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Strogo uzevdi, prema koncepeiji podele vlasti, sudska kontrola
uprave ne bi bila u skladu sa ovim principom. Medutim, kao i u mnogim
drugim situacijama u pravu, pokazalo se da je Zivotna stvarnost su-
periorna u odnosu na formalno-logicke pravne konstrukcije ljudi. U
tom smislu je i pojava upravnog spora, kao osnovnog oblika sudske
kontrole uprave, jedan je od najreéitijih dokaza u prilog ove tvrdnje.!

Upravni spor nije institut anticke pravne misli, ve¢ veliki izum
savremenog prava. Upravni (administrativni) spor nastao je kao posle-
dica sustinskih nedostataka raznih oblika upravne kontrole uprave, po-
sebno onih koji se temelje na hijerarhijskom principu, sa jedne, kao |
potrebe da se na odgovarajuéi nacin obezbedi ostvarivanje i zastita pra-
va gradana u odnosu na upravuy, sa druge strane.

Istorijski posmatrano, razloge za uvodenje upravnog spora, pre
svega, treba traZiti u okolnostima §to administrativna kontrola uprave
kao takva, nije mogla u dovoljnoj meri da garantuje ostvarivanje nacela
zakonitosti u radu uprave, a jo§ manje da garantuje ostvarenje i zastitu
prava gradana od nezakonitih postupaka i odluka uprave. Kako se u

Dr Stevan Lili¢, profesor Pravnog [skulieta u Beogradu,

! Uporedi, Stevan Lilig, Uprovno prave, Beograd, 1995
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u!:.:ravm{j. nauei istice: ..medu upravnim organima, ma na kojoj lestvici
hijerarhije se oni nalazili, postoji priliéno ujednacenje gledidta, istim su
d_ulhum zadahnuti, imaju iste rukovodne misli i jednako shvataju upravne
c’“‘f"‘" NiZi upravni organi su u krajnjoj zavisnosti od viih; oni rade
obicno ono Sto im visi savetuju i sugerifuy, refavaju prema njihovim
uputstvima i cirkularima. Normalno, administrativna kontrola, sama po
sebi nije zadovoljavala. Trebalo je onda traZiti zadtitu na drugom mestu
kod drugih organa i kod drugih vlasti.! '

Klontmla uprave od strane drugih organa (sudova), medutim, po-
s.ﬂbnolje otvorila pitanja u vezi sa kontrolom celishodnosti, odnosno
zakonitosti akata upravnih organa, Tako, (-..) ukoliko je u pitanju ocena
celishodnosti jednog upravnog akta ili upravne radnje, ta zaitita nije
mﬂgl? biti poverena nikakvoj viasti van same uprave. Jo§ samo parla-
menti vise posrednu i ne ba$ uspefnu kontrolu u tom pravcu, Pored
toga, kontrola celishodnosti upravne delatnosti mora da ostane kod
visih upravnih organa. Tu se radi o shvatanju javnog interesa i drzavnog
raxlog_a u datom trenutku, a njih su zaista u stanju da utvrde jedino
mdcdr upravni organi (npr. ministri u svojstvu Slanova vlade). Oni ¢e
!h nlajf:eéde shvatiti jednako kao i niZi organi, ali ponekad i drukdije,
Sto ima za posledicu da vi§i organi moraju imati nadina i sredstava da
stavove | odluke nizih organa u odredenim slucajevima izmene. Zbog
toga se, principijelno gledano, ocena celishodnosti ne moje poveriti
drugim, osim vi§im upravnim organima.

) .Maﬁutim. §to se tife ocene zakonitosti upravnih akata, svaki po-
_kusaj poveravanja te funkcije iskljuéivo viim Upravmim organima ostac
je bez uspeha. Istina je da ukoliko je upravni organ visi, utoliko ima
sve vedi broj funkcionera sa pravnickim obrazovanjem. Ali, ni oni ne
mogu nikada ostati na istom terenu prava: pravne momente e uvek
uzimati u obzir i mefati zajedno sa momentima celishodnosti, koja je
rr:lkﬂ"mdna ideja njihovog rada. Formirani mentalitet upravnog sluibe-
mkal_nf:_ moZe se napredac i po potrebi menjati. Ideja administratora-
-sudije ili ministra-sudije nigde nije s uspehom mogla biti realizovana.
Ostalo je onda da se ocena zakonitosti upravnih akata poveri drugim
r.::rgam:::na, nezavisnim od uprave. To ne mogu da budu zakonodavni
Organi jer su oni jos vise angaZovani politickim obzirima, dakle razlozima

" Nikola Stjepanovie, Upravno prave [], Beograd, 1973, sir, 241,
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celishodnosti, | od same uprava. Ni po svom sastavu, ni po atmosferi
koja u njima vlada, oni nisu pogodni za tu vrstu poslova.?

