave. Upravo je
sistemski pristup bio ono delotvorno (metodolosko) sredstvo kojim se moglo uspesno suprostaviti
narastanju sloZenosti, tako 3to je promenjen cilj samih nauénih istraZivanja. Karakteristiéno za
nauku, posebno za oblast drustvenih nauka, do skora |e bila prevashodno pozitivistitka
orijentacija, usmerena ka pozitivnom utvrdjivanju &injenica. Naravno, ovo je bilo veoma korisno,
posebno u smislu razvijanja znanja i upoznavanja sa detaljima specifiénih i ogranidenih domena
(npr. struktura pravnih normi u pojedinim pravnim propisima). Medjutim, u uslovima neprekidnog

60/ Milosavijevi¢ Bogoljub | Danilovié Olga: "Aktivnosti na racionalizaciji.uprave u SR Srbiji", "Informacije”, Savezni
sekretarijat za pravosudje | upravu - Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 33, 1989, str. 20.

61/ Romani¢ Koviljka: "Putevi transformacije uprave u Gradu | opstinama Beograda”, Komuna, Br. 9, 1978, str. 46-51.
62/ Pusl¢ Eugen et. al.: "Uprava i drustvo”, IDIS, Zagreb, 1087. :

63/ Ramljak Milan: "Komunalni sistem ili okalna samouprava”, Nasa zakonitost, Zagreb, Br. 1, 1989, str. 13.

64/ Pusi¢ Eugen: "Upravni sistemi | — II", GZH, Zagreb, 1985. str. 63 (knj. 1).
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narastanja sloZenosti, pozitivisticki pristupi su "otkazivali”, uz karakteristinu situaciju da je "sistem
dobar, ali praksa ne valja”: nema ogiglednijeg primera za ovu situaciju od tzv. raskoraka prava i
stvarnosti, $to je naZalost veoma karakteristicno i za nage upravne procedure, i pored velikog broja
strucnih objasnjenja, komentara propisa, zbirki upravne i sudske prakse i sl.

- "Osnovni pristup tradicionalne nauke sastoji se u tome, da se entitet koji se istrazuje
rastavija na potpuno izolovane pojave - tzv. izolovane kauzalne lance, smatrajuéi da je
celina jednaka mehanickom zbiru tako izolovanih delova. Nov pristup smatra da celina
nastaje samo u interakciji delova I da je vi§e nego zbir delova. (...). Tako formirana celina
ima karakter otvorenog sistema koji je izlozen uticaju spoljadnjeg okruZenja. Sistem se
nalazi u stalnoj dinamickoj interakciji da bi se prilagodio okruZenju i osigurao Viastiti
opstanak. (...) lako ovo izgledaju banalni iskazi, teorijg sistema 6g?nac‘bila je veliku promenu
optike, intelektualne perspektive iz koje se posmatra realnost.”

4.1.3. Vodjenje kompleksnih sistema. sistemski pristup uz tzv. kibernetsku modelistiku
oluCujuca je metodolodka podrika z/a savremeno upravijanje kompleksnim socijalnim sistemima,
posebno ekonomskim | upravnim.66

- "Vodjenje kompleksnih sistema zahteva drugacije zakonitosti upravijanja od onih na koje
smo navikli upotrebljavati pri redavanju jednostavnih problema i u okviru pojedinih
upravnih resora. (...) Posebno znaéajno je povezivanje sistema u mrezu. Sistemi visokog
stupnja sloZenosti i sa velikim brojem medjusobnih veza svoju stabilnost postizu
stvaranjem delova sistema u modularnom obliku i sa nadredjenim strukturama unutar
sistema. Kod kibernetskog upravijanja je najznaéajnija funkcija negativne povratne veze
koja omogucava prilagodjavanje sistema na promene u okolini i u njemu samom.
Nesistemsko upravlgalry'e. koje ne postuje te zakonitosti, dovodi ili do kolapsa ili dg‘,r

« stagnacije sistema.” :

4.1.4. Efikasnost upravnih sistema. Efikasni upravni sistem, (zajedno sa efikasnim
ekonomskim sistemom), &ini jednu od osnovnih "poluga” razvoja savremenog drustva, od kojih u
najvecoj meri zavisi stepen opsteg materijalnog i d uhovnog razvoja drustvene zajednice. To ima za
posledicu potrebu savremenog pristupa u pogledu metodoloske osnove proucavanja kompleksnih
socijalnih sistema uopste, kao i nuznost strucnog prilaza u pogledu odredjivanja standarda na
osnovu kojih se mogu planirati, implementirati i kontrolisati efekti funkcionisanja slozenih upravnih
sistema. 1z ovih razloga, razumlijivo je sto se u previadavanju "zbunjujuée sloZenosti” upravnog
sistema trazi savremeni, sistemski, analiti&ki i struéni pristup.

