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O PODRUSTVLJAVANJU DRZAVNE UPRAVE U SISTEMU
DRUSTVENOG SAMOUPRAVLJANJA :

I

Promene koje su mastajale u naSem drustveno-politickom siste-
mu bile su od uticaja i na drZavnu upravu, pri ¢emu se pred drZavnu
upravu postavljao zahtev za prilagodavanje tim promenama, a naro&ito
za prilagodavanje novim dru$tvenim odnosima ¢&iji se osnov nalazi u
drustvenom samoupravljanju. Taj zahtev za prilagodavanje drzavne
uprave nastalim promenama postavlja se i u vezi sa ostvarivanjem
Ustava SFRJ, koji unosi promene koje se odnose narodito na afirma-
ciju udruZenog rada i razvoj skupstinskog sistema zasnovanog na de-
legatskoj osnovi. '

Narocito znacajne promene, izvr$eme Ustavom SFRIJ iz 1974. go-
dine, nastale su uvodenjem delegatskog sistema. Te promene su se
odrazile i na’poloZaj i funkciju drZavne uprave. Dr¥avna uprava se me
moZe izolovano posmatrati, ve¢ kao deo skupstinskog sistema, koji se
zasniva na delegatskom principu. Driavna uprava treba da doprinese
svojim funkcionisanjem ostvarivanju skup$tinskog mehanizma. U sku-
pitinskom sistemu baziranom na delegatskom principu dr¥avna uprava
postaje ustvari instrument radni¢ke klase odnosno udruZenog rada.
Uloga drZavne uprave kao insutrumenta za odbranu tekovina revolu-
cije i intervencije u pojedinim dru$tvenim oblastima je privremena.
U skladu sa procesom odumiranja drZave i prava, daljim razvojem
proizvodnih snaga i dru$tvenog samoupravljanja vrsi se i transforma-
cija drZavne uprave u smislu njenog pretvaranja iz instrumenta za in-
tervenisanje putem vlasti u pojedinim drustvenim odnosima u subjekt
koji treba da $titi interese gradana, samoupravnih organizacija i za-
jednica, odnosno drudtvenih interesa uopsite. Uloga drzavne uprave kao
vlasti ée se postepeno smanjivati u skladu sa jadanjem socijalistitkog
drustva, koje ¢e nastojati da obezbedi drustvenu disciplinu drugim sred-
stvima, odnosno u skladu sa razvojem dru$tvenog samoupravljanja
koje ¢e postepeno zamenjivati ulogu drZavne uprave uopste, koju ona
ima na danaSnjem stupnju dru$tvenog razvoja. Promene koje se odi-
gravaju u naSoj drZavnoj upravi i u naem dru$tvu uop$te ukazuju na
¢injenicu, da je drZavna uprava postala deo udruZenog rada i da na
taj nacin drZavna uprava postaje i politi¢ki aparat radnitke klase.

Drug Kardelj narodito istie potrebu intenzivne politike otvara-
-nja na relaciji drZava-samoupravljanje odnosno stavljanje drzavne up-
rave u fukciju samoupravnih interesa i delegatskog sistema (Kardelj:
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»Pravei razvoja polititkog sistema socijalistitkog samoupravljanja, str.
165)«. »Organi drZavne uprave kao i izvréni organi moraju da budu de-
mokratski otvoreni prema celokupnoj drustvenoj strukturi kako bi se
mogla obezbediti njihova stalna saradnja i konsultacija sa tom struk-
turom, kao i $iroka demokratska kontrola dru$tva odnosno samouprav-
ljata nad radom tih organa« (Kardelj: cit. delo, str. 164)

