ULOGA UPRAVE U NORMATIVNOJ DELATNOSTI
SKUPSTINA DRUSTVENO-POLITICKIH ZAJEDNICA

I

Normativna delatnost je jedna od najvaZnijih delatnosti u drzavi.
Ovom delatno$éu se reguliSu najosnovniji dru&tveni odnosi koji su
predmet drZzavne regulative. Isko se normativna delatnost moZe shva-
titi vrlo Siroko, kao stvaranje i donoSenje svih vrsti normi (op&tih i
pojedinacnih), ipak se pod njom podrazumeva donoSenje opstih normi,
odnosnc- opstih akata. U pogledu opstih akaba pravi se Sesto razlika
izmedu propisa i drugih opstih akata. Medutim, posto uprava irna istu
ulogu u normativinoj delatnosti bez obzira da li su u pitanju propisi ili
drugi opSti akti, a nasa tema ne zahteva ispitivanje same normativne
delatnosti, to ¢emo opSte akte posmatrati kao svodni pojam za sve
akite koji sadrZe opSte norme, odnosno pod normativihom delatnodéu
smatrati donoSenje opStih akata. Naravno, da ée pojedine vrste op$tih
akata (zakoni, druStveni planovi, budZeti, deklaracije, rezolucije, pre-
poruke itd.) zahtevati izvesne posebne poslove od uprave, s obzirom na
prirodu akata, materiju koja se aktom reguli¥e, cilj koji treba da se po-
stigne aktom itd. Medutim, to neée izmeniti u osnovi mesto i ulogu
uprave u normativnoj delatnosti-skupstina drudtveno-poltickih zajed-
nica.

Normativna delatnost je vrlo bogata i po broju i po vrstama akata.
Moderna drzava je stvorila veliki broj raznovrsnih opstih akata. To je
doSlo samim razvojem drZavne aktivnosti 1 preuzimanjem mnogih dru-
Stvenih odnosa u kompetenciju drZave, da ih drZava reguliSe. Zatim,
sam oblik drZavnog uredenja je uticao na brojnost i raznovrsnost ove
delatnosti. Decentralizacija i sloZena drZava nuZno vode povedanju i
raznovrsnosti ovih akata. Deetatizacija isto vodi razvoju ove delatnosti,
ma da se u ovom slucaju deSava jo§ jedan proces koji se mora istaci.
Naime, nosiocn normativne delatnosti nisu viSe samo drZavni organi, veé
se pored njih pojavljuju i vandrzavne i poludrzavne organizacije (radne
organizacije, samoupravne organizacije itd.). Dalje se pojavljuju pored
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pravnih i vanpravni akti (preporuke, smernice i dr.). Tako, deetatiza-
cija ne samo da uvecava normativnu delatnost, nego je &ini i suStinski
drukéijom. Vrienje ove delatnosti kroz deetatizaciju i decentralizaciju,
kada se op&ti akti donose i od vandrZavnih organizacija i nizih drzavnih
organa, daje ovoj delatnosti sasvim drugi izgled nego kad je vrSe samo
centralni drZavni organi. To utite na ulogu uprave u ovoj delatnosti.
Kod nas se normativna delatnost vrsi od svih skupstina druStveno-poli-
titkih zajednica, te kroz decentralizaciju, ali i od mnogih radnih i dru-
gih organizacija, kroz deetatizaciju. Uz to, skupStine druStveno-politic-
kih zajednica donose i vanpravne akte. Sve ovo utite da je uloga naSe
uprave u normativnoj delatnosti skupstina drustveno-politi¢kih zajed-
nica od posebnog znacaja.

Podela normativne delatnosti izmedu drZavnih organa je isto od
vaznosti. Opste akte po pravilu donose zakonodavni organi. Ali ove akte
mogu donositi i drugi izvrSni i upravni organi. Naravno da akti ovih
organa nisu istog ranga kao zakoni. Ti su akti podzakonski. Medutim,
ovi organi mogu donositi i akte iste snage kao §to su zakoni, tzv. uredbe
sa zakonskom snagom. Ovi akti su u sudtini pravi zakoni. Ukoliko kao
tvorce opstih akat imamo i druge organe, izvrine i upravne, a ne samo
zakonodavne, to ée se na odredeni nacin menjati 1 uloga uprave u nor-
mativnoj delatnosti. Kod nas, primenjujuéi princip skupstinskog siste-
ma, princip jedinstva vlasti, normativna delatnost je predata skupsti-
nama drustveno-politi¢kih zajednica. Mnogi propisi Ustava SFRJ, repub-
ligkih ustava i drugih akata govore o pravu skupstina druStveno-politic-
kih zajednica na vrienje ove delatnosti.t Predaja ovih delatnosti skup-
Stinama drustveno-politi¢kih zajednica je ustvari jedna od vaZznih kom-
ponenata realizacije skupstinskog sistema. IzvrSni i upravni organi
mogu donositi opSte akte samo ako su na to ovlaSéeni. Dakle, prime-
njena je koncepcija ,,ograniéene izvrSne klauzule”. Aktima izvrinih i
upravnih organa razraduju se opSti akti skupStina druStveno-politickih
zajednica.? OvlaSéenje za donocSenje opstih akata imaju najviSe izvrSni
i upravni organi federacije i republike, dok vrlo malo izvrSni i upravni
organi op&tine. Dalje, broj i vrste akata ovih organa su daleko manji
nego 5to je to slucaj kod skupstina drustveno-politickih zajednica. Tako
uprava i to savezna i republicka moze, uz dato ovlasSéenje, donositi samo
pravilnike, naredbe i uputstva, dok opStinska uprava samo, naravnoQ
opet uz ovlaséenje, struéna uputstva 1 naredbe.’ To sve govori da je nor-
mativna delatnost u skupstinama drustveno-politi¢kih zajednica i da se
u ovome priliéno primenio skupstinski sistem.

