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UPRAVA, PODELA VLASTI I USTAV SRBIJE

I. UVOD

1. Strukturalne transformacije savremenog druStva, po pravilu
pocinju, ali s¢ nc-zavrsavaju samo na reformama u ckonomskom 1
politickom sistemu. Efikasno reSavanje strukturnih disproporcija jedne
slozenc  drustvene zajednice u  postsocijalisticko) transformaciji pret-
postavlja, ne samo savremene rcformske zahvate u oblasti privrednog,
pravnog 1 politickog zivota, vec 1 odlu¢no zalaganje za savremene orijen-
tacijc u strukturalnoj transformaciji organizactje 1 rada uprave. Niz in-
dikatora (necfikasnost u radu, politicko nasledje, nezadovoljavajuca
stru¢nost, cnormni troskovi, nizak tchnoloski nivo itd.), ncd\'m‘mis]]cnn
ukazuju da su se 1 u nasim uslovima stekle sve okolnosti za otvaranje,
razmatranje 1 resavanje osnovnih pitanja u vezi sa ulogom i polozajem
uprave u ustavnom sistemu podele vlasti post-socijalisticke Srbije.

2. U tom kontekstu javljaju se 1 pitan_La vezana za prcobraza) i

reformu uprave Koja dobijaju poscban znadaj kada je potrebno utvrditi
jasne programske ciljeve na osnovu kojih bt se u rctormskoj i
razvojnoj politict mogla odabrat opcija za model 1:‘prav¢ Kojt stvarno
odgovara savremenim  svetskim  standardima 1 tendencijama 1 koji je
stvarno kompatibilan sa sistemom podele viasti kako ga definiSu cv-
ropska 1 svetska politicka 1 pravna tradicija 1 praksa. Iz ovih razloga,
pri razmatranju pitanja u vezi sa upravom, posebno u nasim uslovima,
treba narocito ozbiljno uzeti upozorenje: "...da je onaj ko sc baviupravom,
u opasnosti da ga zbune njeni ciljevi, organizacioni principi 1 pravia
pravila, i da ga lako mogu zavarau zanmusli, tormulacije 1 opsesivne
iluzije, iza kojih moze stajati uverljivost idcologije, a da skoro uvek
nedostaje mogucnost sustinske provere postavljene teze, jer nedostaju
¢injenice.” 8

3. Razmatrajuci problematiku o upravi, nacela podele vlasti i novog
ustavnog sistema Srbije, posecbno se postavljaju tri nuzna pitanja: a)
teorijsko - od kojeg-$e reterentnog modela upravnog sistema polazi; b)
konceptualno - koj1 je modalitet naCela podela vlasti Fn_hvatcn u post-
socijalistickom ustavnom sistemu Srbije, 1 ¢)  analiticko-prakti¢no:
uskfadjenost stvarnog stanja sa normativnim pretpostavkama novog
ustava 1 zakonodavstva.
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II. REFERENTNI MODELI UPRAVNOG SIS-
= TEMA

1. Iskustva i dostignuca razvijenih zemalja nedvosmisleno
ukazuju da se savremenim upravnim sistemom ne moze smatrati model
uprave koji je koncipiran kao aparat vlasti, niti da se savremeni upravni
sistem moze projektovati kao normativno-pravni’ model autoritativnih
adnunistrativnith  struktuta = 1 procedura.” Istovremeno, iskustva
zemalja suocenih sa razvojnim teSkocama takodjec nedvosmisieno
ukazuju da su autoritativni administrativni modeli iscrpli svoje or-
ganizacionc, funkcionalne. tehnoloSke 1 finansijske moguénosti, ¢ime
postaju prakti¢cno ncupotrebljivi za savremene potrebe. Na ove okolnos-
ti naroCito ukazuje dinamika razvoja uprave u cvropskim zemljama u
poslednjih dvadesctak godina. Poscbno ilustrativna Eyc ctuclna
situacija  u post-socijalistickim zemljama centralnc i isto¢ne Evrope, u
kojima nestaju ¢itava podru¢ja pod posebnim administrativoim
rezimima regulacije (npr. administrativna ogranic¢enja slobode kretanja,
ngstan(]]i\'arlja i prclaska granice; carinske, monctarnc i trgovinske restrik-
Clje 1ta )t

