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НАД ЗОР ЈЕ ДИ НИ ЦАМА ЛО КАЛ НЕ 
СА МО У ПРА ВЕ У ЕН ГЛЕ СКОЈ

Апстракт: У раду је из вр ше на ана ли за система кон тро ле је-
ди ни ца ло кал не са мо у пра ве у Ен гле ској, као јед не од ни ти у 
сло же ној мре жи од но са из ме ђу цен трал них и ло кал них ор га на 
упра ве – и то два нај ва жни ја ви да кон тро ле: управ не и суд ске. 
Основ ни трен до ви у цен трал ној кон тро ли, од сре ди не два де-
се тог ве ка на о ва мо, укљу чу ју по сте пе но укла ња ње де таљ них 
ви до ва кон тро ле над не ким по је ди нач ним ак ти ма ло кал них 
јединица, а са дру ге стра не ши ре ње ме ха ни за ма над зо ра над 
тро ше њем и уво ђе ње ме ха ни за ма ме ре ња пер фор ман си, пр во 
од ре ђе них слу жби, а ка сни је це ло куп них услу га (прин цип нај-
ви ше вред но сти).

Кључне речи: контрола, надзор, инспекција, санкција, суб-
венција.
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1. Оп ште ка рак те ри сти ке контролних 
овла шће ња цен трал них ор га на

За озна ча ва ње ме ђу соб них од но са цен трал них и ло кал них ор га на 
упра ве у Ен гле ској управ но прав ној тер ми но ло ги ји упо тре бља ва ју се 
два тер ми на: кон тро ла (con trol) и над зор (su per vi sion). Ен гле ски си стем 
на зи ва на овом под руч ју ни је ти пи зи ран. Не ки ауто ри се слу же, че сто 
не до след но, из ра зом „ad mi ni stra ti ve con trol“ и њиме об у хва та ју сва 
сред ства ути ца ја по мо ћу ко јих цен трал ни управ ни ор га ни усмеравају 
делатност ло кал них. Исти сми сао мно го пу та је да ван и из ра зу „su per-
vi sion“. Че сто се из ра зи „con trol“ и „su per vi sion“, из пер спек ти ве ме ђу-
соб них ве за цен трал них и ло кал них ор га на, ко ри сте као си но ни ми.1 

Под име ном „ad mi ni stra ti ve con trol“ ен гле ски ауто ри нај че шће 
под ра зу ме ва ју пот пун скуп свих бит них обе леж ја од но са цен трал не и 
ло кал них упра ва (ко ји укљу чу је ме ђу соб не ко му ни ка ци је, (не)хи је рар-
хиј ски над зор и санк ци је пре ма ак ти ма, рад ња ма и ор га ни ма ло кал них 
вла сти). Овим глав ним ка рак те ри сти ка ма управ не кон тро ле об у хва ћен 
је низ ин стру ме на та ко ји цен трал ним ор га ни ма сто је на рас по ла га њу 
у од но су на је ди ни це ло кал не са мо у пра ве. Ме ђу тим, по сто ји и низ 
ин стру ме на та ко ји се ди рект но не на до ве зу ју на кон тро лу, као и ин-
стру ме на та иза ко јих не сле ди не по сред на санк ци ја.

У ве зи са кон тро лом ко ју вр ше ми ни стар ства и њи хо ва оде ље-
ња мо ра се ис та ћи да ми ни старства не ма ју општ e пра во кон тро ле 
над ра дом ло кал них јединица,2 већ да сва ки об лик кон тро ле мо ра 
би ти из ри чи то пред ви ђен за ко ном,3 као што и ло кал ни ор га ни мо гу 
чи ни ти са мо оно што им је за ко ном до зво ље но. Сва ки акт или рад ња 
контролних ор га на ко ји иде пре ко овако постављених гра ни ца је без 
прав ног дејства – „ul tra vi res“ (out si de the po wers). 

Је дан вид оп ште над зор не де лат но сти је сте про цес кон сул та ци ја 
из ме ђу ло кал них и цен трал них ор га на и до но ше ње од го ва ра ју ћих цир-
ку ла ра и ме мо ран ду ма од стра не цен трал них ор га на, ко јим пу тем се 
по ли ти ка цен трал них ор га на нео сет но им пле мен ти ра у рад ло кал них 

1  По не кад се из ра зу „su per vi se“ да је уже зна че ње не го из ра зу „con trol“. 
2  В.: М. Јо ви чић, Систем локалне самоуправе у Енглеској, Шведској и 

Швајцарској, Београд, 1963, стр. 227.
3  В.: S. Ba i ley, Cross on Principles of Local Government Law(3. ed.), London, 2004, 

стр. 387.
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упра ва, па се за то се за ову де лат ност че сто ко ри сти из раз „упра вља ње 
цир ку лар ним пи сми ма“ (go vern ment by cir cu lars).4 

У од ре ђе ним стварима, нај че шће фи нан сиј ске при ро де, ка да је 
од нос из ме ђу цен трал них и ло кал них вла сти по ста јао ја ко те жак, а 
цен трал ни ор га ни ни су успе ва ли да убе де ло кал не да се по ви ну ју 
њи хо вим же ља ма, ја вљала се тен ден ци ја да цен трал ни ор га ни по ку-
ша ва ју за ко ни ма, че сто и из у зет но ком плек сним и де таљ ним, оства ре 
сво је же ље.5 

Такође, ни јед на ана ли за од но са цен трал них и ло кал них упра ва 
не мо же би ти за до во ља ва ју ћа уко ли ко па жњу не по све ти тзв. кон трол
ним по на ша њи ма (con ven ti ons of con trol) – при ти сци ма, са ве ти ма, 
кон сул та ци ја ма, ко дек си ма по на ша ња, ме мо ран ду ми ма и цир ку лар ним 
пи сми ма, ко ји ма се у знат ној ме ри ре а ли зу је по ли ти ка цен трал них 
ор га на упра ве. 

2. Управ на кон тро ла

На зив „кон тро ла“ по ти че од фран цу ске ре чи „con tre-rôle“ ко ја је 
опет ети мо ло шки из ве де на из две ре чи: con tre и rôle и озна ча ва кон-
трол ни ре ги стар (до слов но: про тив сви так),6 од но сно, ре ги стар ко ји се 
во ди у свр ху ис пи ти ва ња тач но сти ори ги на ла. У ен гле ској тер ми но-
ло ги ји из раз кон тро ла че сто се упо тре бља ва у том из вор ном зна че њу.7

У Ен гле ској по сто ји раз ви јен си стем кон тро ле цен трал не др жав-
не упра ве над ло кал ном ко ји има не ко ли ко сво јих мо да ли те та. 

4  При ме ра за ово има до ста. Из да ва ње гра ђе вин ских до зво ла ко је су ло кал ни 
ор га ни вр ши ли за ра чун Ми ни стар ства за рад у пе ри о ду од 1945 до 1955. го ди не, 
је вр ше но без за кон ског осно ва ко јим би ми ни стар из вр шио де ле га ци ју тог по сла, 
али је он до но сио цир ку лар на пи сма и њих су по што ва ле ло кал не је ди ни це. Та ко-
ђе је и Ла бу ри стич ка вла да по ку ша ла да све ло кал не са мо у пра ве убе ди да из вр ше 
ре ор га ни за ци ју сред њо школ ског обра зо ва ња до но ше њем цир ку ла ра. Ви де ти: C. 
Benn и B. Si mon, Half Way The re (2nd ed.). Har mondsworth, 1972, тре ће по гла вље.

5  Ова кви за ко ни би ли су пред мет че стих спо ре ња из ме ђу цен трал них и ло кал них 
ор га на вла сти. В.: M. Lo ug hlin, Le ga lity and Lo ca lity, The Role of Law in Centrallocal 
Government Relations. London, 1996.

6  В.: Л. Ко стић, Ад ми ни стра тив но пра во (са бра на де ла, књи га II), Бе о град, 2000, 
стр. 634; М. Пе тро вић. На у ка о упра вља њу као претпоставка управне политике 
(општи део), Ниш, 2006, стр 256; З. То мић, Управ на кон тро ла упра ве (док тор ска 
ди сер та ци ја),  Бе о град, 1987, стр. 8.

7  В.: Е. Пу сић, На у ка о упра ви. За греб, 2002, стр. 131 и да ље.
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Ту је пр вен стве но да ва ње упут ста ва, ин струк ци ја, ин фор ма
ци ја, са гла сно сти и одо бре ња цен трал них је ди ни ца ло кал ним, ко је 
су са сво је стра не у оба ве зи да ша љу из ве шта је о свом ра ду, ста њу по-
сло ва и дру ге ста ти стич ке по дат ке цен трал ним ор га ни ма. За од ре ђе не 
од лу ке ло кал не је ди ни це по треб но је прет ход но одо бре ње цен трал ног 
ор га на – пре све га, за оп ште раз вој не пла но ве окру га, за не ка име но-
ва ња од но сно от пу шта ња, за за кон ске пред ло ге ко ји ма би се про ши-
ри ла над ле жност ло кал них јединица, као и за не ке појединачне ак те, 
од но сно за узи ма ње зај мо ва у ве зи са од ре ђе ном слу жбом. Сва ова 
пи та ња, као и ре ша ва ње по жал ба ма про тив од лу ка ло кал них вла сти, 
спа да ју у оп шти над зор. 

По се бан вид над зо ра цен трал них над ло кал ним је ди ни ца ма је 
ин спек циј ски над зор у области по ли ци је, противпожарне заштите, 
обра зов них уста но ва и со ци јал не за шти те де це.

Цен трал ни ор га ни мо гу пре но си ти по сло ве са јед не на дру гу 
вр сту ло кал них јединица, што је та ко ђе по сле ди ца над зо ра ко ји вр ше 
над ра дом ло кал них је ди ни ца. 

Пред мет кон тро ле мо гу би ти ло кал ни про пи си, пла но ви раз-
во ја, по је ди нач ни ака ти и рад ње, фи нан сиј ско по сло ва ње, одо бра ва-
ње кре ди та (bor ro wing), ка пи тал не ин ве сти ци је (ca pi tal ex pen di tu re) и 
тро ше ње при хо да (re ve nue ex pen di tu re), као  и слу жбе ни чка делатност.

Кон трол на пра ва цен трал них ор га на оства ру ју се пу тем суб вен-
ци ја и до та ци ја (што се сма тра и нај де ло твор ни јим ви дом кон тро ле), 
кон тро лом пу тем оп штих под за кон ских про пи са цен трал них ор га на, 
ин спек ци ја ма, суп сти ту ци јом, из да ва њем упут ста ва, ква зи-суд ском 
кон тро лом пу тем од лу чи ва њем у дру гом сте пе ну по пра ву жал бе 
(ap pel la te ju ris dic tion), да ва њем са гла сно сти на ин ди ви ду ал не за ко не, 
пра вом на тра же ње ин фор ма ци ја, ре ви зи јом и, у по след њем пе ри о ду, 
све о бу хват ном про це ном ва ља но сти вр ше ња ло кал них по сло ва. 

Прет ход на кон тро ла ло кал них про пи са вр ши се пу тем по ступ ка 
по твр ђи ва ња (con fir ma tion of bylaws) свих ло кал них про пи са под не тих 
над ле жном ми ни стар ству. Ов де ће мо са мо спо ме ну ти да је ин тен зи тет 
ми ни стар ске кон тро ле вр ло јак, ка ко у по гле ду њи хо ве за ко ни то сти, 
та ко и у по гле ду це лис ход но сти. По је ди ни ауто ри за то из но се ми-
шље ње да ово по твр ђи ва ње за пра во пред ста вља је дан об лик ту те ле 
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над ло кал ним вла сти ма.8 Над зор над до но ше њем ло кал них про пи са 
је по себ но строг, због то га што су ло кал не вла сти овла шће не да пред-
ви ђа ју ка зне за кр ше ње њихових од ре да ба, та ко да цен трал ни ор га ни 
мо ра ју да во де бри гу о то ме да пра ва гра ђа на не бу ду по вре ђе на про-
пи си ва њем ве ћих ка зни но што за кон до пу шта, од но сно про пи си ва њем 
ка зни за рад ње ко је у ства ри ни су пре кр ша ји. Прак са из ра де модела 
ло кал них про пи са, ко ја по след њих де це ни ја по ста је све че шћа, во ди у 
ствар но сти то ме да ло кал ни про пи си по ста ју не ка вр ста под за кон ских 
про пи са ко је до но се над ле жни ми ни стри, а ко ји ма по је ди не ло кал не 
вла сти са мо да ју оба ве зну сна гу фор мал но их про гла ша ва ју ћи.

