
Urednik 

Prof. dr MIJAT DAMJANOVIC 

UPOREDNA 

ISKUSTVA 

DRZAVNIH 

UPRAVA 

Beograd, 2003 



Stevan Lilic" 

DRZAVNA UPRAVA 

INSTRUMENT VLASTI ILI JAVNA SLUZBA 

(Kriticki osvrt na vazece zakonodavstvo 

o drzavnoj upravi u Srbiji)

PRAVNA I ANTIPRAVNA TRADICIJA 

U evropskoj civilizacijskoj tradiciji kult prava, pravde i pravicnosti neguje se 
jos od antickih vremena. U javnim nastupima pred Senatom i na Forumu, rimski 
pravnici su pre vise od dve hiljade godina postavili neka najopstija pravna nacela, 
na primer !us ex iniuria non oritur (tj. pravo ne moze nastati iz zlodela1 ), kako 
raznorazni mocnici, prevrtljivi demagozi i okrutni tirani ne bi zloupotrebili 
plemenite i moraine ideale prava. Kako se istice: ,,Misao antickog doba, ma 
koliko davno nastala, postajc sve bliza i savremenicima ( ... ). Mnogo dokaza za 
to ( ... ) pruzile su pravne izreke drustva koje je stvorilo i do visokog stepena 
razvilo pravnu nauku cija su brojna refonja zadr:fala svoju aktuelnost sve do 
nasih dana u tolikoj meri da ih je, u nizu slucajeva, nakon bezuspesnog traganja 
za 'boljim' solucijama, na kraju trebalo ponovo prihvatati."2

Principi rimskih pravnika koji nam govore da se pravo ne moze svesti na 
puku silu, tj. da nema prava bez pravde i pravicnosti, veliki su samim tim sto su 
od antickih vremena, kroz srednji vek, opstali i do danas. Tako, vec vise od dve 
hiljade godina opstaje i zivi maksima pripisana Ulpijanu (170-223): Dura lex, 
sed lex (tj. zakon je surov, ali je zakon3 ), koja znaci da zakon - takav kakav je -

Prof. dr Stcvan Lilic, Pravni fakullct u Beogradu. 

Uporcdi: Dragomir Stojcevic, Ante Romac, Dicta et Regulae !uris - Latinska pravna 
pravila. izreke i definicije sa prevodom i objasnjenjem, trece dopunjeno izdanje, Savremena 
administracija, Beograd, I 980, str. 22 t.

Ante Romac, Lati11ske prav11e izreke, Globus, Zagreb, 1982, Predgovor. 

Dragomir Stojfevic, Ante Romac, Dicta et Regulae furisi, str. t I 3. 
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obavezuje svakog, pa prema tome i enoga ko ga je i doneo. U srednjem veku, Sv. 
Augustin (354-430) tvrdi: ,,lustitia remota, quid sunt regna nisi magna latrocinia" 
(tj. ako nestane pravde, sta su drzave nego velika razbojnistva' ), dok Jirgcn 
Habermas (1929), jcdan od najpoznatijih savrcmenih pravnih filozofa, stoji na 
stanovistu da pravne norme vrede zbog toga sto moralno obvezuju, jer kada bi 
vredele samo zbog svoje sankcijc ,, ... one ne bi obavezivale, vec bi samo 
prisiljavale na pokomost"5

•

I srpski pravni i politicki mislilac Slobodan Jovanovic (1869-1958),4 jos 
pocctkom ovog veka, raspravljajuci o ulozi site u vezi sa pitanjem ,,opravdanja 
drzave" istice: ,,Teorija koja uzima drzavu kao silu ( ... ) polazi od toga da svako 
ima onoliko prava, koliko ima sile ... " i zakljucujc: ,, ... teorija o pravu jacega 
nemocna je da dokaze pretvaranje sile u pravo, posto i po toj teoriji sila ne moze 
imati trajnijeg dejstva od onoga koje bi inace, lisena pravnog obclezja, imala. "7

U savremenim uslovima, pravo, pravda i pravicnost, kao veciti ljudski idcali 
i velike tekovine evropske i svetske civilizacije, dobijaju svoje izraze u nacelu 
zakonitosti (principe de /egalite), konceptu pravne drzavc (Rechtsstaat) i nacelu 
vladavine prava (Rule of Law).8

Medutim, osim ,,svetle tradicije", istorija belezi niz dramaticnih i cesto tragicnih 
odstupanja od doslcdne primene prava i postovanja kulta pravde i pravicnosti. Nisu 
bile retke situacijc u kojima su se veoma perfidnim manipulacijama (npr. navodno 
,,u imc boga" iii ,,u imc naroda') cinili brojni zlocini i druga nedela od kojih sc 
najtezim smatraju ona ciji je cilj da se sakrije istina i ljudi obmanu. Kako u jednoj 
studiji navodi pomati americl<l antropolog Marvin Harris, rimski papa Aleksandar 
IV je sredinom XV veka i formalno odobrio osnivanje jedne ,,specijalne paravojne 
formacije" Rimokatolicke crkve sa zadatkom da u jcdnom posebnom postupku 
pronadc, optuzi i osudi nevemike Geretike).9 Tako je rodena ,,inkvizicija" koja je 

latinske poslovice, sentence, aforizmi (uredili Zoran Milisavljevic i Mijo Colak), ZIZ, 
Beograd, str. 123. 

Jirgen Habennas, Theorie des Kommunikative11 Handels, Band 2, Shurkamp, Frankfurt 
am Main, 1981, str. 72, (vidi - E.Pusit: Dru1tve11a regulacija, Globus, Zagreb, 1989, str. 88). 

• Uporedi: Stevan Vra�ar (urednik), Delo Slobodana Jovanovica u svom vremenu i danas,
Zbomik radova, Pravni fakultct u Beogradu, Beograd, I 991. 

Slobodan Jovanovit, Os11ovi prav11e teorije o dr!avi, drugo, preradcno i profoeno izda­
njc, Geca Kon, Beograd, I 914, sir. 25-26. 

• Uporedi: Danilo Basta, Diter Miler (priredivaci), Pravna dr!.ava - Poreklo i buducnost
jedne ideje, Zbomik radova, Pravni fakultet u Bcogradu, Beograd, 1991: Vladan Vasilijevic 
(urednily, Pravna driava, Zbornik radova, Jnstitut za kriminoloska i socioloska islrativanja, 
Bcograd, 1990; Vesna E>uki� (urednik), Kriza pravnog sistema, Zbomik radova, CMU, Beograd, 
1989; Radomir D. Lukic, Ustavnost i zakonirost u Jugoslaviji, lnstitut politickih nauka Pravnog 
fakultcta u Beogradu, Beograd, 1966. i dr. 

• Marvin Harris, Cows, Pigs. Wars and Witches • The Riddles of Culture, Vintage Books,
New York, 1978, str. 186. 
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vremenom postala sinonim za najokrutnije torture i masovno ubijanje nevinih i 
nemocnih ljudi .,u ime Boga". Prema sopstvenim podacima, Crkva jc u toku svoja 
dva najaktivnijna veka • .spasla" (tj. spalila iii na drugi nacin usmrtila) najmanje 
500.000 ,jeretika, nevemika, vestica i svakojakih bezboznika"10

• Osim inkvizicije, i 
tzv. marksizam-lcnjini:zam dao je svoj doprinos antipravnoj cvropskoj tradiciji prava. 
U oksfordskoj studij i o marksizmu i pravu, Hugh Collins konstatuje da marksisti u 
osnovi negiraju postojanje jednog poscbnog fenomena koji se moze nazvati ,.pravo", 
s obzirom na to da marksi:zam pristupa pravu samo marginalno, posmatrajuci ga kao 
jedno od mnogih politickih i drustvenih sredstava koje se odnose na koriscenje vlasti 
u cilju regulisanja odnosa u proizvodnji, i zakljucuje: ..... Kada je rec o pravu, 
marksizam ne oscca obavezu da sc pridrzava sustine i smisla znacenja zak.ona ... "." 

Padom Berlinskog zida, medutim, nije nestala i ,.boljsevicka" logika u 
zemljama u kojima je donedavno vlast bila u rukama svemocnih kom-partija. 
Koliko je .,princip" nepridrzavanja sopstvenih zakona jos uvek ziv i aktuelan u 
politickom zivotu jednog postkomunistickog drustva, posebno u zakonodavnoj 
i pravnoj praksi doskorafoje vlasti u Srbiji, izmedu ostalog, ilustruje pravna 
rcgulativa u oblasti tzv. drzavne uprave. 

UPRAVNA REFORMA I POSTKOMUNISTICKA 

TRANSFORMACIJA UPRAVE 

U mnogim zcmljama sveta vodi se stalna debata o ulozi i znacaju upravne reforme, 
posebno u uslovima tzv. postkomunisticke tranzicije, odnosno transformacije 
upravnog sistema od ,.aparata vlasti" u .,organizaciju za socijalnu regulaciju".'2

Maze se reci da jc svc jaca tcndencija napustanja apstraktnog normativistickog 
pristupa upravi kao ,,skupu organa koji vrse upravnu vlast" i sve veca orijentacija ka 
jednom pragrnaticnom pristupu koji polazi od empirijski proveljivog principa da je 
,.do bra" ona uprava koja sc pokazc kao .,uspclna". U tom smislu, uspclna je ona uprava 
koja na najefikasniji, najekonomicniji i najracionalniji nacin ostvari svoje ciljeve, vodeci 
pri tome strogo racuna o tome da jc osnovni cilj upravnog delovanja ostvarivanje i 
™tita ljudskih sloboda i prava, sa jedne, kao i povecanjc opste dobrobiti drustva kao 
eel inc, sa drugc strane. Kako sc istice: ,,Pravna drzava je projekat za nacionalne strategije 
razvoja cija nam priprcma predstoji. (. .. ) Pravna drzava nije danas moguca bez racionalne, 
visoko profesionalizovane, brze i jeftine javne uprave."n 

" Marvin Harris, Cows, Pigs, Wars and Witches - The Riddles of Culture, str. 178. 
II Hugh Collins, Marxism and law, Oxford University Press, Oxford - New York, 1982, 

str. 13. 
" Uporcdi: Srcvan Lilic, Upravno pravo, (drugo iz.danje}, Bcograd, 1998, str. 122-12. 
1J DragoJjub Kavran, Pravna dr!ava; reforn10 javne uprove, Pravni tivot, br. 9, 1996, str. 

607-608.
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U uslovima postkomunisticke franzicije, znacaj savremene reforme upravnih 
sistema, izmedu ostalog, ogleda se u ostvarivanju sledecih pretpostavki: 

-Uspostavljanje fer odnosa izmedu uprave i gradana. Ovo podrazumeva pravo
gradana da se u svakom slucaju kada jc u pitanju neko njihovo pravo iii interes -
mogu obratiti ne samo organu uprave, vec i sudu opste nadleinosti iii nekom 
drugom spccijalizovanom upravnom sudu. 

- Uvodcnje transparentnosti i tacnosti u upravnu proceduru, sto podrazumeva
da se u svakom trenutku moze tacno utvrditi ko je i kada doneo neku upravnu 
odluku, kao i da se svaka upravna odluka mora zasnivati na tacno utvrdenim 
cinjenicama. 