Ove okolnosti dovele su do stanovita da su samo sudovi zaista u
stanju da ocene pravnu stranu upravne delatnosti, da ispitaju i rede da
li je uprava postupila sacbrazno zakonu, kao i da ocene da li je 1 koliko
uprava u pri donosenju svojih konkretnih odluka povredila neku pozi-
tiviu pravou normu. U tom smisly, ...neke su drZave poverile taj zadatak
ved postojedim sudovima. U nekima su, opet, istaknuti krupni razlozi
protiv takvog resenja. Uéinjeni su prigovori i nacelne i prakti¢ne (prav-
nopolititke) prirode. Sudska kontrola uprave poremetila bi, ako ne i
sasvim zbrisala, princip podele vlasti, koji u proflom veku niko nije
hteo da zrtvuje. Uprava ne bi onda bila potéinjena samo zakonodavnoj,
nego i sudskoj vlasti. Sta bi ostalo od njene samostalnosti? Prakticno
bi bilo nezgodno poveriti redovnim sudovima tu funkciju jer sudije malo
znaju administrativne propise, né razumeju duh uprave | okolnost pod
kojima ona dela. Suvide civilistiCki nastrojeni (vaspitani u duhu civilno-
-pravnih teorija), teSko ulaze u posebne probleme upravnog prava i sa
velikim protivljenjem usvajaju posebne javno-pravne institucije. Ako je
bilo potrebno osnovati naroéite trgovacke sudove zbog posebnih uslova,
jo8 pre e biti potrebni nareéiti upravni sudovi jer su pravni odnosi u
upravi sasvim drukdiji nego u privatnoj sferi gradana.*

Uporedo sa upravnim sporom, razvijaju se | posebne sudske in-
stitucije | pravni instituti, pre svega, upravni sud i upravno sudstvo.
Kako se istiCe, ...vel sami izraz upravni sud (iribunal administratif, ad-
ministrative tribunal, Verwaltungsgericht) kazuje nam da se ne radi o
upravnom organu koji sudi, veé o posebnom sudskom organu koji refava
izvesne materije upravnog prava, Sudovanje putem razvijenih upravnih
sudova je grana sudskog delovanja, obrnuto sudskoj upravi koja je grana
uprave koja se stara o sudovima.’ Upravno sudstvo je nastalo kao po-
sledica liberalistiCko-individualistiCkih shvatanja koja su naroéito dosla
do izrazaja posle Francuske burZoaske revolucije, a u cilju zadtite prava
pojedinaca prema driavi i javnoj vlasti uopste. Upravno sudstvo je iz-
gradeno u pravnoj driavi, kao njen krov i zavrina faza njene konstruk-

¥ Mikola Stepanovié, Lpravma prave [T, Beograd, 1973, str. 241,
' Mikola Syepanaovié, Upraweo prave 1T, Beograd, 1973, atr. 241
* lvo Krbek, Praveo jovee uprave Hi, Zagreb, 1962, sir. ‘269
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cije. Ono je plod drustveno-ckonomskih uslova, dravno-pravnih teorija
1 politickog iskustva posle 1848, godine.*

Pojava upravnog spora dovela je do ideje ustanovljenja posebnih
administrativnih sudova, tj. magistrata | adminisirativnih tribunala, kao
i drugth formi specijalizovanih upravnih sudova. Kako se navodi, ..ti
sudovi ne bi imali nikakvu drugu funkciju sem administrativno-sudske,
bili bi organizaciono u okviru administracije, ali u svom radu potpuno
nezavisni od nje. Imajudi kao glavni i jedini zadatak pravnu kontrolu
upravnih akata, oni bi se tom pitanju celi posvetili i uspeli bi da vrie
istinski uticaj na odrZavanje prava u okviru uprave. Praksa i judikatura
tih sudova imala je neosporan uticaj na razvoj upravnog prava svake
pojedine zemlje. Sve to redovni sudovi, preopteredeni drugim sudskim
poslovima, ne bi bili u stanju tako dobro da uéine. Polako je prodrla
ta ideja, a jod sporije je bila realizovana.’