5

1T

1. Iako normativnu delatnost vrie skupstine druStveno-politickih
zajednica, ipak u ovoj delatnosti imamo ufelde mnogih organa, orga-
nizacija i raznih radnih i pomocdnih tela. Sama mnormativna delatnost

* CL 78 1 164 Ustava SFRJ, &l. 47 i 171 Ustava SR Srbije itd.
2 CL 79, 228 st. 1 tad. 4, 237 Ustava SFRJ, ¢l. 53, 215 st. 1 tad. 4, 221 Ustava SR
Srbije itd.
8 1. 228 st. 1 ta& 4, 237 Ustava SFRJ, &l 110, 215 st. 1 taé. 4 Ustava SR Srbije.

146



traZi to udeSée. DonoSenje opstih akata predstavlja vrlo sloZen i kom-
plikovan proces. Ako se jo§ hode, da opsti akti odraZavaju dru$tvene
odnose, da hi razvijaju i usmeravaju odredenom cilju, a koji je u sklopu
odredenih pravaca razvoja i ostvarenjs ciljeva drustva, drZave i prava, -
— to proces donoSenja opstih akata predstavija vrlo studiozan i napo-
ran posao koji zahteva uceSce mnogih organa i tela. Da bi se sagledali
odnosi, zakonitost, celokupnost pravnog poretka i postigli odredeni ci-
ljevi teSko da samo zakonodavno telo resi probleme. Njemu ce biti
potrebna saradnja, uceSée ne samo drzavnih organa, veé i raznih orga-
nizacija (instituta, zavoda i dr.). S druge strane, same radnje u postup-
ku donoSenja opstih akata traZe izvesne faze, etape. Tako, potrebno je
odrediti cilj koji se treba postiéi aktom, predmet koji treba.da sadrzi
akt, nacela na kojima treba da se reguliSe materija, stru¢na obrada,
nacrt, predlog akta itd. Dok izvesne radnje obavlja zakonodavno telo,
kao odrediavnje cilja, predmeta akte, dotle druge radnje, po prirodi
samih tih poslova, mora prepustiti drugim organima. Tako strudna
obrada akata, pravno-tehnicka izrada, izrada nacrta, predloga akata itd.
U ovim poslovima pojaviée se organi uprave i politiéko-izvrini organi.

UcCeSée uprave u nornmativinoj delatnosti, ¢ak se moZe reéi mjeno
nuZno uceSce, proizilazi iz same upravne funkeije. Po nafem pozitivinom
pravu veé u samom Ustavu SFRJ odredeni su poslovi organa uprave.
Ovi organi izvrSavaju zakone, druStvene planove i druge akte skupstine,
sprovode utvrdenu politiku, prate stanje u odredenoj oblasti, organi-
zuju i vrie odredenu sluzbu, refavaju u upravnim stvarima, vrSe uprav-
ni nadzor i druge upravne delatnosti, pripremaju akte i vrSe druge
strucne poslove za skupStine i njihove politi¢ko-izvrine organe.¢ Repub-
licki ustavi sadrzZe iste odredbe.’ Izvriavajuci zakone i druge opste akte,
sprovodedi politiku, prateci stanje u odredenim oblastima, organizujuci
i vr8eci pojedine sluzbe, reSavajudi o upravaim stvarima i vrSedéi uprav-
ni nadzor i druge upravne delatnosti, — organi uprave najbolje saznaju
botrebe za donoSenje opdtih akata. Organi uprave su u mogucénosti da
vide kako se opSti akti izvrSavaju, da 1 su svi drudtveni odnosi regu-
lisani, kako su regulisani, da li se postiZe cilj koji je odreden u opstim
aktima, te da li treba izmeniti ili dopunmiti stare opste akte ili doneti
nove. Organi uprave su ¢ak u mogucnosti i da ukazu kakav akt treba
doneti. Medutim, u ovome uprava mora biti na odredeni nadin ograni-
Cena. Naime, uprava moZe samo ukazati na takav akt, ak i dati njegov
nacrt i predlog, ali ga mora obrazloZiti, argumentovati i izneti suprotna
reSenja. Ukoliko bi uprava samo prezentirala. akt, doslo bi do velikog
uticaja uprave, te ustvari do donoSenja akata od nje, a ne od Zakono-
davnog tela. Uprava bi vr§ila normativnu delatnost, a ne bi bila u toj
delatnosti pomocno telo, struéni ucesnik u formiranju akta.

Samd poslovi upravne funkcije, dakle, dovode upravu u moguénost
da ucestvuje u vrSenju normatlvne delatnosti skups:bma drustveno-po-
litigkih zajednica.