- Efikasnost upravnog delovanja je savremeni zahtev koji obuhvata
ekonomicnost i racionalnost u radu uprave i upravnom odlu6vanju. Efikasnost 
podrazumeva poseban odnos izmedu ,.ulozenog i ostvarcnog" u smislu da, sa jedne 
strane, vodi racuna o zahtevima ekonomicnosti a, sa drugc, o politickim 
impcrativima postovanja ljudskih prava u ostvarcnju lcgitiminih socijalnih ciljeva. 14 

- Legitimitet upravnog delovanja, sto podrazumeva da se uprava ne mozc
pozivati na to da je njeno postupanje ,.zakonito", tj. pokriveno formalnim 
zakonskim i drugim propisima, vec da se u svakom trenutku moze postaviti pitanjc 
opravdanosti njene konkretne akcije iii delovanja." 

Pragmatski pristup savremcnoj upravi obuhvata i brojna pitanja upravne 
reforme. U tom smislu, jcdan od najvainijih zadataka jc kako pristupiti upravnoj 
reformi i reorganizaciji uprave na savremenim osnovama. Kako se istice, na 
negativan nacin, upravna reforma bi se mogla definisati kao ,,vestacko uvodenje 
upravnih promena nasuprot otporu".16 Strategije upravne reforme razlikuju se 
od zemlje do zemlje. Medutim, cetiri glavne grupe obelezja oznacavaju strategije 
koje su se javile u toku poslednje dekade. 17 

Prva grupa mogla bi se oznaciti nazivom institucionalno-legalisticke strategije. 
Bitno obelezje ovih strategija je da odluke kojima se sa vrha kontrolise drzavna 
organizacija i odlucuje o tipu, dometu i sadrzaju reformc donose tvorci politikc 
u parlamentu i u vladi (kabinetu). U Francuskoj su gotovo sve upravnc reforme 
koje su vrsene posle 1981. godine, sprovodene iii na osnovu zakona (Zakon o 
nacionalizaciji, Zakon o javnim shdbenicima, Zakon o dcmokratizaciji javnog 
sektora, Zakon o deccntralizaciji) iii dekreta (akata ministarstava), koje jc 
predlagalo ministarstvo nadlcino za upravnu reformu - Ministarstvo za upravnu 

" Uporcdi: G. Downs, P. Larkey, The Search/or Govemment Efficiency, New York, 1986. 
" Uporedi: J. Knott, G. Miller, Reforming Bureaucracy. The Politics of lnsitutional Choi­

ce, Englewood Clifs, 1987. 
•• Uporedi: G. Caiden, Administrative Reform, Albine Publications, 1969.
17 Dragoljub Kavran, The Civil Service Review Commission Report, Harare (Zimbabwe).

1989. 
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refomm do jula 1984. godine, odnosno Ministarstvo za reformu uprave, od jula 
1984. godinc. 18 

Druga grupa stratcgija mogla bi se oznaciti kao eksperimcntalno-projektivne 
strategije. Ova grupa strategija razvija model reforme i cksperimentalno ga pri­
menjuje u nekim delovima - npr. u Francuskoj u departmanima, u Nemackoj u 
provincijama, pre postizanja saglasnosti o tom modelu iii pre dono§enja odluke 
da se ovaj model primcni na celoj teritoriji zemlje (npr. cuvcna rcforma .,uprava 
na usluzi", tzv. administralion a votre service u Francuskoj). 

Treca grupa. kompenzatorno-participativne strategije, usmerena je na decen­
tralizaciju, prosirenje javnog scktora nacionalizacijom iii na pojednostavljenje 
birokratskog postupka, povccanje ucesca gradana u vise razlicitih oblika itd. 

Centralno pitanje cetvrte grupe je strategija upravne reforme, tj. organizacio­
nih strategija, organizaciona struktura ministarstava i organa uprave, povecana 
koordinacija izmedu organa, cime se izbegava paralelizam i preklapanje, po­
bolj sana organizaciona fleksibilnost sa ciljem prilagodavanja ubrzanim prome­
nama u politickom okruzenju, uslovima trzista iii drustva. Ove strategije ispituju 
metode i tehnike upravljanja javnim sektorom, donosenja odluka, postupke i 
altemativne pristupe u rukovodenju, kvantitativne metode, uvodenje informaci­
one tehnologije, uvodcnje iii ozivljavanje upravljackih koncepata kao Sto su 
.,upravljanje putem ciljeva" (tzv. MBO, tj. managemen/ by objectives), .,upra­
vljanje putem rezultata" (tj. management by results), ,,nulto budzetiranje" (tj. 
zero base budgeting) itd. Sva navedena pitanja su usmerena na porast produktiv­
nosti i povccanjc rezultata pojedinaca i organa, na nivou vlade iii na nivou poje­
dinih sektora. 

Upravne reforme mogu sadrzati samo neke iii sve elemente ovih strategija. 
Medutim, sto je reforma obuhvatnija, njcno sprovodenje izaziva veci otpor, a 
cescc su i greske i naknadne krize zbog neispunjcnih ocekivanja u pogledu pro­
mena. Mada je zahtcv za upravnom reformom u ma kom obliku prisutan u poli­
tickom okruzenju gotovo svake zemlje, pojam upravne reforme u tzv . .,postsoci­
jalistickim zemljama prclaznog perioda" sasvim je razlicit od pojma upravnc 
reforme u razvijenim drustvima. Upravna reforma mora biti vrednosno orijenti­
sana i mora uzivati jaku podrsku politicke vlasti. U tom kontekstu, reforma upra­
ve je istovremeno i pretpostavka za odgovarajucu ekonomsku reformu. 

Da bi se shvatile osnovnc ideje i da bi one mogle da se primene, neophodno 
je da se iz osnova promcni prcdstava o ulozi drzavne organizacije u vecini post­
socijalistickih zcmalja u prelaznom pcriodu, u skladu sa njenim kultumim, eko­
nomskim i tehnoloskim okruzcnjem i prevladavajucim politickim trendovima. 
Koji modalitet upravnc reforme najvise odgovara uslovima tranzicije, tj. nakon 
prvog (i drugog) kruga vi�epartijskih izbora i prelaska sa centralno-planske na 

" Uperedi: Gerard Timsit, Admi11is1ra1iot1 et /'e1a1, Paris, 1987.
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trzifou privredu i ,,otvoreno civilno drustvo", zavisi od mnogih okolnosti. Uko­
liko postsocijalisticke zemlje u prelaznom periodu ne prihvate potpunu prome­
nu u drzavnoj strukturi i sistemu vlasti i ne preispitaju svoje funkcije i nacin 
delovanja, odnosno ukoliko ne podignu nivo profesionalnih i upravljackih spo­
sobosti, razradujuci sistem obrazovanja, vaspitanja i strategiju razvoja upravlja­
nja, upravna (i ekonomska) reforma bice veoma tesko ostvarljivc. Kako se istice, 
prelazak na trzisnu privrcdu daleko manje omogucava prcvlast birokratije, odu­
govlacenja, sporosti i elementc birokratske kontrolc nad ekonomijom ncgo sto 
je to jos uvek uobicajeno u mnogim postsocijalistickim zcmljama u prclaznom 
pcriodu.'9 

Niz indikatora (neefikasnost u radu, politicko naslede, enormni troskovi, ne­
zadovoljavajuca strucnost, nizak tehnoloski nivo itd.) nedvosmisleno ukazuju 
na okolnost da su sazreli uslovi za razmatranjc pitanja osnovnih orijcntacija i 
pravaca savremene upravne reforme i u nasoj zemlji. Polazeci od iznetog, kao i 
sa stanovista savremene strucne metodologije projektovanja sistema, kao priori­
tetni zadatak upravne reforme treba oznaciti izradu projekta transformacije uprav­
nog sistema, kao strucni i naucni odgovor prevazilafonju (naseg) postojeceg 
modela ddavne uprave. Ovakvom projektu treba, pre svega, prici sa stanovista 
,,uprave kao slozenog sisterna za drustvenu regulaciju", i u tom smislu konstruk­
tivnom aktiviranju odgovarajucih kadrovskih, tehnoloskih i organizacionih fak­
tora u koordinaciji i realizaciji ovako izazovnog poduhvata.20 

Podrska opstoj demokratskoj refonnskoj orijentaciji istovremeno znaci i pra­
vovremeno ukazivanje na neka od kljucnih pitanja u vezi sa pripremom i realizaci­
jom reforme upravnog sistema. Uz nuzno otklanjanje nekih prethodnih ,,politickih 
pretpostavki" (usvajanje ustavnih i zakonskih okvira, okoncanje sprovodenja vi­
sestranackih parlamentamih izbora; postizanje dogovora o nacelima buduceg urc­
djenja zemlje i dr.), moze se reci da je ,,kucnuo cas" da se, u interesu realizacije 
,,pluralisticko-tri.ifoo" opcije, pristupi pripremi i realizaciji reforme upravnog si· 
stema, i to na savremenim funkcionalnim i organizacionim osnovama. 

Integracioni tokovi u razvijenom svetu, posebno u Evropi, ne samo sto uzro­
kuju potrebu prilagodavanja nascg upravnog zakonodavstva ovim ·promenarna, 
vec i nasu upravnu i pravnu nauku i upravne strucnjake stavljaju pred probu 
spremnosti, sposobnosti i umesnosti za ,,upotrcbljive" naucnc raspravc i objek­
tivne analize u vezi sa pitanjima reforme organizacije i rada uprave. 

U ovom kontekstu, dva su kljucna pitanja upravne reforme: jedno je koncep­
tualnog karaktera i odnosi se na tzv. drzavnu upravu, dok je drugo operativnog 

" Dragoljub Kavran, Elements for Administrative Reform and Reorganization, Ulaanbaa· 
tar (Mongolia), J 990, str. 1-3. 

20 Uporedi: Stevan Lilil, Po/azne osnove struk.turalne transfor,nacije upravnog sisiten,a. 
Pravni livot, Bcograd, br. 1-2. 1991. 
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karaktcra i tice sc koncipiranja i sprovodenja upravnc reforrne koja bi bila ,,u funk­
ciji" stabilizacije i razvoja trzisnog privrcdnog sistema, odnosno visestranackog 
dcmokratskog pluralizma, kao i ostvarivanja i zastitc ljudskih prava, jer savreme­
na uprava predstavlja veoma kompleksno podrucje drustvenog razvoja.21

Za jedan broj zemalja kontinentalne Evrope, pa i nasu, karakteristicno je da 
sc pitanjima reforrne uprave tradicionalno pristupalo sa tzv. norrnativnog stano­
vistva, tj. iskljucivo sa stanovista normativne regulacije (,.ono sto treba da bu­
dc") organizacijc i funkcijc uprave. lz ovih razloga, kod nas sc mnoga teorijska 
i konceptualna pitanja upravne nauke (science administrative), cesto raspravlja­
ju u okviru upravnog prava (droit administrative). U uslovima visokorazvijene 
tchnoloskc civilizacijc mnoge naucne discipline, posebno one srodne, sve vise 
mcdusobno konvergiraju, cime se ujedno ostvaruje i njihovo metodolosko i kon­
ccptualno ,,oplemenjavanje" (enhancement). Kako na ove procese nisu imune ni 
pravne nauke, to ni upravno pravo, da bi i u danasnjim uslovima bilo delotvorno 
i ,,upotrebljivo", ne moze mimoici nuznost svog ,,oplemenjavanja" uporedo sa 
ostalim disciplinama koje se have upravom.22 Razlog tome je sto savremena 
pravna nauka argumentovano ukazuje na ozbiljne nedostatke tradicionalnog nor­
mativistickog pristupa, na osnovu kojeg se uprava svodi samo na ,,pravnu poja­
vu". Kako se u teoriji istite, nurrnalivisticki (kao pravno-dogmatski, odnosno 
forrnalno-logicki) pristup, nastao je prvenstveno iz ,,praktickih razloga" - radi 
sto prcciznijeg odredivanja ponasanja ljudi. Konsekventno, ovaj prilaz prouca­
vanju uprave ujedno otkriva i ,, ... svu ogranicenost ovog metoda kako za potpu­
no saznavanje prava, tako i za proucavanje upravnog prava".23 Sa stanovista 
savremene, tzv. postlegalisticke pravnc tcorije i doktrine, ovaj se pristup smatra 
jednostranim. Pravna je predrasuda, kaze jedan od najeminentnijih savremenih 
pravnih filozofa, Jirgen Habcrmas, da se pravo moze neposredno prcvesti u orga­
nizaciju drustvenog zivota ljudi: ,,Pravne norme vrede zbog toga sto moralno 
obavezuju, jer kada bi vredele samo zbog svoje sankcije, one ne bi obavezivale, 
vec prisiljavale na pokornost"." 

