Душан Д. Братић

ЈАВНА ОВЛАШЋЕЊА – ПРАВО И ОДГОВОРНОСТ
Увод - Држава је дужна да се стара о заједничким потребама грађана, „а када је она нешто дужна, онда је то истовремено и њено право“
 ( Леон Диги). Зато јавна овлашћења оригинерно поседује држава.У ширем смислу на пољу смо јавне власти која као и већина правних установа своје корене вуче још из римског права.
По римској  теорији о јавној власти народ је њен носилац, „ али је може пренети на једног човека; он јe преноси на владаоца путем lex regia“. „Тако цар сједињује у себи све власти које је република била поделила међу разне органе“.
 Француска пост револуционарна доктрина дефинисала  је основ  јавног права декларишући да „ Народ је личност, носилац субјективног права на јавну власт, права заповедања или суверености. Држава је организован народ: она је по томе носилац суверености, а јавно право ( код Немаца Staatsrecht ) је државно право, то ће рећи скуп правила која се примењују на ту суверену личност, која одређује њену унутрашњу организацију и уређује њене односе са другим личностима: са потчињеним личностима“.
 Јавна власт према овој доктрини почива на суверености.Сувереност се овде јавља  као  право на вршење јавне власти.
Каснији развој француског  друштва препознаје потребу да они који управљају државом поред одбране, полиције и правосуђа организују и друге службе у области економије, просвете, индустрије.Тако држава почиње да организује наставу, дели помоћ сиромашнима, обезбеђује саобраћај, поштанске и телеграфске услуге и друге свакодневне потребе грађана. Потребе које морају бити свима доступне. „ При вршењу свију тих служби које свакога дана добијају све већу примену постоји државна интервенција, која треба да буде потчињена праву, регулисана и подређена једном систему јавног права“
. 

Тако је настао један нови правни систем који је касније прожео модерне установе јавног права.То је појам јавне службе. Леон Диги у свом славном делу Преображаји јавног права беседи: „Укратко, појам јавне службе изгледа да се овако може изразити: то је свака она делатност чије вршење управљачи треба да регулишу, обезбеде и контролишу, пошто је она неопходна за остварење и развитак друштвене међузависности и такве природе, да може бити потпуно обезбеђена само посредовањем силе којом располажу управљачи“, подразумевајући под управљачима власт, па додаје: „ то ће бити оне службе чија ма и најкраћа обустава доводи до друштвеног нереда“
.

Овај кратак приказ еволуције јавног права и јавне службе до формирања Француског државног савета, као зачетка модерне управе, објашњава ratio настанка и организације управне делатности и послова државне управе који се одржао до данас.
Спорно питање које се у скорашњој домаћој пракси поставило јесте, да ли се законом  поверено право вршења јавних овлашћења може актом слабије правне снаге ускраћивати и њихово вршење другом субјекту преповеравати, као и, да ли је такав акт уопште правни акт, те да ли исти представља повреду Уставом прописаног принципа хијерархије правних аката.

Теоријски приказ - Управа је данас „ скуп државних и недржавних органа и организација који обављају управну делатност – односно множина аката и радњи које надлежни органи и организације предузимају на основу и у примени права на ванспорне животне ситуације ради остварења јавних и приватних интереса“ 
. Управну делатност дакле у нас обављају државни органи управе и управне организације који скупа чине државну управу и недржавни субјекти и то: поједина предузећа, установе, организације и појединци као и посебна регулаторна тела.

Заједничко и једнима и другима, и државним и недржавним субјектима, као вршиоцима управе, јесте, да врше управну делатност којом се остварују и јавни и приватни интереси за чије остварење је задужена и одговорна држава.

То су послови државне управе чији делокруг је одређен Законом о државној управи и без чијег би вршења, и то правилног и уредног, организован  живот у друштвеној  заједници био неостварив.То су исте оне службе за које Леон Диги тврди да њихова ма и најкраћа обустава доводи до друштвеног нереда. То су и такви „ важни јавни послови без којих се редовност и складност друштвеног живота, физичко и духовно здравље народа не може замислити“
.