Anglo-saksonske zemlje su jos ranije poveravale redovnim sudo-
vima ispitivanje zakonitosti rada upravnih organa. Pri tome su one,
uglavnom, ostale jo§ i danas. Otuda se razlikuju dva sistema sudske
kontrole upravnih akata: anglo-saksonski i kontinentalni. Na kontinentu
se ustanovljavaju zasebni upravni sudovi koji se postepeno razvijaju i
fire svoju nadleZnost | utvrduju svoju praksu. [ one zemlje koje su od
pocetka podriavale anglo-saksonski sistem (Ttalija i Belgija) u toku vre-
mena su ga napustile.* Pored opitih upravnih sudova, pojedine zemlje
su ustanovile mestimiéno | specijalne upravne sudove za refavanje
upravnih predmeta samo jedne vrste (npr. socijalno osiguranje, porezi,
patenti itd). Ti zasebni upravni sudovi (administrativai tribunali) usta-
novljavaju se poslednjih nekoliko decenija u priliénom broju i u Velikoj
Britaniji 1 SAD, te se razlike izmedu pojedinih sistema upravnog sudstva
time smanjuju. Posebne institucije za sudsku zaStitu javnih prava gradana
1 kontrolu uprave prva je u Evropi stvorila Francuska, jo§ 1801, godine,
u vidu oblasnih (prefekturskih) saveta | Drfavnog saveta. Njima je po-
VEreno resavanje sporova izmedu javne uprave i gradana. To su admi-
nistrativni sporovi (le contentieux administrarif). Ta ustanova se u Fran-
cuskoj razvijala i dala dobre rezultate. Reforme od 1872. godine samo
su udvrstile | podigle ugled administrativnog pravosuda Francuske. Ad-

¥ Nikola Styepanovié, Upravnoe prave If, Beograd, 1973, sir. 242,
" Uporedi: Nikola Stjepanowié, Ugrawno prave [, Beograd, 1973, str. 243-247.
* Nikola Stjepanavic, Upravno pravo I, Beograd, 1973, str. 242
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ministrativno pravo u Francuskoj za svoj razvoj ima najvise da zahvali
bogatoj, raznovrsnoj i teorijski vrlo solidno fundiranoj praksi francuskog
Driavnog saveta, najviSeg upravnog suda koji je posluZio kao model
organizaciji upravnih sudova u mnogim zemljama Evrope. Tako je i u
Italiji, pod uticajem prakse upravnog sudstva Francuske, 1842. godine
uvedena, sudska kontrola nad radom uprave preko DrZavnog saveta.

U Nemackoj je jos u prvoj polovini prodlog veka nastalo razliko-
vanje izmedu Cistih administrativnih predmeta | administrativno-pravnih
predmeta. Samo su ovi drugi, kao tzv. sporni upravni predmeti (admi-
nistrativno-kontenciozni predmeti) mogh biu objekat pravnog razmatran-
ja neke vije upravne instance, a kasnije sudova. Sporni upravni predmeti
prv put se predaju sudenju viasti van aktivne administracije u Badenu
1863. godine. U Austriji prve za¢etke administrativnog sudstva sadrii
Zakon o sudskoj vlasti od 1867.

Upravno sudstvo u svetu danas poznaje vise razliditih sistema sud-
ske kontrole uprave, posebno sudske kontrole upravnih akata.’ Tradi-
cionalno se smatra da evropsko-kontinentalni (francuski) i anglo-sakson-
ki (engleski) sistem predstavljaju dva suprotna sistem refavanja uprav-
nih spora, zbog toga $to po [rancuskom modelu upravne sporove resava-
ju posebni upravni sudovi, dok po engleskom modelu upravne sporove
resavaju redovni sudovi.

Medutim, kako se istie, ...ne uzimajuéi ovom prilikom u obzir
¢injenicu da i u Francuskoj danas u sve vecem opsegu pojedine upravne
sporove redavaju redovni sudovi (npr. povodom naknade tete u vezi
sa vrienjem uprave), u Engleskoj se gomilaju specijalni upravni sudovi.
Ali razlika je | danas u tome, §to u Engleskoj nema upravnog suda
opite nadleZnosti, a narodito nema vrhovnog upravnog suda kao ito je
to francuski DrZavni savet, koji pod svojim oknljem ujedinjava judika-
turu svih upravnih sudova.”

Kap karakteristiéni savremeni sistemi upravnog sudstva mogu se
uzeti austrijski, engleski, francuski, italijanski, nemacki | americki."

? Uporedi: Stevan Lilig, Upravng prave, Beograd, 1995, str, 426435,
* lva Krbek, Lpravna prave FNRI | Zagreb, 1998, str. 235,

" Uporedi: Mihailo Stojanovié, Sudsks kontrola akatg uprave [Austija, Engleska, Francu-
sha, fralifa, Sovema Republiva Nemodie, Sjedinjens Amerithe Drfave), Beograd, 1963, posebno,
Predgovor (N, Stepanovid), str. 7-13.
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IIl. KARAKTERISTIKE UPRAVNOG SPORA

Polazeci od razlicitih koncepcija i pojedinih pravnih sistema, ra-
zlicito se odreduje i pojam upravnog spora. Sva ova gledista, medutim,
mOgu se svesti na dva osnova. Sa jedne strane, pojam upravnog spora
moZe se odrediti u formalnom smisly, a sa druge, pPOjam upravnog spora
moZe se odrediti u materijalnom smislu.?