По ред тра ди ци о нал не прет ход не кон тро ле ло кал них про пи са, 
уве де не у 19. ве ку, че тр де се тих го ди на про шлог ве ка по ја вљу је се још 
је дан зна ча јан об лик прет ход не кон тро ле ака та ло кал них јединица. 
На и ме, у про пи си ма ко ји ма је регулисано обављање локалних слу жби, 
уве де на је по ступ но прак са утвр ђи ва ња оба ве за ло кал них вла сти да 
из ра де пла но ве сво јих ак тив но сти (sche mes, pro po sals, plans, de ve lop-
ment plans), у ко ји ма из ла жу на ко ји на чин на ме ра ва ју да оба вља ју 
кон крет не за дат ке ко је за ко но дав ство ста вља пред њих. За тим се ти 
пла но ви под но се на одо бре ње од го ва ра ју ћем ми ни стар ству. Ти ме је 
ми ни стри ма пру же на мо гућ ност да ути чу на на чин на ко ји ће локалним 
прописима би ти ре гу ли са но фи нан си ра ње од ре ђе не слу жбе. Ми ни-
стар има пра во да у при пре мље ну „схе му“ или „план“ уне се из ме не, 
па чак, уко ли ко ло кал на власт не под не се схе му бла го вре ме но или је 
под не се, али ми ни стар ни је за до во љан њом, он има пра во и да је сам 
из ра ди и на мет не ње но усвајање ло кал ној вла сти. Прак са из ра де „схе-
ма“ омо гу ћа ва да се за ко ном ко ји до но си Пар ла мент ре гу ли шу са мо 
основ на пи та ња, без за ла же ња у де та ље, а да се сва кој ло кал ној вла сти 
по на о соб омо гу ћи да пред ви ди де та ље, од но сно при ла го ди при ме ну 
од го ва ра ју ћег за ко на сво јим по себ ним усло ви ма и при ли ка ма. Ти ме се 
по сти же из ве сна ела стич ност практичне упо тре бе ових схе ма, а сем 
то га ло кал не вла сти се на го не да по ка жу ини ци ја ти ву и ак ти ван став 
у раз ма тра њу про бле ма. Прак са из ра де и по твр де схе ма пред ста вља 
је дан од об ли ка „ор та клу ка“ из ме ђу вла де и ло кал них вла сти.9 Слич-
но прак си у обла сти ло кал них про пи са (bylaws), ми ни стар ства че сто 

8  В.: М. Јо ви чић, н. д., стр. 230.
9  I. Jen nings, Principles of Local Government Law, London, 1960, стр. 226. 



134

Мр Дејан Вучетић
НАДзОР ЈЕДИНИЦАМА ЛОКАЛНЕ САМОУПРАВЕ У ЕНГЛЕСКОЈ

при пре ма ју мо де ле „схе ма“, ко је по том ло кал не вла сти с ве ћим или 
ма њим од сту па њи ма усвајају као сво је.

Та ква кон тро ла би ла је нај пре пред ви ђе на у по сло ви ма обра зо ва-
ња, здрав ства и со ци јал ног оси гу ра ња, а за тим у по сло ви ма пла ни ра ња 
гра до ва и упо тре бе про сто ра. По чет ком 70-тих го ди на про шлог ве ка 
ја вља ју се у про пи си ма од ред бе ко ји ма се на ла же оба ве за ло кал ним 
вла сти ма да на по је ди ним по љи ма до но се ду го роч не пла но ве. Ка да 
та кав план де ло ва ња бу де утвр ђен и кад га над ле жни ми ни стар одо-
бри, он по ста је оба ве зан за ло кал не вла сти. 

И из ве сне по је ди нач не ак те ло кал не вла сти мо гу да до но се са-
мо уз са гла сност, од но сно по твр ду, цен трал них ор га на. На при мер, 
ка да је ло кал ној вла сти по треб но одо бре ње ми ни стра да ку пи, про да, 
раз ме ни или из нај ми (у од ре ђе ном ду жем вре мен ском пе ри о ду) не ку 
не по крет ност. Ми ни стров при ста нак је по тре бан и за про ме ну на ме-
не зе мљи шта, тј. ко ри шће ње у дру ге, а не у оне свр хе ра ди ко јих је 
оно при ба вље но.10 Та ко ђе ло кал на је ди ни ца мо же ко ри сти ти при хо де 
од ло кал не лу три је у свр хе раз ли чи те од из вор но утвр ђе них, са мо уз 
са гла сност ми ни стра. 

По ред суд ске кон тро ле (о то ме ни же), у од ре ђе ним слу ча је ви ма 
над ле жно ми ни стар ство ре ша ва и спо ро ве из ме ђу ло кал них вла сти 
и при ват них ли ца, ме ђу соб не спо ро ве ло кал них вла сти и њи хо вих слу-
жбе ни ка, као и спо ро ве из ме ђу са мих ло кал них вла сти, вр ше ћи та ко 
тзв. ква зи-суд ску кон тро лу де лат но сти ло кал не са мо у пра ве. 

Пр ва вр ста спо ро ва – као јед на вр ста управ них спо ро ва – ра ни је 
је би ла у ис кљу чи вој над ле жно сти су до ва, али су у по след њих по ла 
ве ка мно ги од њих пре не ти у над ле жност ми ни ста ра, од но сно по себ них 
управ них ор га на.11 Да кле, при ват но-правна ли ца гра ђан ског пра ва мо гу 
се у жал бе ном по ступ ку, у не ким слу ча је ви ма, обра ћа ти не по сред но 
над ле жном ми ни стар ству. Та кве жал бе се нај че шће ја вља ју у ве зи с 

10  В.: М. Јо ви чић, н. д., стр. 230. 
11  „До фор ми ра ња не ке вр сте по себ ног управ ног суд ства у окви ру по је ди них 

ми ни стар ста ва до шло је до брим де лом под ути ца јем кон ти нен тал не прак се, а на ро-
чи то прак се фран цу ског Con seil d’Etat. Овај си стем има ту пред ност што ре ша ва ње 
да је у над ле жност управ ним ор га ни ма коjи се од ли ку ју по зна ва њем ства ри, че сто 
уско струч не при ро де, ко јим ре дов ни су до ви не рас по ла жу. Га ран ти ју све стра ног 
не при стра сног ре ша ва ња пак пред ста вља ју углав ном суд ске фор ме по ступ ка ко је 
ови управ ни ор га ни при ме њу ју.“ – М. Јо ви чић, н. д., стр. 232.



135

збОРНИК, LV, стр. 131-158

пла ни ра њем и из град њом ста но ва и дру гих обје ка та чи ја је из град ња 
у над ле жно сти ло кал них вла сти.12

За кон о ло кал ној са мо у пра ви из 1933. го ди не, ста вио је све ло-
кал не вла сти, из у зев гра до ва, под цен трал ну фи нан сиј ску кон тро лу 
(dis trict audit). Гра до ви ма су тим ак том би ле оста вље не три мо гућ но сти: 
да користе услуге про фе си о нал ног (при ват ног) ре ви зо ра, да при-
хва те ин сти ту ци ју ди стриктске ре ви зи је и да са ми би ра ју ре ви зо ра 
(audi tors by-elec tion).

Од ред ба ма чла но ва од 154. до 167. За ко на о ло кал ној са мо у пра ви 
из 1972. го ди не свим ло кал ним вла сти ма (не са мо град ским, као ра ни је) 
оста вље на је мо гућ ност да би ра ју из ме ђу ин сти ту ци је ди стриктског 
ре ви зо ра и про фе си о нал ног (при ват ног) ре ви зо ра. Уко ли ко се од лу че 
за по то њу ал тер на ти ву он да иза бра ног ре ви зо ра по твр ђу је над ле жни 
ми ни стар, а ди стриктског ре ви зо ра по ста вља ју са ме ло кал не са мо у-
пра ве. Без об зи ра на то, ре ви зо ри су не за ви сни од ми ни стра у вр ше њу 
сво јих функ ци ја и не мо гу му од го ва ра ти ни на ко ји на чин. По сто је 
ми шље ња да је њи хо ва не за ви сност по ја ча на За ко ном о фи нан си ја ма 
ло кал не са мо у пра ве (Lo cal Go vern ment Fi nan ce Act) из 1982. го ди не, 
јер су овла шће ња по ста вља ња и по твр ђи ва ња са ми ни стра пре не та 
на Ре ви зор ску ко ми си ју.13 Ме ђу тим, с об зи ром да чла но ве ко ми си је 
по ста вља ми ни стар, пи та ње је ко ли ко је то тач но. Осим ду жно сти да 
се ста ра ју о по сто ја њу ме ха ни за ма за обез бе ђи ва ње еко но мич но сти, 
ефи ка сно сти и ефек тив но сти, За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви из 1988. 
го ди не, у над ле жност им је ста вље но и обез бе ђи ва ње за ко ни то сти ра-
да  ло кал не са мо у пра ве.

 На чел но, цен трал ни ор га ни упра ве мо гу ло кал ним вла сти ма 
да ва ти са мо ге не рал на упут ства (di rec ti ons). Ме ђу тим, за кон ске од ред-
бе, ко ји ма се утвр ђу ју овла шће ња цен трал них ми ни стар ста ва у од но су 
пре ма ло кал ним вла сти ма, че сто су та ко нео д ре ђе не, да ми ни стар ства 
има ју вр ло ши ро ке мо гућ но сти дис кре ци о ног од лу чи ва ња о то ме ка-
квим ће ак том оси гу ра ти по ду дар ност ло кал них са цен трал ним ин те-
ре си ма. Адре са ти по је ди них упут ста ва мо гу би ти од ре ђе ни ге не рал но 

12  Ви де ти чл.78. За ко на о град ском и зе мљи шном пла ни ра њу (Town and Co un try 
Plan ning Act) из 1990. го ди не као и од ред бу чла на 233. За ко на о јав ним пу те ви ма из 
1980. го ди не (Hig hways Act).

13  В.: Ba i ley, н. д., стр. 397.
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и ин ди ви ду ал но (ка да се упут ства мо гу упра ви ти пре ма јед ној тач но 
од ре ђе ној ло кал ној је ди ни ци). 

Са др жај ин тер вен ци ја ко је ми ни стри мо гу пред у зе ти пре ма ло-
кал ним вла сти ма је прав но нео д ре ђен; из ра зи као што су „ge ne ral gu i-
dan ce“, „di rec ti ons“, оси гу ра ње „ef fec ti ve exe cu ti on“, „the pro per dischar-
ge“, и сл. да ју по је ди ним ми ни стри ма ши ро ке мо гућ но сти ути ца ја на 
ло кал не вла сти. Та ква ши ро ка пра ва да ју се по пра ви лу ми ни стри ма 
у оним обла сти ма у ко ји ма по сто ји „оп шта са гла сност“ да је, у раду 
свих ло кал них вла сти, по треб но оси гу ра ти ми ни мум стан дар да утвр-
ђе них на ни воу државе.

Са прак сом до де љи ва ња ових са др жај но не до вољ но од ре ђе них 
пра ва цен трал ним ор га ни ма по че ло се че тр де се тих го ди на про шлог 
ве ка и она још увек ни је пре ки ну та. Нај пре се по че ло са њом у обла-
сти обра зо ва ња – ако се ми ни стар уве ри да је не ка ло кал на власт или 
дру ги ор ган де ло ва ла без раз ло жно/не це лис ход но (un re a so nably), мо же 
их упут ством усме ри ти ка ко тре ба оба вља ју од ре ђе ну функ ци ју.