Sa naucnog i strucnog stanovista, uprava se ne moze iskljucivo svesti na pravni 
fenomen, posto jc uprava slozena pojava koju, pored pravnog, karakterise i niz 
drugih elcmenata, kao sto su, recimo, funkcionalni, organizacioni, tehnoloski, 

21 Uporedi: Eugen Pusic, Upravni sistemi I & II, GZH, Zagreb, 1985. 
21 Uporcdi: Stcvan Lilic, Pravna informatika - Uvod u primenu informatike u pravu, sa 

poseb11i111 osvr/0111 na 11pravno pravo, Zavod za udfbcnike i nastavna sredstva, Beograd, 1991. 
" Pavlc Dimitrijevic, Ralko Markovic, Upravno pravo • I, Slufbcni list, Beograd, 1986, 

sir. 317. 
" Jurgen Hobennas, Theorie des kommunikativen Handels, Band 2, Shurkamp, Frankfun 

am Main, 1981, str. 72 (navedeno prema E. Pusic, Dru!tvena regulacija, Globus, Zagreb, 1989, 

Sir. 88). 
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psiholoski, eticki itd. Ipak, ne treba izgubiti iz vida da se odredene koncepcijc 
(npr. o ,,upravi kao drzavnoj vlasti') mogu zastupati i braniti i iz odredcnih ,,prak­
ticno-politickih" razloga i motiva. 

Polazeci od navedenih premisa, svaka savrcmeno orijcntisana strukturalna 
transformacija i reforma upravnog sistema mora se opredeliti u odnosu na sledc­
ca pitanja: kakav model upravnog sistema odabrati; koji su osnovi lcgimiteta i 
legaliteta upravnog delovanja; kako utvrditi stcpen efikasnosti upravnog siste­
ma; sta se podrazumcva pod tehnoloskom transformacijom upravnog sistema i 
da Ii se ostvaruje efikasna kontrola upravnog sistcma. 

Iskustva i dostignuca razvijenih zcmalja ncdvosmislcno ukazuju na to da sc 
savremenim upravnim sistemom ne moze smatrati model uprave koji je koncipi­
ran kao aparat vlasti, niti da se savrcmeni upravni sistcm moze projektovati kao 
normativnopravni model autoritativnih administrativnih struktura i procedura. 
Jstovremeno, iskustva postsocijalistickih zemalja suoccnih sa razvojnim te�ko­
cama takode nedvosmisleno pokazuju da su autoritativni administrativni modeli 
iscrpli svoje organizacione, funkcionalne, tchnoloske i finansijske mogucnosti. 
cime postaju prakticno ncupotrebljivi za savrcmcne potrebc. Na ove okolnosti 
narocito ukazuje dinamika razvoja uprave u evropskim zcmljama u poslednjil· 
dvadcsetak godina. Posebno je ilustrativna aktuelna situacija u postsocijalistic· 
kim zemljama centralne i istocne Evrope, u kojima, na ocigled celog sveta, nc· 
staju citava podrucja pod posebnim administralivnim rezimima regulacije (npr 
administrativna ograniccnja slobode kretanja, nastanjivanja i prelaska granicc 
c.arinske, monctarne i trgovinske rcstrikcije itd.). 

Za razliku od prevazidenih modela uprave kao aparata vlasti, savremeni uprav· 
ni sistemi, kao kompleksni sistemi ljudske saradnjc, ne mogu se koncipirati (nit 
se njima moze delotvorno upravljati) samo na osnovu pozitivistickog pristupa 
normativisticke dogmatike. Ovo iz razloga sto su upravni sistemi rcalni i otvore· 
ni dinamicki sistemi, a ne zatvorene i apstraktne misaono-logickc pravne kon 
strukcije. Tzv. drzavno-pravni pristup, koji upravu vidi kao dco drzavnog apara 
ta sa osnovnim zadatkom da vrsi ,,upravnu vlast", nastao jc u Ncmackoj u drugo. 
polovini proslog veka, da bi prakticno vec posle Prvog svetskog rata bio napu 
sten. Ovaj pristup upravi, medutim, stavljen u kontekst tzv. klasne sustine drza 
ve i prava, narocito dolazi do izra:faja u Sovjctskom Savczu krajcm tridcsctih, 
puni zamah dobija tokom cetrdesetih i pcdesetih godina ovog vcka. lstovrcmc 
no, model uprave kao aparata vlasti (kasnijc nazvan model ,.drfavnc upravc"} 
biva prihvaccn i u drugim socijalistickim zemljama, ukljucujuci i nasu. llustra 
cije radi, cvo kako se uprava odrcduje u vodcccm sovjctskom udzbeniku to; 
vrcmcna (koji jc svojevremcno korisccn i kod nas}: ,,Uprava jc ( ... } manifcstacij. 
vlasti koja u sebe ukljucujc prikupljanje poreza, politicku rcpresiju (progonstv 
i izgnanstva, hapsenja i ts!.), upravljanjc vojskom, organizaciju spijunaze i kon 
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Koncept pravne drzave (Rechtsstaat) i princip vladavine prava (rule of law) 

velike su tekovinc evropskc i svetske civilizacije. U odnosu na upravu, poseban 
znacaj pravne drzave je u tome sto obezbeduje legalitet (zakonitost) upravnih 
odluka. Bez pravne driave nezamisliv je i svaki savremeni upravni sistem. Kao 
tvorevina 19. veka, koncept pravne dri.ave podrazumcva normativisticki model 
uredenja drustvenih odnosa, prerna kojem se zakonima i drugim opstim aktima 
(narocito upravnim propisima) propisuju pravila drustvenog ponasanja. Medu­
tim, koncept pravne drzave u svom izvomom vidu (koji podrazumeva da je neki 
postupak opravdan samim tim sto je u skladu sa nekim propisom) danas ne bi 
mogao biti · ostvaren bez velike opasnosti po opstc demokratske tckovinc ( do­
voljno je samo spomenuti nacisticke i rasisticke rezime). Tz tih razloga, pravna 
drzava danas ne moze predstavljati cilj, vec samo nuznu pretpostavku za vlada­
vinu prava, ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti, pravde i pravicnosti. 

Za razliku od tradicionalnog koncepta pravnc drzavc, prema koma drzavna 
vlast stice legitimitet samim svojim postojanjeml0

, odnosno prema koma su dr­
zavni postupci legitimni (opravdani) samim tim sto su legalni (doneti po propi­
su), savremene koncepcije legimiteta polaze od koncepta da postupci drzave i 
delovanje upravc mogu steci svoj legitimitet samo odgovarajucim delanjem. Pre­
ma tome, neki postupak ne postaje legitiman samim tim sto ga je preduzela drza­
va, odnosno uprava, vec se opravdanost svakog postupka mora ceniti i po osno­
vu njegove sadriine (npr. da Ii vreda dostojanstvo licnosti). 

Kako delatnost uprave ne postajc lcgitimna samim svojim vrsenjem, to i kon­
cept upravne vlasti mora ustupiti mcsto konceptu opravdanosti upravnog delo­
vanja. Ovakav pristup oznacava i savremenu orijentaciju u odredivanju uloge 
javne upravc, cime upravno delovanje prcstaje da bude samo pravna manifesta· 
cija drzavne vlasti i postaje aktivni pokretac brojnih drustvenih tokova. U nasim 
uslovima, transfonnacija uprave od aparata vlasti u pruzaoca javnih usluga, ozna­
cila bi i ostvarenje socijalne (otvorene), umcsto tzv. klasne (zatvorene) funkcijc 
upravnog sistema. 

Upravni sistemi u razvijenim zcmljama, kao aktivni uccsnici u drustvenim 
tokovima, predstavljaju jednu od osnovnih poluga matcrijalnog i duhovnog raz· 
voja savremenog drustva. Ovo namece potrebu odredivanja standarda na osnovu 
kojih se mogu planirati, primenjivati i kontrolisati stvami cfckti njihovog rada. 
Zbog toga se pri koncipiranju savremenih upravnih sistema, osim legitimiteta 
(opravdanosti) upravnog delovanja i lcgaliteta (zakonitosti) upravnih odluka, 
mora voditi racuna i o efikasnosti rada javne uprave. Poznato je da tzv. driavna 
uprava nikada nije bila poscbno efikasna: uostalom, to sc od nje nije ni trazilo. 
Sa aspekta vrsenja vlasti, od uprave se trazilo da bude onoliko efikasna koliko je 
to bilo neophodno da se .,ne izgubi vlast". U krajnjoj liniji, to se moralo ostvariti 

30 Uporcdi: Radomir D. Lukic, Teorija dr!ave i prava, Bcograd, 1956. 

------ --
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po bilo koju cenu, pa sc tcsko moglo govoriti o efikasnosti u smislu optimalnog 
odnosa izmedu ulozenih srcdstava i ostvarcnog cilja. 

Kao poslcdica brojnih aktivnosti koje realizuju, savremeni upravni sistemi, 
medutim, pod pritiskom su enormnih troskova. Nedostatak finansijskih sredsta­
va i povccana potraznja njihovih usluga, suocavaju upravnc sistcme sa velikim 
teskocama. U ovakvim uslovima, zahtcvi za racionalnim i ekonomicnim kori­
sccnjcm rcsursa, poscbno sa razvojcm ckoloskc svesti, postajc prioritet od naj­
vcccg znacaja. Za razliku od privredc, javna uprava ne moze da ,.prodaje" uslu­
ge kojc pruza. Zbog toga savrcmena uprava mora, uz povecanje efikasnosti svog 
rada, istovrcmcno da smanjujc svojc troskove. To sc postizc uvodenjem novc 
tehnologijc i racionalnom organizacijom rada, kojom se poboljsavaju organiza­
cioni i funkcionalni uslovi ostvarivanja upravnih zadataka. Na ovaj nacin, u oba­
vljanju svojih aktivnosti, savremeni upravni sistemi nal:elno konvergiraju stan­
dardima funkcionisanja ckonomskih sistema. 

