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A. UPRAVNA DELATNOST
Stevan Lili¢
LEGITIMITET UPRAVNOG DELOVANJA*

1. UPRAVA I PODELA VLASTI

Moderna misao o potrebi razdvajanja upravljanja od vladanja javlja se
pocetkom 19. veka sa idejom da »vladanje ljudima treba da bude zamenjeno
upravljanjem stvarima”,' Ideja da upravljanje treba da zameni vladanje, posebno
se uoblicava u solidaristickim koncepcijama socijal-funkcionalista pocetkom 20.
veka o upravi kao vrsiocu upravne delatnosti i Javnih sluzbi. Prema ovom
stanovistu, iz kojeg je proizasla i savremena koncepcija o upravi kao instrumentu
socijalne regulacije, uprava vise nije (i ne moze biti) deo drzave kao organizacije
sa tzv. monopolom fizicke sile i prinude u rukama viadajuce klase, kako se to
donedavno i kod nas isticalo.

Podela vlasti je organizaciono naelo na kome pocivaju savremeni pravni i
politicki sistemi vlasti. Modernu koncepciju o podeli vlasti prvi je formulisao
engleski politi¢ki i pravni filozof Dzon Lok (John Locke, 1632-1704) u delu Dve
rasprave o vladi (Two Treatises on Government) iz 1689-90. godine,? a razradio
francuski politi¢ki mislilac Sarl Monteskje (Charles Montesquieu, 1689-1755) u
delu O duhu zakona (De I’Esprit des lois), koje je objavljeno 1748. godine.* Prema
ovom stanovistu, kada isto lice (¢ovek ili organ): .. sjedini u svojim rukama i

* Stevan Lili¢, Pravo u tranziciji: Srbija-Slovacka, Beograd, 1999, str. 57-72.

! Claude-Henri de Saint-Simon, Katekizam industrijalaca, 1zbor iz djela, Zagreb, 1979, str.
206-231.

? Uporedi: Dzon Lok, Dve rasprave o viadi, Beograd, 1978; Kosta Cavo§ki, Politicka
filozofija DZona Loka, Filozofske studije, br. V, 1974, str. 107-224.

* Uporedi: Monteskje, O duhu zakona, Beograd, 1989; Radomir Luki¢, Monteskjeova
politicka teorija, Arhiv za pravne i drustvene nauke, br. 1-2, 1955, str. 119-134. i dr.
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zakonodavnu vlast i upravnu, sloboda je nemoguca, posto u pravu niko ne moze
biti ograni¢en svojom vlastitom voljom nego tudom.*

U okviru koncepcije o podeli vlasti, kao posebno javlja se i pitanje razgra-
ni¢enja izmedu izvrine i upravne vlasti. UopSte uzev, pitanja u vezi sa proble-
matikom izvr$ne vlasti su istorijski i komparativno mnogobrojna i kompleksna.’

Tradicionalno se u sistemima podele vlasti podrazumeva da je izvrSna vlast
(egzekutiva) grana drzavne vlasti kojoj je poverena funkcija izvrsavanja zakona
donetih od organa zakenodavne vlasti (parlamenta). Medutim, problem nastaje
zbog toga $to, logicki posmatrano, izvr$na funkcija (kao aktivnost izvrSenja zakona)
podrazumeva kako donosenje podzakonskih akata (npr. uredbe), tako 1 donoSenje
pojedinaénih akata. S obzirom da pojedinacni akti mogu biti sudski (presude) i
upravni (reSenje), proizilazi da izvrsna funkcija u sebi obuhvata i sudsku i upravnu
funkciju. Zbog toga se uvodi dopunsko merilo razgrani¢enja, koje sudsku i upravnu
funkciju razgrani¢ava prema organima koji ih vr$e. Drugim re¢ima, sudsku funkciju
vrie sudovi,® a upravnu organi uprave. Ono $to, medutim, ostaje nerazgraniceno
jeste razlika izmedu izvr$ne i upravne funkcije. Zapravo, prema ovom
tradicionalnom stanovistu, nije moguce utvrditi suStinsku razliku izmedu izvrine
i upravne funkcije, pa se uzima da razlika i ne postoji. Tipi¢na ilustracija ovog
pristupa je stanovista uvenog austrijskog pravnog teoretiara, tvorca tzv. Ciste
teorije prava, Hansa Kelzena (1881-1973), koji isti¢e da ...zakonodavstvo (ono
§to se u rimskom pravu ove ,,legis latio ) predstavlja stvaranje zakona (leges).
Medutim, kada se govori o ,, izvrSenju’” mora se tacno znati Sta se izvr§ava, posto
opste pravne norme izvr§ava ne samo izvrsna vlast, vec i sudska. Razlika je samo
u tome 3to se ...u jednom slucaju izvrSenje opStih pravnih normi poverava
sudovima, a u drugom, tzv. izvrSnim, odnosno upravnim (administrativnim)
organima...”

Medutim, za razliku od ovog tradicionalnog stava, danas se posebno istice
da se funkcije izvr$ne i upravne vlasti ne mogu u potpunosti izjednaciti, s obzirom
da se izvr$na vlast danas ne bavi samo izvrSavanjem zakona, nego i formulisanjem
politike,® odnosno donoSenjem najvaznijih, tzv. strategijskih politickih odluka.
To znaéi da izvrSna vlast nije viSe samo funkcija izvrSenja zakona, ve¢ 1 poseban
centar politicke moc¢i i odlu¢ivanja.’ Sli¢no stanoviSte imaju i nasi autori koji

4Slobodan Jovanovi¢, Osnovi pravne teorije o drzavi, Beograd, 1914, str. 191-192.

S Uporedi: Ratko Markovi¢, Izvrsna viast, Beograd, 1980; Slavoljub Popovi¢, Organi izvrsne
vlasti, Uporedni politi¢ki sistemi, Beograd, 1983, str. 290-295. i dr.

¢ Uporedi: Martin Shapiro, Courts — A Comparative Political Analysis, Chicago, 1981.
"Hans Kelzen, Opsta teorija prava i drzave, Beograd, 1951, str. 138.

8 Uporedi: Slobodan Jovanovié, Poratna drzava, Beograd, 1936, i dr.

?Enciklopedija politicke kulture, Izvr$na viast, Beograd, 1993, str. 451.
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polaze od tzv. klasne sustine drzave i prava pri odredivanju teorijskog pojma
izvr$ne vlasti koji isti¢u da je: ,,Izvrdna vlast glavna poluga drzavne vlasti (...)
Njeno politicko prvenstvo nad drugim vlastima zasniva se ne samo na njenim
unutradnjim svojstvima, ¢ak ne ni pretezno na ovim svojstvima, veé na ¢injenici
koncentracije klasnih interesa vladajuce klase u drustvenom nosiocu izvrine vlasti.
Otuda izvr$na vlast sluzi kao moéno oruzje za o€uvanje klasnog poretka, za
ucvricenje vladavine vladajuée klase.”!?

