DISKUSIJA -

NEKI PROBLEMI U VEZI SA SAMOUPRAVLJANJEM RADNIH LJUDI
‘ U ORGANIMA UPRAVE

I

Nacelo drudtvenog samoupravljanja dobilo je svoju punu - afirmaciju u
Ustavu SFRJ i u republi¢kim ustavima. Mehanizmom drustvenog samouprav-
ljanja garantuje se odgovarajuéa uloga radnog &oveka. U ustavnim nalelima
se istie da se socijalistitki sistem u Jugoslaviji zasniva na odnosima .medu
ljudima kao slobodnim i ravnopravnim proizvodadima i stvaraocima, ¢iji rad
sluzi isklju¢ivo zadovoljavanju njihovih liénih i zajedni¢kih potreba. U skladu
sa tim, ‘neprikosnovenu osnovu polo¥aja i ulogu &oveka &ni pravo &oveka
kao pojedinca i ¢lana radne zajednice da u¥iva plodove svog rada i materijalnog
napretka drutvene zajednice, a prema nalelu: ,svako prema sposobnostima
svakome prema njegovom radu”, i uz obavezu da izgraduje razvitak materi-
jalne osnove sopstvenog i dru¥tvenog rada i da doprinosi zadovoljavanju drugih
drustvenih potreba. ) .

U Ustavu SFR] dotla je u razlititim oblicima do izra¥aja institucija drug-
tvenog samoupravljanja. Pored ostalog, Ustav SFR] sadr¥i posebne odredbe
o drudtvenom samoupravljanju u radnim organizacijama i dr¥avnim orga-
nima. Ustav SFR] nije prepustio op$tim pravnim aktima odredivanje sadr-
Zine samoupravljanja u radnoj organizaciji, veé je u odredbi &ana 9. pre-
cizirao tu sadrZinu. Medutim, sva prava samoupravljanja o kojima je red
u clanu 9. Ustava SFR] nemaju radni ljudi zapofljeni u dr¥avnim organima.
Radi obezbedenja jedinstvenog . dru$tveno-ekonomskog polo¥aja radnih ljudi,
Ustavom SFR] je predvideno da se posebnim zakonom imaju utvrditi prava
samoupravljanja i radnih ljudi koji rade u druétvenim organima. Ta prava
su i utvrdena posebnim zakonima i drugim propisima.

II

Za karakter samoupravnih prava radnih ljudi u organima uprave od zna-
¢aja je najpre pitanje da li je samoupravljanje koje se ostvaruje u organima
uprave identi¢no sa samoupravljanjem u privrednim organizacijama. Nesum-
njivo je da se ne moZe govoriti o identitetu -ovih vrsti samoupravljanja. Ne-
sumnjivo je i to da je samostalnost radnih zajednica u privrednim organi-
zacijama znatno vela u poredenju sa samostalno¥éu radnih zajednica u orga-
nima drfavne uprave. I obratno, samoupravnost radnih zajednica u orga-
nima uprave nesumnjivo je uZa i drukdija od samoupravnosti radnih zajed-
nica u privrednim organizacijama. Samoupravna prava privrednih organiza-
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cija manifestuju se naroito u samostalnom odludivanju o proizvodnji, o plasi-
ranju robe na tr¥istu odnosno u samostalnom odludivanju u pogledu usluga
koje vr¥e, o kalkulaciji cena svojoj robi, o organizaciji rada unutar privredne
organizacije, o novim investicijama, o merilima prema kojima se odreduju
li¢ni dohoci itd. Prema tome, u privrednim organizacijama radni ljudi uprav-
liaju svim poslovima privredne organizacije, i to neposredno ili preko svo-
jith organa.

Polo¥aj organa drzavne uprave nesumnjivo da je drukdiji u poredenju sa
polo¥ajem privrednih organizacija. Pre svega organi drZavne uprave nisu
samostalni u pogledu odredivanja svog programa rada, s obzirom da pro-
gram rada odreduje u nacelu skup¥tina drustveno-politicke zajednice kojoj pri-
pada odgovarajuéi organ drZavne uprave. Organi dr¥avne uprave Cine samo
deo sistema dr¥avnih organa kome pripada i odgovarajuée predstavnicko
telo (skup¥tina) drutveno-politicke zajednice. A u stvari skupstina drutve-
no-polititke zajednice’ predstavlja najvigi organ drustvenog samoupravljanja
na teritoriji dru$tveno-polititke zajednice, zbog dega organ uprave i ne moZze
da u¥iva u punom obimu samoupravna prava. Takva samoupravna prava oOrI-
gana dr¥avne uprave bila bi u suprotnosti sa Ustavom, koji polazi od skup-
Ytine Kao ,najvieg organa vlasti i organa drudtvenog samoupravljanja u okvi-
ru prava i duZnosti dru¥tveno-polititke zajednice” (¢lan 78. Ustava SFR]).
Dalje, organi drZavne uprave ne mogu se pojavljivati na trzistu sa svojim uslu-
gama, kao ¥to to moke privredna organizacija; organi dr?avne uprave ne
mogu odredivati samostalno vrstu svog rada, kao i korisnike kojima pru-
Yaju svoje usluge. Ove Cinjenice ukazuju na to da organi drzavnme uprave
u poredenju sa privrednim organizacijama imaju samo ogranifena samo-

upravna prava.

