DISKUSIJA

POJAM JAVNIH I DRUSTVENIH SLUZBI KOD NAS .

Tako"se pr1hcno p1salo i govorllo 0 Javmm i drustvenim sluzbama
ipak smatramo da je ovaj problem vrlo interesantan kod nas narocito
posle dono8enja Ustava SFRIJ i izgradivanja novog zakonodavstva pu-‘

sle ovog Ustava. Postavljaju se vrlo interesantna pitanja u vezi sa ovim

" problemom, kao; da li su to dva odvojena pojma, ili je to jedan pojam.

Ako su dva pojma $ta znadi pojam javne sluzbe a $ta druStvene: sluzbe_
Ako je to jedan isti pojam, onda kakav je on sada, da li se promenlo-
u odnosu na pojam koji se se stvarao i stvorio kod nas preé ustava
SFRJ Sva ova pitanja‘se jo$ vise postavljaju zbog toga §to Ustav- SFRJ

i pozitivno zakonodavstvo ne razvijaju do kraja odredenu’ koncepcuu
". ne upotrebljava]u termin javna sluzba. Teorija isto tako nije mnogo
doprlnela razjasnjavanju ovih pltanJa posle - ustava a u oblasti politike
i prakse vrlo desto se pod ovim terminom daju razlitita tulmacen]a
objasnjenja i pOJmovu tako da jo$ uvek stoji potreba razjaSnjavanja
i odredivanja ovih pojmova kod nas.

1. Razvoj institucije javne sluzbe u teoriji.

" Institucija javne sluzbe narolito'se razvila u Francuskm Tome
je posebno - doprinela - praksa francuskog Drzavnog saveta (Conseil
d’Etat). Ali Citavu teoriju javnih sluzbi stvorio je Leon Digi (Léon
Diguit). D1g1 je centralno mesto dao Javmm sluzbama. Osnova. javnog
prava nije viSe pravo zapovedanja, ve¢ pravo o uredenju i upravljanju.
javnim sluzbama. Javne sluzbe treba da zamene suverenu li¢nost drzave,
da drzava predstavlja samo »skup javnih sluzbi«. Namesto javne vlasti, .
suverenosti, subjektivnog prava,. prava zapovedanja drzave, pO]aVI_]u_]e
$e pojam Javne sluzbe, socualne funkcue duZnosti vladajucih. Digi iz-
laze da pojam javne sluzbe nije nov, ve¢ da je stvoren onda kada se
pOJamla razlika izmedu upravljaca i onih nad kojima se upravlja1 »La-

-ista jos od toga trenutka shvatilo se da se upravl]amma namedéu izvesne -

obaveza prema onima kojima upravljaju, da. Je izvrSenje tih obaveza.u
isto vreme posledica.i. opravdanje veée sile. To je u sustini pOJam Javne
sluzbe«2 »Ukratko, pojam ]avne sluzbe 1zgleda de se ovako moze izra-
ziti: to je svaka ona delatnost ¢&ije vrienje upravljam treba da regulisu,
obezbede i kontroli$u, po§to je ona neophodna za ostvarenje i razvitak:
drustvene . meduzamsnostl i takve prirode da moze biti obezbedena samo

1 Leon Digi,; Preobrazajl javnog prava, Beograd 1929. g., str. 34
2 Tsto.
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posredovanjem sile kojom raspolaZu upravljadi«.3 Predmet javnih sluzbi
-ine delatnosti koje su duZni da ispune upravljaéi. To su one delatnosti
"¢ije ma i najkraca obustava dovodi do drustvenog nereda, Izlazudi sta-
vove Digi-a ne treba izgubiti iz vida da je on bio predstavnik tzv. teo-
rije socijalnih funkcija i da je ustvari ovim teorjama opravdavao bur-
zoasku drZavu prkrivajuéi klasne suprotnosti i klasnu borbu.

Posle Digi-a imamo veliki broj pisaca koji su razradivali pojam
jamih sluzbi. Valja navesti Gastona Zeza (Gaston Jeze). Po njemu
javne sluZbe su one »potrebe op$teg interesac koje su upravljadi u
datom vremenu odludili da zadovolje u posebnoj. formi, formi javne
sluzbe. Bitna je namera upravljaca ‘da jedna delatnost bude ]avna
sluzba. Za te delatnosti »postOJe i specijalna pravna pravﬂa koja imaju ,
za cilj da olak$aju uredno i neprekidno funkcionisanje javne sluZbe,
postoje pravila koja treba da omogude $to brZe i potpunije zadovoljenje
opstih interesa« Zatim ovaj pojam odreduju R. Bonnerd, L. Rolland,
Waline, André de Laubadére i drugi. André de Laubadére piSe: Javnom’
sluzbom- se naziva svaka aktivnost javne li¢nosti usmerena na zadovo-
ljenje potreba ops$teg interesa: nacionalna odbrana, Zeleznice ... »Os-
novni elemenat u definiciji javne sluzbe je opsti interes, javna sluzba
ima za cilj da zadovolji potrebu op$teg interesa. DrZava ustanovljava
jednu delatnost kao javnu sluzbu umesto da je prepusti privatnoj ini-
cijativi, jer smatra da javna potreba ne moZe biti zadovoljena ili ée
biti rdavo zadovoljena kroz privatnu aktivnost«.4 Takvo zadovoljenje
potrebe opSteg interesa opravdava i prozima javnu sluzbu, Ta ideja
defini$e javnu sluzbu u razlikovanju od privatnih poduhvata uprave«.l
Laubadére dalje istiCe da je oblast javne sluzbe promenljiva prema
epohama i koncepcijama upravljaca. Danas se vr§i transformacija poj-
ma javne sluzbe, nacionalizacijom i drugim merama stvaraju se razna
tela u privredi i trgovini koja imaju javni karakter, stvaraju se indu--
strijske ili privredne sluzbe. Tako imamo na primer formiranje me$c-
vitih ekonomskih drustava i druglh 2. -

I u drugim drZavama se razmatra pojam javnih sluZbi. Treba po-
menuti belgijskog teoretrcara Buttgenbach—a nemacke pisce Otta Ma-
yer-a i Fritz-a Fleiner-a. -

Normativna pravna $kola, ¢iji je najznadajniji predstavnik Hans
Kelzen, iznosi da je »svaki izvrSilac prava javni organ, svaka individua
koja vr$i neku funkciju, bilo da je to stvaranje ili primena prava —
koja je odredena pravom, predstavlja drzavni organ, te je prema tome,
i svako vrSenje prava (dakle i' pojedinih >>pr1vatn1h« gradana) javna
sluzba.

