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ОДНОСИ ОПШТИНСКИХ ОРГАНА УПРАВЕ И ОРГАНА УПРАВЕ ШИРИХ ДРУШТВЕНО-ПОЛИТИЧКИХ ЗАЈЕДНИЦА

Децентрализација y југословенском политичком систему спроведе- на je на начин који изражава бројне специфичности. У том погледу на- рочито привлачи пажњу регулисање међусобних односа органа управе уопште, a посебно општинских органа управе према органима управе ши- рих територијалних заједница као што су „федерација” и „социјалис- тичка република" (одн. „социјалистичка покрајина”). Природа и домашај ових особености југословенског система и механизма децентрализације може ce уочити упоређивањем њених основних поставки са одговарају- ћим елементима класичне концепције децентрализованих система.
IУобичајено je да ce односи органа ужих или .докалних" територи- јално-политичких јединица према органима „националне заједнице" тј. „државе” регулишу као односи локалних органа према органима државе с тим што ce они први третирају као носиоци ужих, локалних интереса док ce овим другим придаје карактер представника „општих”, „заједнич- ких" и „националних" интереса и потреба. Код тога ce полази од одре- ђених историјских одн. традиционалних локалних заједница (општина, регнја и других случних ширих заједница локалног карактера) и особе- иости њихових интереса y односу на интересе касније насталих ширих државних заједница. Тако je децентрализација требало да послужи y прврм реду заштити тих локалних колективитета и њихових потреба пре- 
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АПФ, 1—2/1981 — лр Павле Димитријевић, Односи општин. органа управе и орг. управешнрпх друштвено-полптичких заједница (стр. 93—110)ма централизаторским аспирацијама државе и њених интереса. На тој основи уређивани су и међусобни односи органа јавних колективитета a y зависности од степена централизације, односно децентрализације, који je y датом политичком систему остварен. У складу са тим врши ce и уоби- чајено разликовање „државних послова” од њима противстављених „ло- калних послова”. Могућност потпуног издвајања вршилаца ових послова ретко ce може остварити y пракси на свим нивоима територијалне по- деле. Због тога су ретке земље y којима „државне послове” обављају искључиво „државни органи" — тј. органи централне власти и њихо- ве локалне експозитуре (деконцентрација). Уместо тога много чешће ce органима локалних заједница поверавају и „државни послови” с тим што ce y вези са тим пословима предвиђају и посебна шира овлашће- ња (контроле) у корист централних (државних) органа. Могуће je и својеврсно обједињавање вршилаца како државних тако и локалних послова и успостављање органа који обављају истовремено и послове „пренетог делокруга” (тј. „државне послове”) и послове „сопственог де- локруга” (тј. локалне или „самоуправне послове”). Према традиционал- џим схватањима децентрализације, централни тј,. државни органи су носиоци овлашћења за обављање послова којима ce задовољавају „оп- шти” интереси и уколико такви послови буду поверени органима локал- них заједница они су дужни да ce понашају као органи државе и према њима y вези обављања таквих послова централни органи имају сва овлашћења (хијерархијска) која имају иначе према свим органима одго- варајућег нивоа y саставу дрЖавног апарата. Што ce тиче локалних по- слова, државни органи су задржавали за себе овЛашћења вршења „над- зора" (пад законитошћу) како би ce осигурало оЧување „национадног је; динства” шире заједнице и спречиле штетне последице појава локализма y раду локалних органа. Познато je да je ово двојство послова изазвалб бројне проблеме у проктичном остваривању децентрализације. Тако, ја- вили су ce проблеми разграничавања: државних ii локалних послова по- што су државни 'органи испољавали склоност да бграниче обим локаЛне самоуправе. На другој страни, центрадни органи су често настојали да што већи број државних послова укључе y „пренети делокруг” и тако на локалне заједнице пребаце терет трошкова обављања таквих посло- ва,. Коначно, испољиле су се. и тенденције проширивања овлашћења цен- тралних органа према локалним. органима и y оним ситуацијама када. су ови обављали послове сопственог дедокруга: надзорна рвлашћења држа- ве према локалним заједницама тежида су да. ce изједначе са хијерархиј- ским овлашћењима која су важила унутар државног апарата. Сви ови проблеми решавани су на разне начине у разним системима и сагдаснр томе .разликују ce и пр. француски систем „tutèle” бд англосаксонске и немачке „самоуправе” итд.Сва ова питања као и многа друга y југословенском политичком еистему дрбила су нове диздензије и особена решења крја могу бити од значаја како за праксу функционисања . политичких институција.:. оних 94



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи огпптин. органа управе и орг. управеширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)земаља које y децентрализацији траже нове путеве за отклањање својих тешкоћа a тако и за теоријске анализе и оцену вредности извесних со- луција које нису могле да буду довољно проверене y пракси. У том циљу a ради олакшаног упоређивања појединих појава, ми ћемо прет- ходно указати на неке опште карактеристике децентрализације y југо- словенском политичком систему држећи ce углавном већ наведених еле- мената ове појаве y њеним класичним оквирима. To ће — по нашем схватању — омогућити разумевање садржине односа који ce y Југо- славији успостављају између општинских органа управе и органа управе ширих друштвено-политичких заједница — федерације и социјалистичке републике (социјалистичке аутономне покрајине) a о којима ће бити ре- чи y нашим даљим излагањима.У Југославији не противставља ce „држава” локалиим заједница- ма нити ce врши разликовање „државних послова” и „локалних" или „самоуправних” послова. Према југословенским концепцијама југосло- венска држава ce третира као сложена целина састављена од „друш- твено-политичких заједница” различитог обима (тј. јавних колективите- та који имају карактер „државе” односно њених делова) почев од оп- штине као локалне територијалне заједнице у којој грађани одређеног подручја на самоуправним основама обезбеђују задовољавање својих основних заједничких интереса и потреба — па до федерације као „на- ционалне заједнице” коју сачињавају социјалистичке републике и ауто- номне покрајине као шире територијално-политичке заједнице y који- ма народи и народности Југославији такође на самоуправним основама остварују своје основне националне, економске, социјалне, културне и друге интересе и потребе ширег доношења и значаја. У свим тим зајед- ницама образују ce „органи власти и управљања другим друштвеним пословима” и њихове компетенције („права и дужности”) су прецизно утврђене уставним и законским прописима.1)Општине као основне „локалне заједнице” образују ce као тери- торијалне целине које располажу друштвено-економским могућностима да одговоре својој основној улози. Код њиховог образовања унутар поје- диних социјалистичких република и аутономних покрајина не узимају ce y обзир било какви „историјски” или „традиционални” моменти него ce води рачуна о географско-економским, друштвено-политичким и дру- гим елементима који омогућавају да ce „границе” општина одреде тако да ce добију јединице способне за „самоуправно" обављање свих посло- ва који им буду поверени. Свесно прекидање „континуитета” са рани- јим уређењем омогућиао je да ce величина општина y Југославији одре- ди имајући y виду друштвено-економске моменте што je довело до тога') У овом приказу нису обухваћени облици заједница ошлтина односно примери мебу- општинске регионалне сарадње. Ове форме нису типичне за нашу земљу y целиии Н — као mro je познато — појављују ce искључиво y СР Србији и СР Хрватској. Традске и ре- гионалне заједнице општина као „средњи степен” децентрализације изостављени су из програма који je био утврбен за саветовање за које je овај реферат био припремљен. Спсци- фичне форме остваривања децентрализације на подручју великих градова као што су Париз, Београд и др. као и ширих регија и области биле би предмет посебвих реферата. 95