4 ClL. 80 st. 2 Ustava SFRJ.
5 C1. 54 st. 2 Ustava SR Srbije i odgovarajuée odredbe drugih republid¢kih ustava
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2. Udeide uprave u normativnoj delatnosti skupStina druStveno-
polititkih zajednica je vrlo malo razradeno u pozitiviiom pravu. Ustav
SFRJ i republicki ustavi govore da savezni i republicki organi uprave
_,pripremaju akte i vrSe druge struéne poslove za skupStine i njihove
izvréno-polititke organe”.t Sliéne odredbe sadrZe i statuti opStinskih
skupstina propisivajudi ovu vrstu poslova opStinskih organa uprave.
Nisu mnogo bogatije ni odredbe o saveznoj, republitkoj i opStinskoj
upravi? U njima nailazimo ma odredbe da organi uprave na zahtev
skupstina drustveno-politiCkih zajednica i njihovih tela pripremaju na-
crte pojedinih zakona i drugih akata. Isto tako ni poslovnici skupstina
drustveno-politickih zajednica ne daju viSe odredaba koje bi precizno
odredile ulogu i mesto uprave u normativnoj delatnosti. Medutim, na
osnovu celokupnog pozitivnog prava, odredaba o skupSitinama drustve-
no-politickih zajednica i upravi, kao i celokupnog drustveno-politikog
sistema moZe se sagledati uloga i mesto uprave, njen odnos prema dru-
gim udesnicima kao i njen dalji razvoj i uloga u ovoj delatnosti.

Polazedi od skupstinskog sistema mora se prvenstvenc istaci da nor-
mativina delatnost nije delatnost uprave, veé¢ skupsStina druStveno-poli-
tigkih zajednica. Uprava izvrSava opste akte, sprovodi politiku, reSava
upravne stvari i vri druge konkretne poslove, a ne donosi opsSte akte.
Medutim, polazec¢i od skupstinskog sistema ove akte treba ne samo da
donosi skupstina, veé¢ i da ih s.tvv,ara.' Donosenje akata je zavrSni Cin.
Mnogo je vaZniji proces stvaranja akata. Da bi se on mogao obaviti
u samoj skupstini, potrebno je da.manja tela skupstine pripreme akt.
To su odbori, komisije ili druga radna tela. Ona su izabrana od skup-
$tine, sastavljena od &lanova skupstine ili u svom sastavu imaju i struc-
ne radnike, predstavnike izvesnih strudnih, naudnih i drugih organiza-
cija, sa zadatkom da pripremaju donoSemje opstih akata. Ova fela u
tom poslu razmatraju probleme, nacrte akata 1 utvrduju predloge i
nacrte akata za skupstine. Odbori i druga tela ne donose akte. Prilikom
podnosenja predloga i nacrta akat odbori i druga radna tela treba da
iznesu skup&tinama i obrazloZzenje predloga i nacrta akta, argumente za
i protiv, razli¢ita miSljenja, pa i suprotna, tako da ustvari skupstina
vidi sustinu problema, da se moZe odluciti za najcelishodnije 1 najbolje
reSenje, te da ustvari skupStina donosi akte. Amandman XI Ustava
SFRJ propisuje da za razmatranje predloga zakona i drugih akafa i
za, prouCavanje i pretresanje drugih pitanja iz nadleZnosti Savezne
skupstine i delokruga njenih veca, SkupStina i veca mogu obrazovati
komisije, odbore i druga stalna i povremens radna tela. Sastav, zadaci
i nad¢in rada radnih tela utvrduju se poslovnikom i odlukama SkupStine
odnosno veca. Sliéne odredbe nalaze se i u amandmanima republickih
ustava.t Ustav SFRJ i republiéki ustavi su pre ustavnih amandmana

S ClL 80 st. 2 Ustava SFRJ, €l. 54 st. 2 Ustava SR Srbije i odgovarajuée odredbe
drugih republi¢kih ustava.

? Vidi Zakon o saveznoj upravi (,,SluZbeni list SFRJ”, br. 7/65), Zakon o saveznim
organima uprave, saveznim savetima i saveznim organizacijama (,,Sluzbeni list SFRJ”,
br. 21/67) i Zakon o organima uprave u SR Srbiji (,,SluZbeni glasnik SRS”, br. 16/65).

$ Amandman IV Ustava SR Srbije, Amandman VI Ustava SR Crne Gore, Amand-
man IX Ustava BilH, Amandman VIII SR Makedonije, Amandman VIII Ustava SR Slo-
venije i ¢l. 8 Ustavnog zakona o promenama Ustava SR Hrvatske.
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sadrzali neSto veéi broj odredaba o ovim telima, ma da je uloga komi-
sija, odbora i drugih radnih tela uglavnom dista. Poslovnici Skupstine
odnosno veéa sadrZavali su bliZe odredbe o ovim telima. DonoSenje
ustavnih amandmana uticaée na izmenu i dopunu poslovnika, te treba
oCekivati da ¢e ovi akti jo§ viSe razraditi ulogu i mesto ovog tela. Me-
dutim, ova cée tela uvek ostati radna, pomocna tela skupstina i njenih
veca, te nede u svojoj kompetenciji imati pravo na donoSenje akata. U
opstinskim skupstinama se mogu formirati komisije kao pomocna rad-
na tela. o ’

