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UVODNA NAPOMENA*

Moderna misao o potrebi razdvajanja upravljanja od vladanja javlja se
pocetkom 19. veka sa idejom da viadanje 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 drzavi kao vrSiocu socijalne funkcije, odnosno javnih sluzbi.?

Prema ovom stanovistu, iz kojeg je proizasla i savremena koncepcija o
drzavnoj upravi kao instrumentu socijalne regulacije, drzava vise nije (i ne moze
biti) svedena na organizaciju sa tzv. monopolom fizicke sile i prinude u rukama
vladajuce klase, kako se to donedavno i kod nas isticalo.

Koncept pravne drzave (Rechtsstaat) i princip vladavine prava (rule of law)
velike su tekovine evropske 1 svetske civilizacije. U odnosu na drzavu, poseban
znacaj principa vladavine prava je u tome $to obezbeduje legalitet (zakonitost)
odluka drzavnih organa. Bez principa vladavine prava nezamisliva je 1 svaka
savremena pravna drzava.

Kao tvorevina 19. veka, koncept pravne drzave podrazumeva normativisticki
model uredenja dru$tvenih odnosa, prema kojem se zakonima i drugim opstim
aktima (naroCito uredbama vlade i upravnim propisima) definiSu pravila drustvenog
ponasanja. Medutim, koncept pravne drzave u svom izvornom vidu, koji
podrazumeva da je neki postupak vlasti opravdan samim tim Sto je legalan, tj. u
skladu sa nekim propisom, danas ne bi mogao biti ostvaren bez velike opasnosti
po opste demokratske tekovine.? Iz tih razloga, dovoljno je samo spomenuti

* Ovaj tekst predstavlja kompilaciju izlaganja u okviru Letnje Skole o modernizaciji lokalne
zajednice u jugoistocnoj Evropi (Pali¢) u organizaciji PALGO centra, a prireden je na osnovu
ranije objavljenih materijala.

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

2 Uporedi: Stevan Lili¢, Dejan Milenkovi¢, Javne sluzbe u jugoslovenskom pravu, Pravni
fakultet u Beogradu, 1999.

3 Uporedi: Temelji moderne demokratije - Izbor deklaracija i povelja o ljudskim pravima
(1215-1989), Beograd, 1989. i dr.
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nacisti¢ke i rasisti¢ke rezime. Otuda ostvarivanje koncepta pravne drzave danas
ne moze predstavljati cilj, ve¢ samo nuznu pretpostavku za vladavinu prava,
ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti, pravde i praviénosti.*

Zarazliku od ovog izvornog koncepta, savremene koncepcije pravne drzave
polaze od toga da je u vrienju vlasti drzavi, osim legaliteta, neophodan i legitimitet,
tj. opravdanost njenog delovanja u svakom konkretnom slucaju. Prema tome, neki
postupak (npr. donoSenje zakona, uredbe vlade ili pojedinacne presude ili upravnog
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.

Primera radi, u odnosu na upravu, to zna¢i da odluke uprave ne postaju
legitimne (opravdane) samim tim §to uprava donosi svoje akte i vrsi neke svoje
radnje na legalan, odnosno na zakonom propisan nacin. Potrebano je da ti akti i
radnje takode budu u skladu sa op$tim principima pravde i pravi¢nosti koje prihvata
savremeni svet. Iz tih razloga, danas koncept legaliteta delovanja upravne vlasti
mora biti dopunjen i konceptom legitimiteta (opravdanosti) upravnog delovanja.
Kako se isti¢e: ,,...legitimitet vlasti ne moze se vise traziti u njenom nastanku, ve¢
u njenom delanju”.’

Za razliku od tradicionalnog koncepta pravne drzave, prema kojem drzavna
vlast sti¢e legitimitet samim svojim postojanjem,® odnosno prema kojem su drzavni
postupci legitimni (opravdani) samim tim $to su legalni (doneti po zakonskim
propisima), savremene koncepcije legitimiteta polaze od koncepta da postupci
drzave moraju steéi i odgovarajuéi legitimitet. Prema tome, neki postupak ne
postaje legitiman samim tim §to ga je preduzela drzava, ve¢ se opravdanost svakog
postupka mora ceniti i po osnovu njegove sadrzine (npr. da li neka odluka, osim
$to je zasnovana na zakonu, vreda dostojanstvo li¢nosti).

Podela vlasti je organizaciono nacelo na kome po¢ivaju savremeni pravni i
politi¢ki 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 politicki misililac Sarl Monteskje (Charles Montesquieu, 1689-1755) u

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

5 Serge Alain Mescheriakoff, The Vagaries of Administrative Legitimacy, International Re-
view of Administrative Science, vol. 56, no. 2, 1990, str. 309.