АПФ, 1—2/1981 — др Цавле Димитријевић, Односи. опјцтик. органа управе и орг. управешнрих друштвено-полптичкпх заједница (стр. 93—110)да je њихов број релативно ограничен. У том погледу Југославија ce битно разликује нпр. од Француске a та околност je истовремено от- клонила и бројне проблеме који ce јављају као последица мноштва оп- штина и њихових ограничених финансијских и других могућности да одговоре својим задацима.Органи друштвено-политичких заједница — савезни, републички (покрајински) и општински сматрају ce y првом реду као органи држа- ве са одређеним и међусобно издиференцираним компетенцијама. Ти органи имају истовремено и карактер „органа друштвеног самоуправ- љања" — пошто су „федерација, социјалистичка република (покрајина) и општина не само „политичке заједнице” (колективитети који оства- рују функције политичке власти) него и „друштвене заједнице" — дак- ле групе грађана настањених на одређеној територији које преко својих органа обављају друштвене послове (без коришћења прерогатива влас- ти). У друштвено-политичким заједницама образују ce скупштине као највиши органи власти и вршиоци основних функција управљања друш- твеним пословима, формирани на делегатском принципу и они образу- ју своје колегијалне извршне органе (извршна већа и извршне одборе), органе управе и друге органе друштвено-политичке заједнице. Према томе, свака друштвено-политичка заједница има сопствене органе уп- раве чија ce основна улога састоји y „извршавању подитике” коју ут- врде скупштине и y извршавању закона и других прописа. У општини као основној друштвено-политичкој заједници не појављује ce никакав „представник" централних управних органа, тј. орган који би y раду општине обезбебивао интересе „федерације” или „социјалистичке ре- публике” односно, покрајине” и преко кога би ce успостављала било каква директна веза између локалних и централних управних органа. Сви ,државни послови" обављају ce преко општинских органа (посебно органа управе) и само y сасвим изузетним случајевима могу ce y оп- штинама образовати „локалне експозитуре” савезних или републичких органа управе са уско одређеним компетенцијама и изван могућности утицаја на рад локалних органа.Послови општинских органа управе не противстављају ce као „локални” некој посебној групи „државних послова” који би имали ка- рактер „општих” послова који осигуравају задовољавање тзв. „нацио- налних интереса”. Будући да ce сви „послови” које обављају општин- ски органи управе сматрају као „државни”, не врши ce никакво дифе- ренцирање (бар y принципу) између тзв. послова пренетог и послова сопственог делокруга. Због тога отпада разлог успостављања неких по- себних односа „надзора” између органа ширих друштвено-политичких заједница (тј. „централних органа” и општинских органа управе полазе- ћи од разликовања „државних послова” од послова из „самоуправног де- локруга". Уместо тога у југословенском политичком систему спроводи се садржински друкчије диференцирање послова и на другим основама уређује ce питање обима и садржине овлашћења која би органи шире 96



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општин. органа унрав*3 и орг. управеширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)друштвено-политичке заједнице („федерације, републике, покрајине) могли имати према општинским органима управе кад они обављају пос- лове одређеног карактера. У том погледу од значаја je, пре свега, да ли општински орган управе извршава савезни закон „за чије je извршење одговоран савезни орган управе” или извршава савезни закон за чије je извршење „одговоран републички орган управе”. Ако je реч о репуб- личком закону (или другом пропису) онда републички органи управе каз „одговорни за извршење „таквих закона и других прописа, имају уста- вом и законима одређена овлашћења према општинским органима уп- раве који „непосредно извршавају” те законе и прописе. На другом месту, овлашћења органа управе ширих друштвено-политичких заједни- ца зависе и од тога да ли општински органи управе обављају послове „од општег интереса” за ширу друштвено политичку заједницу или je реч о пословима који су од значаја само за општину. Из садржине тих овлашћења (о чему ће доцније бити речи) произилази да ce ту ради о друкчијим категоријама него што су оне које доминирају код класич- них концепција о овлашћењима која припадају централним државним органима према локалним органима y вези вршења послова „пренетог” и послова „сопственог” делокруга.Задаци и послови друштвено политичких заједница (њихова „пра- ва и дужности”) и њихових органа прецизирани су уставним и закон- ским прописима. Основни носилац заједничких задатака и послова je општина и y њену корист, односно y корист њених органа, установље- на je општа претпоставка надлежности. Одређени послови ширег инте- реса одређени су као „права и дужности „социјалистичке републике” (покрајине) и они су прецизирани уставима социјалистичких република (покрајина). Коначно, послови најширег „националног” интереса одре- ђени су Уставом СФРЈ као права и дужности федерације и њених ор- гана. Према томе, органи управе ширих друштвено-политичких зајед- ница могу обављати само оне посдове који су им изреченим законским (уставним) прописима стављени y надлежност. Сви остали послови спадају y компетенцију општинских органа (управе посебне). Према томе, општински органи управе обављају не само послове „од значаја за општину" него исто тако и оне који су од значаја за шире друштвенс- -политичке заједнице — сем ако неки од таквих послова није изречним прописима стављен y искључиву компетенцију органа односно шире друштвено-политичке заједнице.Сагласно општој концепцији децентрализације y југословенском политичком систему није могао бити задржан принцип хијерархије и он ce појављује само y неким изузетним случајевима (у организацији армије, код неких органа који имају своје „подручне” органе y друш- твено-политичким заједницама ужег карактера итд.). Уместо хијерархиј- ског односа између органа управе различитих друштвено-политичких заједница — y првом реду — успостављају ce односи законом утврђе- них „права и дужности”. У складу са тим органи управе ширих друш- 7 АНАЛИ 97



