O POJMU JAVNE UPRAVE U SAVREMENO] TEORIJI

I

Ved vite decem]a u pravmm i pohtlcklm naukama postoji spor oko inter-
.pretacije pojma ,javna uprava“. Ovaj spor, koji povremeno dobija razmere
najkrupnijeg problema u teoriji, da bi, odmah zatim, zauzeo sasvim sporedno
mesto, ostao je nerefen sve do na¥ih dana. Tebko je verovati da ée se brzo

postiéi potpuna saglasnost svih pisaca u pogledu znalenja ovog sloZenog

izraza.
Problem utvrdivanja sadrzme po;ma sjavna uprava” posebno je intere-

santan za nadu teoriju. Ogromne i sudtinske promene koje su se odigrale u

nasoj ekonomskoj, a samim tim i drutveno-politdkoj strukturi, nala¥u da se
sa posebnom painjom pristupa upotrebi pojmova, kop su stvarani u.uslovima

klasmnog drustva. Jedan od tih pojmova, koji, par excelance, pripada moder-

noj burZoaskoj drZavi! je, nesumnjivo, i pojam javna uprava.

U-uslovima stvestranog socijalistitkog preobra¥aja naeg druftva zasno-
vanog na drustvenoj svojini,” samoupravljanju i najpunijoj afirmaciji radnog
Coveka, stari pojmovi dobijaju sasvim novu sadrfinu. Jedna od velikih odgo-
vornosti teorije je da blagovremeno otkrije i objasni tu novu sadrZinu.

Proces u kome se vr$i ova, da je tako nazovemo, aktualizacija starih poj-
mova, radi njithovog ¥to adekvatnijeg primenjivanja u novostvorenim dru-
_$tvenim wuslovima, povezan je sa mnogim te¥koéama. Njegov obavezni pra-
tilac su i izvesna razmimoilaZenja izmedu pisaca koji se bave tom problema-
tikom. Po nafem miSljenju, ova raznumoﬂazen)a su istovremeno i nedostatak
i prednost. Nedostatak, jer usporavaju proces integracije napora- k011 se &ine

u proutavanju odredene oblasti, prednost, jer sprefavaju rpovr’.%nosi: i upuéuju
" na studioznije prilaZenje problemu

Diskusiju o znadenju pojma ,, javna uxprava” u na§01 teonp karakten&u
sledeée osobenosti:

prvo, ona.je, relatlvno novijeg datuma. Mo%e se uzeti kao verovatno da
se prva razmatranja ovog problema javljaju tek posle 1956. godine;

drugo, ona nije imala polemitki karakter. Naime, pisci koji su se bavili
utvrdivanjem sadrZine pojma ,javna uxprava” nisu pokufavali da diskutuju
o 1spravnost1 stavova drugih plsaca ve¢ su samo izlagali svoje stavove, i

1 MoZe se uzeti kao prilitno pouzdano da je pojam ,javna uprava” (Public
Administration) prvi put upotrebljen u teoretskim raspravama .poslednjih decenija
proslog veka. Kao popularizator ovog termina uzima se obino Vudro Vilzon, on-
dagnji profesor univerziteta sa svojim ¢lankom “The Study of Administration” ob-
;a.vl;e:nom u jtmu 1887.
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trede, bilo je poku¥aja da se dode do zajednickih stavova po ovom pita-
nju, ali se ne moZe re¢i da su oni urodili plodom.?

Nije cilj ovog rada da prezentira neko novo shvatanje o sadrZini pojma
javna uprava”. Njegova namena nije ak ni to da pokugava sa konfronti-
ranjem razlititih gledifta po ovom pitanju. On te¥i da doslovno ostane samo
jedan prilog diskusiji, koja se o ovom, ‘pitanju vodi u savremenoj teoriji. Me-
dutim, u ovom radu pokudava se da se problemy pristupi sa ne$to ire plat-
forme nego §to je to uobilajeno. Cini se da je ta ¥irina obezbedena vel sa-
mim tim to ovom problemu pristupamo sa pokugajem da ga pratimo u nje-
govom razvoju, i drudtvenoj uslovljenosti. Jer, nesumnjivo je da ovaj problem
postoji veé nekoliko decenija, te su dinjeni mnogi, manje ili viSe uspesni po-
ku¥aji da se on re$i. Ako me sudtinska, ono ‘bar metodologka reSenja do ko-
jih se u ovoj oblasti doflo uw domacoj i stranoj teoriji mogu mnogo da koriste.
Sa -druge strane, sama pojava problema u jednom odredenom momentu dru-
$tvenog kretanja nufno nas upuéuje da uzroke njegovog nastanka, a samim
tim i elemente eventualnih refenja, traZimo!wu drugtvenim uslovima u kojima
se pojavljuje. _ : _

Drugim retima, teZimo da, koliko je to u naSoj modi, 5to viSe ostvarimo
izvanrednu preporuku Lenjina, koja se moZe primeniti u svim oblastima dru-
Yvenih nauka, da se svaki problem posmatra ,,samo a) istorijski; b) samo w
vezi sa drugima; c) samo u vezi sa konkretnim - iskustvom istorije.”3.

II

&yrha i karakter ove diskusije nameéu da izvesnu pa¥nju posvetimo jed-
nom pitanju koje mije direkino povezano sa predmetom o kome raspravlja-
mo. Medutim, po nafem miSljenju, najéeile dolazi do mesporazuma o znace-
nju pojma ,javna uprava” samo zato 3to se najpre nije pokugalo da rei ovo
prethodno pitanje. Re¢ je, naime, o problemu koji ima preteZmo metodoloski
karakter a koji se postavlja u obliku pitanja:. temu slufi utvrdivanje jednog
pojma, u konkretnom sludaju pojma ,javna uprava“? Konkretnije govoredi,
potrebno je udiniti nedvosmislenom konkretnu svrhu koju treba da ostvari
definisanje jednog pojma.

Drugatiji metodi’ biée ‘primenjeni, pa e, prema, tome, biti ostvareni i
drugatiji rezultati, ako jedan.pojam obja¥njavamo radi mjegovog razgranie-
nja od ostalih, vife ili manje sliénih pojmova, ne upudtajuci se u raspravlja-
nje o sudtini pojave koja je oznalema tim pojmom, a drugalije e biti ako,
polazeéi od toga da jedna pojava postoji, pokufavamo da otkrijemo njenu su-
inu, njeno materijalno bice. ' - _

Samo-ovo poslednje spada u domen nautnog istra¥ivanja. Nauka je, kako
se obino ka¥e, radni metod pomoéu koga upoznajemo sudtinu stvari koje
nas okrufuju. Istina, ima naunih disciplina kojima je iskljudivi zadatak da
otkrivaju znafenje izraza koji se upotrebljavaju u govoru. Takva disciplina je
npr. semantika. Medutim, za ove discipline su izrazi samo jedan deo objek- "
tivnog sveta Cije tajne otkrivaju. ) .

Medutim, da bi se moglo pristupiti nau¢noj interpretaciji ove ili one po-
jave, pa bilo da se radi o drutvenim pojavama ili materijalnim, u uZem smi-
JE— . N

2 Jedan od znalajnih pokuSaja na tom planu predstavlja V savetovanje Jugo-

slovenskog udru¥enja za upravnu nauku i praksu, odrfano u junu 1962. godine.
" . 3 Lenin, Sotinenija, IV izd., tom 35, str. 200.
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slu, festo je potrebno, najpre razgramititi pojavu, &iju sudtinu. ¥elimo -da izu-
¢avamo, U druftvenim naukama, gde postoji sveopsta isprepletanost i medu-
sobna uslovljenost pojava, ovo razgranilenje je neophodan wuslov nautnog
istrazivanja. Ova ¢injenica se Cesto zapostavlja i zbog toga dolazi do ozbilj- -
nih zabuna. Uzrok ovih zabuna je u tome $to se, usled nedovoljne razvije-
nosti i specijalizacije’ terminologije u oblasti drugtvenih mauka, festo deSava
da jedan isti izraz slui za oznafavanje razlititih pojava, ili pak, da se, iz bilo
kojih uzroka, ista pojava oznalava razliitim izrazima? Drustvene nauke,
verovatno nikada neée dostiéi stepen do koga'je dogla .medicina, i koji ée brzo
ostvariti tehni¢ke nauke, da.se uvede jedinstvena i opéte prihvalena termino-
logija. To je sasvim.razumljivo, kao to je poznato, drudtveni Zivot nije pod-
loZan nikakvim formulama.