Razvijcna drustva se opredeljuju za takvc modele upravnog sistema koji odgova­
raju njihovim potrebama, zbog toga sto zadriavanje modela krutih hijerarhijskih 
odnosa i cinovnickog mentalitcta zaposlcnih u upravi negativno util:e ne samo na 
aktivnosti ckonomskog sistema, vec i na opstu dinamiku naucno-tehnoloskog raz­
voja. Kao poslcdica toga, kategorijc kao sto su ,.uen::gulacija" i ,.privatizacija" nisu 
vise iskljucivo rczcrvisane za ekonomiju, vcc se sve ccsce korisre kao opsti pojmovi 
kojima sc obelci.ava siroko podrucje upravnih reformi, cija je svrha da sc upravne 
aktivnosti podvrgnu strogoj disciplini trzisne logike. ,.U najsirem smislu, privatiza­
cija (odnosno dcrcgulacija) oajccscc sc koristi kao opsti pojam kojim se obclei.ava 
siroki spektar reformskih poduhvata, cija je svrha da upravne aktivnosti podvrgnu 
strogoj disciplini trzisnog mchanizma. ( ... ) To su visedimcnzionalni i slozeni feno­
mcni koji su tcsno povezani sa ostalim novim konccpcijama u javnoj upravi."31 

Orijentacija u radu javnc uprave, usmerena na to da olaksa rad privrede, mora 
postali osnovna programska orijentacija u naporima za transfonnaciju postojeceg 
modela upravnog sistema kod nas: .,Drustvo se mora opredcliti za takav model upra­
ve koji ce u sadasnjcm trcnutku odgovarati njegovim potrebama,jer bi dalje zadria­
vanjc krutih hijerarhijskih odnosa, pothranjivanje tendencija fun.kcionerske uprave, 
uz os1a1ke cinovnickog mentaliteta zaposlenih u upravi, onesposobilo akcije u eko­
nomsko-privrcdnom sistcmu i organizaciji naucno-tehnoloskog razvoja u dostizanju 
ritrna razvoja u sveru koj i nas okruzuje. Ova .,ekonomska orijentacija" i racionaliza­
cija rada upravc, usmerena na 10 da olaksa rad privrednih subjekata, treba da dobije 
ubedljivi i nespomi prioritct u radu na transformaciji drzavnc uprave."'2

" Hendrik J. de Ru, Progress, Benefits and Costs of Administrative Privatization, lntema­
cional Revue of Administrative Sciences, Vol. 56, No. I, 1990, str. 8, 11. 

" Scru�ni savec za.oblasc dr1.avne uprave, lnfonnacije, Savezni zavod za unapredenje uprave,
br. 30, 1987, str. 30-31. 
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Tehnologija i informatika nezad(iivo prodiru i u upravne sistemc i bitno uti­
cu na strulcturalne transformacije i refom1e uprave.ll Prikupljaoje, obrada i kori­
scenje podataka oduvek su igrali znacajnu ulogu u vodenju drustvenih poslova. 
U savremenim uslovima moze sc rcci da je upravo obrada podataka i informacija 
osnovna funkcija savremene drzave, te jc i informaticka aktivnost upravnih i 
drugih podsistema drzave bitna pretpostavka za zakonito, efikasno i ekonomic­
no ostvarivanje uloge drzave i upravnog sistema. Ovu tvrdnju lako dokazuju 
mnogi primeri iz najrazlicitijih oblasti javnog zivota - od popisa stanovnistva 
do vodenja najraznovrsnijih sluzbcnih i drugih cvidcncija (maticnc knjigc, prc­
bivaliste i boraviste, licno ime itd.). 

Informaticka tehnologija moze se koristiti prakticno u svim oblastima uprav­
ne aktivnosti: od projektovanja unutrasnje organizacione strukture upravnih or­
ganizacija do vodenja informaciono-dokumcntacionih i upravljackih sistema na 
nacionalnom i lokalnom nivou (telckomunikacijc, saobracaj, komunalni poslovi 
itd.). Ovo proizilazi iz okolnosti da je veliki deo upravnih poslova rutinske i 
repetitivne prirode, sto omogucava njihovu standardizaciju i automatizaciju, ka­
ko u prikupljanju i obradi podataka za donosenje i realizaciju upravnih odluka i 
vodenja upravnog postupka, tako i u oblasti kompjuterske abrade teksta i opstc 
informatizacije kancelarijskog poslovanja. 

Najnovija dostignuca na podrucju tehnoloske modemizacije javne uprave po­
jedinih zemalja (Norveske, SAD, Frnncuske i dr.) polazc od primene sofisticiranc 
tehnologije za ostvarivanje upravnih ciljeva, kao sto su tzv. inteligentni infonnaci­
oni sistemi, odnosno ekspertni sistemi.1' Svetska iskustva govore o potrebi inovi­
ranja duha postojece upravne strukture, kako bi se ukljucila u savremene tokove: 
,,Javnoj upravi je potrebna socijalna inovacija kako bi se adaptirala za transforma· 
ciju u informacijskom drustvu. Savremena tehnologija, pored tchnickih, ocigled· 
no obuhvata i druga pitanja. Ona zahteva ,,informacijsko orijentisani" pristup jav­
noj upravi. (Zbog toga) uvodcnje i razvijanje informaticke tehnologije u upravi 
trazi resenja koja ce obuhvatiti uzajamno prilagodavanje kako same tclmologijc, 
tako i javne uprave. "15 S obzirom na to da nasa zcmlja u znatnoj meri kasni u svom 
opstem tehnoloskom razvoju, pa i na podrucju informatizacije uprave, tehnoloska 
transformacija nase uprave javlja se kao priori tel od najveceg znacaja. 

O potrebi transformacije ,,sistema drzavne uprave" u ,,upravni sistcm" na pri­
nicipima visoke tehnoloske efikasnosti; o postovanju principa ,,pravne drzavc'' 

" Uporcdi: Jean-Paul Baquiast, Nouvelles Technologies et Rc/orme Administrative, Revue
Fran9ais d'Administration Publique, No. 37, 1986. 

'' Uporedi: Jon Bing, Developing Knowledge Based legul Systems for Public Administru· 
lion, Law/Technology, Vol. 20, No. I, 1987. 

,s Heinrich Reinemann, Training The Public Service For lnfo,·111atio11 Manage111e11t, Brus·
sels, 1987, sir. 19. 
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kao prcthodnc prctpostavke opste demokratizacijc i ostvarivanja ,,vladavine pra­
va"; o nuznosti ostvarivanja naccla ustavnosti i zakonitosti; o postovanju profe­
sionalne i licne ctike upravnih radnika; o informatizaciji i tehnoloskoj inovaciji 
uprave; o slobodama i pravima gradana u upravnim (i drugim oblastima), u raz­
vijenom svetu je veoma mnogo napisano i ostvarcno. Zbog toga, treba posebno 
istaci da jc vrcme istrazivanja vczanih za prevazidcne hijerarhijsko-normativi­
stickc konccptualnc modcle upravc (kao sto su na primer rasprave na temu: ,,od­
nosi izvrsnc i upravnc vlasti"; ,,funkcije drzavnc upravc", ,,upravna kontrola 
upravc" i slicno - kao aktuclnc upravne problematikc sa kraja proslog i pocetka 
ovog vcka) u razvijcnom svctu odavno proslo. 

Prvi korak u rcsavanju slozcnih pitanja upravnc reforme je ,,utvrdivanjc pra­
vog stanja stvari". Problem treba postaviti tako da ,,misao prethodi akciji" - a ne 
obmuto, pa da sc resenja traze ex pos1 facto, sto je od posebnog znacaja za istra­
zivanje uprave i upravnih fenomena, posebno sa stanovista preobrafaja kom­
plcksne celine drzavnc i javnc upravc od ,,aparata prinude" u ,,usluzno orijenti­
sani upravni sistem". 

Da bi se utvrdile ,,relevantne" cinjcnice, treba pitanjima upravne reforme pri· 
stupiti sa stanovista savrcmenc strucne metodologije projektovanja sistema. Da 
bi sc uhvatio korak sa svetom i sa savrcmenim upravnim procesima, treba se 
orijcntisati na izradu (i to prcma najstrozim standardima sistemske analize) -
projekta upravne rcforme u uslovima: a) tdisne privrede, b) visestranackog plu­
ralizma i c) cehnoloske inovacije. Iskustva pokazuju da su takvi projekti vitalni 
preduslov za ukljucivanje u savremene svetske tokove. 

Polazeci od iznetog, kao i sa stanovista savremene strucne metodologije pro­
jcktovanja sistema, kao prioritctni zadatak upravne reformc treba oznaciti izradu 
projekta transformacijc upravnog sistcma, kao strucni i naucni odgovor prevazi­
lazcnja naseg postojcccg modela ,,drzavne uprave". Ovakvom projektu treba, 
pre svega, prici sa stanovista ,,upravc kao slozenog sistema", i u tom smislu 
mobilisati sve kadrovskc, tchnolo§kc i organizacione faktore u koordinaciji i 
rcalizaciji ovako izazovnog poduhvata. 

POZITIVNOPRAVNI POJAM 

DRZAVNE UPRAVE 

Za razliku od teorijskog pojma uprave, tzv. pozitivnopravni pojam uprave 
odrcdujc upravu polazcci od vazecih (pozitivnih) ustavnih i zakonskih propi­
sa.36 Dok jc odrcdivanje tcorijskog pojma uprave znacajno za utvrdivanje opste 
koncepcije uprave u funkcionalnom i organizacionom smislu, dotle odredivanje 

,. Nikola Stjepanovic, Upravno pravo I, Bcograd, l 973, str. 27-31; Slavoljub Popovic,
Upravno pravo - opsti deo, Bcograd, 1989, str. 42-45, i dr. 
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pozitivnopravnog pojma uprave ima znacaja za prakticnu primenu konkretnih 
pravnih normi o radu i organizaciji uprave. 

U jugoslovenskom pravu, pozitivnopravni pojam upravc moguce je konstrui· 
sati polazeci od odgovarajucih ustavnih i zakonskih dcfinicija upravc koje su date 
u ustavima Jugoslavije, Srbije i Cme Gore, kao i odgovarajucim saveznim i rcpu­
blickim zakonima i drugim propisima koji regulisu poslove i organizaciju uprave. 
Posto ustavotvorac i zakonodavac, po pravilu, ne odreduju pojam uprave na izricit 
i jedinstven nacin, pri odredivanju pozitivnopravnog pojma uprave potrebno je 
pristupiti tumacenju i izvrsiti sistematizaciju odgovarajucih vazccih nonni iz ove 
oblasti. Iako teorijski i pozitivnopravni pojmovi upravc imaju odredene zajednic­
ke karakteristike, nije retko da se oni u potpunosti sadrzinski i tenninoloski ne 
podudaraju. To je slucaj i u nascm pravu, buduci da se u nasim vazecim ustavnim 
i zakonskim propisima pojam uprave, po pravilu, odrcdujc polazcci od autoritativ­
nih elemenata (tj. uprava se odreduje kao funkcija vlasti), a ne od savremenih 
koncepcija prema kojima se uprava odreduje kao javna sluzba. 

Kao i kod teorijskog pojma uprave, i kod pozitivnopravnog pojma upravc 
moguce je utvrditi pozilivnopravni pojam uprave u fu11kciona/11om smislu i pozi· 
tiv11opravni pojam uprave u orga11izacionom smislu. 