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општин. органа управе и opr. управеширих друштвено-политичких заједница (сгр. 93—110)твено политичких заједница могу имати према органима управе ужих друштвено-политичких заједница само „права утврђена уставом, зако- ном и статутом". Исто тако и органима управе ужих друштвено-политич- ких заједница дата су одређена „права” према органима управе ширих заједница. Ти односи конкретизују ce y два основна комплекса и појав- љују ce y првом реду као односи „сарадње” y свим питањима од зајед- ничког интереса a затим као односи „надзора” y погдеду извршавања закона и других прописа. Оригиналност југословенског система изража- ва ce y томе што уставни и законски текстови садрже врло бројне и детаљне прописе о овим односима. Ти напори да ce што прецизније ре- гулишу врло бројна и врло сложена питања међусобних односа органа управе y систему врло широке децентрализације — заслужују да буду исцрпније приказани. IIIОргани управе су самостални y оквиру својих овлашћења и за свој рад одговарају скупштини и извршном органу друштвено-поли- тичке заједнице чији су они органи. Они обављају своје послове на ос- нову и y оквиру устава и закона. Начин остваривања њихове одговор- ности уређује ce законом (чл. 150 Устава СФРЈ. Такву одредбу садрже и устави социјалистичких република и аутономних покрајина). Међу- собни односи органа управе појединих друштвено-политичких заједница заснивају ce на правима и дужносгима утврђеним уставом, статуточ (општине) односно законом. Уставом и законима утврђују ce права ч дужности органа управе y погледу извршавања закона и других пропи- са као и контрола извршавања тих прописа. Уставом и законом утвр- ђују ce права и дужности органа управе ширих друштвено-подитичких заједница — федерације, социјалистичке републике и аутономне покра јине према општинским органима управе y извршавању закона, других прописа и општих аката тих ширих заједница (чл. 150 Устава СФРЈ.)Ова уставна начела конкретизована су y посебним законима који ce односе на органе управе (Савезни закон о основама система државне управе и о Савезном извршном већу и савезним органима управе од 28 IV 1978. као и одговарајући републички и покрајински закони о држав- ној управи). Тако y чл. 62 Савезног закона од 1978. стоји: „Међусобни односи органа управе заснивају ce на правима и дужностима утврђеним уставом и законима односно статутом као и на сарадњи, међусобном обавештавању и договарању”. Републички (покрајински) органи упра- ве имају уставном и законом утврђена права и дужности y погледу из- вршавања закона и других прописа и општих аката, y погледу контроле извршења тих прописа и аката као и према општинским органима уп- раве y извршавању тих прописа. На сличан начин формулисане су и од- Говарајуће одредбе републичких и покрајинских закона који ce односе на државну управу.98



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општин. органа управе и орг. управеширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)Из наведених одредаба — како je раније већ речено-произлази да су међусобни односи општинских органа управе и органа управе ши- рих друштвено-политичких заједница — у првом реду републичких ор- гана управе (а то важи и за покрајиске органе управе) — уставним од- редбама као и прописима закона који имају начелан карактер (систем- ски закони) уређени првенствено као односи сарадње (у најши- рем смислу речи) различитих вршилаца уставом, законима и другим прописима одређених задатака и послова којима ce задовољавају инте- реси и потребе грађана које имају „општи" значај. У вези са извршава- 
њем закона и других прописа и општих аката успостављају ce између општинских и републичких (покрајинских) органа управе посебни одно- си надзора чија je садржина прецизирана уставним и законским прописима: републички (покрајински) органи управе имају према оп- штииским органима управе y извршавању закона и других прописа и општих аката само уставом и законима утврђена права и дужности. У уставним и законским текстовима учињен je даљи напор да ce конкрети- зује садржина, тј. да ce одреде овлашћења и обавезе органа управе y оквиру оба наведена круга њихових односа.
а) Мећусобна сарадња општинских органа управе и органа управе ширих 

друштвено-политичких заједницаЈедну од значајних специфичности законског регулисања децен- трализације y Југославији претставља напор да ce уставним и закон- ским прописима прецизира садржина односа сарадње и да ce он регу- лише не као облик „корисних” и „факултативних” контаката заинтере- сованих органа, него као „јавно-правни” однос прецизно одређене садр- жине. Без обзира на то да ли су напори, који су y овом правцу учиње- ни, осигурали и најбоља очекивана решења у пракси, чињеница je да ce тешко могу наћи примери y страним законодавствима који би ce могли упоредити са овим југословенским покушајем. Да би „сарадња" као основни однос органа y децентрализованом систему могла да осигура потребно јединство функционисања управног апарата y целини, које иначе осигурава принцип хијерархије у централизованим системима, њена садржина je морала бити прецизирана a она сама y целини мо- рада je бити уздигнута на степен „правне обавезе" заинтересованих суб- јеката. У том смислу чл. 64 Савезног закона од 1978. конкретизујући ус- тавно начело из чл. 150 YcraBa СФРЈ — које смо напред споменули — предвиђа:„Органи управе једне друштвено-политичке заједнице сарађују са органима управе друге друштвено-политичке заједнице y свим питањи- ма од заједничког интереса.Ако орган управе неосновано одбија сарадњу из ст. 1 овог чла-. на, орган управе коме je сарадња одбијена обавестиће о томе извршни 7* 99