Shvatanja koja odreduju upravni spor u formalnom smislu, polaze
od karakteristiénih formalno-pravnih obeleZja upravnog spora, pre sve-
ga, propisanost u zakonu, ali i od drugih formalnih obeleZja, kao §to
su nadleZnost organa za njegovo reSavanje, postupak u kojem se resava,
karakteristike u¢esnika, odnosno strana u sporu i prirode pravnih pro-
pisa o kojima se u sporu odluéuje. Tako, prema glediitu koje polazi od
nadleznosti organa koji ga reSava, upravni spor je takav spor za &ije su
resavanje nadlezni posebni (upravni) sudovi. Prema glediitu koje polazi
0d postupka u kojem se redava, upravni spor je takav spor koji se re§ava
u posebnom, upravno-sudskom postupku. Prema glediitu koje polazi
od karakteristiénih svojstava uesnika, upravni spor je takav spor u ko-
Jem se kao obavezni ucesnik, tj. kao jedna stranka (najéedce kao tuzeni)
Javlja uprava. Konaéno, prema gleditu koje polazi od prirode pravnih
propisa o kojima se odluéuje, upravni spor je takav spor koji nastaje
povodom nekog upravno-pravnog odnosa.

Shvatanja koja odreduju upravni spor u materijalnom smislu, po-
laze od karakteristiénih materijalno-pravnih obelezja upravnog spora.
Ova shvatanja, po pravily, dolaze do veoma komplikovanih pravnih i
logickih konstrukeija. Tako, ...da bi se mogao odrediti pojam upravnog
Spora u materijalnom smislu, potrebno je najpre odrediti pojam samog
spora u materijalnom smislu. Prema jednom glediitu, spor postoji ako
postoje dve stranke koje se spore oko dva suprotna zahteva (ovaj pristup
karakteristiéan je za Englesku), dok prema drugom glediStu, spor pred-
stavlja takvu situaciju u kojoj postoji suprotstavljanje jednom zahtevu,
(ovaj pristup karakteristiéan je za Francusku).” Polazedi od toga, i pojam
upravnog spora u materijlanom smislu moZe se odrediti na dva nacina.
Prema jednom glediftu, koje vodi raduna o strankama, upravni spor u
materijalnom smislu postoji uvek kada se kao stranka javlja uprava (bilo

i Slavoljub Popevié, Uprawni spor o weoriji | praks, Beograd, 1968, sir, 16,
" Slavoljub Popovié, Lprawni spar u teonii § praksi, B , 1968, mir. 17,
for eograd
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kada ga ona pokrece, bilo da se on pokrede protiv nje), dok prema
drugom gledi$tu, koje vodi ra¢una o pravnim propisima koji su predmet
spora, upravni spor u materijalnom smislu postoji kada je pravno pitanje
na kojem se zasniva spor pitanje upravnog prava, a ono postoji onda
kada se primenjuju propisi javnog (a ne privatnog) prava.’

Medutim, kako s¢ istice, ...0 navedenim definicijama upravnog spo-
ra nepotrebno je dalje raspravljati, jer svaka od njih odgovara nekom
od pozitivnih prava (uglavnom, pozitivnom pravu zemlje pisca koji je
daje), pa je sa tog gledidta pravilna.*

Il VRSTE UPRAVNIH SPOROVA

Polazedi od razliCitih merila (npr. prema cilju u kojem se vodi,
prema ovlaifenjima suda, prema opstosti i sl.), moguée je razlikovati
pojedine vrste upravnih sporova. U tom smislu, pre svega, mogu se raz-
likovati: subjektivani i objektivni upravni sporovi, odnosno upravni spo-
rovi za poniStaj upravnog akta i upravni sporovi pune jurisdikcije.

Razlikovanje upravnih sparova na subjektivne i objektive mogude
je vrsiti prema dva kriterijuma: a) prema cilju u kojem se upravni spor
vodiib) i prema vrsti akata protiv kojih se upravni spor vodi.' Medutim,
padela na subjektivni i objektivni upravni spor u nasem pravu nema
onaj praktiCan znacaja kao ito ga ima u nekim drugim pravima (npr.
u francuskom).