Слич не од ред бе по ја вљу ју се и у обла сти ма не ких дру гих слу-
жби.14 Ен гле ски ауто ри су све сни опа сно сти по са мо у пра ву ко ју са 
со бом но си и са ма мо гућ ност, а ка мо ли пре те ра на упо тре ба из да ва ња 
ди рек ти ва и упут ста ва.15

Ин спек циј ски надзор да нас постоји са мо на три по ља ло кал-
них слу жби: обра зо ва ње,16 по ли ци ја17 и противпо жар на за шти та.18 
Ин спек то ри су некада пред ста вља ли, а у не ким слу жба ма и да нас 
пред ста вља ју, нај зна чај ни ју спо ну из ме ђу цен трал них и ло кал них ор-
га на. Функ ци ја ин спек то ра да нас се ре а ли зу је ве ћи ном као ин фор ма-
тив но-са ве то дав на функ ци ја: они ин фор ми шу ло кал не вла сти о ди-

14  Од ред ба чла на 77. За ко на о град ском и зе мљи шном пла ни ра њу (Town and 
Co un try Plan ning Act) из 1990. го ди не; чла на 19. За ко на о чи стом ва зду ху (Clean Air 
Act) из 1993. го ди не итд.

15  „Ако би овла шће ње на из да ва ње ди рек ти ва ове вр сте би ло у ве ли кој ме ри 
ко ри шће но, ло кал на ауто но ми ја би ла би опа сно угро же на“, Ba i ley, н. д. , стр. 395.

16  Сход но од ред ба ма За ко на о школ ским ин спек ци ја ма из 1996. го ди не (School 
In spec ti ons Act).

17  Пре ма од ред би чла на 54 За ко на о по ли ци ји из 1996. го ди не (Po li ce Act). 
18  У скла ду са чла ном 28. За ко на о ва тро га сним и спа си лач ким слу жба ма из 

2004. го ди не (Fi re and Re scue Ser vi ce Act). У овом слу ча ју ин спек то ри су та ко ђе 
овла шће ни да „охра бру ју“ при хва та ње по бољ ша них си сте ма и тех ни ка. Ba i ley, н. 
д., стр. 392.
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рек ти ва ма цен тра, а цен трал не ор га не о ста њу у ло кал ним ор га ни ма; 
као са ве то дав ни ор га ни, они са ве ту ју ло кал не вла сти о раз ли чи тим 
аспек ти ма оба вља ња по сло ва из њи хо вог де ло кру га, а цен трал ним 
ор га ни ма упу ћу ју са ве те у ве зи с пред у зи ма њем цен трал них ин тер-
вен ци ја. По ред фор мал ног ути ца ја на рад ло кал них вла сти, ин спек то-
ри су вр ло зна чај но сред ство не фор мал ног ути ца ја цен тра на ло кал не 
вла сти. Сво јим струч но ар гу мен то ва ним ми шље њи ма, су ге сти ја ма и 
са ве ти ма они сти чу ауто ри тет код ло кал них ор га на. С дру ге стра не, 
за њи хо во по зи тив но ми шље ње о де лат но сти ло кал них ор га на на по је-
ди ним по љи ма ве за на је јед на дру га зна чај на ин сти ту ци ја цен трал ног 
ути ца ја – суб вен ци је ло кал них вла сти.

Об лик надзора путем ути ца ја на правни положај слу жбе ни ка 
ло кал них вла сти за др жан је све до да на шњих да на. Раз ли ка је је ди но 
у то ме што је да нас број по сло ва на ко ји ма ло кал не вла сти мо ра ју за по-
сли ти про фе си о нал не слу жбе ни ке мно го ве ћи не го ра ни је. За ко ном из 
1972. го ди не утвр ђе не су ка те го ри је слу жбе ни ка ко је ло кал не вла сти 
мо ра ју ан га жо ва ти на оба вља њу од ре ђе них по сло ва из свог де ло кру га. 
Крајем 20. ве ка ова пра ва цен трал них ор га на су све де на на ма њу ме ру, 
та ко да су да нас углав ном огра ни че на на утвр ђи ва ње ква ли фи ка ци-
о не струк ту ре ло кал них слу жбе ни ка. Нај о се тљи ви ји об лик кон тро ле 
прав ног по ло жа ја ло кал них слу жбе ни ка од но си се на пра ва цен трал них 
ор га на у ве зи с из бо ром, од но сно по ста вље њем ло кал них слу жбе ни-
ка и њи хо вим от пу шта њем из слу жбе. По мо ћу тих пра ва цен трал ни 
ор га ни су има ли мо гућ ност ка дро ви ра ња на ло кал ном ни воу. Ra tio 
тих овла шће ња је, твр ди ло се, био у то ме да се оси гу ра од го ва ра ју ћа 
струч на спо соб ност ло кал них слу жбе ни ка, и, с дру ге стра не, да се ло-
кал ни слу жбе ни ци за шти те од не га тив ног ути ца ја ло кал не дру штве не 
и по ли тич ке око ли не. 

Та кав ути цај био је пред ви ђен у свим ва жни јим обла сти ма ло-
кал ног де ло ва ња, та ко да је у пр вој по ло ви ни 20. ве ка зна ча јан број 
ло кал них име но ва ња, по ста вље ња, раз ре ше ња од ду жно сти и от пу-
шта ња из слу жбе био ве зан за раз не об ли ке ми шље ња, са гла сно сти и 
по твр да цен трал них ор га на. Та ко, на при мер, здрав стве ни слу жбе ни ци 
(Me di cal of fi cers of He alth) и глав ни са ни тар ни ин спек то ри (Chi ef sa ni-
tary in spec tors) ни су мо гли да бу ду, осим не ких из у зе та ка, име но ва ни 
ни ти опо зва ни без са гла сно сти Ми ни стар ства здра вља; над зор ни ци 
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пу те ва од 1923. го ди не ни су мо гли би ти име но ва ни ни опо зва ни без 
са гла сно сти Ми ни стра тран спор та у оним ло кал ним је ди ни ца ма ко је 
су би ле суб вен ци о ни са не пре ко од ре ђе ног из но са; окру жни се кре тар 
(co unty clerk) од 1931. го ди не ни је мо гао би ти опо зван без са гла сно сти 
ми ни стра здра вља; oдлуку о име но ва њу ше фа по ли ци је (Chi ef Con-
sta ble) по твр ђи ва ло је Ми ни стар ство уну тра шњих по сло ва; при ли ком 
име но ва ња Глав ног обра зов ног слу жбе ни ка (chi ef edu ca tion of fi cer) и 
слу жбе ни ка за ста ра ње о де ци (chil dren of fi cer) ло кал не вла сти би ле су 
ду жне (од 40-тих го ди на 20. ве ка) да над ле жном цен трал ном ор га ну 
под не су ли сту кан ди да та са по да ци ма о њи хо вим ква ли фи ка ци ја ма и 
рад ном ис ку ству, а цен трал ни ор ган је за тим утвр ђи вао ко је осо бе с 
те ли сте мо гу би ти име но ва не на те функ ци је. 

Као што ви ди мо, ши ре њем обла сти де ло ва ња ло кал них вла сти 
про ши ре на су и овла шће ња цен трал них ор га на у по гле ду управ ног 
апа ра та ан га жо ва ног на по сло ви ма из тих обла сти. У по чет ку, цен-
трал не ин ге рен ци је су се од но си ле на ско ро све ка те го ри је ло кал них 
слу жбе ни ка, а вре ме ном оне по чи њу да се огра ни ча ва ју на ру ко во де ће 
слу жбе ни ке. Циљ за др жа ва ња ових овла шће ња је сте да се обез бе ди 
ми ни мум стан дар да при ли ком име но ва ња, от пу шта ња и у по гле ду 
ква ли фи ка ци ја ло кал них слу жбе ни ка. 

Од ре ђе не ме ре цен трал них пре ма ло кал ним вла сти ма има ју и 
ка рак тер санк ци ја. Прем да је санк ци ја вр ло зна чај на ком по нен та у 
ве за ма цен трал них и ло кал них ор га на упра ве, она се у прак си ја вља 
са мо из у зет но и де лу је у пр вом ре ду пре вен тив но. Ипак, кад за ка жу 
оста ли ин стру мен ти ути ца ја, од но сно кад до ђе до ма ни фест но не за ко-
ни тог или не пра вил ног де ло ва ња ло кал них ор га на, цен трал ни ор га ни 
има ју мо гућ ност да санк ци о ни шу то де ло ва ње. Санк ци је де лу ју у два 
прав ца: јед ном пре ма ак ти ма и рад ња ма ло кал них ор га на, а дру ги пут 
пре ма са мим ло кал ним ор га ни ма, од но сно по је ди ним слу жбе ни ци ма. 
Спрам ака та, од но сно рад њи, свр ха санк ци је је да се од ре ђе ни ак ти 
и рад ње кон ва ли ди ра ју или по ни ште, а у од но су на ор га не, од но сно 
слу жбе ни ке, санк ци је има ју ре пре сив ни ка рак тер.

Санк ци ја је ло гич ки по след њи еле мент ко ји сто ји на рас по ла га њу 
цен трал ним ор га ни ма. Ако на осно ву при мље них ин фор ма ци ја о по-
на ша њу ло кал них ор га на, упо ре ђи ва ња тог по на ша ња с оче ки ва ним и 
ње го вом оце ном цен трал ни ор ган уста но ви да се ра ди о не за ко ни том, 
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од но сно не свр сис ход ном по на ша њу ло кал них ор га на, а то се по на ша-
ње не мо же ис пра ви ти ра ни је по ме ну тим сред стви ма, он да цен трал ни 
ор га ни при ме њу ју дру ге ме ре, у крај њој ли ни ји ме ре при ну де. У том 
сми слу и не ка већ спо ме ну та сред ства, као што су по твр да ло кал-
них про пи са и раз вој них пла но ва, ква зи-суд ска кон тро ла ми ни ста ра 
и суд ска кон тро ла (о ко јој ће ви ше ре чи би ти ма ло ка сни је), мо гу у 
од ре ђе ним слу ча је ви ма има ти ка рак тер санк ци ја. Ов де, ме ђу тим, го-
во ри мо о оним сред стви ма ко ји ма се обез бе ђу је ре а ли за ци ја про пи са 
и ди рек ти ва цен трал них вла сти, а ко ја сле де у слу ча ју ка да ло кал ни 
ор га ни: (1) не из вр ше по сао ко ји су оба ве зни да из вр ше, (2) из вр ше по-
сао за ко ји ни су над ле жни (3) не из вр ше по сао у скла ду с цен трал ним 
про пи си ма, стан дар ди ма и ди рек ти ва ма.

У оп штим цр та ма, мо же се ре ћи да се об ли ци санк ци ја с вре ме-
ном ме ња ју и да се по ме ра те жи ште с ра ни јих ре стрик тив них санк ци ја 
на санк ци је ко је се по ве зу ју с уло гом цен тра као мо де ра то ра ло кал них 
де лат но сти (суб вен ци је, кре ди ти и ра зни дру ги об ли ци сти му ла ци ја).

Тра ди ци о нал но се ис ти чу че ти ри об ли ка санк ци ја пре ма ло кал-
ним вла сти ма, а то су: суп сти ту ци ја, гло ба, ли ша ва ње суб вен ци ја 
и ус кра ћи ва ње до зво ле за тра же ње кре ди та.

Ин сти ту ци ја суп сти ту ци је (po wers in re la tion to aut ho ri ti es in 
de fa ult) ја вља се у Ен гле ској па ра лел но с уво ђе њем мо дер не ло кал не 
са мо у пра ве у дру гој по ло ви ни 19. ве ка. Пу тем те ин сти ту ци је цен трал-
ни ор га ни обез бе ђу ју оба вља ње управ них по сло ва из окви ра ло кал них 
вла сти, а при ме њу ју је кад за ка жу дру ги об ли ци ин тер вен ци ја. 

