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Dr. Katarina Golubovic¢*

EVROPSKI STANDARDI PRAVA NA PRISTUP
SUDU U UPRAVNIM STVARIMA

Apstrakt: Evropski sud za ljudska prava je standarde efektivne kontrole gradio
kroz prosirenje predmeta upravnog spora i obima nadleznosti upravnog suda.
Predmet upravnog spora u praksi Evropskog suda za ljudska prava je upravna
delatnost u najsirem smislu. Obim nadleznosti sudova je uslovljen prirodom
predmeta. Potpuna kontrola suda nad upravom zahteva se u predmetima u
kojima interes pojedinca nesumnjivo preteze nad javnim interesom. Srpski zako-
nodavni okvir nije uskladen sa standardima prava na pristup sudu u upravnim
stvarima, pre svega zbog nedovoljne odredenosti i usko postavljenog predmeta
upravnog spora.

Kljucne reci: upravni spor, pravo na pristup sudu, Evropski sud za ljudska prava,
upravna stvar.

Vladavina prava podrazumeva, izmedu ostalog, da mesanje uprave u
prava pojedinca mora da bude predmet efikasne kontrole koja bi, po pravi-
lu, trebalo da bude osigurana od pravosuda, barem u poslednjoj instanci,
s obzirom na to da sudska kontrola nudi najbolju garanciju nezavisnosti,
nepristrasnosti i odgovarajuc¢u proceduru.' Pravna teorija i praksa se u ev-
ropskim drzavama krece se ka prihvatanju efektivne kontrole suda nad upra-
vom, umnogome kao rezultat stavova organa Saveta Evrope. Evropski sud za
ljudska prava je standarde efektivne kontrole gradio kroz prosirenje predmeta
upravnog spora i obima nadleznosti upravnog suda.

*  Dr. Katarina Golubovi¢, advokat. Rad je rezultat istrazivanja u okviru projekta Per-
spektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije (179059), koji po-
drzava Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja Republike Srbije.

1 Klas i drugi protiv Nemacke (Klass and others v. Germany), predstavka br. 5029/71,
presuda od 6. septembra 1978. godine.
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1. Predmet upravnog spora u praksi
Evropskog suda za ljudska prava

Predmet upravnog spora u praksi Evropskog suda za ljudska prava je
upravna delatnost u najsirem smislu, s obzirom na to da sve vrste akata uprave
mogu odlucujuce uticati na gradansko pravo i obavezu i posredno ili nepo-
sredno predstavljati ,,krivi¢nu optuzbu®

Praksa Evropskog suda za ljudska prava se vezuje za teorijsko shvatanje*
da se pod upravnim sporom podrazumeva spor koji je vezan za delatnost
uprave, bez obzira na to kakvog je karaktera sud pred koji se spor iznosi.
Sporovi povodom zakonitosti upravnih akata i upravnih ugovora nesumnjivo
spadaju u upravne sporove. Medutim, Evropski sud za ljudska prava je pod
upravne sporove svrstao i sporove o zakonitosti upravnih propisa koji uticu
na subjektivna gradanska prava. Ovakvo odredenje se podudara sa jednom
varijantom odredivanja upravne stvari u $irem smislu koju daje S. Lili¢, po
kojoj upravna situacija ne mora uvek biti pojedinacna, ve¢ moze biti opsta
kada uprava donosi svoje opste akte (upravne propise).?

Osporavanje sadrzaja upravnog propisa donetih od organizacija koja vrse
javnopravna ovla$¢enja (npr. ustanova) predstavlja spor u oblasti upravnog
prava prema praksi Evropskog suda za ljudska prava. Tako je u slucaju Emina
Arac protiv Turske*, Teleoloski fakultet odbio prijem podnositeljke predstavke
zbog toga §to je za potrebe prijema dostavila fotografiju svog lica sa feredzom,
§to je suprotnosti sa Pravilnikom Univerziteta Marmara kome taj fakultet
pripada. Podnositeljka predstavke je pokrenula spor pred Upravnim sudom
u Istanbulu kojim je tvrdila da su organi fakulteta odbijanjem prijema po-
vredili njena prava. Upravni sud je utvrdio da je odbijanje prijema od strane
Teleoloskog fakulteta u skladu sa Pravilnikom Univerziteta. Ona je podnela
zalbu Vrhovnom upravnom sudu Turske, koji je utvrdio da zalba nije zasno-
vana na dozvoljenim zakonskim osnovama. Evropski sud za ljudska prava
je povodom ovog slucaja istakao da prava ili pravni interesi gde Ara¢ nisu
bili pogodeni donosenjem pojedina¢nog akta od strane tela javne uprave pri

2 Paul Duez, Guy Debeyre, Traité de droit administratif, Paris, 1952, str. 233. Sli¢no: Ni-
kola Stjepanovi¢, Upravno pravo u SFRJ, Privredni pregled, Beograd, 1978, str. 786.

3 Uporedi: Stevan Lili¢, Upravno pravo / Upravno procesno pravo, peto izdanje, Beo-
grad, 2010, str. 389.

4  Emina Ara¢ protiv Turske (Emine Arag v. Turkey), predstavka br. 9907/02, presuda od
23. septembra 2008. godine.
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vr$enju diskrecionih ovlad¢enja. Povreda njenih prava i interesa proizilazila je
iz njenih li¢nih svojstava te se ticala nje kao korisnika javne ustanove. Stoga je
ona osporavala vazeci opsti upravni akt koji je sprecavao ostvarivanje njenog
licnog prava da nastavi studiranje u sistemu visokog obrazovanja, te je spor
bio ozbiljan i ticao se ostvarivanja ,gradanskog prava®

Praksa pokazuje da Evropski sud za ljudska prava pod upravnim spo-
rom podrazumeva i spor povodom podzakonskih opstih akata Vlade - dakle,
izvora upravnog prava — koja bi primenom od strane organizacija kojima su
poverena javna ovlasc¢enja uticala na pojedinac¢na subjektivna i stecena gra-
danska prava i obaveze.’