Ostaje, dakle, da, kada govorimo u utvrdivanju pojma javne uprave ima-
mo na umu da je na¥ osnovni zadatak odredivanje onih osnovnih i bitnih
svojstava, koja ovoj pojavi daju poseban individualitet. Ali zbog opasnosti,

koja je zaista aktuelna, da razliCite pojave nose ovaj.isti naziv, meophodno

je da majpre izvr§imo njegovo razgranidenje. Tek kada to udinimo moZ%emo
pristupiti neposrednom opaiamju Onda moZemo diskutovati o stavovima dru-
gih pisaca kon su, proucava]um bu 1sbu pojavu doneli odredene zakljudke i
sudove. .

I o T
Termin ,javna uwprava“ ima tu nezgodnu stranu $to se upotrebljava u
vrlo razliitim situacijama i za obeleZavanje veoma, razlilitih pojava. Do ovoga
dolazi jer je on sastavljen od dva izraza, (,javno” i ,uprava”), od kojih svaki
ima 'po nekoliko znalenja. Ne treba posebno isticati da su zbog ove okolno-

.sti moguée najrazlifitije kombinacije, pa prema tome i mnogobrojne varijante

znalenja pojma ,javna uprava”. Zbog toga se javlja-neophodna potreba da se
udini dovoljno jasnim koje se znafenje ima u vidu kada se.ovaj pojam upotrebi.
U teoriji se to postize na razlidite nafine. U pojedinim slucajevima se

.putem deskripcije nekih ob bitnijih obele¥ja pojave ona izdvaja od ostalih

pojava koje' takode mogu imati isti maziv. Najbe$ée se ovo, da ga tako na- -

“zovemo, identifikovanje pojave, koja je predmet proucavan]a vréi implicitno.

DOVO‘I]I'LO je da se zna metod 'kop se koristi u prou¢avanju pa da se obezbedi

* ovo razgranilenje, Drugun retima, dovoljno je da se zna.naucna disciplina

sa c1]eg se aspekta vréi proucavan]e jer ona obezbed’u]e .odgovarajuéi ‘metod

- proudavanja, . .

Tako napr. ]avna u;prava s€, u prvom redu, moze posmatrati i prouca-
vati od strane pravnih nauka. Po-sto objektivni ,svet” za koji se, interesuju
pravne nauke, uglavnom predstavljaju pravne norme, to Ge se | kao kriterijum
razgrani¢enja znalenja koje se pridaje pojmu ,javna uprava” prevashodno
uzeti ovaj elemenat. Kao javna uprava, u okviru pravmh nauka, verovatno
¢e se podrazumevati izvesna pravna delatnost koju vrie odredem subjekti.
Pravne nauke preuzimaju na sebe odgovornost da. utvrde osnovna obelezja i

* - karakteristike” ove delatnosti, tj. da utvrde pojam javne uprave. sa pravnog

4 Pravilno uolavajuéi ovu pojavu, prof. P. Dimitrijevi¢ je sasvim umesno za-
poleo svoja razmatranja o pojmu javie uprave citiranjem Lokove opaske ,da mnoge
rasprave nastaju medu 'ljudima usled toga $to se 1ste stvari nazivaju raznim imenima
ili $to se razne stvari obeleZavaju istim nazivima”. (Organizacija i metodi rada javne
uprave, II-izd., Beograd 1959, str. 5. - .
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aspekta.. Politi¢ke nauke takode imaju svoj,svet” Cinjenica za ije su prou-
¢avanje prilagodene. Po¥to je politika, verovatno, kompleksniji pojam od poj-
ma pravo, (jer je pravo samo sredstvo ispoljavanja i realizovanja politike), i to
¢e'i pojava koja nosi naziv ,javna uprava” sadrZati pored pravnih i neke van-
pravne elemente. e . ’

o S

Na osnovu svega ¥to smo do sada izloZili, mogli bi zakljutiti da ovo
prethodno razgranidenje pojava koje su predmet: istra¥ivanja ima iskljucivo
konvencionalno znalenje. Zbog toga je, po. nasem miljenju, nepotrebno ras-
pravlja]ti o tome da li je ovo razgranifenje adekvatno ili ne. :

Stojimo na gledi¥tu da za razvoj polemitkog odnosa izmedu dva ili vide
shvatanja treba da se ostvare izvesni uslovi..Ono bez ¢ega se ne moZe to je
da postoji identi¢nost predmeta o kome se raspravlja, tj. da se radi o jednoj
te istoj pojavi, i, drugo, da se ta pojava posmatra sa istog aspekta. Gledano -
" u tom svetlu, mada diskusija u vezi sa pojmom javne uprave, polazi sa ‘as-
pekta posebne nautne discipline, nauke o upravi,® a na¥ zadatak ée biti da
uka¥emo kakav domaaj ima pojam ,javna.uprava” onda kada je primenjen-
u okviru ove naulne discipline.

v

Istorijski posmatrano, pojam. javna uprava pojavio se mnogo ranije nego
%to se to obi¢no misli. Talnije, prema mekim izvorima njegova primena da-
tira jo¥ iz starog Rima,® a nije iskljufena mogucnost jo¥ ranije primene ovog
pojma. Nas, medutim, ne interesuje ova ranija upotreba pojma javna uprava,
veé ona koja je povezana sa razvojem nautne discipline — Nauke o upravi,
odnosno Javne uprave, - ’ '

Ineteresantno je zapaziti da se novija primena pojma javna uprava, kako
smo veé istakli, javlja poslednjih decenija 18. veka, i to na Novom kontinentu.
Kao ¥to je poznato ovo je period prerastanja liberalne burZoaske dr¥ave u
monopolsko-birokratsku “drzavu.

Liberalna bur¥oaska dr¥ava, koja je u prvim decenijama svog postojanja
obezbedivala visoke okvire uspona burZoaskog druStva ma bazi privatne predu-
zimljivosti, ubrzo je postala kotnica tog istog drustva. Moderna proizvodnja, za-
snovana na nau¢nim otkriéima 19. veka, masovna produkcija, urbanizacija, a
iznad svega, razvoj trgovine, zahtevali 'su nove garancije i zaStitu, Sto nije
mogla da pru¥i liberalna burZoaska drZava, sa svojim priliéno oslabljenim apa-
ratom. O#%tri klasni sukobi, kao rezultat disproporcije izmedu podru¥tvljenja
proizvodnje i privatnog kapitalistitkog prisvajanja, pretili su potpunim ras-
padom bur¥oaskog drudtva. U takvoj situaciji, vladajuéa burZoaska klasa pro-
natla je jedino refenje, koje odgovara njenim interesima, stvaranje velike, raz-
granate i sveobuhvatne administracije — birokratije. Modeli takvog reSenja
veé su- postojali, samo ih je trebalo preuzeti i prilagoditi uslovima visokoin-

5 Svoja shvatanja o karakteru ove naudne discipline izloZili smo u Zborniku
radova pravno-ekonomskog fakulteta u Nisu, br. I, od 1962, u diskusiji pod naslo-
vom: Predmet i metod javne uprave i njeno mesto u sistemu nastaye na pravnom
fakultetu. . ' : '

6 Od- izvora koji datiraju iz ovog perioda ukazujemo na delo Tita Livija Ab
urbe condita, (Il ¢, XXIII 4g, i dr.). ’
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.dustn]ahzovarmg i urbamzlranog bturzoakog drustva Jedan od tlh modela
bila je apsolutna monarhija.?