2. Zarazliku od prevazidjenih modcela uprave kao aparata vlasti,
savremeni upravni sistemi, kao kompleksni sistcmi ljudske saradnjc , nc
mogu sc¢ koncipirati (niti sc njima moz¢ dclotvorno upravljati), samo
na osnovu pozitivistickog pristupa 1 normativistickc dogmatikc. Ovo
1z razloga $to su upravni sistemi rcalni i otvoreni dinamicki sistemi, a nc
zatvorenc 1 apstraktne misaono-logicke pravne konstrukcije. Tzv.
drzavno-pravni prstup, koji upravu vidi kao dco dr2avnog aparata sa
osnovnim zadatkom da vrdi upravnu vlast, nastao je u Nemackoj u drugoj
polovini proslog veka, da bi prakticno vec posle Prvog svetskog rata bio
napusten. Ovaj pristup upravi, medjutiny, stavljen u kontekst tzv. klasne
sustine drzave 1 prava, naroCito dolazi do 1zrazaja u Sovjetskom savezu
krajem tridesctih, a puni zamah dobija tokom Cetrdesetih 1 pedesctih
godina ovog veka. Istovremeno, model uprave kao aparata vlast (nazvan
mode! "drzavne uprave”), biva prihvacen 1 u drugim socyjalisti¢kim
zemljama, ukijucujuci 1 u nadoj. Ilustracye radi, evo kako sc uprava
odredjujc u vodecem sovjetskoni udzbeniku tog vremena (koji je svojev-
remeno koriscen 1 kod nas): "Uprava je (...) manifestacija vlasti koja
u sebe ukljuuje prikupljanje poreza, politicku represiju (progonstva i
izgnanstva, hapSenja 1 tsl.), upravharﬁc vojskom, organizaciju
Spijunaze i kontradpijunaze itd.” Ovakav pristup (tj. da jc upravna
funkcija manifestacija politicke viasti), medjutim, napusta se 1 u samomni
Sovjetskom savezu: "Prema tome, nisu Svi odnosi u oblasti javne uprave
konstruisani po modclu vlasti 1 subordinacije.” Ono $to je, medjutim,
poscbno indikativno, je da se u radovima pojedinih naSih autora 1z ove
oblastine polazi samo od autoritativnog modela uprave, ve¢ se izriCito
zagovara vracanje okvira proucavanja uprave na skoro Citav jedan vek
unazad: "Upravno pravo bi se moglo definisati kao skup pravnih normi
koje reguliu organizovanje, vrSenje 1 kontrolu upravoe vlasti. (...)
Svodjenje materije u ovakve okvire, znaCi vracanje upravnog prava na
onu sadrzinu iz koje je bilo izvedeno u vremenu razvijanja drzavnog
kapitalizma u gradjanskom drustvu (podvukao SL)."

3. Modeli uprave koji danas preoviadjuju u _ razvijenim
zemljama (posebno evrczf)skims, proizilaze iz Koncepcije socijalne
funkcije uprave i njene delatnosti. Prema ovom pristupu, u uslovima
razvijenog materijalnog i kulturnog druStvenog razvoja, drzava i
drzavna vlast se transformidu od aparata vlasti i prinude, u or-
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ganizaciw sa socijalnom funkcijom pruZanja javnih uslu%g gradjanima
1 obavljanja javnih  sluzbi &)brazove_mje, socijalna politika,
zdravstvena zaStita, naucna_istrazivanja, zastita prirode, privredni raz-
voj itd.). U vrSenl)u socijalne funkcije, dolazi do tzv. preobrazaja javoe
vlasti u javou sluzbu, odnosno do 1preobrazaja uprave iz modela
"drzavne”, u model "javne uprave”. Polazeci od ovog, u teoriji i praksi
razvijenih zemalja, posebno se istice da se "Savremena uprava mora
razumeti kao posledica koncepta drzave koja pruza javne usluge (¢ime se)
javne sluzbe i javna uprava poistovecuju. (‘) Prema tome, savremeni
ustavnl sistemu prvenstveno pocivaju na konceptu drzave kao or-

ganizacije koja pruza javne usluge.”

4. Iskustva 1 dostignuca razvijenih zemalja sa parlamentarnom
demokratijom 1 trziSnom privredom potvrdjuju da sc savremeni uprav-
ni sistcmi nec mogu svesti na skup normi (tj. na zakone i p_roplscfkop
rcguliSu upravu, pogotovu ne na skup normi koji regulie drzavnu
upravu. Ovo iz razloga 13to su upravni sistemi sloZeni i dinamicki
drustveni sistemi druStvene regulacije , koji pored pravnog, karakterisu
brojni funkcionalni, organizacioni, tchnoloski, psiholoski, cticki i drugi
clementi. Otuda proizilazi da svaki savremeni projekt  strukturalne
transtormacije uprave, mora poct od modela usluzno orijentisane javne
uprave (service oriented public administration), kao svoje konceptualne
Osnove.