U-anglosaksonskom pravu isto se proucava;u delatnosti koje naci-
onalizacijom menjaju svoj karakter, kao i delatimpsti u kojima drZava
sve viSe interveniSe. Ali, kako piSe Bernard Svarc »francuski pravnik
naviknut da u pojmu javne sluzbe vidi osnovu na kojoj je izgradenc

3 isto, str. 51. ‘

4 Andre de Laubadére, Manuel de droit administratif, Paris 1963 str 19.

i André -de Laubadere Traité élémentaire de Droit administratif,
Paris 1953.

zzlél&ndré de Laubadére, Manuel de droit administratif Paris 1963.
str. .
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francusko ‘pravo uzalud ée traZiti neto tome -slitno u ameri¢kom si-
stemu.«3 U Francuskoj se pojam javne sluzbe stvorio kroz praksu
posebnog suda, Drzavnog saveta. Sporovi nastali iz funkcionisanja jav--
nih sluzbi ne raspravljaju se po istim principima i pred redovnim. su-
dovima kao sporovi u kojima su interesi pojedinaca, ve¢ po posebnom
postupku i-kod posebnog organa. U anglosaksonskom, te americkom
pravu gradani. ostvaruju svoja prava uglavnom pred redovnim sudo-
vima. Prema tome, »onakav pojam javne sluzbe kao $to je onaj na kome
se osniva izuzimanje sporova prava iz nadleznosii redovnih sudova, ne
mo¥e imati sliénu ulogu u ameri¢kom sistemu.«* Medutim, i u Americi
su javne sluzbe stavljene »u narolitu kategoriju u njihovim odnosima
sa administracijom, ¢ak i ako nisu sasvim pod¢injene posebnom sud-
skom sistemu.« B. Svarc zakljutuje da savremena drZava zaista ne moze
drukéije da postupa sa svojim osnovnim sluzbama, »sluzbe koje su u
Americi od Zivotnog znataja razlikuju se od onih koje se ticu isklju-
&vo privatnih interesa, naime time $to su eventualno regulisane admi-
nistrativnim propisima.«! : o o .o

Javne slu’be su se stvorile u burZoaskoj drzavi i razvijale su se
zajedno sa ovom drzavom. U prvo vreme kada je broj funkcija, delat-
nosti koje je vrdila drzava bio mali i broj javnih sluzbi je bio mali.
Ali, kako se drzava sve vise mes$a u druStvene odnose, te delatnosti
kojé vr$e privatnici, delatnosti koje su u privainom -sektoru postaju
. predmet dr¥avne intervencije, to broj javnih sluzbi postaje sve veci.
Drzava reguli$e, kontroliSe i obezbeduje mnoge delatnosti. Javne sluzbe
se postavljaju kao protivteZa privatnih. Javne sluzbe obuhvataju skoro
sve delatnosti, ne samo prosvetu, kulturu, zdravlje, socijalnu zadtitu
i sli¢ne delatnosti, nego i narodnu odbranu, javni poredak, pravosude
itd. ‘Javne sluzbe se izjednacavaju i sa drzavnim sluzbama, drZavnim
delatnostima. : . : :

2. Razvoj instituta javne sluzbe kod nas.

1. Institut javne sluZbe razvio se i kod nas u novoj socijalisti¢koj
drZavi i pravu. Ali, kad posmatramo ovaj institut kod nas moramo pra-
viti razlike izmedu uslova nastanka i razvoja ovog instituta kod nas
i prilika pod Kojima se taj institut razvijao i nastajao u-burZoaskoj
drzavi i burzoaskom pravu. U burZoaskoj drzavi ovaj institut se stva-
rao sa razvojem burZoaske drzave. Nasuprot privatnih delatnosti stva-
raju se drzavne ili u privatnim delatnostima drZava raznim merama
intervenise, stavlja te delatnosti pod odredenu kontrolu, stvara za njih
nov, poseban pravni rezim. U op$tem interesu drZzava odredene delat-
nosti podrzavijuje. I ukoliko se drZava sve viSe razvija, sve. viSe. mesa
u privatni Zivot gradana i organizacija, ukoliko drZzava ‘prima karak-
ter nove monopolisti¢ke organizacije, ulazi u drZavni kapitalizam, uto-
liko se sve vi§e poveéava broj ovakvih delatnosti koje u stvari predstav-
ljaju javne sluzbe. : '

’

o 3 Bernard Svarc, Americko administrati;mo préyo, opsti -deo,. Beo-
grad 1956. g. str. 21. . S .