Medutim, moderna burfoaska klasa mije mogla da przhvatx one iste me-
tode koje je tako uspefno primenjivala apsolutna monarhija w borbj-za in-
tegraciju rascepkanog feudalnog dru$tva. To nije rezultat neke povelane. pred-
-stave o humanosti @t ljudskim odnosima kojom -je obdarena burfoaska klasa,
veé svest o tome da u drudtvu:postoji jedna nova klasa, koja ima svoj pro- .
gram i koja je organizovana na visokom stupnju — radnidka klasa. Ova klasa
. odluéno bi se suprotstavila svakom otvorenom autokratizmu, a to bi moglo
da znali kraj burzoaskog drugtva. Zbog toga se moralo. vodlt; rauna Cak i
o tome kakvi ée se termini upotrebl]avah u Semu je-svesrdno pomogla bur-
Yoaska nauka. Stvoreni su zaista zvutni i primamljivi termini ,DrZava bla—
gostanja” (Welfare state) ,Javna uprava® (Public Administration) % dnugi, 1za ’
koph se-krila stara sadrZina. . oo ,

. Prema bur¥oaskoj nauci, uloga ,Driave blagostan]a i ,Javne uprave”
je jasna. ‘One treba da obez'bede opste blagostanje naroda, da zadtite javni
"interes, da se izdignu iznad raznih sukoba, i, §to je majvaZnije, da neposredno.
pruzaju razne usluge gradanima. Ovakve konstrukcije su, moZe se slobodno
reti, veoma.uspe$no izvr¥ile svoju misiju, Dr¥ava koja ima tako- humane
funkcije, karu burZoaski teoretiari, mora da jafa i da se razvija.. Ona u
prvom redu mora da se obezbedi. solidnom administracijom, Takva ideja, -
kada se realizovala, dovela: je do stanja u kome su se administracija i finan-
sijska sredstva kOJa ona anga¥uje ustostrudili, i narasli do gigantskih razmera ’

Po¥to nas, u okviru ovog rada, 1nteresu]e pojam ,Javna uprava”, poku-
Yabemo da malo blife objasnimo znadenje koje mu se pridaje u burzoaskOJ
teoriji. U tom cilju citiralemo stavove mekih istaknutih burZoaskih pisaca. Sva
ova gledidta. imaju jednu zajednitku karakteristiku da ne pokusavaju sa stva-
ranjem neke &vrste definicije ovog pojma. U tome se narodito_isti¢u ameritki
p1sc1 Tako npr. D¥on Vieg opisuje javnu upravu na sledeéi madin: ,U naj-
girem smislu, wprava obuhvata svako podrudje i aktivnost upravljanja javnom
politikom. MoZe se, &ak, uzeti da ona ukljuduje i formalne postupke i po-
. slove putem kojih 'zakonodavstvo vréi svoju vlast... U doslovnom smislu
" . javna uprava obuhvata i funkcije sudova u adrrmmstrlran]u pravdom i rad kako.
vojnih tako i civilnih agencija.”® Smatrajué da je ovakva definicija nepo-
desna za kori8éenje, isti pisac pribegava ,radnoj definiciji”: ,Po utvrdenom
obidaju, javna uprava oznalava prvenstveno orgamzacxm, osoblje, praksu i

postupke, koji su neophodm za efikasno wvrdenje "civilnih Eu.nkm]a 1zvrsne
grane vlasti.”? ‘

Na interesantan, u izvesnom smisl, originalan nadin 1zlaze svole shva-
tanje 0 pojmu javne juprave drugi ameridki pisac Leonard Vajt. On govori o
" sistemu javne uprave i smatra da taj sistem salirjavaju ,svi zakoni, pravila,
praksa, odnosi, kodeksi i obitaji, koji postoje u svako vreme .i' na svakom
podrutju rad1 zzvrsa‘oun]a zlt ispunjavanja javne politike.”?? Po ovom piscu

7 Ideju o tome da bwrzoasvko« dru$tvo treba da prihvati 1skusi~va apsolutnih
monarhija u pogledu orrgamzacue drzave izloZio je Vudro Vilzon u pomenutom
¢lanku. * ,Mi moZemo nauditi od Ewropskih autokratija njihove efikasnije metode
upravljanja bez uvodenja njihovog autokratskog duha i ciljeva”.

8 Elements of Public "Administration, uredio F. M, ‘\/Iarx, 1zdan]e Prentxce -
Hall, Inc., 1959, str 6. '

9. Isto,. :

: 10 Leonard D White, Introduchon to the Study of Pubhlc Admxmst*ratlo'n, 4.
izd. The Macmillan Company; Njujork, 1956, str. 3.

5 Zbormk radova . ) . : . , . . 6‘54



javnu politiku utvrduju predstavnidki organi.i njome se formulifu ciljevi drZa-
ve. On nabraja neke od tih ciljeva: odrZavanje javrog reda i mira, obrazo-
vanje omladine, za$tita zdravlja, socijalna zaltita, uskladivanje i pomirenje
sukobljenih grupa i interesa, itd. . : :

DZon Fifner, profesor Javne uprave na Univerzitetu Jufne Kalifornije,
pri odredivanju pojma javne uprave polazi od pojma upravljanje. On smatra
da je upravljanje op$ti proces ,koji karakterife sve kolektivne napore”. Javna
uprava,- po njemu, predstavlja samb jedan poseban sektor &ireg podrudja
upravljanja. « ,Javna uprava, kaZe ovaj pisac, bavi se formulisanjem i spro-
“vodenjem javne politike, koja je, u konatnoj liniji, odredena od strane pred-
-stavnidkih tela. ..“1t Podvlaleéi jo¥ vi%e ovaj izvrni karakter funkcije javne
uprave, Fifner istie da se ,javna uprava, uglavnom. . . bavi sprovodenjem sva-
kodnevnog rada dr¥ave.” Ovaj svakodnevni rad drZave se, po Fifneru, spro-
vodi putem organizovanja i rukovodenja. ,Organizovanje je struktuiranje
pojedinaca i funkcija u produktivne odnose; rukovodenje se bavi usmerava-
njem ovih pojedinaca i funkcija u cilju ostvarenja zadataka koji su unapred
postavljeni.1? ' S

Na kraju, pomenimo jo¥ i gledista Herberta Sajmona, poznatog -pisca iz
oblasti javne uprave, koji smatra da se pojam’ javne uprave mo¥e utvrditi samo
arbitrarno i to iskljuivo radi selekcije podrucja koje ce biti predmet prou-
Yavanja, U tom smislu on javnu upravu definiSe kao ,,aktivnosti izvrinih gra-
" na nacionalne, dr¥avne i lokalne uprave; samostalnih odbora i komisija koje
. imenuju Kongres i zakonodavna tela drZava; dr¥avne korporacije i izvesne
druge agencije specijalnog karaktera.”** T -

Dalje navodenje gledi¥ta ameridkih pisaca’ o ovom problemu, smatramo,
nije potrebno jer su ona manje-vife slitna gornjim. Mislimo da se i na osnovu
ovoga &to je izlo¥eno mogu izvesti meki zakljulci o problemu koji nas in-
teresuje. ) _ :

Prvo, u ameridkoj teoriji pojam javna uprava slu¥i da obuhvati razlidite

forme drfavne. delatnosti, bez obzira da li se one ispoljavaju.u direktnom
vréenju vlasti ili u obavljanju nekih privredno-ekonomskih ili kulturno-soci-
jalnih delatnosti. : ’ : :
o Drugo, uglavnom preovladava gledifte da sve ove forme drZavne delat-
nosti spadaju u tzv. izvrénu granu vlasti, fime se podvladi njihov izvréni a
ne politi¥ki kartkter, Ova karakteristika .je veoma va¥na, i bur¥oaska teorija
‘je neprestano istife, pokuavajuéi na taj nadin‘'da stvori predstavu o tome
kako je javna uprava samo orude u rukama predstavnitkih tela.” -

Poslednje tendencije u savremenoj teoriji zapadnih zemalja, a posebno
u SAD, polako napudtaju ideju o podeli. procesa javnog upravljanja, koja je
do sada praktikovana, na proces koji se ‘odnosi na utvrdivanje politike i pro-
ces njenog izvrienja. Sve vide se istie da je red o jednom jedinstvenom i
nedeljivom procesu. Time se Yeli da izbegne kontradikcija koja je toliko oti-
gledna, kada se ka¥e da izvrina grana vlasti samo izvr3ava politiku. Kao Sto
je poznato, izvrina grana vlasti sve vi¥e preuzima kompetencije predstavnic- .
kih tela i faktitki postaje nosilac politike u modernoj burZoaskoj drzavi.