Iz Ustava SFRJ proizilazi i nadelo, prema kome drZavna uprava
udestvuje na izvestan nain i u organizovanju udruZenog rada, a time
i u doprino$enju ostvarivanja dohotka organizacija udruzenog rada. Na
taj nadin driavna uprava se pojavljuje kao kreativan &inilac u drustve-
noj reprodukciji, a ne samo kao subjekt koji tro$i sredstva ostvarena
radom radnika u organizacijama udruZenog rada.
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U skladu sa izvrdenim promenama u poloZaju i funkciji drZavne
uprave, posebno se zapaZa promena u vezi sa podrudtvljavanjem drZav-
ne uprave. Podrustvljavanje drZavne uprave predstavlja konstantan vid
njenog razvoja jo§ od Ustavnog zakona 1953 godine, s tim Sto je ta
njena karakteristika maro¢ito dosla do izrazaja u Ustavu SFRJ iz 1974.
godine i u saveznom Zakonu o osnovama sistema drZzavne uprave.

Podrustvljavanje drZzavne uparve ‘ostvaruje se: poveravanjem jav-
nih ovla$éenja samoupravnim organizacijama i zajednicama; osniva-
vanjem i radom drus$tvenih saveta; razvijanjem neautoritativne delatnos-
ti drzavne uprave; obrazovanjem kolegijalnih organa uprave; obrazova-
njem upravnih organizacija; vr§enjem drustvenog uticaja od strane sa-
moupravnih organizacija 1 zajednica na organe drZavne uprave.

1. Poveravanje javnih ovlaSéenja samoupravnim organizacijama
i zajednicama predstavlja institut od primarne vaznosti za dalji pro-
ces Tazvoja maseg drustva, jer se poveravanjem javnih ovlaséenja samo-
upravnim organizacijama i zajednicama vr$i s jedne strane podrustvlja-
vanje driavne uprave, a s druge strane obim upravnih poslova koje
vrée drzavni organi smanjuju se, ier se poslovi prenose na nedrZavne
organizacije. Prema Ustavu SFRJ (¢l. 125) zakonom i na zakonu zas-
novanom odlukom skupétine drustveno-polititke zajednice moZe se or-
ganizacijama udruZenog rada i drugim samoupravnim organizacijama
i zajednicama, drustvenim organizacijama, udruZenjima gradana i dru-
gim organizacijama poveriti da u oblasti svoje delatnosti svojim aktima
ureduju odnose od ireg interesa, da refavaju u pojedinacnim stvarima
o odredenim pravima i obavezama i da vrSe druga javna ovlascenja.
Prema tome, Ustav SFRJ omogudava vrlo $irokom broju samoupravnih
organizacija i zajednica da na osnovu zakona odnosno odluke skupsti-
ne drudtveno-polititke zajednice zasnovane na zakonu vrsi javna Ov-
laséenja. )

Pod javnim ovla$éenjima podrazumevaju se ovlagéenja- njihovih
nosilaca da autoritativno istupaju i da u sludajevima kada to -malazu
opéti drudtveni interesi obavezuju pravne subjekte na odredeno pona-
$anje koje je u interesu drustvene zajednice. Prema tome, samoupravne
organizacije i zajednice kojima je povereno vrienje javnih ovlas$éenja
imaju pravo da u svojim odnosima prema drugim subjektima istu-
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paju sa jatom voljom bilo donoSenjem ops$tih pravnih akata, donoSe-
njem pojedinacnih upravnih akata, odnosno vr$enjem drugih javnih
ovladéenja (vrSenjem upravnih radnji, vodenjem javnih evidencija, iz-
davanjem javnih isprava itd.). Iz toga proizlazi da poveravanje javnih
ovladéenja samoupravnim organizacijama i -zajednicama predstavlja u
sudtini jedan oblik decentralizacije tih ovla3éenja, tj. time se menjaju
subjekti koji vrSe upravne poslove koje su ranije vrsili drZavni organi,
s tim da sadrZina tih upravnih poslova ostaje nepromenjena. S druge
- strane, poveravanje javnih ovla$éenja samoupravnim organizacijama i
zajednicama vr$i se i demokratizacija drZavne uprave, jer poslove koje
su ranije vr§ili drzavni organi i koji se u su$tini ne menjaju, sada vrse
nedrzavne organizacije. Prema tome, putem poveravanja javnih ovlas-
¢enja sprovodi se ustvari dislociranje vrSenja odredenih upravnih pos-
lova i to nastaje onda kada postoje pretpostavke i mslovi da ée nedr-
Zavne organizacije te poslove moéi uspe$no obavljati.