Podela upravnih sporova na subjektivne i objektivne moguéa je
polazedi od cilja u kojem se spor vodi. U tom smislu, subjektivni upravni
spor pokrece se sa ciljem zastite konkretnog subjektivnog prava, dok
se objektivni upravni spor pokrece sa ciljem opite zadtite zakonitosti
(objektivnog prava).” U nasem pravu, subjektivni upravni spor uvek
pokrece individualna stranka (npr. pojedinac ili pravno lice) kada smatra
da joj je upravnim aktom povredeno kakvo subjektivno pravo (npr.
odbijen joj je zahtev za izdavanje gradevinske dozvole), dok objektivni
upravii spor pokrece nadleZni drzavni organ (npr. javni, odnosno driav-

H Siavoljub Popevié, Upravni spor 4 seorii § prakst, Beograd, 1968, atr. 117=18.
¥ Nikola Stjepanavié, Upravno prave ff, Beograd, 1973, sir 252
" Slavoljuh Popavié, Lprsved spor 4 teoriji | praksi Beograd, 1968, ser. 27.

" Barde Tasie, Raziien omedy subyeknvnog fawog prava @ freresa (subjsitivan | obiskrvan
sper), Arhiv 2a pravne | druftvene nauke, Beograd, 1932
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ni tuzilac) kada smatra da je upravnim aktom povreden zakon u korist
stranke, a na ftetu ostvarivanja opitih interesa (npr. nekom je izdata
gradevinska dozvola iako za to ne ispunjava zakonske uslove). U fran-
m_a:-.knm pravu, medutim, objektivni upravni spor moZe pokrenuti i in-
dividualna stranka kada smatra da su koji povredeni neki, na zakonu
zasnovani, interesi.”

Podela upravnih sporova na subjektivne i objektivie moguéa je
polazeci od vrste akata uprave protiv kojih se spor vodi. U tom smislu,
subjektivni upravni spor pokrede se protiv pojedinacnih akata uprave
(npr. resenja), dok se objektivni upravni spor pokrece protiv opitih
akata uprave (npr. pravilnika organa uprave). Prema ovoj podeli, naie
pravo poznaje samo subjektivni upravni spor, jer se prema nadim vazecim
propisima upravni spor moie voditi samo protiv pojedinaénih upravnih
akata, a ne i protiv opitih akata organa uprave (upravnih propisa).

Prema oviaséenjima suda, upravni sporovi dele se na upravne spo-
rove za poni$taj upravnog akta i upravne sporove pune jurisdikcije.
Spor za poniitaj upravnog akta naziva se jof i spor o zakonitosti uprav-
nog akta. U tom smislu, upravni spor za ponistaj upravnog akta (odnosno
spor 0 zakonitosti upravnog akta) ima iskljucivo za cilj ponistaj upravnog
akta u sluéaju njegove nezakonitosti (i, po pravily, vradanje predmeta
organu koji je doneo upravni akt na ponovno reiavanje), dok se u
upravnom sporu pune jurisdikcije nakon ponistaja upravnog akta zbog
nezakonitosti, predmet ne vraca organu koji je doneo akt na ponovno
l:’uiluéivanjc, ved 0 tom upravnom premetu odluduje (upravni) sud koji
je pomiituo upravni akt. Dok u sporu za ponidtaj upravnog akta, sud
samo vréi kontrolu zakonitosti upravnog akta, u sporu pune jurisdikcije,
sud, osim kontrole zakonitosti, vrsi i kontrolu same upravne odluke
sadriane u upravnom aktu. Drugim re¢ima, u sporu za ponidtaj upravnog
akta sud raspravlja samo u tzv. sudskoj stvari (tj. o zakonitosti upravnog
akta), dok u sporu pune jurisdikeije sud, osim o pitanjima zakonitosti
upravnog akta, kao sudskoj stvari, odluéuje i o samoj sadrZini upravnog
akta, tj. redava i samu upravnu stvar. Prema na$im propisima, predmet
upravnog spora za poniitaj upravnog akta moze biti samo zakonitost
konkretnog i pojedinacnog upravnog akta. Sa druge strane, Lo istovre-
meno znadi da, prema nafim propisima, predmet upravnog spora za

15
Bronte Tasig, O fifnom | neposrednom inferciu zamovanom na zakory, Ekonomist, 1524,
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poniitaj upravnog akta ne moZi biti celishodnost upravnog aka, kao i
to da predmet ovog spora ne mogu biti opsti akti uprave (upravni pro-
pisi) | materijalni akti uprave (upravne radnje).

