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NACIN POVERAVANJA JAVNIH OVLASCENJA
- SAMOUPRAVNIM ORGANIZACIJAMA I ZAJEDNICAMA

Poveravanje -vrienja javnih ovladéenja samoupravhim organizaci-
jama i zajednicama zakonom odnosno na zakonu zasnovanom odlukom
skupstine drustveno-politi¢ke zajednice je jedno od pitanja koje u jugo-
slovenskoj teoriji i praksi zauzima veoma znacajno mesto, jer je u ne-
posrednoj vezi i bitno uti¢e na dalji poloZaj, ulogu i funkcije drzave
i njenih organa u naem samoupravnom socijalistickom drustvu. ’

Medutim, iako javna ovlaéenja kao pravni institut u naSem pravu

- postoji vec viSe od dvadeset godina, jog uvek, vréenje javnih ovlagéenja
od strane samoupravnih organizacija i zajednica predstavlja jedno od
najmanje odredenih pitanja, najmanje odredeno podruéje u kompleksu
pitanja samoupravne transformacije nase drZavne uprave. U naSoj prav-
noj teoriji i narodito u prakti¢nom funkcionisanju ove institucije jo$
je dosta veliki broj otvorenih, neras¢i§éenih i diskutabilnih pitanja, po-
¢ev od samog odredivanja pojma i sadrZine javnih ovladéenja, pravne
prirode poveravanja javnih ovla$éenja, nadina poveravanja i nadina vr-
$enja javnih ovlaSéenja, subjekata kojima se mogu poveriti javna ov-
lascenja, pa sve do zagtite prava i pravnih interesa gradana o kojima
reavaju samoupravne organizacije i zajednice na osnovu poverenih jav-
nih ovla$éenja. :

Opredelila sam se da ovom prilikom ne$to vise ka¥Yem o  na&inu
poveravanja javnih ovla$éenja samoupravnim organizacijama i zajed-
nicama. .

Poveravanje javnih ovla$éenja nedrZzavnim subjektima, samostal-

nim ustnovama i organizacijama, bilo.je najpre normirano Zakonom

o drzavnoj upravi iz 1956. godine. Prema ovom Zakonu, poveravanje |

pojedinih upravnih poslova iz okvira upravne funkcije dru$tveno-poli-
ticke zajednice vr§eno je u dva vida: kao stavljanje u nadleZnost samo-
stalnih ustanova i organizacija pojedinih upravnih poslova, i kao pre-
noSenje u samostalan delokrug samostalnih ustanova i organizacija po-
jedinih upravnih poslova. : :

Sto se ti¢e naina poveravanja pojedinih upravnih poslova samo-
stalnim ustanovama i organizacijama, u &l. 3. navedenog Zakona bilo
je predvideno da se to moZe uliniti »samo zakonom i na osnovu za-
kona«. Kao §to se vidi to je bilo dosta neodredeno, jer nije navedeno
koji su to akti na osnovu zakona kojima bi se mogli pojedini upravni
poslovi stavljati u nadleZnost odnosno prenositi u samostalan delokrug.

Takode, ni odredbe Ustava SFRJ iz 1963. godine, kojima se usta-
novljava institucija javnih ovla$éenja, ne odreduju blize na koji nadin
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odnosno kojim aktima se javna ovlagéenja mogui,poveravati samouprav-
nim organizacijama i zajednicama. l‘

Osnovni zakon o ustanovama iz 1965. godine (&l. 9.) predvidao je
da ustanove mogu vrditi odredena javna ovlas¢enja kad su im takva
ovlagéenja poverena zakonom ili na osnovu zakona drugim opétim ak-
tom skupstine drustveno-politic¢ke zajednice. I

Ustav SFRJ iz 1974. godine blize odreduje kojim aktima se mogu
poveravati javna ovladéenja. Prema &lanu 152. javna ovlaéenja se mogu
poveravati samoupravnim organizacijama i zajednicama zakonom ili
na zakonu zasnovanom odlukom opstinske skupStine.

Proizilazi da je nadin poveravanja javnih ovéaééenja, odnosno vrste
akata kojima skup$tina dru$tveno-politicke zajednice moze izvrsiti po-
veravanje javnih ovla$éenja samoupravnim organizacijama i zajednica-
‘ma precizno odreden i da se u tom pogledu ne bi vise trebalo da po-
javljuju nikakva otvorena pitanja i dileme. »Na losnovu taksativno od-
redenih vrsta op$tih pravnih akata kojima se moZe vrSiti poveravanje
javnih ovlaiéenja samoupravnim organizacijama i zajednicama, moZe
se zakljuditi da se drugim vrstama opstih akata organa drustveno-poli-
tickih zajednica ne moZe vrditi poveravanje javnih ovlaséenja.

Na osnovu &injenice da se poveravanje vrenja javnih ovlaséenja
samoupravnim organizacijama i zajednicama moZe vrsiti samo zakonom
i na zakonu zasnovanom odlukom opitinske skupstine, moZe se konsta-
tovati da je u vezi sa poveravanjem javnih ovla¥éenja u naSem pravu
primenjeno nadelo legaliteta, uzeto u nesto Sirem smislu, s obzirom da
se, pored zakona, poveravanje vrienja javnih ovla$éenja moze da vrsi

Ve

i odlukom opstinske skup$tine zasnovanom na zakonu«'.
Medutim, u prakti¢nom sprovodenju ove ustavne odredbe ipak se

pojavljuju neka otvorena pitanja, neki problemi o kojima postoje i
razli¢ita misljenja. \