I pored navedenih ¢&injenica Ustav SFR] je potao od natela da se mora
obezbediti jedinstveni drutveno-ekonomski poloZaj radnih ljudi, bez obzira
da 1i oni rade u privrednim i drugim radnim organizacijama ili u organima
dr¥avne uprave, dru$tveno-politickim organizacijama odnosno udruZenjima
gradana, pa je stoga i predvideno da se posebnim zakonom imaju utvrditi
prava samoupravljanja radnih ljudi.koji rade u organima drZavne uprave, a 4
skladu sa- prirodom delatnosti tih organa. Prema tome, Ustav je pofao od
pravila da prava samoupravljanja radnih ljudi u organima uprave ne mogu
biti identiéna sa samoupravnim pravima radnih ljudi u privrednim organi-
zacijama, ali da se radnim. ljudima u organima uprave moraju priznati samo-
upravna prava u odredenom obimu, a ¥to ée zavisiti od prirode delatnosti
organa drZavne uprave.

Poznato je da ni sve ustanove nemaju u istom obimu samoupravna pra-
va. Na primer, u upravljanju ustanova koje vr¥e poslove od posebnog drus-
tvenog interesa ulestvuju,. pored predstavnika radne zajednice, i predstav-
nici drudtvene zajednice (predstavnici zainteresovanih gradana, radnih i dru-
gih organizacija-i drudtveno-polititkih zajednica). Dalje, samoupravna prava
ustanova nisu istog obima ni u pogledw: finansiranja ustanova. Ustanove koje
pribavljaju finansijska sredstva ‘napladivanjem naknada za ‘usluge nesumnjivo
da imaju samoupravnost u veéem obimu nego one ustanove koje sredstva
dobivaju iz budZeta ili iz drudtvenih fondova. Iako je Osnovni zakon o usta-
novama postavio norme u pogledu osamostaljivanja ustanova u vezi sa pri-
bavljanjem finansijskih sredstava, ipak je nesumnjivo da i prema tim normama.
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pn odredlvan]u fmansusklh sredstava ima i izvesnih administrativnih
elemenata.

IzloZene ¢injenice opravdavaju postavke da se u organima uprave ne mofe
u punom obimu primeniti samoupravljanje kao 3to je ono prlmen)eno u rad-
nim orgamzacqama, a narofito u privrednim organizacijama, veé da se samo-
upravljanje mo¥e samo delimino primeniti tj. samo na pojedinim podrudjima
delatnosti organa drZavne uprave. Opéti zakon o samoupravljanju radnih ljudi
u organima uprave predvideo je da je pravo za radne ljude u organima uprave,
a istovremeno i duZnost, da u ostvarivanju samoupravljanja ureduju unutra-
nje odnose -u organima uprave, a narodito da, u skladu sa zakonom, odlutuju
o raspodeli sredstava i liénim dohocima, da odlu¢uju o unutrasn]o] organizaciji
organa, da obezbeduju uslove za svoje struéno usavr¥avanje, da se s’caraju
o pobolj$anju uslova rada, da ureduju druge medusobne odnose i da refavaju
o pitanjima svog ekonomskog poloZaja (&lan 2).

Postoje uglavnom Cetiri vrste normi kojima se regulife "samoupravljanje
radnih Jjudi u organima uprave, a to su: a) ustavne norme; b) norme saveznih
zakona (op$tih i osnovnih); c) opiti akti- skup¥tina dru$tveno-politi¢kih zajed-
nica kojima se regulife pravni poloZaj radnih ljudi u organima uprave orgova-
rajuéih  drudtveno-politickih zajednica; d) norme pravﬂmka i druglh opétih .
akata organa uprave.