Polaze¢i od ovih okolnosti, izvr$nu i upravnu funkciju mogucée je i sadrzinski
razgrani€iti, s obzirom da izvrna funkcija sve viSe podrazumeva vodenje politike
(posebno izrazeno u ovlaséenju vlade da predlaze parlamentu zakone), dok upravna
funkcija obuhvata donosenje upravnih odluka koje imaju za cilj svakodnevno
operativno izvrSavanje konkretnih zadataka koji se pred drzavu postavljaju.""

2. DRZAVNA UPRAVA

Teorijski pojam drzavne uprave, koji je nastao u Nemackoj u drugoj polovini
19. veka, polazi od zatvorene i apstraktne misaone konstrukcije na osnovama
legalistickog pozitivizma i normativisticke dogmatike. Ovaj pristup pojmu uprave
u teorijskom smislu konstruise tzv. funkciju drzavne uprave koja se svodi na
autoritativno izvriavanje zakona putem donoSenja ,,upravnih akata” kao pojedina¢nih
akata vlasti i vrSenjem ,,upravnih radnji” kao materijalnih radnji prinude. Tvorac
ovog stanovista je poznati nemacki pravni mislilac Georg Jelinek (1851-1911).12

Teorijski koncept drzavne uprave (uNemackoj i drugim razvijenim evropskim
zemljama napusten je kao prevaziden jos pre vise od pola veka) stavljen u kontekst
tzv. klasne sustine drZave i prava, medutim, naro¢ito dolazi do izrazaja krajem
tridesetih, a puni zamah dobija tokom &etrdesetih i pedesetih godina ovog veka u
Sovjetskom Savezu i drugim socijalistickim zemljama." Prema ovom stanovistu,
koje kod nas veé vise decenija uporno zastupa akademik profesor Radomir D.
Luki¢, drzava se svodi na ,, ... organizaciju vladajucée klase za zastitu klasnih
interesa putem monopola fizicke sile... ”,"* dok se vrSenje uprave svodi, kako su to

1 Ratko Markovié, Izvrsina viast, Beograd, 1980. str. 233, 243.

' Ivo Krbek, Osnovi upravnog prava FNRJ, Zagreb, 1950, str. 78, i dr.

"*Uporedi: Georg Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 1914.

" Uporedi: Hugh Collins, Marxism and Law, Oxford, 1982; J. Stalin, Foundations of Leninism
(1924), London, 1940.

'“Radomir Lukié, Teorija drzave i prava, Beograd, 1973, str. 56. Osim toga, uporedi: Radomir
Luki¢, Teorija drzave i prava I, Beograd, 1956, str. 127: , Drzava Je organizacija s monopolom
fizickog nasilja” i Radomir Lukié, Uvod u pravo, Beograd, 1993, str. 43: “Zato drzavu mo¥emo

najkrace da definiSemo kao organizaciju koja ima najjaci aparat za fizi¢ku prinudu u datom drugtvu,
ili krace, kao organizaciju s monopolom na fizi¢ku prinudu”.
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isticali sovjetski autori ¢iji su se udzbenici i kod nas koristili, na »--prikupljanje
poreza, politicku represiju (progonstva i izgnanstva, hapsenja), upravljanje
vojskom i organizaciju Spijunaze i kontraspijunaze, zastitu drustvenog poretka i
drzavne bezbednosti tsl.”"> Od teorijskog stanovista u odredivanju pojma uprave
kao vrSenja autoritativnih aktivnosti zapovedanja i prinude polaze i pojedini nasi
autori upravnog prava, posebno Pavle Dimitrijevi¢ i Ratko Markovié,'® Zoran
Tomic¢' i drugi.'®

Slobodan Jovanovi¢ (1869—1958), medutim, pokazao je jos pocetkom ovog
veka da se drzava ne moze svesti na organizaciju za primenu fizike sile i prinude.
Tako, ... teorija koja drzavu uzima kao silu, polazi od toga da svaki ima onoliko
prava koliko i sile. Umesto da resava problem o opravdanju drzave, ova ga teorija
prosto odri€e, posto uzima da upotebi sile ne treba nikakvog opravdanja, ako je
samo upotrebljena sila dovoljno velika. S jedne strane, drzavi ne treba nikakvo
pravo na upotrebu sile, posto je drzava jata od onih nad kojim vrsi prinudu. S
druge strane, ba$ zato $to je jata, ona ima pravo na upotrebu sile. Na osnovu svoje
sile, drzava bi imala pravo zapovedanja svojim podanicima samo dotle, dokle bi
bila u stanju da pokornost svojih podanika, i bez ikakva prava, prostom silom
iznudi. Teorija o pravu ja¢eg nemocna je da dokaZze pretvaranje sile u pravo, posto
1po toj teoriji sila ne moZe imati trajnijeg dejstva od onoga koji bi i inage, liena
pravnog obelezja, imala..."”

Koncept pravne drzave (Rechisstaat) i princip vladavine prava (Rule of Law)
velike su tekovine evropske i svetske civilizacije.?’ U odnosu na upravu, poseban
znacaj pravne drZave je u tome $to obezbeduje legalitet (zakonitost) upravnih
odluka. Bez pravne drzave nezamisliv je i svaki savremeni upravni sistem.

Kao tvorevina 19. veka, koncept pravne drzave podrazumeva normativisticki
model uredenja drustvenih odnosa, prema kojem se pravnim normama, oli¢enim
u zakonima i drugim opstim podzakonskim aktima (npr. uredbama, naredbama i
pravilnicima), propisuju pravila drudtvenog ponasanja. Na osnovu opstih pravnih
normi, donose se pojedinaéne pravne norme oli¢ene u pojedinaénim pravnim
aktima (npr. presudama sudova i reSenjima organa uprave), koje neposredno uti¢u
na ponasanje ljudi.

'* AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorije drzave i prava, Arhiv za pravne i
drustvene nauke, Beograd, 1949, str. 165.

¢ Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovié, Upravno pravo I, Beograd, 1986.

'7 Zoran Tomi¢, Upravno pravo, Beograd, 1991.

'* Uporedi: Dragan Milkov, Upravno pravo (upravna delatnost), Beograd, 1988; Nevenka
Bacanin, Teorija upravnog prava, Beograd, 1994, i dr.

"?Slobodan Jovanovi¢, Osnovi pravne teorije o drzavi, Beograd, 1914, str. 25-25.

0 Uporedi: Lord Lloyd of Hampstead, M.D.A. Freedman, Lloyd’s Introduction to Jurispru-
dence, London, 1985.
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Medutim, koncept pravne drzave u svom izvornom vidu, koji podrazumeva
da je neki postupak viasti opravdan samim tim §to je legalan, tj. u skladu sa nekim
propisom, danas ne bi mogao biti ostvaren bez velike opasnosti po opste
demokratske tekovine.”' 1z tih razloga, dovoljno je samo spomenuti nacisticke i
rasistiCke rezime. Ostvarivanje koncepta pravne drzave danas ne moZe predstavljati
cilj, ve¢ samo nuznu pretpostavku prava, ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti,
pravde 1 pravi¢nosti.”? Za razliku od ovog prvobitnog koncepta pravne drzave,
savremene koncepcije polaze od toga da je u vr$enju vlasti drzavi, osim legaliteta,
neophodan i legitimitet, tj. opravdanost njenog delovanja u svakom konkretnom
slucaju. Prema tome, neki postupak (npr. donosenje zakona, uredbe ili pojedinacnog
akta) ne postaje legitiman samim tim §to ga je sprovela drzava ili neki njen organ,
ve¢ se opravdanost svakog konkretnog postupka ili akta mora ceniti i na osnovu
opravdanosti njegove sadrzine.