3. Priprema materijala za skupStine odnosno njena radna tela (od-
bore, komisije i dr.) vrsi uglavnom uprava. Njena osnovna delatnost
upravne funkcije joj ¢o majviSe omogucuje. IzvrS8avajuéi opSte akde 1
vrieéi druge poslove upravne funkcije uprava se najviSe upoznaje sa
problemima i potrebama donoSenja opstih akata. Medutim, ovde se po-
javljuje osnovni problem — povezivanje tih osnovnih poslova upravne
funkcije i zapaZenih problema za normativau funkciju. Uprava u stal-
nom, neprekidnom obavljanju poslova Zureci da ih efikasno i brzo obavi
iako zapaZa potrebu donosSenja opstih akata nije u stanju i da obavlja
poslove sistematskog pracenja problema za normativau delatnost, pred-
lagati donoSenje opstih akata, izradu nacrta.tih akata, kao i drugih
poslova u vezi sa normativihom delatno3cu skupstina drustveno-politic-
kih zajednica. Zbog toga se postavlija kao jedan od najvaznijih prob-
lema, — organizaciono i funkcionalno omoguciti uceSée uprave u nor-
mativnoj delatnosti. U vezi sa ovimm moguca su razna reSenja zavisno
od same uprave (kakva je to uprava: savezna, republi¢ka ili opStinska),
kolika je normativna delatnost skupsStina, kakvi su opsti akti) pravni,
vanpravni, zakoni ili drugi podzakonski akti, druStveni planovi, finan-
sijski makti i dr.), kakvi su kadrovi uprave itd. Stvar je same uprave,
radnih ljudi u njoj, da organizaciono i funkcionalno obezbede mogud-
nost aktivnosti uprave u ovoj delatnosti, s obzirom da je unutraSnja
organizacija i rad uprave stvar samoupravnih prava radnih Ljudi u
upravi. Medutim, za re§avanje ovog problema su zainteresovane i same
skups§tine drustveno-politi¢kih zajednica. Uprava u ovim poslovima
pomaZe delatnost skupstine. Od kvaliteta obavljanja ovih poslova zavisi
i sama normativna delatnost. Prema pozitivhom pravu skupStine dru-
Stveno-politickih zajednica mogu stavljati u zadatak upravi izradu op-
Stih akata. Stoga, problem organizacije i funkcionisanja uprave u ovim
poslovima je i stvar samih skupStina. One moraju pomodi upravi u or-
ganizacionom, kadrovskom i finansijskom pogledu. Ovi poslcovi zahte-
vace pokatkada i posebne sluZbe, organizacione jedinice, ali u svakom
slucaju posebne struéne kadrove. Da bi se ovi poslovi uspes§no obavljali
nisu potrebna samo znanja prava, pravne tehnike izrade akata, veé i
politicka, ekonomska, sociolo§ka i druga znanja. Izvesni akti traZide
pored ovoga i uska, specifiéna znanja pojedinih oblasti kao $to je slucaj
kod finansijskih i drugih akata. Kod uCeSca u stvaranju vanpravnih
akata, preporuka i drugih traZice se jo§ Sira znanja i proucCavanje mno-
gih joS neproucenih pojava.

Potrebno je najcelishodnije, prema potrebama svake uprave i skup-
Stine drustveno-politicke zajednice u normativnoj delatnosti, postaviti
sluzbu uprave. Neke su uprave veé pocele da stvaraju posebne sluzbe za
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ovu aktivnost. ,,0d ukupno 26 saveznih organa uprave, saveta i organi-
zacija, prema pravilnicima o organizaciji i radu, 17 organa, saveta 1 or-
ganizacija imaju posebno organizovane pravne sluzbe koje iskljucivo ili
preteZno rade na zakonodavnim poslovima. U 17 saveznih organa upra-
ve, saveznih saveta i saveznih organizacija ustanovljene su pravne sluz-
be kao posebne organizacione ili radne zajednice za vrSenje zakonodav-
nih poslova.””®

4. Da bi uprava mogla $to bolje u€estvovati u stvaranju opsStih aka-
ta. mora sagledati i prouditi odnose koji treba da se reguliSu opStim
aktima. Tu nisu potrebni neki veliki posebni napori, jer uprava prime-
njujuéi postojedée opste akte moze zapaziti kako su druStveni odnosi
regulisani, da 1i ih treba drukéije regulisati, koji su odnosi ostali nere-
gulisani i-kako ih treba regulisati s obzirom na postojeée opste akte,
njihov cilj, kao i na cilj pravnog poretka.

U ovom poslu razliGito ¢e se pojaviti uloga uprave kod pojedinih
skup&tina drustveno-politickih zajednica. Posto je kod nas izvrSena de-
centralizacija i op&tinski organi uprave po pravilu neposredno prime-
njuju akte, to ée oni biti najvise u moguénosti da sagledaju neposredno
drustvene odnose. S obzirom na to, javlja se i obaveza kod ovih organa
da sa podjednakom paZnjom i znanjem prate, sagledavaju i proucavaju
pojave koje su od interesa za normativinu delatnost njihovih skupstina
i pojava koje su od interesa za normativou delatnost skupstina &irih
druStveno-politickih zajednica (republika i federacije). U tom pravcu
opstinski organi uprave su duZni da saraduju sa organimea uprave skup-
&tina &irih druStveno-politiCkih zajednica, sa saveznom, republiCkom i
pokrajinskom upravom.