2. Obim nadleznosti upravnog suda u praksi
Evropskog suda za ljudska prava

Pravo na pristup sudu u upravnim stvarima, u skladu sa razvijenom praksom
Evropskog suda za ljudska prava, podrazumeva moguc¢nost preispitivanja odluke
ili radnje tela javne uprave pred nezavisnim telom odredenog obima nadleznosti.
Nezavisno telo je, po pravilu, upravni sud. Obim nadleznosti suda u kontroli od-
luka u upravnim stvarima cesto je ogranicen ex lege - propisima kojima se ureduje
nadleznost i postupak upravnih sudova - i ne podrazumeva sveobuhvatnu kon-
trolu pravnih i ¢injeni¢nih pitanja i mogu¢nost meritornog resenja spora. Kako se
ogranicena nadleznost upravnih sudova srece u zemljama Saveta Evrope, postavilo
se pitanje u kojim slucajevima je neophodno da postoji potpuna, a u kojim sluca-
jevima je kontrola primene prava dovoljna. Analizom prakse moze se uociti da
se odgovor na prethodno pitanje razlikuje zavisno od prirode predmeta postupka.

U upravnom pravu postoje odredene oblasti u kojima je neophodno da
upravni sudovi dozvole punu primenu diskrecionih ovlas¢enja uprave. Tako,
prilikom odlucivanja koja podrazumevaju re§avanje komplikovanih tehnickih
pitanja, diplomatskih pitanja, te u slu¢ajevima u kojima postoje legitimno
pravo drzave da drzi u tajnosti razloge odluke, uprava ne moze biti potpuno
kontrolisana od sudske vlasti. Radi uspostavljanja ravnoteze izmedu interesa
prava na pristup sudu povodom spora o odredenom ,,gradanskom pravu” i
javnog interesa, trebalo bi uzeti u obzir predmet postupka.

5  Karin Anderson i drugi protiv Svedske (Karin Andersson and others v. Sweden), pred-
stavka br. 29878/09, presuda od 25. septembra 2014. godine
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U potrazi za fleksibilnim pristupom, u slucaju Brajan, Evropski sud je
zauzeo stav da potpuna nadleznost suda u sporovima povodom odluka tela
javne uprave predstavlja nadleznost da se pristupi slu¢aju na nacin koji priroda
slucaja zahteva, u skladu sa zahtevima ,,demokratski odgovorne i efektivne
javne uprave“. U tom kontekstu, Sud ostavlja drzavama Sire polje slobodne
procene u nekim oblastima nego u drugima.

Kontrola odluka u upravnim sporovima koji imaju za predmet ,,gradansko
pravo” koja je ogranicena na pravilnu primenu prava jeste ,,dovoljna kon-
trola” u slu¢ajevima u kojima je za odlucivanje potrebno profesionalno i
stru¢no znanje ili iskustvo, kao i u slu¢ajevima kada se odluka donosi na os-
novu diskrecionih ovlas¢enja radi ostvarivanja javnog interesa.® Dakle, obim
nadleznosti sudova moze biti uslovljen prirodom predmeta. U tom smislu,
moze se desiti da je predmet kontrole takav da, prema svojoj prirodi, ne doz-
voljava kontrolu od strane suda. Re¢ je o takvim predmetima, u kojima sam
sud nema dovoljno znanja ni iskustva da bi mogao da ih resi. Ukoliko se u
upravnom sporu sud iskljuc¢ivo oslanja na misljenje i nalaz vestaka, vestaci
postaju de facto ,,sud”. Da bi se sud koji se potpuno oslanja na misljenje vestaka
kvalifikovao kao sud koji ima dovoljnu kontrolu, neophodno je da vestaci na
koje se oslanja budu takode nezavisni. U suprotnom, ne moze se smatrati da
sud ima ,,dovoljnu kontrolu®’

Sud zahteva potpunu sudsku nadleznost u svim onim sluc¢ajevima u
kojima se u upravnom postupku ogranicava sloboda koja je garantovana
medunarodnim ugovorima koji regulidu ljudska prava. Takode, to vazi i za
ljudska prava sa inherentnim ogranic¢enjima, kao §to je pravo na postovanje
privatnog i porodi¢nog Zivota. Dakle, potpuna kontrola suda nad upravom
zahteva se u predmetima u kojima interes pojedinca nesumnjivo preteze nad
javnim interesom. Tako, da bi ometanje prava na postovanje privatnog i
porodic¢nog Zivota radi utvrdivanja poreske obaveze bilo u skladu sa doz-
voljenim ograni¢enjima prava predvidenih ¢lanom 8 Evropske konvencije,
ometanje treba da bude predvideno zakonom, legitimno i neophodno u de-
mokratskom drustvu. U tom smislu, uprava prilikom ometanja mora da se
vodi nacelom proporcionalnosti, a samo ometanje mora da bude odredeno,

6  Brajan protiv Ujedinjenog kraljevstva (Bryan v. the United Kingdom), predstavka br.
19178/91, presuda od 22. novembra 1995. godine.