11 Johpn Pfiffner i R. Vance Presthus, Public Administration, Njujork, 1953,
str. 4. - ) : )
12 Jsto, str. 5. . .
18 Herbert A. Simon, Donald W, Smithburg, Victor A. Thompson, Public
Administration, Njujork, 1950, str. 7.
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Na taj nadin mo¥e se olekivati, a ima i izvesnih praktiénih pokufaja na
tom podrudju, da se pojam javme uprave potpuno napusti u savremenoj te-
oriji i da se-u okviru jedne nau¥ne discipline izucavaju sve forme javnog uprav-
ljanja. Cak ima ozbiljnih predloga da se napusti- podela na oblasti javnog i
privatnog (,business”) upravljanja i da se obe ove vrste upravljanja izuda-
vaju u okviru jedne naudne discipline.1t ) . , .

Nasuprot ameridkoj - teoriji koja se u proudavanju javne uprave priliéno
odvaja od pravnog elementa i veéu pa¥nju posvecuje organizacionom i socio-

‘psihologkom aspektu ove drustvene pojave, u buroaskim .zemljama Evrope

jod nije doslo do konstituisanja jedne takve samostalne naudne discipline,
koja bi upravii posmatrala ‘sa vanpravnog aspekta. Zbog toga se. izulavanje
ovih problema vr#i, da se tako izrazimo, u senci upravnog prava. To ima od-
raza i na shvatanje 'pojma javna uprava u teoriji ovih zemalja. "

Medutim, iako se evropski nadin prilafenja ovom problemu razlikuje od

* ameritkog, dolazi se skoro do istih' rezultata, To se- najbolje moze videti ako"

analiziramo stavove nemadkog pisca Hansa Petersa, koji je nesumnjivo istak- .
nuti predstavnik nauke o upravi u Zapadnoj Evropi. U tra¥enju odgovora na
pitanje Sta treba podrazumevati pod pojmom ,javna’ uprava”, ovaj pisac
polazi od razlikovanja tri-grane dr¥favne vlasti: zakonodavne, sudske i uprav-
ne. Otigledno pod sna¥nim wuticajem Hegela, on smatra da u osnovi svakog

“drustva leZi sdrzavra ideja” koju treba ostvariti. Zakonodavstvo, po ovom

pisou, predstavlja unutarnje povezivanje pojedinacnih’ drZavnih ciljeva i puteva
koji treba da obezbede ostvarenje ove ,,drzavne ideje”, i ono to &ni u opétoj
formi. Zbog toga je ono prvi stepen konkretizacije ,,dr¥avne ideje”.

Ali, ,dr7avna ideja” kada je formulisana putem op¥te pravne norme,
joS se ne moZe ostvariti, Potrebno je da se obave mnogi pojedinaéni zadaci.
Javna uprava ima taj zadatak: ostvarivanje cilieva drfave u pojedinadnim
sluCajevima. ,Pri odredivanju pojma javne uprave moramo, dakle, poéi od
svthe drZave i tada éemo lako saznati da je zadatak uprave . ostvarenje dr¥av-
nih ciljeva. Zakonodavstvo™ znadi, dakle, ... prvi stepen konkretizacije, pri
Cemu je dopuSteno jo¥ jedno apstrakino formulisanje, i jedna -op¥ta konkre-
tizacija za ostvarivanje drzavnih ciljeva. Ali je sada potreban i drugi-stepen
konkretizacije: ostvarivanje dr¥favnih ciljeva u pojedinadnom slulaju.”15

Ovo svoje rezonovanje pisac dalje razraduje: ,Kao ¥to se drfavna ideja
mnogostruko odraZava na pojedinim oblastima, isto tako sadr¥ina i forma'
upravne delatnosti moraju biti- razlidite. Samim stvaranjem normji ne ostva-
nuje se drZavni cilj. Mora, znad, da postoji jedno mesto (sluzba) koje ée sva-
kog dana i svakog sata, u svakom trenutku, pokretati postojeéi drZavni me-
hanizam da bi se ispunili dr¥avni ciljevi. Dakle, uprava se razlikuje od za-
konodavstva bitno u tome ¥to ona ne utvrduje apstrakinim normama dugno-
sti onih koji podlefu vlasti, ve¢ radi... u pojedinadnim sluajevima na ostva-.
rivanju drZavnih- ciljeva.“? Zbog toga su, po ovom piscu, potrebna, osim
prava i druga sredstva za rad javne wuprave. ,Pravo je samo jedno od sred-
stava kojima se uprava slufi u ispunjavanju dr¥favnih ciljeva i svojih. zada- .

. 14 Ovakve tendencije narotito dolaze do izraZzaja na Pitsburfkom univerzite-
tu, gde veé nekoliko godina. postoji grupa, uglavnom mladih pisaca koji se zalaZu

"za metod uporednog proudavanja problema upravljanja. Prvi njihov zajednitki rad

nosi naziv Comparative Studies in Administration, izd. University of Pitsburgh Press,
1959. U ovom radu data su interesantna zapaZanja o problemima upravljanja.
15 Hans Peters, Lehrbuch der Verwaltung, Berlin, 1949, str: 3. :
.16 Isto, str. 5. . )
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taka. Pored prava odredenu ulogu imaju i druga sredstva: tehnika, prirodne
nauke, etnologija, geografija, medicina, ekonomske nauke, psihologija, itd.”.1?

Razgranifenje' izmedu uprave i sudstva Peters vréi iskljudivo posredstvom
pravne analize, primenjujuéi klasiéne metode. U to pitanje se neéemo dalje

.upudtati, . - :

~ Ostaje nam da zakljutimo da i ovaj pisac polazi od toga da je javna
uprava, u sudtini, izvrna po svom karakteru. Sa organizacionog aspekta on ”
u ovaj pojam ukljutuje organe drzavne uprave, ustanove javnih slu¥bi i drzav-
ne privredne korporacije. A to je, kako smo.videli, krajnji zakljuéak i ame-’
ridkih pisaca pri odredivanju pojma javna uprava. ’ C
- Na kraju izlaganja .0 shvatanjima burfoaskih pisaca o pojmu javne upra-
ve, izlo¥icemo gledi¥te danskog pisca Pola Mejera. Ono je interesantno zbog

.toga §to, u izvesnom smisly, predstavlja sintezu americke i evropske teorije
po ovom pitanju. ' :

Ovaj pisac polazi od :shvatanja da je veoma te¥ko naliniti neku bitnu
razliku izmedu javne i privatne uprave. Razlog tome je $to privatne kompa-
nije u kapitalistitkim zemljama Eesto raspola¥u izvesnim pravnim ovladéenji-
ma. Ova ovla¥éenja na njih prenosi drzava. Isti pisac smatra da se pojam
javne uprave kao funkcije moZe dati samo -putem deskripcije nekih tipi¢nih
delatnosti koje se vre u druStvu. To su: 1) Funkcija upravnog zakonodav-
stva, koja se vri na osnovu 'delegiranog ovlad¢enja datog od strane pred-
stavnitkih tela; 2) licenciranje, tj. davanje dozvola ili odobrenja gradanima i
organizacijama da vr¥e razliCite delatnosti; 3) razne akcije na uvodenju mo-
nopola nad izvesnom .proizvodnjom ili davanje nekih povlastica privatnim
prgdiu.zeéima; 4) refavanje o_socijalnoj pomodi, izdavanje upravnih naredaba,
ogranitavanje prava ili imovine gradana, odredivanje staraoca, refavanje O

- sporovima izmedu gradana (kad to ne. &ine sudovi); 5) refvanje o statusnim
‘pravima i duZnostima lica w javnoj sluzbi; 6) vriénje inspekcije, itd. To su -

sve delatnosti ¢ija-je osnovna karakteristika autoritativnost u njihovom vr3e-
nju. Ovaj pisac naglasava da postoje i druge delatnosti koje se mogu uklju-
%ti u pojam javne uprave, kao -5to su .davanje razlititih obaveftenja grada-
nima, itd.*® ‘ - S

Do organizacionog pojma javne uprave’ Pol Mejer dolazi na taj nain $to
utvrduje da se pojedine druStvene institucije specijalizuju za vrdenje ovih de-
latnosti i te institucije su javna uprava.'® .