Суп сти ту ци ја је уве де на пр ви пут у слу жби здрав стве не за шти те 
За ко ном из 1866. го ди не. Та да је про пи сан и по сту пак ње не при ме не: 
ка да цен трал ни ор га ни утвр де да ло кал ни ор га ни не из вр ша ва ју сво је 
ду жно сти, од ре ђу ју им рок у ко ме то мо ра ју учи ни ти. Ако ло кал ни 
ор га ни ни до ис те ка тог ро ка не из вр ше утвр ђе ни по сао, цен трал ни 
га ор ган мо же из вр ши ти сам пу тем вла сти тог ко ми са ра (com mis sar) – 
de fa ult po wer. Све тро шко ве ко ји су на ста ли у ве зи с тим ду жан је да 
сно си ор ган ко ји је по сао из вор но тре ба ло да оба ви (de fa ul ting aut ho-
ri ti es). Не ду го по том, тај по сту пак је мо ди фи ко ван (За ко ном о јав ном 
здра вљу – Pu blic He alth Act из 1875. го ди не). Цен трал ном ор га ну су, 
за пра во, та да да те две мо гућ но сти: или да ис ко ри сти „de fa ult po wer“ 
или да тра жи ин тер вен ци ју су да пу тем ту жбе за из вр ше ње (writ of 
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man da mus). Кра јем 19. ве ка про ши ре не су обла сти ло кал них по сло ва 
у ко ји ма је цен трал ним ор га ни ма до зво ље на суп сти ту ци ја. Ме ђу тим, 
у нај ве ћем бро ју слу ча је ва ва жи ло је на че ло да цен трал на власт мо же 
ин тер ве ни са ти тек на кон прав но сна жне суд ске од лу ке. Кад се, на и ме, 
по ја ви за ин те ре со ва на стран ка са жал бом да ло кал на власт не из вр ша-
ва сво је оба ве зе он да цен трал ни ор ган утвр ђу је да ли је ло кал ни ор ган 
за не ма рио сво ју ду жност. Ако утвр ди да је ло кал на власт за не ма ри ла 
сво ју ду жност, цен трал ни ор ган јој да је рок у ко ме то има ис пра ви ти; 
ако и на кон ис те ка тог ро ка по сао оста не нео ба вљен, цен трал ни ор ган 
мо же тра жи ти суд ско на ре ђе ње за из вр ше ње. 

Ин сти ту ци ја суп сти ту ци је за др жа на је у осно ви у истом об ли-
ку и у 20. ве ку. Је ди на про ме на је у то ме што цен трал ни ор ган, услед 
не до стат ка аде кват них слу жбе ни ка, суп сти ту и са не по сло ве мо же пре-
не ти ор га ни ма ши рих ло кал них је ди ни ца, по пра ви лу окру жном ве ћу. 
Ти пич ни при ме ри да ва ња овла шће ња на суп сти ту ци ју ми ни стру са др-
жа ни су у од ред би чла на 51. За ко на о град ском и др жав ном пла ни ра њу 
из 1990. го ди не и од ред ба ма чла но ва 496. и 497. За ко на о обра зо ва њу 
из 1996. го ди не. Од ред бом чла на 496. овла шће ње на суп сти ту и са ње 
је про ши ре но и на оне ло кал не је ди ни це ко је де лу ју не раз ло жно/не це-
лис ход но (un re a so nably).19 Суп сти ту ци ја је вр ло сло жен об лик ин тер-
вен ци је цен трал них ор га на, ко ји иза зи ва до дат не тро шко ве и из и ску је 
пу но вре ме на, па се вр ло рет ко при ме њу је.20 

По себ ни об лик санк ци ја пре ма ло кал ним вла сти ма био је ве зан 
за фи нан сиј ску кон тро лу. На и ме, ако је ре ви зор ди стрик та утвр дио 
да је ло кал на власт де ло ва ла ul tra vi res мо гао је, уз оста ле ме ре, да из-
рек не и нов ча ну ка зну од го вор ној осо би. 

На кон 1972. го ди не над зор на пра ва ди стриктског ре ви зо ра (dis-
trict audi tor) су сма ње на; он са мо утвр ђу је да ли су ло кал ни из да ци у 
скла ду са за ко ном, а ако утвр ди да ни су, обра ћа се су ду да он де кла ри-
ше да је ло кал на власт де ло ва ла ul tra vi res. Суд мо же, утвр ди ли да је 
ло кал на власт де ло ва ла ul tra vi res, од ре ди ти нов ча ну ка зну од го вор ној 

19  Ви де ти и од лу ке су до ва у слу ча је ви ма: Sec re tary of Sta te for Edu ca tion and 
Sci en ce v Ta me si de MBC [1977] A.C. 1014;  R v Kent CC Exp. Bru ce, The Ti mes, Fe-
bru ary 8, 1986; R. (on the ap pli ca tion of McNally) v Sec re tary of Sta te for Edu ca tion and 
Em ployment [2001] EW CA Civ 332, [2002] I.C.R. 15 –  Ba i ley, н. д., стр. 394.

20  В.: М. Јо ви чић, стр. 230. 
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осо би. Ако нов ча на ка зна пре ла зи од ре ђе ни из нос, од го вор на осо ба 
мо же би ти разрешена дужности, а у од ре ђе ним слу ча је ви ма мо же се 
тра жи ти и на кна да ис пла ће не су ме. 

Оп ште при хва ће но ми шље ње је да у ре жи му ен гле ске ло кал не 
са мо у пра ве цен трал ни ор га ни си сте мом суб вен ци ја вр ше вр ло јак 
ути цај на ло кал не ор га не. Ин сти ту ци ја суб вен ци ја уве де на је у Ен гле-
ској па ра лел но с уво ђе њем мо дер не ло кал не са мо у пра ве. У по чет ку 
то су би ле ис кљу чи во усме ре не (спе ци јал не) суб вен ци је, а вре ме ном 
су уве де не и ге не рал не суб вен ци је („ge ne ral grants“, „ge ne ral or block 
grants“, „grants in aid of ex pen di tu re ge ne rally“). 

Усме ре не суб вен ци је омо гу ћа ва ле су цен трал ним ор га ни ма де-
таљ ни ју кон тро лу ло кал них вла сти и ве ћи ути цај на ло кал не слу жбе-
ни ке. Оне су представљале об ли к су фи нан си ра ња по је ди них ло кал них 
ак тив но сти, па су у зна чај ној ме ри де ло ва ле сти му ла тив но на раз вој 
по је ди них ло кал них слу жби. Цен трал ни ор га ни су, на и ме, уче ство ва-
ли са од ре ђе ним про цен том у фи нан си ра њу од ре ђе не ло кал не слу жбе, 
па је по ве ћа ње ло кал них тро шко ва у обла сти те слу жбе ауто мат ски 
во ди ло до по ве ћа ња цен трал не фи нан сиј ске по мо ћи. Сла ба стра на тог 
си сте ма је, ме ђу тим, би ла у то ме да он ни је сма њи вао раз ли ке из ме ђу 
сла бих и ја ких ло кал них је ди ни ца, не го их је напротив по ја ча вао: си-
ро ма шни је ло кал не је ди ни це су до би ја ле ре ла тив но ма њу цен трал ну 
фи нан сиј ску по моћ не го бо га ти је и раз ви је ни је је ди ни це.

Вре ме ном се те жи ште по ме ра с усме ре них на ге не рал не суб
вен ци је. Ге не рал не суб вен ци је су пр ви пут уве де не 1888. го ди не. Цен-
трал ни ор га ни су и да ље за др жа ли си стем су фи нан си ра ња по је ди них 
ло кал них слу жби – ка ко су се ја вља ли но ви ло кал ни по сло ви, од но сно 
слу жбе та ко су се по ве ћа вао и број усме ре них суб вен ци ја. Сма њи ва-
ње усме ре них суб вен ци ја пр ви пут се до го ди ло 1928. го ди не, ка да су 
уве де не оп ште ге не рал не суб вен ци је. Оне, ме ђу тим, ни су об у хва ти ле 
кључ на под руч ја ло кал них слу жби (обра зо ва ње, по ли ци ја, из град ња 
ста но ва, здрав ство, из град ња пу те ва и мо сто ва), та ко да су у њи ма и 
да ље за др жа не усме ре не суб вен ци је.

На кон Дру гог свет ског ра та по но во је до шло до ши ре ња усме-
ре них суб вен ци ја (Lo cal Go vern ment Act 1948), али је тај про цес за у-
ста вљен кра јем пе де се тих го ди на. Ре фор мом из 1959. го ди не уве ден је 
си стем ге не рал них суб вен ци ја за све ло кал не упра ве, а усме ре не суб-



142

Мр Дејан Вучетић
НАДзОР ЈЕДИНИЦАМА ЛОКАЛНЕ САМОУПРАВЕ У ЕНГЛЕСКОЈ

вен ци је су за не ке ло кал не слу жбе пот пу но уки ну те. На кон усва ја ња 
За ко на о ло кал ној са мо у пра ви из 1966. го ди не, усме ре не суб вен ци је 
чи не ре ла тив но ма ли део цен трал не фи нан сиј ске по мо ћи ло кал ним 
вла сти ма. Па ра лел но с тим ме ња ли су се и кри те ри ју ми до де ле суб-
вен ци ја: усме ре не суб вен ци је су до де љи ва не, као што смо ви де ли, у 
об ли ку су фи нан си ра ња ло кал них слу жби, а ге не рал не суб вен ци је се 
да ју на осно ву бро ја ста нов ни ка пон де ри са ног још не ким ве ли чи на ма 
(број де це до 5 од но сно 15 го ди на ста ро сти, број ста нов ни ка на ми љу 
из гра ђе них пу те ва и сл.). 

Пре ме шта њем те жи шта с усме ре них суб вен ци ја на си стем ге не-
рал них суб вен ци ја до шло је и до пре ме шта ња те жи шта с ра ни је кон-
тро ле ло кал них слу жбе ни ка на кон тро лу стан дар да ло кал них слу жби. 
Ра ни је су, као што смо ви де ли, цен трал ни ор га ни има ли вр ло ши ро-
ке мо гућ но сти кон тро ле слу жбе ни ка суб вен ци о ни ра них ло кал них 
слу жби, па су и санк ци је по га ђа ле у пр вом ре ду те слу жбе ни ке. Од 
1928. го ди не уво ди се од у зи ма ње фи нан сиј ске по мо ћи, од но сно де ла 
фи нан сиј ске по мо ћи, као санк ци ја оним ло кал ним вла сти ма ко је се у 
из вр ша ва њу ло кал них по сло ва не при др жа ва ју цен трал ним од лу ка ма 
утвр ђе них стан дар да.

Од лу ка о од у зи ма њу фи нан сиј ске по мо ћи ло кал ним вла сти ма 
је дис кре ци о не при ро де, а до но си је над ле жни ми ни стар на осно ву 
ин спек циј ских из ве шта ја о ра ду по је ди них ло кал них ор га на, од но сно 
слу жби.

Про це ду ра око до де ле суб вен ци ја је та ко по де ше на да омо гу ћа ва 
цен трал ним ор га ни ма де та љан увид у де лат ност и фи нан сиј ско по-
сло ва ње ло кал них ор га на, што им омо гу ћа ва да ло кал ним ор га ни ма 
бла го вре ме но упу те упо зо ре ње у слу ча ју да от кри ју не ке не пра вил но-
сти, та ко да се са ма санк ци ја ли ша ва ња фи нан сиј ске по мо ћи у прак си 
рет ко при ме њу је. 