Poveravanjem javnih ovladéenja nedrZavnim organizacijama me-
nja se, prema tome, nosilac (subjekt) tih ovlaiéenja, ali pravna priroda
upravnih poslova koji se vrSe na osnovu javmnih ovlagéenja u sustini
ostaje mepromenjena. Prema tome, samoupravne organizacije i zajed-
nice kojima je povereno vrSenje javnih ovlaiéenja poslove iz okvira
tih javnih ovlaicenja vrSe ne u okviru svog samoupravnog delokruga,
ve¢ na osnovu delegacije izvr$ene zakonom odnosno odlukom drustve-
no-politicke zajednice. Samoupravne organizacije i zajednice poverena
- ovla¥¢enja vrse stoga u ime odgovarajuée dru$tveno-politicke zajednice
¢ija im je skup$tina vrenje tih ovladéenja poverila, odnosno delegirala,
zbog Cega se u Ustavu SFRJ i govori o poveravanju vrSenja javnih ov-
lad¢enja, a me o prenoSenju javnih ovlaséenja u delokrug samoupravnih
organizacija i zajednica. Iz ¢injenice da se ovde radi samo o poverava-
nju vrSenja javnih ovladéenja samoupravnim organizacijama i zajed-
nicama proizilazi i zaklju¢ak, da skupstina drustveno-politicke zajedni-
ce, koja je izvriila poveravanje vrienja javnih ovla$éenja moZe ta javna
ovlaséenja i oduzeti. :

Razlozi koji su doveli do institucije poveravanja javnih ovlasde-
nja samoupravnim organizacijama i zajednicama narodito su u slede-
¢em: poveravanjem javnih ovlaiéenja stvara se moguénost neposredni-
jeg odludivanja na samoupravnoj osnovi, kao i moguénost skladnijeg
vrSenja poslova iz okvira javnih ovla$éenja; poveravanjem javnih ov-
ladéenja samoupravnim kolektivima stvara se moguénost da se poslovi
iz okvira javnih ovla$éenja obavljaju kvalitetnije, efikasnije i ekono-
micnije. )

2. Drugi oblik demokratizacije odnosno podrustvljavanja drzav-
ne uprave ostvaruje se ustanovljavanjem drustvenih saveta u pojedinim
organima drZavne uprave. Driavni saveti koji se organizuju za oblast
dr7avne uprave ili pri pojedinim organima dr¥avne uprave treba da
predstavljaju oblike stalne saradnje organa drustveno-polititke zajedni-
ce i pojedinih dru$tveno-polititkih organizacija, kao i predstavnika na-
uke, a u cilju organizovanja demokratske razmene misljenja. Kao $to
je poznato, druStveni saveti ne donose odluke, ali stavovi koje bi drus-
tveni saveti zauzimali imade politi¢ku teZinu i svakako da ée doprino-
siti pravilnijem re$avanju pojedinih znadajnih pitanja iz okvira delokru-
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ga i nadlefnosti organa uprave gde druStveni savet postoji. Drustveni
saveti koji se osnivaju za oblast drZavne uprave ili pri pojedinim orga-
nima uprave imaju zadatak da razmatraju naro¢ito oma pitanja koja
se odnose ma sprovodenje politike izvr3avanja zakona, drugih propisa
i opstih akata, odnosno da prate rad tih organa i da vr$e u izvesnom
smishu drustveni nadzor nad njihovim radom. Za organe uprave je
predvidena obaveza da razmatraju predloge i preporuke drustvenih sa-
veta i da u okviru i ma nalin utvrden zakonom odnosno odlukom
skupstine drus$tveno-polititke zajednice postupaju po predlozima i pre-
porukama drustvenih saveta.

