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NEDRZAVNI SUBJEKTI SA JAVNIM OVLASCENJIMA
KAO VRSIOCI UPRAVE

Kao suvereni nosilac »imperium-a« — kao subjekt sa naj-
jacom wvoljom i monopolom Fizicke sile, drfava je ekskluzivni
. ] op
vrdilac svih institucionalizovanih oblika »vlasti« 1 »prinude«. Vriedi
autoritativne aktivnosti drzava ostvaruje svoju »funkeiju« u smi-
slu vrienja svoje osnovne — »hitne« — delatnosti. U tom smislu
se vrSenje uprave javlja kao modalitet vrienja drZawnih autoni-
tativnih aktivnosti. U ostvanivanju svoje opste uloge u dnu$twu,
posebno u savremenim uslovima, drzava moZe, pored autotiita-
tivnih aktivnosti vlasti i prinude, vriti i druge — neautoritativne
— aktivnosti u cilju obavljanja poslova i delatnosti od opSte-
drustvene komisti i interesa. Ova dvojna »uloga: drfave — kao
vriioca »javne vlasti« (»offentliche Gewalt«) i kao vr¥ioca »javne
sluzbe« (»servis publick) — ne moe se ni fakti¢ki ni pojmovno
peistovetiti sa njenom »funkcijome.!

U vrSenju autoritativniih aktivnosti manifestuju se modaliteti
dominirajuce pozicije jednog udesnika (dr¥ava) prema drugom —
subordiniranom utesniku, kako na relaciji normativnih odnosa
(»jata volja«), tako i ma relaciji faktitkih odnosa (»fizicka nad-
moc«). Situacija »dominacija — subordinacija« sadr¥ingki deter-
nimiSe sve oblike vrienja autoritativnih aktivnosti nezavisno od
svojstva vrZioca. Vrienje uprave (»upravne funkcije«) javlia se
kao modalitet vrienja drzavnih autoritativnih aktivnosti izrica-
njem primarnih pojedinadnih zapovesti (»jaa volja« u odnosu
u kojem se precizira dispozicija norme kao pojedimaino pravilo
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* Dr Stevan Lili¢, docent Pravnog fakulteta u Beograru,

. . * Rad pripremljen za raspravu na Okruglom stolu »Poveravanie i vr-
Senje javnih ovla3éenja u samoupravium orgamizaciiama i zajednicamae,

L savremenoi »gradanskoje pravnoj teoriji janljaju se koncepciie o
=eautoritativnoj biti« drzave. Prema ovim shwvataniima, savremena dréava
dozne'a je predbrazaj (»transformation«) — ed wrdioca iavne viasti u wréioca
avne shizbe. Ova koncepciia le posebno alaborirana m Francuskoj podetkom
ovor veka od strane tzv. Disijeve #kole socijalne funkcije dr¥ave i prava
Ova tzv. nadklaspa koncepeija driave kao vriioca javnih slubi (Dueuit) u
svotor ocnovi direkino je suprotna »klasnojx koncepciji driave kap vriieeg
~iavne viastic (Emgels). U tom smislu uporedi posebno: Leon Dueuit: »La
Transformaltion du Droit Publics, Paris, 1913, i Friednich Engels: »Der Up-

Hm‘irj."_ der  Familie, des Privateigenthums und der Staatse, Hotlingen-
-Ziinich 1884.
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—

ponasanja) i vrienjem konkretnih akata prinude ili ogranitavanja
(»fizidka nadmoc« u oOstvarivanju faktickog Ponasanja subjekata
proma izrecenoj zapovesti). Virdenje upravne f unkcije manifestuje se
u izdavanju supravnih akatac (izricanje pojedinadne zapovesti) i
vrsenju »upravnih radnjic (primena prinude ili ogranicenja).2

Element autoritativnosti (»jaca volja« i »fizicka nadmoé«)
sadrzinski odreduje upravnu Funkaiju kao modalitet vrSenja drZav-
nih autoritativnih aktivnosti i determinise  kako witchnologi ju«
njenog wrdenja, tako i »pravii rezim« kojim se njeno wvir§en je
reguliSe. U tom smislu upravna funkcija je sadrzindki »homogenax«
delatnost i podleze jedinstvenom pravnom reimu virSenja, neza-
visno od subjekta koji je vris

Kao suvereni wrdilac svih oblika viast; (izricanje opstih i
pojedinaénih zapovesti) i kao subjekt sa monopolom prinude,
drZzava zadrzava iskljudivo pravo (»exclusive right«) awtoritati )
istupanja, ukljuSujuéi i vrien je uprave. U tom smislu dtiava“gzi
i odgovarajuéa organizaciona prilagodavania, formirajué¢i posebne

organizacione podsisteme — »dr¥avine organe« — za vrienje poje-
dinih oblika awtonitativiih aktivnosti, odnosno posebne organi-
zaciome podsisteme za vrsenje autonitativnih aktivnosti — tzy.

wdrzavne orgamizacijec !