7 Placi protiv Italije (Placi v. Italy), predstavka br. 48754/11, presuda od 21. januara 2014.
godine.
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sprovedeno i zavr$eno tako da omogucava sudsku kontrolu ne samo zakoni-
tosti, vec i legitimiteta i proporcionalnosti, odnosno neophodnosti postupanja.
Dakle, da bi zastita od povrede prava na postovanje privatnog i porodicnog
zivota od uprave bila efektivna, lica ¢ija su prava ugrozena moraju da imaju
pravo na punu efektivnu sudsku kontrolu ¢injeni¢nog stanja i primene prava,
kako u pogledu zakonitosti akta, tako i u pogledu upravnih radnji koje su
preduzete na osnovu tog akta. To dalje znaci da je pravo na pristup sudu
obezbedeno iskljucivo ako je sudska kontrola uprave puna.®

U prilog navedene teze idu i stavovi Evropskog suda za ljudska prava
izrazeni u slucaju Lombardi Valauri protiv Italije’, koji se vodio povodom
povrede prava na pristup sudu i slobode izrazavanja u upravnom sporu koji je
vodio profesor univerziteta protiv odluke fakulteta. Drzavni savet Francuske
i Upravni sud su navode podnosioca predstavke da je odluka Fakultetskog
odbora nezakonita jer ne sadrzi obrazlozenje odbili kao neosnovane.

Osporenom odlukom Fakultetski odbor je odbio zahtev da produzi rad
dugogodi$njem profesoru na katolickom univerzitetu, uz obrazlozenje da ne
postoji dozvola Svete stolice za rad profesora. Sveta stolica je odbila da da doz-
volu potrebnu za predavanje na katolickom univerzitetu ,,jer su neki stavovi
profesora u suprotnosti sa katolickom doktrinom®. Upravni sud i Drzavni sa-
vet su prilikom odbijanja zahteva podnosioca predstavke izneli da nijedan od
drzavnih organa nije nadlezan da ispituje legitimitet odluka Svete Stolice i da su
duzni da postuju odluku Ustavnog suda Italije da je odredba - da je za rad na
katolickom univerzitetu neophodna dozvola Svete stolice — u skladu sa Ustavom.

Prema stavu Evropskog suda za ljudska prava, odluka Svete stolice i od-
nos Svete stolice i Italije nisu otklonili zahtev da tela koja vr$e javhopravna
ovla$¢enja postuju evropske standarde pravicnosti prilikom odlucivanja u
upravnom postupku o ,,gradanskim pravima®, narocito kada se odluka moze
dovesti u vezu sa povredom slobode (u tom slucaju slobode izrazavanja). Tako
je profesoru moralo da se da obrazloZenje na koji nacin i koji njegovi stavovi
uti¢u na njegove nastavne aktivnosti.

Medutim, upravni sudovi su se zadrZali samo na pravnom pitanju dali je
odluka Svete stolice obavezujuca za Fakultet. Evropski sud za ljudska prava

8  Ravon i drugi protiv Francuske (Ravon et Autres c. France), predstavka br. 18497/03,
presuda od 21. februara 2008. godine.

9  Lombardi Valauri protiv Italije (Lombardi Vallauri c. Italie), predstavka br. 39128/05,
presuda od 20. oktobra 2009. godine.
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je potvrdio stav upravnog suda da sudske vlasti ne treba da odluc¢uju o kom-
patibilnosti stavova podnosioca predstavke i katolicke doktrine. Medutim,
obrazlozenje te odluke bi samom podnosiocu predstavke omogucilo da ra-
zume i eventualno bi mu dalo mogu¢nost da ospori vezu izmedu njegovih
stavova i njegove nastave. Nedostatak obrazloZenja je predstavljao u tom
slu¢aju i povredu prava na kontradiktornost. Kako su upravni sudovi pro-
pustili da odluce o zahtevu da se otkloni povreda nedostatka obrazlozenja
odluke Fakulteta, Evropski sud za ljudska prava je zakljucio da je postojala
nedovoljna sudska kontrola koja je vodila do povrede prava na pristup sudu.
Stavige, povreda evropskog standarda pravi¢nosti vodila je zaklju¢ku da je
doslo do povrede materijalnog prava - slobode izrazavanja.

Potpuna sudska kontrola se zahteva kada odluka u upravnoj stvari ne
zahteva specijalnu ekspertizu niti ju je donelo specijalizovano telo, i samo se
posredno odnosi na ostvarenje javnog interesa koji procenjuje demokratski
odgovorno telo javne vlasti."

Navedeni primeri pokazuju da pojedine vrste predmeta pretpostavljaju
stroze zahteve u pogledu ovlas¢enja suda od onih koja su uobicajena: u takvim
slu¢ajevima, upravni sud treba da ima nadleznost da nadglasa upravnu odluku i da
donese kona¢nu odluku u sporu, odnosno nadleznost da sam resi upravnu stvar.

Procena ,dovoljne kontrole suda” i obima nadleznosti zavisi od toga da
li se kontrola vr$i povodom upravnog postupanja koje se smatra krivicnom
optuzbom. Evropski sud za ljudska prava je bez objasnjenja zauzeo stav da
se u takvim slucajevima uvek zahteva potpuna kontrola upravnog suda.
Takav stav, iako kritikovan od odredenih sudija," pre svega zbog toga $to
ne sadrzi obrazlozenje, postao je ustaljen u sudskoj praksi. Tako, u slucaju
Bajser protiv Austrije'?, Evropski sud za ljudska prava je, pozivajuci se na slucaj
Gradinger protiv Austrije'®, ponovio: ,Nadleznost Upravnog suda mora biti

10  Tizi Tsfajo protiv Ujedinjenog Kraljevstva (Tiga Tsfayo v Unitd Kingdom), predstavka
br. 60860/00, presuda od 14. novembra 2006. godine.

11 Izdvojeno misljenje sudije Martensa (Separate opinion of Judge Martens), Gradinger
protiv Austrije (Gradinger v. Austria), predstavka br. 15963/90, 23. oktobra 1995. godine.

12 BajSer protiv Austrije (Baischer v. Austria), predstavka br. 32381/96, presuda od 20.
decembra 2001. godine; Stajninger protiv Austrije (Steininger v. Austria), predstavka
br. 21539/07, presuda od 17. aprila 2012. godine; Julijus Klojber Slahtof i drugi pro-
tiv Austrije (Julius Kloiber Schlachthof GMBH and others v. Austria), predstavke br.
21565/07, 21572/07, 21575/07 i 21580/07, presuda od 4. aprila 2013. godine.