U odnosu na upravu, to znaci da i delatnost uprave ne postaje legitimna
(opravdana) samim tim Sto je uprava vrsi na legalan naéin. Iz tih razloga, danas se
smatra da koncept legaliteta upravne vlasti mora ustupiti mesto konceptu
legitimiteta (opravdanosti) upravnog delovanja. Kako se istice, legitimitet vlasti
ne moze se vise traziti u njenom nastanku, ve¢ u njenom delanju. Ovaj obrnuti red
posmatranja ne samo da stavlja pod veliku sumnju tradicionalna pravna stanovista
po pitanju odnosa prava i uprave, ve¢ u znacajnoj meri menja opsi pogled na
upravu. U tom smislu: ,,... Uprava prestaje biti samo sluskinja unapred
postavljenog pravnog poretka i postaje pokretac drustvenih tokova, u okviru kojih
zauzima znacajno, ako ne i najznacajnije mesto...”??

3. UPRAVA KAO JAVNA SLUZBA

Nasuprot ,,drzavnom” i ,,klasnom” modelu uprave, modeli uprave koji danas
preovladuju u razvijenim zemljama (posebno evropskim), proizilaze iz koncepcije
socijalne funkcije drzave i uprave i njihove uloge u ostvarivanju opste drustvene
dobrobiti (bono publico). Koncept socijalne funkcije, odnosno drustvene uloge
uprave, polazi od toga da se vrSenje upravnih aktivnosti drzave ne moze svesti
iskljucivo na vrsenje drzavne vlasti (u smislu izdavanja zapovesti i vr$enja radnji
prinude prema svojim podanicima), ve¢ da vrienje upravnih aktivnosti, pre svega,

X' Uporedi: Temelji moderne demokratije — Izbor deklaracija i povelja o ljudskim pravima
(1215-1989), Beograd, 1989, i dr.

2 Uporedi: Milivoje Markovi¢, Pravna drZava, Beograd, 1939; Danilo Basta, Diter Miler,
Pravna drzava — poreklo i buducnost jedne ideje, Beograd, 1991; Vladan Vasilijevi¢ (urednik),
Pravna drzava, Beograd, 1990. i dr.

2 Serge Alain Mescheriakoff, The Vagaries of Administrative Legitimacy, International
Review of Administrative Science, vol. 56, no. 2, 1990, str. 309.
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podrazumeva vrienje javnih sluzbi, kao aktivnosti kojima se stvaraju i obezbeduju
uslovi koji su neophodni gradanima za njihov svakodnevni Zivot i rad i koje
doprinose opstem razvoju i napretku drustva kao celine.

Prema ovom stanovistu, ¢iji je tvorac ¢uveni francuski pravni mislilac Leon
Digi (1859-1928), u uslovima savremenog materijalnog i kulturnog drustvenog
razvoja, drzavna javna vlast se transformiSe u javnu sluzbu, sa zadatkom da
obezbedi uslove koji su neophodni za razvoj i napredak dru$tva u oblasti
obrazovanja, socijalne politike, zdravstvene zastite, nau¢nih istrazivanja, zastite
prirode, privrednog razvoja i dr.>*

Polaze¢i od toga, u teoriji i praksi razvijenih zemalja danas se posebno istice
da je savremeni koncept uprave koja pruza javne usluge proistekao iz shvatanja
drzave kao organizacije ¢ija je socijalna funkcija vrienje javnih sluzbi. Tako, ,,...
savremeni ustavni i upravni sistemi pocivanju na konceptu drzave kao organizacije
koja pruza javne usluge... " Od ovog teorijskog stanoviita u odredivanju pojma
uprave polaze i nasi poznati autori koji se bave upravnim pravom, posebno Lazo
Kosti¢,* Mihailo Ili¢ (1919-1944),”” Nikola Stjepanovié¢ (1907—-1987),2 Draga$
Denkovi¢,” Slavoljub Popovié? i drugi.”!

Za razliku od pravno-politickih koncepcija, socio-tehnoloske konocepcije o
upravi vezuju teorijski pojam uprave za tzv. organizovani ljudski rad. Prema ovom
stanovitu, upravna delatnost nije delatnost kojom se isklju¢ivo bavi drzava (vlast),

* Uporedi: Leon Digi, Preobrazaji javnog prava (1913), Beograd, 1929.

**David Rosenbloom, Public Administration and Law, New York — Basel, 1982, str. 3-4.
* Lazo M. Kosti¢, Administrativno pravo Kraljevine Jugoslavije I-I11, Beograd, 1933-36.
*7 Uporedi: Mihailo I1i¢, Administrativno pravo — teorijski deo, Beograd, 1928.

* Uporedi: Nikola Stjepanovié, Osnovi administratvnog prava, Subotica, 1940; Upravno
pravo FNRJ, Beograd, 1973; Upravno pravo u SFRJ, Beograd, 1964; Upravno pravo SFRJ I-II,
Beograd, 1973; Upravno pravo u SFRJ, Beograd, 1978; N. Stjepanovié, S. Lili¢, Upravno pravo,
Beograd, 1991; S. Lili¢, Upravno pravo, Beograd, 1998.

* Draga$ Denkovi¢, Upravno pravo kao naucna disciplina, Anali Pravnog fakulteta u

Beogradu, br. 1, 1969; Preobrazaj predmeta upravnog prava..., Zbornik za druitvene nauke, Matica
srpska, br. 67, Novi Sad, 1979.

* Uporedi: Slavoljub Popovi¢, Upravno pravo — opsti deo, Beograd. 1989. i dr.

*! Nata bene: T u ovom radu polazi se od teorijske koncepcije socijalne funkcije drzave i
savremenog modela uprave kao sistema ljudske saradnje, a ne od drzavno-pravnog modela uprave
kao instrumenta za vrSenje upravne vlasti ili aparata sa monopolom prinude za ostvarenje klasne
dominacije. Sa druge strane, konkretne institucije naseg pozitivnog upravnog prava (npr. upravno-
pravni odnos, upravni akt, upravni postupak, upravni nadzor i sl.), bi¢e izloZene onako kako su u
zakonima i drugim propisima date de lege lata. S tim u vezi, treba imati u vidu stanje u nasem
upravnom zakonodavstvu, tj. da mnoge institucije naseg vazeéeg upravnog prava jo$ uvek pocivaju
na konceptu poslova uprave i upravne delatnosti kao oblika vrienja upravne funkcije, a ne na
savremenim teorijskim konceptima (uprave kao javne sluzbe).
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vec je ona svojstvena svakom obliku organizovanog rada. U tom smislu, i upravne
aktivnosti koje obavlja drzava, odnosno drzavna uprava, podlezu istim principima
jedne posebne tehnologije radnog procesa koja se oznacava kao upravljanje.