Za vrSenje upravne funkcije obrazuju se posebni  drzavni
organi — »ongani uprave« — kojima se wirsenje uprave poverava
kao osnovna delatnost. Medutim, i dragi diFavni organi, formirani
7za vrSenje drugih oblika vlasti kao svoje osnovne delatnosti —
skupstine, izvrénd organi, sudovi — mogu se javiti kao vriioci
uprave. Vrenje upravne funkcije za ove organe ne predstavlja
wrSenje osnovne delatnosti, ve¢ de se vesenje uprave kod mjih
javiti kao spomoéna« i »dopunska« aktivnost (npr. izdava@)
upravnog akta od strane skupdtine opstine, vrdenje uprave w
Stvarima 1zv. sudske uprave i sl). Kod vrSenja uprave od strane
drugih dr2avnih organa (i »drzavnih organizacija«<) ne mo¥e se
govoriti 0 bitnoj promeni subjekata koji upramm vrdi. Ovo zbog

® Za raziiku od upravne funkcije, snormativna Funkeiiae predstavlja
autoritativio isticanje opftih zapovesis (i manifestuje se wdavanjzm  snon-
mativnih akatae — zakona, uwredbi i dr), dok sstidska “unkcijas« predstavija
auloritativno  razreSavanje »spomeh  situacija«c u  pojedinadnom sludaju (i
manifestuje se izdavan jem ssudskih akata« — prasuda, odluka i dr).

3 O tome wise npr, P. Dimitrijevié: «Flementi upravnog pravaz, Beo-
crad, 1980.

1 Kod nas 1o su »organizacije koje wric poslove od noschnor inferesa
za druitveno-politickn zajednioue, odnosno supravne orgarizacijos  (npr. »an.
vodie, sdirckcije« i sl).
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toga Sto je svalki drZavni organ (odnosno »drzavna organizacija«)
deo drzave, te kao takav nema samostalnost da déla u svoje ime
1 za svoj radun — delanje »organae pripisuje se cdlini &iji je deo,
u ovom slucaju drawi’ Iz tih razloga diZava kao suvereni subjekit
nema potrebe da svojim organima posebno povenava ovlaséenje
7za vrienje autoritativnih akbivnosti. To, medutim, ne iskljuduje
mogucnost i potrebu da »unutar sebec drZzava razgranidi i regulise
pojedina pitanja mtﬂhnii*k@ﬂrganizaaiunﬂg« karaktera, kao $to su
podela zadataka i poslova, delokrug i nadlefnost izmedu pojedinih
organa i »onganizacija« i sl,

Kao suvereni nosilac »imperniume«-a i kao iskljucivi vriilac
svih oblika autoritativnih aktivnosti (»vlasti« i sprinude«), driava
moZe, ukoliko prema svom nahodenju to proceni kao oporiuno
i celishodno, »ovlastitic j druge — »nedrfavne« — subjekte da
vrse autoritativne aktivinost;. Koje ¢e konkretne oblike (sve ili
samo neke) autoritativnih aktivnosti nedrzavni subjekt biti ovlag-
cen da vrsi, u kom obimu i na koji nacin, takode podleZe proceni
oportuniteta i celishodnosti dryave. Po pravilu, nedrzavni subjekt
bice ovla$éen da wr&i one oblike autoritativnih aktivihosti koje
St vezane za poboljSanje i osiguravanje kontinuiranog obavljanja
svoje »osnovne« delatnost; (npr. materijalng proizvodnja, dru-
Stvene delatnosti — »zdravsivoe, »¥kolstvod — sl.). Usled ovih
okolnosti, nedrzavni subjekt javlja se u sdvojnoj« ulosi — kao
vrSilac »osnmovne« (u svakom slu¢aju meautonitativne) delatnosti
i kao ovlaséeni vr&ilac (svih ili pojedinia oblika) autoritativnih,
kao »dopunskih« aktivnosii. Razlozi koji rukovode dr¥avu da ne-
drzavnog subjekta oviasti da wrSi autonitativne aktivnosti vezani
SU prvenstveno za znalaj osnovne delatnosti koja se vrsi, u smislu
da je neophodno da se ta delatnost kontinuirano j uredno obavlja,
odnosno $to su takve dellatnosti od posebnog — »vitalnog« —
interesa za drudtvenu zajednicu. Snabdevanje wrgioca delatnosti
»od posebnog interesa« mogucnoScu vrienja autoritativnih aktiv-
rosti javlja se kao »dopunska« aktivnost koja treba da osigura
i wbezbedi Ostvarivanje osnovne delatnosti. Isto tako, ostvarivanije
delatnosti od posebnog interesa nu¥ne i u svakom slucaju ne
zahteva primenu autoritativnih aktivnosti pri mjihovoj realizaciji.