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општин. органа управе и opr. управсширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)орган који врши законом одређена права према органу управе коме je ускраћена сарадња”.Прописе сличне садржине имају и закоии о органима управе ре- публика и покрајина (нпр. чл. 98 Закона о органима управе СР Србије) У односу на извесне групе управних послова чије je обављање нарочито значајно за осигуравање јединственог функционисања управног апарата као целине, обавеза и модалитети овакве сарадње су нарочито подвуче- ни и посебно нормирани. Тако ипр. y чл. 65 ст. 2 Савезног закона од 1978. године истакнуто je да органи управе „у вршењу инспекцијског надзора остварују сарадњу, обавештавање и договарање и са органима управе надлежним за послове инспекцијског надзора других друштвено- -политичких заједница, као и друга права и - дужности утврђене за- коном."Републички (покрајински) закони о државној управи (који има- ју карактер тзв. „системских закона”) посебно разрађују облике сарад- ње репубдичких (покрајинских) и општинских органа управе. Према чл. 105 Закона о државној управи СР Србије из 1980. године републички органи управе „остварују сарадњу и договарање са општинским органи- ма управе y питањима од заједничког интереса, размењују изкуства, усклађују своје акције и програме рада и развијају друге облике непо- ередне сарадње”. У остваривању такве сарадње они су дужни да раз- мотре иницијативе и предлоге за сарадњу који потекну од општинских органа управе и обавезни су да ce изјасне о тим иницијативама и пред- лозима. Као нарочито значајан облик сарадње предвиђа ce и пружање „стручне помоћи" општинским органима управе од стране републичких (покрајинских) органа управе. Тако према чл. 106 цит. закона од 1980 године (за СР Србију' републички органи управе „д y ж и и с у” да обезбеђују непосредну стручну помоћ општинским органима управе y извршавању њихових задатака и да им y том циљу дају „стручна миш- љења и објашњења” за примену закона и других прописа и општих ака- та. Посебно они су дужни да ...„ — дају мишљење на нацрт општих аката које припремају оп- штински органи управе кад то ови органи од њих затраже и да им ука- зују стручну помоћ y изради нацрта тих аката;— организују стручна саветовања и размену искуства о питањима од значаја за јединствено спровођење утврђене политике и извршавања закона и других прописа и општих аката;— непосредно подстичу и организују заједничке акције и врше друге активности од значаја за јединствено спровођење утврђене по- литике и— доприносе унапређивању организације и функционисања оп штинских органа управе.”Општински органи управе — предвиђају даље чл. 107 истог закона — „дужни су да републичким органима управе уредно и благовремено достављају извештаје о питањима која су од интереса за обезбеђива- 100



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општин. органа управе и орг. управспшрих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)ње јединственог спровођења утврђене политике и извршавања закона, друштвених планова и других општих аката из оквира права и дужности републике”. На сличан начин конкретизују ce бројни облици „међусоб- не сарадње” општинских и републичких органа управе и y законима других република при чему ce запажају напори да ce они још прециз- није и детаљније утврде и регулишу. У том погледу навешћемо као илу- стративан пример одредбу чл. 184 Закона о државној управи y СР Црној Гори из 1979. године која гласи:„Републички органи управе дужни су пружити стручну по- моћ општинским органима управе y извршавању њихових задатака.Стручна помоћ састоји ce н a р о ч и т о: y давању стручних миш љења и објашњења за примену прописа, мишљења и примедби на нацрте општих аката, који ce доносе ради спровођења закона и других прописа; y давању мишљења о организационим и другим питањима од интереса за правилне функције и унапређивање рада општинских органа управе; у стручној обради питања y вези спровођења закона и других прописа и утврђене политике, метода рада и других питања од значаја за ефикасно и рационално вршење послова; y обавези уступања материјала на кориш- ћење као и у другим облицима помођи и сарадње.Општински органи управе имају право да траже стручну помоћ од републичких органа управе.”Ови прописи утврђују најзначајније облике „међусобне сарадње” који ce разрађују кроз поједине недовољно издиференциране форме „стручне помоћи", „размењивања искуства” и сл. Очевидно je да ти об- лици нису исцрпљени и да ce имају y виду и „други облици помоћи и сарадње”. Међу тим „другим облицима” дошли би y обзир y првом ре- ду они које законски прописи спомињу регулишући „међусобну сарад- њу” органа управе истих друштвено-политичких заједница a који су иначе посебно предвиђени и нормирани y наведеним системским зако- нима о државној управи. Ти прописи нарочито исцрпно регулишу пита- ња међусобног ииформисања органа управе које je — као што je позна- то — један од преуслова сваке организоване сарадње y „свим питањи- ма од заједничког интереса. Taкo, по чл. 63 Савезног закона од 1978. го- дине-органи управе...„... једни другим достављају податке и обавештења потребна за вршење: послова из њиховог делокруга којима располажу и до којих долазе y вршењу својих послова;размењују информације и искуства;образују заједничке стручне комисије и друга радна тела организују саветовања и друге стручне скупове и остварују друге облике међусобне сарадње ...”По себи ce разуме да ce овакви облици међусобне сарадње могу јавити и y односима општинских органа управе и органа управе ширих друштвено-политичких заједница, посебно републичких и покрајинских органа управе — па ce том додатном „енумерацијом” употпуњава општа 101



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општин. органа управе и орг. управеширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)слика о томе какви су напори били уложени да ce ова материја што потпуније законски разради и прецизира. Но, са гледишта једне риго- розне правне технике ове одредбе показују бројне недостатке, неодре- ђености, понављања и несигурности. Чињеница je да ће ce y пракси по- јавити ситуације y којима ће бити спорно да ли су и y којој мери пош- товани законски прописи о свим предвиђеним обдицима „сарадње, ме- ђусобног обавештавања и договарања” и којим ће ce путевима и сред- ствима обезбеђивати њихово ефикасно остваривање y оним оквирима који обезбеђују „самоуправност" општинских органа управе a да ce кроз ту сарадњу не испоље тенденције неоправданог уплитања републичких органа управе y рад оних првих. Но, без обзира на то, оно што je до са- да учињено показује колика je пажња посвећена y југословенском сис- тему питањима која ce y другим системима обично сматрају као „јасна сама по себи” и која не захтевају неко посебно детаљно и прецизно регулисање законским прописима.
б) Нодзор органа управе ширих друштвено-политичких заједница над 