Оп ште овла шће ње ми ни стра на до де лу суб вен ци ја са да је пред-
ви ђе но чла ном 31. За ко на о ло кал ној са мо у пра ви из 2003. го ди не. Да ва-
ње суб вен ци је се мо же усло ви ти свр хом у ко ју ће се тро ши ти сред ства, 
као и ти ме да се суб вен ци ја де ли мич но или у це ло сти мо ра вра ти ти.21

У ве зи са тим је и кон тро ла кре ди та ло кал них вла сти (san ction of 
lo cal bo ro wing), ко ја је уве де на кра јем 19. ве ка, а са сто ја ла се у одо бра

21  Ви де ти: Ba i ley. н. д., стр. 391.
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ва њу кре ди та, јер без одо бре ња над ле жног цен трал ног ор га на ло кал не 
вла сти ни су мо гле да се за ду жу ју. У то вре ме са гла сност цен трал них 
ор га на на кре дит ни зах тев ло кал них вла сти оправ да ва на је ин те ре сом 
да се ло кал не вла сти за шти те од ин ве сти ци о них ак ци ја ко је би пре-
ва зи ла зи ле њи хо ве фи нан сиј ске мо гућ но сти и, с дру ге стра не, ин те-
ре сом да се у усло ви ма по сто ја ња не шко ло ва ног ло кал ног управ ног 
апа ра та оси гу ра тех нич ка ис прав ност ин ве сти ци о них про је ка та ка ко 
би се из бе гли ску пи про пу сти. Иако су се при ли ке од та да из ме ни ле, 
цен трал ни ор га ни још увек да ју са гла сност на ло кал не кре дит не зах-
те ве. Да нас се, ме ђу тим, оправ да ње тра жи у те жњи да ин ве сти ци о-
ни про јек ти ло кал них вла сти бу ду у скла ду с вла ди ном еко ном ском 
по ли ти ком, од но сно с утвр ђе ном ска лом ин ве сти ци о них при о ри те та 
уну тар по је ди них ми ни стар ста ва. На тај на чин ло кал не ин ве сти ци је 
су по ста ле са став ни део на ци о нал не ин ве сти ци о не по ли ти ке за ко ју 
је од го вор на вла да, од но сно по је ди ни ми ни стри.

Про це ду ра око одо бра ва ња кре ди та је, у принципу, таква да се на 
цен трал ном ни воу уна пред утвр ђу је го ди шњи из нос за ко ји се по је-
ди не ло кал не вла сти мо гу за ду жи ва ти (block loan san ction). Ме ђу тим, 
ло кал не вла сти не ма ју исту сло бо ду од лу чи ва ња о кре ди ти ма у свим 
по сло ви ма из из вор не над ле жно сти: утвр ђе ни су кључ ни (key) и ло-
кал но од ре ђе ни (lo cally de ter mi ned) сек то ри по сло ва, од но сно слу жби. 
За ин ве сти ци је у кључ ним сек то ри ма (обра зо ва ње, из град ња ста но ва, 
со ци јал на по ли ти ка и сл.) ло кал не вла сти мо ра ју тра жи ти одо бре ње 
ин ве сти ци о ног про јек та од над ле жног ре сор ног ор га на и тек на кон 
тог одо бре ња мо гу узи ма ти кре дит; у ло кал но од ре ђе ним сек то ри ма 
(пар ко ви, би бли о те ке, објек ти за ре кре а ци ју и сл.) ло кал ни ор га ни са-
мо стал но од лу чу ју о узи ма њу кре ди та у окви ру утвр ђе ног го ди шњег 
из но са (бло ка).

Од апри ла 2004. го ди не на сна зи је но ви прав ни ре жим у по гле ду 
зај мо ва и ка пи тал них ин ве сти ци ја, уве ден За ко ном о ло кал ној са мо-
у пра ви из 2003. го ди не. У по ре ђе њу са прет ход ним ре жи мом уста но-
вље ним За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви и стам бе ној по ли ти ци из 1989. 
го ди не, уоча ва се тренд ка ве ћој сло бо ди у фи нан сиј ском „по на ша њу“ 
ло кал них вла сти.22 Зах тев да уку пан из нос по зај ми ца ло кал не вла сти 

22  В.: Бе ла књи га, Ја ко ло кал но вођ ство: ква ли тет не јав не услу ге, (Whi te Pa per, 
Strong Lo cal Le a der ship: Qu a lity Pu blic Ser vi ces (Cm.5237, 2001)). Део 2, па ра граф 1.21.
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под ле же одо бре њу над ле жног ми ни стра кроз си стем кре дит них одо бре-
ња је уки нут, а ло кал не вла сти мо гу по зајм љи ва ти но вац у све свр хе од 
зна ча ја за њи хо ве функ ци је по не ком про пи су, или у свр ху упра вља ња 
фи нан си ја ма у ма ни ру до брог до ма ћи на (pru dently).23 У сва ком слу ча ју, 
ло кал не је ди ни це не ће мо ћи да се за ду жу ју ако би ти ме пре кр ши ле 
до пу ште ни зај мов ни ли мит ко ји су са ме од ре ди ле на осно ву од ред бе 
чла на 3. За ко на из 2003. го ди не и ли мит ко ји је од ре дио над ле жни 
ми ни стар на осно ву од ред бе чла на 4. истог за ко на. Над ле жни ми ни-
стар био је овла шћен За ко ном о ло кал ним по ре зи ма (до при но си ма) из 
1984. го ди не, да про пи су је мак си мум до при но са или на чин ње го вог 
утвр ђи ва ња прет ход но нор ми ран од стра не ло кал них вла сти. Ово пра-
во је за ме ње но овлашћењем да вр ши ли ми ти ра ње ло кал них по ре за и 
до при но са на осно ву од ред би За ко на о ло кал ној са мо у пра ви из 1992. 
го ди не (ка сни је до пу ње них За ко ном из 1999. го ди не).24

Нај но ви ји при ступ кон тро ли ло кал них је ди ни ца је раз вој Про
гра ма све о бу хват не про це не ва ља но сти вр ше ња по сло ва ло кал них 
је ди ни ца ко ји у се би са др жи тех ни ке ре ви зи је и ин спек ци ја са зна чај-
ним de fa ult po wers (овла шће њи ма у слу ча ју не чи ње ња). Овај си стем 
кон тро ле је про ис те као из прин ци па нај ви ше вред но сти уста но вље ног 
За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви из 1999. го ди не.25 Прин цип нај ви ше 
вред но сти укљу чу је та чан опис ин ди ка то ра пер фор ман си од стра не 
ми ни стра, за тим стан дар де вр ше ња по сло ва, кон стан тан про грам ре ви-
зи је свих функ ци ја ло кал них вла сти, ре ви зи ју го ди шњег пла на нај ви-
ших вред но сти од стра не ре ви зо ра, пе ри о дич ну ин спек ци ју функ ци ја 
од стра не ра чу но вод стве не ко ми си је (Audit Com mis sion), про ши ре но 
пра во на упо тре бу упут ста ва и пра во да не ке од функ ци ја нај ви ших 
вред но сти пре у зму ми ни стар или осо ба ко ју он по ста ви.

На осно ву свих ин ди ка то ра, ра чу но вод стве на ко ми си ја мо же 
свр ста ти је ди ни цу ло кал не са мо у пра ве у јед ну од пет ка те го ри ја: 
од ли чан, вр ло до бар, до бар, слаб и лош (ex cel lent, good, fa ir, we ak и po-

23  Ви де ти од ред бу чла на 1. За ко на о ло кал ној са мо у пра ви из 2003. го ди не.
24  Ово пра во је јед ном ис ко ри шће но. В.: На рад ба о огра ни ча ва њу ло кал них 

до при но са у Ен гле ској (мак си мал ни из но си) из 2004. го ди не – Co un cil Tax Li mi ta-
tion (En gland) (Ma xi mum Amo unts) Or der 2004 (SI 2004/1908).

25  Био је на ја вљен Бе лом књи гом: Ја ко ло кал но вођ ство: ква ли тет не јав не услу ге.
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or). По ми шље њу не ких ауто ра ова кав на чин кон тро ле је не за ко нит.26 
Пр ви ре зул та ти за јед но сте пе не је ди ни це су об ја вље ни кра јем 2002. 
го ди не и од 150 кон тро ли са них је ди ни ца 22 су би ле од лич не, 54 вр ло 
до бре, 39 до бре, 22 сла бе и 13 ло ше.27 На осно ву ре зул та та по ја ча на 
је ак тив ност на по бољ ша њу пер фор ман си од стра не са мих је ди ни ца, 
раз ли чи тих ин спек то ра та, ре ви зор ских те ла итд., на пру жа њу по мо ћи 
сла бим је ди ни ца ма, а пред вла дом су се на шли пред ло зи за по ве ћа ње 
сло бо де де ло ва ња нај бо љих је ди ни ца. Го ди не 2003. за по чео је „rol ling 
pro gram me“ у 238 ди стри ка та.

Прав ни ре жим за Про грам све о бу хват не про це не ва ља но сти вр-
ше ња по сло ва ло кал них је ди ни ца са да је дат у од ред ба ма чла но ва 99. 
и 100. За ко на о ло кал ној са мо у пра ви из 2003. го ди не, сход но ко ји ма 
Ре ви зор ска ко ми си ја мо ра пе ри о дич но да са чи ња ва из ве штај о сво јим 
на ла зи ма у по гле ду ква ли те та вр ше ња функ ци ја ло кал них је ди ни ца, 
као и да из вр ши њи хо ву ка те го ри за ци ју у том сми слу. Из ве штај мо ра 
би ти по слат над ле жном ми ни стру и пу бли ко ван. Ми ни стар мо же уред-
бом (or der), за од ре ђе ни вре мен ски пе ри од, из вр ши ти ка те го ри за ци ју 
је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве у скла ду са из ве шта јем. 

Зна чај на пра ва на ин тер вен ци ју ми ни стру су „по твр ђе на“ и чла-
ном 15. За ко на о ло кал ној са мо у пра ви из 1999. го ди не, у по гле ду (не)
оства ри ва ња прин ци па нај ви ше вред но сти. Сход но од ред би тог чла-
на, ми ни стар мо же на ре ди ти је ди ни ци да при пре ми или из ме ни план 
вр ше ња, да се при др жа ва од ре ђе них про це ду ра у ве зи са пла ном и да 
ис пи та вр ше ње од ре ђе не функ ци је. Он та ко ђе мо же на ре ди ти ло кал-
ни уви ђај, пред у зи ма ње не ке рад ње, из вр ши ти суп сти ту ци ју сам или 
пре ко ли ца ко је он по ста ви на од ре ђе ни пе ри од и тд.

По ред ин стру ме на та фор мал ног ути ца ја, цен трал ним ор га ни ма 
сто је на рас по ла га њу и раз ли чи ти ка на ли не фор мал ног ути ца ја на 
ло кал не ор га не. То су у пр вом ре ду струч ни са ве ти ло кал ним ор га ни-
ма пу тем раз ли чи тих, горепоменутих цир ку ла ра (cir cu lars). Цир ку лар 
мо же сла ти сва ко ми ни стар ство ко је пре ма ло кал ним ор га ни ма има 
некa пра ва. Нај ви ше их из да је ор ган оп штег над зо ра над ло кал ним 
вла сти ма. Раз ли ку ју се, по са др жа ју, три вр сте цир ку ла ра: (1) цир ку-

26  A. Ar den Q.C. и S. Ci rell, Com pre hen si ve Per for man ce As ses sment –Qu is Cu-
sto di et. Jo ur nal of Lo cal Go vern ment Law, 2003, стр. 107-114.

27  www.audit-com mis sion.gov.uk.
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ла ри ко ји ма се ло кал ним вла сти ма да ју од ре ђе ни по да ци, (2) цир ку ла-
ри ко ји ма се од ло кал них ор га на тра же не ки по да ци и (3) цир ку ла ри 
ко ји ма цен трал ни ор га ни да ју ло кал ним вла сти ма са ве те о то ме ка ко 
тре ба оба ви ти од ре ђе не по сло ве.