5. Koncept pravne drzave (Rechtsstaat) 1 princip viladavine prava
(rulc of law) velike su tckovine cvropske i svetske civilizacije. U
odnosu na upravu, poscban znacaj pravne drzave je u tome $to obezbedjuje
fegalitet (zakonitost) upravnih odluka. Bez pravne drzave nczamisliv i
svakt upravni sistem. Kao tvorevina 19. veka. koncept pravne drzave
odrazumeva normativistickt model uredjenja drustventh odnosa, prema
ojem - se¢ zakonmma 1 drugim opstim aktima  (narocito upravnim
propisima) propisuju pravila drustvenog ponasanja. Medjutim, koncept
pravne drzave u svom izvornom vidu (t. da je ncki postupak opravdan
samim tim sto je u skladu sa nckim propisom) danas n¢c bt mogao biti
ostvaren bhez velike opasnosti po opste demokratske tekovine (dovoljno
je samo spomenuti nacisticke 1 rasisticke rezime) i mcdjun:roJuo
prihvacene standarde ostvarivanja i zastite ljudskih  sloboda i prava
gradjana. Iz uh razloga, pravna drzava danas nc moze predstavijau
ctl], vec samo nuznu pretpostavku za vladavinu prava, ostvarivanje
ustavnostt 1 zakonitosti, pravde 1 pravicnosti.

6. Za razliku od tradicionalnog koncepta pravne drzave, prema
Kojem drzavna viast stiCe legitimitet samim svojim postojanjem , 0dnosno
prcma kojem su drzavni postupct legitimni (opravdani) samim tim $to
su legalni (doncti po propisu), savremene koncepeije legitimiteta polaze
od koncepta da postupcr drzave 1 delovanje uprave nmogu steci svoj
legitimitet samo odgovaraju¢im delanjem. Prema tome, ncki postupak
ne postaje legitiman samim tim Sto ga je preduzela drzava, odnosno
uprava, vec¢ se opravdanost svakog postupka mora ceniti i po 0osnovu
njecgove sadrzine (ppr. da li vredja oshovne ljudske slobode, dos-
tojanstvo _licnosti, “itd.). S obzirom na veliki uticaj l\'O{\l je francuska
pravna misao imala u Srbiji, evo primera radi, jedno karakteristi¢no
savremeno francusko glediste: "Legitimitet vlasti ne moze se vide traziti
u njenom nastanku, vec u Sjcnom delanju gpodvukao SL). Ovaj obrnuti red
posmatranja, n¢ samo da stavlja pod veliku sumnju tradicionalna
pravna stanovidta po pitanju odnosa pravai uprave, vec u znacajnoj meri
menja opsSti pogled na wupravu. Javna uprava prestaje biti sluskinja
unapred postavljenog pravnog poretka i postaje pokreta¢ drustvenih
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tokova, u okviru kojibh zauzima zna€ajno, ako ne i najznalajnijc
mesto. (S toga je) _veoma ilustrativno posmatrati kako marksisticki
analiti¢ari drzave (kao direktni nastavljaci koncepta nemackog idealizma),
najveci znaCaj pridaju "drzavnom aparatu’ (drzavnoj upravi), preko
kojeg drzava deluje 1 od _koicgj»;ona izvodi svoj] legimitet” ko
delatnost uprave ne postaje legitimna samim svojim vrsenjem, to 1
koncept upravne viasti mora ustupiti mesto konceptu opravdanosti uprav-
nog delovanja. Ovakav pristup oznaava i savfemenu orijentaciju u
odredjivanju uloge javne uprave, ¢ime upravno delovanje prestaje biti
sam_o.rravna manifestacija drzavne viasti 1 postajc aktivnl pokrctac
brojnili  drudtvenih  tokova. - U nadim  uslovima, transformacija
uprave od aparata viasti u pruzaoca javnih usluga, oznacila bi 1 ostvarcn)c
socijalne (otvorenc), umesto tzv. klasne (zatvorenc) funkcije upravnog
sistcma.

III. USTAV SRBIJE (1990) I NACELO PODELE
VLASTI

1. Nakon kratke, ali “burnc® politicke dcbate .  Ustav
Republike Srbije usvojen je na zajednickoj sednici svih veca SkupSunc
Socijalisticke ll{cpubhk: _JSrbiJc 28. scptembra 1990. godinc . Ustavom
Republike Srbije inaugurisan je politiCkt  sistem podele vlasti 1 par-
lamentarnog pluralizma  kao  pretpostavka post-socijalisticke  trans-
formacijc ~ dosadasnjc  drzave u “demokratsku drzavu na osnovama
sloboda i prava ¢oveka i gradjana, vladavini prava i socijalne pravde’
(¢l.1. Ustava).