U opstem okvinu poveravanja vrienja autoritativnih alletiv-
nosti, drzava moze nedrzavnog subjekta posebno oviastiti na

* Vidi npr. R. Luki¢: »Teorija driave i pravae, I1 iadanje Beoorad, 1976
str. 50 i daflje.
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vrSenje uprave (upravne funkcije), odnosno ma vrfenje i upravne
funkceije (pored nekih dnugih autoritativnih aktivnosti). U svakom
slucaju, sama sadrZina upravne funkcije (posebno element autori-
tativnosti kao osobenost »tehnologije« mjenog vrienja) i pravni
reZim koji regulife njeno wrienje ostaju nepromenjeni i pored
promene subjekta koji je wr$i. Drugim recima, upravna funkcija
ne gubi osobenost vrienja Vlasti usled modulacije njenog vigioca.
U naSem drustveno-polititkom i mstavnom poretku drustveno-po-
liticka zajednica (drZzava) moZe na samoupravne i druge organi-
zacije i zajednice (nedrzavne subjekte) preneti moguénost vrienja
autoritativnih aktivnosti, odnosno upravne funkcije »poverava-
njem javnih ovladéenjac.

L
Sam izraz »javna ovladéenja« je ustavna kategorija i :kan.
takav nije ni tenminolodki ni pojmovno preciziran. U termino-
loSkom smislu ovaj je izraz konstruisan na posredan na&in, pola-
zeCi od teksta Ustava Jugoslavije (1974), odnosno odredbe ¢&l. 152.
koji predvida da se medriavnim subjektima moze »...poveriti da,
u oblasti svoje delatnosti, svojim aktima ureduju odredene odnose
od Sireg interesa, da re$avaju u pojedina&nim stvarima o odrede-
nim pravima i obavezama i da wvrSe druga javna ovladcenjac®
Prema tekstu Ustava izraz »dmiga javna ovla$éenja« koristi
se u smislu »ostalih« ovladéenija, po$to je izricito navedeno da
se nedrzavnim subjektima moZe poveriti da, u oblasti svoje delat-
nosti »...svojim aktima ureduju odredene odnose od Sireg inte-
resa. . .« odnosno da se nedrZzavnim subjektima moZe poveriti da,
u oblasti svoje delatnosti, »reSavaju u pojedinadnim stvarima
odredenim pravima i obavezama. . .«. 1z tekstova drueih odredaba
Ustava, npr. €l. 94. medutim, proisti¢e da su izrazom »javna ovlad-
cenja« obuhvaceni svi oblici navedeni u odredbi &l. 152, tj. »ure-
divanje odredenih odnosa od $ireg interesae, »reSavanje u pojedi-
nacnim stvarima o odredenim pravima i obavezama« i »druga
javna ovladéenja«., U odredbi &l. 94. Ustava se mavodi da »niko
ne moZze visiti samoupravne, javne i drege drudtvene funkeije i

¢ Sadrzinski {i dekstualno) identiéne odredbe sadric ustavi republika |
ustavi pokwaiina: Ustav Bosne i Hercerovine — &l 157: Ustav Crne Gore
— &l 169; Ustav Fmvatske — &1, 224: Ustav Makedonije — 8. 168: Tstav
Sloveniie — ¢l 181: Ustav Srbije — dl. 170; Ustav Kosova — 3l 164, i Ustav
Vojvodine — ¢&1. 174,
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S. Lili¢: Nedriavni subjekti sa javnim oviaidéenjima (str. 365—376)

javna ovla$éenja... ako mu nisu. .. poverena od. .. skupS$tine dru-
Stveno-politidke zajednicex.”

Imajucéi ovo u vidu, misljenja sam «da se u terminodlogkom
smislu izraz »javna ovlaséenja« odnosi na sve oblike autoritativnih
aktivnosti 'koje se mogu poveriti samoupravnim i drugim organi-
zacijama i zajednicama, a ne samo na »preostale« autoritativne
dktivnosti (kako bi se moglo zakljuéiti iz teksta odredbe ¢&l. 152.
Ustava). Pored toga, izraz »javna owvlascenja« ¢&ini se korisnije
upotrebljavati m mnoZzini (a me u jednini ‘kao »javno ovlaiéenje«),
jer se njime oznafava »ukupnoste« razli¢itih modaliteta vrienja
autoritativnih aktivnosti (o kojem de se obliku u konkretnom slu-
caju raditi zavisi od tog sludaja). Polazedi od oblika u kojima se
manifestuje vrienje autoritativme aktivnosti driave — »norma-
tivna«, »upravna« i »sudska« funkcija, odnosno »vrienje prinudex
— mogucée je i odgovarajuée terminolodko oznacavanje oblika
autoritativne aktivnosti nedrzavnih subjckata u okwviru wvrienja
»javnih ovlaséenja«. Moze se govoriti o wéenju mormativne funkcije
u okviru poverenih ovlad¢enja, odnosno o »normativnom (javnom)
ovlaséenjue« — »uredivanju odredenih odnosa u okvimnu poverenih
ovlagéenja, odnosno o »upravnim {javnim) owvlascenjima« — »resa-
vanju u pojedina¢nim stvarima o odredenim pravima i obavezamae.
Vrgenje »drugih javnih ovladdenja« u sebi krije zapravo i moguc-
nost wrienja sudske funkcije, tj. vrienja »sudskih (javnih) ovlas-
denja«, odnosno vrienja radnji prinude ili ograni¢enja, tj. »(javno)
ovla§éenje za primenu fizicke sile«. Ovo terminolosko preciziranje
pojedinih izraza omogudava i sadrzinsku poimovnu distinkciju
supravnog (javnog) ovlaidenja« od drugih oblika autoritativnih
aktivniosti nedrzavnih subjdkata u okwviru vrienja javnih ovla$éenia.
Na ovaj nadin mogudée je identifikovati nedrZavinog subjekta (sa
javnim ovladéenjima) koji se iavlia kao »vrdilac uprave«, od osta-
lih nedrzavnih subjekata sa javnim ovlaséenjima.