5. Uprava mora vrlo paZzljivo pratiti donoSenje opStih akata i pro-
udavati ih. To su mnogobrojni akti, u njima se vrSe vrlo ¢esto izmene i
dopune, tako-da je te¥ko sagledati Sta je u vaZnosti, koji su sve dru-
Stveni odnosi regulisani itd. Uprava mora u tom pogledu uciniti veliki
napor i doprineti- sredenijem i sistematskom donoSenju akata, kao i
njihovim izmenama i dopunama.

‘U ovom poslu upravi se namece i pracenje i prouCavanje samo-
upravnih akata radnih i drugih samoupravnih organizacija. Ovi akti se
nadovezuju na akte skupStina druStveno-politickih zajednica, moraju
biti u saglasnosti s njima. Razvoj samoupravnih odnosa u ovim organi-
zacijama zahtevade donoSenje izvesnih akata skupStina druStveno-poli-
tickih zajednica. Ove skupStine ée nekada morati da interveniSu ili u
pravecu kontrole i zaStite zakonitosti i oCuvanja pravnog poretka ili ¢e
izvesnim pravnim i vanpravnim aktima dalje omogucavati razvoj samo-
upravnih odnosa. U svakom slucaju, uprava ¢ée biti jedan od najblizih
drZavnih organa radnim i drugim samoupravnim organizacijama koja
po svojoj funkciji mora i moze da sagleda samoupravne akte tih orga-
nizacija.

Kod organa uprave skupStina uzih drustveno-politi¢kih zajednica
(republika, pokrajina a naro€ito opstina) pojavide se potreba pracenja
donoSenja i proudavanje opstih akata skupSting Sirih druStveno-politic¢-
kih zajednica. Ovim aktima se odreduju obaveze donoSenja akata od
strane skupStina uzih druStveno-politickih zajednica radi dalje razrade
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i primene tih akata ili pak razvoja samouprave tih uzih druStveno-poli-
t1ck1h zajednica.

6. U stvaranju opstih akata uprava je samo pomocéno strucno telo
skupstina drustveno-politickih zajednica. Ove skupstine odreduju poli-
tiku, pravac, cilj akta, daju zadatke i naloge upravi u pogledu izrade
akata. Uprava se mora drzati toga. Ona mora izraditi akt onako kako to
zahteva skupstina drustveno-politicke zajednice. Medutim, uprava moze
prilikom obavljanja toga posla ukazati na eventualne pogreske skupsti-
ne, neuskladenost principa i propisa i u tome se mora ostvariti odre-
deni odnos saradnje izmedu uprave i skupStina. Medutim, uprava je
ipak duzna da radi po uputstvima i zadacima skupstina.

Pre nego Sto izradi macrt akta, uprava vrsi brojne pripremne rad-
nje. Pored proucavanja druStvenih odnosa, propisa i povezivanja sa
ciljevima i zadacima postavljenim za donoSenje opsteg akta, uprava
mora prikupiti i sistematizovati celokupnu dokumentaciju za opsti akt,
izloZiti pored nacrta akta sva razli¢ita pa i suprotna misljenja, dati raz-
na alternativina reSenja i sve to prezentirati skupstini. Uprava moZe iz-
loziti svoje miSljenje, isto argumentovati, ali pored toga, treba izneti i
suprotna misljenja kao i argumente za njih. Samo tako uprava nece
stvarati i donositi akte, nede uticati na skupStinu. Pri ovakvom radu
skupS§tina je u mogucénosti da razmotri celokupni materijal, sva mislje-
nja i da izabere najbolje i najcelishodnije reSenje. Prilikom mazmatranja
materijala u odboru, komisiji ili drugom telu skupstine, gde se pripre-
maju dati materijali i utvrduju predlozi opstih akata za skupitinu, modi
¢e da i uprava ucestvuje. Uprava moZe preko svoga predstavnika da
ucestvuje i u samoj skupstini. MoZe strucno objasnjavati, davati mislje-
nja, predloge, ali ée skupstina imati i druge materijale, misljenja i ar-
gumente i moci ¢e sama da odludi. Tako ¢e dodi viSe do izrazaja u skup-
Stinskom sistemu da akte ne donose samo skupstine, ve¢ da ih i stva-
raju. Ranije makoliko da je bilo razmatranje predloga i macrta opsStih
akata od raznih tela skupStine i same skupstine, ipak je uticaj uprave
bio priliCan i usvajani nacrti akata kakvi su ih predlagali organi uprave.

Za ovakav rad potrebno je i laganije, studioznije i sistematsko pri-
premanje opstih akata. Svaka uZurbanost bilo na strani uprave ili skup-
Stine moZe da 8kodi. Opsti akti se donose za duZi period vremena, pri-
menjuju se na vrlo raznovrsne i brojne slucajeve, reguhsu vrlo osetljive
1 vaZne odnose, te traZze i mnogo temeljniju pripremu.

7. U izradi akata uprava ima narodito ulogu prilikom pravno-teh-
nidke obrade akata. Kao struéno telo uprava je duZna da aktu da odgo-
varajuéi pravno tehniCku obradu. Tu pre svega dolazi sam naziv akta.
On mora biti odgovarajudi sustini akta i vrlo skladan i podesan. Siste-
matizacija materije mora biti takva da predstavlja povezanu celinu u
kojoj ¢e dodi de izrazaja postupnost i kontinuiranost izrazena u &lano-
vima i drugim tehniékim delovima akta. Akt se mora tako izloziti u
delovima (opste odredbe i dalja razrada) da se subjekti mogu vrlo brzo
snaci u primeni. Jezik mora biti jasan i pristupacan svakom.