3. Poznato je da se poslovi organa drZavne uprave mogu podeliti
na dve kategorije i to na autoritativne poslove (tj. poslove koji se vrse
primenom polititke vlasti) i neautoritativne poslove.

U grupu upravnih poslova autoritativnog karaktera mogli bi se
uvrstiti slede¢i poslovi: reSavanje u upravnim stvarima donoSenjem
upravnih akata; vrSenje upravnog nadzora; vrienje represivne delatno-
sti, pod kojom se podrazumeva i neposredna Pprimena mera prinude,
kao i vrienje materijalnih operacija primenom prinude. Ovde treba
dodati i vrienje mormativne kao delegirane delatnosti, mada ova de-
latnost nije karakteristiéna za drZavnu upravu, jer je normativna de-
latnost delegirana i ograni¢ena. Ove poslove mogli bismo mazvati uprav-
nim poslovima u uZem smislu.

U grupu poslova neautoritativnog karaktera ubrajaju se uglavnom
analiti¢ko-struéni poslovi i saradni¢ki poslovi organa drZavne uprave,
pod kojima se podrazumevaju pradenja stanja u odredenim oblastima
i odgovornost organa uprave za stanje u tim oblastima; organizovanje
vréenja odredenih sluzbi; pripremanje akata i vrSenje drugih strué¢nih
poslova za potrebe skupstine i njihovih kolegijalno — izvr$nih organa;
vrienje pojedinih materijalnih operacija, tj. prostih upravnih radnji
bez primene prinude; ostvarivanje saradni¢ke uloge u odnosima sa
gradanima, odnosno sa samoupravnim organizacijama i zajednicama
idr. 4

U okviru neautoritativnih upravnih poslova savezni Zakon o os-
novama sistema drZavne uprave narodito isti¢e znalaj saradnicke uloge
izvrénih organa drZavne uprave u odnosu na samoupravne organizacije
i zajednice. Ta saradni¢ka uloga organa uprave ostvaruje se na vise na-
&ina: pribavljanjem mi$ljenja samoupravnih organizacija i zajednica od
strane organa uprave u vezi sa poslovima koji se odnose na te organi-
zacije i zajednice; izvr$ni organi i organi uprave dogovorno sa samo-
upravnim organizacijama i zajednicama obrazuju komisije i druga rad-
na tela za pripremanje odredenih propisa i drugih opstih akata koje
donose ili ¢ije donoSenje predlazu skupstini drustveno- politi¢ke zajed-
nice; izvr$ni organi i organi uprave duZni su da razmatraju inicijative
i predloge tih organizacija i zajednica, zauzimaju stavove o njima i o
svojim stavovima obave$tavaju odnosne organizacije i zajednice; oni
pruzaju pomo¢ nosiocima planiranja u vezi sa pripremanjem samou-
pravnih sporazuma o osnovama planova samoupravnih organizacija
i zajednica; izréni organi i organi uprave omogucavaju samoupravnim
organizacijama.i zajednicama da_iznose svoje stavove, miSljenja i
predloge za koje su ove organizacije i zajednice zainteresovane; organi
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uprave pokreéu inicijative kod samoupravnih organizacija i zajed-
nica, a narotito za re$avanje pitanja u vezi sa obezbedivanjem i-ostva-
rivanjem ustavom utvrdenih prava, duZnosti i interesa radnih ljudi i
gradana i tih organizacija i zajednica; po potrebi izvrdni organi i or-
gani uprave pozivaju predstavnike tih organizacija i zajednica na svoje
sednice i sednice svojih radnih tela. :

Saradni¢ka uloga organa uprave u odnosima sa samoupravnim
organizacijama i zajednicama oznafava znalajnu ulogu organa uprave
u samoupravnom sistemu. Organi uprave moraju primarno razvijati
ovaj vid odnosa sa samoupravnim kolektivima. .