IL.

Nedrzavni subjekt moZe se nadi u ulozi wrdioca uprave kod
nas samo pod uslovom da mu je vrienje upravne funkcije »pove-

7 Identitne odredbe u ustavima republika i ustavima pokrajina: Uston
Beene i Hercegsovine — ¢, 101; Ustav Crne Gore al. 110; Ustav Hrvatcke
— &b 130; Ustav Makedoni‘e — &l 169 Ustav Slovenije — 1. 119; Ustav Srbiie
— & 109: Ustav Kosova — ¢l 108 i Ustav Vojvodine — &l. 107.

PRAVNI ZIVOT, sod. XXXIIT 3/1983, 369



5. Lilie: Nedriavai subjekti sa Javain ovlascéenjima (str. 365—2376)

reno« od strane drustveno-politicke zajednice, odnosno skupstine
kao organa te zajednice. U tom smislu odredba &lana 94. Ustava
je izriGita: »Niko ne moZe wrili.. javna ovlaséenja, ako mu nisu
saglasno Ustavu, odnosno statutu i zakonu, poverena od. .. skup-
Stine druStveno-polititke zajednice«. S tim u vezi treba razumeti
I odredbu ¢l. 152. Ustava koja predvida da se »zakonom. . « (koji
donosi skupdtina dru$tveno-politicke zajednice), odnosno ». . odlu-
kom opstinske skupstine modec onganizacijama. .. poveriti. .. da
vrse. .. javna ovla$cenja«, a pogolovu odredbu stava 2. ovoga
¢lana gde stoji da se »zakonom. . .«, odnosno ». . -odhikom opstinske
skupstine moZe odrediti nadin visenja javnih ovladdenja. .. utvrditi
pravo skupstine... u pogledu davanja smernica. . . i virsenja mad-
zora u vezi wrienja javiih ovlaSéenja«s

Sam nadin i postupak spoveravanjac javnih ovlaséenja nije
detaljnije propisan. Tekst odredaba &. 94. (sniko me mode wriiti
javna ovladéenja ako mu nisu... poverena od strane skupitine
drustveno-politicke zajednice«), odnosno 152. (»zakonom i na
zakonu zasnovanom odlukom opstinske skupstine moze se... po-
veriti da... wSe i druga javna ovladéenja«), Ustava izricito pred-
vida da se madi o »poveravanju« javnih ovlaséenja i da se to
poveravanje ima wSiti »zakonome«, odnosno »na zakonu zasno-
vanoj odluci op$tinske skupStine«. U tom smishi i sam ieraz
spoveravanje« oznacava situaciju jednog subjekta koje je od
»poverenja« i kome se daju »ovlaiéenja« da istupa kao »povere-
nik« (»samostalni agent«) davaoca ovlaSéenjac.?

* Identicne odredbe u ustavima republika i ustavima pokrajina prema
navadima u napomeni pod br. 6).

o To proistice iz elimalogije izraza »poverenjes — (»imati verus) — za-
duii nekoga poslom ili zadatkem od posebmog nacajn, te ottd u 3irem
sm’slu 1 spovenljiv posaos, odnosno »tajna«, Iz ovakvog znafenja spovere-
~ia« dalie je moguée konstruisati izraze spovercnike, odnosmo spovercnis-
wiow: »lainike«, odnosno stajmiftvos; ssckretare (sccrétaire — franc.). odnosne
»seikretanijate (secrétariat — franc) itd. U 1om smislu se i svrdilac javnil
owlas“enja« javilja kao spoverenike (za vrienje iavnih oviaZéenia).