Prilikom izrade pojedinih akata uprava dée imati posebne napore.
Tako, vanpravni akti koji se kod nas pocinju da donose pored prav-
nih zahtevade i stvaranje posebne tehnike. Ovi akti se ne mogu obradi-
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vati kao pravni akti. Kod vanpravnih -akata nece biti one klasiéne teh-
nike pravnih akata, podela na ¢lanove, razne odeljke itd. Ali zato treba
nadi odgovarajuéu tehniku, jezik, obradu i dr., 8to ¢ée ukazivati na vecu
druStvenost, moralnost, svesnost i politi¢nost. Kad se uzme u obzir da
ovakvih akata treba da bude §to vise, da ih donose i radne i druge samo-
upravne organizacije, da mora doéi do odredene povezanosti izmedu
ovih akata skupstinag drustveno-politic¢kih zajednica i radnih organiza-
cija, — to se jo$ viSe oseéa uloga i znataj uprave u ovoj delatnosti.

Medutim, i pri izradi pravnih akata uprava ima vrio vaznu ulogu.
Decentralizacija, federalizam i samoupravni sistem kod nas dali su mo-
gucnosti da sve skupstine druStveno-politickih zajednica donose opste
akte. Pri izradi opstih akata skupsting Sirih druStveno-politickih zajed-
nica treba kod akata po kojima ¢e se dalje donositi akti skupstina uzih
druStveno-politickih zajednica, a njih je prilican broj, dati takve odred-
be koje ée omoguditi dalju razradu. Naravno, da ovo nije samo tehni¢ko
pitanje. Potrebno je da se ova $irina i moguénost pruzi na odredeni
natin, kroz stavove i pravee koji odrede skupStine Sirih druStveno-poli-
titkih zajednica. Ali, kada je to ve¢ odredenc, uprava to mora adekvat-
no izraziti. Tako, i uprava u tome ima velikog udela. ’

Donogenje opstih akata i od radnih i samoupravnih organizacija
namede upravi nov zadatak. Skupstine drudtveno-politickih zajednica
daju mogudnosti i pravac samoupravnoj aktivnosti ovim organizaci-
jama, ali uprava to treba pravno-tehmicki da obradi. Samoupravna nor-
mativna aktivnost ovih organizacija nosi izvesne specifi¢nosti u odnosu
na normativou aktivnost skupstina. To nisu dve pofpuno iste delat-
nosti. Normativha aktivnost radnih i drugih organizacija nosi i izvesne
vanpravne elemente. Te organizacije nisu viSe drZavni organi, ve¢ sve
viSe posebna druStvena samoupravna tela. Medutim, s druge strane nji-
hovi akti jod uvek moraju biti u skladu, naslanjati se na akte skupstina
drustveno-politikih zajednica. Ostvarenje te povezanosti i skladnosti
fmora vrsiti uprava raznim sredstvima, pa i vrSenjem pravno-tehnicke
obrade op&tih akata. Isto tako uprava, koja je u stalnom kontaktu sa
radniim organizacijama po svojoj osnovnoj delatnosti, treba da signa-
lizira i inicira skupStinama dru$tveno-politiCkih zajednica donoSenje
opstih akata. Ovo se narcéito pojavijuje onda kada ove organizacije
razvijaju samostalnu samoupravnu aktivnost koja je slobodna, ne na-
slanja se na akte drzavnih organa. Uprava tada moZe signalizirati ovaj
rad skupStinama i po potrebi inicirati donoSenje izvesnih opStih akata
kako pravnih tako i vanpravnih ukoliko i u kojoj meri bude potrebna
intervencija drzavnih organa.

8. Iako je uprava glavni struéni saradnik skupStinama u donoSenju
op&tih akata, ipak nije jedino telo koje mo%e biti na ovom poslu. Dono-
S8enje pojedinih opstih akata trazide 1 mnogo vedi i strucniji rad koji
ne moze ili ne u potpunosti da pruZi uprava. Skupstina se moze fada
obratiti i drugim telima: institutima, zavodima i drugim radnim i samo-
upravnim organizacijama. I uprava moZe, prilikom izrade nacrta opstih
akata i dokumentacije 4 drugog materijala zatraziti oomod¢ i saradnju
ovih tela. Ovo ¢e jo§ bolje 1 potpunije dati materijale i mogucénosti da
skupstine sagledaju probleme, mogucénosti raznih reSavanja i pri tome
naci najbolje i najcelishodnije reSenje.
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‘Medutim, radi boljeg izvriavanja zadataka organi uprave- mogu
ostvariti ovu saradnju i kad nije u pitanju specijalna strudnost za pro-
bleme i druStvene odnose koji treba da se refe opstim aktom. Tako
¢e organi uprave saradivati u poslovima od zajednickog interesa sa dru-
gim drzavnim orgamima, a narodito sa organima uprave drugih drust-
veno-politickih zajednica, kao i sa dru§tveno-politiGkim organizacijama,
radnim i drugim samoupravnim organizacijama. Organi uprave dalje
pribavljaju misljenje zainteresovanih organs i organizacija o nacriima
odnosno predlozima propisa i drugih opstih akata, kao i daju inicijati-
vu za ostvarivanje saradunje sa zainteresovanim organima i organizaci-
jama u razmatranju pitanja od zajedniGkog interesa i prihvataju takvu
inicijativu od drugih organa i organizacija.l® Tako se mo%e ostvariti vrlo
velika saradnja mnogih organa i organizacija, §o c¢e dati dobre moguc-
nosti za pravilnije reSenje pri donoSenju opstih akata u skupStinama
drudfwveno-politi¢kih zajednica.