« "Jedno od osnovnih pitanja savremenih upravnih sistema e pitanje njihove efikasnosti.
Uprava nije nikada bila naroéito efikasna, uglavnom se to od nje nije ni trazilo. Sa aspekta
nosioca viasti trebalo Je da bude efikasna samo onoliko, koliko Joj je to obezbedjivalo
trajno vrsenje viasti. Zelju za tom vrstom efikasno$éu ne nalazimo na strani gradjana, jer to
neposredno zadire u njihove interese. (...) Rezultat ovih suprotnih interesa i dugotrajne
politicke borbe, nastanak je pravne ergé/? koja je kao jedno od svojih prvih tekovina
formirala nagelo zakonitosti rada uprave.

4.1.5. "Cost/Benefit” i efikasnost upravnih sistema. Savremeni upravni sistemi pod
pritiskom su enormnih troskova. Nedostatak finansijskih sredstava i poveéana potraZznja za
"uslugama”, suodavaju upravne sisteme sa gotovo nepremostivim teskodama. U ovakvim
uslovima, zahtev za racionalnim i ekonomi&nim koris¢enjem resursa je prioritet od najvedeg
znacaja. Za razliku od privrednog sektora, javna uprava ne moze da "prodaje” usluge koje pruza.
Zbog toga uprava mora da "smanijuje” svoje troskove uvodjenjem nove tehnologije, kojom se
poboljsavaju informaticki | organizacioni uslovi ostvarivanja zadataka uprave. Iz tih razloga

65/ Peéuijli¢ Miroslav: “Metodologija drustvenih nauka“, Savremena administracija, Beograd, 1982, str. 45-46.

66/ Lili¢ Stevan: "Kibernetska modelistika i pravilno odredijivanje upravne funkcije", Pravni Zivot, br. 11, 1985, Beograd,
str. 1073-1082.

67/ Sturm, Lovro: "Znagenje sistemskog upravijanja za javnu upravu”, Zbornik Pravnog fakuiteta u Zagrebu; br. 34,
1987, str. 429.

68/ Trpin Gorazd: "Pitanje efikasnosti modernih upravnih sistema”, "Informacije”, Savezni sekretarijat za pravosudie i
upravu - Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, Br. 33, 1989, str. 11.-
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efikasnost, tj. optimalan odnos uloZenog i ostvarenog ("cost/benefit”), postaje prioritetno pitanje i
neposredno zavisi od uspe3ne implementacije informaticke tehnologije.
"Konsekventno, jedan od prioritetnih zadataka, savremene javne uprave je uvodjenje
informacione tehnologije organizacionih modela k(/)jl bl ih doveli 3to je blize mogude
"cost/benefit” standardu ekonomske efikasnosti.”6®
4.1.6. Konvergencija upravnih i ekonomskih sistema. Cilj drustvenih napora, pod ovim
pretpostavkama, mora biti strate3ki, tj. politicki odredjen kao ostvarivanje pozitivne artikulacije
partikularnih interesa | angaZovanja na svim nivoima u maksimalan drustveni efekt na nivou
globalne zajednice.
"Iz ovih razloga, upravni i ekonomski sistemi moraju se posmatrati u uzajamnoj
medjuzavisnosti - svaki konstruktivni program njihovog unapredjenja i racionalizacije
mora, kao minimum, poéi od sledeéeq: a) da su to veoma kompleksni dinami&ki sistemi -
tj. da imaju sloZzenu unutradnju strukturu i da su podlo2ni stalnim promenama; b) da su to
izuzetno potentni (mocni) sistemi - tj. da raspolazu ogromnim potencijalom - koji u
zavisnosti od "usmerenja’ mogu davati pozitivne ili negativne efekte i c) da su u
neposrednoj dinamickoj interakciji - tj. da procesi | tokovi u okviru jednog izazivaju
odgovarajuce posledice u okviru drugog (tzv. medjusobni uticaj baze i nadgradnje)."70

4.2. INFORMATIZACIJA UPRAVE | NOVA TEHNOLOGIJA

InformatiCki izazov. U poslednjih desetak godina, informatika je postala jedan od
osnovriin faktora ekonomskog i drustvenog razvoja. U najrazvijenijim zemljama (SAD, Japan, SR
Nemacka), proizvodnja i primena informaticke tehnologije predstavija osnovne pokretage i
usmerivace razvoja. Niz zemalja koje su do nedavno bile nerazvijene | zaostale, ostvarile su
zavidne uspehe u razvoju, upravo zahvaljujudi informatizaciji (Juzna Korsia, Singapur, Malezija,
Hong Kong, i dr.). | u pojedinim socijalistickim zemljama raste interes za g: anja informatike, za
ulogu informacije u procesu upravijanja uopste, posebno u oblasti prava.