По ред цир ку ла ра, ко ји има ју општи ка рак тер, да ју се и ин ди ви
ду ал ни са ве ти по је ди ним ло кал ним ор га ни ма. Та кве са ве те нај че шће 
да ју ин спек то ри - они има ју нај бо љи увид у рад ло кал них ор га на, па 
не фор мал ним са ве ти ма че сто да ју ло кал ним ор га ни ма су ге сти је о то ме 
на ко ји на чин мо гу по бољ ша ти ста ње у вр ше њу по је ди них ло кал них 
слу жби. Не фор мал ни ути цај се оства ру је и пу тем ра зних кур се ва (tra-
i ning co ur ses) и са ве то ва ња, на ко ји ма се ло кал ни слу жбе ни ци не пре-
ста но упо зна ју с но во сти ма у обла сти по је ди них ло кал них ак тив но сти.

По тра ди ци ји, цен трал ни ор га ни се о деловању ло кал них је ди-
ни ца ин фор ми шу на три на чи на: по мо ћу из ве шта ја ло кал них је ди-
ни ца, при су ство ва њем сед ни ца ма ло кал них представничких тела 
и не по сред ним уви ђа ји ма, а у но ви је об ли ке оба ве шта ва ња спа да ју 
при ку пља ње и об ра да ста ти стич ких по да та ка и кон сул та ци је.

По сло ве не по сред ног уви ђа ња (lo cal in qu i res)28 оба вља ју цен трал-
ни ор га ни, по пра ви лу пре ко сво јих ин спек то ра. Они у вр ше њу тих 
ис тра жи ва ња има ју пра во да тра же од ло кал них ор га на све по треб не 
ин фор ма ци је и има ју пра во уви да у књи ге еви ден ци ја и дру ге слу жбе-
не ак те. По ред ин спек то ра, у оби ла зак ло кал них ор га на од ла зе и не ке 
дру ге ка те го ри је слу жбе ни ка као што су ин же ње ри, пла не ри и сл, али 
ти оби ла сци не ма ју ка рак тер уви ђа ја. Го ди шње се спро ве де не ко ли ко 
хи ља да ова квих уви ђа ја.

Ка да су ста ти стич ки по да ци о по је ди ним ло кал них слу жба ма 
у пи та њу, они су по че ли да се при ку пља ју још у 19. ве ку. Ме ђу тим, 
си сте мат ско при ку пља ње ре ле вант них по да та ка и њи хо ва об ра да ја-
вља ју се тек у 20. ве ку.

У још је дан вид не фор мал не кон тро ле свр ста ва ју се кон сул та
ци је, ко је се ја вља ју у сле де ћим основ ним об ли ци ма: уза јам но ин-
фор ми са ње, ис тра жи ва ње, и раз ме на ис ку ста ва, уза јам но уве ра ва ње 
и до го ва ра ње.

28  Из раз „in qu iry“ нај че шће се пре во ди као ис тра га – али би чи та о ца мо гао 
да до ве де у за бу ну, па смо се за то опре де ли ли за ко ри шће ње тер ми на уви ђај. М. 
Јо ви чић, на про тив, ко ри сти тер мин „ме сна ан ке та“. В.: стр. 229.
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Го ди не 1994. пре ми јер и Удружењe ло кал них са мо у пра ва за јед-
нич ки су до не ли Упут ства за од но се цен трал них и ло кал них вла сти 
(Gu i de li nes for Cen tral/Lo cal Re la ti ons), ко ји ма је ус по ста вље на осно ва 
за про цес кон сул та ци ја цен трал них и ло кал них ор га на упра ве, као 
јед ног ви да не фор мал не ди ску си је у ра ној фа зи раз во ја по ли ти ке пре-
ма ло кал ним за јед ни ца ма, у тра ја њу не кра ћем од шест не де ља. Њи-
хов ме ђу соб ни од нос био је за сно ван на прин ци пи ма парт нер ства и 
ко о пе ра ци је. На и ме, то ком се дам де се тих го ди на не ко ли ко пу та се 
де си ло да су ло кал ни ор га ни јав но од би ли да спро ве ду не ке ме ре ко је 
су им на ло жи ли цен трал ни ор га ни,29 па је ра ди из бе га ва ња оштри јих 
кон фли ка та уве де на прак са прет ход них кон сул та ци ја. По ступ но, 
раз ви ла се не пи са на кон вен ци ја да ми ни стри не при хва та ју ши ре ње 
сво јих кон трол них пра ва пре ма ло кал ним вла сти ма ако пре то га ни је 
по стиг нут до го вор с ло кал ним вла сти ма.

3. Суд ска кон тро ла

На су прот управ ној кон тро ли ко ја се ја ви ла ре ла тив но ка сно, и 
по сте пе но пре у зи ма ла при мат, суд ска кон тро ла те ме љи се на ви ше 
ве ко ва ста рим пра ви ли ма по на ша ња.30 Ова кон тро ла се у Ен гле ској 
ја ви ла кроз оби чај но пра ви ло о овла шће њу су до ва да ис пи ту ју vi res31 
- прав ност управ них ак ци ја, са овла шће њи ма ка са ци о ног, не ме ри тор-
ног ка рак те ра. Мо же се ре ћи да се ра ди о јед ном од об ли ка кон тро ле 

29  Пре све га у по гле ду од ре ђе них фи нан сиј ских огра ни че ња. В.: M. Lo ug hlin, н. д.
30  Во де ћи ра до ви на по љу управ них спо ро ва у ен гле ском пра ву су: S. A. de 

Smith, Ju di cial Re vi ew of Ad mi ni stra ti ve Ac tion. Lon don, 1959 и сва ка сни ја из да ња; 
W. Wa de и C. F. Forsyth, Ad mi ni stra ti ve Law (сва из да ња); P. P. Cra ig, Ad mi ni stra ti ve 
Law (сва из да ња). В. и:  E. S. Cor win, The Doc tri ne of Ju di cial Re vi ew (its le gal and 
hi sto ri cal ba sis and ot her es says), Lon don, 1914; P. Ca ne, An In tro duc tion to Ad mi ni-
stra ti ve Law, Ox ford, 2000; М. Сто ја но вић, Суд ска кон тро ла ак та упра ве (Аустри ја, 
Ен гле ска. Фран цу ска, Ита ли ја, Са ве зна Ре пу бли ка Не мач ка. Сје ди ње не Аме рич ке 
Др жа ве). Бе о град, 1963. В. и: H. J. La ski, Ju di cial re vi ew of so cial po licy in En gland. 
Har vard Law Re vi ew 39, 1926, стр. 839; W. A. Rob son, Ju sti ce and Ad mi ni stra ti ve Law. 
Lon don, 1928; W. I. Jen nings, The co urts and ad mi ni stra ti ve law - the ex pe ri en ce of 
En glish ho u sing le gi sla tion. Har vard Law Re vi ew 49, 1936, стр. 426; P. McA u slan, Ad-
mi ni stra ti ve Law, Col lec ti ve Con sump tion and Ju di cial Po licy. Mo dern Law Re vi ew 46, 
1983, стр. 681. 

31  Док три на пре ко ра че ња вла сти во ди сво је по ре кло од иде је не на дле жно сти. 
В.: Р. Мар ко вић, Управ но пра во (оп шти део), Бе о град, 2002, стр. 36–37.
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за ко ни то сти (ru le of law) ко ји се мно го не раз ли ку је од кон тро ле за ко-
ни то сти ра да дру гих јав них и при ват них ли ца. 

У од ре ђе ним, за ко ном из ри чи то утвр ђе ним, слу ча је ви ма гра ђа ни 
и дру ги су бјек ти мо гу тра жи ти суд ску ин тер вен ци ју у од но су на акт 
или рад њу ло кал них ор га на и ор га ни за ци ја са јав ним овла шће њи ма.32 
То зна чи да не по сто ји оп шта за шти та од њи хо ве де лат но сти и ака та. 
Уло гу жал бе не ин стан це нај че шће вр ши High Co urt, од но сно ње гов 
Qu e ens Bench Di vi sion.33

Ма да не по сто ји је дин стве н по сту пак за кон тро лу ака та упра ве, 
по сто је од ре ђе ни прин ци пи, ко ји слу же као ме ри ло за ко ни то сти, и 
ме то ди, ко ји ма се по сти же за шти та од не за ко ни тих ака та упра ве.

Суд рет ко утвр ђу је чи ње нич но ста ње на осно ву ко јег је до не та 
од ре ђе на од лу ка. За шти та од не за ко ни то сти у по гле ду чи ње ни ца 
(er ror of fact) мо же се пру жи ти са мо уко ли ко је за ко ном то пред ви ђе-
но и уко ли ко је она узрок пре ко ра че ња овла шће ња (ul tra vi res). Прав-
не си ту а ци је у ко ји ма нај че шће до ла зи до ин тер вен ци је су да ти чу се 

32  Ов де се не ра ди о ин тер вен ци ји су до ва у слу ча ју кр ше ња по је ди нач них или 
уго вор них пра ва од стра не ло кал них ор га на, у слу ча ју њи хо вог де ликт ног и кри-
вич ним санк ци ја ма под ло жног по на ша ња већ о јед ној вр сти над зор них овла шће ња 
над од ре ђе ним ак ти ма ло кал не вла сти вла де.

33  „Пре ма по де ли ка ква се вр ши у Ен гле ској, раз ли ку ју се вр хов ни су до ви и 
ни жи су до ви. У вр хов не су до ве спа да ју: 1) Вр хов ни суд (the Su pre me Co urt of Ju di-
ca tu re) је по де љен на два де ла, и то на ви ши суд – Апе ла ци о ни суд (Co urt of Ap peal) 
и ни жи суд – Ви со ки суд прав де (High Co urt of Ju sti ce).

Ви со ки суд прав де је по де љен на три оде ље ња, и то: Kings Bench Di vi sion, Chan sery 
Di vi sion and the Pro ba te, Di vor ce and Ad mi ralty Di vi sion. По ред оста лог, Ви со ки суд 
прав де ре ша ва у пр вом, од но сно у дру гом сте пе ну и спо ро ве про тив ака та упра ве. 
Ме ђу тим, про тив од лу ке Ви со ког су да прав де мо же се из ја ви ти жал ба Апе ла ци о-
ном су ду, уко ли ко овај суд жал бу до зво ли.

Апе ла ци о ни суд има овла шће ње да ре ша ва о жал ба ма про ти ву од лу ка до не тих 
у гра ђан ској ма те ри ји од стра не сва три оде ље ња Ви со ког су да прав де. Овај суд 
та ко ђе ре ша ва и по жал ба ма про тив од лу ка окру жних су до ва.

Дом лор до ва је нај ви ши суд у гра ђан ској ма те ри ји и он је овла шћен да ре ша ва 
по жал ба ма про тив од лу ка апе ла ци о ног су да под усло вом да жал бу до зво ли Апе-
ла ци о ни суд или по себ на ко ми си ја До ма лор до ва.

Суд ско ве ће Крун ског са ве та (the Ju di cial com mi tee of the Privy Co un cil) је 
овла шће но да ре ша ва у по след њем сте пе ну по жал ба ма на из ве сне од лу ке Су да 
ад ми ра ли те та и бри тан ских су до ва ван Ен гле ске. Исто та ко Ве ће је овла шће но да 
ре ша ва и по жал ба ма про тив цр кве них су до ва.“ В.: С. По по вић, Ан гло сак сон ски 
си стем кон тро ле над ак ти ма упра ве, Збор ник ра до ва Прав но-еко ном ског фа кул те та 
у Ни шу, 1967, стр. 38. 
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не за ко ни то сти у по гле ду пра ва (er ror of law). У та квим слу ча је ви ма 
за шти та се пру жа уко ли ко је за ко ном пред ви ђе но пра во жал бе, уко-
ли ко не за ко ни тост очи глед но про из и ла зи из спи са пред ме та (што се 
у пракси ретко јавља) и уко ли ко је због ње ор ган де ло вао ul tra vi res. 