Istorijski posmatrano, socio-politi¢ke teorije vode poreklo od tzv. upravne
pragmatike, kao skupa brojnih upravnih tehnika, iskustava i metoda pragmatskog
1 aplikativnog karaktera.

Kameralisti, rani srednjoevropski predstavnici pravca upravne tehnike, kori-
stili suirazvijali tehnike i metode tzv. ¢istog upravnog iskustva u vodenju drzavnih,
odnosno policijskih poslova, kako su se tada nazivali poslovi uprave. U kasnom
srednjem veku, posebno u Francuskoj, Nemackoj i Austriji, izraz policija imao je
i Sire znacenje i oznacavao je upravu u celini.’? Zato treba biti obazriv i radove iz
tog vremena koja nose naziv policijske nauke treba shvatiti kao dela koja se odnose
na upravu, a ne na policiju u dana$njem smislu re¢i.** Kameralisti verno i bez
kritike beleze sve poslove koje kao kraljevski ili carski ¢inovnici obavljaju (prema
nacelu da je podjednako znacajan svaki zadatak na kome se radi) i na osnovu
uopStavanja tih iskustava stvaraju itave sisteme sa preskripcijama (receptima)
za ,,dobro upravljanje”. Svoje stavove izlazu u praktimumima i udzbenicima za
nove generacije lojalnih vladarevih ¢inovnika i, izmedu ostalog, preporuéuju da
se snage gradana moraju u odnosu na snage vladara nalaziti uvek u takvom odnosu
... da snaga gradana u svakom slucaju bude manja od mere prinudnih snaga
drzave...”?*

Nove koncepcije, tehnike i metode upravljanja javljaju se, medutim, naroéito
pocetkom i sredinom 20. veka, kao odgovori na probleme upravljanja vezane za
kompleksne industrijske i ekonomske sisteme. Osim politiara i pravnika,
problemima uprave pocinju se baviti i ekonomisti, tehni¢ari i inZenjeri. Isti¢e se
da u velikim i sloZzenim tehnoloskim sistemima (npr. u industrijskim zavodima)
svaka radna operacija ima svoj tehnicki optimum, tj. jednu teorijski odredivu tacku
u kojoj je odnos izmedu uloZenih sredstava, vremena, rada i drugih faktora, sa
jedne, i najveceg efekta, odnosno rezultata, sa druge strane, najpovoljniji. Na tim
osnovama nastale su i koncepcije o tzv. nauénoj organizaciji rada koje problematiku

%2 Starogrcka rec polis, koja je oznagavala tadasnji grad-drzavu (Atinu, Spartu i dr.), zadrzala

se 1 do danasnjeg dana u gotovo svim jezicima sveta, mada u jednom znatno uzem smislu. Tako
polis, odnosno policija, danas, po pravilu, oznadava jedan specijalizovani, ,,lako naoruzani”

podsistem uprave ¢iji je zadatak odrzavanje svakodnevnog ,,javnog reda i mira”.

33 Uporedi: Nicolas de la Mare, Traitu de la police, 1705; Gotlieb von Justi, Grundgesetze
der Polizeiwissenshaft, 1765; Joseph von Sonnenfels, Grandgesetze der Polizei, Handlung und
Finanzwissenshaft, 1770-1776, itd. (Eugen Pusi¢, Upravni sistemi I, Zagreb, 1985, str. 257;
Slavoljub Popovi¢, Upravno pravo, Beograd, 1989, str. 120-121. i dr.).

3 Joseph von Sonnenfeis, Grundsetze der Polizei, Handlung und Finazwissenschaft, Band
I, Wien, 1796, str. 42; Eugen Pusi¢, Problemi upravijanja, Zagreb, 1971, str. 13.
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upravljanja vide prevashodno kao pitanja organizacije, odnosno selekcije
optimalnih tehnika i metoda organizovanja.’s

Prvobitne koncepcije auéne organizacije rada, medutim, bivaju izloZene
argumentovanoj kritici suviSe apstraktne i nedovoljno realne, s obzirom da,
insistiraju¢i samo na pitanjima organizacije, ne uoavaju, niti uvazavaju dva veoma
bitna realna elementa, tj. /jude sa svojim sloZenim psihi¢kim strukturama, sa jedne,
1drustvo kao socijalno okruzenje organizacije, sa druge strane.>® Psiholoska kritika
naucne organizacije rada istice da se kod upravljanja organizacijom mora uzeti u
obzir i ,,psiholoSka realnost”, tj. motivi, reagovanja i ponasanja pojedinaca koji u
radnom procesu ostvaruju tzv. drustvene uloge i stupaju u meduljudske odnose.”’
Sa druge strane, socioloska kritika isti¢e da se kod upravljanja organizacijom
mora uzeti u obzir i socijalna realnost, tj. uticaj, ogranienja i stimulacije koje
deluju na organizaciju i dolaze iz njenog drustvenog okruzenja.**

Socio-tehnoloSke koncepcije odreduju teorijski pojam uprave kao
kontinuiranu delatnost koja obuhvata posebne funkcije — planiranja, usmeravanja,
kontrolisanja, ocenjivanja i ponovnog usmeravanja. U nastojanju da se poveéa
stepen racionalizacije, efikasnosti i ekonomi¢nosti uprave, sadinjena je i jedna
posebna ,,lista” upravnih poslova koji su tipi¢ni za svaki oblik upravljanja, bilo da
se obavlja u privrednim korporacijama ili u okviru drzave. Ta lista upravnih
aktivnosti sumirana je u poznatoj (engleskoj) skracenici POSDCORB koja
obuhvata: planiranje, organizovanje, selekciju kadrova, usmeravanje, koordinaciju,
izveStavanje i finansiranje.” Rezultati savremenog socio-tehnoloskog pristupa
problemima upravljanja pokazali su da se i u okviru drZzave upravne aktivnosti ne
mogu viSe posmatrati isklju¢ivo kao jedna funkcija vrienja drzavne vlasti, veé
kao kompleks aktivnosti koje sluze ostvarivanju postavljenog cilja. Zbog toga se

% Uporedi: Frederick Taylor, Principles of Scientific Management (1911), New York, 1967;
Henri Fayol, Administration Industrialle et Genéral — Prévoyance, Organisation, Commandement,
Coordination, Contréle (1916), Paris, 1941; Pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metodi rada javne
uprave, Beograd, 1959. i dr.

% Uporedi: Don Martindale, Institutions, Organizations and Mass Society, Boston, 1966;
Mijat Damjanovi¢, Organizacija i upravljanje, Beograd, 1982. i dr.

7 Uporedi: Elton Mayo, The Human Problem of An Industrial Civilization, New York,
1933; Robert Merton, Bureaueratic Structure and Personality, 1940; Chris Argyris, Personality
and Organization, New York, 1957. i dr.