4 Isto kao pod 3. . :

1 Bernard Svarc, Ameri¢ko administrativno pravo, opSti pojmovi, »Na-
utna knjiga«, Beograd 1956. g., str. 21. ’ :
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. U naSoj socialisti¢koj drzavi institut javne sluzbe se stvara pot-
puno obrnutim -putem, kroz -decentralizaciju i deetatizaciju, Ne kroz
polarizaciju drZavnog i privatnog‘interesa, kroz jadanje drzave i mjene
uloge, nego naprotiv kroz slabljenje driave i prenosenje njenih funk- -
cija na ne drZavne, drustvene organizacije (radne.i druge organizacije).
" U tom procesu odumiranja drzave i prava pojavijuje se pojam javnih

sluzbi kao polarizacija drzave i drugih organizacija van drZavnog orga-
nizma, ali vezanih u odredenim relacijama sa dr¥avom a sa tendencijom
sve veceg podrus$tvljavanja i-osamostaljivanja kao- samostalnih i samo-
upravnih organizacija. Tako, u prvo vreme stvaranja i razvoja socija-
listicke drzave i prava, kada je drzava obuhvatala skoro sve delatnosti
i regulisala sve aktivnosti, pojam javnih slu?bi se i ne pojavljuje. Sve
poslove obavljaju ili reguliSu drZavni organi. Izvesne organizacije, (pre-
-duzeca, ustanove i dr.), iako se formiraju za- obavljanje mnogobrojnih
delatnosti, ipak su u potpunosti drZavne, u sklopu drzavnog mehanizma.
_Poslovi se obavljaju u op$tem interesu, teZi se izgradnji socijalisti¢kog -
drustva i gubljenju klasnih razlika, ali se javne slurbe ne pojavljuju
kao pojam ovakvih, drzavnih .delatnosti. Pojam javnih sluzbi nastaje
sa prenofenjem tih delatnosti na organizacije koje se postupno odva-
jaju. od drzavnog organizma i postupno postaju nova drudtvena tela.
Medutim, u tom razvoju pojam javnih sluzbi i vremenski menja svoje
znaCenje obuhvatajuci-sve veéi broj delatnosti. Tako, prema Osnovnoj

.uredbi o ustanovama sa.samostalnim finansiranjem (»Sluzbeni list
- FNRJ« br. 51/53) pod javnom sluzbom. podrazumeva se komunalna,
" nauCna, kulturna, prosvetna, zdravstvena i socijalna delatnost, kao i
delatnost koja ima za cilj zadovoljenje odredenih potreba stanovnistva
ili unapredenje pojedinih grana. uprave ili privrede. )

U Uredbi o osnivanju preduzeda i radnji (»Slubeni list FNRJ«
br.-51/53) bilo je propisano da se preduzeéima koja vrie Javau. sluzbu .
mogu propisima staviti u duZnost da obavljaju upravne poslove, te do-
nose reSenja u upravnom postupk.

"~ U Zakonu o. radiodifuznim ‘stanicama (»Sluzbeni list FNRJ« br.
52/56) propisano je da je radiodifuzija javna sluzba, :

U Uredbi o kontroli kvaliteta poljoprivrednih proizvoda namenje-
- nih izvozu (»Sluzbeni list FNRJ« br. 32/55)- propisano je da je kontrola
kvaliteta poljoprivrednih proizvoda namenjenih izvozu javna sluzba. -

U Zakonu o elektroprivrednim organizacijama odredeno je da se
delatnost koju. vrSe elektroprivredne. organizacije’ smatraju poslovima
javne sluzbe (»SluZbeni list FNRJ« br. 52/58). ’

Prema Zakonu o javnim sluzbenicima (¢l. 1 — »Slubeni list FNRJ«

br. 53/57) javnom sluzbom se obezbeduje vrienje poslova od opsteg
interesa, kao i vrSenje drugih javnih poslova utvrdenih zakonom.
' U’ Zakonu o op$tem upravnom postupku (»Slurbeni list FNRJ«
br. 52/56) predvidena je obaveza za samostalne ustanove .i organizacije
da postupaju po ovom zakonu kad na osnovu ovla$éenja datog im za-
konom ili propisom donetim na osnovu zakona za vrSenje javne sluZbe
resavaju o pravima, obavezama ili pravnim interesima pojedinaca, prav-
nih lica ili drugih stranaka ako posebnim propisima "nije drukdcije
odredeno. o : . T
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: T najzad, prema-Zakonu o dru$tvenom knjigovodstvu (»Sluzbeni
list FNRJ« br. -43/59) druStveno- kn31govodstvo se ustanovljava kao
javna sluzba. A

Na osnovu zakonodavstva da se zakljuciti da pojam javnih sluZbi

_n1]e bio dovoljno i precizno odreden. On.je obuhvatao postupno sve
novije i- nov1]e delatnosti, prili¥no raznovrsne, tako, da je zavrSio i
s tim da su i poslovi upravne funkcije dobile karakter javnih sluzbi,
da su i drzavne delatnosti postale javne-sluZbe, a ne samo komunalne
i drustvene (prosveta, kultura, nauka, zatita zdravlja, Zeleznica, elek-
trika i dr.). S druge strane, pojmovi koji su dati u nekim pI‘OplSlm’l
vezani-su _samo za taj propis. Propisuje se »pod Javnom sluzbom u’
smislu ove uredbe .podrazumeva se ...«<: U nekim prop&slma se ne
navodi - termin javna sluzba, ali se iz celokupnog proplsanog rezima
moze zakljuditi da. je u p1tan]u javna-sluzba. Tako se iz zakonodavstva
tesko ‘moglo zakljuditi -i dati jedan:odreden zajednicki pOJam ko_u bi
obuhvatlo tatno odredene -vrste delatnosti.

. ...2. U nasoj teor131 pre Ustava SFRJ. dato. je dosta det1n1c1]a i poj-
mova Javmh sluzbi. Dr. Nikola StJepanovm1 izlaze da termin. javna
sluzba ima dva znalenja, $ire i uZe. Prvo, Sire znacenje oznacdava »0r-
ganizacione jedinice«, ‘organe, orgamzacue i druga javna tela. U for-
‘malnom . pogledu, to su sve organizacione Jedunce drzave i javne up-
rave. U materijalnom — to je sve §to drzava i drugi opstedrustvem'
organi rade. Drugo, uZe zilacenje termina javne sluzbe oznalava izvesnu
vrstu delatnosti op$tedrustvenih organa, kao i organizacione jedinice
preko koje se te delatnosti obavljaju. .