Pozitivnopravni pojam uprave u fu11kcio11alnom smislu podrazumeva utvrdi­
vanje konkretnih poslova koji su u jugoslovenskom pravu odgovarajucim propi· 
sima ozna�eni kao ,,poslovi drtavne upruve ". 

Prema vazecim propisima, poslovi drzavnc uprave obuhvataju sledece aktiv­
nosti: 

a) izvrsava11je zakona, tj. donosenje podzakonskih opstih (npr. pravilnika,
naredbi i uputstava) i pojedinacnih (upravnih) akata, drugih propisa i opstih aka­
ta skupstine (npr. odluka) i vlade (npr. uredbi i odluka); 

b) resavanje u upravnim stvarima (donosenjem resenja u upravnom postup­
ku); 

c) vrsenje upravnog nadzora (npr. kontrola zakonitosti upravnih akata i oba­
vljanje inspekcijske kontrole); 

d) obavljanje drugih upravnih (npr. preduzimanje tzv. upravnih mcra) iii struc­
nih poslova (npr. strucna obrada i priprema teksta nacrta nekog zakona iii dru· 
gog propisa) koji su utvrdeni zakonom iii drugim propisom. 

Vazcci ustavni, zakonski i dn,gi propisi poslove drzavne uprave odre,duju na 
sledeci nacin. 

Saveznim Ustavom37 je propisano (clan 107) da savczna ministarstva: a) izvr­
savaju savezne zakone, druge propise i opstc akte Savcznc skupstine i Savcznc 

11 Ustav Savezne Republike Jugoslavije (Slu1beni list Saveznc Republike Jugoslavijc, br.
1/92). 
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vlade; b) resavaju u upravnim stvarima; c) vrse upravni nadzor i d) obavljaju 
druge upravne poslove utvrdcne saveznim zakonom. 

Ove odredbe saveznog Ustava o upravnim zadacima i poslovima razradene 
su Uredbom o obrazovanju saveznih ministarstava i drugih saveznih organa i 
organizacija38 koja predvida da (clan 3) savezna ministarstva, u svom delokru­
gu: a) izvrsavaju savezne zakone, druge propisc i opste akte Savezne skupstine i 
Saveznc vlade; b) pripremaju predloge za utvrdivanje i vodenje politike Save­
zne vlade i predloge zakona, drugih propisa i opstih akata; c) resavaju u uprav­
nim stvarima; d) vrse upravni nadzor; e) obavljaju drugc upravne poslove utvr­
dene saveznim zakonom. 

Ustavom Republike Srbije19 propisano je (clan 94) da ministarstva: a) prime­
njuju zakone i druge propise i opste akte Narodne skupstine i Vlade, kao i opste 
akte predsednika Republike; b) resavaju u upravnim stvarima; c) me upravni 
nadzor i d) obavljaju druge upravne poslove utvrdene zakonom. 

Prema Zakom1 o drzavnoj upravi, ,o poslovi organa drlavne uprave koje oba­
vljaju ministarstva su: (clan 8) a) primena zakona i drugih propisa i opstih akata 
Narodne skupstine i Vlade i opstih akata predsednika Republike, odnosno obez­
bedivanje njihovog izvrsavanja; b) resavanje u upravnim stvarima; c) vrsenje 
upravnog nadzora; d) priprema zakona i obavljanje drugih poslova utvrdenih 
zakonom i drugim propisom. 

Ustavom Republike Crne Gore" propisano je (clan 99) da poslove driavne 
uprave vrse ministarstva i organi uprave, s tun sto se pojedini poslovi drzavne 
uprave mogu zakonom preneti na lokalnu samoupravu, dok Zakon o nace/ima 
organizacije drzavne uprave'1

• suprotno nasoj uobicajenoj praksi da nabrajanje 
poslova uprave pocinje sa onim poslovima koji su po svojoj prirodi autoritativ­
ni, na prvom mestu navodi strucne poslove uprave, pa tek onda ostale. Osim 
toga, ovim Zakonom je u poslove koji su povereni upravi uvrsteno i refavanje u 
prekrsajnim stvarima. U tom smislu, prema ovom Zakonu poslovi drl.avne upra­
ve su (clan I): a) pripremanje predloga za utvrdivanje i vodenje politike Vlade 
Republike Cme Gore, sprovodenje i obezbedenje sprovodenja utvrdene politi· 
kc; b) priprcmanje zakona, drugih propisa i opstih akata koje predlaze iii donosi 
Vlada; c) izvrsavanje i obezbedenje izvrsavanja zakona, drugih propisa i opstih 
akata; d) resavanje u upravnim stvarima; e) vrscnje upravnog nadzora; t) resava­
nje u prekrsajnom postupku; g) drugi poslovi uprave utvrdeni zakonom. 

31 Uredba o obrazovan}t4 saveznih nzinistarstava i drugilz saveznih organa i organizaci}a 
(Sluzbcni list Savcznc Rcpublike Jugoslavije, br. 7194, 86/94). 

" Usrav Republike Srbije (Sluzbeni glasnik Republikc Srbije, br. 1/90). 
" Zakon o dr!avnoj upravi (Slutbeni glasnik Republikc Srbijc, br. 20/92,48/93). 
" Usrav Republike Crne Gore (Sluibeni glasnik Republike Cme Gore, br. 48/92). 
'' Zakon o nacelima organizacije drtavne uprave (Slut.bcni glasnik Republike Cme Gore, 

br. 56/93). 

•
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Pozitivnopravni pojam uprave u. organizacionom smislu podrazurneva utvr­
divanje tzv. nomenklature, tj. konkretnih vrsta i oblika upravnih organa, koji su 
odgovarajucim propisima oznaceni kao vrsioci ,.drfavne uprave". U ustavnim i 
zakonskim tekstovima, mcdutim, vrsioci drzavne uprave oznacavaju se razlici­
tim izrazima, a i njihova podela nije uvek jasna, sto stvara teskocc u razlikova­
nju pojedinih vrsta i oblika ovih organizacionih oblika. Prerna vazecim propisi­
ma, mogu se uglavnom razlikovati sledece vrste i oblici vrsilaca drfavne uprave: 
a) ministarstva (kao osnovni vrsioci drfavne uprave); b) organi uprave (najce­
scc u sastavu ministarstva); c) poseb11e (uprav11e) organizacije (obrazovane radi
vdenja strucnih poslova iz delokruga ministarstva), kao i d) nedriav11i subjekti
kojima su povercna upravna javna ovlascenja (npr. preduzeca i drugc organiza­
cije).

Vazeci ustav11i, zako11ski i dmgi propisi vrsioce drzavne uprave odrcduju na 
sledeci nacin. 

Savez11im Ustavom (clan 107) propisano je da poslove uprave obavljaju save­
zna ministarstva. Prema Uredbi o obrazovanju saveznih mi11istarstava i drugih 
saveznih organa i organizacija obrazuju se: a) savezna ministarstva, b) drugi 
savezni organi uprave i c) savezne uprav11e organizacije (clan 1 ). Sa druge stra­
ne, ovom Uredbom predvidena je i podela na: a) savezne organe (tj. savezna 
ministarstva, saveznc uprave i savezne inspektorate) i b) savezne organizacije 
(tj. savezoe sekretarijate, savezne zavode, savezne direkcije i arbive). 

Ustavom Republike Srbije (clan 94) propisano je da se za obavljanje poslova 
d.rzavne uprave obrazuju: a) ministarstva, b) organi uprave u sastavu ministar­
stva (za obavljanje odredenih poslova drzavne upravc), c) posebne organizacije 
(za vrsenje strucnih poslova), s tim sto se odredena upravna ovlascenja mogu 
zakonom poveriti d) preduzecima i drugim organizacijama. Prema Zakonu o 
mi11istarstvima, poslove driavne uprave obavljaju: a) ministarstva (clan I), s tun 
sto se za obavljanje odredcnih upravnih poslova za koje je potrebno posebno 
organizovanje i samostalnost u radu mogu obrazovati b) organi uprave u sasta­
vu ministarstva (i to kao sekretarijati, uprave i inspektorati), dok se za obavlja­
nje pretezno strucnih poslova mogu obrazovati c) posebne organizacije u sasta­
vu ministarstva (kao zavodi i direkcije) (clan 4). 

Ustavom Repub/ike Crne Gore (clan 99) propisano je da poslove d.rzavne uprave 
vrse ministarstva i organi uprave, dok Zakon o nacelima organizacije drzav11e upra­
ve (cl. 2-6) predvida da poslove dr!avne uprave vrse: a) minislarstva i b) organi 
uprave (s tun �to se organi uprave osnivaju kao sekrctarijati, uprave i upravne orga­
nizacije ), dok se za vrsenje strucnih i drugih poslova za potrebe ministarstva, organa 
uprave i drugih drzavnih organa mogu osnivati c) sluibe. 

Na osnovu iznetog, rnoze se odrediti pozitivnopravni pojam upravc u jugo­
slovenskorn pravu. U funkcionalnom smislu, pozitivnopravni pojam uprave u 
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jugoslovenskom pravu, pre svcga, obuhvata tzv. poslove driavne uprave, tj. vr· 
senjc upravnc vlasti u vezi sa izvrfavanjcm zakona (i drugih opstih akata), refa­
vanjem u upravnim stvarima i vrsenjem upravnog nadzora, s tim sto se mogu 
obavljati i strucni poslovi (kao sto je priprcma nacrta zakona). U organizacio­
nom smislu, pozitivnopravni pojam uprave u jugoslovenskom pravu, pre svega, 
obuhvata tzv. vrsioce drlavne uprave, tj. ministarstva i organe uprave u sastavu 
ministarstva (kao osnovne vrsioce poslova drzavne uprave), s tim sto se mogu 
osnivati i poscbne (upravne) organizacijc za obavljanje strucnih poslova u vezi 
sa vrsenjem poslova drzavnc uprave. Osim toga, vrsenje pojedinih upravnih ovla­
sccnja u vczi sa vrsenjem odredenih poslova drzavne uprave mogu sc zakonom 
poveriti i nedrzavnim subjcktima (npr. preduzecima i drugim organizacijama). 

Prema tome, mozc sc zakljuciti da pozitivnopravni pojam uprave u jugoslo­
venskom pravu pociva na modelu ,,drzavne uprave" koji polazi od autoritativne 
konccpcije uprave kao vlasti. U tom smislu, pozitivnopravni pojam uprave u 
jugoslovenskom pravu znatno odstupa od savremenog teorijskog pojma uprave. 
Ovaj koncept zastupaju i pojedini nasi autori (posebno Pavle Dimitrijevic,•3 Ratko 
Markovic" i Zoran Tomic'5 ). Medutim, ukoliko se zeli uhvatiti korak sa razvije­
nim zemljama Evropc i sveta, neophodno je sto pre pristupiti reformi upravnog 
zakonodavstva u pravcu prcobrazaja modela upravc kao ,,drzavne uprave" u sa­
vrcmeni model upravc kao ,javnc sluzbe", odnosno upravnog sistema za dru­
stvenu regulaciju. 