Kad je u pitanju poveravanje vrdenja javnih ovla$éenja samoup-
ravnim organizacijama i zajednicama zakonom, onda je situacija jasna.
S obzirom na federativno uredenje nase zemlje postoje savezni, repub-
licki i pokrajinski zakoni, pa se prema tome i poveravanje vrienja jav-
nih ovlagéenja samoupravnim subjektima moZe vrSiti saveznim, repub-
li¢kim ili pokrajinskim zakonom. |

U praksi ¢e, naravno, s obzirom na nadleznost federacije, povera-
vanje vrienja javnih ovladéenja rede biti vrSeno saveznim zakonom, a
mnogo &edce, u najveéem broju sludajeva, republickim i pokrajinskim
zakonima. U svim na$im republikama i pokrajinama donet je ve¢i broj
zakona kojima je izvrSeno poveravanje javnih ovla$éenja organizacija-
ma udruZenog rada, samoupravnim interesnim zajednicama i drugim
samoupravnim organizacijama i zajednicama. l

Medutim, kada se poveravanje vrienja javnih ovlaséenja samoup-
ravnim organizacijama i zajednicama vrsi odlukom skupStine drustve-
no-politi¢ke zajednice, postavlja se pitanje koje drudtveno-polititke za-
jednice? |
————— |

1 Dr Slavoljub Popovié: O poveravanju vrSenja jai"znih ovla$éenja organiza-
cijama i zajednicama, Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd, br. 3/16,

str. 355. \ |
. |
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U Ustavu SFRJ je predvideno da se poveravanje javnih ovlaséenja
moZe vrsiti odlukom opstinske skupstine. Usko, i odvojeno od ostalih
ustavnih odredaba, tumadeéi ovu odredbu mogli bi smo zaklju¢iti da
se odlukom skupstina drugih dru$tveno-politi¢kih zajednica (gradske za-
jednice, zajednice opstina, regionalne zajednice) ne bi moglo vrsiti po-
veravanje vr§enja javnih ovlaéenja.

" Do ovakvog ustavnog regulisanja verovatno je dolo otuda $to su
Ustavom, osim Federacije i socijalistitkih republika i pokrajina, kao
obavezne i osnovne drustveno-politi¢ke zajednice predvidene jo§ samo
opstine. :

Medutim, u ¢lanu 119. Ustava SFRJ predvideno je da ops$tine me-
dusobno saraduju na principima dobrovoljnosti i solidarnosti i da se
mogu udruZivati u.gradske ili regionalne zajednice. Takode je propisa-
no da se republi¢kim i pokrajinskim ustavom moZe predvideti obavezno
udruZivanje op$tina u gradske ili regionalne zajednice, kao posebne dru-
$tveno-politi¢ke zajednice, na koje se prenose odredeni poslovi iz nad-
leznosti republike, odnosno autonomne pokrajine i opstina. :

Istim ¢lanom predvideno je da se op$tine u gradovima udruZuju,
u skladu sa republi¢kim odnosno pokrajinskim ustavom, u gradske za-
jednice kao posebne drustveno-polititke zajednice kojima op$tine u
zajedni¢kom interesu poveravaju odredena prava i duZnosti. Na ove
zajednice mogu se preneti odredeni poslovi iz nadleZnosti republika od-
nosno autonomne pokrajine. A

Ustavom SR Hrvatske (¢l. 182—187.) predvideno je da se opstine
udruZzuju u zajednice op$tina kao samoupravne drustveno-polititke za-
jednice u kojima radni ljudi i gradani obavljaju funkcije vlasti i samo-
upravljanja u ostvarivanju i uskladivanju zajedni¢kih interesa opstina.

Ustavom SR Bosne i Hercegovine (¢l. 276.) predvideno je da se
republickim zakonom moZe propisati obavezno udruZivanje opstina u
gradske odnosno regionalne zajednice, kao posebne drustveno-politicke
zajednice, na koje se prenose odredeni poslovi iz nadleznosti republike
odnosno opstine, dok je ¢lanom 281. predvideno da je grad Sarajevo
posebna drus$tveno-politicka zajednica udruZenih opstina sa podrudja
Grada. A

Ustavom SR Srbije (¢l. 284.) predvideno je da se ops$tine udruzuju
u meduops$tinske regionalne zajednice i gradske zajednice, radi ostva-
rivanja trajne saradnje, planiranja razvoja i uskladivanja svojih i dono-
Senja zajednickih planova i programa, kao i. radi ostvarivanja drugih
zajednic¢kih interesa. UdruZivanje se vr§i na osnovu dru$tvenog dogo- -
vora izmedu zainteresovanih op$tina i SR Srbije. Ove zajednice vrse
odredena prava i duznosti koje im povere op$tine i Republika iz okvira
svojih prava i duZnosti. Ustavom je predvideno da je grad Beograd
gradska zajednica op$tina i posebna samoupravna drustveno-politicka
zajednica. : ‘

Postavlja se sada pitanje da li se i odlukama skup$tine zajednice
opsStina odnosno gradske zajednice moZe vrsiti poveravanje javnih ov-
las¢enja samoupravnim organizacijama i zajednicama?

Ako podemo od é&lana 152. Ustava SFRJ, u kome' se decidirano na-
vode zakon i odluka opS$tinske skupstine kao' akti- kojima se moze
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~ yréiti poveravanje javnih ovladéenja, onda je odgovor jasan. Drugim ak-
tima se ovo poveravanje ne bi moglo vrsiti. '

Medutim, &lanom 224. Ustava SR Hrvatske predvideno je: »Zakonom
i odlukom skupstine drustveno-politicke zajednice, na osnovu zakona,
moZe se organizacijama udruZenog rada i drugim samoupravnim orga-
nizacijama i zajednicama, dru$tvenim organizacijama, udruZenjima gra-
dana i drugim organizacijama povjeriti da u oblasti svoje delatnosti
svojim aktima ureduju odredene odnose od $ireg interesa, da rjeSavaju
u pojedinadnim stvarima o odredenim pravima i obavezama te da vrse
druga javna ovlaséenja«.