* Uporedi: Philip Seiznick, Foundations of the Theory of Organization, 1948; Talcot Par-
sons, Structure and Process in Modern Societies, Glencoe, 1960; Michel Crozier, Le Phénomenéne
Bureaucratique, Paris, 1963; Herbert Simon, On The Concept of Organizaction Goal, American
Science Quaterly, June 1964; Fred Emery, Eric Trist, The Causal Texture of Organizational Envi-
ronments, Human Relations, no. 1, 1965. i dr.

#®Uporedi: Luther Gulick, Lyndal Urwick, Papers on the Science of Administration, New
York, 1937.
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1 drzavna uprava mora posmatrati u jednom $irem drustvenom kontekstu, a ne
isklju¢ivo u kontekstu vrSenja vlasti. Polazeci od toga, i tzv. upravna funkcija
drzave, shvacena kao posebna funkcija vlasti, mora se redefinisati u smislu da
predstavlja samo jednu od brojnih funkcija upravljanja koje ostvaruje drzava.*

Teorija 1 praksa upravljanja u organizacijama uopste, a u okviru uprave
posebno, u poslednjih dvadesetak godina dobijaju posebnu dinamiku zbog novog
razvoja standarda upravne efikasnosti*' i tehnologije upravljanja.** Kompleksne
tehnike 1 metode upravljanja danas su narocito razvijene, posto su svoju prvobitnu
pragmatsku orijentaciju oplemenile ne samo elementima psiholoskih i socioloskih
istrazivanja, ve¢ i metodologijom opste teorije sistema, sa jedne, i najsavremenijom
informatickom tehnologijom, sa druge strane.*

Savremene socio-tehnoloske koncepcije u odredivanju teorijskog pojma
uprave polaze, dakle, od stanovista da se upravne aktivnosti u okviru drzave ne
mogu svesti samo na jednu od funkcija drzavne vlasti, ve¢ da se one moraju
posmatrati sa stanovista vrSenja brojnih i slozenih funkcija upravljanja.

4. UPRAVA KAO SISTEM ZA SOCIJALNU REGULACIJU

Tradicionalne pravno-politicke, kao i savremene socio-tehnoloske koncepcije
odredivanja pojma uprave imaju jedan inherentni (,,urodeni”’) nedostatak. Naime,
ijedna i druga koncepcija metodoloski su nemoéne da svojim teorijskim videnjem
sadrzine pojma uprave izraze celovitost uprave kao slozene drustvene pojave koja
se, izmedu ostalog, manifestuje u raznim politickim (,,vlast”), pravnim (,,funkcije”),
psiholoskim (,,ljudi”’), socijalnim (,,organizacija”), tehnoloskim (,,radni proces™)
i drugim elementima.

Zbog toga su se nastojanja u odredivanju modernog teorijskog pojma uprave
okrenula najnovijim metodoloskim i nau¢no-istrazivackim dostignué¢ima oli¢enim
u opstoj teoriji sistema. Kao rezultat toga, stvorene su teorijske i metodoloske
pretpostavke na osnovu kojih je moguée odrediti jedan moderan teorijski pojam

4 Uporedi: Herbert Simon, The New Science of Management, New York, 1960; Eugen
Pusi¢, Uprava (1961), Zagreb, 9. izd. 1989; Dragoljub Kavran, Nauka o upravljanju, Beograd,
1991. i dr.

4l Uporedi: James March, Herbert Simon, Organizations, New York, 1958; Dwight Waldo,
The Enterprise of Public Administration, Novato, 1980. i dr.

2 Uporedi: James Emery, Organizational Planning and Control Systems — Theory and Tech-
nology, New York, 1969.

% Uporedi: A. Melezinek, A. Kornhauser, L. §turn, Technick und Informationsgesellshuft,
Alsbach, 1987; Klaus Grimmer, The Use Of Information Technology In Qualitative Administra-
tion Work — Organizational, Economic and Service-Related Aspects, European Center For Re-
search and Documentation In Social Sciences, Vienna, 1987. i dr.
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uprave polazeéi od premise da je uprava sloZeni upravni sistem za socijalnu
(drustvenu) regulaciju.

Za razliku od tradicionalnih i novijih pravno-politi¢kih i socio-tehnoloskih
koncepcija uprave, moderni teorijski pojam uprave polazi od uprave kao jednog
sloZzenog upravnog sistema ljudske saradnje za socijalnu regulaciju.

Moderni teorijski pristup pri odredivanju pojma uprave polazi od stanovista
da uprava predstavlja jedan sloZen i dinamicki sistem, odnosno preciznije, upravni
sistem. Izraz sistem u najopstijem smislu moze se definisati kao celina sastavljena
iz delova, sa jedne strane, i kao celina koja se razlikuje od svoje okoline, sa druge.
U tom smislu, ,,... upravni sistemi su sistemi ljudske saradnje, a sistemi ljudske
saradnje vrsta sistema...”’*

Pod sistemom ljudske saradnje podrazumevaju se razni oblici ponasanja
ljudi radi uspostavljanja njihovih medusobnih odnosa u procesu rada sa ciljem
ostvarivanja nekog efekta (npr. proizvodnja, kulturni razvoj, zastita prirode i dr.).
Budu¢i da su oblici ponaSanja ljudi motivisani Zeljom (ili nuzdom) da se uspostavi
saradnja sa drugim ljudima, iz toga proizilazi da je ponasSanje jednog coveka uvek
orijentisano ka odgovaraju¢em ponasanju drugog.*

Koncept socijalne regulacije proizilazi iz okolnosti da ljudi u drustvu ostvaruju
svoje interese kako u odnosima medusobne saradnje, tako 1 u medusobnim sukobima.
Medusobna konkurencija pojedinaca i drustvenih grupa za relativno oskudna
materijalna i drustvena dobra ispoljava se bilo kao dominacija (kada se interesi
jednih ostvaruju na ra¢un drugih), bilo kao kompromis (kada se interesi ostvaruju
samo jednim delom i nikada u potpunosti). U tom smislu, koncept socijalne regulacije
polazi od stanoviSta da upravni sistem, kao sistem ljudske saradnje, ima za cilj
neutralisanje kontingentnosti,*® tj. negativnih efekata neizvesnosti koji proizilaze iz
moguceg nelegitimnog ponasanja drugih ljudi u drustvenoj interakciji.*’

Moderni koncept uprave kao sistema za socijalnu regulaciju polazi od
rezultata do kojih je dosla opsta teorija sistema* i od tzv. sistemskog pristupa u
odredivanju slozenih prirodnih, i posebno, drustenih pojava.*

4 Eugen Pusi¢, Upravni sistemi I, Zagreb, 1985, str. 9, 11.

 Ibid., str. 33.

% Uporedi: Eugen Pusi¢, Upravni sistemi I, Zagreb, 1985; Herbert Werlin, Contingency Theory:
The Wrong Door; International Review of Administrative Sciences, vol. 55, no. 1, 1989. i dr.