" . Po profesoru Dr. Krbeku za pojam javne sluzbe odlu¢na je sadr—
yina i svrha te sluzbe. Izvesnu sluzbu smatra zajednica tako vaZnom
da je podvrgava posebnom pravnom rezimu, odnosno posebnim uprav-
. no-pravnim propisima. Odlu¢no Je uvek shvatan]e konkretnog drustva
u odredeno vreme, kO]e se izrazava u pravnlm propisima. Za pitanje
da li se.radi o javnoj sluzbi odlu¢na je i intencija tih propisa. Nema
nekog pojedinatnog kriterijuma, mora se uvaziti ¢itav niz momenata.
Javna sluzba u organskom smislu je sluzba kOJu vrse neka Javna tela
(drzava’ itd.), a u materijalnom — to su aktivnosti Cije vrSenje lezi u
narocitom opstedrustvenom interesu.l

Objasnjavajucl pojam javne sluzbe, koju vrse samostalne ustanove.

i organizacije, Dr. Slavoljub Popovié¢ daje osnovna obeleZja javne s)luzbe
To su: poveravanje vréenja javne sluzbe vr$i se zakonom ili propisom
- zasnovanim na zakonu; poveravanje poslova vr$i se u cilju zadovoljenja
opst1h potreba stanovni$tva; delatnosti koje mogu imati karakter. vr-
Senja javne sluzbe i organizacioni oblici preko kojih se vr$e delatnosti
koje imaju karakter javnih sluzbi; delatnosti koje se vrse u formi javne
sluzbe imaju poseban pravm rezim; mneprekidnost u funkcionisanju
javne sluZbe; ]ednakost pri koriséenju Javmh sluzbi; ebaveze drzavnih
organa, da organizacione Jedlmce koje vrse’ Javnu sluzbu ne- mogu po

1 dr’Nikola St]epanovm Upravno pravo- FNRJ, 0pst1 ‘deo, drugo pre-
pravljeno i dopunjeno izdanje. (»Savremena admlmstracua« Beograd 1958.
godine, str. 29).

: 1 Dr Ivo Krbek: Upravno pravo FNRJ 1 knJllga str. 19, Beograd, 1955
g. i Pravo javne uprave FNRJ, I knjiga, str. 71 §, Zagreb, 1960. god :
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pravilu vr$iti regulatornu i represivnu delatnost; da se vrienje usluga
- i Cinidbi vrsi uz naknadu ili bez naknade i da je nadin kori§éenja javnih
sluzbi fakultativan ili obavezan2 U svojoj raspravi »Neka pitanja u
vezi sa pojmom javne sluZbe Dr. Slavoljub Popovié iznosi da je osnovna-
Karakteristika u -tome $to se osnivaju radi zadovoljenja odredenih po-.
treba od opsteg interesa.s U udzbeniku’ Upravno pravo, Dr. Slavoljub
Popovié objasnjava pojam javne ‘sluzbe u organizacionom smislu (s gle-
dista organa koji vrSe javnu sluzbu) i u funkcionalnom smislu (s gle-
diSta sadrzine, delatnosti javne sluzbe). U prvom, javna sluzba je opste- -
korisna delatnost koju vrse odredeni organi i to drZavni organi, usta-
nove i organizacije. U drugom, to-je opStekorisna delatnost, koja se
mora. vr8iti stalno i neprekidno, jer svaki poremedaj u njenom funkcio-
nisanju nanosi Stetu drustvu. Na osnovu ovoga zakljuduje »potpuni po-
jam javne sluZbe moZe se dati kombinovanjem oba elementa, organiza-
cionog i funkcionalnog. Prema tome javna sluzba se moZe definisati-
kao opStekorisna delatnost koju vre drZavni organi, a prvenstveno or-
gani drZavne uprave i ustanove-i organizacije kad su na to ovlaséene
“posebnim propisima.«4 ‘

Dr. Pavle Dimitrijevié odvaja pojam »javne sluzbe« od pojma
»druStvene sluzbe«. »Ako se pode sa ¢isto formalnog stanovista kao
javna sluzba« imala bi se smatrati svaka delatnost koja je od znadaja
za' druStvo.’ Dalje, izlaze da su delatnosti koje predstavljaju javne
sluzbe one »Cije je neprekidno i nesmetano funkcionisanje u interesu
drustva, tako da bi. svaki poremeéaj u tom pogledu mogao naneti velike
Stete drustvu u celini« Ali, da bi se obezbedilo funkciomsanje ove de-
latnosti moraju biti posebno organizovane i da imaju jedan poseban
rezim. Dakle, istiéu se dva elementa — funkcionalni i orgamzacmnl
U pogledu delatnosti koje predstavljaju javne sluZbe istite se da to
zavisi od niza okolnosti. Broj i vrsta delatnosti je promenljiv. Drustvena
sluzba je »podvrsta« javne sluzbe i uZi je pojam od javne sluzbe. »Sa
funkcionalnog stanovi$ta pod pojam drustvene sluzbe podpadale bi one
opStekorisne druStvene delatnosti koje se ostvaruju u odredenim obla-
stima drustvenog Zivota, tj. u oblastima nauKe, kulture i prosvete, na-
rodnog zdravlja, socijalne za$tite, upravljanje zgradama za stanovanje,
kao i izvesnim privrednim delatnostima koje su od znadaja za kulturu
i vaspitanje (izdavadka, filmska i novinska preduzeca)«. Za sve ove
delatnosti karakteristi¢an je i sistem dru$tvenog upravljanja. To je or-
ganizacioni momenat. Prema tome, pojam drustvene sluzbe obuhvata
dva osnovna elementa: »a. to je op$tekorisna drustvena delatnost u
tatno odredenim’oblastima javne upravne (podrudje drustvenih sluzbi)
i b. to je delatnost koju vrSe organi (ili organizacije) obrazovane po
sistemu drustvenog upravljanja.«l . .