Ako imamo u vidu da je Ustavom SR Hrvatske predvideno da se
i zajednice opstina konstituisu kao drustveno-politicke zajednice, te da
se pored zakona, prema napred citiranom ¢lanu Ustava, i na zakonu
zasnovanim odlukama skupdtina drustveno-politickih zajednica moze
vriiti poveravanje javnih ovladéenja samoupravnim organizacijama i za-
jednicama, proizilazi zaklju¢ak da se i odlukama skup$tine zajednice
op$tina moZe vrsiti poveravanje javnih ovlaséenja.

Moze se sada postaviti pitanje saglasnosti ¢lana 224. Ustava SR
Hrvatske sa ¢lanom 152. Ustava SFRJ. Medutim, nemamo nameru da
ovo pitanje dalje raspravljamo. Samo da istaknemo da smatramo da
je ovakvo regulisanje pitanja poveravanja javnih ovlagéenja odredbama
Ustava SR Hrvatske dru$tveno opravdano, jer ako se poveravanje jav-
nih ovlagéenja moze vrditi saveznim, republickim i pokrajinskim zako-
nom i odlukom opstinske skupstine, onda ne nalazimo opravdanih raz-
loga zbog kojih bi se ovo pravo uskratilo skup$tinama zajednica opsti-
na, koje su takode drustveno-politicke zajednice, sa Ustavom utvrdenom
nadleZnoséu.

Prema &lanu 170. Ustava SR Srbije poveravanje javnih ovlaSé¢enja
samoupravnim organizacijama i zajednicama mozZe se vrSiti, takode,
samo zakonom i na zakonu zasnovanom odlukom opstinske skupstine.
Medutim, ovde se postavlja pitanje da li se odlukama SkupStine grada
Beograda moze vrsiti poveravanje javnih ovlaséenja, kada se ima u vidu
da je grad Beograd Ustavom konstituisan kao gradska zajednica opSti-
na i posebna samoupravna drustveno-polititka zajednica, sa odredenim
pravima i duZnostima uredivanja odnosa od zajedni¢kog interesa za
radne ljude, gradane i organizacije udruZenog rada na teritoriji Grada.

Proizlazi da, prema Ustavu, Skup$tina grada Beograda ne bi imala
pravo da svojim odlukama poverava vrienje javnih ovlaS¢enja samoup-
ravnim organizacijama i zajednicama. Smatramo, medutim, da pojedine
&lanove Ustava ne mo¥emo tumaditi same za sebe i odvojeno od konteks-
ta ostalih odredaba i &itavog naseg drustveno-polititkog i pravnog si-
stema, te na taj nadin izvla¢iti odredene zakljucke. Jer, ako se odluka-
ma Skupstine grada mogu uredivati odredeni odnosi od interesa za
Grad kao drustveno-polititku zajednicu, i ako se od strane gradskih
organa mogu vr$iti odredeni autoritativni poslovi na teritoriji Grada,
onda ne vidimo razloge zbog kojih Skupstina grada Beograda ne bi
mogla svojim odlukama neke od tih poslova poveriti na vrsenje samo-
upravnim organizacijama i zajednicama koje se osnivaju upravo za
obavljanje poslova od zajednitkog interesa za Grad. Naravno, i ovde
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bi osnovni razlozi kojima bi s¢ rukovodila Skupstina grada prilikom
poveravanja vrsenja javnih ovlaséenja bili ti da bi samoupravne orga-
nizacije i zajednice kojima se poveraavju pojedini poslovi iz okvira jav-
nih ovla$éenja, te poslove obavljale brZe i kvalitetnije.

Upravo u napred navedenom smislu ovo pitanje je regulisano i
Statutom grada Beograda. Naime, prema c¢lanu 256. Statuta, pojedini
poslovi uprave, u okviru prava i duZnosti Grada, mogu se odlukom Skup-
§tine grada, u skladu sa zakonom i statutom, poveriti organizacijama
udruZenog rada, samoupravnim interesnim zajednicama, dru$tvenim or-
ganizacijama, udruZenjima gradana i drugim organizacijama.

Amandmanom VII. na Ustav SR Srbije data je moguénost da se
i u drugim gradovima obrazuje viSe op$tina, koje bi se udruzivale u
gradske zajednice, kao posebne drustveno-politicke zajednice, kojima bi
opstine, u zajedni¢kom interesu, poveravale odredena prava i duZnosti.
Na ove zajednice mogli bi se preneti i odredeni poslovi iz okvira prava
i duZnosti Republike. :

Dakle, s obzirom na moguénost obrazovanja i drugih gradskih za--
jednica, kao posebnih dru$tveno-politi¢kih zajednica, pitanje poveravanja
javnih ovlascenja odlukama njihovih skupstina jo$ vise dobija na znadaju.

Sledeée vrlo interesantno pitanje koje se postavlja u vezi sa akti-
ma Kojima se moZe vr§iti poveravanje javnih ovlaiéenja samoupravnim-
organizacijama i zajednicama jeste da li se i odlukama skup$tina me-
duopstinskih regionalnih zajednica, koje republi¢kim ustavom nisu us-
tanovljene kao drustveno-politi¢ke zajednice, moZe poveriti vrienje jav-
nih ovlaséenja samoupravnim organizacijama i zajednicama?