() »poveravanju« javnih oviaicenja govore kod nas i drugsi autori, Tako,
ra primer Kocakov, Desiderije: »Visenje javnih oviadcenia ad strane samo-
nnrprnih organizacija i zajednica«, Nada rakonitost. br. 9, Zaereb, 1975, sir.
19—49. O poimu =poveravania« javnih owvladdenia. izmedu ostalog (ali me n
navedenom  sméshu) govori i S, Popovicé: 0 poveravaniju  vrienia javnih
~vipsfenia organizacikiama i zajednicamas, Arhiv za pravine i drudtvene nau-
ke. br. 3, Beosrad, 1976, str. 347—371. Identican fekst navedenae rada pod
nadlovom: »Vredenje javnih ovladéenjac (bez uvoda § tadke VII), moZe se
naci i pa slededim mestima: S. Popowié: »Uprawno PTavos, nSmo izmenjeno
i loninieno izdanie, Beograd, 1978, sir. 51—64: S. Paopovié: sUnravwnmo pravos,
dovets izmenjeno 4 dopumieno izdanic, Beoorad, 1979, str. 53—64; S. Panowidé:
“lipravno pravos, deseto izmonijeno i dopun icno dsdanje. Beosrad, 1980, sir
Sl—tde: S, Popovié: »Upravno pravos, novo izmenjeno i dopunjeno fzdanije
fustvari jedanaesto), Beograd, 1981, str. 54—69.

i o [
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Poveravanje javnih ovlaéenja wvrsi se posredstvom zakona,
odnosno odluke (opdtinske skupstine). Sami zakonski tekstowvi,
medutim, to &ne, po pravilu, na posredan na¢in — tako da se
na osnovu tumadenja teksta posrednim putem ima konstatovati
da li su uop$te javna ovlascéenja poverena i, ukoliko jesu, koji
njihov modalitet.” Sa druge strane, pojedini propisi, na primer,
savezni Zakon o sluzbi drudtvenog knjigovodstva (1977) u odredbi
¢lana 2. izridito predvida da »Sluzba dru$tvenog knjigovodstva. . .
kao... samostalna organizacija i nezavisna sluzba... ima javna
ovlaiéenja odredena Ustavom i zakonom."

Vrienje javnih ovlas$éenja moze biti povereno samo nedrzavnom
subjektu. Ovo proizilazi iz samoz svojstva drzave koja, kao suve-
reni subjekt, nema $ta »sama sebi« da poverava, pogotovo ne vr-
Senje autonitativnith aktivnosti. Svojim eorganima drzava ne »po-
verava« vrienje autoritativnih aktivnosti, naprotiv, drzavni organi
se obrazuju i osnivaju upravo radi vrSenja autoritativnih  kao
vosnovnih« aktivnosti. SHéno je i sa tzv. sdrZzavnim organizacijamac
koje (iako vr$e pretezno stru¢ne i tehnicke aktivnosti — npr. »zavo-
di«, wdirekcije« i sl), imaju formalni status »driave« i kao takve
mogu vriiti i autoritativne aktivnosti. Kolika e biti »mera« au-
toritativnih aktivnosti u odnosu na neautorizativne, kod »drzavnih
organizacija« pilanje je organizaciono-lehni¢kog lkaraktera. Polaze-
¢i od iznetog, »poveravanje« i moZe samo imati smisla na relaci-
jama »drzava — nedrzavni subjekti«. Sam pojam snedrzavni sub-

0 Pojedini autori bavili su se blize i ovim pitanjem. Tako mna primer,
1. Matowié: »Neka pilanja postupka za ostvarivanje prava radnth ljudi i
oradana pred samoupravnim organizacijama i zajednicama kojima ic po-
vereno javno ovlaStenjee, Nada zakomitost, br. 3, Zagreb, 1982, str. 1535,
kaii, izmedu ostalog, istice da ». . organizacije nomaju same po sebi javno
ovlaStenje, ve¢ im ono mora biti poviereno zakonom, odnosno odlukom
skupétine drudtveno-politicke zajednice na osnovi zakona. No kako poie-
dini zakoni (marotilo omi koji su doneseni prije donofenja Ustava od 1974,
codine) ne spominju javna ovladtenja, u praksi nastaju dileme da i neki
grdnes  samoupravna organizacija i zaiednica ureduje primjenom javinog
ovlagtenja ili 1ai odnos 4ma neki diugi karaktere. (str. 21). Postoji »situaciia
kod zakon izricito ne spominje javna owlaStenja... ali se iz nekih drugih
cdredaba zakona, iz nekih okolnosti loje su povezane sa vrienjem javinih
oviaitenja, moFe zakljuditi da je zakonom na posredan nacin tim organiza-
ciiema i zajednicama povereno vrienje javnih ovladtenja — dtakva okalnost
moye hiti: obaveza samoupravne organizacije ili zajednice da... primenjuje
zakon o opéem upravnom postupku, jer su pravila tog zakona... obavezna
primjenjivati samo u vrienju javnih ovladtenjae. (str. 22). Autor u daljem
tekstu rada detaljno ispituje razne modalitete ove situacije i iznosi ilustra-
tivne primere uz odgovarajucu arsumentaciju {str. 21—26).