: 2 Dr Slavoljub Popovw Upravno pravo, III.izdanje, Beograd, 1962.. g.,
str. 38—45. ,

3 Dr Slavoljub Po:powc Neka pitanja u vezi.sa pojmom Javne sluzbe,
»Arhiv za pravne i drustvene naukec, Beograd, br. 2/54. ,

4 Isto kao pod 3), sir. 37—38.

t Dr. Pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metodi rada Javne uprave »Sa—
vremena administracija«; Beograd, 1959. god.
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Podela na javne i drustvene slurbe, kao i pojam drustvene sluzbe
dali su i drugi pisci. Dr. Slavoljub Popovi¢ daje pojam drustvene sluzbe
u organizacionom i funkcionalnom smislu. U prvom, to je »delatnost
. ustanove i organizacije u kojima je prlmenjen sistem dru$tvenog uprav-
ljanja.« U drugom, to je »delatnost koja ima za zadatak zadovoljenje
odredenih potreba gradana ma podrutju prosvete, kulture, narodnog
zdravlja, socijalne zaStite, uprav'ljanja stanbenim zgradama « Kombi-
novanjem ova dva elementa pisac daje potpun pojam: »pod drustve-
nom sluzbom podrazumeva se op$tekorisna delatnost u odredenim ob-
lastima drustvenog Zzivota koja sluZzi zadovoljavanju odredenih potreba
gradana, koju vrse ustanove i organizacije sa organima drus$tvenog
upravljanja.«2 U pogledu razlike od javnih sluzbi Dr. Popovié izlaze da
je pojam »drustvene sluZbe« s jedne strane uZi, jer »javne sluzbe« obu-
hvataju pored »drustvenih sluZbi« i delatnosti drZavnih organa, naro-
¢ito drZavne uprave i delatnost izvesnih organizacija. S druge strane,
pojam druStvene sluzbe je §iri, jer izvesne pnvredne organizacije u
kojima je uvedeno dru$tveno. upravljanje ne vre javnu sluzbu.l

Tako se podinje razhkovanje izmedu javnih i druStvenih sluzbi.
Uporedo se pojavljuju dva pOJma Medutim, mnogi psici ne prave raz-
liku izmedu ovih pojmova. Javne i dru$tvene sluzbe imaju isto znadenje.

Pored navedenih pisaca i mnogi drugi su dali objasnjenja ovog -
instituta i odredivali pojmove ili davali karakteristike. Medutim, moZe
se re¢ da nema velikih razlika u gledi$tima i da se u su$tini gledista
dosta priblizavaju.

- 3. Posle ‘donoSenja’ Ustava SFRJ malo je dato objainjenja ovog
instituta obzirom na izvesne nove odredbe ustava. Profesor Dr. Slavo- -
ljub Popovié konstatu]e da je doSlo »do suZavanja pojma sluzbe« ali
»da se mogu-izdvojiti izvesne aktivnosti- kO]e bi se mogle oznaditi kao
javna sluzba, i da se aktivnosti koje imaju karakter javne sluZbe.raz-
likuju od aktivnosti koje imaju karakter dru$tvene sluZbe, da se pod
druStvenim sluzbama podrazumevaju izvesne po pravilu neprivredne
delatnosti koje su-vezane za odredena podruéja i oblasti druStvene de-
latnosti«. Dalje se izlaze $ta se moZe uzeti kao osnovno onbelez;e jav-
nih sluzbi: »a. dd se tadi 0 dru$tvenim aktivnostima koje su o6d osnov-
nog znacaja-za “drustveriu zajednicu; b. da te drustvene aktivnosti- imaju
po pravilu neprivredni, ali da mogu imati i privredni karakter; c. da
javnu sluzbu mogu ‘vrsiti pored ust=nova i drugih organizacija jo§ i
privredne origanlzacue, d. da se pravilno funkcmmsanje drustvenih ak-
tivnosti koje imaju karakter javne sluZbe moze obezbedivati primenom
Javmh ovladéenja.« Analizom razvoja pojedinih delatnosti zakljucuje
se: »iz izloZenog razvoja javne sluzbe proizilazi da i ukoliko su se os-
taci javne sluzbe zadrZali na podrucju Zelezni¢kog saobracdaja, poStan-
sko-telegrafsko-telefonskog saobradaja, proizvodnje, prenosa i distribu-
cije elektri¢ne energije, kao i na izvesnim drugim podruéjima, postoji

2 Dr. Slavoljub Popovi, “Upravno pravo, »Savremena admmlstracua«
Beograd 1962. god., str. 224.
2; Dr Slavoljub Popovi¢: Upravno pravo, 0p§t1 deo, Beograd 1962. g.,
str. 225.
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ozbiljna tendencija da se sistem: Javmh sluzbi napusti i na. .tim po-

drucjima.«2
S druge ‘strane Ustav SFRJ repubhckl ustavi i zakonodavstvo ne

upotrebljavaju viSe izraz javne sluzbe. Jedino se u Zakonu o drustve- .
nom knjigovodstvu (»Sluzbeni list SFRJ« br. 23/65) upotrebljava ovaj
izraz kada se propisuje da se.ustanovljava dru$iveno knjigovodstvo
kao javna sluzba. Ali obzirom da:je ovo jedina upotreba ovog termina,
zakljucﬂo bi se da je -do upotrebe ovog termina doslo.sludajno i da
se njime ne -daje nikakav pojam. Medutim, Ustav SFRJ i repub110k1
ustavi upotrebljavaju drugi termin — druStvene sluzbe. Tatno je da
se on ne odredu_]e i da se upotrebljava posredno, govoreéi o radmnim
'organlzacuama i o tome u kojim se oblastima radne orgamzacue os-
nivaju. U &L 13. st. 2. Ustava SFRJ i-u odgovarajucim proplszma repub-
lidkih ustava, kad se govori o osnivanju radnih organizacija, propisuje
da se radna organizacizacija osniva kao preduzede -li,druga privredna
organizacija za delatnosti u oblasti privredne, ili kao ustanova ili druga
organizacija za delatnosti obrazovanja, nauke, kulture, zaStita zdravlja
socijalne za$tite i drugih druStvenih sluzbi. Isto tako, kad govori o
'pravn()] pomodi Ustav proplsu]e da »drustvena zajednica stvara uslove
za pruzanje pravne pomodi putem advokature kao samostalne druStvene
slutbe ...« (&. 67. Ustava SFRJ). Sve ovo ukazuje na potrebu objas-