2. Princip podele viasti Ustav normira tako §to utvrdjuje da: a)
Ustavotvorna i zakonodavna vilast pripada Narodnoj skupstini (¢1.9.
st.1:¢l. 73-82): b) Republiku Srbiju predstavlja 1 njeno drzavno jedinstvo
izrazava Predscdnik ﬁcpublikc (&1. 9. st. 2;°¢l. 83-89): ¢) Izvréna vlast

ripada Vladi (1. 9. st. 3; ¢l. 90-94); d) Sudska vlast pripada sudovima
(¢1. 9. st.4: ¢l. 95-106): d) Zastita ustavnosti, kao i zastita zakonitost
u skladu sa ustavom, pripada Ustavnom sudu (¢l. 9. st. 5; ¢l 119-131).

3. Kao referentni izvor teksta Ustava Republike Srbije, moze sc
koristiti edicija “Ustav Republike Srbije sa prilozima® | 1z razloga $to
"polusluzbeni” Kkarakter ove edicij¢ (izdava¢ je "Sluzbeni  glasnik
Republike Srbije”), ¢ini da napomene priredjivaca pod nasiovom O
principima Ustava Republike Srbije”, mogu, bez poscbne obrade,
posluziti kao dosta pouzdana osnova za identifikaciju 1 analizu glavnih
motiva 1 obrazlozenja kojim sc rukovodio kako ustavotvorac (1.
Skupstina  Socijalisticke Republike Stbije), tako i ustavopisac (Ustavna
komisija SkupStinc SRS) prilikom izrade tcksta i opredeljivanja za
pojedina konkretna resenja. Priredjivaci, izmedju ostalog, posebno
1sticu da je: "Koncepcija novog ustavnog uredjenja sadrzana u Ustavu
Republike Srbije zasnovana, u odnosu na nase dosadasnje ustavno ured-
jenje, na nizu sasvimnovih principa (podvukao SL) koji ovo novo ustavno
uredjenje potpuno i bitno razlikuju i odlikuju. Ti principi su: standardni
obim i sadrzina ustava; suverenost gradjana; efektivne garancije sloboda
i prava; podela vlasti kao princip organizacije vlasti; novo teritorijalno
uredjenje 1 opredeljenje za federativno drzavno uredjenje Jugoslavie’ .
Osim toga, iz napomena priredjivaca oprincipima mogu se razaznati
motivi za uvodjenje koncepta podele vlasti kao osnovnog principa
(novog) drzavnog uredjenja: "Jedna od najvecih novina u novom ustay-
nom uredjenju Stbije je uvodjenje principa podele vlasti u organizaciji
drzavne vlasti, ¢ime” s€ napusta do sada neuspe$no primenjen princip
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skupstinskog sistema - tzv. jedinstvo vlasti. Naime, naaiuﬁa se: princip
prema kome je skupStina, kao predstavni¢ko telo, iako obavlja.samo
normativou gu.nk ciju, pr.ef(_ofkomrole 1.nadzora, izbora i razreSenja svih
organa vlasti, posebno izvrSne vlasti i upraymnih organa, bila formaino
najvidi organ vlasti i formalni centar politi¢kog Zivota. Ovfaj sistem
organizacije vlasti nosi formalnu oznaku najdemokratskijeg sistema zbo
toga Sto ovakvu poziciju formalno ima organ biran od strane svi
gradjana. Medjutim (...) ovaj organ je, u stvari sve vreme bio demok-
ratska fasada 1 procedura za formalno izglasavanje ve¢ donetih odluka u
organima i telima koji nisu bili ni stvarno odgovorni, a ¢esto ni javni.
(...) ReSenje sadrzano u novom ustavnom ured}cn{u Srbije, u sustini
je, parlamentaran sistem s izvesnim ugradjenim  clementima predsed-
nickog sistema. (...) Organizacija drzavne vlasti zasniva sc dakle na
bicefalnoj 1zvr$n_0{ vlasti - podeli izvrdne vlasti na njen inokosni deo - Sef
drzave, 1 kolegijalni deo - vlada, dok se ustavotvorma i1 zakonodavna
vlast nalazt u rukama Narodne skupstine”.