Po svojoj prirodi spor za poniitaj upravnog akta je spor kasacionog
karaktera jer se u njemu odluéuje samo o zakonitosti upravnog akta,
koji se, u slufaju da je nezakonit, poniStava. U tom slucaju, prema
konkretnim okolnostima, nakon ponistavanja upravnog akta moguce
su dve situacije: ili se na osnovu sudske presude predmet vraca organu
koii je doneo ponisteni upravni akt sa obavezom da donese novi upravii
akt u skladu sa presudom suda (npr. prvim aktom odredio je vedi iznos
poreza nego §to je trebalo, a novim treba da odredi manji) ili ée na
osnovu sudske presude za upravni organ koji je doneo ponisteni upravai
akt nastati obaveza da se uzdr#i od donofenja novog akta (npr. uopste
nije ni trebalo donositi reSenje o porezu, jer poreska obaveza i ne po-
stoji),

Spor o zakonitosti upravnog akta nije i spor o celishodnosti uprav-
nog akta. Iz tih razlogs, u sporu o zakonitosti upravnog akta, sud ne
moZe ispitivati celishodnost upravnog akta. Medutim, s obzirom da i
upravni akti doneti na osnovu diskrecionih ovlaSéenja nisu apsolutno
slobodni, jer imaju i neke obavezne zakonske elemente, to je moguce
ispitivati zakonitost tzv. vezanih delova diskrecionih akata. Dok kod
diskrecionth upravnih akata, sama odluka doneta na osnovu diskrecionth
ovladéenja (diskreciona ocena) nikada ne moZe biu predmet ocene za-
konitosti od strane suda u upravnom sporu, dotle tzv. vezani delovi
slobodnog upravnog akta (npr. ovlaiéenje, odnosno nadleZnost za nje-
govo donofenje, postovanje pravila postupka, forma akta i cilj u kojem
je diskreciono ovlaiéenje kori$eno) mogu biti predmet upravnog spora
o zakonitosti upravnog akta. Drugim reéima, predmet upravnog spora
o zakonitosti upravnog akta ne moZe biti celishodnost upravnog akta,
s tim $to u odredenim sluajevima predmet ovog spora mogu biti vezani
delovi diskrecionog upravnog akta, poito se tu ne radi o celishodnosti,
ved o zakonitosti.

Za spor pune jurisdikcije karakteristiéno je da sud u upravnom
sporu, osim o zakonitosti upravnog akta kao sudskoj stvari, odluduje i
o upravnoj stvari, koja inafe spada u nadleZnost organa uprave, a ne
suda. Po svojoj prirodi upravni spor pune jurisdikcije je spor meritornog
karaktera, jer se u njenu ne odlufuje samo o zakonitosti upravnog akta
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(tzv. sudska stvar), ved i o samoj sadrzini SPOTNOE Upravno-pravnog
odnosa (tzv. upravna stvar). U upravnom sporu pune jurisdikcije odlu-
Cuju se, dakle, dve stvari.

Sa jedne strane, uvek se odluéuje o zakonitosti upravnog akta
_{ kao i u sporu za poni§taj upravnog akta), a sa druge, u sporu pune
jurisdikeije odluduje se i o samoj upravnoj stvari iz nadleZnosti organa
uprave koji je doneo akt zbog kojeg se vodi upravni spor.

Za razliku od spora za ponistaj upravnog akta koji, kao spor o
zakonitosti upravnog akta, iskljuéuje moguénost vodenja spora protiv
celishodnosti upravnog akta, dotle je u sporu pune Jurisdikeije, 5 obzirom
da se u njemu resava i sama upravna stvar, odnosno § obzirom da u
sporu pune jurisdikcije sudska odluka (presuda ili sudsko resenja) u
potpunosti zamenjuju ponifteni upravni akt, na posredan nadin moguée
voditi upravni spor i protiv celishodnosti upravnog akta.

Drugim refima, poito u sporu pune jurisdikeije sud odluéuje o
svim upravnim pitanjima umesto organa uprave, sud u upravnom sporu
pune jurisdikcije, po logici stvari, moze odluéivati i o pitanjima celi-
shodnosti u konkretnom sluéaju.

Za nase pravo veoma je korisna podela na opiti i posebne upravne
sporave. Ova podela upravnih sporova proizilazi iz zakonskih propisa,
posebno iz saveznog Zakona o upravnim sporovima (lex generalis), koji
regulise tzv. opsti upravni spor, odnosno drugih zakona koji regulisu
posebne oblike upravnih sporova (lex specialis). lako bi se moglo redi
da prema nadim propisima postoji nekoliko posebnih oblika upravnog
Spord, najznacajniji je upravno-radunski spor. Upravno-radunski spor re-
gulisan je saveznim Zakonom o platnom promem (lex specialis) iz 1992,
godine, odnosno odredbama ukinutog saveznog Zakona o slubi
druitvenog knjigovodstva (1991) &ije su, medutim, odredbe o Upravno-
raCunskom sporu preuzete od strane Zakona o platnom prometu. Veliki
prakticni znaaj ove podele ogleda se u tome 3to su za opiti upravni
spor nadlezni redovni sudovi opste nadleznosti, dok su za upravno-
rafunski spor nadleini posebni privredni sudovi.