Зато су они резервисани за државу и њен управни апарат. Њихово вршење не сме бити препуштено на вољу и умеће приватним субјектима, било правним било физичким лицима. Делокруг тих послова (послова државних органа управе) забран је у који, по правилу, приватноправна и физичка лица не залазе. Држава је та  која је овлашћена и дужна свима обезбедити остваривање права, обавеза и животних потреба, али и правна средства за остварење и заштиту истих. Она је, између осталог, зато и организована. „Јер од државе се тражи да учини нешто, а не само да остави слободно поље индивидуалном напору“.
 
Међутим, управо ради ефикаснијег и рационалнијег задовољења тих животних потреба грађана и остваривања њихових права и обавеза, држава се каткад, у посебној Уставом прописаној правној процедури, одриче ексклузивитета на вршење појединих својих искључивих прерогатива, својих овлашћења на делање ради остварења јавних интереса (отуда израз јавна овлашћења) и поверава их и другим субјектима, при чему ти субјекти (само при вршењу тих овлашћења) имају иста права и обавезе као и државни органи управе (чл. 51. ст. 1.Закона о државној упрви) али, задржавајући за себе одговорност за њихово благовремено и правилно извршавање. Дакле, она се не одриче свог права на вршење јавних овлашћења, јер то је превасходно њена обавеза, део њеног органског бића. Тако су овде обавезе уткане у њено право. Она их не преноси на друге субјекте, већ их у појединим случајевима, поверава на вршење, чиме их и даље за себе задржава. Ово са разлога што држави, тиме и друштву у целини, није свеједно како ће се вршити послови од којих зависи остваривање права и интереса грађана. Баш зато што су им поверени у име целине, њихово вршење је учињено и обавезним и подложно је контроли. Јер „основна функција државе и јесте уређивање друштва путем права“.
 
Степен друштвене свести још није досегао разине, које би такво одумирање државе изискивало и правдало.
Те друге субјекте Закон о државној управи назива имаоци јавних овлашћења.То су они субјекти за које је држава оценила да њихови матични послови и делатности имају такав друштвени значај (општи интерес) који изискује да се ефикасност и квалитет  њиховог делања побољша или да се грађанима реализација њихових права  ради чијих остварења је нужно вршење јавних овлашћења, учини ефикаснијим. На пример, држава универзитетима поверава јавно овлашћење за издавање диплома и уверења о стеченом  високом образовању, као јавне исправе, како би грађанима, свршеним студентима, омогућила бржи поступак издавања, за разлику од ситуације у којој би државни орган управе, Министартсво просвете, за сваког свршеног студента исто чинило. Или, адвокатским коморама држава поверава проверу испуњености услова за упис у именик адвоката и адвокатских приправника; за испис из истог; издавање адвокатских легитимација којима се пред судовима и државним органима доказује статус адвоката;  вођење именика адвоката и адвокатских приправника и друго, све како би се грађанима омогућио ефикаснији поступак остварења права на  бављење слободно изабраном професијом, од поступка који би водио државни орган управе надлежан за послове правосуђа. С тога држава део послова које је до тада сама преко својих државних органа предузимала поверава предузећима, установама, организацијама и појединцима, као и регулаторним телима, којима су ти поверени послови, по природи њихове основне делатности или службе ближи, па је и истовремено вршење истих целисходније. Ти субјекти сада, поред својих текућих послова, врше и ове поверене. Они служе побољшању успешности основних послова тих субјеката, сада већ и имаоца јавних овлашћења.
Тако, поред већ наведених примера, Ауто мото савез Србије, поред своје базичне делатности, издаје и међународне возачке дозволе, такође као јавне исправе што је до поверавања од стране државе била искључив њен прерогатив.Такође, Лекарске коморе  врше проверу испуњености  услова за обављања послова здравствене делатности од стране доктора медицине, и потом доносе, примењујући правила управног поступка, решење о упису у Именик чланова коморе, те у другом степену одлучују по правном леку против таквих решења; издају одобрења за самосталан рад лекара и друго. Јавни бележници, поред састављања исправа, врше и њихову оверу када је иста законом предвиђена .
Држава дакле као носилац јавне власти омогућава појединим субјектима да према грађанима поступају исто онако како би и она; исто тако како је до поверавања предметних јавних овлашћења она чинила. Истом снагом и овлашћењима.
Зато се поверавање јавних овлашћења и врши законом, јер држава своју вољу  управо законима изражава.
          Уставна и законска регулатива - Одредбом члана 97. став 1. Устава којом су одређене надлежности Републике Србије, предвиђено је да Република Србија, поред осталог, уређује и обезбеђује уставност и законитост (тачка 2), организацију, надлежност и рад републичких органа (тачка 16) и друге односе од интереса за Републику Србију (тачка 17).