9. U normativnoj delatnosti skupstina pored uprave imamo i mno-
ge druge ucesnike. Podev 0d predloga pa sve do izglasavanja, donosenja
opiteg akta broj tih udesnika je veliki, sa razli¢itim ulogama, pa se vrio
Cesto njihovi poslovi ne samo dodiruju veé i poklapaju manje ili vise.
Uprava tako moZe inicirati donoSenje akata kao i mnogi drugi subjekti.
Pravo iniciranja imaju i-subjekti koji dalje ne udestvuju u stvaranju
ovih akata. Sve veda demokratiCnost omogudila je mnogim davanije
predloga za donoSenje ovih akata.

Uprava dalje moZe ucCestvovati 1 normativnoj delatnosti skupstina
druStveno-politickih zajednica i prilikom pretfresa nacrita akata kao i u
drugim aktivnostima ove delatnosti u samoj skupstini i njenim telima.
Medutim, najvaZniji poslovi uprave su u stru¢noj pripremi i izradi na-
crta akata. Tu uprava najvise uCestvuje od svih drugih tela. Druga tela
mogu ucestvovati u utvrdivanju predloga, razmatranju materijala, u
izvesnoj strucnoj obradi predloga i nacrta akata kao i u usaglaSavanju
* 1 oceni zakonitosti sa drugim aktima. U ovome naroéito imamo ucesée
izvrsno-politickih tela (Saveznog izvr§nog veca, republitkih izvrinih ve-
¢a i saveta u opStinama) i njihovih strucnih sluzbi (narodito sekreta-
rijata za zakonodavstvo). Isto tako, od velikog je znadaja uloga zako-
nodavno-praviiih komisija skup$tina (republitkih i savezne) u pogledu
usaglaSavanja, ocene zakonitosti i uskladivanja sa celokupnim siste-
mom, ma da su ovo veé¢ radna tela skupStina. Medutim, uprava se sa
svojom posebnom ulogom struCnog saradnika najviSe istiCe na ovom
planu u normativnoj delatnosti skupstina od swvih drugih tela.

IIT

Revizija i kodifikacija zakonodavstva koja se vrdi kod nas jo¥ viSe
¢e aktivirati ulogu uprave u normativnoj delatnosti skupstina drusStve-
no-politickih zajednica. U 1969. godini Savezna skupstina i republicke

® Uloga organa uprave, odnosno strufnih slu’bi radnih organizacija u normativnoj
delatnos‘m skupstine dru§tvenc-politi¢kih zajednica, odnosno organa upravljanja radnih
organlzacua — teze — Angel Klisinski, str. 10, XI Savetovan)e Jugoslovenskog saveza
udruZenja za upravne nauke i praksu 1969 godme

W 1. 8 Zakona o organima uprave u SR Srbiji (,SluXbeni glasmk SRS, br. 16/65).
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skupstine donele su rezolucije o osnovama- zakonodavne politike. U nji-
ma se predvida vrlo studiozan rad na reviziji i kodifikaciji saveznog i
republitkog zakonodavstva. Ova revizija i kodifikacija dalje ¢e uticati
ng normativnu delatnost opstinskih skupstina i radnih i drugih samo-
upravnih organizacija. Amandman XV Ustava SFRJ i odgovarajuci re-
publicki amadanmani predvidaju mmogo Sira samoupravna prava rad-
nih orgnizacija u pogledu regulisanja organizacije upravljanja i izbora
organa upravljanja, §to se ureduje donoSenjem opStih samoupravnih
akata ovih organizacija. Sve ovo zahteva veliki rad i priliénu izmenu u
normativnoj delatnosti.