POJAM I PRAVNA PRIRODA JAYNE SLUZBE 

Opsti i javni interes 

Modeli uprave koji danas prcovladuju u razvijenim zemljama (posebno evrop­
skim) proizilaze iz koncepcije socijalne funkcije driave i uprave. Prvobitni kon­
cept pravne drzave u smislu da je pravna drzava ona u kojoj je vrsenje vlasti 
regulisano pravom, zamenjujc konccpt socijalne driave (welfare state), odno­
sno drzave koja se stara o dobrobiti svojih gradana i opstem drustvcnom, kultur· 
nom i socijalnom blagostanju. Ovc promcnc u tcorijskom pristupu uzrokovalc 
su promcnu koncepta drzavne uprave (uprave kao vlasti) i stvaranje koncepta 
11prave kao sistema za socija/1111 regulaciju drustvenih procesa, prema kome se 
vrsenje upravnih aktivnosti ne mozc svcsti iskljucivo na vrknje drzavne vlasti 
vec ono mora obuhvatati i vrscnje onih aktivnosti kojima sc stvaraju neophodni 

I 11. 

'' Uporedi: Pavlc Dimitrijcvic, Osnovi upravnog pruva, Bcograd, 1983, str. 50-91.
" Uporedi: Pavlo Dimitrijevic, Ratko Markovic, Upravno pravo, Beograd, 1986, str. t07-

'' Uporedi: Zoran Tomic, Uprav110 pravo, Beograd, 1991.

----------- --
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uslovi za nesmetan zivot i rad gradana i napredak drustva kao celinc.'6 Sa stano­
vi§ta ovog modela, uprava se ne razume kao vlast i drzavna rcpresija, vec kao 
javna sluzba cija je osnovna funkcija ostvarivanjc opsteg intcresa odnosno dru­
stvene dobrobiti (bono publico). Iz tog razloga je neophodno, da se, pre upusta­
nja u odredivanje pojma i pravnc prirode javnih sluzbi, odredi pojam opsteg i 
pojam javnog interesa. Cesto se ovi pojmovi uzimaju kao sinonimi. Medutim, 
treba ukazati na toda je po jam opsti interes politicka, a pojmajavni interes prav­
na kategorija. Iz navedenih savremenih shvatanja o drzavi i upravi proizilazi da 
drzava i njena uprava nisu vise hegelovska apsolutna vlast, odnosno primarna 
dogma, odnosno da ona nije zloglasno biblijsko cudoviste Levijatan, sa kojim je 
svojevremeno cngleski i politicki i pravni filozof Tomas Hobs uporedio driavu 
(i njenu upravu), vec je to organizacija koja trcba da obezbedi dobrobit i sigur­
nost gradana, te da je njen osnovni zadatak da pruzi javne usluge kojima se 
ostvaruje opsti interes. 

Opsti interes, kao politicka kategorija, jeste pojam koji oznacava privredni, 
politicki, kulturni i naucni razvoj drustvcne zajednice, koji se u jednom sirem 
smislu moze rneriti odgovarajucirn pokazatcljima, kao sto su dohodak po glavi 
stanovnika, smanjena smrtnost novorodene dece, povecanje proizvodnosti i ra­
da i sl. Ostvarivanjem opsteg intcresa stvaraju se uslovi za razvoj i unapredenjc 
individualnih sloboda i prava coveka i gradanina, cime se obezbeduje ostvariva­
njc idcje ljudskih prava. Kako jc osnovni 2adatak drfav� u savremenim uslovi­
ma da obezbcde ostvarivanje opsteg interesa kao politicke kategorije, taj opsti 
interes je neophodno formalizovati u zakonu, cime se on preobrafava u javni 
interes. Javni interes je, kao pravna kategorija, utvrden zakonima koje donosi 
parlament, odnosno skupstina kao prcdstavnicko telo koje biraju gradani na slo­
bodnirn i dcrnokratskirn izborima, cime ispoljavaju javni intercs jedne drustvenc 
zajednice. Uprava, ostvarujuci svoju socijalnu funkciju, obezbedujuci izvrsenje 
zakona, obezbeduje i ostvarivanje javnog interesa vrsenjem autoritativih i neau­
toritativnih aktivnosti. Prema tome, javni intercs je pravna katcgorija koja jc kao 
takava odredena zakonom i koji stoji iznad pojedinacnih (individualnih i grup­
nih) interesa, ali cijim se ostvarenjem unaprcduju licnc slobode i prava coveka i 
gradana i razvija ideal ljudskih prava. 

Drustvo je rnatcrijalna sredina nuzna za cgzistcnciju ljudi. Javnc sluzbe su 
nastale upravo iz razloga sto jc covek, da bi uopstc mogao da opstane, prinuden 
da zivi u drustvu u kome se obavljaju izvesne delatnosli cije je postojanje, odno­
sno stalno i neprekidno funkcionisanje, nuzno i za samu dru�tvcnu zajcdnicu i 
za svakog pojedinca. Upravo ove delatnosti i cine su�tinu javnih sluzbi, ali ako 
bismo se zapitali sta sve one obuhvataju, nc bismo mogli dati jcdan prccizan 

" Uporcdi: Stevan Lilic, Dcjan Milcnkovic, Javne sluibe u jugoslove11skom pravu, Pravni 
fakultet u Beogradu, 1999. 
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odgovor. Buduci da se ljudsko drustvo nalazi u neprekidnom razvoju i kretanju, 
potrebe za javnim sluzbama postaju sve vece, pri cemu je i sam razvitak ovih 
sluzbi u zavisnosti od opsteg razvitka. Izvesnim drustvenim delatnostima se daje 
karakter javne sluzbe i ona se podvrgava posebnom rezimu kada je drustvena 
zajedinaca smatra narocito znacajnom za svoju egzisteneiju. Osim opsteg intere­
sa koji se zadovoljava obavljanjem takvih delatnosti, i volja onih koji upravljaju 
je takode od velikog znacaja kada se odreduje da Ii ce se neka delatnost smatrati, 
odnosno uvesti kao javna sluzba.47 Pojam javne sluzbe u sebi krije dve vrste 
elemenata: socioloske i pravne. Ti elementi su: 48

I. Javne s/ufbe se osnivaj11 sa ciljem da se zadovolje odredene potrebe od
opsteg interesa. Opsti interes predstavlja sustinski element pri odredivanju poj­
ma javne sluzbe. One se osnivaju radi zadovoljenja odredenih potreba od opsteg 
interesa, koje su znacajne i za eelu drustvenu zajednicu i za svakog pojedinca. 
Svaka delatnost uprave nije istovremeno i javna sluzba, vec su to samo one de­
latnosti kojima se zadovoljavaju potrebe od opsteg interesa i koje se najcelis­
hodnije i najpogodnije mogu zadovoljiti putem osnovane javne sluzbe. Prema 
tome, organizacija javnih sluzbi se moze osnivati samo za obavljanje takvih 
delatnosti, a te delatnosti su: komunalna delatnost, naucna, kultuma, prosvetna, 
zdravstvena i socijalna dclatnosti, kao i delatnosti koje imaju za cilj unapredenje 
odredenih grana privrede, uprave iii zadovoljenja opstih potreba stanovnistva. 

2. Javne slrdbe odgovaraju obavezi upravljaca da se staraju za opste dobro.
Od namere onih koji upravljaju zavisi uvodenje javne sluzbe. Medutim, da bi se 
starali za opste dobro, oni koji upravljaju imaju i obavezu da organizuju i obez­
bede normalno funkcionisanje odredene delatnosti (sluzbe) koje su od opsteg 
drustvenog interesa. Upravljacima se namece pravna obaveza da organizuju i 
obezbede normalno i stalno funkcionisanje odredenih delatnosti (stuzbi), kao 
korelativ vrsenja vlasti, jer je svaki pojedinac nadahnut idejom da oni koji upra­
vljaju upravljaju u interesu onih nad kojima upravljaju. 

3. Delatost i organizacija javne slufbe kao takva mora biti odredena zako­
nom. Da bi se jedna delatnost smatrala javnom sluzbom, neophodno je da kao 
takva bude proglasena zakonom. Tc delatnosti obavljaju one organizacije koje 
su zakonom proglasene za javne sluzbe. Zakonima iz ove oblasti utvrden je po­
seban pravni rezim javnih sluzbi kojima je regulisan njihov pravni polozaj i koje 
karakterisu posebna pravila koja zavise od potreba pojedine javne sluzbe. 

4. Neprekidno f1111kcionisanje. Javne sluzbe funkcionisu bez ikakvog prekida
s obzirom na svoju vainost i prirodu. One se osnivaju radi zadovoljenja opstih 
potrcba stanovnistva, sto nuzno namece potrebu za neprckidnim funkcionisa-

" Uporedi: Dimitrije Prodanovic, Grada11in ijavne slufbe, Kultura, Beograd, 1960, sir. 5.
•• Uporedi: Slavoljub Popovic, Neka pita11ja u vezi sa pojmomjavne sltdbe, Arhiv za prav­

ne i drustvene nauke, br. 2, 1954, str. 181-186. 
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njem. Primena principa neprekidnog (kontinuiranog) funkcionisanja znaci da 
oni koji upravjaju ne mogu dozvoliti prekid javne sluzbc, jer svaki zastoj u nji­
hovom radu izaziva poremecaj u redovnom zadovoljenju odredenih potreba ko­
je su u datom momentu od kapitalnc vaznosti za drustvo. Ovo neprckidno funk­
cionisanje dovodi do toga da princip rentabiliteta u radu organizacija putem ko· 
jih se poslovi javnih sluzbi obavljaju mora ponekad biti zanemaren, odaosno da 
organ koji je ovakve organizacije osnovao iii nad njima vrsi nadzor mora pokri­
vati eventualne gubitke .koje one u svom poslovanju pretrpe. 

5. Uvek moguca promenljivost. Posto se ljudsko drustvo nalazi u neprekid­
nom razvoju, potrebe za javnim sluzbama postaju sve vcce, pri cemu je i sam 
razvitak ovih sluzbi u zavisnosti od opstcg razvitka civilizacije. Nadlezi organ 
moze uvck modifikovati organizaciju i rad javnih sluzbi, sto zavisi od razvoja 
potreba od opsteg intcresa. Istovremeno, protokom vremena mogu i prestati iz­
vesne okolnosti cime prestaje i potreba za postojanjem oeke javne sluzbe. 

6. Svi gradani sujednaki u koriscenjujavne sluibe. Javne slu:Zbe su duzne da
svoje usluge i cinidbe pruzaju svim licima koja ispunjavaju odredene uslove za 
koriscenje tih usluga i cinidbi. Pri korikenju usluga javnih sluzbi, primenjuje sc 
nacelo jednakosti koje se manifestuje u dva pravca: prvo, javne sluzbc su duzne 
da svoje usluge pruze svima koji ispunjavaju odredenc uslove za njihovo kori­
scenje, mada je u izvesnim slufajevima ostavljeno organizacijama koje obavlja­
ju poslove j:1vnih sluzbi da same odrcduju koje ce katcgorije grndana imati pra­
vo na njihove usluge; drugo, organizacija javne slufbe je duzna da svim korisni­
cima pruzi uz jednake uslove i jednakc usluge i cinidbc. 

Koncepcija javnih sluzbi posluzila kao osnov za prosirenje teorijskog pojma 
uprave u materijalnom smislu tako da ovaj pojam danas obuhvata i one aktivno­
sti uprave koje predstavljaju vrsenje javnih sluzbi. Pod uticajem teorijc javnih 
sluzbi, teorijski koncept upravne funkcije ustupio je mesto konceptu upravne 
delatnosti kao vrsenju javnih sluzbi. 