"Interes za ucesce u razvoju i primeni informatike nije slu¢ajan “’n Je jedan od osnovnih
pokazatelja vitainosti i perspektivnosti privrede i drustva. (..) Informaticka tehnologija
omogucava da informacije budu potpunije dostupnije | blagovremene. Na toj osnovi
unapredjuje se kvalitet u?r7vljanja, Sto se pozitivano odraZava na privredni prosperitet i
ukupni drustveni razvoj."” : >
@ Tehnologija mikroprocesora (&ipovi). Sta je sustinska osnova tehnologke
transformacije upravnog sistema. Pre svega, radi se o pojavi novih tzv. "haj-tek” (’high-tech”)
industrijskih grana u &ijoj novostvorenoj vrednosti udeo "minulog rada” daleko prevazilazi udeo
"Zivog rada” - ne potinje se dakie od nule, veé¢ naprotiv, od opredmecenog znanja sadrzanog u
proizvodima (a to su najéesée “ideje™) visoke tehnologije. Jedan takav visoko tehnoloski proizvod
znanja je i tzv. silikonski ¢ip (“chip”), tj. mikroprocesor koji sadrzi na hiljade i milione elektronskih
komponenti ("poluprovodnici’) sposobnih da "memorisu”.
"U strukturi vrednosti mikroprocesora udeo ulozenog znanja i primenjene tehnologije
daleko nadmasuje cenu sirovine (silicijum je jedan od najrasprostranjenih elemenata na
zemlji), $to omogucava da se njihove cene, zahvaljuju¢i masovnoj proizvodniji drasti¢no
snizavaju. Na primer, cena mikroprocesora serije 68000 (...), za poslednjih nekoliko godina
pale su od oko 500 US dolara po komadu, na svega 2-3 dolara po komadu. Time se -
pored prednosti miniturijalizacije, jednostavne primene i minimalne potrosnje energije -

69/ Grimmer Klaus: "The Use of Information Technology In Gualitative Administration Work - Organizational, Economic
and Service - Related Aspects”, European Center For Research and Documentation in Social Sciences, 1987, str. 5.

70/ Lili¢ Stevan: "PoloZaj uprave u ustavnom sistemu”, Pravni Zivot - tematski broj "Promene Ustava SFRJ i Ustavni
poloZaj SR Srbije”, Br. 5-6, Beograd, 1988, str. 866.

71/ Markovié¢ Nikola: "Informatika i aktuelna drustvena pitanja”, XVIl jugoslovensko savetovanje o informacionim
sistemima, Praksa, Beograd, br. 6-7, 1988, str. 4-5.
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potpuno otvaraju vrata njihovoj najsiroj primeni, ne samo u proizvodnji nego i u nauci,

obrazovanju, finansijama, komunikacijama, drzavnoj upravi, domacinstvima itd.”

lnformatiéka funkcija savremene drzave. Prikupljanje, obrada i kori¢enje podataka
od uvek je igralo zna¢ajnu ulogu u vodjenju drustvenih poslova i ostvarivanja funkcija viasti. U
savremenim uslovima, moZe se reci da je upravo obrada podataka | informacija osnovna funkcija
savremene drzave. Danas je tzv. informaticka aktivnost administrativnih i drugih podsistema javne
viasti, bitna pretpostavka zakonitom, efikasnom i ekonomiénom ostvarivanju uloge drzavnog i
upravnog sistema. Ova tvrdnja mozZe se lako dokazati mnogim istorijskim i savremenim primerima
iz najrazliCitijin oblasti javnog Zivota - od popisa stanovnidtva do vodjenja najraznovrsnijih
sluzbenih i drugih evidencija (npr. matiéne knjige, prebivaliste | boraviste, licno ime itd.).

"Pod pritiskom tehnologije dolazi do priblizavanja pravosudnih, knjigovodstvenih i

administrativnih delatnosti. Obrada informacija prisutna je u mnogim tradicionalnim

podrucjima javnog prava, kao i u okviru rada organizacija i organa pravosudija i uprave.