njenja 1nst1tuta javne i drustvene Sluzbe kod i nas danas, posle donosema
Ustava SFRJ i pozmvnog zakonodavstva

.3. Odredwan]e pojma’ ]avmh i drustvemh sluzbi

Posto na§ nov Ustav, kao i zakonodavstvo nisu upotrebili vide
izraz javne sluZbe, postavlja se. pitanje, da li uopste postop taj institut
kod nas danas. S druge strane, po$to je upotrebljen izraz dru$tvene
sluzbe i nabrojane izvesne delatnosti koje ulaze u oblast dru$tvenih
sluzbi, postavlja se pitanje i problem u vezi sa odredivanjem ovog
pojma, kao i to da li su druStvene sluzbe sada zamenile pojam javne
sluzbe.

. Ustav, SFRJ i repubhckl ustavi proplsu]u da se radna organiza-
cija osniva kao preduzede ili druga privredna orgamzacua za delatnosti
u oblasti privrede, ili kao ustanova ili druga organizacija za delatnosti
u oblasti obrazovanja, nauke, kulture, za$tite zdravlja, socijalne zaStite
i drugih drustvenih sluzbi.l Tako se delatnosti drustvenih sluzbi nalaze
na jednoj strani, odvojene od privrednih delatnosti. To bi se moglo
reéi i za advokaturu koja se predvida u Ustavii kao samostalna dru-
¢tvena slurba.2 I zaista kada.posmatramo ove dve oblasti delatnosti —
privredne i dru$tvene (ma da ne moZemo reci da i privredne nisu dru-
$tvene delatnosti u smislu njihove uloge i znaaja za drustvo), nailazimo
na izvesne razlike koje i namecu ovakvu podvojenost. Tako, druStvene
slu:“zbe pruZaju usluge. Kod druStvenih sluzbi je osnovni usluZzni ka- .

2 Dr Slavoljub Popovié: Upravno pravo, opsti deo, IV izdanje, Beo-
grad, 1966. g., str. 67—68. .

1. ¢l 13. Ustava SFRJ i odgovarajuéi propisi repubhcklh ustava.
2 Cl. 67. st. 2. Ustava SFRJ.
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“rakter. Ukoliko se i pojavljuju pojedini privredni elementi: i privredne -
delatnosti, one su sporedne i sluZe osnovnoj, usluznoj delatnosti. U
dru$tvenim slufbama se ne-proizvode materijalna dobra'kao u oblasti
privrede, ve¢ se vrSe razne tehniCke usluzne radnje, kao zdravstvena
i socijalna pomoé itd. PruZaju se usluge kojima se zadovoljavaju razne
potrebe. Medutim, i kod izvesnih privrednih delatnosti moZe- se’ poja-
viti usluzni karakter (trgovina, ugostiteljstvo, itd.): Medutim, karakte-
ristiéno je kod privrednih delatnosti-uzetih u celini, da usluzni karak-
ter-nije dominantan, veé¢ da se on pojavljuje samo kod nekih privrednih
delatnosti. S druge strane ‘da-je taj usluzni karakter kod mnogih pri-
vrednih delatnosti takve prnirode i znalaja da se na njega moze ‘da dej-
stvuje .i: ekonomskim op$tim zakonima i merama planiranja, pa dak
i putem slobodne konkurencije, putem trZi§ta (kao $to je slucaj sa tr-
govinom i ugostiteljstvom). Medutim, kod izvesnih delatnosti privrednoc
karaktera usluzni momenat -moZe da bude:tako jak da se po njemu ove
delatnosti priblizavaju dru$tvenim sluZbama . (kao slu¢aj sa .saobrada-
jem, elektrikom, itd.). Ovde 'se po;avl;uje jedna zajednicka tacka ov1h
dveJu ‘oblasti delatnosti koja nas-vodi-pojmu javnih sluzbi. :

> Drugo obeleZje drustvenih sluZbi je da se- nJlma ne zadovoljavaju
samo - potrebe korisnika, pojedinadne: potrebe ved ‘i o'pste drustvene
potrebe: Ove. drustvene potrebé su mnogo jate izraZene kod’ drustvenih
delatnosti (drudtvenih sluZbi) ‘nego’ kod privrednih delatnostu Medu-
tim, nme moZe:se reéi da ‘se'i privrednim delatnostima ne zadovoljavaju
opste, drustvene potrebe, ali Je kod ovih ‘delatnosti’ dommantno zado-
voljenje pojedinadmih. potreba i kroz to zadovoljenje- dolazi -se¢ "do 1spu-
njenje opste potrebe drustva. T kod privrednih delatnosti- se izraZava
druStveni interes ‘ali je n]ega mogude, zbog ovakvog karaktera privred-
nih delatnosti, ostvariti igrom trziSta, borbom na njemu, konkurenci-
jom uz izvesno odredeno plamran_]e regulisanje. od.-drZave. Kod. pri-
vrednih -delatnosti mogude - je- ostvarivanje dobiti, i rentabilnosti: kao
osnovnog zadatka. Sve se te pojave .reguliSu na trziStu uz odredeno
planiranje i regulisanje od strane drzavnih organa.. Kod druStvenih
sluzbi to mije slucaj. Kod: njih se-mora ostvariti funkcionisanje bez
-abzira na rentabilnost i dobit. To se narodito ogleda kod izvesnih. vrsia
delatnosti ili kod delova tih delatnosti, kao.na primer: osnovno obra-
zovanje, zdravstvena zatita kod izvesnih bolesti vaznih za drustvo itd.
Ovakve delatnosti moraju se vr§iti bez obzira na ekonomske zakone i
dobit. Tako dolazimo da ni sve delatnosti dru$tvenih- sluzbi ili delovi
tih delatnosti-nisu od.istog druétvenog interesa, od istog stepena vaz-
nosti, znaca]a za drutvo. Neke su Jace a neke slabijeg: znacaJa te veceg
ili manjeg druStvenog interesa., , T