4. Postavkc Ustava Srbije, medjutim, posecbno u vezi sa
primcnom nacela podele viasti, osporavane su od strane priznatih i poz-
natih Konstitucionalista i pravnika. Tako sc, izmedju nstaf‘ug, isti¢e da je:
"...Hendikep novog Ustava Srbije (1990), pre svega u tome, $to ga je
donela jednostranacka skupstina izabrana na jednostranackim izborima.
(...) Novi Ustav Recpublike Srbije je nesummnjivo izraz teznje da se
prihvate oblict moderne demoratije, ali 1 da se ne 1zgubi viast. Upravo to
1 cint da je Ustav Srbije u svojo  sustimi u  mnogo c¢cmu  jédan
protivredan test. Ta protivrecnost ogleda sc u tome $to su u njemu nasla
mesto redenja svojstvena demokratskim ustavima. ali 1 resenja koja

su nedemokratska; resenja koja su izraz raskida sa prosloscu (...), ali i
resenja koja cine Kompromise, pa t ustupak prevazidjenim epredeljen-
Jjima nckadasnjeg vladajuéeg. (...) Ustav &Cplll‘_llkc Srbije, vraca sc

idejr o podelr vlasti, ali s¢ pri tome ne opredeljuje za sistem kKoji
bt doveco do istinske ravnotcze zakonodavne i izvrsne vlasti. (..70)
Ustav Srbije, medjutim, uspostavlja jedan ncobicni sistem podele viasti
(;md\'ukan SL) kojt otvoreno obezbedjuje {v_rcxilgu_;zvr.‘x’nc_ viasti u licu
Predsednika Republike. (...) Ustav Republike Srbije nije i ne moze da
bude osnov za demokratizaciju Srbije, niti otvara put procesu _prave
demokratizacije. (...) Sve Stoje izneto o karakter 1 sadrzini ovog Ustava
ukazuje na ncophodnost njegovog radikalnog menjanja, tacnije receno
ukidanja 1 donosenja novog ustava, razume sc¢ od Skupstine koja ¢e imat:
legitimutet™. S um u vezi, pocetkom 1992, godine, tormulisan je 1
zalitev za izbor nove, viscstranacke, ustavotvorne Skupstine Srbije.

IV. PROTIVRECNOSTI ULOGE I POLOZAJA
UPRAVE I NACELA PODELE VLASTI U US-
TAVNOM SISTEMU SRBLIJE

. Prema Ustavu Republike Srbije: Narodna SkupStina bira i
razrcsava predscdnika, potpredsednika 1 mynistre u vlastr (¢l. 73, st.l,
tac.10). Prema Zakonu o Vladi Republike Srbije , Vlada donosi
smernice 1 nacelne stavove za izvrsavanjc zakona, drugih propisa i opstih
akata. Vlada mozZe naloziti ministarstvu da u odredjenom roku donesc
propis ili preduzme radnju za kojw. je ovlasceno ili da podnoese
izveStaj 0 pojedinim pitanjima sa odgovarajucim predlozima. Vlada
vr§i nadzor nad radom ministarstava i pesebnih organizacija na
nacin koji utvrdi posebnim aktom. Vlada moze u vrienju nadzora ukinuti
ili ponidtiti pojedinacne akte ministarstva i posebne organizacije, osim
akata odredjenih zakonom. Vlada usmerava i uskladjuje rad ministarstava
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i posebnih organizacija. Ministarstvo i posebna organizacija podnosc
Vladi izve$taj o svom _radu jedanput godidnje. Vlada u skladu sa
zakonom odlucuje o odgovornosti funkcionera koje ona postavlja u
Vladi, ministarstvima i posebaim organizacijama. Vlada donosi uredbe,
odluke redenja 1 zakljucke. i