Jasno je da pitanja koja se odnose na obradu podataka u njima ne mogu biti redena

tradicionalnim izolovanim naéinom rada pravnlkg - }imskl rad struénjaka razli¢itih profla, s

toga postaje uobicajeni organizacijski odgovor.” 3

2.4 Informaticka transformacija upravnog sistema. Koridéenje informaticke tehnologije u

drzavnoj i javnoj upravi moze se odnositi prakti€no na sve oblike aktivnosti koje se obavijaju - od
projektovanja unutradnje organizacione strukture do vodjenja informaciono-dokumentacionih i
upravijackih sistema. Veliki deo upravnih poslova je takve prirode, da se njihovo obavijanje moze
standardizovati, odnosno u uslovima aplikacije elektronske tehnologije i automatizovati. Primena
informaticke tehnologije u radu uprave zavisice od ucestalosti obavijanja rutinskih poslova,
odnosno od potrebne kgliéine i vrste informacija za dono$enje odgovarajuéih odluka (npr. predlog
izmene nekog propisa). 4/ Opéta kretanja u industrijski razvijenim, a posebno u post-industrijskim
drustvima imaju, izmedju ostalog, za posledicu i proces transformacije uprave, tj. proces
preobrazaja uprave od tzv. administrativnog aparata za vr3enje autoritativnih funkcija viasti i
prinude, u sistem stru¢nih drustvenih sluzbl. Savremene tendencije pokazuju preobrazaj funkcija
uprave od "autoritativnog upravijanja autoritativnih akata I radnji - "Upravni akti i upravne radnje”,
u "struéno-funkcionalnu makro koordinaciju” sloZenih drustvenih tokova7k?ris6enjem visoko-
tehnoloskih organizacionih metoda i sredstava informaticke tehnologije. 5/ Svetska iskustva
govore o potrebi "inoviranja duha™ postoje¢e upravne strukture, kako bi se uklju¢ila u savremene
tokove. ;
" Javnoj upravi je potrebna socijalna inovacija kako bi se adaptirala za transformaciju u
"informacijskom drustvu” (..) Savremena tehnologija, pored tehni¢kih, od&igledno
obuhvata i druga pitanja. Ona zahteva "informacijsko-arijentisani”, pristup javnoj upravi.
(-.) Pun zamah informaticke tehnologije traZi resenja kgf ¢ée obuhvatiti uzajamno
prilagodjavanje kako same tehnologije, tako i javne uprave"7
4.2.5. Ekspertni sistemi u upravi. Najnovija dostignu¢a na podrugju tehnoloske podrske
modernizacije uprave, veé uveliko polaze od konstruisanja visoko sofisticirane informatidke
tehnologije, tj. od tzv. ekspertnih sistema ("expert systems™), kao "inteligentnih” informacionih
sistema. Osnov primene ekspertnih sistema je "vestacka inteligencija” (artifical intelligence - "Al”),

72/ Simi¢ Predrag: "Socijalizam na pragu XIX veka", Marksistika misao, Beograd, br. 2, 1989, str. 8.

73/ Kavran Dragoljub: "Laws and Regulations on Information Systems - Development and Operation™ (Prepared for The
Department of Technical Cooperation For Development, United Nations), 1987, str. 6.

74/ Tako se, na primer, upravni poslovi mogu klasifikovati na rutinske - koji su podobni za standardizovano i automatsko
izvodjenije i kreativne - koji zahtevaju primenu novih postupaka I novih resenja (Sturm Lovro: "Razmisljanja o nekaterih
naslednih teorija infermacij za javno upravo", Vestnik, IJDUR, br. 3-4, 1970)..

75/ Baquiast, Jean-Paul: "Nouvelles technologies et reforme administrative”, Revue Franc, ais d'Administration
Publique, No. 37, Paris, 1986, str. $-16.

76/ Reinemann Heinrich: "Organization and Information Management”, *New Technologies and Management - Training
The Public Service For Information Managament, IIAS, Brussels, 1987, str. 19.
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uz tehnologiju super-kompjutera pete generacije. 77/ | u okviru upravnih sistema, nezadrzivo
prodire najnovija vn;oka tehnologija, kako u oblasti (u)pravnih informacionih sistema za obrad)J
pravnih tekstova’®/, tako i u oblasti ;Jlrektne primene ekspertnih sistema u javnoj upravn
posebno u odnosu uprave i gradjana
"Odeljenja, kao delovi organa javne uprave, dobijace sve ve¢u samostalnost u pogledu
svojih operativnih poslova. Informacioni tokovi koji se procesiraju, paralelno sa ostalim
operativnim aktivnostima, na dohvat su ruke na svim nivoima radnog procesa. (...) Posao
sluzbenog lica koji neposredno komunicira sa gradjanima, svakako ¢e postati mnogo
interesantniji, uporedo sa horizontalnim prosirivanjem njegovih aktivnosti i smanjivanjem
optereéenosti poslom. (...) Sa druge strane, olakSa/va se i ostvarivanje funkcije nadzora
nad njegovim radom od strane predpostavijenih. 4