Ов де ће мо раз мо три ти при ме ну ul tra vi res док три не у обла сти 
ло кал не са мо у пра ве у кон тек сту њене суд ске кон тро ле. Нај ва жни је 
гра ни це док три не ul tra vi res у кон тек сту суд ске кон тро ле де лат но сти 
ло кал них вла сти у вр ше њу ње них за кон ских ду жно сти, а ко је су по-
ста ви ли су до ви, ти чу се упо тре бе дис кре ци о них овла шће ња; на че ла 
при род не прав де (ru les of na tu ral ju sti ce); за ко ном пред ви ђе не жал бе 
и оста лих прав них ле ко ва.

У слу ча ју Co un cil of Ci vil Ser vi ce Uni ons v Mi ni ster for Ci vil Ser vi ce 
Лорд Ди плок (Lord Di plock) кла си фи ко вао је раз ло ге суд ске кон тро ле 
на про тив за ко ни тост (il le ga lity), не це лис ход ност (ir ra ti o na lity) и про
це сне не до стат ке (pro ce du ral im pro pri ety). Ови ма би се мо гла до да ти и 
непро пор ци о нал ност као че твр ти основ при знат од стра не пра во су ђа 
Европ ске Уни је. Иако то ли ко пу та ци ти ра на да се сма тра „кла сич ном“ 
ова кла си фи ка ци ја ипак ни је пот пу на. 

Ка да је у пи та њу кон тро ла над ле жно сти (ju ris dic ti o nal con trol) 
ло кал них ор га на и ор га ни за ци ја са јав ним овла шће њи ма, је дан од 
нај ком плек сни јих про бле ма ко ји се ов де ис по ља ва, ти че се раз ли ке 
из ме ђу гре ша ка због ко јих др жав ни ор га ни и ор га ни за ци је де лу ју 
ван над ле жно сти (по не кад се на зи ва ју и ју рис дик ци о не гре шке, или 
гре шке на пре ли ми нар ним пи та њи ма) и оних ко је то ни су (гре шке у 
ве зи са ме ри тор ним пи та њи ма – er rors re la ting to the me rits; гре шке 
са над ле жно шћу – er rors with ju ris dic tion). Та, тзв. прет ход на пи та ња, 
тј. пи та ња над ле жно сти, такође мо гу би ти пи та ња прав на или фак
тич ка (qu e sti ons of law or fact). Раз ли ка из ме ђу пи та ња над ле жно сти 
и не на дле жно сти из гу би ла је на прак тич ном зна ча ју због упо тре бе 
cer ti o ra ri-a, прав ног сред ства ко је се ко ри сти ра ди по ни ште ња од лу-
ке због про це сних не до ста та ка, и у дру гим слу ча је ви ма ка да су су ду 
да та ши ро ка овла шће ња пред ви ђе на за ко ном.

Ка да је у пи та њу тзв. не у спе ло вр ше ње дис кре ци о них овла шће
ња (fa i lu re to ex cer si se di scre tion) – ло кал ни ор га ни не сме ју вр ши ти 
де ле га ци ју дис кре ци о них овла шће ња, осим уко ли ко ни су из ри чи то 
овла шће ни за ко ном, не сме ју де ло ва ти по дик та ту (un der the dic ta tion) 
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дру гих ор га на или ор га ни за ци ја са јав ним овла шће њи ма, осим уко-
ли ко  су на то овла шће ни за ко ном. Та ко ђе, за бра ње но је не до стој но 
огра ни ча ва ње дис кре ци о них овла шће ња уго во ром (im pro perly fet ter its 
di scre tion by en te ring a con tract) или не ким дру гим спо ра зу мом (ка кав 
је estop pel, тј. за бра на по ри ца ња прет ход не из ја ве). Због тога ће ло кал-
не вла сти у сва ком за себ ном слу ча ју мо ра ти да из но ва раз мо тре ка ко 
ће вр ши ти дис кре ци о на овла шће ња, а не да их вр ше сход но уна пред 
де фи ни са ној по ли ти ци ра да. Су до ви су се на ро чи то ба ви ли овим пи-
та њем у ве зи са ши ро ком фор му ла ци јом чла на 101. За ко на о ло кал ној 
са мо у пра ви из 1972. го ди не. 

Дис кре ци о на овла шће ња не сме ју се зло у по тре би ти на тај на чин 
што ће тач но од ре ђе на или под ра зу ме ва на за кон ска гра ни ца би ти пре-
ко ра че на.34 Оп шти прин ци п је да се дис кре ци о на овла шће ња мо ра ју 
вр ши ти ра зум но.35 

С тим у ве зи, су до ви су раз ма тра ли и слу ча је ве зло у по тре бе 
дис кре ци о них овла шће ња у по гле ду ци ља (pur po ses), (и)ре ле вант-
них раз ма тра ња (re le vant and ir re le vant con si de ra ti ons), без раз ло жно сти/
не це лис ход но сти од но сно ира ци о нал но сти (un re a so na ble ness or ir ra ti-
o na lity), као и од но са дис кре ци је и на за ко ни то сти (il le ga lity). Та ко ђе, 
упо тре ба јав них овла шће ња да би се ис ка за ла не сла га ња у по ли тич ким 
по гле ди ма и сте кла пред ност на из бо ри ма сма тра се про тив за ко ни тим 
де ло ва њем.36 

Од по себ ног зна ча ја у нај но ви јим слу ча је ви ма пре це дент ног пра-
ва (ca se law) су по ку ша ји су да да пре ци зни је од ре ди прин ци пе на осно ву 
ко јих се не ка од лу ка мо же озна чи ти као не це лис ход на (un re a so na ble), 
не у вер љи ва (un cer ta inty), као не пра вед но ути ца ње на ле ги тим на ма-
те ри јал но прав на оче ки ва ња (In ter fe ren ce with a sub stan ti ve le gi ti ma te 

34  Ви де ти пре су ду у слу ча ју As so ci a ted Pro vin cial Pic tu re Ho u ses Ltd v Wed-
nes bury Corp. Сле де ће чи ње ни це су ис так ну те у ве зи са пре су дом: пр во, кон цепт 
зло у по тре бе дис кре ци о них овла шће ња, ка кав је де фи ни сао Лорд Грин (Lord Gre e ne 
M.R.) у слу ча ју Wed nes bury по кри ва „си ту а ци је“ у ко ји ма су овла шће ња ко ри шће на 
у нео д го ва ра ју ће свр хе или су прот но ци љу за ко на; где су ире ле вант на раз ма тра ња 
(ir re le vant con si de ra ti ons) узи ма на у об зир или ре ле вант на иг но ри са на или та мо где 
је од лу ка то ли ко не ра зум на да ни је дан пра ви чан/ра зу ман ор ган не би та ко од лу чио.

35  Ви де ти пре су ду: Short v Po o le Corp, где је учи те љи ца до би ла от каз због ко се 
офар ба не у цр ве ну бо ју.

36  В.: Li ver pool, Shell and Whe e ler ca ses; Por ter v Ma gill [2002] 2 A.C. 357.
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ex pec ta ti ons), као угње та вач ка (op pres si ve), ма ни фест но пре ко мер на или 
не до вољ на упо тре ба си ле, те не до вољ но ува жа ва ње људ ских пра ва.37 
Та ко ђе, су до ви сма тра ју да ло кал ни ор га ни има ју фи ду ци јар ну ду жност 
пре ма ло кал ним по ре ским об ве зни ци ма, чи је ин те ре се мо ра ју има ти у 
ви ду при ли ком до но ше ња од лу ка (на ро чи то оних ко ји ути чу на при-
хо де је ди ни це) – што пот па да под „re le vant con si de ra ti ons“. 

Од лу ке ло кал них вла сти пред мет су суд ске кон тро ле и у по гле ду 
при ме не прин ци па при род не прав де (na tu ral ju sti ce) ко ји об у хва та два 
пра ви ла: audi al te ram par tem (чуј и дру гу стра ну, на че ло са слу ша ња 
стран ке) и ne mo ju dex in ca u sa sua (ни ко не мо же би ти су ди ја у сво јој 
ства ри); на осно ву ко јих ор ган ко ји во ди по сту пак, мо ра прет ход но 
оба ве сти ти стран ку о од лу ци ко ја мо же ути ца ти на њу, омо гу ћив ши 
јој да ула же пред став ке (жал бе), од но сно мо ра би ти дис ква ли фи ко ван 
од во ђе ња по ступ ка уко ли ко има ди рек тан ма те ри јал ни или вла снич ки 
ин те рес за ње гов ис ход или је на дру ги на чин при стра сан.38 Иако су 
ова пра ви ла по ни кла у суд ској прак си, њи хо ва при ме на је про ши ре на 
на суд ске и ква зи-суд ске од лу ке јав них ор га на и ор га ни за ци ја. 

У слу ча ју Rid ge v Bald win, Дом Лор до ва је за у зео ста но ви ште да, 
где год од лу ка ути че на пра ва су бјек та, по сто ји ду жност да се де лу је на 
суд ски на чин, а не са мо та мо где по сто је две су прот ста вље не стра не. 
По том је пред ло же но да се ду жност при др жа ва ња прин ци па при род-
не прав де, или ма кар оба ве за да се де лу је по ште но, мо же при ме ни ти 
на све по ступ ке до но ше ња од лу ка, би ло суд ске или управ не, тј. да се 
прин цип при род не прав де при ме њу је на суд ске и ква зи суд ске ства ри, а 
ду жност пра вед ног де ло ва ња на управ но од лу чи ва ње (de ci sion ma king).

Да кле, си ту а ци ја би уоп ште но би ла сле де ћа: та мо где за кон уоп-
ште но ус по ста вља овла шће ње на до но ше ње од лу ка, а оп ште пра во 
на ме ће про це сне стан дар де, ови се стан дар ди мо ра ју по што ва ти, осим 
уко ли ко за ко ном из ри чи то ни је утвр ђе на на ме ра Пар ла мен та да се не 
при ме њу ју пра ви ла при род не прав де или про це сног по ште ња (pro ce-

37  В.: R. v Mi ni stry of De fen ce Exp. Smith [1996] Q.B. 517; R. v Sec re tary of Sta te 
for the Ho me De part ment Exp. Bug daycay [ 1987] A.C. 514; R. v Sec re tary of Sta te for 
the Ho me De part ment Exp. Brind [1991] 1 A.C. 696; R. v Sec re tary of Sta te for He alth 
Exp. East si de Che e se Com pany (1999) 1 L.G.L.R. 335; У пр вом слу ча ју (Exp. Smith), 
Апе ла ци о ни суд је од ба цио ар гу мен те по ли ти ке Ми ни стар ства, и про гла сио от пу-
шта ње хо мо сек су а ла ца из вој них је ди ни ца ира ци о нал ним. (Ba i ley, н. д., стр. 439) 

38  В.: P. Ca ne, An In tro duc tion to Ad mi ni stra ti ve Law.., стр. 160.
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du ral fa ir ness), ка ко их још на зи ва ју.39 Ипак, не мо же се ре ћи да по сто ји 
оп шта оба ве за при ме не на че ла при род не прав де, већ се оно при ме њу је 
са мо у од ре ђе ним си ту а ци ја ма.40

По сто ји не ко ли ко ти пич них об ли ка ту жби (прав них сред ста ва) 
ко је се мо гу упу ти ти су ду у ве зи сa од лу ка ма, од но сно рад ња ма ло-
кал них вла сти. 