2. Prema Ustavu Republike Srbije §¢1.94) 1 Zakonu o0 mini-
starstvima : "Poslove drzavnc uprave obavljaju.” ministarstva . Mini-
starstva primenjuju zakon¢ 1 druge propise i_opdte akte Narodnc
skupStinc 1 Vlade, kao 1 op3tec aktc Predsednika Republike, reSavaju u
upravnim stvarima, vrdc upravni nadzor 1 obavljaju druge upravne
oslove utvrdjenc zakonom. Ministarstva su samostalna u vrienju
stavom 1 zakonom odredjenih nadlcznosti. Za obavljanje odredjenih
poslova drzavne u[grayc obrazuju Sc Organi upravc u sastavu mini-
starstva, a za vrScnje stru¢nibh poslova obrazuju se poscbne or-
ganizacijc. Zakonom  sc¢c  urcdjujc organizacija 1 nadleznost
ministarstava, organa uprave u njthovom sastavu i poscbnih organizacija.
Odredjena upravna ovla$éenja sc mogu zakonom poveriti preduzecima
i drugim organizacijama. Ministri su ¢lanovi Vlade. Ministar j¢ za svoj
rad, kao 1 za rad ministarstva kojim rukovodi odgovoran Narodnoj
skupdtini- 1 Vladi. Ministarstva, sckrctnrifati, uprave, inspektorati,
zavodi 1 dirckciye duzni su narodnim poslanicima davati informacije
1 podatke 1z svoje delatnosti na njithov zahtev. Narodni poslanik ima pravo
da trazi prijem kod nadleinog ministra il rugog funkcionera
organa ili organizacije u sastavu ministarstva radi obavestenja o
pojedinim pitanjima iz njihove nadieznosti, a ti funkcioneri su ih duzni
primiti u roku od osam dana od dana zatrazenog prijema. U okviru
svojth ovlascenja ministarstva donose pravilnike, naredbe, uputstva o
resenja.
3. Medjutim, 1 pored ustavnog i zakonskog regulisanja uloge 1
RO]OZ:!J'J uprave, u vezi sa primenom nacela podele vlasti javlja se 1 jedan
roj  prouvre¢nosti koje  proisticu,  kako 1z ncuskladjenosti
dosadasnjih  koncepcija sa novim  ustavnim realnostima, tako 1 1z
novih normativnih reSemja. Te protivrecnosti, izmedju ostalog, ncpos-
redno 1 posredno otvaraju niz pitanja “konzistencije” i uskladjcnosti
uloge 1 polozaja uprave sa novim ustavnim sistemom podcle viasti u
Srbiji. Povode za analizu ovih protivreénosti daju razni i Cesto med-
Jusobno relativno nepovezani slucajevi: od "redavanja upravnih stvari® od
stranc Vrhovnog suda Srbije, do statusa upravnog spora kao oblika
"sudske kontrole” uprave. Ovom prilikom, primera radi, iznosima ncke
od tih dilema:

a) U Zakonu o sudovima , javijaju se odredjenc protivrecnosti koje
direcktno 1 indirektno kompromituju nacelo podele vlasti. Tako, ovaj
Zakon predvidja da je: "Vrhovni sud padiezan da odiuCuje: ... u
prvom sicpenu u upravnim stvarima (podvukao SL), ukoliko zakenom
nije drugacCije odredjeno...” (€l.17. tac.dj). Nije pqtrebno posebno  1s-
ticati da ova situacija__ predstavlja nedvosmislenu povredu nacela
odele vlasti, koja se manifestuje u flagrantnoj "uzurpaciji” upravne
unkcije od strane sudova. Cak ipod pretpostavkom da se radi o stvarima
tzv. "sudske uprave”, ovakvo reSenje ne bi se moglo prihvatiti, s
obzirom da prema nacelu podele vlasti, autoritativno is(upar}x;e
sudova moze predstavljati samo sudsku, a-ne i upravnu funkciju. Po
isto] logici ne moze se prihvatiti stav da sudovi u nekim stvarima vrse
"sudsku viast”, a u drugim stvarima "upravou vlast': u takvim
slucajevima radi se o (npr. delimi¢énom) "jedinstvu" sudske i upravne
vlasti.
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b) Osim ovog relativno jednostavnog - slu¢aja. "uzurpacije”
upravne vlasti od strane sudova, moZe se' navesti 1 relativno sloZzena
situacija u vezi sa "uzurpacjjom" upravne vlasti od strane sudova povodom
upravnog spora kao "oblika sudske kontrole-uprave'. Prema
rasprostranjenim , _ komentatorsko-pozitivistiCkim interpretacijama
upravnog spora, izmedju ostalog, istiCe se da: "U socijalistickoj Jugos-
laviji upravni spor je od uvodjenja (1952. godine) postavljen kao oblik
sudske kontrole nad zakonito$¢u upravnih akata. (...) Takva koncepcija
upravnog spora proizilazi, izmedju ostaloglE 1 1z odredbe c¢lana ‘l