4.3. JUGOSLOVENSKA ISKUSTVA U INFORMATIZACIJI UPRAVE

4.3.1. Jugoslovenska iskustva u informatizaciji uprave (i pravosudja). | u nasoj zemilji,
nakon prvnh /(pionlrskih) poku3aja izgradnje =sksperimentalnih pravnih informacionih sistema
(YUSPIEM) sve vise ima projekata ove vrste. Jedan od tih je i projekt PRIS - Pravosudni
informacioni sistem Jugoslavije, koji predstavija osnov za .razmatranje i pristupanje etapnoj
modernizaciji informacionog sistema za potrebe pravosydja i drugih drustvenih subjekata koji se
bave izu¢avanjem, stavaranjem i primenom prava Ilzmedju ostalog, u po eij /\lm nasim
sredinama y toku je rad na izradi projekta informacionog sistema ogpStinske nosno
republéke uprave, kao i informacionog sistema za potrebe Vrhovnog i Ustavnog8 suda.
Efekti koji treba da se postignu primenom informati¢ke tehnologije na podruju prava i pravosudja
su viSestruki, i ispoljavaju se kroz stvaranje savremenog, jedinstvenog i, pre svega, efikasnost
pravnog informacionog sistema koji ¢e biti u stanju da se suprodstavi “’poplavi’ pravnih
informacija sa kojom su suoc&eni prakti¢no svi u¢esnici u pravhom saobrac.; - kako gradjani i
privredni subjekti, tako i drzavni organi i samoupravne zajednice. U ovoj pot, avi, medjutim, najvise
se "dave” pravnici i pravne sluzbe u svojoj svakodnevnoj praksi - si* _ijja postaje jo§ teza,

77/ McCarty Throne: "Intelligent Legal Information Systems-Problems and Prospects”, Rutgers Computer — Technology
Law Journal, Volume 9, No. 2, 1983, str. 265-266.

Allen, Layman - Stipanovi¢ Radovan: "Automatic Generation of a Legal Expert System From a Normalized Interpretation
of Legal Rules", Zbornik pravnog fakulteta u Zagrebu, Zagreb, br. 6, 1988, str. 7807-843.

78/ Herrested Henning — Maesel Dag Syvert: "Five Articles On Artificial Intelligence And Legal Expert Systems”;
Complex, Institutt for Rettsinformatik, NRCCL, Oslo, No. 13, 1988.

79/ Bing Jon: "Developing Knowledge Based Legal Systems for Public Administration”, Law/Technology, Volume 20,
No. 1, 1987, str. 1-59.

80/ Lili¢ Stevan: "Expert Systems And Citizens In Public Administration”, "Organizacion And Information Systems - Vol.
II" (Eds. Z Kaltnekar, J. Gri¢ar), Bled, 1989, str. 764-770.

81/ Snellen |, — van de Donk, W.: "Some Dialectical Developments of Informatization in Public Administration”,
Conference on New Technologies in Public Administration, Vienna Center, Zagreb, November 1987.

82/ YUSPI-EM - Jugoslovenski sistem pravnih informacija - eksperimentaini model, Inititut za javno upravo - Pravna
fakulteta v Ljubljani, 1972.

83/ J. LjubiSié-Vukanovié, A. Lazovié, V. Pudar-Pajkovié: "Razvoj Pravosudnog informacionog sistema Jugoslavije”,
Praksa, Beograd, br. 9, 1988, str. 2-8.

84/ Opéti projekt informacionog sistema organa uprave opstine (skradena verzija), Institut Mihajlo Pupin, Beograd, maj
1987. ¢

85/ Skupstina SR Srbije: "Program razvoja informacionih sistema republi&kih organa uprave i republigkih organizacija za
period 1987-1990", Sluzbeni glasnik SR Srbije 49/86.

86/ Plaviak Nina: "Pravni informacioni sistem Vrhovnog suda SR Slovenije™, Seminar "Kompijuter i pravo”, Brioni, 20-21
april 1987.

87/ Mav¢i¢ Arne: "Ustavnosudski pravni informacijski podsistem Ustavnog suda SR Slovenije”, Nasa zakonitost, Zagreb,
br. 5, 1989, str. 673-685.
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narodito za pravnike u upravi, koji uvodjenjem dinamicke | tr2iSne orijentacije privreds, treba da
pruze kvalitetne i blagovremene " (u)pravne usluge”.

4.3.2. "Skromni” rezultati. Kako stvari na tom podruéju stoje kod nas, nazalost viSe nego
lustrativno govore najnoviji sluzbeni izvestaji (npr. u SR Srbifi) u vezi informatizacije drzavnih
organa, uprave i drustvenih sluzbi.