радом општинских органа управе.Југословенски уставни прописи и текстови „системских закона” о државној управи (савезни закон, републички и покрајински закони о др- жавној управи) регулишу на посебан начин односе надзора који ce ус- постављају између органа управе различитих друштвено-политичких за- једница y вези са обављањем оних задатака и послова који ce појављују као „извршавање закона и других прописа и општих аката”. У начелу „извршавање закона и других прописа” спада y компетенцију општин- ских органа управе. Тако према чл. 281 Устава СР Србије „општински органи непосредно извршавају и обезбеђују извршавање закона и других савезних и републичких, односно покрајинских прописа, ако њихово из- вршавање односно обезбеђење извршавања, није стављено y надлежност органа других друштвено-политичких заједница”, a по чл. 309 ст. 1 истог Устава. „Општински органи дужни су да обезбеђују извршавање зако- на и других аката и мера републичких органа y пословима из њихове надлежности и да сарађују са њима"...Извршавање савезних и републичких (покрајинских) закона и других прописа и општих аката представља активност за коју морају бити заинтересовани и органи ширих друштвено-политичких заједница. Због тога ce установљавају y њихову корист и посебна надзорна овлаш- ћења према свим органима и организацијама који те прописе „изврша- вају”. У том смислу чл. 311 ст. 1 Устава ČPC (такве одредбе садрже и устави осталих социјалистичких република и покрајина) предвиђа да републички органи управе имају према општинским органима управе, y погледу контроле извршавања савезних и републичких закона и дру- гих аката, „права и дужности утврђене овим уставом и законом”. Дос- 102



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитрпјевнћ, Односп општин. органа управе и орг. управеширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)ледно TOмe y југословенском систему y вези „извршавања закона и дру- гих прописа” успоставља ce однос „надзора” између републичких (пок- рајинских) и општинских органа управе без обзира да ли je реч о из- вршавању савезних или репубдичких одн. покрајиноких прописа. Ово je последица општег принципа који je прихваћен y југословенском поли- тичком систему и према коме „савезне прописе и друге прописе и on­line акте извршавају органи y републикама односно покрајинама (тј. републички или општински) — и они су одговорни за њихово извршава- ње, ако Савезним уставом није утврђено да те законе и прописе непос- редно извршавају и за њихово извршење одговарају савезни органи” (чл 273 Устава СФРЈ). Односи између савезних органа и органа y ре- публикама (покрајинама) y погледу извршавања савезних закона и дру- гих прописа, заснивају ce — начелно — на међусобној сарадњи, оба- вештавању и договарању. Доследно томе извршавања савезних закона и других прописа од стране општинских органа управе (непосредно извр- шавање) не даје поводе за успостављање надзорног односа између савез- них органа и општинских органа управе непосредно — него ce такав над- зор остварује као надзор републичких органа управе који сносе одго- ворност и за извршавање савезних закона (и других прописа). Ако ор- гани y републикама и покрајинама не извршавају савезне законе и дру- ге прописе за чије су извршење одговорни, Савезно извршно веће упо- зориће на то извршно веће република (одн. покрајине) и затражиће да предузме одговарајуће мере ради извршавања савезних закона и других прописа. Изузетно кад органи управе y републикама непосредно извр- шавају савезне законе и друге прописе за чије су извршење о д г о в о р- ни савезни органи управе (а то je једна особена подврста савез- них прописа) — савезни органи управе могу бити овлашћени савезним законом:— да дају обавезно инструкције за извршавање послова за које су овлашћени савезним прописом — наддежним републичким и покра- јинским органима управе;— да врше инспекцијске послове са овлашћењима утврђеним са везним законом, и— да, у случајевима кад оргаи управе y републици (покрајини) не изврши одређени управни посао — a неизвршење тог управног посла може изазвати теже штетне последице, изврши тај посао ио томе обавесте Савезно извршно веће, које ће о томе известити извршно веће републике (покрајине) ради договорног отклањања узрока због ко- јих je било потребно да савезни органи управе изврше управни посао.Изван ових изузетака редован надзорни однос y вези извршавања закона и других прописа и општих аката ширих друштвено-политичких заједница појављује ce — како je већ речено — као однос републичких (покрајинских) органа управе према општинским органима управе чија je садржина одређена уставним и заКонским прописима. Републички ор- гани управе (одн. покрајински) врше надзор и предузимају мере „за 103



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општин. органа управе и орг. управеширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)обезбеђивање извршавања закона и других прописа и општих акага за чије су извршење надлежни општински органи управе”... чл. 108 Зако- на о државној управи СР Србије из 1980. године). У том циљу ови ор- гани су овлашћени да од општинских органа управе траже „извештаје, податке и обавештења” о с т a њ y у одговарајућим областима управе и о начину спровођења утврђене политике y извршавању закона и дру- гих прописа и општих аката, односно да непосредно остварују y в и д y рад ових органа. Према чл. 185 Закона о државној управи y СР Црној Гори републички органи управе y вршењу надзора над радом општинских органа управе— могу указивати надлежним органима управе на њихове п р о- писе и друге опште акте који нису y саглаоности са законом и дру- гим прописима донетим на основу закона;— могу обуставити од извршења акте општинских ограна управе донесених изван управног поступка (тај акт којим ce не решава о пра- вима и дужностима одређених лица који ce према југословенској тер- минологији називају „управни акти”) и предложити надлежном органу да такав акт поништи односно укине;— могу давати „обавезне инструкције” за рад и пословање општин- ских органа управе кад су на то законом овлашћени као и потребна упутства и објашњења.Према чл. 188 истог Закона кад општински орган управе непос- средно извршава законе и друге прописе и опште акте, републички ор- ган управе има право да „контролише извршење тих прописа и аката и да надлежним органима даје „обавезне инструкције за извршавање за- кона, прописа и општих аката. На нешто друкчији начин формулиса- не су одговарајуће одредбе Закона о државној управи СР Србије. Према чл. 110 тог Закона републички органи управе „у пословима од општег интереса за републику” имају право и дужност— да надлежним општинским органима управе дају обавезне ип- струкције за извршавање послова за које су овлашћени законом и за примењивање закона и других републичких прописа;— да непосредно или преко другог органа врше инспекцијски или други управни посао из надлежности органа општине ако их ти органи не врше и ако би неизвршење тог посла могло изазвати теже штетне пб- следице.;— да траже извештаје, обавештења и податке о извршавању зако- на и других прописа.У чл. 111 цитираног Закона СР Србије предвиђена су и посебна овлашћења републичких органа управе према Ошптинским органима yп- раве у тзв. ванред|ним окопно стима. Према том пропису „у случају ванредних околности кад том одлуком извршног већа буде од- ређено, републички органи управе могу за време док те околности трају — да непосредно организују и руководе одређеним акцијама;104