1 Za neke primere u kojima je propisima (zakonom) javno ovlaidenie
izriGito i nedvosmisleno povereno, vidi posebno: I. Matovi¢, op. cil. str. 21
(posebno u napomeni pod br. 3).
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jekti, medutim, nije »homogenac kategorija. Prema tekstu odredbe
¢l. 152. Ustava, vrienje javnih ovlaicenja moze se poveriti », . . or-
ganizacijama udnuZzenog rada i dougim samoupravnim organizaoi-
jama i zajednmicama, drustvenim organizacijama, udnuZenjima gra-
dana i drugim organizacijama. . «'

U vedem broju struénih i drugih radova kod nas za oznatava-
nje vrSilaca javnih ovlaSéenja odomadio se izraz »SAMOUPravne
organizacije i zajednice« (koje wrie javna ovladéenja). lako po-
pularan, ovaj izraz je nepredizan i krajnje nepodesan — pogotovo
za ozbiljnije nauéne i strudne analize ove problematike. Navedeni
raz je posebno meprikladan iz razloga $to se javna ovlaséenja
poveravaju i drugim subjektima koji kao takvi nisu »samouprav
ic. Tako, na primer, slu?ba drustvenog knjigovodstva kao »samo-
stalna organizacija« (sa javnim owlaséenjima) ne moze biti obuh-
vacena pojmom »samoupravna organizacija« (sa javnim ovlasée-
njima).1?

U cilju izbegavanja &estih (a mepotrebnih) terminolodkih i
poimovinih mesporazuma, nade je migljenje da bi POJMoOVNo naj-
adekvatniji, a ujedno i tertninologki najjednostavniji szraz bio
»wrsioci  javnih ovladéenja«, jer obuhvata kako »Samoupravnes,
tako i »druge« subjekte kojima je ipovereno vrienje javnih ovlas-
cenja, posebno subjekte sa statusom »samostalne organizacije
(sluzba drudtvenog knjigovodsiva). Polazec¢i od odredbe &lana 152.
Ustava, kao wr§ioci javnih ovla§cenia mogu se javiti a) samostalne
organizacije (npr. sluzbe druStvenog knjigovodstva): b) samoup-
ravne ornganizacije i zajednice (npr. organizacija udruZenog rada iz
oblasti »drustvene delatnostic — »zdravstvoe., »Skolstvo« i sl;

'* Za razliku od ovog, prema tekstu odredbe &, 84, Ustava iz 1963,
iavno avlaséenie moglo se poveriti i pojadincu. Tako, ».. svaki drsavni ongan,
oreanizacija ili pojedinac koji ama javna owvlasdenia. wvirdi svoje funkcije
semo u granicama ovladéenja koja odredujn ustav i zakan<

3 T pored oligledne nepreciznosli izraza sSamonpravne organizacije i
zaiednice« (koje vrie javna ovlaidenja) kao opster izraza za oznadavan je
svih wvriilaca javnih ovla$éenja (u smislu &l 152, Ustava). pojedini aulovi
s¢ ooredeljuiu upravo za njega. Tako, na primer, P. Kwijan »Poveravanie
inmwnih ovla$éenja samoupravmim i drugim organizacijama i zajednicamas,
Samoupraviro pravo, br., 3, Beograd, 1976, str. 37, istife (da se javna
~vlasdenja mogu poveriti) ». .. organizacijama udruZenog rada i drusim sa-
moupravinim  organizacijuma i zajednicama, drudtvenim organizacijama,
udruZeniima gradana i dousim oreanfzacijama (dadje: samounrvnim  or-
ranizacijama). . .« (str. 3). Identi¢an tekst ovosa rada (samo pod naslovean:
»Pojam i prawna priroda poveravanja javnih oviaicenia samoupravnim i
drugim organizacijama i zajednicamas) objavijon je u Nasa zakonitost, br.
9, Zagveb, 1975, sir. 34—219,
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samoupravne interesne zajednice — 7 oblasti penzijskog i invalid-
skog osiguranija i sl.); c) druge organizacije i zajednice (npr. dru-
Stvene organizacije — Crveni krst i sl.; poslovne zajednice — Po-

slovna zajednica drvne industrije i sl.) i d) udruZenja gradana (npr.
Udruzenje univerzitetskih nastavnih radmrika i sl).

U okviru toga, nedrzavni subjekti kojima je povereno vrienje
sigpravnih (javnih) ovlaséenja« (»... da u oblasti svoje delatnosti. . .
resavaju u pojedinacnim stvarima o odredenim pravima i obave-
zama. . .«) d¢ine »heterogenu« kategoriju.

Vrdioci javnih ovlaSc¢enja poverena ovlasScenja wvrSe »... u
oblasti svoje delatnosti. . .« (¢l. 152. Ustava). Proizilazi da ovi sub-
jekti pored poverenih javnih ovlaséenja wvrse i noku drugu —
»gvojue — delatnost. Po pravilu, ta »osnovma« delatnost je delat-
nost kioja je (na odgovarajuéi nacin) proglasena kao delatnost od
posebnog interesa za drustvenu zajednicu.'