Po ovom pitanju izraZena su dva razli¢ita misljenja.

Prema jednom mi$ljenju, odlukama skup$tina meduops$tinskih re-
gionalnih zajednica moZe se vrsiti poveravanje javnih ovla$éenja onim
samoupravnim organizacijama i zajednicama koje obavljaju svoju de-
latnost na §iroj teritoriji od op$tine, odnosno na teritoriji za koju se
obrazuje meduopstinska regionalna zajednica.

Odmah se, medutim, postavlja pitanje: vrSenje kojih poslova iz
okvira javnih ovlaséenja bi se moglo poveravati samoupravnim organi-
zacijama i zajednicama od strane meduopstinskih regionalnih zajednica,
ako se ima u vidu da i ove zajednice vr$e samo one poslove koje im
povere opstine i Republika, iz okvira svojih prava i duznosti? :

.Naime, znamo da se udruZivanje u meduopstinske regionalne za-
jednice vr$i na osnovu dru$tvenog dogovora izmedu zainteresovanih op-
§tina i Republike, a njihova nadleZnost se krede u granicama poslova
koje im povere Republika i ops$tine udruZene u datu zajednicu. Konkret-
no, Skupstina SR Srbije donela je Zakon o poveravanju meduopstinskim
regionalnim zajednicama vrSenje odredenih prava i duZnosti republike
(»SlL. glasnik' SR Srbije«, br. 42/75.). Ovim Zakonom je, pored ostalog,
predvideno da se u meduopstinskoj regionalnoj zajednici uskladuju, u
okviru prava i duZnosti Republike i saglasno politici utvrdenoj u Repub-
lici, zajedni¢ki interesi op$tina i drugi drudtveni interesi koji se odnose
narocito na:

: a) stvaranje i razvijanje materijalnih i drugih uslova za Zivot i
rad i za samoupravno zadovoljavanje materijlnih, zdrvstvenih, soci-
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jalnih, vaspitno-obrazovnih, kulturnih i drugih zajedni¢kih potreba rad-
nih ljudi i gradana i na obezbedivanju op$tih uslova za rad i privredi-
vanje, za zaposljavanje, snabdevanje i vrienje usluznih delatnosti;

b) utvrdivanje i sprovodenje poreske politike, socijalne politike,
politike u oblasti zapo$ljavanja, kadrovske politike, stambene politike,
zagtita i unapredivanje Covekove okoline, zanatstva, ugostiteljstva, tu-
rizma, komunalne privrede, saobraéaja, kao i odredivanje i sprovodenje
politike u drugim oblastima Zivota i rada od zajednickog interesa;

¢) uredivanje i obezbedivanje organizovanja priprema za narodnu
odbranu i za rad u ratu u skladu sa zakonom; »

d) uredivanje u skladu sa zakonom i obezbedivanje organizacije i
zatite sloboda, prava i duZnosti ¢oveka i gradanina, ravnopravnosti na-
roda i narodnosti, zaétita zakonitosti, sigurnosti ljudi i imovine, javnog
reda i mira i organizovanje i obezbedivanje druStvene samozaStite i
drustvene kontrole.

Pojedine opétine, udrufene u meduop$tinske regionalne zajednice
donele su svoje odluke o poveravanju meduopstinskoj regionalnoj za-
jednici vrienje odredenih poslova iz okvira njihovih prava:i duZnosti.
Tako se doslo do utvrdenih prava i duZnosti odnosno nadleZnosti me-
duopstinskih regionalnih zajednica. '

Ako imamo u vidu sustinu pojma »poveravanje« prava i duznosti,
koji se ne mo¥e poistovetiti sa pojmom »prenoSenje« prava, onda bi
smo mogli zakljuéiti da Republika odnosno opstine koje su svojim akti-
ma izvréile poveravanje odredenih prava meduop$tinskim regionalnim
zajednicama, nisu prestale biti odgovorne za pravilno i pravovremeno
vréenje tih poslova. Dalje, to bi znacilo da Republika i opStine prilikom
poveravanja mogu odrediti i na¢in vr¥enja ovih poslova, odnosno uslo-
ve i druge odnose pod kojima su meduopstinske regionalne zajednice
duZne da vrse ova prava i duZnosti.

Postavlja se sada pitanje da li se aktima odnosno odlukama skup-
$tina meduopstinskih regionalnih zajednica moZe izvrsiti poveravanje
vrienja javnih ovla$éenja iz okvira tako utvrdene njihove nadleino-
sti nekim drugim samoupravnim subjektima.

Prema navedenom misljenju ovakva moguénost bi postojala u
slu¢ajevima kada bi u republitkom zakonu odnosno odlukama op3tin-
skih skupstina, kojima se vr$i poveravanje vrienja odredenih poslova
meduopstinskim regionalnim zajednicama, bilo predvideno i pravo da
ove zajednice mogu vrienje odredenih poslova (koji su inafe njima
povereni) dalje poveriti na vrienje nekoj drugoj samoupravnoj organi-
zaciji ili zajednici.