Mo¥emo zakljuliti da je natin na koji Mever pristupa odredivanju ‘poj-
ma javne uprave veoma interesantan, On se zasniva na jednoj savesnoj i sve-
stranoj analizi odredenih &injenica, koje se ne mogu zapostaviti. Medutim,
ovom piscu se moZe zameriti §to pokugava ‘da izvede doslednu podelu izmedu
funkcionalnog i organizacionog pojma javne uprave. U stvarnosti takva po-
dela ne postoji jer. se organizacioni i funkcionalni elementi mefaju u jednu
jedinstvenu celinu. L, s : .

Ostajuéi pri ranijoj tvrdnji-da je nemoguée razviti polemi¢ki odnos sa
shvatanjima o pojmu javne uprave kada su ona usmerena na razgraniCenje
podrudja istra¥ivanja jedne naulne discipline, mo¥emo konstatovati da su
burfoaska glediSta o ovom problemu odgovarala koncepcijama burZoaske te- -
orije o potrebi naunog izufavanja odredenih Cinjenica iz ove oblasti. Na

"17 Jsto, str. 6. - . .
18 Paul Meyer, Administrative organization, Kopenhagen, 1957, str. 37—47.
19 Jsto, str. 48.
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ovim “koncepcijama razvilo se vrlo intenzivno proudavanje problema organi-
- zacije (strukturiranja) i metoda rada i rukovodenja na onom podrulju dru--
tvene (drZavne) delatnosti koje je oznafeno kao javna uprava. o

Ako se mo¥e izvuéi neki koristan zakljulak na osnovu iskustava bur-
Yoaske teorije u vezi ‘sa pojmom ,javna uprava“, on bi se, svakako mogao
konstruisati u obliku konstatacije da je poku¥aj utvrdivanja nekih krutih poj-
mova i definicija na podrudju druStvenih zbivanja najde¥ée uzaludan, a Cesto
mo¥e naneti i ozbiljne Stete. : , S

' v
v .

Kada prelazimo na podrudje teorije socijalistitkih zemalja, problem od-
redivanja pojma javne uprave se mnogostruko komplikuje. Tome doprinosi
nekoliko . faktora: a) dinamitnost ekonomskog, a samim tim i dru$tveno-
politilkog razvoja, koja, je tako intenzivna da osuduje ma propast svake po-
kufaje ,zamrzavanja” ¥ive i pokretne stvarnosti nekim statistitkim definici-
jama; i b) nedovoljna razvijenost same teorije u ovoj oblasti.

Prvi faktor deluje u tom smislu ¥to se u drZavnoj i drustvenoj strukturi
neprestano vre, usmerena i planirana pomeranja, zbog kojih se menjaju karakter
i sadr¥ina mnogih- dru$tvenih institucija, njihove forme i metodi funkcionisanja.-
To je narodito slufaj sa naSom zemljom u kojoj su veé izvr¥ene takve revolucio-
narne promene u drudtveno-ekonomskoj strukturi, da sa velikom obazrivo§éu
treba primenjivati pojmove koji su stvoreni u klasiénom' savremenom druftvu.

Drugi faktor, nesumnjivo je veoma vaZan. Kada to istiCemo .imamo na-
umu &njenicu da je u na¥oj zemlji tek u konstituisanju posebna nauéna disci-
plina koja se bavi kompleksnim proucavanjem problema wprave i upravljanja
u drudtvu. Postoje razlidite koncepcije o karakteru- ove naucne discipline, o
.njenom zadatku, itd. Sto se tife ostalih socijalistitkih -zemalja, tetko se mozZe

govoriti da je i‘tamo bolje stanje u pogledu razvoja ove naucne discipline.2

Medutim, prema dosada¥njem razvoju teorije u ovoj oblasti moglo bi se
" odekivati da ée Nauka o upravi zauzeti mesto koje joj pripada m sistemu

nautnih disciplina na podru&ju dru$tvenih zbivanja. Jedan od uslova za to je
. precizno definisanje podruéja mna kome ée vrditi svoja istraZivanja ova nauéna
disciplina, i utvrdivanje aspekata sa kojih ée se to'istraZivanje vréiti. _

Uprkos tome $to se nauka o upravi u naSoj zemlji nalazi tek u poletnoj

fazi svoga razvoja, i ovaj kratak period njenog postojanja doneo je mnogo
neslaganja u pogledu shvatanja sadrZine pojma ,javna uprava”. Interesantno je
pomenuti da postoje gledi¥ta po kojima je upotreba ovog pojma neadekvatna
i nepotrebna u teoriji. Takvo gledi¥te zastupa prof. E. Pusié, koji-svoj stav
.zasniva na neopravdanosti- pravljenja razlika izmedu ,privatne” i ,javne”
- sfere upravljanja.2! Ovaj pisac smatra da umesto pojma ,javna uprava’ treba

\

20 U Sovjetskom Savezu veé duZe vremena postoji naudna disciplina koja nosi
"naziv Sovjetska (socijalisticka) izgradnja. Njen osniva¢.bio je Kalinjin. Po njemu
- ova disciplina predstavlja izuavanje organizacione strukture, formi i metoda rada

sovjetskog aparata, od vrha do dole, kao i aparata drutvenih organizacija, koji je
najtesnije povezan sa dr¥avnim organima. (Upor. G. V. Barabadev i K. F. Seremet:
O nastavi sovjetske izgradnje na visim pravnim gkolama, Vestnik Moskovskog univ.,
br. 1/60, str. 41). - ) L .

21, Tradicionalno, oznaka .javna” upuuje na razlikovanie izmedu ,privat-
nog” i ,javnog” prava. U opravdanost "ili. bar “apsolutnost ovog razlikovanja po-
gelo se sumnjati svagdje na svjetu, a narotito su takve sumnje opravdane u naSem
ekonomskom i drudtvenom uredenju”. (Uprava, I, Zagreb, 1961, str. 3).
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. upotrebljavati pojam ,uprava”, koji je, po njemu dovoljno girok da obuhvati
~ sve one forme i metode upravljanja u drudtvu, &je se izuavanje, sa aspekta
nauke 0 upravi, zahteva.2? .

Na drugoj strani u naoj teoriji postoje gledlsta a moZe se uzeti da su
ona preovladujuéa, da je pojam ,javma uprava” potreban, i da ga zato treba
koristiti u teoriji. Medutim, postoje ozbiljne razlike u pogledu obuhvatnosti
ovog pojma, tj. sadrfine koju mu pridaju pojedini pisci. Radi uofavanja ovih
razlika analiziraéemo stavove istaknutih pisaca iz oblasti javne wprave prof.
L.-Vavpetida i prof. P. Dimitrijeviéa po ovom pitanju.

Prof. L. Vavpeti¢ polazi od postavke da svaka organizacija u druStvu
postoji radi obavljanja odredenih zadataka. Karakter svake organizacije zavisi
od prirode tih zadataka, Medutim, po prof. Vavpeti¢u, da bi se ovi zadaci
uspeno obavljali u svakoj organizaciji, pored glavnog, postoji i jedan pomoéni
radni proces, ,koji omoguéava uredan tok rada na izvrSavanju osnovnih zada-
taka”. Taj proces, smatra prof. Vavpeti¢, ima iskljufivo pomoéni karakter.
Njega obrazuju poslovi' ,,0rganizacionog, tehmcko—rmampulatwnog . znacaja.”23
Taj proces mo¥e se, po prof. Vavpetidu oznatiti kao ,,u;prava Razradujuéi dalje
ovu ideju, prof. Vavpeti¢ zakljuluje da se pojmom ,uprava” oznafava posebno
delovanje ,koje ima svoje posebne oznake”. Pored:toga, ovim izrazom se ozna-
davaju organi ,koji u pojedinim organizacijama obavljaju upravni posao i koji.
su zbog toga uredeni shodno prirodi tog posla”.2