akona o0 upravnim sporovima, prema ko0joj, "sudovi u upravoim
sporovima odluCuju o zakonitost1 akata kojima drzavni organi, Or-
ganizacije udruzenog rada i druge samoupravne organizacije 1 zajednice
reSavaju o pravima 1 obavezama u pojedina¢nim upravnim stvarima’.
Ovakva shvatanja, karakteristicna za “socijalisticki sistem jedinstva
vlasti”, medjutim, ne mogu izdrzati "probu vremena’ (u uslovima post-
socijalisticke transformacije pravnog sistema Srbije 1 primene nacela
podele viasti), i1z jednostavnog razloga $to je unovom ustavnom sistcmu
odcle vilasti u Srbiji dosadasnja postavka o “sudskoj kontroli uprave”
conceptualno u  dircktnoj  suprotnosti sa odredbom Ustava Republike
Srbije o podeli viasti (¢l.°9), Kao 1 posrednoj suprotnosti sa odredbama
Ustava o Vladi 1 ministarstvéma lﬁ?. 90-94) 1 Sudovima 1 javnom
tuzilastvu (¢1.95-106). Nijc potrecbno poscbno dokazivati 1 obrazlagau da
bt tumacenje upravnog spora kao “oblika sudskc kontrole uprave’
predstavljalo neposredno "mesanje” sudske vlasti u izvrdnu i upravnu,
1 prcma’ tome, protivustavnost “prvog reda®. Za razliku od toga, u
sistemima (npr. u Francuskoj) u kopm je Konsckventno sprovedeno
nacclo podele viasti, upravni spor je mstitucija “upravne viasti™ (otuda i
naziv “upravno sudstvo”, tj. sudstvo u okviru® “uprave’). a neinstitucia
“sudske kontrole uprave” vezane za tzyv. skupstinski sistem jedinstva
viasti. Poscbi sc razume da sc institucija upravnog spora, Kao tckovina
pravne drzave, ne sme ugroziti, ali sc mora saobraziti novim ustavnim
realnostima. U tom kontckstu, u savremenim pravnim  sistcmima  s¢
poscbno istice 1 znadaj institucija ombudsmana - “zastitnika sloboda 1
Sraya gradjana” , kao korclativ sudskoj zastiti i formalnoj pravnoj proce-
urt.

¢) Nasuprot navedenim situacijama, protivre¢nosti uprave |
sudstva u novom ustavnom sistemu Srbije s obzirom na nacclo podele
vlasti, mogu se uociti i u slucajevima "uzurpiranja’ sudskih oviaséenja
od stranc uprave. Tako, moze sereci da poseban oblik "mesanja’ upravne
vlasti u poslove sudske vlasti postoji u situaciji koju predvidja Zakon
o sudovima: “Ministar pravde pribavlja midljenje o stru¢nim, radnim
i drugim uslovima za vricnje sudi_is{;c funkcije za sve prijavljene
kandidate, od kolegijuma suda, organa ili organizacijc u kojima su
kandidati obavljali poslove pravne struke. Ministar pravde _Jostavlja
misljenje iz stava 1. ovog clana zajedno sa svojim misljenjem (pod-
vukao SL), nadleznom telu Narodne skupsStine”. (¢l. 42 Zakona). Za
razliku od prethodnog, u ovom slucaju uprava je ta koja sc “mesa’ u
sudstvo, tj. unjegova personalna ovlascenja”, ¢ime je¢ na posredan nacin
u velikoj meri anulirana ustavna odredba prema kojoj su “sudovi samos-
talni i nezavisni u svom radu” (¢l. 96. Ustava). U ovom kontekstu,
mozZe s¢ postaviti 1 pitanje “me$anja’ zakonodavne vlasti u sudsku, s
obzirom da Narodna skupstina vrsi izbor sudija. Logika nacela podele
vlasti, medjutim podrazumevala bi i nezavisnost sudova u izboru sudija
(uz moguci izuzetdk Predsednika Vrhovnog suda). Mnogo logi¢niju
situaciju u pogledu izbora, medjutim, p‘redzi«'ldja Zakon o \}avnom
tuzuladtvu , prema kojem Republickog javnog tuzioca bira Narodna
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skupstina, dok se za izbor ostalih tuZioca predvidja da: "Pre utvrdjivanja
predioga za izbor, Republi¢ki javni tuZilac pribljavlja misljenje o
stru¢nim, radnim 1 drugim uslovima za vrenje javnotuzilacke funkcije
(...) Po pribavljenom miS$ljenju (...) RepubliCki javni tuzilac utvrdjuje
predlog kandidata &podvukao SL) za izbor i dostavlja ga Narodnoj
skupdtni”. (CI. 5, 31-33). Iz prikazanog proizilazi da jc javno tuziladtvo
"nezavisnije” od "nezavisnih i samostalnih” sudova, jer se, za razliku
izbora sudija (i pored izriCite ustavne odredbe o nezavisnoj sudskoj
vlasti), uprava (tj. Ministar pravde) svojim “misljenjem” nc "me3a” u
javnotuzilacku funkciju.