Nasuprot ovom, medutim, isti¢emo misljenje prema kome skup-
$tine meduopstinskih regionalnih zajednica ni u kom sluéaju ne bi
mogle vriiti poveravanje poslova iz okvira javnih ovlascenja samouprav-
nim organizacijama i zajednicama. Kao osnovni razlozi za ovakav stav
navode se slededi:

Najpre, ¢injenica je da meduop$tinske regionalne zajednice usta-
vom nisu konstituisane kao drustveno-politi¢ke zajednice, veé¢ imaju ka-

- rakter samoupravnih organizacija odnosno zajednica. Prema tome, ¢ak
i ako bi smo odredbu iz ¢lana 152. Ustava SFRJ i odgovarajuée odred-
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be republi¢kih ustava $ire tumadili (da se poveravanje javnih ovla$éenja

“moze vrsiti zakonom odnosno odlukom skupstine drustveno-politicke
zajednice zasnovanom na zakonu) ni u tom slu¢aju skupstine meduop-
$tinskih regionalnih zajednica ovakvo pravo ne bi imale, jer nisu kon-
stituisane kao drustveno-politi¢ke zajednice.

Njihova nadleZnost nije originerna ve¢ se utvrduje upravo pove-
ravanjem odredenih poslova iz nadleZnosti republike, republickim za-
konom, i odredenih poslova iz nadleznosti opstina, odlukama op$tinskih
skupstina.

Na osnovu napred iznetog moZemo izvesti zakljuéak, i pridruZiti
se navedenom drugom misljenju, da se odlukama skupstina meduop-
stinskih regionalnih zajednica nme bi moglo vr$iti poveravanje javnih
ovla$éenja samoupravnim organizacijama i zajednicama.

Sledeée pitanje vezano za nadin poveravanja vrSenja javnih ovlas-
¢enja samoupravnim organizacijama i zajednicama jeste: kada i u kojim
sluajevima opstinska skup$tina moZe svojim odlukama vrsiti ovo po-
veravanje?

Prema ustavnim odredbama moZe se vr$iti poveravanje javnih ov-
lad¢enja samoupravnim organizacijama i zajednicama odlukom opStin-
ske skup$tine zasnovanom na zakonu. Proizilazi da opS$tinska skupstina
ne bi mogla bez ovla$éenja u zakonu poveravati vrienje javnih ovlasce-
nja samoupravnim organizacijama i zajednicama. Ipak, ¢ini se da bi
smo ovde mogli razlikovati dve situacije u pogledu utvrdivanja nadlez
nosti opstinske skupétine i njenih organa, te samim tim i u pogledu
mogucénosti poveravanja pojedinih od tih poslova samoupravnim orga-

- nizacijama i zajednicama. :

Naime, kada se radi o nadleZnosti opstinske skupt$ine i njenih
organa za obavljanje odredenih poslova iz okvira javnih ovlaséenja koja
su utvrdena zakonom, onda je logi¢no i u skladu sa na$im pravnim
sistemom da op$tinska skupétina ne bi mogla svoiim odlukama, bez za
to datog ovlaséenja u zakonu, poveravati samoupravnim organizacija-
ma i zajednicama vrienje tih poslova. Jer, ukoliko bi se i u ovim slu-
¢ajevima, bez zakonskog ovlaséenja, dozvolilo opstinskim skupStinama
poveravanje nekih od tih poslova drugim samoupravnim subjektima, to
bi prakti¢no znac¢ilo da bi se odlukama opstinskih skupstina menjali
zakoni kojima se utvrduje nadleznost organa za -obavljanje pojedinih
-poslova, $to svakako nije u skladu sa nacelom ustavnosti i zakonitosti,
kao osnovnim nadelima na$eg pravnog i politi¢kog sistema.

U nadoj zakonodavnoj praksi nisu retki primeri da se pojedinim
zakonima kojima se odreduje nadleZnost opStinske skupstine odnosno
njenih organa za obavljanje odredenih poslova, istovremeno ovlascuje
opstinska skupstina da moze svojom odlukom neke od tih poslova po-
veriti i nekim drugim samoupravnim subjektima. :

Primera radi: ¢lanom 30. Zakona o zastiti civilnih invalida rata |
(»Sl. glasnik SR Srbije«, br. 6/75.) predvideno je da o pravima na zasti-
tu po ovom zakonu, na zahtev lica iz ¢lana 1. Zakona, reSava organ
uprave nadleZan za poslove socijalne za$tite op$tine, odnosno centar za
socijalni rad ako ga ovlasti skup$tina op$tine, na ¢ijoj teritoriji podno-
silac zahteva ima prebivali$te. -
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Prema &alnu 22. Zakona o gradevinskom zemljistu (»SL. glasnik SR
Srbije«, br. 32/75.) u sluaju samovlasnog zauzimanja gradskog grade-
vinskog zemljista ili neovladéenog menjanja njegove namene izvodenjem
radova, sme$tajem-materijala ili drugim sliénim radnjama koje se mogu
preduzimati samo na osnovi odobrenja, nadlezni opstinski organ upra-
ve ili ovlaséena organizacija re$enjem dée naloziti odgovornom licu da
bez odlaganja i o svom tro$ku vrati nepokretnost u predasnje stanje.

Medutim, postavlja se pitanje da li op$tinska skups$tina moZe svo-
jom odlukom poveravati samoupravnim organizacijama i zajednicama
vrenje poslova iz okvira javnih ovlaiéenja koja su utvrdena njenim
propisima, u oblasti njenog samoupravnog delokruga, i bez zakonskog
ovlascenja.

Po ovom pitanju izraZena su, takode, dva razlifita glediSta: prema
jednom gledi$tu, ni' u ovakvim sludajevima op3tinska skup$tina ne bi
imala pravo da poverava vrSenje odredenih poslova samoupravnim or-
ganizacijama i zajednicama, ukoliko na to nije zakonom ovla$cena.