Ova svoja razmatranja prof. Vavpetic prenosi na podrudje dr¥favne orga-
nizacije. On polazi. od postavke, u. &iju ispravnost ne treba sumnjati, da je
drZava samo ]edna velika organizacija, i da su njeni osnovni zadaci usmera-
vanje i omogucavanje razvoja celokupne proizvodne i ostale stvaraladke -delat-
nosti, u skladu sa nalelima drudtvenog i drzavnog poretka. Ovaj osnovni
zadatak u nadoj drZavi izvrSavaju njeni organi, Tako npr. zakonodavni organi
donose opste pravne norme, kojima se odreduje obavezno ponasanje svih &la-
nova drudtva. Na drugo; stram postoje sudovi &ji je zadatak ,,da donose
posebna pravila ponaSanja”. Njihove norme ,nisu apstrakine veé konkretne,
izdate na osnovu apstraktne norme u cilju njene primene”. Glavna karakteristika
aktivnosti sudova je u tome $to- se ona pokrele ,onda kada nastupe mnespo-
razumi, ili... sporovi o tome kako se treba u datoj situaciji ponaati, i kada
dode u konkretnO] dru$tvenoj situaciji do 1zra21te swprotnostl izmedu interesa
ili, po pravilu, do kolizije interesa” 25

Poslove koje obavljaju zakonodavni i sudski organi prof. Vavpeti¢ smatra
osnovnim zadacima drZave. Medutim, da bi se ovi zadaci uspe&no vréili potrebni
su i mnogi drugi .poslovi ,/koje ne moZemo oznafiti kao sastavni deo samog -
zakonodavnog: procesa ili kao funkciju sudova. Ovi poslovi ,¢ine veliku sku-
pinu posebnog pomoénog rada, koji je nuZno potreban” da bi se osnovni
zadaci drZave mogli nesmetano izvravati. Po svojoj sustini taj posao je, kako
‘smatra prof. Vavpetic, koordlnaC1on0g, organizacionog i tehnitko-manipulativ-
nog karaktera a njegovo vrienje ‘zahteva stvaranje posebnih unutragnjih orga-
nizacionih jedinica koje obavljaju tipi¢no upravne poslove.2® To su organi uprave.

22 Isto, str. 5 i 6.

28 Dr Lado Vawpetié, Temehm pojmi ‘nade javne uprave, I knjiga (pnrucmk),
Ljubljana, 1961, str. 15.

24 Jsto, str. 23.

25 Isto, str. 58.

26 Isto, str. 7o.
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Medutim, to-nisu jedini zadaci organa uprave. ,Da bi se postiglo dru$tveno
‘odgovarajuée ponaanje gradana, u brojnim primerima potrebna su razna delo-
vanja, kojima drfavni upravni-organi istupaju, kada je potrebno, kako bi se
gradani pri ostvarivanju svojih druStvenih odnosa ponaali tako, kako zahtevaju
op¥ti drudtveni interesi, U tu svrhu moraju drZavni organi izdavati razne zapo-.
vesti ... razne dozvole... razrefavati takve sukobe interesa, pri kojima je u
sporu, na jednoj strani, op$ti dru$tveni interes, a na drugoj strani razne licne
" i posebne koristi gradana”?’ Svoja razmatranja prof. Vavpeti¢ zakljuduje
tvrdnjom da je ,suftina drfavne upravne delatnosti u tome $to je to nuZno
potrebna, pomoéna, pre svega koordinaciona i organizaciona, kao i administra-
tivno-manipulativna, u preteznoj meri i-pravna delatnost, koja mora udiniti
sve §to je potrebno da bi se Sto bolje moglo obezbediti izvr§avanje osnovnih
zadataka, koji moraju doéi u dr¥avi do izraza. Zadatke dr¥avne uprave obitno
obavljaju, na poseban nacin uredeni organi”.® - :

Do pojma ,javna uprava” prof. Vavpeti¢ dolazi analizirajuéi karakteristike
.na¥e dr¥avne uprave. Naziv ,javna uprava” vite odgovara zbog toga $to nada
uprava ulestvuje u ostvarivanju opstih dru¥tvenih interesa. Ovaj naziv, po
miéljenju autora, odreduje poseban znacaj nade uprave, koja nije vige interven-
cionistitka ,veé uprava koja, u najte$njoj vezi sa resavanjem javnih poslova,
razvija one pojave koje nastaju primenom nacela socijalistitkog humanizma”.2®
Utvrdujuéi organizacioni pojam javne uprave na taj nadin $to njime obuhvata
organe dr¥avne uprave federacije, republika i lokalnih drudtveno-polititkih za-
jednica, prof. Vavpeti¢ je, ustvari, stavio znak jednakosti izmedu pojmova
,dr¥avna uprava” i ,javna uprava”. o ) _ : :

Stavovi prof. Vavpeti¢a, uprkos izvanrednom naporu autora da im pribavi
naudny argumentaciju, imaju svoje slabe tatke. NaroCito je neprihvatljivo
klasifikovanje funkcija drzave na. glavne i pomoéne i svrstavanje drzavme
uprave u pomoénu delatnost. Sa aspekta osnovnog procesa koji se odvija u
drudtvu — proizvodnje materijalnih dobara — Eitava delatnost drzave ima po-
moéni karakter, Sam dr¥avni proces, tj. delovanje drZave u pravcu odrZavanja
datog natina proizvodnje, po svojoj sustini je jedinstven proces. Postoje samo
razliditi metodi pomocu kojih se taj proces vr$i, pa prema tome i razliCiti or-
gani koji ga vr¥e, ali se, po nafem misljenju, na osnovu toga ne moZe govoriti -
o tome da su meke funkcije pomoéne a neke glavne, jer se bez svih njith
taj proces ne bi mogao ni vrSiti. - :

Miéljenja smo da je prof. Vavpeti¢ pogreno izveo analogiju izmedu onoga
¥to se zaista zapa¥a u svakoj organizaciji, a to je podela na glavni.i pomoéni
_proces , pri Semu se ovaj poslednji moZe nazvati upravljanjem, i drZavne orga-
nizacije, progla$avajuéi zakonodavstvo i sudstvo za glavni a drZzavnu upravu
za pomoéni proces. Ustvari, i kod zakonodavstva i kod sudstva i kod uprave,
- yporedo sa njthovim obavljanjem vrsi se onaj poseban proces koji ima orga-
nizacioni i tehniko-manipulativni zna¢aj. Njega mogu, ali ne moraju, obavljati
posebne organizacione jedinice. Kad' se radi o zakonodavnim organima taj
proces obavljaju, kada je re¢ o organizacionim delatnostima, odredeni funkdio-
neri ovih tela, dok tehnidko-manipulativne poslove obavlja odgovarajuéi struéni
aparat. Kod sudskih organa tu funkciju vr¥e starefine sudova i njithovih radnih-
 tela, uz odgovarajuéu struénu pomoé administrativnih sluZbi. U organima uprave

27 Isto, delo,
28 Isto delo. .
29 Isto, str. 116. : .
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organizacionu funkciju vr¥e starefine organa uprave, dok tehnitko-manipulativne .
poslove obavljaju posebne unutradnje jedinice ili pojedini sluZbenici. |

Isto tako moZe se staviti primedba zbog nalina na koji je prof. Vavpetid
izvrSio zamenu naziva ,drZavna uprava” terminom ,javna uprava”. Takva
jedna zamena, uostalom, nije prihvaéena u druStvenoj praksi, koja pojmu
»javna uprava”, kada i ako ga upotrebljava, daje jedan iri smisao. ‘
_ Prof. P. Dimitrijevié, pri utvrdivanju pojma ,javna uprava” polazi od
Sireg pojma ,upravljanje”. On utvrduje da je upravljanje delatnost ,koja se.
sastoji u davanju ili odredivanju pravca” nekoj delatnosti, bilo da je ona indi-
- vidualna ili kolektivna, Medutim, ovo davanje pravca treba shvatiti Sire. Ono
ukljuéuje, pored odredivanja pravca neke delatnosti, i izvesnu aktivnost, koja
se sastoji u neposrednim naporima na izvriavanju zadataka, kojima se postiZe
cilj te delatnosti. Sa druge strane, prof. Dimitrijevié polazi od toga da se
nauka o javnoj upravi bavi prouavanjem-one vrste upravljanja koje se vréi po-
vodom ostvarivanja odredenih drudtvenih ciljeva. Ova vrsta upravljanja sastoji
se iz razliditih delatnosti i poslova, koji se, obzirom na neke specifiénosti, mogu’
grupisati u tri osnovne funkcije. ,Najvidu funkdiju upravljanja, njen najvisi
~ sloj, tine one delatnosti u kojima dolazi do izraZaja opstedrudtveni interes..: -