.Kao %o je veé navedeno, Opéti zakon o samoupravljanju radnih ljudi u
organima uprave (¢lan 2) odreduje u izvesnom smislu obim samoupravnih
prava radnih ljudi u organima uprave. A ta samoupravna prava prema citiranom
¢lanu 2. sastoje se u samostalnom uredivanju unutradnjih odnosa u organu. Me-
dutim, Zakon o saveznoj upravi, republiZki zakoni o republi¢kim organima uprave,
kao i drugi opsti akti drutveno-polititkih zajednica kojima je regulisan pravni
poloZaj radnih ljudi u organima uprave odnosno materija samoupravljanja rad-
nih Ijudl u organima uprave, predvidaju da se op$ti akti kojima se odreduju
unutradnji odnosi donose u saglasnosti sa starefinom organa, osim nekih opstih
akata. Na primer, Zakon o organima uprave u SR Srbiji (,,Slu¥beni glasnik”,
br. 16/65) predvida da radni ljudi u republi¢kim organima uprave samostalno
donose pravilnik o upotrebi sredstava fonda zajednitke potro¥nje i odluduju
o upotrebi sredstava tog fonda, u skladu sa pravilnikom fonda; vre izbor i opo-
ziv Clanova radne zajednice; odluduju i o drugim pitanjima iz oblasti unutra3-
njih odnosa organa uprave kad je to zakonom, drugim propisima ili pravil-
nikom organa odredeno. Medutim, u &anu 92. tog zakona navodi se niz
pitanja koja imaju karakter uredivanja unutradnjih odnosa radnih Ljudi" u or-
ganima uprave i koja radni ljudi refavaju u saglasnosti sa starefinom organa.
Sli¢ne odredbe postoje i u Zakonu o samoupravljanju radnih ljudi u organima
uprave i sredstvima za rad organa uprave SR Crne Gore (,,SluZbeni list SRCG”,
br. ¢/65) — (vidi &l. 9. i 10. navedenog zakona), kao i u drugim republit¢kim
zakonima kojima se regulife materija samoupravljanja radnih ljudi u organima
uprave. Navedene odredbe Zakona o saveznoj upravi, odnosno republi¢kih za-
kona o samoupravljanju radnih ljudi u organima uprave formalno nisu u su-
protnosti sa Osnovnim zakonom o samoupravljanju radnih ljudi u organima
uprave, s obzirom da se-u €lanu 3. tog zakona odreduje da pravo samouprav-
ljanja u pitanjima iz unutraénjih odnosa-radni ljudi u organima uprave ostva-
ruju ‘samostalnim odludivanjem, odluéivanjem u saglasnosti sa starefinom or-
gana. Iskustva koja su u tom pogledu postojala pre donofenja Opsteg zakona
drustveno-polititke zajednice, u skladu sa zakonom i prirodom delatnosti organa
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‘uprave, odreduje o kojim pitanjima iz oblasti unutraénjih odnosa radna za-
jednica odluéuje samostalno, o kojim pitanjima odiuduje u saglasnosti sa stare-
Yinom organa uprave, a o kojim pitanjima stareSina organa odluéuje samo-
stalno. Tim propisima odreduje se postupak za sluajeve kad se ne postigne
saglasnost izmedu radne zajednice i staresine organa. Izgleda da se u Zakonu
o saveznoj upravi i u odgovarajudim republitkim zakonima odnosno drugim
opétim aktima drustveno-politickih zajednica kojima je regulisan i obim samo-
upravnih prava radnih ljudi u organima uprave potlo sa dosta uzdrZljivosti
u pogledu obima samoupravnih prava radnih ljudi u organima uprave. Naime,
veliki broj vrlo znaajnih pitanja radni ljudi u organima uprave ne mogu
da refavaju potpuno samostalno, ve¢ ih redavaju u saglasnosti sa stare$inom or-
gana. Iskustva koja su u tom pogledu postojala pre dono¥enja Opéteg zakona
o samoupravljanju radnih ljudi u organima uprave nisu bila dovoljna da bi se
u pogledu normiranja odnosa izmedu samoupravnih prava radnih ljudi i prava
njihovih stare§ina moglo oti¢i nefto dalje. Stare$ina kao predstavnik opétih,
drudtvenih interesa ima svakako i ulogu nadzora nad radom zajednice u orga-
nima uprave, zbog ega je navedenim zakonima i drugim propisima normirana
njegova saglasnost na opéte akte kojima se ureduju unutra¥nji odnosi radnih
ljudi u organima uprave. :

Sa druge strane istie se &injenica da odredbe navedenih zakona i pro-
pisa koje se odnose na sporazumno donoSenje odluka od strane radne zajednice
i starefine imaju i tu pozitivnu stranu 3to se stare$ina ma taj nadin ukljuluje
u kolektiv, u radnu zajednicu i ¥to na taj nafin moZe da. doprinese obezbe-
denju izvr¥avanja zadataka organa uprave. )

Izgleda da se u obimu samoupravnih prava radnih ljudi u organima uprave
nije moglo dalje oti¢i, bar u pocteku uspostavljanja principa samoupravljanja
u organima uprave. Medutim, nesumnjivo je da se u daljem razvoju ovog
instituta nu¥no mora posebno razmotriti' obim samoupravnih prava radnih
ljudi u organima uprave. Nesumnjivo je da ¢e praksa samoupravljanja radnih
ljudi u organima uprave postepeno smanjivati protivure¢nosti koje postoje
izmedu opitih interesa zajednice &ji je predstavnik u organima uprave stare-
%ina organa i posebnih interesa radne zajednice organa uprave. Prema tome,
nu¥no ¢ée biti u razvoju instituta samoupravljanja u organima uprave razmo-
triti moguénost daljeg osamostaljivanja radne zajednice, odnosno suZavanja
broja pitanja koja radna zajednica refava u saglasnosti sa stare$inom organa,
tako da bi za sporazumno donofenje odluka trebalo rezervisati samo najmanji
broj pitanja u kojima ée intervencija stareina organa uprave biti neophodna.
Prema tome, tendencija razvoja samoupravljanja radnih judi treba da se krece
u pravcu da se radnim ljudima prepusti samostalno donofenje i reavanje svih
pitanja iz unutra¥njih odnosa radnih ljudi u organima uprave, s tim da se
starelina ovlasti da moYe svaki akt (opiti ili pojedinaéni) kojim se ureduju
unutra¥nji odnosi obustaviti od izvr¥enja i zahtevati da konaénu odluku o tome
donese bilo izvréno vefe bilo drugi odgovarajuéi organ u drudtveno-polititkoj
zajednici. ’ )

Ovde se mo¥e staviti primedba na formulaciju naziva drugog dela Zakona
o saveznoj upravi ,Samoupravljanje i radni odnosi”. Iz ovakvog naziva bi pro-
izi¢lo da radni odnosi ne predstavljaju sastavni deo samoupravljanja. Ovakva
postavka ne bi bila tatna, jer je nesumnjivo da i radni odnosi ¢ine sastavni
deo samoupravljanja’ radnih ljudi u organima uprave. Ovo zbog toga ¥to od-
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nosi iz udruZenog rada predstavljaju samoupravno podrudje radnih ljudi u or-
ganima uprave.