"Dosadasnje faze informatizacije organa uprave u Republici nisu bile prac¢ene
odgovaraju¢im aktivnostima na planu informati¢kog opismenjavanja | obrazovanja, 3to je
dovelo do gotovo pasivnog aodnosa korisnika informacionih sistema. S toga je neophodno
da se paralelno sa razvojem informacionih sistema | uspostavjanjem savremenih baza
podataka, organizuju aktivnosti na informatickom opismenjavanju svih kategorija
zaposlenih u organima, kako ne bi do3lo do raskoraka izmedju nivoa opremljenosti organa
uprave | mogucénosti koriséenja savremene baze podataka | Informacionih servisa, s jedne
strane, | znanja potrebn%g da se oprema | usluge iz domena Informacione tehnologije
koriste, sa druge strane.” / :

5. ZAKLJUCAK

5.1. Na$ problem. O potrebi transformacije "sistema drzavne uprave” u "upravni sistem”
na principima visoke tehnolodke efikasnosti; o Informatizacifi ."Interface-a”. uprave | gradjana;
inkorporaciji principa "pravne drzave” (kao prethodne pretpostavke op3te demokratizacije i
ostvarivanja "viadavine prava”); o nuZnosti ostvarivanja naéela: ustavnosti, zakonitosti i efikasnosti;
profesionalne i li¢ne etike upravnih radnika; %giryormatizacijl 1 tehnolo3koj inovaciji; o slobodama i
pravima gradjana (npr. u upravnim, kriviénim*=>/ | drugim oblastima); kao | o potrebi postavijanja |
razreSavanja niza drugih znaéajnih pitanja iz problematike savremenih upravnih sistema |
"upravnih struktura i procedura”, u razvijenom svetu, je veoma mnogo napisano i ostvareno. Zbog
toga, treba posebno ista¢i da je vreme istraZivanja vezanih'za prevazdijene hijerarhijsko-
normativisticke konceptualne modele uprave (npr. "odnosi izvrSne | upravne viasti” | "drzavna
uprava”, "upravna kontrola uprave” i sliéno kao akutlena upravna pitanja sa kraja proslog i
pocetka ovog veka), odavno u razvijenom svetu proslo. Vreme "legalizma” kojeg karakteriSe
ostvarivanje koncepta pravne drzave kao krajnjeg cilja, ustupilo je mesto epohi "post-legalzma”, u
kojoj se koncept pravne drzave uzima kao prethodna pretpostavka ostvarivanja sloZenih
drudtvenih, kulturnih i teholoskih ciljeva.

U odnosu na upravuy, danasnje vreme, kao 3to je u radu i pokazano, Je vreme
"informatizacije”, "efikasnosti” i "upravnih sistema”. Zato 8to upravna misao i praksa neke (npr.
nase) zemlje "kasni” za zbivanjima na evropskoj i svetsko| "upravno] sceni” | po viSe decenija, u
razvijenim zemljama postoji i diplomatski odgovor: "va$ problem”.

5.2. Cinjenice. Prvi korak svakom ozbiljnom pristupu u redavanju sloZenih pitanja, je
"utvrdjivanje pravog stanja stvari”. Problem treba postaviti tako da "misao prethodi akciji”’ - a ne
obrnuto, pa da se redenja traze nakon $to je "prekipelo”. Ovo Je od posebnog znacaja za
istraZivanje uprave i upravnih fenomena, posebno sa stanovista preobraZzaja kompleksne celine
drzavne i javne uprave od "aparata prinude” u "usluzno orijentisani upravni sistem”.

"Tko se bavi upravom u opasnosti je da ga zbune razgovori o ciljevima uprave, njenim

organizacijskim principima, pravnim nac¢elima i resenjima. Lako je zavarati se zamislima,

formulacijama i opsesivnim iluzijama, jer iza rasprave o upravi uvijek moZe stajati
uverljivost ideologije, a skoro uvgsl; nedostaje moguénost krucijelne provjere postavijene
teze. Nedostaju dakle ¢injenice.”

88/ lzvrsno vede Skupstine SR Srbije: "lzvestaj o stanju razvoja informacionih sistema drZzavnih organa u Republici®,
Beograd, april 1989, str. 2.

89/ Kambovski Vlado: "Pravna drZava, kriminalna politika i ljudske slobode | prava”, "Informacije”, Savezni sekretarijat
za pravosudie | upravu - Savezni zavod za unapredjenje uprave, Beograd, br. 34, 1989, str, 2-9.