Teorijski pojamjavne sluzbe u francuskom pravu 

Pri odredivanju teorijskog pojma javne sluzbe, polazi se od navedenih socio­
loskih i pravnih elemenata koji cine sadrzinu ovog pojma. Opsti interes, namcrn 
upravljaca, pravna rcgulacija, aeprekidno funkcionisanje, uvek moguca promen­
ljivost i jednakost gradana treba da dodu do izrazaja u teorijskoj definiciji ovog 
pojma. Medutim, pojam javnc sluzbe je veoma rastegljiv, uslcd cega ga je veo· 
ma tesko obuhvatiti jednom jedinstvenom definicijom. 

Uporednopravno posmatrano, po jam javnc sluzbc (service public, ojfent/iche1 
diens() stvorila praksa francuskog Drzavnog saveta, a daljc razradila francush 
teorija administrativnog prava. Zatim su javnc sluzbe prihvacene i u belgijskoj i 
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ncmackoj teoriji i praksi, kao i u pravu drugih zapadnih :zemalja. U novije vreme 
ovaj institut jc nasao oslonac i u engleskom pravu.'9 

U jugoslovenskoj upravnoj teoriji, i pre i posle Drugog svetskog rata, pod 
uticajem francuske pravne teorije i prakse dato je vise definicija pojma javne 
sluzbe. Javna sluzba je bila nezaobilazni predmet opservacije najvecih jugoslo­
venskih teoreticara upravnog prava. S druge strane, jugoslovensko zakonodav­
stvo je pokazalo dosta kolebljivosti u pogledu ovog instituta. Razlog lezi u tome 
sto je u socijalistickom pravu, sve do sloma komunizma 1990. godine, domini­
rao model driavne uprave, odnosno uprave kao vlasti. 

Vee u drugoj polovini proslog veka, Drzavi savet u Francuskoj je, resavajuci 
spoma pitanja u vezi sa radom uprave, poceo da prosirujc pojam upravne funkci­
je i da u okvire njenog vrsenja ukljucuje i neautoritativne aktivnosti drzave koje 
su dobile obelezja tzv. javnih sluzbi. Na taj nacin je po jam uprave u Francuskoj 
prosiren, tako da se pod njim, osim upravne funkcije (kao pravno regulisanog 
vrsenja upravne vlasti), podrazumevalo i vrsenje javnih sluzbi. Koncepcija fran­
cuskog Drzavnog saveta o javnim sluzbama bila je formulisana u jednoj odluci 
koja je bila doneta 1903. godine povodom slucaja .,Terije" (Terrier). Odlukom je 
zapravo, utvrdeno da se podrazumeva da sve sto se odnosi na organizaciju i 
funkcionisanje javnih sluzbi spada u upravnu delatnost.5° 

U zakljucku koji je povodom ove odluke dao tadasnji komesar Vlade Ro­
mije istice se: ,,Ako je po nalogu Generalnog saveta u interesu zajednice gra­
dana preduzeto unistavanje stetnih zivotinja u departmanu, ono ima karakter 
prave javne sluzbe ( ... ). Tu postoji prava javna sluzba, delatnost od opsteg 
interesa ( ... ). Sve sto sc odnosi na organizaciju i funkcionisanje javnih sluzbi, 
opstih iii lokalnih, bilo da uprava deluje putem ugovora, bilo da pri.menjuje 
akt vlasti, predstavlja upravnu delatnost koja po svojoj prirodi spada u nadle­
znosti uprave". 51

Teorija javnih sluzbi, prosirila je sadrzinu materijalnog pojma uprave, s ob­
zirom da to u francuskom pravu, u skladu sa ucenjem o javnim sluzbama i stavo­
vima francuskog Drzavnog saveta, uprava pocinje da obuhvata ne samo aktivno­
sti izvrsenja zakona putem donosenja opstih i pojedinacnih pravnih akata kao i 
vrsenje materijalnih radnji prinude, vec i aktivnosti vrsenja javnih sluzbi - koje 
se obavljaju po rezimu administrativnog prava. Najstarija teorijska konstrukci­
ja koja je nastala u Francuskoj je ona koju su istakli najpre Laferier a zatim i 

•• Uporcdi: Slavoljub Popovit, Neka pitanja u vezi sa pojmomjavn e sluibe, Arhiv za prav­
ne i drustvene nauke, br. 2, 1954, 175-188. 

" Uporcdi: Pavle Dimitrijevit, Ratko Markovit, Upravno pravo /, Beograd I 986, str. 35.
" Uporedi: Jean Paul Buffelan, Les grundes ttories de base du droit administratiffran,ais,

�Janak u �sopisu Recueil de jurisprudence du droit adminislratif et du Conseil d'Etal, Bruxelles, 
1967, No. 4, str. 252. 
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Bcrtelamin, prema kome driava donosi dve vrste pravnih akata: ,,akte vlasti" i 
,,akte poslovanja". Dok kod akata vlasti dolazi do punog izrazaja drfavna suve­
renost, kod drugih ona nastupa kao imovinskopravna licnost. Na osnovu ove 
podele pravila se i razlika u ciju nadleznost spada resavanje sporova iz ovih 
akata. Svi akti vlasti su u upravno-sudskoj nadleznosti, dok su akti poslovanja u 
nadlei.nosti redovnih sudova ( osim onih koji su po izricitoj odredbi nekog speci­
jalnog zakona u nadleznosti upravnih sudova). Na ovaj nacin izvrseno je razgra­
nicenje upravno-sudske nadlei.nosti. 

Najveci doprinos formiranju teorije javnih sluzbi dao jc Leon Digi, osnivac 
skolc socijalne funkcijc drzave i teorije javnih sluzbi u francuskoj i evropskoj 
pravnoj nauciY U duhu svoje solidaristickc koncepcije o drzavi i pravu, tj. da 
drzava i pravo nisu iskljucivo ,,instrumenti u rukama vladajuce klase", vcc orga­
nizacija koja ima za cilj da ostvari intcrcsc drustva kao ccline, Digi je smatrao da 
se osnovni zadatak drzave u novim uslovima, pocctkom 20. vcka promenio (tj. 
transformisao) i da, umesto vrsenja javne vlasti, drzava ima zadatak da vrsi jav­
ne sluibe. Prema Digjju, javne slui.be treba da zamene suverenu licnost drzave, 
odnosno za njega je drzava samo ,,skup javnih slui.bi" i pri tom istice: .. Ono sto 

je glavno, to vise nije pravo zapovedanja, vec obaveza da se prakticno radi. (..) 

Oni koji vladaju nemaju subjektivno pravo na javnu vlast, vec imaju duinost da 
upotrebe svoju vlast radi organizovanja javnih sluibi i da obezbede i kontrolisu 
njihov rad. ( .. .) Driava vise nije sr,verena vlast koja zapoveda; ona je grupa 
pojedinaca koja raspolaze si/om, i koji su duini ovu silu upotrebiti radi stvara­
nja i upravljanja javnim sluibama. Pojam javne sluzbe postaje osnovni pojam 
savremenog javnog prava ". s, 

Prema tome, ,,osnova javnog prava nijc vise pravo zapovedanja, vec pravilo 
o urcdenju i upravljanju javnim sluzbama. Kada drzava daje nastavu, deli po­
moc siroma!nima, kad obezbeduje saobracaj ljudi i stvari, u svim tim radnjama
dr-Zave nema ni traga vrsenja kakvog prava zapovedanja. Ako je drzava po samoj
definiciji i po samoj svojoj prirodi zajednica koja zapoveda, ona trcba da to uvck
budc. I zato ako ona ma i u jednoj od svojih delatnosti nije suverena, to je zato
sto ona to nikada nije ni bila. Pri vrsenju svih tih sluzbi, ( ... ) postoji drzavna
intervencija, koja treba da budc potcinjena pravu, regulisana i podrcdcna jed­
nom sistemu javnog prava. Taj sistcm se ne moze vise osnivati na pojmu suvere­
nosti, posto se primenjuje na akte u kojima se ne vidi nikakav trag vlasti zapove­
danja".ss

" Henri Berth61cmy, Elemente de droit administrati[. II izd., Paris, 1926, str. 706.
" Uporedi: Leon Oigi, Preobra!aj javnog prava (1913), Bcograd, 1929; Ccdomir Marko·

vie, Digijeva pravna teorija, Subotica, 1927. i dr. 
•• Leon Oigi, Preobra!aj javnog prava (1913), Beograd, 1929, str. XIX-XX.
" Leon Digi, Preobrazaj.javnog prava (1913), Beograd, 1929, str. 32-33.
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ca) a, sa druge strane, to je delatnost koju vrse organi (iii organizacije) obrazova-
ne po sistemu drustvenog upravljanja.78

Razmatrajuci pojam javne slui.be Rafael Cijan dolazi do zakljucka da ,javna 
sluzba predstavlja zbir delatnosti koje su od zajednickog, opsteg znacaja za sve 
ljude i njihove organizacije na odredenom podrucju a cije je obavljanje garanto­
vano i sticeno pravnim propisima".79 lz navedene definicije proizilazi da su dva 
osnovna elementa pojma javne sluzbe odredena delatnost i pravna norma. To su, 
zapravo, njegova socioloska i pravna komponenta. Dok socioloska komponenta 
ukazuje na vaznost i znacaj delatnosti koje se obavljaju, pravna ukazuje na to da 
je rec o opstedrustvenoj, opstekorisnoj delatnosti, cije jc funkcionisanje obezbe­
deno zakonom iii na zakonom zasnovanom interesu. 

Pojam javne sluzbe u jugoslovenskom pozitivnom pravu 

Odredivanje pozitivnopravnog pojma javne slui.be ima veliki znacaj za prak­
ticnu primenu konkretnih pravnih normi o radu i organizaciji javne sluzbe. U 
Republici Srbiji, pozitivnopravni po jam javnc sluzbe moguce jc konstruisati po­
lazeci od odgovarajucih ustavnih i zakonskih definicija javne sluzbe koje su 
date Ustavom Republike Srbije i odgovarajucim republickim zakonima i drugim 
propisima koji regulisu dclatnost i organizaciju javnih sluzbi. Istovrcmcno, trc­
ba uzeti u obzir i savezno zakunu<lavstvo. 

Ustavom Republike Srbije (1990) u jugoslovcnsko pozitivno pravo uveden je 
pojam javne sluzbe. Prema Ustavu Srbije, zakonom sc utvrduju uslovi, cidnosno 
nacin obavljanja delatnosti, odnosno poslova za koje se obrazuju javne sluzbe 
(cl. 65), s tirn sto Republika ureduje i obezbedujc sistem javnih sluzbi (cl. 72. st. 
I. tac. 7).

Ovu oblast regulifo dva osnovna zakona, Zakon o javnim sluzbama ( 1991 )80

i Zakon o javnim preduzecima (1990).8' Osim navedcnih zakona, za ovu oblast 
je znacajan i jedan savezni zakon, Zakon o javnim ustanovama ( 1996). Osim 
osnovnih zakonl\, ovu oblast u Srbiji danas regulisu i brojni posebni zakoni ko­
jima se blize ureduju delatnost i organizacija pojedinih javnih sluzbi kao sto su 
Zakon o sistemima veza81, Zakon o radio-te/evizijiu , Zakon o elektroprivedi8',

" Uporedi: Pavle Dimitrijevic, Organizacija i metodi rada javne uprave, Beograd, 1959. 
" Rafael Cijan, Odredivanje pojma javne slutbe, Anali Pravnog falcultela u Bcogradu, br. 