Sa druge strane, predmet opsteg upravnog spora moze biti svaki
upravni akt (uz navedene izuzetke), dok predmet upravno-radunskog
spora mogu biti samo posebni upravni akti koji su doneti u poslovima
platnog prometa.
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IV, SISTEMI ODREBRIVAN]A PREDMETA
UPRAVNOG SPORA

Uopiteno govoredi, predmet upravnog spora je upravni akt (mada
u pojedinim pravima to mogu biti i drugi akti uprave, npr. u Francuskoj
to mogu biti 1 upravni propisi). Konkretnije receno, medutim, predmet
upravnog spora je zakonitost upravnog akta. Zbog toga s¢ predmet
upravnog spora, u krajnjoj liniji, uvek odreduje polazedi od konkretnog
pravnog sistema neke zemlje. Ipak, u vezi sa odredivanjem predmeta
upravnog spora mogu se vopsteno razlikovati dva osnovna i treci, kom-
binovani sistem: a) sistem generalne klauzule, b) sistem pozitivne enu-
meracije | ¢) kombinovani sistem generalne klauzule sa negativnom
epumeracijom,

Sistem generalne klauzule (sistem opite klauzule) je sistem odredi-
vanja predmeta upravnog spora koji podiva na koncepciji opite do-
pustenosti vodenja upravnog spora protiv svih upravnih akata. Sistem
generalne (opite) klauzule predstavlja najSiri vid sudske kontrole za-
konitosti akata uprave. Prema sistemu generalne klauzule vodenje
upravnog spora dopuiteno je povodom svih upravnih akata, Ipak, u
svom Cistom obliku, sistem generalne klauzule nigde kao takav nije
prihvaéen.

Sistem pozifivne enumeracije je sistem odredivanja predmeta up-
ravnog spora koji poiva na koncepciji izriéitog nabrajanja (tzv. pozitivia
enumeracija) upravnih zkata protiv kojih je dopusteno vodenje uprav-
nog spora. Istorijski posmatrano, sistem pozitivne enumeracije ili, krade
sistem enumeracije, prvi je sistem odredivanja predmeta upravnog spora.
Suitina ovog sistema odredivanja predmeta upravnog spora je u tome
8to se akti uprave koji mogu biti predmet sudske kontrole izridito za-
konom nabrajaju, tako da jzvan nabrojenih slucejeva, vodenje upravnog
spora nije dopuiteno.

Sistem generalne klauzule kombinovan sa sistemom negativne enu-
meractje |e sistem odredivanja predmeta upravnog spora koji poéiva na
koncepeiji da je u nacelu vodenje upravnog spora doputeno protiv
svih upravnih akata (gemeralna klauzula), sa izuzetkom onih koji su
zakonom izricito nabrojani da protiv njih vodenje upravnog spora nije
dopuiteno (negativna enumeracija). Kako se odmah moze voditi, sistem
negativne enumeracije ne moZe postojati kao samostalni sistem odre-
divanja predmeta upravnog spora. Razlog tome je §to za postojanje
slucajeva u kojima nije dopusteno vodenje upravnog spora, moraju po-
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stojati sluCajevi u kojima je vodenje upravnog spora dopusteno, Zbog
toga se sistem negativne enumeracije uvek mora kombinovati sa nekim
drugim sistemom odredivanja predmeta upravnog spora, odnosno kon-
kretno sa sistemom generalne klauzule (jer kombinacija sa sistemom
pozitivne enumeracije nema praktiéne svrhe). Polazeéi od toga, a za
razliku od (€istog) sistema generalne klauzule i sistema pozitivne enu-
meracije, koji su samostalni sistemi odredivanja predmeta upravnog spo-
ra, sistem negativine enumeracije, kao sistem odredivanja predmeta up-
ravnog spora, ne predstavlja samostalni, veé kombinovani sistem odre-
divanja predmeta upravnog spora. Prema tome, tzv. tredi sistem odredi-
vanja predmeta upravnog spora, zapravo je sistem koji je nastao kao
kombinacija sistema generalne klauzule sa sistemom negativie enume-
racije. Drugim recima, sistem generalne klauzule kombinovan sa siste-
maom negativie enumeracije je takav sistem odredivanja predmeta
upravnog spora préema kojem je vodenje upravnog spora moguée protiv
svih upravnih akata, izuzev onih upravnih akata za koje je zakonom
lzrifito navedeno (nabrojano) da se protiv njih ne moZe voditi upravni
spor. Nadi propisi koji reguliSu upravni spor polaze od sistem generalne
klauzule koje je kombinovan sa sistemom negativinom enumeracijom u
odredivanju predmeta upravnog spora.