90/ Pusié, Eugen et alla - lvaniSevié, Kregar, Pavi¢, Perko-Separovié, Petkovié, Ramljak, Simonovié: "Uprava | drustvo”,
IDIS, Zagreb, 19087, str. 1.
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5.3. Projekt "YUPTTUS" Da bi se utvrdile "relevantne ginjenice”, treba pitanjima
("samoupravne”, ninformaticke”, “tehnoloske” i druge transformacije uprave), pristupiti sa
stanovidta savremene struéne metodologije projektovanija sistema, i tu priliku iskoristiti za
prevazilazenje mrontovskin” i slignin “akcija”. Sudeéi na osnovu onoga $to se moze zakljugitl
prema dosadagnjim izjavama i zalaganjima rukovodstava u zemlji (posebno savezne viade),
postoji jasno razumevanje - i Sto je mozda jod vaznije - stvarno opredeljenje za odluénu
transformaciju uprave u nagoj zemlji. Da bi se uhvatio korak sa svetom, $to izgleda polako | ginimo
u privredi, i sa savremenim upravnim procesima, treba se orijentisati na izradu (i to prema
najstrozijim standardima sistemske analize) -jedinstvenog jugoslovenskog projekta transformacije
uprave u uslovima informatizacije i tehnolodke inovacije. Iskustva pokazuju (npr. Projekt PRIS -
pravosudni informacioni sistem Jugoslavije), da su takvi projetki na jugoslovenskoj osnovi, ne
samo moguci (i pored odredjenih teskoca), ved i vitalni preduslov za ukljuéivanje u svetske tokove.
Polazeéi od iznetog, koristimo ovaj povod, da kao prioritetno predlozimo iniciranje rasprave U
pravcu izrade projekta (nazovimo gda, recimo) YUPTTUS - Jugoslovenski projekt tehnoloske
transformacije upravnog sistema”, kao struéni i nauéni odgovor prevazilazenja postojeceg modela
drzavne uprave. Ovakvom projektu treba, pre svega, pri¢i sa jugoslovenskog stanovidta i u tom
smislu mogu se angazovati odgovarajuci nadlezni savezni organi | organizacije (npr. za pravosudje
i upravu; za unapredjenje rada uprave; za informatiku itd.) radi opste incijative i "globalne
koordinacije” ovako izazovnog poduhvata.

5.3.1. Intelektualni resursi. U pristupanju projektovaniu, treba aktivirati 1 tzv. istorijske
rezerve, u smislu sinteze i destilacije” velikog broja nauénih i strugnih radova koji su kod nas na tu
temu, u svim nasim dosada3njim mnogobrojnim raspravama izneti. Ovo iz prostog razloga da se
izbegne »redundanca”, tj. ponavljanje onog $to je ve¢ receno i na 3ta je ve¢ ukazano. Rezuitat
ovog napora treba da bude sazet u jednom "instruktivnom manuelu” razumncg obima.

5.3.2. Institucionalni resursi. Kao "prirodne” nosioce i koordinatore” ovakvog projekta
treba angazovati vec¢ postojece (savezne, republicke | pokrajinske) institucije kcie se tim pitanjima
bave, i koje su u tu svrhu i obrazovane - pre svega, re¢ je o zavodima i institutima za javnu upravu,
a &to je | uobitajena praksa u svetu. Istovremeno, zavode za javnu upravu treba osloboditi
eventualne optereéenosti poslovima i zadacima operative prirode’, | preduzeti efikasne
(kadrovske, tehnicke 1 organizacione) mere za njinovo pretvaranje u tzv. think tank, tj. u instituclje
za proizvodnju (inovativnih) upravnih ideja. Kako stvari sada stoje, izgleda da je u veéini slugajeva
to kod nas upravo obrnuto - tako da se ovakve institucije najcesce bave "tekuéim operativnim
pitanjima sprovodjenja politike i izvrdavanja propisa”. U institucionalnom smislu, treba ukljuditi i
odgovarajuce univerzitetske | struéne institucije (npr. odeljenja | katedre za upravne nauke
fakulteta, zavode za ispitivanje javnog mnjenja isl.).

5.3.3. Ljudski resursi. Kompleksni projekt kao &to je tehnoloska transformacija upravnog
sistema moraju da "nose”, kako odgovarajuci strucni radnicl iz "aktivne administracije”, tako |
nauéni radnici “akademske sredine”. Zbog toga, treba prethodno utvrditi struéne i naucne
standarde po osnovu kojih bi se vriilo angazovanje "ljudskog resursa”. U te standarde, uz iskustvo
- koje je uvek najdragocenijl kvalitet - treba obavezno ukdjuiti | sledece:

- poznavanje savremene metodologije struénog i naucnog rada (npr. teorija sistema i

kontingentnosti, sistemska analiza, modulamo projektovanie i sl.);

- komparativno poznavanje stanja upravnih nauka (posebno u zemljama sa visokim

stepenom drustvene efikasnosti), kao |

- uéesce u svetskim dostignu¢ima administrativne prakse (npr. uvodjenje informacionih i

ekspertnih sistema u Javnu upravu).