13 Gradinger protiv Austrije (Gradinger v. Austria), predstavka br. 15963/90, 23. oktobra
1995. godine.
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ocenjena u svetlu ¢injenice da je sud u ovom slucaju zasedao u postupku koji
je krivi¢nopravne prirode u smislu Konvencije. Dakle, prilikom odlu¢ivanja
o postojanju ‘pristupa sudu’ ocenjuje se da li zakon na osnovu koga je sud
ustanovljen predvida da sudska kontrola podrazumeva mogu¢nost kontrole
i ukidanja odluke donete od strane nizestepenog tela po svim osnovama,
odnosno po osnovu nepravilno utvrdenog ¢injeni¢nog stanja i pogresne
primene prava. S obzirom da Upravni sud nema navedena ovlasc¢enja, to se
ne moze smatrati ‘sudom’ u smislu Konvencije. Evropski sud za ljudska prava
ne vidi razlog da donese drugaciji zaklju¢ak u pogledu obima nadleznosti
Upravnog suda. To znaci i da saslusanje pred Upravnim sudom nema svrhe,
jer to telo ne ispunjava kriterijume iz ¢lana 6 stava 1.“

Konstatacija nepotpune kontrole suda povodom upravnog postupanja
nije dovoljna da bi se utvrdila povreda prava na pristup sudu. lako retko,
moguce je da telo javne uprave ispunjava kriterijum ,nezavisnosti®, koji je
potreban da se podvede pod autonomni koncept ,,suda“ Tako na primer,
kao ,,sud” su u sudskoj praksi kvalifikovana nezavisna pokrajinska veca
u Austriji.

Mozemo izvesti zakljucak da povreda prava na pristup sudu kroz neposto-
janje suda postoji u slucaju kada nacionalnom sudu nedostaje element potpune
ili dovoljne nadleznosti, a istovremeno telu javne uprave koje je donelu spornu
odluku nedostaje element nezavisnosti.

3. Sirenje predmeta upravnog spora i obima nadleznosti
upravnih sudova u zemljama EU

Analizirajudi praksu Evropskog suda za ljudska prava u oblasti postovanja
prava na pravi¢no sudenje u upravnom sporu, moguce je identifikovati drzave
¢lanice u odnosu na koje nisu konstatovane povrede prava na pristup sudu.
Primer dobre prakse je Nemacka kod koje je predmet zastite u upravnom sporu
Siroko postavljen. Tako se tuzbe u nemackom upravnom sporu mogu podeliti na
5 vrsta: tuzbe za ponistaj upravnog akta, tuzbe za ponistaj podzakonskih propisa,
tuzbe radi izdavanja naloga upravi da donese upravni akt, deklaratorne tuzbe
radi utvrdenja postojanja ili nepostojanja odredenog pravnog odnosa, opste
tuzbe radi upravnog postupanja (sa zahtevom da sudska vlast izda nalog telima
javne vlasti da vrse ostale upravne aktivnosti). Prema tome, sudskoj kontroli
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pred upravnim sudovima podlezu akti uprave, ali i opsti podzakonski propis
ako je njime povredeno neko pravo ili pravni interes. Pod aktima uprave se po-
drazumevaju i upravni ugovori, s tim $to se u pozitivnom zakonodavstvu termin
»upravni ugovor” nigde ne susrece, ve¢ se koristi termin ,,javnopravni ugovor*
(nem. Offentlich-rechtlicher Vertrag).'* Nemacki upravni sudovi ovlaséeni su
da ispituju i zakonitost i ustavnost opsteg podzakonskog akta bez obzira je li
opsti podzakonski akt glavno pitanje u upravnom sporu ili se pojavljuje kao
incidentno ili prethodno pitanje. Kontrolu zakonitosti i ustavnosti pojedina¢nih
akata pored upravnih sudova obavljaju i ustavni sudovi u postupku pokrenu-
tom ustavnom tuzbom. Naime, u sluc¢aju povrede nekog osnovnog ili s njim
izjednacenog prava, stranka moze nakon iscrpljenog pravnog puta pred up-
ravnim sudovima, podneti ustavnu zalbu protiv takvog akta.'®

Jacanje prava na pristup sudu u upravnim stvarima bio je jedan od zadataka
hrvatske Strategije reforme pravosuda za razdoblje od 2006. do 2010. godine.
U Akcionim planovima uz Strategiju predvideno je da ¢e reforma upravnog
spora ,obuhvatiti rjeSavanje pitanja pune nadleznosti Upravnog suda kako bi
se udovoljilo zahtjevima iz ¢l. 6. Europske konvencije o ljudskim pravima.“'¢
Prema Akcionom planu, izradena je Strateska studija za izradu novog Zakona o
upravnim sporovima, koja predlaze dvostepeni upravni spor, obaveznu usmenu
raspravu, sudenje u punoj jurisdikciji i donosenje meritornih odluka, umesto
kasatornih.!” Nova Strategija, nastala nakon usvajanja Zakona o upravnim spo-
rovima 2010. godine, konstatovala je da je ovim zakonom upravno sudovanje
osavremenjeno i reformirano u skladu sa ¢l 6. Evropske konvencije. Uvodenjem
dvostepenog upravnog spora gradanima se olaksava pristup upravnim sudovi-
ma, osigurava se veca pravna sigurnost i bolja zastita prava stranaka jer ¢e sudovi
sprovoditi usmene rasprave, a upravni spor ¢e postati spor pune jurisdikcije.'®

14 Damir Aviani, ,Posebnosti upravnih ugovora i njihove sudske kontrole u hrvatskom
pravu‘, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 2/2013, Split, 2013, cTp. 354.