47 Eugen Pusi¢, Drustvena regulacija, Zagreb, 1989, str. 339-340.

% Uporedi: A. Angyl, 4 Logic of Systems (1941), F. Emery (Editor), Systems Thinking,
Harmondsworth, 1969; Ludvig von Bertalanffy, General Systems Theory, D. Singer (Editor), Human
Behaviour and International Politics, Chicago, 1965; John Dorsey, A Communication Model for
Administration, American Science Quaterly, Decembar 1957; Staford Beer, Decision and Control
— The Meaning of Operational Research and Management Cybernetics, New York, 1959. i dr.

¥ Uporedi: Niklas Luhmann, Teorija sistema, svrhovitost i racionalnost (1961), Zagreb, 1981.
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Karakteristi¢na za nauku, posebno za oblast drugtvenih nauka, bila je njena
preva;;hodno pozitivistitka orijentacija usmerena ka utvrdivanju ¢injenica i
odre(qhvanju elemenata koji jednu pojavu razlikuju od druge (differentia specifica).
lako je ovim pristupom svojevremeno dat veliki doprinos razvoju znanja o detaljima
u okviru specifiénih i ograni&enih podrucja (npr. broj, vrsta i znagenje pravnih
normi u okviru jednog zakona), u uslovima neprekidnog narastanja opste drustvene
sloZenosti, pozitivisti€ki pristup sve je vise »otkazivao”, uz karakteristi¢nu
konstataciju da dolazi do ogiglednog raskoraka izmedu teorijskih koncepcija
modela, sa jedne, i drustvene realnosti, sa druge strane. U oblasti prava, kao tipi¢an
primer nemoci pravnog pozitivizma da se uhvati u kostac sa dru$tvenim realnostima
navodi se tzv. raskorak prava i stvarnosti, metafori¢no izrazen kao ,pobuna fakta
protiv prava”.>

Tradicionalni pozitivisticki pristup poiva na konceptu da celinu koja se
proucava treba rastaviti na tzv. sastavne delove, jer se polazilo od toga da jecelina
Jednaka mehanickom zbiru svojih delova (npr. da pravo predstavlja ,,skup” pravnih
normi i sl.). Sistemski pristup, medutim, polazi od toga da celina nastaje samo
kao interakcija delova celine medu sobom i da celina ima vrednost koja je viseg
reda u odnosu na vrednost zbira njenih delova (npr. pravni sistem je vrednost
viSeg reda od prostog zbira pravnih normi sadrzanih u zakonima i drugim pravnim
aktima). Zbog toga celina ima karakter sistema u kojem postoji medusobno dejstvo
njegovih delova i koji je izloZen uticajima svog okruZenja. Sistem je, dakle, u
stalnoj dinamickoj interakciji sa svojim okruzenjem kako bi se prilagodio i osigurao
svoj opstanak. U metodoloskom smislu, ,,... teorija sistema oznacila Jje veliku
promenu optike, intelektualne prerspektive iz koje se posmatra realnost...”!

U tom kontekstu, sistemski pristup je odlucujuca teorijska pretpostavka za
savremeno proucavanje kompleksnih socijalnih sistema, posebno uprave, jer su
karakteristike kompleksnih sistema drugacije od onih koje vaZe za jednostavne
celine.”” Sistemi visokog stepena sloZenosti i sa velikim brojem medusobnih veza
svoju stabilnost postizu stvaranjem posebnih, tzv. modularnih podsistema unutar
sebe, koji omogucavaju prilagodavanje sistema na promene u okolini i u njemu
samom. U suprotnom, dolazi do stagnacije, pa ¢ak i kolapsa sistema.>

Prekretnica u metodologiji prou¢avanja uprave, kao i tehnologiji
upravljanja, nastupa sredinom, a naro¢ito se razvija u drugoj polovini 20. veka,

*0 Uporedi: Slobodan Perovi¢, Kriza pravnog sistema, Pravni Zivot, br. 11, 1987.
*! Miroslav Pedujli¢, Metodologija drustvenih nauka, Beograd, 1982, str. 45-46.

%2 Uporedi: Rajko Tomovié, Radivoj Petovi¢, Moderni pogledi na upravljanje sistemima,
Beograd, 1970.

** Lovro $turm, Znacenje sistemskog upavljanja za javnu upravu, Zbornik Pravnog fakulteta
u Zagrebu, br. 3-4, 1987, str. 429.
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pojavom kibernetske modelistike zasnovane na egzaktnim matematickim
modelima upravljanja i organizovanja sloZenih regulacionih procesa primenom
informaticke tehnologije.>* U transdisciplinarnim metodologkim i tehnoloskim
okvirima kibernetike kao op3te nauke o upavljanju, &iji je predmet komunikacija
i kontrola u slozenim dinamickim sistemima, nastaje i razvija se &itav spektar
regulacionih koncepcija, upravljackih tehnika i novih tehnologija, kao $to su
sistemska analiza, linearno i dinami¢ko programiranje, operaciona istraZivanja,
projekt menadzment, poslovna logistika, teorija igara, tzv. cost-benefit analiza,
formulacija strategije, automatska obrada podataka itd.’ Kibernetska modelistika
prilazi upravi prvenstveno sa aspekta uloge informacija u procesu ostvarenja
upravnih aktivnosti, postavljajuéi tako funkciju upravljanja u kontekst regulacije
sistema.> Najopstije posmatrano, kibernetski model polazi od toga da se svaki
sistem sastoji od dva podsistema: a) onog koji upravlja (upravljacki sistem) i b)
onog kojim se upravlja. Informacije &ine supstrat (sustinu) upravljanja i mogu
biti: direktne (koje teku od upravljackog podsistema ka sistemu kojim se upravlja)
1 povratne (koje teku od podsistema kojim se upravlja ka upravljackom
podsistemu). Povratne informacije, odnosno povratna veza (tzv. feed-back), kao
oblik regulacije, odnosno kontrole aktivnosti sistema, koriste rezultate ostvarenih
aktivnosti sistema radi korigovanja njegovih buduéih aktivnosti, i tako zatvaraju
tzv. komunikacioni krug.

Za odredivanje teorijskog pojma uprave sa stanovista kibernetske modelistike,
posebno je znacajan tzv. kibernetski model uprave, koji je sadinio francuski
strucnjak za upravu Lisjen Mel (Lucien Mehl). Prema ovom modelu, uprava je
fenomen koji se javlja kod slozenih sistema u okviru ljudske zajednice. Prema
Melu, organizacije, kao kompleksni i dinamicki socijalni sistemi sa finalitetom,
predstavljaju slozene drustvene celine koje se obrazuju radi postizanja nekog cilja
(tzv. finalitet).*® U okviru jedne organizacije (npr. drzave), aktivnosti ljudi mogu

*Uporedi: Lee Loevinger, Jurimetics — The Next Step Forwaral, Minnesota Law Review;
no. 5, 1949; Stevan Lili¢, Kibernetika modelistika i odredivanje upravne funkcije, Pravni Zivot, br.
11, 1985.