Ovaj vid delatnosti drZavme uprave oznadava i otvaranje drzavne
uprave prema udruZenom radu. Ostvarujuéi saradni¢ku ulogu organi
uprave me istupaju sa pozicija vlasti, sa javnim ovla$éenjima. Oni ko-
operiraju sa organizacijama i zajednicama radi re$avanja pitanja koja
su od neposrednog interesa za samoupravnu strukturu. A to dalje znadi,
da se organi uprave i kad vr$e autoritativno upravne poslove ne sup-
rostvaljaju samoupravnim kolektivima, jer organi uprave predstavlja-
ju deo samoupravne strukture i kao takvi oni moraju ostvarivati vlast
radnicke klase i svih radnih ljudi u njihovom interesu.

Ova mova uloga organa uprave ukazuje na proces daljeg razvoja
drZzavne uprave u procesu smanjivanja obima autonitativne delatnosti
i intenzivnijeg razvoja neautoritativne delatnosti. Ovakvim razvojem
delatnost organa drZavne uprave pretvara se u korisnu drudtvenu
sluzbu koja je neophodna gradanima i samoupravnoj strukturi.

- 4. Prema Zakonu o osnovama sistema dr¥avne uprave kolegijal-
ni organi uprave obrazuju se u oblastima u kojima je potrebno da se
obezbedi uskladivanje vise dru$tvenih delatnosti, odnosno stalna i or-
ganizovana koordinacija i saradnja sa samoupravnim organizacijama
i zajednicama i drustveno-polititkim organizacijama ili povezivanje i
uskladivanje u izvrSavanju poslova od zajedni¢kog interesa za vise
drustveno-politi¢kih zajednica, radi ostvarivanja jedinstva u sprovode-
nju unutradnje politike i izvrSavanju zakona, drugih propisa i op$tih
akata. U sistemu organa drZavne uprave za sada se kao kolegijalni or-
gani pojavljuju uglavnom komiteti. Sastav pojednih komiteta odreduje
skups$tina odgovarajude drustveno-politicke zajednice. Kao &lanovi ko-
miteta pored ostaloga su i predstavnici samoupravnih organizacija i
zajednica, dru$tveno-politidkih organizacija i drugih drus$tvenih organi-
zacija. U odgovarajude savezne komitete ulaze i delegati republika i
autonomnih pokrajina. Ovakav sastav komiteta ukazuje takode na &i-
njenicu da se’i tim putem wvr$i u izvesnom smislu podrustvljavanje
drZavne uprave, s obzirom da predstavnici samoupravnih organizacija
i zajednica, drudtveno-polititkih organizacija i drugih dru$tvenih orga-
nizacija uCestvuju ravnopravno sa predstavnicima organa uprave i up-
ravnih organizacija, ¢lanovima komiteta.

5. Upravne organizacije, pod kojima se podrazumevaju organiza-
cije koje vrSe poslove za potrebe skupstine, njenih izvr$nih i upravnih
ograna (zavodi i direkcije), iako spadaju u kategoriju drZzavnih organa,
one svojom delatno$éu i funkcijama pre nali¢e na organizacije udruZe-
nog rada drustvenih delatnosti. Naime, upravne organizacije se osniva-
ju za vrSenje odredenih stru¢nih i drugih poslova iz okvira prava i duZ-

15



nosti drustveno-polititke zajednice, koji preteZno zahtevaju primenu
stru¢nih i nauénih metoda rada i sa njima povezanih upravnih poslova.
Treba dodati, da se zakonom odnosno odlukom skupstine drustveno-
-politike zajednice moZe propisati da upravne organizacije imaju svoj-
stvo drustvenog pravnog lica. Npr. saveznim Zakonom o organizaciji i
delokrugu saveznih organa uprave i saveznih organizacija (&l. 46) pred- -
videno je da sedam zavoda, tri direkcije, Savezni biro za poslove za-
posljavanja i Arhiv Jugoslavije imaju svojstvo drus$tvenog pravnog lica.

Iz Cinjenice da upravne organizacije, sem svojih osnovnih i stru-
¢nih poslova vre u znatnoj meri i upravne poslove, a da su po svojoj
organizaciji i funkciji veoma sliéne organizacijama udruZenog rada, mo-
7e se zakljuditi, da se i osnivanjem upravnih organizacija u izvesnoj
meri vr$i podrustvljavanje drzavne uprave.