15 Jasna Omejec, Slavica Bani¢, ,Diferencijacija propisa i op¢ih akata u buducoj praksi
Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu Zakona o upravnim sporovima (2010.)
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 49, 2/2012, Split, 2012, ctp. 310.

16 Strategija reforme pravosuda za razdoblje od 2006. do 2010. godine s pripadaju¢im
Akcijskim planovima.

17  Alan Uzelac, ,Pravo na posteno sudenje: op¢i i gradanskopravni aspekti ¢l. 6. st. 1. Eu-
ropske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda®, u Ivana Radaci¢ (ur.)
Uskladenost hrvatskih zakona i prakse sa standardima Europske konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda, Zagreb, 2011.

18 Strategija reforme pravosuda za razdoblje od 2011. do 2015. godine, Narodne novine
br. 45/10, ctp. 13.
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Pravo na pristup sudu je novim ZUS-om ojacano u pogledu nekoliko
standarda. Prvo, prosiren je obim sudske kontrole uprave. Iz odredbe ¢l. 58.
ZUS-a vidljiva je intencija zakonodavca da upravni spor bude primarno spor
pune jurisdikcije, a tek sekundarno spor o zakonitosti. Upravni sud odlucuje u
sporu pune jurisikcije u predmetima u kojima je pobijana pojedina¢na odluka
javnopravnog tela i u slu¢aju ¢utanja uprave, osim kada priroda stvari to ne
dozvoljava ili je predmet reden prema slobodnoj oceni."”

Pored toga $to je prosiren obim sudske kontrole uprave, istovremeno
je prosiren i predmet sudske kontrole uprave. Kako se isti¢e, prema novom
Zakonu o upravnim sporovima ,sudska zastita u upravnim stvarima ima
dva razlicita cilja. S jedne strane, to je zastita pojedinac¢nih prava i pravnih
interesa gradana i pravnih osoba, a s druge strane nadzor nad objektivnom
zakonito$§c¢u.“*

Prema vaze¢em Zakonu o upravnim sporovima, predmet upravnog spora
je: ocena zakonitosti upravnog akta; ocena zakonitosti postupanja javnoprav-
nog tela iz podrudja upravnog prava kojim je povredeno pravo, obaveza ili
pravni interes stranke protiv kojeg nije dopusteno izjaviti redovni pravni lek;
ocena zakonitosti propustanja javnopravnog tela iz podrucja upravnog prava
da u zakonom propisanom roku odluci o pravu, obavezi ili pravnom interesu
ili redovnom pravnom leku stranke odnosno postupi prema propisu; ocena
zakonitosti sklapanja, raskidanja i izvr§avanja upravnog ugovora; i ocena za-
konitosti opsteg akta jedinice lokalne i regionalne samouprave, pravnog lica
koje vrsi javna ovlascenja i pravnih lica koja obavljaju javnu sluzbu.*

Razlog prosirenja kontrole na upravno postupanje navodi se u Obrazloze-
nju predloga Zakona o upravnim sporovima - da se pravnim subjektima pruzi
sveobuhvatna sudska zastita kao dopuna zastiti koja se pruza u upravnom
postupku prema Zakonu o opstem upravnom postupku.?

Novi zakon, osim subjektivnog, uvodi i objektivni upravni spor. Medu-
tim, ovo Sirenje predmeta ne bi trebalo posmatrati samo iz perspektive preno-
$enja nadleznosti sa Ustavnog suda na Visoki upravni sud, ve¢ na nacin da se

19 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine br. 20/10, 4. 58 c1. 1 n 3.

20 Ljiljana Karlov¢an-DBurovi¢, ,Usmena rasprava u upravnosudskom postupku®, Zbor-
nik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 47, 1/2010, Split, 2010, cTp. 132.

21 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14, u. 3.

22 Inga Vezmar Barlek, ,,Novo uredenje predmeta upravnog spora u Republici Hrvat-
skoj, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci (1991) v. 33, br. 1, 485-504 (2012),
Rijeka, 2012, cTp. 490.
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u hrvatskom upravnom zakonodavstvu jac¢a pravo na pristup sudu u pogledu
opstih akata na osnovu kojih mogu biti ugrozena prava i interesi stranaka.

4. Uskladenost srpskog zakonodavstva
sa evropskim standardima

Pravo na pristup sudu u upravnim stvarima regulise se srpskim pozitiv-
nopravnim propisima. Do mere do koje su oni jasni, postoji pravna sigurnost
stranaka i pravo na pristup sudu. Posmatrajuci autonomni koncept upravnog
spora i predmet upravnog spora koji se pojavljuje u praksi Evropskog suda za
ljudska prava, slobodno mozemo re¢i da se pravo na pristup sudu u ,,uprav-
nom sporu” samo jednim malim delom regulie Zakonom o upravnim spo-
rovima. Ostali propisi koji ureduju pravo na pristup sudu povodom sadrzine
upravnih propisa su Ustav Republike Srbije i Zakon o Ustavnom sudu Repu-
blike Srbije, dok pristup sudu povodom upravnih ugovora regulisu Zakon o
parni¢nom postupku, Zakon o obligacionim odnosima i posebni zakoni koji
ureduju konkretni upravni ugovor. Materiju pristupa sudu u pogledu upravnih
radnji reguli$u Zakon o Ustavhom sudu, Zakon o obligacionim odnosima i
Zakon o drzavnoj upravi.

4.1. Odredenje upravne stvari i pristup sudu

Zakonom o upravnim sporovima od 2009. godine predviden je predmet
upravnog spora, koji nije znacajno prosiren u odnosu na predmet regulisan ra-
nijim zakonom. Osnovna zamerka tom zakonu je vezivanje predmeta upravnog
spora za upravnu stvar, ¢cime se u nadleznost sudova preselilo odredenje pred-
meta upravnog spora, $to, imajuci u vidu neuskladenost i netransparentnost
sudske prakse, utice na stvaranje pravne nesigurnosti u pogledu pristupa sudu.