Obavljanje delatnosti od »posebnog drustvenog interesa«, me-
dutim, ne znadi i »automatsko« raspolaganje javnim ovlascéenjima.
Naprotiv, proglasavanje delatnosti od »posebnog drustvenog in-
teresa« (u smislu ¢€l. 49. Ustava) potpuno je odvojen ¢in od »pove-
ravanja javnih ovlascenja« (&l. 94. i 152. Ustava)."” Sasvim je drugo
pitanje $to se wrdenje javnih ovlaséenja najcedce poverava upravo
onim subjektima ¢ija se osnovna delatnost utvrduje kao delatnost
od posebnog drustvenog interesa, kao $to je slucaj sa raznim sa-
moupraviim organizacijama i zajednicama — npr. organizacija-

1 Tekst odredbe ¢l 49, Ustava glasi: »Zakonom i na zakonu zasnowa-
nom odlukom skupstine drustveno-politicke zajednice mmofe se utvrditi da su
od posebnog drudtvenog interesa odredene delatnosti i poslovi onzanizacija
udruzenog rada ‘koje obavljaju dru$tvene delatnosti 1 urediti nadin ostva-
rivanja poscbnog drusStvenog interesa i ostvarivanja samoupravnih prava
radnika u skladu sa tim interesom.

Zakonom i na zakonu zasnovanom odlukom skupidtine drudtveno-poli-
ticke zajednice moZe se, ako to zabhteva poseban drudtveni interes, urediti
nacin ostvarivanja tog mteresa u poslovanju organizacija udruZenog rada
koje obavljaju privrednu delatnost, kad je to poslovanje mezamenljiv uslov
Zivola i rada gradana ili rada drugih organizacija na edredenom padrudiue.

Ustavi republika i ustavi pokrajina sadrze odgovarajude odredbe: Ustav
BiH — &l. 51; Ustav Crne Gore — ¢l 57; Ustav Hnvabtske — &l 49: Ustav
Makedonije ¢l. 50—32; Ustav Slovenije — ¢l. 51; Ustav Srbije — ¢&l. 49;
Ustav Kosova — &l 48 i Ustav Vajvodine — ¢&l. 47

15 Ovo jasno paoizilazi, ma primer, iz odredbe &l. 2. Zakona o shuibi
drudtvenog knji%wrxlst;va u kojo] se posebno istice da sluzba ». .. obavlja

poslove od posebnog drudivenog interesa...«, odnosno da »,..ima javna ov-
1asScenjas.
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ma udruZenog rada i samoupravnim imeresnim  zajednicama
oblasti »komunalne« delatnosti«.'

1L

Nedrzavnim subjektima kao vr$iocima javnih ovlaséenja moie,
izmedu ostalog, biti povereno ovlaicenje da vrse upravnu funkeiju.
NedrZavni subjekti mogu se javiti kao wrsioci uprave samo u slu-
¢aju da im je povereno vréenje javnih ovlasc¢enja."’

U tom smislu se medrzavni virsioci upravnih (javnih) ovlaséenia
javljaju kao »podwrsta« vrsilaca javnih ovlascenja. Kako se vrie-
nje upravne funkcije manifestuje donosenjem upravnog akta (koji
sadrzi primarnu  dispoziciju pojedinadne pravne morme precizi-
ranu na autoritativan nadin), odnosno u wvrsenju upravnih radnji
(kao materijalnih akata prinude ili ogranifenja),™ to je nagelno
moguée da ovlasceni nedrzavni vrsilac upravne Funkcije ostvaruje
oba ova madlaliteta vrsenja uprave.

U praksi se, medutim, wvrSenje uprave od strane nedrzavnih
subjekata ograni¢ava na »re§avanje u pojedinaénim stvarima o
odredenim pravima i obavezama. ..« (¢l. 152, Ustava), odnosno iz-
davanja pravnih akata. Mada za to postoji nadelna mogucnost
koja proizilazi iz ¢l. 152. Ustava (koja se krije u formulaciji
»drugih javnih ovla&éenja<), na vrienje upravnih radnji, 1j. na
primenu akata fizicke sile i prinude, nedrzavni subjekti praktiéno
nikad nisu ovladceni. Da drZava nije spremna da nedrzavnom sub-
jektu (pa makar on bio od spoverenja« i posebno za to ovlagéen)
i praktiéno ustupi svoj »monapol fizicke sile«, potvndno ilustruju
odradbe Zakona o opStem wpravnom postupku (1978), koje regu-
li3u materiju »izvrienjua«. Tako, prema odredbi ¢lana 276. ovog

% U wezi sa ovim su interesantni materijali sa Savetovanija Smpsike
akademije nanka i umetnosti o »Prawom pdlozaju kormmalnih radnih or-
gamzacija 1 wiicaju drudtva na njihov rad«, Beoorad, 200 mart 1978, poscbno-
referat P. Dimitrijevica: »Elementi pravnoz rezima kamunainih delatnosti
— uporedno-pravni pregleds,

Vrlo dokuentovanu i argumenlovanu stadiju sSamoupravne inleresne
zajednice komunalnih delatnosd, stanovanja i infrastmuktures dali su V.
KoStunica i C. Pegan — Centar za politoloika istraZivanja i javno mnjenje
Instrtita drustvenih nauka, Beoerad, 1081

17 Videti o tome u radu »Organizacija javne upravnes, Beograd, 1980,
str. 120—149, Isto tako i D. Gatari¢: »Potreba diferencijacije driavne up-
raves, Nasa zakoniiost, br. 9, Zagreb, 1975, str. 14—34.