Prema drugom gledi$tu, kada se radi o pitanjima koja se nalaze
u samostalnom delokrugu opstine, onda bi opStinska skupstina svojom
odlukom vrienje nekih poslova iz svoje nadleZnosti, odnsno nadleznosti
svojih organa, mogla poveriti drugim samoupravnim subjektima i.-bez
posebnog zakonskog ovlagéenja. Jer, samim tim $to su izvesni poslovi
zakonom stavljeni u samostalan delokrug opstine, ostavljena je i mo-
guénost opétinskim skup$tinama da svojim statutom odnosno odlukom
reguli$e i pitanje nadleZnosti za njihovo vrsenje.

Takode se moZe postaviti i pitanje da li samoupravna organizaci-
ja odnosno zajednica mo¥e sama, svojim samoupravnim aktom, da od-
lu¢i da, u vezi sa &¢lanom 152. Ustava SFRJ, pojedine poslove obavlja
kao poslove javnih ovla$éenja. Jasno je da se na ovo pitanje ne moZe
dati pozitivan odgovor. Naime, samoupravna organizacija ili zajednica
moze biti subjekt kome se moZe poveriti vrienje javnih ovladéenja, ali
ona istovremeno ne moZe i sama da odlu¢i da vr$i izvesna javna ov-
lagéenja (uredivanje odnosa od $ireg drustvenog interesa, reSavanje u
pojedina¢nim upravnim stvarima o pravima ili obavezama pojedinaca
ili pravnih lica ili druga).

Ovo pitanje ne bi ni zasluZivalo da bude spomenuto, da u praksi
nema i drugaédijih primera. Naime, znamo da dosta veliki broj dru-
$tvenih subjekata, samoupravnih organizacija i zajednica, vr$i odredene
poslove iz okvira javnih ovlascenja. Najée$ée to de biti reSavanje o
pravima ili obavezama gradana, organizacija udruZenog rada i drugih
organizacija. Nisu retki slu¢ajevi da neke orgamizacije smatraju da je
vrienje tih poslova njihovo samoupravno pravo i da ta ovlaséenja vrse
u svoje ime, a ne u ime dru$tveno-politicke zajednice koja im je po-
verila vrienje javnih ovlaiéenja. Postupajuéi tako deSava se da se gra-
danima namecu neke obaveze za koje nema osnova u zakonu ili na
zakonu zasnovanom propisu, a po pravilu se ne ostavlja ni mogucnost
gradanima za upotrebu odredenog pravnog sredstva u cilju zastite svo-
jih prava.

Jo§ jedno znadajno pitanje vezano za nacdin poveravanja javnih
ovlaicenja jeste i to na koji nadin mi saznajemo da je odredenoj samo-
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upravnoj organizaciji ili zajednici povereno obavljanje odredenih po-
slova iz okvira javnih ovlasecnja. ‘

U na%oj zakonodavnoj delatnosti nije razvijena praksa da se na
izri¢it nadin u propisima predvida poveravanje javnih ovla$éenja samo-
upravnim organizacijama ili zajednicama. Vrlo je malo slutajeva kada
je zakonom ili odlukom opstinske skupstine izri¢ito propisano da neka
samoupravna organizacija ili zajednica ima javno ovlaséenje za reSa-
vanje konkretnih upravnih stvari, ili neko drugo javno ovlaséenje, veé
se do takvog zaklju¢ka dolazi posrednim putem, u svakom pojedinaé-
nom sluaju tumacenjem odredaba pojedinih propisa, ili na osnovu
nekih okolnosti koje upuéuju na zaklju¢ak da je odredena organizacija
dobila takvo ovlascenje.

Na koje se sve nadine moze zakljuliti da je nekoj radnoj orga-
nizaciji povereno javno ovla$éenje za reSavanje u upravnom postupku?
Na ovo pitanje Savezni savet za pravosude dao je sledeée svoje mislje-
nje: »Prema ¢lanu 9. Osnovnog zakona o ustanovama, javno ovlaséenje
za reSavanje u upravnim stvarima moZe se poveriti radnim ili drugim
organizacijama izri¢ito zakonom ili propisima drustveno-politicke za-
jednice donetim na osnovu zakona.

Ukoliko ovakvo javno ovla$éenje nije zakonom ili podzakonskim
propisom izri¢ito povereno radnoj ili drugoj organizaciji, smatramo da
bi se moglo i na posredan nadin izvladiti zakljuéak iz pojedinih odre-
daba u propisima o tome da li je radnim ili drugim organizacijama po-
vereno vr$enje javnog ovla$éenja ili nije. Tako, ako se na primer u ma-
terijalnim propisima predvidi da radna ili druga organizacija (odnosno
ako se predvide odredene kategorije organizacija) re$avaju u konkretnim -
sluajevima iz pojedinih upravnih materija, onda iz toga, po nasem mi-
$ljenju moZemo posrednim putem izvuéi zakljuéak da te kategorije or-
ganizacija imaju javno ovla$éenje za re$avanje pojedinih upravnih stva-
ri iz tih upravnih materija«.? )

Preduzeée PTT saobradaja traZilo je da se navedu radne i druge
organizacije koje u upravnim stvarima neposredno primenjujuéi propi-
se u vrSenju javnih ovlaéenja re$avaju o pravima, obavezama ili o
pravnim interesima pojedinaca, pravnih lica ili druge stranke. Ono je
to traZilo s obzirom na propis iz odredbe stava 2. ¢lana 1. Zakona o
opstem upravnom postupku, prema kome su duZne da postupaju, pored
organa uprave i drugih drZzavnih organa — i radne i druge organizacije
kada u vr$enju javnih ovla$éenja re$avaju u upravnim stvarima. Odgo-
vor na ovo pitanje je bio potreban preduzeéu PTT saobracaja radi pra-
vilne primene PTT tarife. Savezni savet za pravosude dao je sledeci
odgovor: »Izve$tavamo vas da za sada ne postoji o ovom pitanju pro-
pis koji bi na jednom mestu taksativno nabrojao koje sve radne i dru-
ge organizacije u smislu ¢lana 1. stav 2. Zakona o op$tem upravnom
postupku reSavaju u upravnim stvarima.