% Uporedi: Norbert Wiener, Cybernetics: Or Control and Communication in The Animal
and The Machine (1948), Cambridge, 1968.

%6 Uporedi: William House, The Impact of Information Technology on Management Opera-
tions, Prinston, 1971.

%7 Uporedi: Ross Ashby, Self-Regulation and Requisite Variety (1956), F. Emery (Editor),
Systems Thinking, Harmondsworth, 1969; Ross Ashby, 4n Introduction to Cybernetics, London,
1956, i dr.

** Uporedi: Lucien Mehl, Za kibernetsku teoriju upravnog delovanja, (E. Pusi¢, Problemi
upravljanja, Zageb, 1971, str. 115-174); Lucien Mehl, La cybernetique et I'administration, La
Revue Administrative, Paris, no. XII, 1959, str. 542-567. i dr.
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se posmatrati bilo kao regulatorske (upravijacke) aktivnost, bilo kao efektorske
(realizatorske) aktivnosti. Regulatorske aktivnosti dalje mogu biti selektorske
aktivnosti (aktivnosti odredivanja cilja) i transduktorske aktivnosti (aktivnosti
sprovodenja cilja u izvrSenje). Osim toga, postoje i kontrolne aktivnosti (aktivnosti
kontrole realizacije ostalih aktivnosti) u vidu feed-back aktivnosti. Polazeéi sa
stanoviSta kibernetske modelistike, sadrZina teorijskog pojma uprave moze se
odrediti kao vrienje transduktorskih aktivnosti, tj. kao skup aktivnosti kojima se
ciljevi neposredno sprovode u materijalnu realizaciju (efekat). Poseban doprinos
kibernetske modelistike u odredivanju teorijskog pojma uprave ogleda se u
sadrzinskom odredivanju upravnih aktivnosti kao aktivnosti »transduktorskog
karaktera” kojima se opsti ciljevi sistema sprovode u neposredno izvrSenje. U
tom smislu, donoSenje upravnih akata od strane organa uprave i drugih ovlaséenih
subjekata bila bi tipi¢na transduktorska aktivnost kojom se opéti cilj (utvrden u
zakonu) sprovodi u realizaciju radi postizanja odgovarajuceg efekta (ponasanje ljudi).

5. SOCIJALNA REGULACIJA

Opsti privredni i drustveni razvoj, uz veliki obim drzavne intervencije i
normativnu regulativu, ukazuju na okolnost da se socijalna regulacija u vodenju
javnih poslova ne mozZe viSe posmatrati kao marginalna aktivnost u odnosu na
osnovne drustvene procese. Socijalna regulacija koju sprovodi uprava i sama sada
postaje osnovni drustveni proces i ¢ini bitnu pretpostavku ekonomske efikasnosti,
kulturnog razvoja i opsteg drustvenog napretka u uslovima razvijenog industrijskog
1 urbanizovanog drustva.®

Krajem 19. i pocetkom 20. veka uprava se javlja kao inicijator i koordinator
drustveno neophodnih i korisnih poslova (u zdravstvu, prosveti, saobracaju,
komunikacijama, komunalnim sluzbama i sl.), a atributi vlasti, iako nisu sasvim
nestali, viSe ne predstavljaju osnovnu sadrZinu upravne aktivnosti drzave. Funkcije
uprave ne samo da postaju sve brojnije, ve¢ i sve sloZenije i teze. Jedva da postoji
neki posao u radu drzavne uprave ili u proizvodnji koji je nekada bio jednostavan,
da sada nije postao izuzetno sloZzen. Kao klasi¢an primer uspesne intervencije
drZave u procese socijalne regulacije navodi se korist, ekonomi&nost i uspesnost
drZavne postanske sluzbe SAD krajem proslog veka.®' Ove okolnosti ukazuju i na
to da problemi upravljanja u privredi i javnim sluZzbama postaju sve sloZeniji i

**Uporedi: John Naisbitt, Megatrendovi — Deset novih smjerova razvoja koji mijenjaju nas
Zivot, Zagreb, 1985.

% Uporedi: Eugen Pusi¢, Drustvena regulacija, Zagreb, 1989.

¢ Uporedi: Woodrow Wilson, The Study of Public Administration (1887), Washington D.C.,
1955.
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brojniji, kao i da opsti principi i tehnologija upravljanja drzavom i privredom
medusobno sve vise konvergiraju.®

U 20. veku javljaju se i prve kompleksne analize u savremenom industrijskom
drustvu koje kombinuju politicko i tehnolosko stanoviste, i koje kao sredisnje
pitanje postavljaju odnos uprave i politiCke vlasti. Polazeci od sadrzinskog jedinstva
tehnologije obavljanja upravnih aktivnosti kao brojnih i slozenih funkcija
upravljanja, kako u ,javnom” (drzavnom), tako i u ,,privatnom” (poslovnom)
sektoru, umesto dotadasnjeg teorijskog pojma drZzavno-pravne uprave, nastaje tzv.
ciljno-racionalni (zweckrational) koncept moderne upravne organizacije.®® Ovaj
model naglaSava dvostruku ulogu uprave: sa jedne strane, uprava se moze
posmatrati kao instrument za vrSenje politicke vlasti (,,uprava kao vlast”), a sa
druge, kao organizacija za vrSenje javnih sluzbi (,,uprava kao sluzba”).

Rezultati ovih proucavanja, posebno tzv. velikih upravnih sistema (npr.
zdravstvene sluzbe, drzavne uprave, industrijske korporacije, saobracajne mreze,
urbani konglomerati i sl.), pokazuju da se u slozenim savremenim uslovima zivota
upravljanje ne moze odvijati proizvoljno, ve¢ prema odredenim pravilima. U tom
smislu, upravnu delatnost, kao stru¢nu, racionalnu i kontinuiranu delatnost, mogu
obavljati samo profesionalni i depolitizovani upravni sluzbenici. Sa druge strane,
kako postavljanje politickih ciljeva nije stvar strucnosti ve¢ politike, upravni
sluzbenici ne treba da se bave politikom, jer je to posao politicara.

U ovakvim okolnostima, uprava ostvaruje svoju socijalnu funkciju ne kao in-
strument vlasti, ve¢ prvenstveno kao regulator drustvenih procesa. U slozenim i
dinami¢nim uslovima savremenog Zivota, upravo je uprava ta organizacija koja
raspolaze velikim stru¢nim znanjem, ljudskim potencijalom i materijalnim resursima
za efikasnu socijalnu regulaciju. Istovremeno, sa porastom uloge uprave kao
instrumenta socijalne regulacije, opada njena uloga kao vrSioca politicke vlasti i prinude.