" Vidi blize: P. Dimitrijevi¢: =Upravno pravo kao orana pravmnog  si-
s'lum;;gl? Arhiv za pravne i druSivene mauke, by, 3—4, Beoorad, 1974, sir.
327—357.
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Zakona: »administrativno izvrSenje resemnja... samoupravinih or-
ganizacija 1 zajednica. .. (...) ... dozvoljava i sprovodi organ up-
rave nadleZzan za poslove opste uprave. . .«, odnosno ¢lana 277: »ako
Je resenje postalo vrino. .. samoupravna organizacija i zajednica
stavlja na reSenje potvrdu da je postalo izvr$no (potvrdu izvrs-
nosti) i dostavlja ga radi izvrsenja oreanu nadleznom za izvrie-
nje« (...).

U resavanju u supravnim stvarimae«, nedrZavni vriioci uprave
dusni su da se pridriavaju odredaba onih propisa kojih su duzni
da se poidrZavaju i »drzavni« vrsioci uprave. U tom smislu Za-
kon o opStem upravnom postupku je izricit: »Po odredbama ovog
zakona duzni su da postupaju organi uprave... kad u upravnim
stvarima. .. reSavaju o pravima, obavezama ili pravnim interesi-
ma. . .«, odnosno »po ovom zakonu duzni su da postupaju i orga-
nizacije udruzenog rada, druge samoupravne organizacije i zajed-
nice, drustvene organizacije, udruzenja gradana i druge organiza-
vije... kada u vrSenju javnih ovlascenja, koja su im poverena. ..
reSavaju o stvarima iz stava 1...« (¢l. 1).

Konsekventno, i rezim vrSenja uprave od strane nedrzavnih
subjekata sa javnim owvla$éenjem pri izdavanju upravnih akata u
potpunosti podleze pravnom rezimu vrienja uprave od strane or-
gana uprave.

Iz svega izloZzenog proizilazi da vrSenje uprave od strane ne-
drzavnih subjekata sa javnim ovlascenjima pretpostavlja pret-
hodno »poveravanje« mogucnosti vrienja autoritativnih aktivnosti
tim subjektima od strane drzave. Kako »javna ovlagéenja« nisu
»homogena« kategorija, jer konzumiraju u sebi sve modalitete wr-
Senja autoritativnih aktivnosti (»normativnue, »upravnue i »sud-
sku« funkciju, odnosno vrsenje »prinude«), to se i vrsioci javnih
ovlaséenja mogu diferencirati prema modalitetu autoritativne ak-
tivnosti koja im je poverena. Oni nedrzavni subjekti kojima je u
okviru javnih ovlaséenja povereno vrSenje upravnih owladéenija,
javljaju se kao »vrSioci uprave«. Nedrzavni vriioci uprave ne éine
jedinstvenu kategoriju kao takvu. Osnov njihove medusobne veze
¢mi sadrZzinsko (»tehnolosko«) jedinstvo delatnosti koju vrse (tj.
upravnu funkciju), odnosno jedinstvo pravnog refima kojim je
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vrsenje te funkcije regulisano. Svi »nedriavni« vriioci upravnih
ovlasSéenja Gine jedinstvenu — rorgansku« — celinu, i kao takvi
su povezani u Siru celinu koja ukljucuje i sdrzavne« vriioce uprave,
U tom smislu moze se zakljuciti da nedrzavni vrgioci uprave sa
javnim ovladéenjimu predstavljaju vriioce uprave locirane van ok.
vira drzave. Ovi subjekti upravnu Funkciju vrse kao »dopunsku«
aktivnost u odnosu i u vezi sa obavljanjem svoje »osnovne« de-
latnosti, a na osnovu i u okviry poverenih »javnih ovlagéenja«, Is-
tovremeno proizilazi zakljuéak da upravna funkcija kao oblik vr-
Senja autoritativnih aktivnosti u pojedinacnim situacijama (izda-
vanjem upravnih akata, odnosno virsenjem upravnih radnji), nije
mi sadrzinski (»tehnoloski«) ni formalno (»pravni reZime koji re-
guliSe njegovo vrienje) modifikovana, usled modulacije njenog
vrSioca. Poveravanjem upravnih oviadéenja nedriavnim subjek-
tima upravna funkcija ne gubi nijedno obelezje (drzavne) autori-
tativne aktivnosti.
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