Од лу чу ју ћи по ту жби (a cla im for ju di cial re vi ew) суд мо же до зво-
ли ти упо тре бу јед ног или ви ше сред ста ва:

– сва ка осо ба ко ја сма тра да је ак том или рад њом ло кал не јединице 
по вре ђе но ње но пра во мо же се обра ти ти Ви со ком су ду прав де (High 
Co urt) тра же ћи да суд де кла ри ше акт, од но сно рад њу ло кал не вла сти, 
ul tra vi res (dec la ra tion);– сва ка осо ба ко ја сма тра да су из вр ше ном или 
на ме ра ва ном рад њом ло кал ног ор га на не по сред но по вре ђе на ње на 
пра ва мо же тра жи ти да Ви со ки суд прав де на ре ди ло кал ној вла сти да 
об у ста ви вр ше ње рад ње ко ја је ul tra vi res (injuc tion);– за ин те ре со ва на 
стран ка мо же тра жи ти да Кра љи чи но оде ље ње Ви со ког су да прав-
де (Qu e ens Bench Di vi sion of the High Co urt) на ре ди ло кал ној вла сти 
оба вља ње од ре ђе ног по сла или рад ње, ко је је она по за ко ну ду жна да 
оба вља,41 а про пу сти ла је да их оба ви (Man da tory Or der, не Man da-
mus);42– Кра љи чи но оде ље ње Ви со ког су да прав де мо же на ини ци ја ти-
ву овла шће не стран ке уки ну ти (ква зи-суд ску) од лу ку ло кал не вла сти 
(нпр. до зво лу или од лу ку о от пу шта њу ло кал ног слу жбе ни ка) (не ка да 
cer ti o rary, са да qu as hing or der) или на ре ди ти ло кал ној вла сти да пре-

39  В.: лорд Бра ун-Вил кин сон (Lord Brow ne-Wil kin son) у R. (on the ap pli ca tion 
of Pi er son) v Sec re tary of Sta te for the Ho me De part ment [1998] A.C.; та ко ђе Дај сон 
(Dyson L.J) у McNally v Sec re tary of Sta te for Edu ca tion [2001] 2 F.C.R.; Вол Џеј (Wall 
J.) у R. (on the ap pli ca tion of X) v Chi ef Con sta ble of the West Mi dlands Po li ce [2004] 
EWHC 61 (Ad min) [2004] 1 W.L.R. 1518. 

40  В.: Ba i ley, н. д., стр. 449.
41  Ни је мо гу ће при ме ни ти ово овла шће ње уко ли ко је у пи та њу дис кре ци о но 

или тзв. пер ми сив но овла шће ње.
42  Ви де ти пре су де у слу ча је ви ма: R. v Po plar BC (No.2); R. v Bra in tree DC Ex 

p. Wil ling ham; и са мо прав но сред ство је дис кре ци о ног ка рак те ра и мо же се од би-
ти ње го ва упо тре ба уко ли ко се про це ни да су ту жи о че ви мо ти ви не при хва тљи ви, 
уко ли ко ор ган ни је пред у зео сво ју ду жност услед окол но сти над ко ји ма ни је имао 
кон тро лу, или уко ли ко пре су да мо же иза зва ти ру ше ња ши ро ког оп се га или ју је 
не мо гу ће прак тич но из вр ши ти.
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ста не с ак тив но шћу на до но ше њу не ке (ква зи-суд ске) од лу ке (не ка да 
pro hi bi tion, са да pro hi bi ting or der);43

– на кра ју, мо же се до зво ли ти накнада штете (da ma ges).
Суд мо же од лу чи ва ти и по жал ба ма ли ца не за до вољ них од лу ка ма 

ло кал них вла сти, у оним слу ча је ви ма где је пра во жал бе пред ви ђе но 
за ко ном.44

Јед ну вр сту прав ног сред ства ко је се мо же упо тре би ти у ве зи сa 
од лу ка ма, од но сно рад ња ма ло кал них вла сти, пред ста вља ју и од бра-
на у из вр шном по ступ ку (de fen ce to en for ce ment pro ce e dings), прав на 
сред ства у по ступ ку пред ди стриктским ре ви зо ром и зах тев ми ни стру 
да де ла због не чи ње ња (de fa ult po wer).

На ред бом (order) бр. 53 Пра вил ни ка Вр хов ног су да (Ru les of the 
Su pre me Co urt)45 пред ви ђе на су оп шта пра ви ла по ступ ка при ли ком 
по сту па ња по ту жби у „управ ном спо ру“ (ap pli ca tion for ju di cial re vi ew), 
а основ не цр те су ски ци ра не још чла ном 31. За ко на о Вр хов ном су ду 
(Su pre me Co urt Act) из 1981. го ди не. Ка сни је је ова на ред ба уки ну та 
и за ме ње на 54-тим де лом Пра вил ни ка о пар нич ном по ступ ку (Ci vi le 
Pro ce du re Ru les) (из ме на број 4) из 2000. го ди не. Ту жбом се зах те ва 
ис пи ти ва ње за ко ни то сти про пи са (enac tment) или од лу ке (ре ше ња), 
чи ње ња или не чи ње ња при вр ше њу јав не функ ци је. 

До ку мен та се мо ра ју пре да ти Кан це ла ри ји Управ ног су да у Кра-
љев ском су ду прав де. Пре ма Про то ко лу о прет ход ним рад ња ма у 
управ ном спо ру46 (Pre Ac tion Pro to col for Ju di cial Re vi ew), пре по ди за-

43  Ви де ти пре су де у слу ча је ви ма: Rid ge v Bald win (No. 1) [1964] A.C. 40; R. v 
Hil ting don LBC Exp. Royco Ho mes Ltd [1974] Q.B. 720; O’Re illy v Mac kman [ 1983] 2 
A.C. 237,239 (Lord Di plock); R. v Bar net LBC Ex p. Ni lish Shah [1983] 2 A.C. 309; R. v 
Man che ster City Co un cil Ex p. Ful ford (1982) 81 L.G.R. 292.

44  Мно ги за ко ни да ју пра во жал бе ли ци ма по го ђе ним (ag gri e ved by a de ci sion) 
од лу ка ма ло кал них вла сти. Ево не ко ли ко при ме ра та квих од ред би. Оште ће на ли-
ца су овла шће на на жал бу ма ги страт ском су ду (ma gi stra tes’ co urt) пре ма од ред би 
чла на 79. За ко на о јав ним пу те ви ма из 1980. го ди не; окру жном су ду (co unty co urt) 
пре ма од ред ба ма За ко на о стам бе ној из град њи из 1985. го ди не (Ho u sing Act); су-
ду кру не, пре ма од ред би чла на 56 За ко на о јав ним пу те ви ма из 1980. го ди не де ла 
3 За ко на о лу три ја ма и за ба ви из 1976. го ди не; Ви со ком су ду прав де (High Co urt) 
сход но од ред би чл. 23. и 24. За ко на о сти ца њу зе мљи шта из 1981. го ди не и За ко на 
о стам бе ној из град њи из 1957. го ди не; ми ни стру пре ма чл. 75. и др. 

45  Сход но ре ор га ни за ци ји гра ђан ског по ступ ка за по че тој осмим де лом Пра-
вил ни ка о пар нич ном по ступ ку из 1998. го ди не (Ci vi le Pro ce du re Ru les SI 1998/3132). 

46  Ви де ти: www.lcd.gov.itk/ci vil/pron tlex-fin/con tenlx/pro lo cols.
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ња ту жбе по треб но је по сла ти је дан вид пи сма упо зо ре ња (let ter be fo re 
cla im) у свр ху иден ти фи ка ци је спор не ства ри и про це не мо гућ но сти за 
из бе га ва ње спо ра. Апе ла ци о ни суд (Co urt of Ap peal) под сти че стран ке 
да ко ри сте по ступ ке за ал тер на тив но ре ша ва ње спо ро ва као по моћ но 
сред ство. 

На кра ју, на по ме ни мо да је усва ја њем За ко на о људ ским пра ви ма 
1998. го ди не, до да та но ва и зна чај на ди мен зи ја суд ској кон тро ли ра да 
ло кал не са мо у пра ве у Ен гле ској. Основ на свр ха За ко на је сте да да ље 
по ја ча ефе кат пра ва и сло бо да га ран то ва них Европ ском Кон вен ци јом 
о људ ским пра ви ма, што и чи ни – на два на чи на - пр во, нор ми ра њем 
но вог пра ви ла за ин тер пре та ци ју за ко но дав ства, и дру го, чи ње њем 
про тив прав ним по сту па ња јав них ор га на и ор га ни за ци ја ко ја ни су у 
скла ду са пра ви ма пред ви ђе ним Кон вен ци јом.47

4. Уместо закључка

Традиција и вишевековна пракса вертикалног дељења власти у 
Енглеској били су мотив за приступање изради овог рада са циљем 
проналажења решења која могу бити ид користи за побољшање 
функционисања система локалне самоуправе у Србији. У закључку 
смо себи дали слободу да издвојимо она нормирања која су из угла 
српске локалне самоуправе најзначајнија.

Анализом одговарајућих одредби дошли смо до закључка да 
постоји пооштрена контрола локалних прописа када предвиђају казне 
за кршење својих одредаба, пре свега у погледу висине тих казни. Ово 
је јако значајно уколико имамо у виду да су локалне самоуправе у 
Србији, након што им је то законом допуштено, новчане износе такси 
које саме могу  да одређују повећале и до 400%. Слична пракса би се 
могла поновити и у домену наплате казни за одговарајуће прекршаје 
са локалним предзнаком.

Појачан управни надор присутан и у домену најзначајнијих 
локалних служби: обра зо ва ња, здрав ства и со ци јал ног оси гу ра ња, те 
у по сло ви ма урбанистичког пла ни ра ња. 

47  Ви де ти уоп ште: C. Ba ker (ed.). Hu man Rights Act 1998: A Prac ti ti o ners Gu-
i de. Lon don, 1998; A. Le ster и D. Pan nick, Hu man Rights Law and Prac ti ce (2nd ed.). 
Lon don, 2004.
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Регулисању правног положаја локалних службеника, њиховој 
обуци и квалификацијама посвећена је значајна пажња, јер су од 
изузетне важности за функционисање јединица територијалне децен-
трализације. Њихова образованост, стручност, вештине и компетенције, 
мотивација и схватање јавног интереса, за управни капацитет су 
подједнако важни као и добра организација и квалитетан менаџмент 
локалних управних органа. Због тога је појачана контрола присутна 
пре свега приликом постављања на функције руководећих службеника 
у јединицама локалне самоуправе, са циљем обезбеђења минимума 
стандарда на националном нивоу у погледу њихових квалификација, 
именовања и разрешења.

У домену финансија и локалне економске политике такође 
треба обратити пажњу на пар норми. Прво, инвестиоциони пројекти 
локалних власти морају бити у складу са владином централном 
политиком, а локалне јединице не могу деловати ван оквира националне 
инвестиционе политике. Друго, степен самосталности приликом 
кредитног задуживања је различит, с обзиром на природу делатности 
за чије потребе се задуживање врши –  извршено је издвајање неколико 
кључних сектора служби, без обзира што оне спадају у домен изворних 
надлежности.

Оно што би нашим јединицама локалне самоуправе највише било 
од користи јесте имплементација тзв. принципа највише вредности 
(best value), пре свега прецизним дефинисањем и мерењем индикатора 
перформанси и, с обзиром на то, разврставање локалних јединица 
у одговарајуће категорије. Функционалност српског система би се 
значајно побољшала применом стандарда највише вредности (best value) 
који подразумева, осим одговарајућих индикатора, и стандардизацију 
обављања одређених послова из изворне надлежности, те константну 
ревизију и контролу свих функција локалних јединица од стране 
одговарајућих независних тела.

На крају, када је судски надзор над локалном самоуправом у 
питању приметно је јаче нормирање алтернативних видова решавања 
спорова, у циљу повећавања вероватноће њиховог избегавања.
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SUPERvISION OF LOCAL GOvERNMENT IN ENGLAND

Summary

The paper analyse supevising system of local government in En-
gland, as part of a complex network of relations between central and local 
government bodies - and the two most important forms of control: admini-
strative and judicial. The main trends in the central control, from the mid-
twentieth century onwards, include gradual removal of detailed control over 
some aspects of individual acts of local authorities, but, on the other hand, 
expansion of control mechanisms over local spending and introduction of 
mechanisms for measuring performance, at first of specific services, and 
later of entire local government competences (principle of best value).
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