5.3.4. Upravni i informaticki kapaciteti. U okviru ovog sklopa pitanja, posebno treba
razmotriti i potrebe da se U okviru zavoda za javnu upravu angazuju eksperti na aktivnom
rukovodienju, koji bi, po osnovu svoje strucne kvalifikacije (npr. poznavanje savremenih trendova u
razvoju upravnih sistema, informatizacije odnosa uprave | gradjana, pravnih pitanja zastite
podataka i privatnosti, inovacija u javnoj upravi i dr.) imali "kapacitete’ za savremenu orijentaciju u
reorganizaciji uprave i bile u stanju da komuniciraju sa vodecim inostranim institucijama slicnog
profila. Pored toga rukovodeéi struénjaci zavoda takvog profila imali bi i “zadatak” da pokrenu
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proces "informatickog opismenjavanja” upravnih kadrova, kao i kurseva "inovacija znanja”
vezanih za upravne procese.

5.3.5. Paradoksi. Zivimo u paradoksalnim vremenima, a da je to tako, jasno govori |
primer, da medju nasim upravnim struénjacima imamo takvih koji su neposredno angaZovani za
vodjenje najsloZenijih projekata preobraZaja javne uprave po svetu, a da nasa zemlja, sticajem
okolnosti, takve "resurse” nedovoljno ili nikako ne "ekspoloatise”. Ne ulazeéi u "sve nase
razloge”, ne bi bilo na odmet, pron/aci reSenja da se | takvi struénjaci delotvorno angazuju | na
projektima "revizije” nase uprave.?! i

5.4. Zakljucak - efikasni upravni sistem kao podrska efikasnoj privredi. Cil] opste reforme
drustva, nuzno mora obuhvatiti i pitanje ostvarivanija efikasnosti upravnog sistema kao tehnologke i
razvojne pretpostavke modarnog privrednog sistema i moderne pravne drzave. Upravijanje,
koordinacija i usmeravanje slozenih upravnih, ekonomskih i drugih celina, naroito polazeéi od
ustavne i programske proklamacije o sredisnjoj samoupravnoj ulozi i polozaju radnog &oveka |
gradjana, nuzno zahteva njihovu racionalnu i efikasnu regulaciju, kako na nivou strateskih politigkih
opredeljenja, tako i na nivou pojedinaénih konkretnih reSenja.

U danasnjim uslovima, bez obzira na sve nase tradicije | uverenja, pozitivno usmeravanje
tokova na transformaciji uprave nije mogude ostvariti, kako bez odlu¢nog angazovanja svih
raspolozivih ljudskih i materijalnih potencijala i resursa, tako ni bez smele i dosledne aplikacije
dostignuca savremene tehnologije, upravne nauke | administrativne prakse. Uostalom, razvijeni
savremeni svet to naveliko ¢ini - i to je osnovni razlog &to je razvijen.

"Po stanovistu Struérog saveta, socijalisticko samoupravno drustvo se mora jasno

opredeliti za takav model uprave koji ¢e u sadasnjem trenutku odgovarati njegovim

stvarnim potrebama, jer bi dalje zadrzavanje krutih hijerarhijskih odnosa, pothranjivanja
tendencija funkcionerske uprave, uz ostatke ¢inovnitkog mentaliteta zaposlenih u upravi,
onesposobilo akcije u ekonomsko-priviednom sistemu i organizaciji nau¢no-tehnolskog
razvoja u dostizanju ritma razvoja u svetu koji nas okruzuje. Ova "ekonomska" orijentacija

i racionalizacija rada uprave, usmerena na olaksanje rada privrednih sub]ek%tza treba da

dobije ubedljivi i neosporni prioritet u radu na transformaciji drzavne uprave”. /

91/ Zimbatwe: "Report of the Public Service Review Commission of Zimbabwe, Volume 1 - Main Report”, Under the
Chairmpznship of Prof. D. Kavran, Oh. D., Harare, May, 1989.

92/ Struéni savet za oblast drzavne uprave: "Misljenja, predlozi i inicijative Stru&nog saveta za oblast drzavne uprave dati
povodom razmatranja Izvestaja o ostvarivanju osnova sistema | transformacije drzavne uprave”, Informacije, Br. 30,
Zavod za unapredjenje savezne urpave, Beograd, Decembar 1987, str. 30-31.