Koncept uprave kao sistema socijalne regulacije podrazumeva, dakle, da se
aktivnostima uprave u regulaciji druStvenih procesa ne pristupa kao vladanju
ljudima, ve¢ kao procesu legitimnog uticaja na ponasanje ljudi prema unapred
postavljenim standardima. Kao S§to je istaknuto, koncept uprave kao sistema za
socijalnu regulaciju polazi od stanovista da uprava, kao sistem ljudske saradnje,
ima za cilj neutralisanje negativnih efekata neizvesnosti (kontingentnosti) koja
proizilazi iz moguceg nelegitimnog ponasanja drugih ljudi u drustvenoj interakciji,
a ne iz uspostavljanja dominacije drzave nad ljudima primenom autoritativnih
sredstava i metoda vlasti.

%2 Uporedi: The Administrative Implications of Regional Economic Integration: The Case
of the European Commanity, ISAA, Bruxelles, 1990; Stevan Lili¢, Polazne osnove tehnoloske
transformacije upravnog sistema, Pravni zivot, br. 1-2, 1991. i dr.

% Uporedi: Maks Veber, Privreda i drustvo (1921), Beograd, 1976.
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Polaze¢i od iznetog, moZe se re¢i da je osnovna socijalna funkcija i druStvena
uloga uprave, odnosno drzave u tome da svojim aktivnostima ostvari opSte
blagostanje drustva (welfare). Drugim re¢ima, opste ciljeve drustva drzava realizuje
ostvarivanjem opstih, odnosno javnih interesa (bono publico) kao onih interesa
koji stoje iznad pojedinac¢nih (li¢nih ili grupnih) interesa. Uostalom, upravo se
prema ovom merilu mogu jasno razlikovati demokratske od autoritativnih drzava,
posebno ranije socijalisticke od savremenih socijalnih drzava. Tako, dok se u
socijalistickim drzavama opti ciljevi drustva prvenstveno realizuju autoritativnim
putem i vrienjem vlasti (npr. kako je to tvrdio A.I. Denisov), dotle se u socijalnim
drzavama javni interesi prvenstveno realizuju neautorativnim putem i obavljanjem
javnih sluzbi (npr. kako to tvrdi Leon Digi).

6. LEGITIMITET UPRAVNOG DELOVANJA

U poslednjih dvadesetak godina, dinamika razvoja uprave i upravnog prava u
razvijenim zemljama ukazuje na rasprostranjen proces administrativne deregulacije,
ali i na proces stvaranja novih administrativnih institucija, posebno u medunarodnim
i regionalnim okvirima. U Evropi, ovi procesi imaju dva osnovna toka.

Sa jedne strane, u okvirima integracionih procesa zapadne Evrope, oli¢enim,
pre svega, u pravu i institucijama Evropske unije (Evropske zajednice), posebno
je aktuelno pitanje ,,implementacije prava Zajednice od strane drzava ¢lanica”, u
smislu da: ,,... implementacija prava Zajednice ne moze biti posmatrano kao
‘automatski’ ili ‘stati¢an’ proces primene imperativnih pravnih akata Zajednice;
naprotiv, to je proces uzajamnog uticaja izmedu Zajednice i drzava ¢lanica. (...)
Uprave drZzava ¢lanica su nacionalne uprave, oblikovane tradicijom i iskustvom u
nacionalnom konktekstu. Otuda je i za primenu jednog akta Zajednice od posebnog
znacaja i uporedivanje odgovarajuéih nacionalnih uprava.”

Sa druge strane, u biviim socijalistickim zemljama srednje i isto¢ne Evrope,
nestaju Citavi arsenali propisa o ,,posebnim” uslovima i upravnim merama iz
perioda administrativne hiperregulacije drusvenih odnosa, a u okviru njih i razna
administrativna ogranienja, pre svega u oblasti slobode kretanja, svojine i javnog
zivota. Kako se isti€e: ,,... izazovi sa kojima su suo€ene javne uprave u srednjoj i
isto¢noj Evropi, pre svega, podrazumevaju redefinisanje njihove uloge u drustvu.
(...) Sledstveno tome, uspesi reforme javne uprave u najvecoj meri zavise od
politi¢kog, pravnog, drustvenog i privrednog razvoja.”®

6 Heinrich Siedentopf, Jaques Ziller, Making European Policies Work: The Implementa-
tion of Community, Legislation in the Member States, London, 1988, str. 1, 7.

65 Joachim Jens-Hesse (Editor), Administrative Transformation in Central and Eastern Eu-
rope: Towards Public Sector Reforms in Post-Communist Societies, Oxford, 1993, str. VI
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Kao opsta prethodna napomena, moze se reci da se upravno pravo Evropske
unije razvija i kroz proces uskladivanja (harmonisation) upravnog prava pojedinih
drZava Clanica sa pravom Unije. Primera radi, evo kako se upravno pravo Evropske
unije primenjuje u Francuskoj, gde Drzavni savet i danas nastavlja sa tradicijom
da svojim odlukama i praksom stvara nove upravno-pravne institute: ,,... Duboke
promene u upravnom pravu Francuske posledica su odredene politike
internacionalizacije i decentralizacije u medunarodnopravnom sistemu. Tu se istice
da je Drzavni savet vise godina, citavim nizom svojih odluka jasno u sudskoj
praksi prihvatio superiorost medunarodnog prava, i posebno superiornost prava
Evropske zajednice prema nacionalnim pravu Francuske. U tom smislu, DrZavni
savet je svojom odlukom prihvatio da opsta nacela francuskog prava mogu biti
izvedena iz medunarodnih konvencija kao, na primer, u materiji prava izbeglica;
da su direktive Evropske zajednice obavezne za drzave ¢lanice Zajednice; da se
francuski zakoni, c¢ak i oni doneti kasnije, koji nisu saglasni sa medunarodnim
ugovorima, ne mogu primenjivati saglasno clanu 55. Ustava Francuske Republike;
da je sudija ovlascen da sam tumaci medunarodne konvencije, ne pitajuéi
Ministarstvo inostranih poslova, kao i da francuski zakonodavac mora postovati
pravo izvedeno iz prava Evropske zajednice, odnosno uredbi (regulativa) i direktiva
Zajednice.

U odnosu na aktuelno stanje naSeg znanja i prakse u vezi sa upravnim pravom,
uocava se velika potreba upoznavanja i prilagodavanja nase upravne nauke i nadeg
upravnog zakonodavstva, pre svega u smislu napustanja prevazidenih koncepcija
o upravi kao instrumentu politi¢ke vlasti, sa jedne strane, ali i u smislu ,,hvatanja
koraka” sa savremenim tokovima upravnog prava, sa druge strane. Ovo se naro¢ito
odnosi na najnovije procese u okviru uporednog i medunarodnog upravnog prava,
a posebno sa onim procesima sa kojima se tradicija upravnog prava suocava u
zemljama Evropske unije, jer je: ,,... saradnja izmedu drzava, privreda i drustava
u okviru zapadne Evrope daleko prevazisla tradicionalne modele odnosa izmedu
nacionalnih drzava”.%

% Draga$ Denkovi¢, Guy Braibant, Le droit administratif frangais, Anali Pravnog fakulteta
u Beogradu, br. 3-4, 1993, str. 452.

7 William Wallace (Editor), The Dynamics of European Integration, London, 1990, str. 21.