Одредбом члана 122. Устава одређено је да је Влада носилац извршне власти у Републици Србији.
Надаље, одредбом члана 123. став 1. тачка 5. Устава утврђено је да Влада усмерава и усклађује рад органа државне управе и врши надзор над њиховим радом, а одредбом члана 136. Устава који одређује положај државне управе прописано је да је државна управа самостална, везана Уставом и законом, а за свој рад одговорна Влади, те да послове државне управе обављају министарства и други органи државне управе одређени законом.
Коначно, одредбом члана 137. Устав прописује да у интересу ефикаснијег и рационалнијег остваривања права и обавеза грађана и задовољавања њихових потреба од непосредног интереса за живот и рад, законом се може поверити обављање одређених послова из надлежности Републике Србије аутономној покрајини и јединици локалне самоуправе, као и да се  поједина јавна овлашћења  могу законом поверити и предузећима, установама, организацијама и појединцима. 

Законом о Влади је прописано: да је Влада носилац извршне власти у Републици  (чл. 1.); да је Влада одговорна Народној скупштини за вођење политике Републике Србије, за извршавање закона и других општих аката Народне скупштине, за стање у свим областима из своје надлежности и за рад органа државне управе.

Законом  о државној управи је предвиђено: да је државна управа део извршне власти Републике Србије који врши управне послове у оквиру права и дужности Републике Србије, као  послове државне управе и да државну управу чине министарства, органи државне управе у саставу министарства и посебне организације, као органи државне управе (чл. 1.); да се органи државне управе образују законом и да се њихов делокруг одређује законом (чл. 2.); да рад органа државне управе подлеже надзору Владе  (чл 3. ст.1.); да се поједини послови државне управе законом могу поверити аутономним покрајинама, општинама, градовима и граду Београду, јавним предузећима, установама, јавним агенцијама и другим организацијама које све скупа закон означава као имаоце јавних овлашћења (чл. 4).

Глава шеста истог закона садржи посебне одредбе о имаоцима јавних овлашћења и тим одредбама је прописано  да при вршењу поверених послова државне управе имаоци јавних овлашћења имају иста права и дужности као органи државне управе (чл. 51. ст.1.); да Влада и органи државне управе задржавају и после поверавања послова државне управе одговорност за њихово извршавање (чл. 51. ст.2.); да се законом одређује орган државне управе који врши надзор над радом ималаца јавних овлашћења у вршењу поверених послова државне управе, као надзорни орган државне управе и да при томе тај надзорни орган државне управе има сва општа овлашћења (чл. 47.) у надзору над радом која су Законом о државној управи прописана (чл. 55.); да је надзорни орган државне управе дужан да непосредно изврши поверени посао ако би неизвршење посла могло да изазове штетне последице по живот и здравље људи, животну средину, привреду или имовину веће вредности (чл. 56. ст. 1.) и коначно да, ако ималац јавних овлашћења и поред вишеструких упозорења не почне да врши поверени посао или не почне да га врши правилно или благовремено, надзорни орган државне управе преузима извршење посла, најдуже на 120 дана (чл 56. ст. 2.).