Od shvatanja upravnih stvari i uloge uprave u drzavnom sistemu zavisice
i ustanovljenje nadleznosti od strane Upravnog suda, onda kada nedostaje
pouka o pravnom leku ili je pouka o pravnom leku nedovoljno precizna u
pogledu odredenja nadleznog suda. Na taj nacin se teorijski stavovi odrazavaju
na postovanje prava na pristup sudu u upravnim stvarima.

[lustrativni su primeri iz novije prakse Upravnog suda povodom ospora-
vanja zakonitosti reSenja zamenika gradonacelnika Beograda, kojim se odbija
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prigovor protiv reenja o otkazu ugovora o stanovanju u socijalnim stanovima
koji je donela Komisija gradonacelnika Beograda.

U resenju Upravnog suda povodom slucaja B. S. konstatuje se: ,Odluka
Komisije za stambena pitanja Gradonacelnika grada Beograda nije doneta
u upravnoj stvari, pa nema karakter upravnog akta, s obzirom da navedena
odluka proistice iz ugovora o zakupu koji je podnosilac zahteva zakljucio sa Se-
kretarijatom za socijalnu i deciju zastitu, a koji ugovor je obligaciono-pravnog
karaktera, te se stoga, po nalaZenju suda ne moze traziti odlaganje izvrsenja
navedene odluke pred Upravnim sudom.“*

Povodom nove tuzbe B. S. Upravnom sudu za ponistaj resenja i povo-
dom zahteva za odlaganje izvrsenja resenja, Upravni sud je doneo resenje o
odbacivanju zahteva za odlaganje resenja jer je nedozvoljen, navodeci u obra-
zloZenju da resenje zamenika gradonacelnika nije konacni upravni akt kojim
je meritorno odluceno o upravnoj stvari.** Osim te konstatacije, izostalo je
obrazlozenje Upravnog suda kojem se sudu tuzilac moze obratiti za pravnu
zastitu ili eventualno prosledivanje tuzbe nadleznom sudu.

Drugo vece Upravnog suda je u drugom istovremenom istovetnom slucaju,
to jest povodom identi¢ne pravne i ¢injenicne situacije, usvojilo zahtev za odla-
ganje izvrenja resenja zamenika gradonacelnika grada Beograda. Upravni sud
je obrazlozio: ,U konkretnom slucaju, odlaganje izvr$enja nije protivno javnom
interesu, jer je interes drzave da dostigne, odnosno odrzi minimalnu materi-
jalnu sigurnost i nezavisnost pojedinaca i porodica u zadovoljavanju osnovnih
zivotnih potreba, a §to se ostvaruje pruzanjem usluga socijalne zastite i drugim
aktivnostima koje predupreduju, umanjuju ili otklanjaju zavisnost pojedinaca i
porodica od socijalnih sluzbi, u kom cilju je, izmedu ostalog, i doneta navedena
odluka. Ovo posebno $to socijalna zastita predstavlja organizovanu drustvenu
delatnost, a ¢iji je cilj pruzanje pomoci i osnazivanje za samostalan i produktivan
zivot u drustvu pojedinaca i porodica, kao i sprecavanje nastajanja i otklanjanje
posledica socijalne iskljucenosti. Takode, odlaganjem izvrsenja ne nanosi se
veca ili nenadoknadiva Steta protivnoj stranci, odnosno zainteresovanom licu,
s obzirom da ovaj uslov (kao kumulativan, sa prethodno dva navedena), moze
do¢i u obzir samo u upravnim stvarima u kojima ucestvuju dve ili viSe stranaka
sa suprotnim interesima, §to u konkretnoj situaciji nije slucaj.“*

23 Upravni sud RS, Uo.196/2012, resenje od 15. novembra 2012. godine.
24 Upravni sud RS, U-10038/2013, reSenje od 26. juna 2013. godine.
25 Upravni sud RS, U-11975/13, reSenje od 26. jula 2013. godine
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Ta odluka se zasniva na modernom konceptu upravne stvari, koja se vezu-
je za javnu sluzbu, i pravo na pristup sudu sa ciljem odlucivanja o gradanskom
pravu stranke. Naime, ukoliko nema izri¢itu nadleznost za tu vrstu uprav-
nog ugovora i uvazavajuci potrebu zastite pojedinca od moguceg nezakonitog
upravnog postupanja, to vece Upravnog suda je odluku kojom se raskida ugo-
vor zaklju¢en izmedu organa jedinica lokalne samouprave i lica izabranih na
osnovu konkursa ¢iji je cilj socijalna zastita svrstalo u upravnu stvar.

Da zaklju¢imo, polazni teorijski koncepti prema kojima sudije sude su
odredivi na osnovu ratifikovanih medunarodnih ugovora i Zakona o uprav-
nim sporovima. Ovaj zakon, osim zastite zakonitosti, uvodi kao svoj cilj zastitu
stranaka a kao osnovno nacelo pravi¢nost sudenja u upravnom sporu. U tom
smislu, formalisticki i uzak pristup u odredenju upravne stvari uz automatsko
odbacivanje nadleznosti bez uputa stranaka, suprotan je evropskim standar-
dima pravi¢nosti.

Siri pristup u odredenju upravne stvari zauzeli su i pisci najnovijeg Nacrta
zakona o op$tem upravnom postupku. Prema ¢lanu 2 ovog nacrta: ,Upravna
stvar, u smislu ovog zakona, jeste pojedinac¢na situacija u kojoj organ, nepo-
sredno primenjujudi zakone, druge propise i opste akte, pravno ili fakticki
utice na polozaj stranke tako $to donosi upravne akte, zakljucuje upravne
ugovore, preduzima upravne radnje i pruza javne usluge. Upravna stvar je i
svaka druga situacija koja je zakonom odredena kao upravna stvar.”