To bi bila delatnost koja bi se sastojala u odluéivanju o najopstijim ciljevima
zajednice. Odludivanje o najopitijim ciljevima druftva u najSirem smislu obu-
hvata: odredivanje ciljeva, utvrdivanje smera (pravca) u kome treba upravitd
aktivnost drustva i vrienje opsteg nadzora nad radom na izvrSenju ovih ciljeva.
Sve ove delatnosti &ine politi€ku funkciju upravljanja”.3® Ovu funkciju, koju
autor naziva prvim stepenom konkretizacije dru$tvenih ciljeva, .vre najvisi
predstavnici (pohhélq) organi u dtustvu pucem donogenja’ statutarnih i drugih
opétih akata,

,Drugu funkciju... salinjavaju delatnosti organizovarzja naredivanja 1
- sprovodenja sa koordmzmn]em Sve te delatnosti dine izvrnu furzkcz]u uprav-
ljanja.”81 Najzad, ,poslednju funkcuu iz koje se sastoji upravljanje, &ine de-
- latnosti neposrednog tehnitkog izvrSavanja. Tu spadaju razne strune i tehnitke
radnje koje se ispoljavaju kao poslednji stepen u konkretizaciji drustvenih ciljeva.
To je neposredno tehnitko i materijalno ostvarivanje pojedinaénih ciljeva, za-
dataka i poslova zajednice. Sve te strune i administrativne — tehnitke radnje -
mogu se nazvati jednim imenom administrativna ili poslovodna funkcija javnog-
upravljanja.“32 Za ovu funkciju bitno je da se vréi na nivou neposrednog poslo-
vanja i iscrpljuje se u neposrednom rukovodenju procesom rada, kao i u izvr-
gavanju pojedinaénih zadataka. . :

Do gornje podele na funkcije upravljanja u drugtvu dolazi zbog slofenosti -
samog procesa upravljanja. Posledica ove podele je postojanje posebnih nosilaca,
vrdilaca, pojedinih funkcija’ upravljanja. Dok je, na jednoj strani, odredivanje
opstih ciljeva drudtva stvar polititke ,ocene odredenih drudtvenih subjekata,
dotle se neposredno izvrenje ovih ciljeva mo¥e uspedno ostvariti samo akci-
jom specijalizovanih organizacionih jedinica, koje imaju posIovno-operath
karakter, Izvr$na funkcija nalazi se izmedu ovih krajnosti, a to znadi da njeni
nosioci moraju.posedovati odredene kvalitete kop odgovaraju i prvoj i treéoj

funkciji.

30 Dr Pavle D1m1tn;ewé op. cit, str. 11 (svuda powdvukao P. O).
31 Isto, str. 12.

32 Isto, str, 12. \
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Polazeéi od toga da razgranifenje pojma ,javna uprava” ima iskljutivi <ilj -
da odredi podrudje prouavanja nauéne discipline javne uprave, prof. Dimitri-
_jevié¢ utvrduje da bi ovaj pojam trebalo.da obuhvati samo drugu i treéu funk-
ciju’ uwpravljanja. U organizacionom smislu .ovde bi spadali polititko-izvréni
organi predstavnidkih tela, organi drfavne uprave, organizacije koje vre funk-
dju javnog upravljanja na podrudju drustvenih sluZbi i odredeneorganizacije

u oblasti privrede. Autor dalje, posredstvom metoda restrikcije, iskljuCuje iz - \

pojma ,javna uprava” polititko — izvr¥ne organe i sudove, Prve zbog toga Sto ~
su,’ po svom karaktery politicki organi, a druge jer postoje posebne nautne
discipline koje se bave izu¢avanjem mjihove organizacije i metoda rada. Zbog
toga prof. Dimitrijevi¢ zaklju¢uje da ,javnu upravu u organizdcionom smisku
ine drZavna uprava u organizacionom smislia i drustvena’ (tj. ,nedrzavna”)
uprava u organizacionom smislu. To je ukupnost organa i organizacija drZavne
uprave i organizacija javnog upravljanja na podruéju privrede i na podrulju
drutvenih slufbi. Svi ti organi imaju izvesne zajednidke karakteristike, svi oni
delaju prema izvesnim zajedni¢kim i srodnim metodima, svi omi organizovani -
su na osnovy izvesnih zajedni¢kih :prmcipa i svi oni funkcioni$u kao jedna har-
moniéna organizaciona celina.’ Zato se i obeleZavaju jednim za]edmdklm ime-
nom kao .javna uprava u organizacionom smislu.”33

Razmatranja prof. Dimitrijevi¢a zaslufuju posebnu pafnju. Njihova vred- -
nost je u tome $to pojmu ,javna uprava” daju jedno $ire znadenje, obuhvata-
juéi njime, kao ops$tim, dva konkretnija pojma: drfavna .uprava i druftvena
uprava® Na taj nalin obezbedeno je i fire podrudje naudne discipline koja se
bavi odredenim problemima iz ove oblasti — nauke o javnoj upravi. Neki od
stavova prof. Dimitrijevia po ovom pitanju posluZiée nam: kao polazna tadka
u ‘izlaganju nafeg shvatanja o pojmu javne uprave u savremenoj teoriji,

%8

Opéirna izlaganja u vezi sa’ gledi$tima koja postoje u stranoj i domacoj
teoriji u vezi sa pojmom ,javna uprava” potvrduju nade, ranije izlo¥eno, shva-
tanje, da se kod _ovog problema treba na]pre zadrZati na pitanju kakva je svrha '
ddredivanja znadenja ovog pO]ma Na taj nafin izbedi ée se mnog1 nesporazumi
koji mogu nastati ako se me$a obicno, metodolodko razgranifenje datog pojma
sa’ ubvrdivanjem sustinskih SVOJstava pojave koja se njime- obeleiava U teo-
tiji se, naZalost, ovo meSanje vrii gotovo sistematski. .

Radi’ 1zbegavan]a moguéih nesporazuma istiemo da se nasa razmatran]a
u ovom radu odnose samo na razgranidenje po;ma ,javna uprava” u-svrhu me-
todoloskog razgraniéenja podrudja posebne nautne discipline nauke o. u‘praVL35
- Naga polazna tatka u ovim razmatranjima.je da je pojam ,javna uprava” kon-
struisana . teoriji i praksi radi podesnog obuhvatan]a odredenog kruga realnih
pojava u drutvu jednim zb1rn1m nazivom. To znati da ove pojave, iako- Jma]u

. R
33 Isto, str. 30 (podvukao P. D.). ) : : .

_ 34 Do slitnog zakljuéka doSao je i prof: Slavoljub Popovi¢, koji smatra da je
,,Po;am javne uprave slofen... pojam i on obuhvata: 1) drZavnu upravu i 2) dru-
$tvenu upravu koju vre samostalno ustanove i organizacije u vezi sa vrienjem jav-
ne sluzbe”. (Upravno pravo, Il izd., Beograd, 1962, str. 15),

35 Owva’ dxscuplma nema opSte usvojeni naziv. Pojedini pisci upotresbl]ava]u

naziv koji smo mi predloZili. Drugi pisci, npr. prof. D1m1tr1]ev1c, prof. Vavpetid i
_ dr. koriste naziv ,javna uprava”. SliCan naziv pmmen]u;e se i u’ " anglo-saksonskoj
teoriji (Public. Admmlstratlon)
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svoj ‘poseban individualitet, poseduju neke zajednitke elemente, koji dopustaju
ovakvo pojamno cbuhvatanje. )

Zbog toga se odlutno suprotstavljamo onim gledidtima koja pokusavaju
da u pojmu ,javna uprava” nadu samo zamenu za izraz ,drZavna uprava”.
Takvo gledidte bilo je zastupljeno od strane prof. Gerskovi¢a na V savetovanju
Jugoslovenskog udruZenja za upravnu nauku i praksu (jun-1962).* Ovo
¢inimo zbog toga ¥to smatramo da se jedno takvo shvatanje protivi nasoj
drudtvenoj praksi. . : :