Законом о министарствима  образована су министарства у саставу Владе и одређен је њихов делокруг по областима послова државне управе. 
Горњи приказ Уставних и регула Закона о државној управи, Закона о Влади и Закона о Министарствима, по нашем мишљењу, од значаја је  за извођење закључка о систему вршења послова државне управе усвојеном у нашем правном поредку који систем почива на уставном одређењу положаја, овлашћења, надлежности и одговорности државне управе и организација којима су поверни поједини послови из надлежности Републике Србије.
Наиме, цитираним одредбама Закона о државној управи понављају се одредбе Устава о могућности поверавања појединих јавних овлашћења из корпуса послова државне управе само законом, и само ако је то у интересу ефикаснијег и рационалнијег остваривања права и обавеза грађана и задовољавања њихових потреба од непосредног интереса за живот и рад као и да одговорност за вршењу послова државне управе лежи на Влади, која ту одговорност остварује радом својих министарстава.

Тиме се одредба члана 136. ст. 1. Устава којом је прописано да је за свој рад државна управа одговорна Влади, конкретизује, односно њено значење и домашај чине јасним и неспорним.

Следствено томе, за правилан и благовремен рад државни органи управе по самом Уставу одговорни су Влади.

Имајући у виду одредбу члана 51. Закона о државној управи којом је предвиђено да имаоци јавних овлашћења при вршењу поверених послова државне управе имају исте дужности као органи државне управе, следи да су у делу у којем врше јавна овлашћења имаоци јавних овлашћења за благовремено и правилано вршење истих, такође по основу одредбе члана 136 ст. 1. Устава, одговорни Влади.

Овакво уставноправно устројство контроле рада органа државне управе и организација којима је поверено вршење  појединих  јавних овлашћења логична је последица околности да државни органи управе и организације којима су поверена поједина  јавна овлашћења, врше послове од јавног, општег значаја. Да су то друштвено витални послови који оригинерно држави припадају, да је држава гарант њиховог обезбеђења, те да контролу над њиховим вршењем, па и онда када вршење појединих од њих  повери некој организацији, држава задржава за себе.

Управо зато, овакав надзор државе над радом недржавних субјеката којима су поверена јавна овлашћења у делу вршења поверених послова није противан евентуалном уставном одређењу самосталности и независности тих субјеката (адвокатске коморе, универзитети и факултети, Академија наука, лекарске коморе и други ). У прокламовану самосталност и независност тих субјеката не дира се оваквим надзором, јер предмет истог и нису изворни, професионални  послови титулара тих начела већ правилност и благовременост вршења послова који оригинерно вршиоцу контроле и припадају и за чије правилно вршење он одговоран и јесте. Сви имаоци јавних овлашћења  на једној страни врше своје примарне послове ради којих су и основани, и без којих се циљ њиховог оснивања не би ни остваривао, док на другој страни, вршећи по потреби јавна овлашћења, врше послове државних органа управе који су им поверени, и без чијег вршења би се циљ оснивања тих субјеката остваривао. Другим речима, и да не врше јавна овлашћења, сврха њиховог постојања би се остваривала. Заправо, сам чин поверавања јавних овлашћења појединим недржавним субјектима чију основну активност  штите наведена начела јесте допринос афирмацији њихове самосталности и независности, док самосталност и независност не значе априори могућност вршења јавних овлашћења ван сваке правне контроле државе, јер би се у том случају, циљ њиховог  поверавања могао лако претворити у своју супротност.
Бројни су имаоци јавних овлашћења у нашој легислативи: Агенција за енергетику (чл.15.ст. 2. Закона о енергетици); Црвени крст Србије (чл.1. ст.2. Закона о црвеном крсту Србије); Универзитети, односно Академије струковних студија (чл. 48. ст.3. Закона о високом образовању); Јавнобележничке коморе (чл.119. ст. 2. Закона о јавном бележништву); Јавни бележници ( чл. 2. ст. 4. Закона о јавном бележништу, чл. 91, 92, 93 и други истог закона); Адвокатске коморе (чл.63. ст. 1. и 65. Закона о адвокатури); Ауто – мото савез Србије (чл. 1. Закона о поверавању јавних овлашћења Ауто - мото савезу Југославије); Лекарска комора Србије, Стоматолошка комора Србије, Фармацеутска комора Србије, Комора медицинских сестара и здравствених техничара Србије (чл. 7. Закона о коморама здравствених радника ) и други.
Упоредно право - Овде приказан начин  поверавања  недржавним субјектима и систем контроле правилног вршења јавних овлашћења није иманентан само нашем правном систему.