d) Kao ilustracija "me$anja” uprave u stvari pravosudja, moze da
osluzi 1 reSenje iz Zakona o javnom pravobraniladtvu koje Prcdv_xdja;
Funkciju Republi¢kog javnog \}navo raniladtva vrdi Republi¢ki javni

pravobranilac, kojeg postavlja Vlada (podvukao SL) na cetiri godinc i
moze biti ponovo biran". (Cl. 3 Zakona). Kako sc i poslovi javnog
pravobranilastva tradicionalno smatraju "pravosudnim” ovladcenjima (t).
u Sirem smislu spadaju u sudsku vlast), to se i ovde mozc govoriti 0
"uzurpaciji” sudske viasti od stranc uprave.

V. UMESTO ZAKLJUCKA

Iz 1zlozene rasprave o ulozi i poloZzaju uprave i1 nacela podcele
viasti u ustavnom sistemu Srbijc proizilazi da uloga i polozaj uprave
nije konsckventno sprovedena u Sk?&du sa opstim tradicionalnim stand-
ardima 1 praksi podelc vlasti. Ova konstatacija sc mozc ilustrovati
i primerima dircktnog "me3anja” sudske viasti u poslove uprave (1
obrnuto) koir proisticu iz pojedinth_konkretnih  redenja  u novom
post-socijalistickom zakonodavstvu Srbije (npr. reSavanje upravnih
stvart od stranc vrhovnog suda, insttucija upravnog spora, izbor sudija
1 dr.). Iz tih razloga, ncophodno je inicirati ozbiljne 1 produbljenc
raspravc_od strane kompetentnih institucija (npr. udruzenje pravnika,
pravnih fakultcta, naucnih instituta i sl.{ 0 otvorenim pranjima transfor-
macijc uprave i upravnih institucija u uslovima novih drudtvenih i pravnih
rcalnosti. Ovaj zahtev posebno postaje aktuelan 1 u situaciji mogucih
novih ustavmzh promena, s obzirom na sve vedi broj argumentovanih
ukazivanja, nc samo od stranc politickih faktora, vec¢ 1 pravnih
stru¢njaka, da Ustav Republike Srbije 1z 1990. godine ne pruza zadovol-
javajuci osnov 1 okvir korenitijih reformi orijentisanih u pravcu propul-
sivnog drudtvenog razvoja demokratskog politiCkog pluralizma i evropskih
1 svetskih standarda razvoja pravne drzave i vladavine prava.

Lili¢, Stevan:

UPRA;VA, PODELA VLASTI I USTAYV SRBLJE
-Rezime-

U uslovima strukturalne transformacije savremenog drustva,
polozaj i uloga uprave u sistemu podele vlasti danas su veoma aktuelni,
kako sa stanoviSta uloge i poloZaja uprave u "postkomunistiCkom”
sistemu vlasti, tako i sa stanoviSta pravnog statusa uprave u odnosu na

nov Ustav Republike Srbije i novo zakonodavstvo. Preobrazaj uprave
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dobija poseban znacaj kada je potrebno utvrditi jasne programske ciljeve
na osnovu kojih bi se u reformskoj i razvojnoj politici mogla odabrati-
opcija za model uprave.koji stvarno odgovara savremenim svetskim
standardima i koji je stvarno kompatibilan sa sistemom podele vlasti
kako ga definiSu evropska i svetska politi¢ka i pravna tradicija i praksa.
Iz analize poloZaja uprave u odnosu na nacelo podele vlasti uustavnom
sistemu Srbije proizilazi da uloga wuprave nije konsekventno
sprovedena u skladu sa op$tim tradicionalnim standardima i praksi
podele vlasti.  Konstatacija se  moZe ilustrovati i primerima
direktnog "meSanja" sudske vlasti u poslove uprave (i obrnuto) koji
proisti¢u iz pojedinih konkretnih re$enja u novom post-socijalisticCkom
zakonodavstvu Srbije (npr. reSavanje upravnih stvari od strane vrhov-
nog suda, institucija upravnog spora, proceduraizbora sudijaidr.). Stoga
je neophodno inicirati ozbiljne i produbljene rasprave od strane kom-
pctentnih institucija (npr. udruZzenje pravnika, pravnih fakulteta, nau¢nih
instituta 1 sl.) o otvorenim pitanjima transformacije 1 uskladjivanja
uprave 1 -upravnih institucija u uslovima novih druStvenih 1 pravnih
rcalnosti.
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