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Дпмнтријевић, Односи општин. органа управе и орг. управсширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)— укључујући и те акције своје раднике и раднике општинских органа управе и— да одређују или непосредно предузимају друге Mepé које зах- тевају околности на угроженом подручју.Кад републички орган управе y вршењу права надзора утврди да општински орган управе не извршава законе и друге савезне и републичке прописе за чије je извршење надлежан о томе ће: а) упо- зорити тај орган и одредити рок y коме ce утврђено стање има отклони- ти и б) истовремено ће обавестити о томе извршни орган скупштине општине ако оцени да je таква мера неопходна. (чл. 109 Закона СР Ср- бије од 1980. г.) Према чл. 187 Закона о државној управи y СР Црној Гори y оваквим ситуацијама поред наведених мера републички оргаи управе може „предложити надлежним органима предузимање одговара- јућих мера” и „поставити захтев за покретање питања политичке одго- ворности функционера” и других радника тог органа (до чега долази по правилу ако општински орган управе не поступи према упозорењу републичког органа управе).Надзорни однос који ce успоставља између републичких и оп- штинских органа управе подразумева и одређене обавезе републичких органа према општинским органима управе. Тако, према чл. 112 Зс.ко- на СРС од 1980. г. „у односима према општинским органима управе ре- публички органи управе дужни су да координирају своје акције и раз- вијају заједничке активности на стручној помоћи и сарадњи". Према чл. 189 Закона СР Црне Горе републички органи управе дужни су да нацрте' закона и прописа и стручне материјале, којима ce уређују односно обрађују важнија начелна питања — достављају прет- ходно на мишљење општинским органима управе. Републички органи управе дужни су да узму у разматрање мишљења која сy им дали као и предлоге које су поднели општински органи управе. У припремању прописа које доноси скупштина и извршно веће, републички органи уп- раве дужни су да изнесу мишљења и предлоге општинских органа управе. IVИз наведеног суморног приказа основне садржине позитивно-прав- них текстова којима су y југословенском систему децентрализације ре- гулисани међусобни односи општинских органа управе и органа управе ширих друштвено-политичких заједница, a посебно оних који одређују обим и садржину надзорних овлашћења ових других према оним првим — могуће je извести одређене опште закључке о карактеру и вреднос- ти овог система.Бројност и релативна разрађеност прописа који регулишу пита- ња међусобне сарадње y вршењу „свих послова од заједничког интере- са изражава тенденцију што потпуније елиминације хијерахијских од- 105



АПФ} 1—2/1981 — др Павле Димитријсвић, Односи општин. органа управе и орг. управеширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)носа y међусобним контактима органа управе друштвено-политичких заједница различитог степена и њиховог замењивања односа колабора- ције y обављању послова за које морају бити. заинтересовани сви ови органи. При томе, прописи утврђују поједине облике сарадње како y интересу органа ширих друштвено-политичких заједница тако и y инте- ресу успешнијег рада органа ужих друштвено-политичких заједница. Посебно привлачи пажњу одредба према којој општински органи упра- ве имају „право на сарадњу” (одн. на тзв. „стручну помоћ” y свом раду) и према којој ce одређују средства да ce таква сарања издејствује и онда кад за њу нема одговарајуће спремности код органаЈ управе ши- pиx друштвено-политичких заједница.Надзорни однос y децентрализованим системима обухвата укуп- ност контролних овлашћења која су уставним и законским прописима дата органима ширих-друштвено-политичких заједница према „службе- ницима” који раде y апарату локалних заједница (тј. y органима општи- на) као и према актима које органи ужих друштвено-политичких зајед- ница доносе. Ова овлашћења из надзорног односа разликују ce од ов- лашћења које чине садржину тзв. хијерархијске контроле. Надзорна овлашћења ce остварују према органима (и службеницима) и актима друге јавно-правне личности (друштвено-политичке заједнице), тј. над „туђим” органима и актима. Она постоје само ако су установљена из- речним уставним и законским прописима. Начелно не обухватају и овлашћење издавања „службених налога конкретиог карактера. Она ce остварују y првом рсду y интересу „националне заједнице (тј. „државе") a затим и y интересу самих локалних заједница. Коначно, међу надзор- ним овлашћењима значајно место заузима и могућност органа, који je подвргнут надзору, да користи одговарајућа правна средства противу „прекорачења власти” од стране органа који врше надзор. Из напред из- ложених прописа којима je регулисан надзор органа управе ширпх друштвено-политичких заједница према органима управе општина може ce закључити да ce и код југословенског система децентрализације по- јављују иста карактеристична овлашћења. Држећи ce традиционалног разликовања указаћемо најпре на овлашћења над лицима a затим ће- мо ce задржати на овлашћењима према актима.
а) Овлашћења надзора над лицимаУ централизованим системима успостављају ce хијерархијски од- носи која.се.изражавају у: првом реду кроз деловање тзв. „администра- тивне” или „хијерархијске” контроле према лицима, — људима који ра- де y управном апарату. Ова контрола подразумева одређена овлашћења хијерархијски претпостављених лица према субординираним службени- цима као што су нпр. овлашћење именовања, распоређивање на рад, додељивање послова, давање упутстава, издавање конкретних службе- 106