Тако је одредбом члана 110. Устава Републике Хрватске прописано да се поједини послови државне управе могу законом поверити телима јединица локалне и подручне самоуправе и правним лицима.Истоветно и Устав Републике Словеније у одредби члана 121., док је одредбом члана 99.став 2. Устава Републике Црне Горе одређено да се прописом Владе  поједини послови државне управе могу поверити  локалној самоуправи, установама и правним лицима.Истовремено, Устав Републике Црне Горе у претходном ставу прописује да се поједини послови државне управе законом могу пренети на локалну самоуправу, чиме је направљена јасна дистинкција између преношења и поверавања јавних овлашћења.Истовремено Законом о државној управи Црне Горе даље је разрађен поступак поверавања јавних овлашћења тако што је прописано да поверавању претходи елаборат о оправданости поверавања који нарочито садржи анализу оправданости поверавања, прецизно одређене послове који се поверавају, одређење субјекта коме се поверавају, постојање услова у односу на организациона, кадровска, техничка, финансијска и материјална питања, ставове и мишљење органа о могућностима и условима вршења поверених послова.Надаље,  у немачком праву које нам је често узор, Основни закон Немачке (Устав) још уже но земље у окружењу нам, за тачно одређене области прописује да се законом може поверити вршење послова земљама чланицама савезне државе, као поверени делокруг.Тако одредбом члан 87. д став 2. предвиђа: „Савезним законом, који подлеже сгласности Бундестага, Земљама се може поверити вршење послова из области ваздушног саобраћаја као поверени делокруг“, те одредбом члана 87 е : „Савезним законом се послови управе железничког саобраћаја могу поверити Земљама као њихов сопствени делокруг“.
Закључак - Поводом спорног питања из наше праксе, да ли је један ималац  јавних овлашћења којем је у делокруг поверених послова стављено да  по правилима  управног поступка поступа као другостепени орган у погледу одлука које доноси други ималац јавних овлашћења, властан да својим актом, одлуком, ускраћује овом право вршења јавних овлашћења која су му законом поверена, следом изнетог сматрамо да за такву одлуку нема утемељења у Уставу и закону и да би њено опстајање у правном животу, створило несношљиву правну нелагоду.
Једном, на основу Устава законом поверена поједина јавна овлашћења ни један државни орган, још мање недржавни субјект, не може трајно ускраћивати (у спорном случају из праксе употребљен је израз `одузима се`) и себи или другом правном или физичком лицу на вршење преповеравати, већ једино законодавац законом може иста деповеравати, док  државни орган управе надлежан за контролу рада конкретног имаоца јавних овлашћења може, под законом предвиђеним условима, вршење поверених послова привремено, до 120 дана, преузимати. Два су дакле само субјекта снабдевена ауторитетом да у погледу поверених овлашћења правно интервенишу, лишавајући имаоца јавних овлашћења поверених му прерогатива државе. Законодавац и министарство надлежно за предметну управну област. Први законом трајно ускраћујући, а други привремено преузимајући поверене послове.