U rezolucijama o osnovama zakonodavne politike predvidaju se
mnoge komisije za reviziju i kodifikaciju zakonodavstva. Formirane
komisije su sastavljene od poslanika, struénih i naucénih radnika, pred-
stavnika raznih radnih i drugih organizacija. OpStinske skupStine su
isto formirale komisije za izmenu i dopunu svojih statuta. Radne 1 dru-
ge samoupravne organizacije su isto uradile radi primene i razrade
ustavnih amandmana. Rad u opdtinama i radnim i drugim samouprav-
nim organizacijama razvijade se i dalje posle revizije i kodifikacije sa-
vernog i republitkog zakonodavstva. Bide obuhvacdeni skoro svi opsti
akti. Ovi poslovi zahtevaju angaZovanje mnogih snaga. I rezolucije
skupstina nisu propustile da to posebno istaknu. ,,Potrebno je usavrsiti
i metode zakonodavne delatnosti koje ¢e omoguditi §to povoljnije uslo-
ve za stvaralacku inicijativu, Sire komuniciranje i saradnju svih zainte-
resovanih ¢inilaca u pripremi zakona. U dom cilju neophodno je ostva-
riti mnogo potpuniju, aktivniju i sadrZajniju saradnju kako sa republi-
¢kim skupStinama, tako i sa drugim faktorima i samoupravnim organi-
zacijama (sindikat, komora, udruZenja, naudne ustanove itd.).”1t I dalje:
LImajuéi u vidu da pravno formulisanje osnovnih pravnih instituta u
oblasti drustveno-ekonomskih odnosa trazi dublje sagledavanje i nauc-
nu obradu, potrebno je omoguditi i razvijati inicijativu i stvaratacku
delatnost naucnih ustanova i naucnih radnika narocito na proucavanju
teorijskih osnova meophodnih za definisanje novih pravnih instituta i
novih pravnih odnosa naSeg samoupravnog pravnog sistema.”12 Ovako
predvideni proces revizije i kodifikacije ni malo ne treba da umanji
ulogu uprave u normativnoj delatnosti skupstina druftveno-politickih
zajednica. Uloga uprave se ne menja. Uprava i dalje ima iste poslove u
svojoj osnovnoj delatnosti, u igvrS8avanju propisa, u sprovodenju poli-
tike, pradenju stanja, vrenju strucnih poslova i drugih aktivnosti. To i
dalje omoguéuje upravi da vrlo uspesno ucestvuje u stvaranju opstih
akata skupStina druStveno-politickih zajednica i da se njena uloga ne
smanji ni prilikom revizije i kodifikacije zakonodavstva, kao i kasnije
posle ovog posla, u daljoj normativinoj delatnosti skupstina druStveno-
politickih zajedmnica. Rezolucije bas ukazuju na znacaj uprave. ,,Posebno
je potrebno u zakonodavnom procesu obezbediti saradnju onih faktors
koji imaju posebnu ulogu u primeni propisa, kao $to su sudovi, tuZila-
Stva, upravni organi itd.”13 Rezolucija o osnovama zakonodavne politike
SR Srbije propisuje: ,,IzloZeni principi zakonodavne politike Republike

broi ;”ésig Rezolucija o osnovama zakonodavne politike federacije (,,SluZbeni list SFRJ”,
roj 32/68). :

_ 1% Rezolucija o osnovama zakonodavne politike federacije (,,SluZbeni list SFRJ”,
broj 32/68).
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povedavaju ulogu i odgovornost Republickog izvrinog wveca, odbora i
komisija Republitke skupstine, kao i republickih organa uprave u obla-
sti zakonodavstva. Radi toga potrebno je da oni preduzmu odgovarajuce
organizacione, kadrovske i druge mere kako bi se obezbedilo da se ovi
principi dosledno i potpuno sprovode u buducoj zakonodavnoj, pra-
kisi.”’14

Dr Moméilo Dimitrijevic

LE ROLE DE L’ADMINISTRATION DANS I’ACTIVITE NORMATIVE
DES ASSEMBLEES DES COMMUNAUTES SOCIO-POLITIQUES

RESUME

I activité normative, une des activités les plus importantes dans UEtat,
est trés riche a la fois par le nombre et la variété de ses actes. Cette activité
est exercée chez nous, en régle générale, par les assemblées des communautés
socio-politiques, et seulement en vertu de leur autorisation et dans lintérét
de la formulation ultérieure de leurs actes généraux, les organes politico-
exéeutifs et ceux de I'administration édictent certains actes généraux, exercant
ainsi, & titre exceptionnel, cette activité. L’exercice de Tactivité normative est
un processus trés complexe qui exige la participation des différents organes,
notamment administratifs. La participation de l'administration & cette activité
provient de la fonction administrative méme. L’administration prépare les ma-
tériels, les propositions et les projets d’actes généraux & adopter par les as-
semblées. D’autre part, elle examine et étudie les rapports qui doivent étre
réglés par des actes généraux. De meéne, Tadministration suit et étudie les
actes généraux en vertu desquels des prescriptions doivent étre édictées de la
part des assemblées. L’administration a également pour devoir de suivre les
actes des organisations de travail, au sujet desquels les assemblées des com-
munautés socio-politiques doivent adopter des actes et prendre des mesures.
Bien que 'administration apparaisse dans lactivité normative comme organe
spécialisé, elle peut néanmoins prendre des initiatives et formuler des pro-
positions en vue de ladaption des actes généraux, et prendre une part active
a leur adoption. Le rdle de l'administration est particuliérement important
dans la formulation juridico-technique des actes généraux. Ce rbdle est d’impor-
tance spéciale étant donné le nombre considérable de ces actes, la décentrali-
sation, I'adoption des actes généraux de la part de toutes les assemblées des
communautés socio-politiques, ainsi que le fait que les organisations autono-
mes de travail et autres peuvent édicter, elles aussi, leurs actes généraux.
D’autre part, 'administration doit préciser sur le plan juridico-technique les
objectifs a atteindre par I'adoption de lacte général de la part de l’assemblée.
Le rdle de ladministration dans lactivité normative est d’une particuliére
importance A I'heure actuelle ol se déroule le processus de révision et de
codification de notre législation.

14 Rezolucija o osnovama zakonodavne politike Republike pod VII (,,SluZbeni glas-
nik SRS”, br. 48/68).
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