Kod izvesnih privrednih delatnost1 ( saobraca 3, eleklrlka 1td ) 1spo-
ljava se jadi opsti interes, naime interes istog intenziteta kao i kod
izvesnih delatnosti drus$tvenih sluzbi. Tu je.isto zajedni¢ka tacka nekih
pnvredmh i nekih drustvenih delatnosti. Prema tome, iako se privredne

i idrustvene delatnosti razlikuju, ipak se kod 17vesn1h -ovih delatnosti
‘1 javljaju zajedni¢ka obelezja, ono $to ih vezuje i to prouzrolkuje kod
drustva odredeni, -ja¢i interes. SocijalistiSko drustvo'ima -interesa da
sve -delatnosti sluZe drustvu, -da”imaju;op$ti, .. zZajednicki interes, ali
usled znadaja i karaktera pojedinih delatnosti:u oblasti privrede i dru-

14 | , 211



§tvenih slubi taj interes. zajednice, drustva, biée jale izraZen. Stepen
interesa zavisiée od razvoja.dru$tvenih odnosa, te ne mora uvek da
iste delatnosti ili njeni delovi, imaju isti znafaj. Znacaj za dru$tvo ce
se menjati sa razvojem dru$tva, ma da e izvesne delatnosti, kao os-
novno,obrazovanje i dr., najviée zadrzati taj jace izrazen interes druStva.
Nas Ustav ovaj-jaCe izrazen druStveni interes ustvan naziva »po-
seban dru$tveni interes«, . co
Zbog ovakvog karaktera-ove. delatnosu moraju neprestano i ne-
prekidno. funkcionisati. Svaki:prekid u njihovom funkcionisanju mozZe
da dovede do -ozbiljnih poremedaja savremenog drustva, do takve mere
da: se ‘postavlja problem .funkcionisanja i ostalih delatnosti pa &ak
dovodi u pitanje i opstanak zajednice. kao celine. One delatnosti ili
delovi (pojedine grupe poslova)tdelatnosti. koje imaju ovakav karakter
su ustvari javne sluzbe.,Prema tome, javne sluzbe mogu biti i privredne
i dru$tvene sluzbe. Nije bitno-.kojoj oblasti pripadaju poslovi, delat-
nosti, nego kakve su to ‘delatnostj.i kakav je njihov znacaj za druStvo,
" Medutim, stoji da.je veéi broj delatnosti dru$ivenih . sluzbi nego pri-
vrednih delatnosti u institutu-javnih-sluzbi. Isto' tako, naSe zakonodav-
stvo je skoro sve delatnosti druStvenih sluzbi proglasilo (propisima
normiralo) kao delatnosti od posebnog drustvenog interesa. U oblasti
privrede to nije slucaj, pa,Cak ni sa:onim delatnostima koje u samoj
svojoj aktivnosti nose elemente javnih sluzbi, kao $to je saobradaj,
elektrika itd. No, bez obzira na zakonodavstvo, smatramo da ono $to
prouzrokuje jace izraZeni druStveni interes treba da ¢ini javne sluZbe.
Taj ‘izrazaj se pojavljuje i u druStvenim sluzbama i u oblasti privrede.
Zbog ovakvog karaktera ove grupe delatnosti,-koje po nasem mi-
éljenju ¢ine javne sluzbe, ‘propisuje se za njih i poseban pravni rezim,
pravni tretman delatnosti, kao i pravni tretman za one koji vrie ove
delatnosti. Ove delatnosti mogu vrsiti razna tela. Kod nas se sada po-
javljuju radne organizacije i:'to najviSe ustanove, ali ove delatnosti
mogu vrsiti i druge radne organizacije (preduzeda, zajednice korisnika,
zajednice interesenata itd.). Organizaciona forma nije bitna, mada ona
utiCe na obavljanje delatnosti. Bitan je karakter delatnosti i zbog toga
organizacioni oblici imaju odredeni poseban pravni reZim. Tako u
upravljanju ovim organizacijama ucestvuju, pored ¢lanova radne zajed-
nice organizacije, i predstavnici gradana, organizacija i druStvene za-
jednice, bolje refeno skupa predstavnici zainteresovanih dru$tvenih
snaga Za poslove koje obavlja organizacija. Koje ¢e to drudtvene snage
biti zavisi od samog druStvenog znadaja i vrste poslove koje obavlja
organizacija. Oblici u€estvovanja zainteresovanih dru$tvenih snaga mo-
gu i treba da budu raznovrsni, a osnovni cilj svih tih oblika treba da
bude ostvarenje. odredenog ;druStvenog posebnog interesa. Taj interes
treba ostvarivati u saglasnosti, u- relaciji sa interesom radne zajednice
organizacije koji. predstavlja isto tako faktor u -funkcionisanju ovih
delatnosti. Pored poslova, (organizacija rada i raspodela dohotka) koji'
su u iskljuéivoj - kompetenciji radne zajednice vrganizacije, radna za-
jednica ucestvuje i u ostvarenju posebnog dru$tvenog interesa.
~ . Poseban tretman ovih. delatnosti se ogleda dalje i u mnogim dru-
gim oblastima pravnog i-drugog normiranja. OpSti akti koje donose
organizacije. ovih delatnosti su‘pod veéom kontirolom drzave. Tako dr-
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7avni organi mogu -davati na ove akte potvrdu,-saglasnost. Drzava

dalje moZe propisivati tarifu, cenu usluga, normirati uslove i nacine
vrsenJa usluga; davati javna ovlascm]a tim organizacijama, vr$iti po-
]acanu kontrolu rada tih organizacija, itd. Sve-ove dolazi kao posledica
pojacanog drustvenog interesa koji se pojavljuje kod ovih delatnosti.