Misljenja smo da se pokazuje nuZnom potreba profirenja samoupravnih
prava clanova radne zajednice organa uprave, ali uz istovremeno razvijanje
pune individualne i kolektivne odgovornosti ¢lanova radne zajednice. Naroéito
bi trebalo pokloniti paZnju individualnoj odgovornosti pojedinih ¢lanova radne
zajednice organa uprave u vrfenju poverenih zadataka i poslova. Sa jedne
strane treba u veloj meri osamostaliti rad svakog pojedinog radnika organa
uprave, a sa druge strane u jalem stepenu angaZovati ‘odgovornost radnika
za rad koji vr$i. Rad radnika u organima uprave ne sme biti anoniman; sama
ta Cinjenica doprineée jafanju individualne odgovornosti u organima uprave.

Sporna pitanja postoje i u pogledu rukovodenja u organima uprave. Naj-
pre se pojavljuje pitanje osnova rukovodenja: da li ¢lanovi jedne organizacije
izvrSavaju naloge rukovodioca zato $to se rukovodilac pojavljuje sa autoritetom
vlasti, sa jatom voljom koja je nuZna za odrfavnje jedinstva izmedu &lanova
organizacije; ili se ¢lanovi organizacije povinuju nalozima rukovodioca na osno-
vu normi o organizaciji radnog procesa. Pitanje osnova rukovodenja postaje
narocito aktuelno u vezi sa uvodenjem samoupravljanja u organima uprave.

Najpre bi podsetili na neka miSljenja klasika marksizma po pitanju ru-
kovodenja.. Engels poredeci autoritet starefine besklasnog gentilnog uredenja
sa autoritetom organa robovlasni¢ke i svake druge eksploatacije dr¥ave istite

.~ da ,najbedniji policijski slu¥benik civilizovane dr¥ave ima vife autoriteta
nego svi organi gentilnog drustva zajedno, ali najmoéniji vladalac i najveéi
drZavnik ili vojskovoda doba civilizacije mo¥e pozavideti najneznatnijem gen-
tilnom starefini na neiznudenom i neosporavanom po¥tovanju koje mu je
ukazivano”.l Ovde Engels ukazuje na razliCitosti autoriteta policijskog sluZbe-
nika koji se zasniva na spoljnoj prinudi i autoriteta organa gentilnog druftva
koji se zasnivao na dobrovoljnom prihvatanju neophodne druftvene disci-
pline od strane ¢&lanova gentilnog drudtva.

Engels dalje istie potrebu postojanja autoriteta.

»Svugde kombinovana akcija, komplikovanje procesa koji zavise jedan
od drugog, staje na mesto nezavisne akcije pojedinih individua. Ali kombi-
novana akcija zna¢i organizaciju, a da li je moguéa organizacija bez au-
toriteta? .. .2 ’

U naoj literaturi .postoje razli¢ita shvatanja o pojmu rukovodenja.

Po jednom gleditu rukovodenje predstavlja jednu fazu vlasti. To je
organizovanje izvrSenja, stvaranje uslova koji su nuZni da bi izvrienje (nare-
denja) teklo ¥to nesmetanije. Rukovodilac organizacije odlikuje se time Sto
izdaje opsta i pojedinaéna naredenja o organizaciji izvrienja odluke vlasti.
Od donosenja odluka rukovodenje se odlikuje time 3to nalelno odluka odre-
duje drustveni cilj koji treba postiéi, dok se rukovodenjem odreduju sredstva
za ispunjenje postavljenog cilja3

1 F. Engels: Poreklo porodice, privatne svojine i dr¥ave (,Kultura” Beograd

1950, str. 175). : .
2 F, Engels: ,JO autoritetu” u knjizi K. Marksa i F. Engelsa: Izabrana dela,

tom I (,Kultura”, 1949, str. 613 do 615). L
8 dr R. Lukié: ,Sociologija rukovodenja” (u zbirci ,Problemi rukovodenja u

javnoj upravi” — Beograd 1963, str. 8 do 20).

11 Zbornik radova : 161



., " “Po drugom gledidtut pod funkcijom™ rukovodenja se podrazumeva na
svim nivoima u organizaciji ,,pokretam:e,' usmeravanje i i:ovezivanje delat-
__nosti vide sluzbenika ili organizacionih jedinica na temelju vlasti a uz odgo-