6. Kao jednu od karakteristika procesa podrustvljavanja drZav-
ne uprave mo¥emo navesti i vrienje druStvenog uticaja udruZenog rada
u odnosu na organe uprave. Organi drZavne uprave u skupstinskom
sistemu baziranom na delegatskom principu, postaju u stvari instrument
vlasti radni¢ke klase, a samim tim i aparat drzavne uprave nalazi se
pod uticajem i kontrolom radnitke klase, odnosno udruZenog rada.
Drzavna uprava, prema tome, u delegatskom sistemu postala je deo ud-
ruzenog rada, a na taj nain drZavna uprava postaje i politicki aparat
radni¢ke klase. Iz takvog odnosa proizilazi i ovlaSéenje udruZenog rada
i samoupravnih struktura da vrde i odgovarajuéu kontrolu nad organi-
ma drzavne uprave, da upucuju kritike organima uprave, da preko de-
legata postavljaju pitanja izvr$nmom organu i funkcionerima organa
uprave, da traZe obaveStenja, i da predlatu veéu skupstine druStveno-
-polititke zajednice da zahteva podnoSenje izve$taja o radu tih organa,
itd.

Drudtveni uticaj udruZenog rada ogleda se i u pravu samouprav-
nih organizacija i zajednica da upucuju predloge izvrS$nim i upravnim
organima, uz istovremenu obavezu izvr$nih i upravnih organa da zauzi-
maju stavove o njima i da ih o svojim stavovima obavestavaju.

Izvréni i upravni organi, odnosno njihovi ¢lanovi i funkcioneri
organa uprave, prvenstveno odgovaraju pred skupstinom odgovarajuce
drugtveno-polititke zajednice. Medutim, izvr$ni i upravni organi odgo-
vorni su i pred samupravnom strukturom, jer predlog za pozivanje na
politi¢ku odgovornost ¢lanova izvr$nih organa i funkcionera organa
uprave mogu podneti i samoupravne organizacije i zajednice. Na taj
nadin samoupravne organizacije mogu vrsiti i odgovarajuéi uticaj na
rad izvr$nih i upravnih organa.

16



Dr Slavquub Popovi¢, professeur

LA SOCIALISATION DE L’ADMINISTRATION PUBLIQUE
DANS LE SYSTEME DE L’ AUTOGESTION SOCIALE

Résumé

L’ auteur met en relief tout d’abord que les changements qui avaient eu
lieu dans notre systéme socio-politique ont exercé aussi linfluence sur l'adminis-
tration publique, auquel cas devant I'administration publique s’imposait 'exigence
de s’adapter a ces changements. Conformément aux changements dans la situa-
tion et dans la fonction de l'andministration publique, qui avaient surtout pris
naissance aprés l'enirée en vigueur de la Constitution de la République Socialiste
Fédérative de Yougoslavie de 1974 on peut remarquer en particulier les change-
menst en relation avec la socialisation de l'administration publique. La socialisa-
tion de l'administration publique repprésente un aspect constant de son dévelo-
ppement depuis la Loi constitutionnelle de 1953, toutefois cette caractéristique
de la Loi mentionnée a surtout pris toute sa portée dans la Constitution de la
République Socialiste Fédérative de Yougoslave de 1974.

La socialisation de l'administration publique se réalise par la dévolution
des pouvoirs publics aux organisation et communautés autogestionnaires; la for-
mation et la travail des conseils sociaux, le développement des activités non-
-autoritaires de I'administration publique; la formation des organes collégiaux de
l'administration, la formation des organisations administratives; 1’exercice de
linfluence sociale de la part des organisations et communautés autogestionnai-
res sur les organes de I'administration publique. :

Dans l'exposé ultérieur I’ auteur traite & part chaque aspect de toutes les
sortes mentionnées de la socialisation de I'administragtion publique.
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