6 Uporedi: Radomir D. Lukié, Teorija drzave i prava, Beograd, 1956.

7 Uporedi: Dzon Lok, Dve rasprave o vladi, Beograd, 1978; Kosta Cavoski, Politicka
filozofija DZona Loka, Filizofske studije, br. V, 1974, str. 107-224.
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delu O duhu zakona (De I'Esprit des lois), koje je objavljeno 1748. godine.* Prema
ovom stanovistu, kada isto lice (Sovek ili organ) ...sjedini u svojim rukama i
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 razgranicenja
izmedu izvr$ne i upravne vlasti. Uopste uzev, pitanja u vezi sa problematikom izvrSne
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 zakonodavne vlasti (parlamenta). Medutim, problem nastaje
zbog toga $to, logi¢ki posmatrano, izvrsna funkcija (kao aktivnost izvrSenja zakona)
podrazumeva kako donoSenje podzakonskih akata (npr. uredbe), tako i donoSenje
pojedinacnih akata. S obzirom na to da pojedina¢ni akti mogu biti sudski (presude)
i upravni (reSenje), proizilazi da izvr$na funkcija u sebi obuhvata i sudsku i upravnu
funkciju. Zbog toga se uvodi dopunsko merilo razgrani¢enja, koje sudsku i upravnu
funkciju razgraniava prema organima koji ih vr$e. Drugim re¢ima, sudsku funkciju
vrie sudovi, a upravnu organi uprave. Ono §to, medutim, ostaje nerazgranic¢eno
jeste razlika izmedu izvr$ne i upravne funkcije. Zapravo, prema ovom
tradicionalnom stanovistu, nije moguce utvrditi sustinsku razliku izmedu izvr$ne
i upravne funkcije, pa se uzima da razlika i ne postoji. Tipi¢na ilustracija ovog
pristupa je stanoviste ¢uvenog austrijskog pravnog teoreti¢ara, tvorca tzv. Ciste
teorije prava, Hansa Kelzena (1881-1973), koji isti¢e da ...zakonodavstvo (ono
§to se u rimskom pravu zove ,,legis latio”) predstavlja stvaranje zakona (leges).
Medutim, kada se govori o ,,izvrSenju’” mora se tacno znati §ta se izvrsava, posto
opSte pravne norme izvrSava ne samo izvrsna viast, ve¢ i sudska. Prema Kelzenu,
razlika se svodi na to §to se ...u jednom slucaju izvrSenje opstih pravnih normi
poverava sudovima, a u drugom, tzv. izvr§nim, 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
na to da se izvr§na vlast danas ne bavi samo izvr§avanjem zakona, nego i

formulisanjem politike,"* odnosno donoSenjem najvaznijih, tzv. strategijskih
$ 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.

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

10 Uporedi: Ratko Markovié, Izvr$na vlast, Beograd, 1980; Slavoljub Popovi¢, Organi izvrsne
vlasti, Uporedni politicki sistemi, Beograd, 1983, str. 290-295, i dr.

" Hans Kelzen, Opsta teorija prava i drzave, Beograd, 1951, str. 138.
12 Uporedi: Slobodan Jovanovi¢, Poratna drzava, Beograd, 1936. i dr.
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politi¢kih odluka. To zna¢i da izvrina vlast nije viSe samo funkcija izvrSenja zakona,
veé i poseban centar politicke moc¢i i odlucivanja.” Polaze¢i od ovih okolnosti,
izvr$nu i upravnu funkciju mogucée je i sadrZinski razgraniciti, s obzirom na to da
izvrina funkcija pre svega 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.'

Teorijski pojam pravne drzave (Rechtasstaat), koji je nastao u Nemackoj u
drugoj polovini 19. veka, polazi od zatvorene i apstraktne misaone konstrukcije
koja pociva na premisama legalisti¢kog pozitivizma i normativisticke dogmatike.
Tvorac ovog stanovista je poznati nemacki pravni mislilac Georg Jellinek (1851
1911).'s Prema ovom stanovi$tu, postojanje pravne drzave podrazumeva i
postojanje tzv. drzavnog prava (Staatsrecht). U teorijskom smislu, ovaj pristup
pojam drzave svodi na tzv. drzavni aparat, odnosno na autoritativno izvrSavanje
zakona putem donosenja ,,akata vlasti” i viSenjem radnji prinude, dok je ,istinsko”
pravo samo ono pravo (tj. drzavno pravo) koje stvara drzava svojim pravnim
aktima (npr. zakonima). Iako su ove koncepcije igrale znacajnu ulogu u
ograni¢avanju apsolutisti¢ke samovolje srednjovekovnih vladara (Cuvena jeizreka
koja se pripisuje francuskom kralju Luju XIV: L'etat c'est moi — ,,Drzava to sam
ja.”), one su vremenom postale prevazidene jer nisu, recimo, mogle da objasne
postojanja novih realnosti kao $to su medunarodno pravo (koje itekako postoji,
iako iza njega ne stoji neka ,,medunarodna” drzava).