- vornost za celokupan rezultat”. - T T .
- - Po trefem- glediftud za funkciju ‘rukovodenja nije bitan hijerarhijski
- odnos izmedu nadredenih i podredenih, niti se suStina rukovodenja moZe
izvoditi iz odnosa vlasti. Vlast i_autoritet su samo neka od moguéih sredstava
" za odr¥avanje kohezije medu ljudima u organizaciji. Sfoga prema profesoru
" Vavpetitu rukovodenje se sastoji ,u poslovima -koji nisu nu¥no izraz i posle-
_. dica odnosavvlasti, veé su izraz potrebe za “preciznim, temeljitim,- svestranim
- _ zapa¥anjem, za analizom, za pouzdanim predvidanjem i,ocenjivan‘jem posle-
_- - dica, kao i natina -njegovog ostvarivanja i sredstava koja“ treba da,dc‘adu do
izra¥aja u vezi sa zadatkom da se_ostvare odredena materijalna i nemateri-
_jalna dobra“. Upotreba vlasti pri rukovodenju je samo subsidijarna. Profesor
Vavpetié dodaje i to da se rukovodenje subtinski razlikuje od upravne de-
- latnosti. Uprava je pomoéna, ali nuZno potrebna delatnost koja_svojim regu-
latornim, organizacionim, koordinacionim, tehni¢kim i manipulativnim poslo-
vima omoguéuje_ redovan tok i redovno ostvarivanje onog radnog procesa
_'u kojem “se efektuiraju zadaci odredene organizacije. Rukovodenje je de-
"= -+ .latnost koja se razvija unutar odredenog radnog procesa i ostvaruje se dava-
- - - njem potrebnih impulsa ,za odredivanje sadrfine pojedinih elemenata radnog
- procesa i za njihovo ostvarivanje. -

v -

- * Treba zapaziti da se u uslovima drustvenog samoupravljanja menja prav-

ni odnos rukovodenja zajedniékim radom udruZenih “proizvodada. Funkcija ru-
kovodenja svakako da je nuZna i u uslovima drudtvenog samoupravljanja. Me-
dutim, novi drudtveni uslovi sprefavaju da funkcija rukovodenja u procesu
upravljanja stvarima dobije’istovremeno i karakter vladanja nad ljudima, ka-
fakter "od" njih otudene vlasti koju oni nisu u stanju da kontrolidu. Treba
istaéi da su rukovodele funkcije  u privrednim organizacijama i u ustano-
vama izborne. - -

_U. uslovima drudtvenog samoupravljanja . autoritet rukovodenja se ne-
sumnjivo u.manjoj meri oslanja na politicku ili ekonomsku prinudu. Otuda
osnov neophodnog autoriteta rukovodenja mora da se, sa jedne strane, za-
sniva na druftvenom pristanku, a, sa druge strane, na izvesnim posebnim struc-
nim i li¢nim kvalitetima samog rukovodioca. _

Medutim, u poloZaju stare$ine organa uprave ima u nasem pravu izvesnih
osobenosti. - - . o

Polozaj s’care%ine'_ organa uprave nije identian sa polozajem direktora
radne organizacije, pa se ne moZze uzeti da postoji analogija. Prema Ustavu
(¢lan 9o) radni ljudi poveravaju u skladu sa Ustavom, zakonom i, statutom
odredene funkcije upravljanja ne samo radni¢kom savetu i upravnom odboru,
veé i-direktoru radne organizacije. Direktor radne organizacije rukovodi poslo-
vanjem radne organizacije, izvrfava odluke radni¢kog saveta-i drugih- organa
upravljanja. Direktor je liéno odgovoran radnoj zajednici i organima uprav-
ljanja radne organizacije. Direktora imenuje na osnovu javnog konkursa rad-

" 4 dr E. Pusié: ,,,Uprava”, I, Zagreb 1961, str. 282. . T
* 5 dr L. Vavpeti¢: ,Neke' kriti¢ne misli o rukovodenju, narolito u nadoj javnoj

upravi” (u zbirci ,,Problemi rukovodenja.u javnoj-upravi”, Beograd 1963, str. 30 do 49).
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nicki savet, na predlog konkursne komisije. Konkursna komisija je sastavljena
od zakonom odredenog broja predstavnika radne organizacije i opétine odnosno
druge druftveno-polititke zajednice. Direktor radne organizacije imenuje se na
vreme odredeno zakonom i moZe po istom postupku ponovo biti imenovan
(¢lan ¢3. Ustava SERJ). - i :
Medutim, -drukdiji je pravni polo¥aj starefina saveznih organa uprave. Pre
svega njih ne postavlja i razrefava savet radne-zajednice, ve¢ Savezna skupstina
na predlog predsednika Saveznog izvrinog veta (¥an 236. Ustava). Izuzetno,
Savezno izvrino vele postavlja funkcionere u saveznim organima uprave za
koje je to zakonom odredeno (¢¥lan 228. tatka 10). Savezni funkcioneri koji
rukovode saveznim organima uprave liéno su odgoverni za rad tog organa i za
izvréavanje zadataka i poslova iz njihove nadle¥nosti. (¢lan 327). Savezni funk-
cioneri koji rukovode - saveznim organima upravé du¥ni_ su izveltavati Sa-
veznu skuptinu i Savezno izvr¥no vele o pitanjima iz delokruga organa kojim
rukovode. Oni su duZni davati i odgovore na pitanja poslanika (¢lan 238). -
Prema tome, dok ovlad¢enja direktora poti¢u iz ovlaiéenja datih od stra- -
ne radne zajednice radne organizacije, ovla$enja stare¥ini organa uprave pove-
rila je skupstina druStveno-polititke zajednice kao reprezentant drudtva odnosno
odgovarajuce drustveno-polititke zajednice. Zbog toga je Ustavom i predvideno
da ‘stare$ina ne odgovara radnoj zajednici veé organu koji ga je imenovao. Sta-
redina je predstavnik skupgtine dru$tveno-polititke zajednice u organu uprave.
S obzirom na drugatiji pravni polo¥aj stare$ine organa uprave, samo-
upravna prava radne zajednice u odnosu na starefinu su u¥a u poredenju sa
samoupravnim pravima radne zajednice radne organizacije.
Medutim, iako je pravni poloZaj staredine organa uprave drukéiji od po-
lozaja direktora radne organizacije ¢ini nam se da su prava starefine organa
uprave u odnosu na samoupravna prava radne zajednice nesrazmerno velika.