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Дим-итријевић, Односп општин. органа управе и орг. управе. ширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)них налога, вршење дисциплинске власти, изрицање санкција и сл. V југословенском систему надзор не обухвата елементе контроле над ли- цима. Органи ширих друштвено-политичких заједница немају персонал- них овлашћења према функционерима и службеницима (радницима) y општинским органима управе. Они их не могу именовати нити разре- шавати од дужности, не могу им издавати службене надоге нити општа упутства за рад (сем y случајевима када je то законом одређено, од- носно сем „необавезних инструкција” које ce јављају y оквиру пружа- ња тзв. „стручне помоћи"), не распоређују их на радне дужности и не врше дисциплинска овлашћења према њима. По изузетку органи ширих друштвено-политичких заједница могу покренути питање политичке ч друге одговорности функционера и службеника општинских органа уп- раве али само доношење одлуке о томе je у надлежности одговарајућих органа локалне заједнице. Органи управе ширих заједница не могу пок- ретати ни питање опозива делегата који сачињавају скупштине локал- них заједница као ни питање смењивања чланова извршних органа тих скупштина. На тај начин решавање по свим питањима персоналног ка- рактера локалних органа спадају y искључиву надлежност општинских скупштина и њихових извршних органа.
б) Надзорна овлашћења над актнма општинских органаУ централизованим системима хнјерахијски претпостаљени суб- јект (орган, функционер, службеник) може одобравати, обустављати, мењати, укидати и поништавати акте субординираног субјекта (органа, службеника). Контролна овлашћења обухватају како оцењивање закони- тости аката субординираних субјеката тако и оцену њихове целисход- ности. Она постоје и y отсуству изречених прописа и контрола ce врши било по иницијативи контролног органа било на захтев појединца који je уложио тзв. „хијерархијски жалбу”. У југословенском систему ова надзорна овлашћења манифестују ce y различитим видовима y зависнос- ти од тога да ли je реч о општим актима општинских органа (поссбно општинских органа управе) или çy y питању њнхови .појединачни правни акти, . _1°) Надзор над општим актима.У југословенском систему општине располажу значајним регула- тивним овлашћењима. Према чл. 279 Устава CPC ради извршења својих права и дужности општине „самостално доносе прописе”. Ако су зако- ном утврђена само начела за уређивање односа y одређеној области, општине самостално уређују односе y тој области y складу са тим за- коном. У области y којој je донет закон општине могу уређивати пита- ња и односе који нису уређени законом. У областима које ce уређуј.у 1Q7



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општии. органа управе и opr. управе.ширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)законом a закон није донет, општина може донети пропис ради уређи- вања односа ако je то од интереса за оатваривање њених права. Што ce тиче прописа за извршавање закона — општине их могу доносити са- мо ако су на то законом овлашћене. Опште акте доносе скушптине оп- штина и њихови извршни органи a само изузетно прописе за из(врше- ње закона y предвиђеним оквирима могу доносити и општински орга- ни управе.Надзорна овлашћења републичких (покрајинских) органа управе y вези доношења општих аката општинских органа веома су ограниче- на. Како je већ раније речено, ови органи могу само „указивати” над- лежним органима управе на њихове прописе и друге опште акте који нису y сагласности са законом и другим прописима донетим на основу закона. Ако je реч о општем акту општинског органа управе њега може на основу оваквог упозорења укинути извршни орган општинске скуп- штине. Републички оргаии управе имају „право и дужност” да указу- ју извршном већу републике на незаконите акте скушитине општине као и на „акте супротне утврђеној политици” (тј. „нецедисходне акте"). Функционер који руководи републичким органом управе може пред уставним судом покренути поступак за оцену уставности и законитос- ти општих аката скупштине општине, њеног извршног органа или оп- штинског органа управе када ce тим актима уређују питања која спа- дају y делокруг односног органа.
2° Надзор над појединачним актима.Општински органи управе доносе највећи број појединачних прав- них аката y оквиру своје активности непосредног извршавања закона. Већ je речено да уставни текстови предвиђају да републички (покрајин- ски) органи управе имају право „контроле извршавања закона и других прописа и општих аката” као и to да надлежним општинским органи- ма управе могу издавати „обавезне инструкције” за извршавање закона и других прописа и општих аката.Међу појединачним правним актима које „у непосредном изврша- вању закона” доносе општински органи управе, нарочит значај имају акти којима ce „решава о правима и дужностима и правним интереси- ма” појединих грађана y конкретним „управним ситуацијама”. Овакви појединачни правни акти y југословенској правној терминологији нази- вају ce „управним актима”. Ту je, дакле, реч о ауторитати!вним прав- ним актима којима ce стварају, мењају и укидају индиввдуалне прав- не ситуације од стране овлашћених органа управе. Доношење таквих аката je принципијелно y компетенцији општинских органа управе и са- мо изузетно и y посебно законима регулисаним матерјама такве акте могу доносити републички (покрајински) односно савезни органи упра- ве. Овакви акти понекад ce називају „акти донети y управном поступ- 10§