Radnim ili drugim organizacijama javna ovla$éenja za reSavanje u
upravnim stvarima mogu se dati zakonom ili propisom donesenim na

2 Misljenje Saveznog saveta za pravosude, br. 79/22 od 6. VI. 1968. god.
»Informator«, br. 1522 — 9. X. 1968. str. 6. .
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zakonu. U zakonodavnoj delatnosti nije razvijena praksa da se na izricit
naéin u propisima koji se odnose na radne i druge organizacije predvida
poveravanje (davanje) javnog ovladéenja tim organizacijama za reSavanje
u upravnim stvarima. Zbog toga se zaklju¢ak o tome da li odredena rad-
na ili druga organizacija vrdi javno ovlaséenje u praksi izvodi Cesto na
posredan nadéin u svakom pojedina¢nom slucaju, tumacenjem odredaba
iz tih propisa koje ukazuju na moguénost vrienja javnog ovlaséenja kad
organizacija neposredno primenjujuci propise re$ava o pravima, obave-
zama ili pravnim interesima u upravnom postupku. Prema tome, iz ka-
raktera obavljanja pojedinih poslova posredno se moze zakljutiti da li
radne odnosno druge organizacije vrie javno ovlaséenje kad reSavaju o
pojedinaénim slucajevima . ...

Dakle, zakljutak o tome da li neka samoupravna organizacija ili
zajednica ima javno.ovlagéenje za reSavanje u upravnim stvarima, Jli
takvog ovlaséenja nema, izvodimo na dva nacina:

Prvo, kad je samim propisima predvideno da neka samoupravna
organizacija ili zajednica, odnosno odredene kategorije organizacija ili
zajednica imaju javno ovlaséenje da resavaju u upravnim stvarima, kao
to je to, na primer, udinjeno Zakonom o polozaju i ovla$éenjima Cr-
venog krsta Jugoslavije (»Sl. list SFRJ«, br. 13/76.) ili Zakonom o vrSe-
nju javnih ovla$éenja i nacinu obezbedenja sredstava Crvenog krsta
Srbije (»Sl. glasnik SR Srbijex, br. 6/79.).

Drugo, s obzirom da je takvo izri¢ito poveravanje javnih ovlasée-
nja retko u na$im propisima, moZe se zakljuciti da samoupravna orga-
nizacija ili zajednica ima javno ovlaséenje za reSavanje u upravnim
stvarima i onda kada je propisano da akt kojim organiazcija ili zajedni-
ca redava o kakvom pravu ili obavezi odredenog pojedinca ili pravnog
lica ima karakter upravnog akta protiv koga se moZe voditi upravni
spor. U ovom sludaju zakon je nesumnjivo poverio javno ovlascenje za
re$avanje u upravnom postupku. :

Isto tako, iz okolnosti da je samoupravna organizacija ili zajedni-
ca u re$avanju o pravima ili obavezama gradana ili pravnih lica oba-
vezna da primenjuje pravila Zakona o op$tem upravnom postupku,
moZe se izvesti zklju¢ak da je ista time dobila javno ovlaséenje za re-
$avanje u upravnom postupku, jer se, za sada, pravila Zakona o opStem
upravem postupku obavezno primenjuju samo kad samoupravna or-
ganizacija ili zajednica u vrSenju javnih ovlaséenja neposredno prime-
njujuéi propise, u upravnim stvarima re$ava o pravima i obavezama
gradana i pravnih lica.

Moramo, medutim, da istaknemo da, iako je, za sada, ovo jedan
od najée$éih nadina na koji se vrsi poveravanje javnih ovla$éenja samo-
upravnim organizacijama i zajednicama za reSavanje u upravnom pos-
tupku, nije sasvim u redu. Obavezna primena pravila Zakona o ops$tem
upravnom postupku trebalo bi da proizilazi iz poverenog javnog ovlas-
denja za reSavanje u pojedinalnim upravnim stvarima o pravima i oba-
vezama stranaka, a me obrnuto; da se iz obavezne primene Zakona o

3 Misljenje Saveznog saveta za pravosude br. 03/3—597/1 od 10. IX. 1968,
»Informator«, br. 1523 — 12. X. 1968. str. 4. - .
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op$tem upravnom postupku izvodi zakljuéak da je time samoupravnoj
organizaciji ili zajednici povereno javno ovla$éenje. - o

Iz &injenice da samoupravna organizacija ili zajednica, re$avajudi
pojedina¢nim aktima o pravima ili obavezama ili drugim odnosima svo-
jih ¢&lanova, primenjuje pravila Zakona o op$tem upravnom postupku,
ne moze se uvek izvuéi pouzdan zakljuak da je istoj povereno vrienje
javnih ovla$éenja.

Naime, mogudée je da samoupravna organizacija ili zajednica odluci
da svojim samoupravnim op$tim aktima ne propisuje posebna pravila
postupka za reSavanje o pravima i obavezama svojih ¢lanova iz medu-
sobnih odnosa u udruZenom radu i drugih odnosa, veé da shodno pri-
menjuje pravila Zakona o op$tem upravnom postupku. Ako bi smo u
ovakvom sluéaju izvukli zaklju¢ak da se radi o vrSenju poverenih jav-
nih ovla$éenja, onda bi to svakako bio pogresan zakljudak.