Ovde treba ukazati i na nejednak polo¥aj stare$ine organa uprave kao
¢lana saveta radne zajednice. Stare¥ina koga imenuje Savezna skupitina nije
¢lan saveta radne zajednice, a stare¥ina koga imenuje Savezno izvr§no vele
¢lan je saveta radne zajednice. Cini nam se da razlozi koji se isti®u za posto-
janje ove razlike nisu dovoljno ubedljivi. Razlika se zasniva na stepenu auto-
riteta organa koji vrdi imenovanje starefine i samo je formalnog karaktera.
Nesumnjivo je da uleSle starefine u radu saveta radne zajednice i zajednitko
odluéivanje-sa radnom zajednicom priblizava stare$inu radnoj zajednici.

Iako Ustav uspostavlja razlike u poloZaju stare$ine organa -uprave i indi-
vidualnog organa upravljanja radne organizacije, ipak smo mi¥ljenja da_bi
trebalo razmotriti i moguénosti uticaja u izvesnom obliku radne zajednice na
imenovanje starefine. Cini nam se da ovo pitanje zasluZuje paZnju. i

v

U vezi sa promenama u organima uprave izvrenim uvodenjem samo-
upravljanja postavlja se i pitanje kvaliteta hijerarhijskih odnosa izmedu stare-
¢ine i radnika organa uparve, tj. da li su izvriene kakve promene u obimu
ili kvalitetu hijerarhijskih odnosa, odnosno da li se su¥ava obim hijerarhij-
skih odnosa. -

Uobidajeno je da se pod hijerarhijom u-jednoj organizaciji podrazumeva
odnos izmedu nosilaca opétijih i specijalnijih funkcija. - : :
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U upravnoj organizaciji se pod hijerarhijom podrazumevaju ovladéenja sta-
reSine organa ili drugog ovladéenog sluZbenog lica da izdaje naredenja drugim
slu¥benim licima, da kontrolife njihov rad i da menja njihove odlukes,

Naéelo hijerarhije primenjeno na odnose izmedu starefine i radnika or-
gana uprave oznafava odredena prava stare¥ine u odnosu na radnike. Ova
prava se prvenstveno odnose na poloZaj radnika u radnom procesu i na od-~
nose izmedu radnika i starefine u vezi sa radnim procesom. Miljenja smo,
medutim, da se hijerarhijski odnosi izmedu staredine i radnika organa uprave
mogu izrafavati i na podrudjima van radnog procesa, Naime, ¢ini nam se
da je bilo elemenata hijerarhijskih odnosa i u pravu organa da postavlja rad-
nike (odnosno ranije slufbenike) organa uprave, da vré unapredenja i refava
druge sluZbenitke odnose. ’ :

Izgleda nam da je jo¥ uvek nuzno postojanje odredenih hijerarhijskih
odnosa u okviru radnog procesa i da se staresini na tom "podru¢ju moraju
priznati odredena prava i ovlaScenja. Medutim, na drugim podrutjima van
radnog procesa menjaju se i hijerarhijski odnosi koji su do tada u izvesnom
obimu postojali. T

U Zakonu o saveznoj upravi hijerarhijski odnos izmedu stareine i rad-
nika izra¥en je u odredbi ¢lana 129.

Prema tome, mo¥e se govoriti samo o smanjivanju obima hijerarhijskih
odnosa, a ne i o kvalitativnoj promeni tih odnosa.

\'{7

1. Poslove upravljanja u organu uprave vrie: 1) samostalno radna za-
jednica, i to meposredno ili preko saveta radne zajednice; 2) radna zajednica
(odnosno savet radne zajednice) u saglasnosti sa starefinom organa uprave
i 3) samostalno starefina organa uprave.

Poslovi upravljanja vrée se donofenjem opstih i pojedina¢nih pravnih aka-

ta, kao i putem materijalnih operacija.
" Pod optim aktom upravljanja podrazumeva se akt kojim se regulifu od-
nosi unutar radne zajednice, i to tako da se odredbe tog akta, po pravilu, ‘od-
nose na sve &lanove radne zajednice organa uprave ili na radnu zajednicu kao
celinu. :

Pod individualnim aktima podrazumevaju se pojedinaéni akti kojima se
na osnovu zakona i opiteg akta upravljanja refava u pojedinanom slucaju
o pravima i obavezama pojedinog ¢lana radne zajednice ili pojedine zajednice
organa uprave.