1-2, 1963, str. I 58. 
" Zakon o javnim slutbama, Sluibcni glasnik Rcpublikc Srbijc, br. 42/91. 
II Zakon o Javnim pnduzecima, Slufbcni glasnik Republike Srbije, br. 6/90. 
II Zakon o sistemima veza, Slu!beni glasnik Rcpublike Srbijc, br. 38/9 l. 
" Zakon o radio-televiziji, Sluibeni glasnik Republike Srbije, br. 48/91, 55/93. 
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Zakon o 1111iverziret1l', Zakon o osnovnoj skoli86, Zakon o srednjoj skoli8', Za­
kon o 11auc11oistraiivackoj de/atnosti88 i mnogi drugi. 

Zako110111 o javnim sluzbama89 rcgulisana je organizacija i delatnost javnih 

sluzbi. Ovim Zakonom najpre je data pozitivnopravna definicija pojma javne 
sluzbe. Naime, pod javnom sluzbom u smislu ovog Zakona smatraju se ustano­
ve, preduzeca i drugi oblici organizova11ja utvrdeni zakonom, koji obavljaju de­

latnost, odnosno poslovc kojima sc obezbeduje ostvarivanje prava gradana, za­
dovoljavaju potrebe gradana i orga11izacija i obezbeduje oslvarivanje drugog 
zakonom utvrde11og i111eresa u odredenim oblastima."° 

Za ostvarivanjc prava gradana utvrdenih zakonom, odnosno za ostvarivanje 
drugog zakonskog interesa u oblasti: a) obrazovanja, b) nauke, c) kulture, d) 
fizicke kulture, e) ucenickog i studentskog standarda, f) zdravstvene zastite, g) 
socijalne zastite, h) drustvene brige o deci, i) socijalnog osiguranja i j) zdrav­
stvene zastite zivotinja osnivaju se ustanove. 

Za obavljanje delatnosti, odnosno poslova utvrdenih zakonom u oblasti: a) 
javnog informisanja, b) PIT saobracaja, c) energetike, d) puteva, e) komunal­

nih usluga, kao i u drugim oblastima odredenim zakonom osnivaju se preduze­
ca.9' Ustanovu, prcduzccc i drugi oblik organizovanja za obavljanje navede­
nih dclatnosti odnosno poslova mogu osnivati: rcpublika, autonomna pokraji­
na, grad, opstina, i druga pravna i fizicka lica. Obavljanje ovih delatnosti, od­
nosno poslova mogu obezbediti republika, autonomna pokrajina, grad i opsti­
na osnivanjem ustanova, odnosno preduzeca ili poveravanjem vrsenja tih de­
/atnosti, odnos110 poslova drugim pravnim, odnosno jizickim licima a njihova 
medusobna prava i obaveze utvrduju se ugovorom. 92 To znaci da republika i 
njene decentralizovanc zajednice obczbeduju obavljanje javnih sluzbi na dva 

zakonom priznata nacina: a) osnivanjem ustanova odnosno preduzeca; b) po­

veravanjem vrsenja javnih sluzbi drugim pravnim i fizickim licima ugovorom 
(tzv. koncesionirana javna sluzba). Upravo ova odredba Zakona o javnim slu­
zbama otvara pitanje u vezi sa postojanjem i primenom institucije upravnih 
ugovora u jugoslovenskom pravu. 

" Zakon o elektroprfvredi, Sluibeni glasnik Republikc Srbije, br. 45/91. 
" Z,,kon o rmiverzitetu, Slu1bcni glasnik Repubikc Srbijc, br. 54/92, 25/98. 
" Zakon o osnovnoj skoli, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 50/92. 
" Zakon o srednjoj skoli, Slufbeni glasnik Republike Srbije, br. 50/92. 
" Zakon o ttaucnoistrativackoj ,Je/arnosli, Sluzbcni glasnik Republike Srbije, br. 

52/93. 
" Uporedi: Zakon o jav11im slufbama, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 42/91. 
90 Zakon o Javni,11 sfuiba111a, flan I. 
91 Uporedi: Zakon o javnbn slu!ba,na , Clan 3. 
91 Zak.on o Jav11in1 sluiban,a. fl. 4, 6. 

•
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KRITICKI OSVRT NA ZAKON O DRZAVNOJ UPRAVI 

Zakon o driavnoj upravi Srbije93 u strukturalnom smislu obuhvata dvancasl 
glava: 

Glava prva ,,Osnovne odredbe"; (cl. 1-7); 
Glava druga ,,Poslovi organa drfavne uprave" - I. Vrstc poslova (cl. 8-20); 2. 

Povcravanje poslova drzavne uprave (cl. 2 I); 3. Posebne odredbc o inspekcijskom 
nadzoru (cl. 22-23); 4. Upravna inspekcija (cl. 34-37); 

Glava treca ,.Organizacija organa drzavne upravc" - I. Unutrasnja organizacija 
(cl. 38-40); 2. Obavljanje poslova van scdista organa drzavne uprave (cl. 41-42); 
3. Rukovodenje radom organa drzavne uprave (cl. 43-52);

Glava cctvrta ,.Odnosi organa drzavnc upravc" - I. Odnosi prcma Narodnoj
skupstini, predscdniku Rcpublikc i Vladi (cl. 53-55); 2. Odnosi prema organima 
autonomne pokrajine, grada Beograda i opstine (cl. 56-59); 3. Odnosi prema 
gradanima, preduzccima i drugim organizacijama (cl. 60-64), 4. Medusobni odnosi 
organa drzavnc uprave (cl. 64-65); 

Glava pcta ,,Javnost rada" (cl. 66); 
Glava sesta ,,Pravni akti organa drzavne upravc" (cl. 67-71 ); 
Glava sedma ,,Rcsavanje sukoba nadleznosti" (cl. 72-74); 
Glava osma ,,Odlucivanje po zalbi" (cl. 75-76); 
Glava deveta .,lz\17..ece sluzbenog lica" (cl. 77); 
Glava dcseta ,,Kancelarijsko poslovanje" (cl. 78); 
Glava jedanaesta ,,Sredstva za finansiranje poslova drzavne uprave" (cl. 79- 91 ); 
Glava dvanaesta "Kaznene odrcdbe" (cl. 92-93); 
,.Primenjivanje odredaba zakona" (cl. 94-96); 
,,Prelazne i zavrfoc odredbe" (cl. 97- IOI). 
Ovom prilikom dace se posebna osvrt na Glavu drugu - ,,Poslovi organa 

drzavne uprave", odnosno poglavlje I. Vrstc poslova (cl. 8-20). Prema odrebama 
ovog zakona, poslovi drzavne uprave obuhvataju poslove ministarstva koji: I) 
primcnjuju zakone i druge propise i opste akte Narodne skupstinc i Vlade i opstc 
akte predscdnika Republike, odnosno obezbeduju njihovo izvrsavanjc; 2) resavaju 
u upravnim stvarima; 3) vrse upravni nadzor; 4) priprcmaju zakone, druge poslove 
utvrdene zakonom i drugim propisom. (cl. 8). U tom smislu, ministarstva 
neposredno primenjuju zakone i druge propisc i opste akte donosenjem upravnih 
i drugih akata, preduzimanjem upravnih i drugih mera i vrsenjem upravnih i 
drugih radnji. Ministarstva obezbeduju izvrsavanje zakona, drugih propisa i opstih 
akata donosenjem propisa, vrsenjem upravnognadzora, pruzanjem strucne pomoci 

" Zakon o drtavnoj upravi, Slutbcni glasnik Republike Srbije, br. 20/92,48/93. Uporedi 
jos i: Zbirka propisa o Vladi i organima drtavne uprave Republike Srbije (priredio B. Milosavljc­
vic), Beograd, 1992. 
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i staranjem o njihovom pravovremenom i zakonitom izvrsavanju. (cl. 9). Osim 
toga, ,,ministarstva rcsavaju u upravnim stvarima o pravima, obavezama i pravnim 
interesima gradana, pravnih lica iii drugih stranaka i vrse upravni nadzor: I) 
nadzorom nad zakonitoscu rada preduzeca, ustanova i drugih organizacija, kada 
jc to zakonom utvrdcno, 2) nadzorom nad zakonitoscu akata preduzcca, ustanova 
i drugih organizacija kad oni na osnovu zakona rcsavaju o pravima, obavezama 
i pravnim intcrcsima gradana i drugih pravnih lica, 3) inspekcijskim nadzorom." 
(cl. I 0-11 ). U vrsenju nadzora nad zakonitoscu rada ministarstva: ,, I) predlazu, 
odnosno pokrccu postupak za occnu zakonitosti opstih akata preduzeca, ustanova 
i drugih organizacija; 2) prcdlazu prcstanak, odnosno zabranu rada preduzeca, 
ustanova i drugih organizacija; 3) nalazu izvrsavanje zakonom odredenih obaveza; 
4) pokrecu inicijativu za drugacije uredivanje zakonom uredenih odnosa i 5)
preduzimaju druge mere za koje su ovlasceni zakonom." (cl. 12). S tim u vezi,
,,nadzorom nad zakonitoscu akata ministarstva kontrolisu zakonitost upravnih
akata prcduzeca, ustanova i drugih organizacija kojima su poverena upravna
ovlascenja zakonom, dok inspecijskim nadzorom, ministarstva ostvaruju
neposredan uvid u poslovanje i postupanje preduzeca, ustanova i gradana, u
pogledu pridrzavanja zakona i drugih propisa i opstih akata, izricu upravne mere
i preduzimaju drugc radnje za kojc su ovlasccni zakonom" (cl. 12-13). Konacno,
.,ministarstva priprcmaju zakone i druge propise i opste akte iz svog delokruga,
u skladu sa svojim nadleznostima i obavljaju drugc poslove utvrdene zakonom.
Ministarstva obavljaju poslovc koj i sc odnose na razvoj, programiranje,
organizaciju i unapredenje rada u oblasti za koju su obrazovana. Ministarstva ne
mogu preuzimati poslove iz nadleznosti organa opstine, grada Beograda, gradova
i autonomnih pokrajina. Ministarstva mogu poveravati vrsenje pojedinih poslova
iz svoje nadleznosti u slucajcvima na nacin predviden zakonom." (cl. 14-16).

* 

* * 

Na osnovu kriticke analize tzv. poslova drlavne upravc, iz izlozenog se moze 
zakljuciti da jc konccptualni model uprave u nasem pozitivnom pravu postavljen 
kao funkcionalan, tj. da se pod .,drzavnom upravnom" podrazumevaju .,poslovi", 
a nc organizacione strukture koje pripadaju drzavnoj organizacionoj strukturi. 
To dalje znaci da uprava obavlja poslove prevashodno autoritativnog karaktera 
(.,poslovi drzavnc uprave"), a ne poslove ,javne sluzbe", kao neautoritativne 
aktivnosti kojc su usmcrcnc na zadovoljavanje opstcg interesa i poboljsanje 
kvaliteta zivota gradana. Imajuci navedeno u vidu, postoji potreba da se 
normativno redefinisu polozaj i uloga uprave koja je postavljena vazecim 
propisima. 

----------------- - --
. --