I pored ocigledno $ireg pristupa u odredenju upravne stvari, ostaje kon-
statacija da jedna teorijska definicija u zakonskom tekstu ne moze nadomestiti
potrebu za jasnim zakonskim instrukcijama u pogledu predmeta upravnog
spora.

4.2. Pristup sudu i upravni propisi

Upravni propisi se u srpskom pozitivnom zakonodavstvu svrstavaju u
»druge opste akte®

Ustavnost upravnih propisa ocenjuje, prema Ustavu Srbije, Ustavni sud
Srbije, po sopstvenoj inicijativi ili po predlogu ovlas¢enih predlagaca: drzavnih
organa, organa teritorijalne autonomije ili lokalne samouprave, kao i najmanje
25 narodnih poslanika.

Ustavni sud odlukom utvrduje da zakon, statut autonomne pokrajine ili
jedinice lokalne samouprave i drugi opsti akt nije u saglasnosti s Ustavom,
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opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava i potvrdenim meduna-
rodnim ugovorima, odnosno da u vreme vazenja nije bio u saglasnosti sa
Ustavom.*®

U praksi Evropskog suda ti sporovi se svrstavaju u upravne sporove
u kojima se, kada uti¢u na steceno gradansko pravo, moraju primenjivati
evropski standardi pravi¢nosti. U postupku pred Ustavnim sudom Srbije,
gradani kao inicijatori nemaju status stranke. Oni imaju pravo da budu
obavesteni o rezultatu inicijative. U samom postupku, gradani ne mogu
izneti povredu svog prava, odnosno povreda subjektivnog prava nije pred-
met inicijative. Gradani mogu zastititi svoje pravo iskljuc¢ivo posredno, to
jest mogu zatraziti pred redovnim sudom naknadu $tete koju su pretrpeli
donosenjem neustavnog propisa ukoliko bi sam propis bio proglagen ne-
ustavnim.

Prakti¢no, lice ¢ije je pravo povredeno bilo bi prinudeno da ¢eka na is-
hod odluke Ustavnog suda, bez prava na intervenciju. Po dobijanju odluke o
utvrdivanju neustavnosti propisa, lice bi moralo da podnese tuzbu za ponistaj
pojedinac¢nog akta ili, ukoliko je na osnovu upravnog propisa vr§ena neka
upravna radnja, tuzbu za utvrdivanje odgovornosti za naknadu stete zbog
nezakonitog postupanja. Ako bi ocenili da postoji posredan pristup sudu u
takvim situacijama, on bi, s druge strane, vodio povredi sudenju u razumnom
roku, s obzirom na to da je ,,upravni spor” nastao u trenutku donosenja uprav-
nog propisa ili eventualno inicijative kojim lice iskazuje neslaganje sa odlukom
tela javne uprave.

Moze se zakljuciti da je pravo na pristup sudu u slucaju kada opsti akt
direktno povreduje ustavno pravo onemoguceno. Pravo na pristup sudu u toj
vrsti upravnog spora priznato je u hrvatskom pravu predvidanjem objektivnog
upravnog spora novim Zakonom o upravnim sporovima.

Kako pravilno zakljucuje J. Jerini¢, ,,ako se uzme da se upravnim pro-
pisima ipak moze direktno povrediti pravo ili interes, a neki od primera iz
domace sudske prakse koji na to ukazuju, onda je klju¢no da pojedinac moze
direktno da pokrene postupak kontrole. Radi efikasnije sudske zastite u uprav-
nim stvarima potrebno je izmeniti glavne procesne zakone, izmedu ostalih i
Zakonom o upravnim sporovima“.*’

26 Zakon o Ustavnom sudu Republike Srbije, ¢l. 45.
27 Jelena Jerini¢, ,,Neke napomene o sudskoj kontroli upravnih propisa“, Pravni instruk-
tor, 37/2013, Beograd 2013, 73-76.
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4.3. Pristup sudu i upravne radnje

Povreda prava upravnim radnjama u srpskom pravu §titi se pred re-
dovnim sudovima opste nadleznosti. Zastita se moze traziti u slucajevima u
postupku za naknadu $tete, a prema pravilima odgovornosti drzave za $tetu.

S druge strane, Ustavni sud Republike Srbije, u postupku po ustavnoj
zalbi, pruza zastitu povodom materijalnih akata uprave kojim je povredeno
ustavom garantovano pravo.”® Za tu vrstu zastite nije neophodno da je
nastala materijalna ili nematerijalna $teta, te se pravo na pristup sudu u
slu¢ajevima povrede prava upravnim radnjama u srpskom pravnom siste-
mu moze oceniti gotovo kao potpuna. Mora se imati u vidu da se pristup
Ustavnom sudu moze rangirati medu najotvorenije u Evropi: za postupanje
pred Ustavnim sudom ne placa se taksa, zastupanje advokata nije obavez-
no, postoje dostupni obrasci, uputstva koja omogucuju laicima da sastave
ustavnu zalbu, postoje udruzenja specijalizovana za oblast ljudskih prava
koja pruzaju besplatnu pravnu pomo¢, a baza sudske prakse Ustavnog suda
je najotvorenija i najpotpunija baza odluka u pravosudnom sistemu.

S druge strane, nije obezbedena zastita od nezakonitosti upravnih radnji.
U tom smislu, J. Jerini¢ se zalaze za $iri obim kontrole koji bi podrazumevao
mogucnost da se u upravnom sporu utvrdi nezakonitost materijalnog akta
kakva postoji, na primer, u francuskom pravu.”

Novi Nacrt zakona o opstem upravnom postupku uvodi prigovor protiv
upravnih radnji, kao remonstrativno pravno sredstvo. O prigovoru rukovo-
dilac organa odlucuje resenjem, koje se izdaje u roku od 30 dana od prijema
prigovora. Resenjem kojim se usvaja prigovor obustavlja se preduzimanje
upravne radnje i odreduje nacin na koji se otklanjaju njene posledice ili se
nalaze preduzimanje upravne radnje. Protiv kona¢nog reSenja o prigovoru
moze da se pokrene upravni spor.*

28 Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, 96/2006, ¢1. 170.