2. U vezi sa donofenjem op¥tih akata postavlja se pitanje odnosa koje radna
zajednica mo¥e regulisati op3tim aktima.

Radna zajednica odnosno savet radne zajednice donosice samostalno ili u
saglasnosti sa stare$inom organa opste akte upravljanja kad je to predvideno
zakonom. Tako. se prema &lanu 102. Zakona o saveznoj upravi, opsti akti,
kojima se ureduju unutranji odnosi u saveznom organu, donose u saglasnosti
sa stare¥inom organa, ako zakonom nije drukdije predvideno. Prema tome, radna
zajednica organa uprave uredivanje unutrainjih odnosa u saveznom organu
vréi putem opétih akata. '

¢ U teoriji postoje razlitita gledifta o osnovu hijerarhije. Po jednima se hije-
rarhija zasniva na vlasti, a po drugima na va¥nosti vrienja funkcije.
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Pojedinim republi¢kim zakonima su predvidena i pitanja o kojima radna
zajednica organa uprave moZe samostalno donositi opite akte, kao .i pitanja
o kojima radna zajednica refava u saglasnosti sa starefinom organa (¢lan o1.
i 92. Zakona SR Srbije o organima uprave). U istom smislu su i odredbe Za-
kona SR Crne Gore o samoupravljanju radnih ljudi u organima uprave i sred-
stvima za rad organa uprave (,,Slu¥beni list SRCG”, br. ¢/65). '

Cini nam se da bi u Zakonu o saveznoj upravi trebalo navesti pitanja o ko-
jima radna zajednica odnosno njen savet mo¥e samostalno donositi opte
akte, kao $to je to propisano pojedinim republitkim zakonima.

U Zakonu o saveznoj upravi nisu navedena pitanja koja je savezni organ
uprave duZan da reguliSe opétim aktima, veé se iz uopstene formulacije &lana
102. moZe izvesti zakljuéak o pitanjima koja radna zajednica organa uprave
moZe uopste regulisati op3tim aktima. U odredbama pojedinih republitkih za-
kona nabrajaju se pitanja o kojima radna zajednica donosi opéte akte, a to su:
upotreba sredstava fondova zajednitke potro¥nje; unutra¥nja organizacija; si-
stematizacija radnih mesta; radni odnosi; raspodela sredstava za rad organa
uprave; raspodela litnih dohodaka; finansijski plan i zavr¥ni radun, kao i
druga pitanja iz okvira unutra¥njih odnosa organa uprave. T

Mi smo veé ukazali na &njenicu da radna zajednica donosi samostalno ve-
oma mali broj op$tih akata i da bi stoga trebalo razmotriti prodirivanje ‘kruga
pitanja koja bi radna zajednica organa uprave mogla samostalno regulisati, °

Pojedinim republi¢kim zakonima predvidena je i du¥nost za starefinu re-
publickog organa uprave da obustavi od izvr¥enja nezakonite akte radne
zajednice odnosno saveta radne zajednice koje oni donose samostalno, a mo¥e
da ih obustavi od izvrienja i kad smatra da bi njihovo izvrgenje ofigledno
bilo Stetno za normalno funkcionisanje republitkog organa uprave. U ovim
sluéajevima stareSina organa duan je da obavesti republitko izvrino vede koje
donosi konaénu odluku o obustavljenom aktu. Ovakve odredbe nema u Za-
konu o saveznoj upravi, a ona nije ni bila potrebna, s obzirom da ovaj zakon
nije ni predvideo pitanja o kojima radna zajednica donosi opite akte samo-
stalno. Ukoliko bi se popunila ova praznina, trebalo bi predvideti i odredbu
kakva je predvidena republitkim zakonom.

Ovde se, medutim, moZe postaviti pitanje pravilnosti odredbe republi¢kik
zakona da ocenu zakonitosti op$tih akata radnih zajednica organa uprave do-
netth u samoupravnom delokrugu refava izvrino veée. Cini nam se da se
moZe razmotriti i pitanje prihvatanja solucije predvidene za ocenu zakonitosti
opstih akata radnih organizacija, prema kojoj tu ocenu vr¥ nadle¥ni ustav-
ni -sud. :

3. U vezi sa pojedina¢nim aktima upravljanja najpre se postavlja pitanje
vrste akata koje obuhvata ovaj pojam: da li u pojedina¢ne akte upravljanja
spadaju svi pojedina¢ni akti koje donosi organ uprave (odnosno ovlagéeni su-
bjekti u organu uprave) ili samo pojedina¥ni akti van upravnih akata i akata
iz radnih odnosa. S obzirom da je donoenje upravnih akata regulisano po-
sebnim zakonom i da donofenje tih akata izlazi iz okvira samoupravljanja
organa uprave, miljenja smo da se pod pojam pojedinalnih akata upravljanja
ne mogu podvesti upravni akti.

Isto tako nam se &ni da se pod pojam individualnih akata upravljanja
ne mogu podvesti ni pojedina¢ni akti doneti u radnim odnosima, s obzirom
da Zakon o saveznoj upravi i Zakon o radnim odnosima predvidaju poseban
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postupak Zza njihovo donosen]e iza refavanje sporova kojir prmzlaze iz

tih akata. - ¢ -
U pojedinaéne akte upravljan}a ne spadaju ni akti poslovan]a (zakl]um—

vanje ugovora i drugih dvostranih-akata)..

-, Prema tome, individualni akti upravljanja obuhvatah bi sve po;edmacne

akte organa uprave osim upravnih akata, pojedinanih akata iz radnih odnosa

i aka‘ca poslovanja.

: Pojedinane akte upravl}an]a moZe donosm a) samostalno radna zajed-
nica odnosno njen savet; b) radna zajednica u saglasnosti sa stare$inom organa
uprave; c) samostalno stareSina organa uprave.