Tako zakljuéujemo da su dru$tvene i javne sluzbe dva-odvojena pojma. -
Dru$tvene sluzbe &ine delatnosti koje se. suprotstavljaju privrednim

delatnostima i-po odredenim iznetim obeleZjima razlikuju, ali da i ta
obelezja u.vedini tih delatnosti- dovodi do pojacanog drusdtvenog -inte-
resa koji se pojavljuje i kod nekih privrednih delatnosti Cija su obe-
lezja ista kao i kod dru$tvenih sluzbi i po tome sve -ovakve delatnosti

stvaraju posebnu oblast delatnosti istih obelezja koja dovode i do po-
sebnog tretmana tih delatnost1 i tela koja ih vrSe — S$to Cini institut
javne sluzbe.

Polazeéi od koncepcue Ustava smatramo da posto;u i 1nst1tu013a
slu¥be za razliku od drustvenih sluzbi i da je institut javnih sluzbi do-
bio uzi znadaj. Naime, da se pod javnim sluzbama -ne mogu podrazu-
mevati i druge delatnosti, kao §to je to ‘bilo.ranije, delatnosti koje se
obavljaju od drZavnih organa, pa i vrSenje -izvesnih 'poslova upravne
funkcije. Eventualno uvodenje i ovih delatnosti u pojam-javnih sluzbi,
obzirom da se i drZavne delatnosti (narodna odbrana, pravosude itd.}
narodito u socijalisti¢koj drZavi i izgradivanju socijalistickog drustva
pogotovu vrie u opStem interesu, dovelo bi do proSirivanja pojma. jav-
nih sluzbi u najsirem smsilu, $to bi nas pribliZilo starom pojmu javnih
sluzbi. ' ' , o
' dr. Mom¢ilo Dimitrijevi¢, docent

Pravno-ekonomskog falkulteta .
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SUMMARY ° -

The concepts of ‘the public and social’ services have become intere-
sting in Yougoslavia after the adoption of the Constitution of the SFRY
and new' legislation because of the constitutional conception about these
services and lack of the clear interpretation of these concepts in the theory
-after the adoption of the Constitution. .

The institution of the public service has ‘éspecially developed in ‘France
and has been seriously analyzed by many authors. Among these the most
deserving were L. Diguit, G. Jeze and others. This institution has been
developed in other countries as well as within' the Anglo-american law.

In Yugoslavia this institution had different path of development. The
concept of the public service did not appear at the very beginning of our
socialist state and law. At that time, everythmg was in the hands of the
state organs. In Yugoslavia the concept of the public service has been
connected with processes of decentralization and deetatization, with tran-
. sferring of tasks from the state organs upon the non-state organs and
organizations. That is where the difference between the function of the
public service in the bourgeois and our state appears; in the bourgeois
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- states .the- public ‘service appears with the strenghthening of the state and
its interventions in the society: In:the bourgeois theory the concept. of the
public service appears- as the. balance to the private initiative,” embracing
“the - activities performed by the state organs and other bodies, “but only
if - these later have been regulated safeguarded and controled by the.state.

.+ With' the development’ of the: processes "of deetatization the concept- of
the pubhc service’ has ‘been created in Yugoslavia. At the begmmng ‘the
public service has embraced small -nmber. of activities, but later on - this
number” increased. Because -of that, the- public service, as to the positive
legislation, comprises not only -education; science, protection of health, and
the similar, but the admlnlstratlve act1v1t1es and the activities of the state
orgais, too. AR -

In our theory the concept of the’ public sérvice has been widely . dlscus-
- sed and many characteristics and definitions of this concept have been gi-
ven. Also, 'beside‘the concept of the public. service there appeared .in our
theory the concept of the social service, and because of that explanations
of both the activities have been given in the theory. Some authors, on the
other hand, have deneid the existence of these two specific concepts —
of the public and social services, and equated these two concepts.

Constltutlon of the- SFRY and the new legislation do no more use
the term public service, but only when it is spoken about the estabilishment
of the working orgamzatlon they mention ‘indirectly the new- term —
social service. :

Onthe bases of the constltutlonal conceptlons that some activities
or their parts are of.special. concern to the social community, the efforts
to define these concepts nowdays in Yugoslavia have been made. Social
services represent a special sort of activities different from the economic
ones; these activities are' characterized by their beneficial charactér and
the fulfillment- of the communal needs beside the individual ones. These
characteristics make these activities have a stronger importance for the
society; they are of special concern to the social community. This special
concern may appear in one whole activity or some of its parts. These cha-
racteristics of -the social- services may appear.in-some economic activities
as- well (transportatlon electncs etc.) and because of that these activities
may in one stage of social development have a stronger importance for
Asomety, may- be of the special concern. to the social community. These
common .characteristics make some act1v1t1es of the social- services - and
economy . represent. the . institution of the, pubhc service. - That is. why we
_think that as to_the. constltutlonal conceptlon the institution of the .public
séfvices has: recelved -a more narrow 1mportanc‘e and concept when compared
120) the earher concept of the pubhc serv1ces B T