Po mnafem mi¥ljenju, termin ,javna uprava”, onda kada je upotreblien u
smislu podrudja izufavanja od -strane posebne naulne discipline’— nauke o
upravi, treba shvatiti .isto kao i pojam ,javno upravljanje”. Drugim refima,
to znadi da 'se mi zala¥emo da naulna disciplina — nauka o wuprvi, ili javna
uprava, kao podrudje svog istra¥ivanja ima jednu takvu kompleksnu druStvenu
pojavu, (ili, bolje refeno, proces), kao ¥to je upravljanje drudtvenim’ kreta-
‘njima, tj. javno mpravljanje. . - ,

- Dajuéi ovu sugestiju imamo © vidu da ona, u izvesnom smisly, odudara
od nekih danagnjih koncepcija o karakteru, zadatku i podruéju nauke o upravi.
Ove koncepcije, koje imaju znatnog oslonca u tradicionalnoj podeli celokupnog
procesa javnog upravljanja na politiku i izvrSenje, a u svojoj osnovi vuku po-
reklo iz teorije o podeli vlasti, po nafem misljenju, neopravdano suZavaju po-
drudje jedne takve nautne discipline kakva je nauka o upravi. U krajnjoj liniji,
takve koncepcije ugro¥avaju postojanje jedne samostalne naulne - discipline,
koja ima svoj predmet i metod proucavanja.*”

" Javna uprava, tj. javno upravljanje jeste jedan poseban proces, koji se
odvija uporedo sa ostalim procesima u druStvu. Ovaj proces, koji ima svoje di-
menzije i subjekte koji u njemu ulestvuju, neosporno je inkorporiran u ostale
baziéne procese drudtva, a u prvom redu u proces proizvodnje materijalnih do-
bara.. No i pored toga, javno upravljanje ima svoje posebne zakonitosti koje,
na savremenom stepenu nafeg dru$tvenog razvoja, zahtevaju svesnu i savesnu
pa¥nju. Iznad svega, taj proces zahteva naudno proulavanje i teoretsko uopita-
vanje. A da bi se to postiglo on se mora posmatrati u svom jedinstvu i celo- -
vitosti.38 .

Materijalizovana jedinica proufavanja ovog procesa bila bi, po nasem
migljenju odluka, i to. odluka koja se donosi u cilju usmeravanja odredenih
druttvenih kretanja. Sta je odluka, kako se motiviSe, priprema, donosi, saop--
dtava, izvrSava? Kakvi tipovi organizacionih struktura u nafem drudtvu se.
obrazuju w cilju donoenja i izvrSenja odluka? Kakvi odnosi se razvijaju
izmedu ljudi u procesu javnog upravljanja? Sve su to pitanja koja su od izvan-

36 Istina, prof, GerSkovi¢ ovo pitanje smatra konvencionalnim, -ali ipak stoji
na stanovidtu da se pojam ogranifava samo na drZavnu upravu. (Upor. Materijali
sa Savetovanja Jugoslovenskog udruZenja za upravnu nauku i praksu, Kranj, 1962.
god., izdanje JUAN, Beograd, 1962, str. 5). -

37 Dosada¥nje koncepcije o shvatanju predmeta i zadataka nauke o upravi vrlo

. lesto i veoma argumentovano kritikovane su od raznih pisaca ‘iz razliditih oblasti
druStvenih nauka. Pomenimo .ovde eminentnog Zana Mejno-a (Uvod u politicku
natku, Beograd, 1960, str. 73—74) koji nedvosmisleno stavlja u sumnju postojanje

. jedne takve discipline. . . .

38 ,,Ako se posmatra Zivot druStva, onda se vide razni poslovi upravljanja,

_ pojedinadni ili u njihovoj ukupnosti, i oni u svojoj celini ¢ine ono $to se naziva

javna uprava. Za pravilno saznavanje realnih odnosa nije dovoljno izdvajati samo .

pojedine elemente stvarncsti i posmatrati realne pojave iskljulivo sa pojedinih
aspekata”. (Dr P. Dimitrijevié, op. cit., str. 48). : :
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rednog znalaja za nade socijalistitko drustvo u kome javno urpravljanje dObl]a
jedan sasvim nov karakter,

Shvatan]a sliéna ovom veé su izra¥ena od strane pojedinih pisaca. Veé smo
pomenuli da ima izvesnih pokudaja konstituisanja jedne opéte nauke o uprav-
. ljanju od strane mladih pisaca na Pitsburfkom univerzitetu.®® Motivi ovog po-
kufaja su poznati. Potrebno je, smanjiti razlike izmedu dveju sfera upravljan]a
privatnog i drzavno~kap1tahst1ckog, jer su se one u sudtini: zaista smanjile.

Medutim, u ispravnost ovakvog stava wverava nas i dosadasnp razvoj teo-
rije u ovoj oblastl u socijalistitkim zeml]ama Naucna disciplina socijalisticka ili
sovjetska izgradnja obuhvata u sebi izutavanje, sa organizacionog aspekta, svih
oblika javnog upravljanja, ukljucujudi tu i drudtvene organizacije.4? o .

Na$a razmatranja nikako ne znale ehnumsan]e pojma ,javna uprava” iz
onih nau¢nih disciplina i podru¢ja gde se veé¢ duZe vremena prlmemu}e Tako
npr. u pravnim naukama ovaj pojam ima svoje specifi¢no pravno znadenje, koje
se razlikuje od onog koje mi pridajemo ovom pojmu. Zbog toga bi bilo pogre-’
$no da se ova dva.znafenja medusobno uporeduju. Isto tako, na¥a sugestija
nikako ne is‘kljuéuje mogucnost da se unutar sistema nauke o upravi (javne
uprave), izvrsi podela na odredene oblasti javnog upravljanja.i na taj natin
iskoriste mnoga dragocena iskustva nafe teorije na tom podrudju.

Smatramo da nije potrebno posebno isticati da su stavovi izraZeni u ovoj
diskusiji daleko od toga da budu neka zaokruXena celina i da predstavl]a]u .
potpuini odgovor na sva postavljena pitanja. ‘Oni su, kako smo veé nekoliko
puta istakli, samo jedan doprinos d1s*ku51;—} koja se vodl u nadoj teoriji po ovom,
zaista interesantnom pitanju.

' Mioolmg PETROVIC
. asistent Pravno-ekonomskog fakulteta
u Nisu

Résumé

. SUR LA NOTION DE L’ADMINISTRATION PUBLIQUE DANS LA THEORIE
CONTEMPORAINE

L'auteur de l'article en pose le probléme de P'établissement du contenu de la
notion de I’administration publique’ lorsqu’elle est employée dans une discipline
scientifique particuliére — dans la seience de "administration (I’admlmstratlon publi-
que, comme elle est appelée par certains auteurs).

Il s’y arréte d’abord sur certaine aspects méthodologiques de I’etabhsaement
. des notions dans le domaine des sciences sociales afin d’en procéder ensuite & une .

analyse et a la critique des opinions qui en existent & ce sujet dans la théorie
.du, pays et étrangere.

'

> .

3 V. str. 12. hE .

40 V. o tome Vestnik Maskovskogo univerziteta br. 1/60 — &anak G. V. Ba-
rabaseva i K. F. Sermeta, staknutih pisaca u ovoj oblasti, pod naslovom: O nastavi
. sovjetske izgradnje na vifim pravnim Skolama, kao i udZbenik ovih auto*a Sovet-
skoe st*rmtelstvo, Gosjurizdat, Moskva, 1961
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L’auteur n’est pas d’accord avec certaines opinions qui tendent vers une restric-
tion de la notion de I;administration publique’ et & sa limitation ‘exclusive-a I'admi-
nistration de IEtat. Il considére quil s’agit ici d’une notion complexe ayant un’
contenu différent. ' ' ' .

L'auteur en propose, enfin, que la notion ,administration’, publique lorsqu’ell
est employée dans le sens du domaine de I'étude de la science de I'administration,
soit entendue dans le sens d’un processus spécial qui se déroule dans la société —
de la gestion publique. Ce processus doit 8tre objet d’une étude scientifique, et c’est

particuliérement important dans les conditions d'un Etat socialiste.