Супротни акти и радње било ког субјекта (па и самог имаоца јавних овлашћења) доли законодавца, односно надлежног министарства, без утемељења су у важећем Уставу и предметној управноправној области  sades materie закону. Шта више, такви акти, и на њима засноване радње, директно су супротни уставним начелима и заповестима, па скупа  са подражавањем од стране државног органа управе  задуженог да усмерава рад ималаца јавних овлашћења и врши надзор над њиховим делањем, акти су нарушавања начела  владавине права као основне претпоставке Устава и уставног принципа поделе власти.Реч је, по нашем мишљењу, о флагрантној дерегулацији уставног уређења власти и међусобног односа равнотеже којом је извршна приграбила овлашћења законодавне власти.
Устав није предвидео да контролу благовременог и правилног вршења поверених јавних овлашћења врше саме организације којој су овлашћења поверена, већ та контрола, како је већ предочено, Влади припада. Не овлашћује Устав имаоце јавних овлашћења на даље диспонирање њима.
Битисањем таквих одлука у правном систему отворио би се пут да једно правно лице својом одлуком, одлуком о ускраћивању јавних овлашћења као нижим правним актом, Устав мења, и то одредбу члана 137. ст. 2. којом је прописано да се поверавање појединих јавних овлашћења врши законом, те отуда, када се једном законом поверавање изврши, онда се касније, само актом исте правне снаге, а не појединачним правним актом правног лица,  може другом субјекту (пре)поверавати. Зато ни Закон о државној управи не предвиђа могућност да  Влада својим актом, законом поверена јавна овашћења `одузима`, и другом субјекту поверава, већ је само овлашћује да њихово вршење (јер њој оригинерно то вршење и припада) привремено преузме, што је у сагласности са одредбом члана 123 ст. 1. тачка 5. Устава и са уставним надлежностима Републике Србије да између осталог уређује и обезбеђује и организацију, надлежност и рад републичких органа (члан 97. ст. 1. тачка 16.).
Истовремено, имајући у виду да, како је изложено, имаоци јавних овлашћења при вршењу поверених послова имају права и обавезе државних органа управе, а да Влада и после поверавања јавних овлашћења задржава одговорност за њихово вршење, те да она преко министартсва надлежног за предметну управну област врши надзор над правилним радом, усмерава исти, издаје инструкције и по потреби преузима вршење поверених послова, следи да је, по нашем мишљењу, такву одлуку којом се устаје против Устава, донела државна управа, па би пасивним држањем надлежног министарства било отворено питање да ли је таквим актом извршна власт захватила у надлежности законодавне и тако нарушила уставни принцип поделе и међусобне равнотеже три гране власти. 
Опстајањем таквог акта у правном животу створила би се дихотомија овлашћења у надзору вршења поверених послова, а у правни поредак унела несигурност и неповерење код оних којима је право упућено, те отвориле и бројне друге дилеме поводом евентуалне примене спорних одлука, попут оних ко ће вршити `одузета` јавна овлашћења у првом степену; како ће се по потреби принудно извршити преузимање документације на основу које се врше јавна овлашћења (регистри, именици, досијеи, евиденције, архиве и друго) када та одлука није управни акт да би био подобан за извршење, као што решење државног органа управе о привременом преузимању вршења поверених послова јесте извршна исправа?.
Заправо, по нашем мишљењу, таква одлука и није правни акт, већ антиправни који у праву производи нежељена дејства.
Јер правни је само онај акт који је у свом изворишту легитиман и у хијерархији правних аката легалан, што, чини нам се, овде изостаје. 
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Summary

Public authorizations represent particular set of exclusive Government authorities. However, Constitution of Republic of Serbia stipulates that, extraordinary, if that is in interest of more rational and efficient conduction of rights and obligations of the citizens and in the interest of meeting their daily life needs, some of these Public authorizations can be delegated by Law to the other subjects, where Government keeps responsibility for their proper and timely execution and is authorized to take measures to eliminate observed irregularities in the Public authorization Holders conducts, and that, if necessary, temporarily take over exercise of delegated tasks.


 Public authorization can be delegated only by Law, so every act of Public authorization Holder by which he disposes with delegated tasks is illegal act and represents anachronism of our state administration section of legal system and anachronism of Law in general.
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