Pojedinim repubhcknn zakonima je za stare$inu organa predvideno ovlas—
¢enje da obustavi od izvrienja nezakonite pojedinaéne akte upravljan)a radne
zajednice odnosno 11]enog saveta, a moze ih obustaviti od izvrSenja i kad sma-
tra da bi njihovo izvrenje .oligledno.bilo $tetno za normalno funkcionisanje
uprave, s tim da o tome obavesti izvrsno vece koje donosi konaé¢nu odluku

o obustavljenom aktu. -

1 .Zakon o saveznoj upravi ne sadr¥i odredbe 0 po;edmacmm aktima uprav-
l]an,a Migljenja smo da treba razmotriti mogucnost regulisanja i ove mate-
rije. ‘Pri tome treba ispitati mogudnost -da se pitanje ocene zakonitosti pOJedl—
natnih akata.upravljanja poveri odredenom sudu, s obzirom da je ocena zako-
nitosti nekih pojedinaénih akata, kojima su povredena osnovna ustavna prava
i slobode subjekata van organa uprave, poverena sudu. Naime, ako je konad-
nim pojedinatnim aktima upravljanja organa uprave, protiv kojih se ne moze
upotrebiti druga sudska zastita,- povredeno pravo samoupravl;an]a ili drugo
osnovno pravo ili sloboda pojedinih subjekata, 'subjekti Cija su prava povre-
dena imaju pravo da nadlenom vrhovnom sudu podnesu zahtev za zadtitu
prava ili slobode u smislu &lana-68. Zakona' o upravnim sporovima. Prema
tome, pojedini pojedinaéni akti upravl)an]a organa uprave podlezu i posebnom
nadzoru vrhovnog suda, a ne samo izvrinog vela.

. Pojedini republicki zakoni predvidaju i moguénost da se pri donoSenju
po;edmacmh akata ne postigne saglasnost izmedu saveta radne zajednice i sta-
refine organa uprave. U takvom sluca]u izvréava se refenje koje donese sta-
resma, a savet radne zajednice moZe zahtevati da se o tome obavesti izvrino
veée. Ni ovo pitanje nije reguhsano Zakonom o saveznoj upravi.

dr Slavoljub POPOVIC
prof. Pravno-ekonomskog

fakulteta u NiSu

- o : C Résumé ) oL

Dans son article lauteur traite certains problémes de I’autogeshon des tra-
vailleurs dans les organes de I'administration. S’agissant, d’une institution tout-a-fait
nouvelle en matiére de droit admmxstratxf on complend qu il v ait certaines
questions I1t1g1euses

L'auteur constate d’abord que la position des organes de I’admmmtrahon est
mcontestablement différente de celle des organisations économiques, en raison
surtout du fait ‘que les organes de l'administration publique n’élaborent pas eux-
mémes leurs programmes - de travail. C’est pourquoi un organe de l’administration
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ne peut jouir des droits d’autogestion dans la méme mesure qu’une organisation
économique. Cependant, l'auteur souligne que méme ces droits d’autogestion ré-
duits des travailleurs des organes de l'administration sont encore limités du fait
que les actes généraux les plus importants des organes de l'administration doivent
&tre approuvés par lautorité compétente. L’auteur considére donc qu’il est né-
cessaire que dans le développement ultérieur de l'autogestion dans les organes de
l'administration on laisse aux travailleurs le soin de régler toutes les questions
relatives & leurs rapports internes, étant entendu que le chef de l'organe admini-
stratif devrait étre autorisé a4 suspendre l'exécution de tout acte réglementant ces
rapports s'il le considére comme illégal.

Les problémes de la direction meritent également qu'on s’y arréte. Dans les
conditions de l'autogestion sociale le fondement juridique de la direction du travail
collectif des producteurs associés, se modifie. L’indispensable autorité dans la
direction doit se fonder dune part sur le consentement social et, d’autre part,
sur les qualités professionnelles et personnelles du responsable. Le chef dun
organe de l'administration ayant un statut juridique différent, les droits autono-
mes de la communauté de travail par rapport a lui sont plus restreints que ceux
dont dispose le collectif d'une organisation de travail. Cependant l'auteur estime
que, méme dans une telle situation, les droits du chef de l'organe de l’administra-
tion par rapport aux droits d’autogestion de la communauté de travail sont assez
grands, et que le développement de l'autogestion devrait tendre & une certaine
diminution des droits du chef.

L’auteur considére qu’il est encore nécessaire de maintenir certains rapports
hiérarchiques dans le cadre du processus de travail et que le chef dun organe
de l'administration doit conserver, dans ce domaine, des droits et pouvoirs déter-
minés. Par contre, dans les domaines autres que celui du processus de travail,
on doit modifier les rapports hiérarchiques existants.

Enfin, l'auteur examine la question des actes de direction individuels et
généraux. Les actes généraux réglementent les rapports entre les members de la
communauté de travail de l'organe de l'administration ou de la communauté de
travail prise dans son ensemble. Les actes individuels statuent, dans les cas
individuels, sur les droits et les obligations d'un membre de la communauté de
travail ou d’une unité de travail de l'organe de l’administration. La notion d’actes
individuels de direction n'embrasse pas les actes administratifs, les actes indivi-
duels rendus dans les rapports de travail, non plus que les actes individuels du
.domaine de la gestion.

167