Medutim, ovaj teorijski koncept drzave (u Nemackoj i drugim razvijenim
evropskim zemljama napusten kao prevaziden jo3 pre viSe od pola veka) stavljen
u kontekst tzv. klasne sustine drzave i prava, naro€ito dolazi do izraZaja krajem
tridesetih, a puni zamah dobija tokom etrdesetih i pedesetih godina ovoga veka u
Sovjetskom Savezu i drugim socijalistickim zemljama.' Prema ovom stanovistu,
koje je kod nas vise decenija zastupao akademik profesor Radomir D. Luki¢,
drzava se svodi na ...organizaciju vladajuce klase za zastitu klasnih interesa putem
monopola fizicke sile...,"” dok se vrienje uprave svodi, kako su to isticali sovjetski

13 Enciklopedija politicke kulture, Jzvr$na viast, Beograd, 1993, str. 451.

14 Tvo Krbek, Osnovi upravnog prava FNRJ, Zagreb, 1950, str. 78.

15 Uporedi: Georg Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 1914.

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

17 Radomir Luki¢, 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 Luki¢, Uvod u pravo, Beograd, 1993, str. 43: ,, Zato drzavu mozemo

najkrace da definisemo kao organizaciju koja ima najjaci aparat za fizicku prinudu u datom drustvu,
ili krace, kao organizaciju s monopolom za fizicku prinudu".
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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 i
sl.”"® Od ovakvog teorijskog stanovista u odredivanju pojma pravne drzave kao
organizacije za vrSenje autoritativnih aktivnosti zapovedanja i prinude polaze i
neki nasi savremeni autori. Tako, prof. Ratko Markovi¢ istice da je: ,, Jzvr$na
vlast glavna poluga drzavne vlasti (...) Njeno politicko prvenstvo nad drugim
vlastima zasniva se ne samo na njenim unutrasnjim svojstvima, ¢ak ne ni pretezno
na ovim svojstvima, vec¢ na cinjenici koncentracije klasnih interesa vladajuce klase
u drustvenom nosiocu izvrsne vlasti. Otuda izvrsna vlast sluzi kao mocno oruzje
za o¢uvanje klasnog poretka, za ucvrséenje vladavine viadajuée klase.”"

Na$ poznati pravnik i politicki mislilac Slobodan Jovanovi¢ (1869—-1958),
medutim, pokazao je jo$ pocetkom ovog veka da se drzava ne moze svesti na
organizaciju za primenu fizicke 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 odrice, posto uzima da upotrebi
sile ne treba nikakvog opravdanja, ako je samo upotrebljena sila dovoljno velika.
S jedne strane, drzavi ne treba nikakvo pravo na upotrebu sile, posto je drzava
jaca od onih nad kojima vrsi prinudu. S druge strane, bas zato Sto je jaca, ona
ima pravo na upotrebu sile. Na osnovu svoje sile, drzava bi imala pravo
zapovedanja svojim podanicima samo dotle, dokle bi bila u stanju pokornost svojih
podanika, i bez ikakva prava, prostom silom iznuditi. Teorija o pravu jaceg
nemocna je da dokaze pretvaranje sile u pravo, posto i po toj teoriji sila ne moze
imati trajnijeg dejstva od onoga koji bi i inace, lisena pravnog obelezja, imala...”

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

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

' Ratko Markovi¢, Izvr$na vlast, Beograd, 1980, str. 233, 243.

% Slobodan Jovanovi¢, Osnovi pravne teorije o drzavi , Beograd, 1914, str. 25-25.
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Prema ovom stanovistu, ¢iji je tvorac ¢uveni francuski pravni mislilac Leon
Digi (Leon Duguit, 1859—1928), u uslovima savremenog materijalnog i kulturnog
drustvenog razvoja, javna (tj. drzavna) vlast transformise se u javnu sluzbu, sa
zadatkom da obezbedi uslove koji su neophodni za razvoj i napredak drustva u
oblasti obrazovanja, socijalne politike, zdravstvene zastite, nau¢nih istrazivanja,
zastite prirode, privrednog razvoja i dr.*!

Polazeéi od toga, u teoriji i praksi razvijenih zemalja danas se posebno istice
da je savremeni koncept drZave koja pruza javne usluge proistekao iz shvatanja
drzave kao organizacije ¢ija je socijalna funkcija vrSenje javnih sluzbi. Tako,
...savremeni ustavni sistemi po¢ivaju na konceptu drzave kao organizacije koja
pruza javne usluge... >

U tom smislu, i savremena drZava po¢iva na principu vladavine prava koji
podrazumeva konceptualnu integraciju tradicionalnog nacela zakonitosti pravne
drzave sa savremenim standardima ostvarivanja javnih sluzbi socijalne drzave.

decembar 2001. dr Stevan Lili¢
Beograd

2 Uporedi: Leon Digi, Preobrazaji javnog prava (1913), Beograd, 1929.
22 David Rosenbloom, Public Administration and Law, New York — Basel, 1982, str. 3-4.



400 Web prezentacije

Yahoo

http://www.yahoo.com

Opéti pretraziva¢ sa nizom informacija iz oblasti prava: pravni fakulteti, udruzenja,
advokati, sudski slu¢ajevi, zakonski propisi.

Altavisata

http://www.altavista.com

Opéti pretrazivad preko koga se mogu pronaci gotovo sve informacije zanimljive
pravnicima. Potrebno je znanje o na¢inu pretrazivanja, odnosno nacinu postavljanja
upita.
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