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевић, Односи општин. органа управе и орг. управеширих друштвено-политичких заједница (стр. 93—110)ку" при чему ce има y виду чињеница да ce конкретни управни акти y југословенском правном систему доносе према строго формализованој законом прописаној административној процедури. Прописи о админис- тративном поступку код доношења појединачних управних аката треба да осигурају „процесни положај" заинтересованих грађана, да им гаран- тују право на „законит поступак” y ситуацијама кад су органи управе овлашћени да ауторитативно одлучју о њиховим правима и дужнос- тима. Због тога je код доношења оваквих аката посвећена посебна паж- ња обезбеђивању принципа легалитета y раду органа који такве акте доноси. У том смислу чл. 212 и 213 Устава СФРЈ предвиђају да..сви појединачни акти имају и мере органа управе и других друштвених органа који врше извршне и управне послове ... морају ce заснивати на закону и другом законито донесеном пропису .... ” и да ти органи„... могу y појединачним стварима решавати о правима и обаве- зама, или на основу закона примењивати мере принуде или огранича- вања, само y законом прописаном поступку y коме je сваком дата мо- гућност да брани своја права и интересе и да против. донесеног акта изјави жалбу или употреби друга законом предвиђена средства”.У циљу осигурања поштовања принципа легалитета код доношења управних аката уставом je прокламован принцип двостепености рада у доношењу оваквих аката и чл. 215 Устава СФРЈ предвиђа да ce против решења и других појединачних аката управних и других државних органа — донесених y првом степену — може изјавити „жалба надлежном орга- ну''. Само изузетно y одређеним случајевима само законом ce може ис- кључити жалба али „само ако je на други начин обезбеђена заштита пра- ва и законитости”. Иначе, о законитости „коначних” појединачних аката којима државни органи решавају о правима и обавезама грађана одлучу- је суд у управном спору, ако за одређену ствар није законом предвиђе- на друга судска заштита (чл. 216 Устава СФРЈ).У остваривању ових уставних начела долази до примене и механи- зама надзорних овлашћења републичких (покрајинских) органа управе према општинским органима управе. Полазећи од тога да су општински органи управе начелно они органи који y свим редовним ситуацијама до- носе управне акте (тј. решавају о правима и дужностима појединих гра- ђана) — да би ce остварио принцип двостепености y доношењу таквих аката — појављују ce y првом реду републички (покрајински)) органи уп- раве као могући другостепени органи. Управпи акт претставља акт не- посредног извршења закона или другог прописа донесеног на основу за- кона. Жалбом ce упозорава начелно на „повреде закона” при доношењу одређеног управног акта па je орган, коме je поверено вршење „надзора” над извршавањем закона, y првом реду дужан да такву повреду отклони. Због тога ce другостепеном органу — a то je, како видимо, по правилу републички орган управе — законом признаје овлашћења да мења и по- ништава управне акте општинских органа управе — које су они донели као „првостепени органи”. Но, овлашћења другостепеног органа кад ре- шава по жалбама противу првостепених управних аката нису обичне ма- нифестације надзорног односа. Према југословенским схватањима другосте- пени орган кад решава по жалби цени не само законитост оспореног уп- равног акта него je овлашћен да улази и y оцењивање његове целисход- ности. Доследно томе другостепени орган би могао на основу уложене жалбе оцењивати и само вршење „дискреционе оцене” првостепеног ор- гана ако je првостепени акт донео на основу ње. Из овога произилази да су овлашћења- републичких органа управе кад иступају као. другостепени 109



АПФ, 1—2/1981 — др Павле Димитријевпћ, Односн општин. органа управе и орг. управеширих друштвено-политичкпх заједница (стр. 93—110)органи, далеко шира од овлашћења која им припадају кад одлучују y својству „надзорних органа” и кад je њихова активност ограничена на контролу правних елемената донетог управног акта. Све то значи да ce y вези доношења и управних аката успостављају y одређеним условима односи контроле са ширим овлашћењима од оних које обухвата редован надзорни однос. Ово проширивање je предвиђено посебним законским прописима мада по својој садржини потсећа на одговарајућа овлашћења хијерархијске контроле. Но, овде не треба изгубити из вида да другосте- пени орган може оцењивати целисходност оспореног управног акта са- мо зато што иступа као „орган који решава y другом степену” тј:. као орган који je на основу жалбе заинтересованог грађанина доведен y си- туацију да може користити таква овлашћења. Напротив, ако тај исти орган делује по службеној дужности — a он je позван да контролише за- конитост у непосредној примени, код непосредног извршавања закона, и „ех oficio” онда он може деловати само као надзорни орган” и његова ce овлашћења ограничавају на оцењивање свих, односно само одређених незаконитости до којих je евентуално дошло приликом доношења управ- них аката од стране органа под наздором. Прописи о овлашћењима „над- зорног органа” y контроли законитости управних аката садржани су y посебним законским прописима о управној процедури општој или специ- јализованој) или y законима који регудишу одређене управне материје.Надзорна овлашћења републичких (покрајинских) органа управе према општинским органима управе y вези доношења управних аката имају изузетно велики значај за грађане будући да о њиховим прави- ма и дужностима најчешће одлучују ти органи. Ауторитативно иступа- ње органа управе je још увек веома значајан део рада органа управе уопште, a општинских органа управе посебно. Због тога није необично што je питањем надзора у вези доношења управних аката y југословен- ском систему поклоњена толика пажња.VКод давања опште оцене датог система децентрализације појав- љују ce увек два основна проблема. С једне стране поставља ce питање y којој мери он осигурава „самоуправност" децентрализованих јединица и могућност да своје послове обављају y складу са локалним потребама и могућностима. На другом месту јавља ce проблем очувања јединства це- лине, осигурања преваге ширих општих интереса над ужим локалним интересима и потребама. Нека од тих питања могу ce решити прописи- ма који регулишу међусобне односе органа ширих и ужих територијал них заједница јавног карактера. Код оцене вредности правних решења, бар уколико je реч о југословенском систему, није могуће изводити закључке само на основу правних елемената који произилазе из устав- них и законских текстова који су на снази y овом моменту. Чињеница je да оу југостовенска решења израсла из специфичних друштвено-еко- номских и друштвено политичких прилика које постоје у земљи. Без такве друштвене основе југословенски механизам међусобних односа ор- гана друштвено-политичких заједница различитог степена, a посебно њихових органа управе — не би могао функционисати нити би ce так- вим механизмом могли остварити, они циљеви децентрализације који ce y Југославији постижу. Због тога југословенска решења и искуства на овом подручју не могу бити коришћени као узори за друге земље, по- себно оне чији ce политички системи развијају на принципима парла- ментарне демократије. Ипак, та искуства могу да буду инспирација и могу потстицати на корисна размишљања y проналажењу све потпуни- јих и све демократскијих облика децентрализације уопште.110