Dalje, ponekad se iz samog naziva akta »reSenje« koji donosi sa-
moupravna organizacija ili zajednica izvla¢i zakljuéak da se radi o vr-
$enju poverenih javnih ovla$éenja. Ovo je sigurno jo§ manje pouzdan
nadin, jer se naziv »reSenje« upotrebljava ponekad i u stvarima u ko-
jima se zapravo niSta ne re$ava. Naziv »reSenje« se u nekim slucajevi-
ma zadrZao iz vremena kad se o izvesnim stvarima i odnosima odluci-
valo autoritativno, a’ danas to predstavlja gradanskopravni ili neki drugi
odnos.

Tako, na primer, iako dodela stana na kori$éenje nije vise auto-
ritativni posao, niti se reSenjem kojim se odredenoj osobi dodeljuje
stan na koriS$éenje neSto »reSavac«, ve¢ se izraZava volja davaoca stana
na kori$éenje da Zeli da stupi u odredeni gradanskopravni odnos sa
odredenom osobom, ipak je taj akt zadrZao naziv »reSenje« iz vremena
kada je vazila drzavna distribucija stanova. Ima mi$ljenja da se, u situ-
aciji kada u ovoj oblasti jo§ uvek ne vladaju Cisti ekonomski zakoni
i trzi$ni mehanizam, na ovaj nalin garantuje odredena objektivnost i
sigurnost “u »raspodeli« stanova. Protiv ovakvog reSenja, medutim, ne
moZe se uloZiti niti Zzalba u upravnom postupku, niti tuzba za pokretanje
upravnog spora.

Ocigledno je, dakle, da izvodenje zaklju¢ka o tome da li je nekoj
samoupravnoj organizaciji ili zajednici povereno vr$enje javnih ovlas-
denja ili nije, na posredan nacin, moZe da dovede do dosta neodrede-
nosti i neta¢nosti. Sigurno je da bi se ovi problemi mogli otkloniti na
taj nacin $to bi se zakonom ili odlukom skupstine drustveno-politicke
zajednice, kojom se vr$i poveravanje javnih ovlaséenja, na izri¢it nacin
odredenim organizacijama odnosno zajednicama poverilo vrienje javnih
ovlaséenja i odredio obim vr$enja tih ovlaséenja, kao §to je to, na pri-
mer, uéinjeno navedenim zakonima kojima reguli$u poloZaj i ovlaséenja
Crvenog krsta Jugoslavije i Crvenog krsta Srbije.
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LE MODE DE VERIFICATION DES AUTORISATIONS PUBLIQUES
AUX ORGANISATIONS ET COMMUNAUTES AUTOGESTIONNAIRES

Résumé

La vérification de l'exercice des .autorisations publiques aux organisations
et communautés autogestionnaires par la loi ou par la décision basée la loi
de l'assemblée de la communauté socio-politique est une des questions qui dans
la théorie et la pratique yougoslaves occupe une place trés importante, car elle
est en relation directe et exerce une grande influence sur la position, la role et
la fonction ultérieurs de I'Etat et de ses organes dans notre société socialiste
autogestionnaire.

Cependant, quoique les autorisations publiques en tant qu'institution juri-
dique existe dans notre droit depuis plus de vingt ans, dans notre théorie juridique
et surtout dans le fonctionnement pratique de cette institution il y a encore un
assez grand nombre de questions ouvertes et discutables. Une de ces questions
est celle qui se rapporte au mode de vérification des autorisations publiques,
qui est traitée dans de plus larges proportions dans ce travail. :

Quoiqu’au premier abord il parait que le mode de vérification des autori-
sations publiques aux organisations et communautés autogestionnaires est régle-
menté avec précision par l'article 152 de la Constitution de la République Soci-
aliste Fédérative de Yougoslavie, néanmois dans la mise en application pratique
de cette disposition const’tutionnelle certains problémes se posent. En effet, la
Constitution prévoit que la vérification des autorisations publiques aux organi-
sations et communautés autogestionnaire peut éire effectuée par la loi ou par
la décision basée sur la loi de l'assemblée de la commune, alors la question se
pose si cela signifie que par les décisions des assemblées des autres communautés
socio-politiques (les communautés urbaines, les communautés des communes, les
communautés régionales) on ne pourrait effectuer cette vérification. Nous plaidons
en faveur de la thése que d’aprés les décisions basées sur la loi des assemblées
de toutes les communautés socio-politiques on peut vérifier les autorisations pub-
liques aux organisations et communautés autogestionnaires, d’ott il s'ensut que les
assemblées des communautés régionales intercommunales n’auraient pas un tel
droit, qui d’aprés la Constitution de la République Socialiste de Serbie n’ont
pas le statut de la communauté socio-politique.

Dans notre activité législative n’est pas dévelopée la pratique que par les
prescriptions soit expressément vérifiée l'exercice des autorisations publiques aux
sujets n'appartenent pas & I'Etat, mais on arrive généralement & une telle conclu-
sion par la voie indirecte, ce qui dans la pratique méne a des problémes déter-
minés, tant en ce qui concerne le droit & l'exercice des affaires qui sont dans
le cadre des autorisations publiques que, en particulier, en ce qui concerne le
mode et le volume de ces affaires. C’est pourquoi nous considérons que dans la
régularisation législative future ces questions doivent étre spécifiées d’'une ma-
niere plus précise.
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