29 Jelena Jerini¢, ,Moguénosti sudske kontrole upravnih radnji u pravnom sistemu Repu-
blike Srbije*, Pravni instruktor, Casopis za pravnu teoriju i praksu, 39, Beograd 2013,
57-59.

30 Nacrt zakona o op$tem upravnom postupku, tekst od jula 2015. godine, usaglasen na-
kon javne rasprave.
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4. Pristup sudu i upravni ugovori

Upravni ugovori prepoznati su u srpskoj pravnoj teoriji i godinama una-
zad teoreticari se zalazu da se oni prepoznaju kao posebna vrsta ugovora.

Predlog Zakona o opstem upravnom postupku’ sadrzi definiciju uprav-
ne stvari, koja, izmedu ostalog, oznacava upravni ugovor kao akt ¢iji je
predmet upravna stvar. Takode, odreduje se definicija upravnog ugovora,
kao dvostranoobaveznog pisanog akta koji, kad je to zakonom odredeno,
zakljucuju organ i stranka i kojim se stvara, menja ili ukida pravni odnos
u upravnoj stvari. Sadrzina upravnog ugovora ne sme biti protivna javnom
interesu niti pravima tre¢ih lica.”> Novi nacrt ZOUP-a sadrzi identi¢nu defi-
niciju u ¢lanu 19, sto pokazuje da postoji konsensus oko potrebe definisanja
upravnog ugovora.

Kada je u pitanju pravna zastita prava i interesa stranke upravnog ugo-
vora, ona proizilazi iz Zakona o obligacionim odnosima, a ostvaruje se u
parni¢nom postupku.’

Predlog Zakona o op$tem upravnom postupku u domenu pravne zastite,
na prvi pogled, ne donosi promene, s obzirom na to da se pravna zastita po-
sebnih upravnih ugovora odvijala pred redovnim sudovima opste nadleznosti.
Medutim, on i sa teorijskog i prakti¢nog aspekta predstavlja pomak u odnosu
na zastareli koncept uprave. Kako istice S. Lili¢, u komentaru nacrta, zakonsko
identifikovanje upravnih ugovora sigurno je korak napred ne samo u smislu
izricite i precizne pravne regulacije upravnih ugovora i u tom kontekstu otkla-
njanja nedoumica i arbitrarnosti, kao i povecanje pravne sigurnosti u javnim
poslovima, ve¢ bitno doprinosi da se kona¢no prevazidu modeli i prakse koje
upravu iskljucivo vide kao ,,autoritativne aktivnosti” drzave.**

D. Milenkovi¢ istice da reSenja u vezi sa upravnim ugovorima ne od-
govaraju savremenim konceptima upravnog prava, a narocito modalitetima
zakonskih resenja o upravnim ugovorima u komparativnom pravu, te da
uloga upravnog spora u resavanju sukoba koji proisticu iz upravnog ugo-
vora ostaje nedorecena, pa samim tim ostaje i nedorecena uloga srpskog

31 Vlada Republike Srbije, Predlog Zakona o opstem upravnom postupku od 13. decem-
bra 2013. godine, ¢l. 2.

32 1Ibid, ¢l 21.

33 Ibid, ¢l. 251 ¢l 26.

34 Stevan Lili¢, Upravno pravo / Upravno procesno pravo, osmo izdanje, Beograd 2014,
317.
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upravnog sudstva, odnosno Upravnog suda u reavanju sporova nastalih u
vezi sa upravnim ugovorima.>

5. Zakljucak

Perspektive implementacije evropskih standarda u pogledu prava na pri-
stup sudu u upravnim stvarima u Srbiji moraju biti sagledane kroz dosadasnje
i tekuce reforme u oblasti upravnog zakonodavstva. Odsustvo koordinisanog
uskladivanja upravnog postupka i upravnog spora sa evropskim standardima
prvi je znak loSe perspektive za unapredenje prava na pristup sudu u uprav-
nim stvarima koje je, kao $to se vidi iz analize srpskog zakonodavstva, preko
potrebno. Takode, iz Akcionog plana za poglavlje 23, kao klju¢nog dokumenta
po kome ¢e se u narednih nekoliko godina vrsiti reforme u oblasti pravosuda,
izostale su aktivnosti vezane za promenu zakonskog uredenja upravnog spo-
ra. Ta konstatacija otvara pitanje znanje eksperata upravnog prava da koriste
evropski integracioni proces koji je participativnog i konsultativnog karaktera
i koji moze da nadomesti nedostatke jednostrano pisanog Akcionog plana za
sprovodenje strategije reforme javne uprave u RS, 2015-2016. godine, u kome
postoji predvidena promena ZOUP-a, ali ne i srpskog ZUS-a.

35 Dejan Milenkovi¢, Upravni ugovori - teorija, zakonodavstvo, Centar za javnu upravu,
lokalnu samoupravi i javne politike Fakulteta politickih nauka u Beogradu, Beograd
2014.
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Summary

Abstract: The European Court of Human Rights standards of judicial effective con-
trol over administrative activities are built through the expansion of administrative
dispute and scope of the jurisdiction of the administrative court. The subject of
an administrative dispute in the jurisprudence of the European Court of Human
Rights is an administrative activity in the broadest sense. The scope of jurisdic-
tion of the courts is conditioned by the nature of the case. Judicial Full control
over administration is required in cases where the individual interest undoubtedly
outweighed the public interest. Serbian legislative framework does not comply with
the standards of the right to access to court in administrative matters, primarily
because of the lack of specificity and narrow set of administrative dispute.
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