V. UPRAVNO SUDSTVO | UPRAVNI SPOR
U SRBUI 1 JUGOSLAVIII

Srbija u upravnim sporovima ima dugu tradiciju koja je bila vezana
za polozaj i ulogu njenog Driavnog saveta.” Kako se istile, ..istorija
srpskog administrativnog sudstva, ustvari je istorija razvitka Drzavnog
saveta. Kao §to je poznatoe, Drzavni savet ima svoj zafetak jof za vieme
Karadordeve vlade. To je bio najviii organ ondasnje drzavne uprave u
kome je usredsredena celokupna driavna vlast: zakonodavstvo, uprava
i sudstvo bili su u njegovim rukama. Sa pojavom Ustava iz 1886. podine
(kojim Srbija postaje ustavna monarhija), udareni su temelji pravnoj
driavi. Upravna vlast dolazi sada pod zakonodavnu i sudsku kontrolu.

i Uporedi: Dragad Denkovi€, Drimmi saver u Sebiji | Juposlavifi, Jugoslovenska revija za
medunarodno pravo, Beograd, br, 1-3, 1973,
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Sudsku kontrolu nad upravnom vlaséu vrdi Drzavni savet, koji se sada
prvi put javlja kao administrativni sud.®

S tim u vezi, ...poSto su Drzavnom savetu tokom vremena bile
oduzete zakonodavne funkeije, jer su preile na Narodnu skupstinu, ali
kako je i pravno i u shvatanju naroda, Drzavni savet ostao najvide ad-
ministrativno telo u Srbiji, nared mu se obracao Zalbama protiv odluka
najvidih upravnih organa, a Savet je bez ikakvog zakonskog ovladcenja
resavao o tim Zalbama. Kasnije, to je stanje utvrdeno Ustavom od 1865.
godine, a posle | Zakonom o Driavnom savetu (1870), u éijem je Clanu
35. data i definicija upravnog spora: »Administrativni spor jeste spor
izmedu privatnog lica, s jedne, i upravne vlasti, s druge strane, a postoji
onde, gde je naredbom ili refenjem upravne vlasti pravo privatnog lica
povredeno protivu zakonskih naredenja«. Po tome, nije spor onde gde
je »zakonom ostavljeno ministru ili upravnoj vlasti kako da postupi,
oceni ili redi stvar«. Driavni savet, koji je kasnije delimiéno menjan u
pogledu nadleZnosti i sastava, ostao je od tada nadleZan za refavanje
upravnih sporova, pa je kao takav zateden i pri stvaranju driave Srba,
Hrvata i Slovenaca 1918. godine. [ u periodu pre donodenja Vidovdan-
skog ustava (1918-1921) DrZavni savet je, mada nadleZan za podrucje
Srhije, resavan upravne sporove sa teritorije cele driave, ako su bili
pokretani protiv kraljevskih ukaza | ministarskih resenja. To stoga Sto
su sediita ministarstava bila u Beogradu, na podrudju njegove juris-
dikcije.

Razvoj upravnog sudstva u Kraljevini Jugoslaviji vezan je za po-
lozaj i ulogu Driavnog saveta u Srbiji, koji je nova driava preuzela.®
Kraljevina Jugoslavija (odnosno od 1918, do 1929. godine Kraljevina
Srba, Hrvata i Slovenaca), bila je sastavljena od fest pravnih podrudja:
Srhije, Crne Gore, Bosne i Hercegovine, Hrvatske, odnosno Dalmacije
i Slovenije, kao austrijskog pravnog podruéja, i Banata, Backe i Baranje
kao ugarskog pravnog podrudja.

U Kraljevini Jugoslaviji upravni spor bio je regulisan Zakonom o
Driavnom savetu i upravnim sudovima (1922).2 Ovaj Zakon, kako se

M Danila Danié, Ranvitak admingrariviog mudsivit w Srbgi Beograd, 1526, str. 5, 28.

*! Mikola Stjepancvié, Uprmna pravo [, Beograd, 1973, str, 245,

2 Uporedi: Draga$ Denkovié, Driavnd saver u Sebiji | Jugaslavifi, Jugosiovenska revija 72
medunarodno pravo, Beograd, br. 1-3, 1973,

a Uporedi: Mihailo A Krstié, Polinko upravni hormik {zakong, uredabo § pravilniks) [,
Beograd, 1935, str. 5885, 1 dr.
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istice, ...u pogledu presuda upravnih sudova | Drzavnog saveta, usvojio
J¢ princip zasebne upravno-sudske jerarhije. To znaéi da je upravno
Isudstm izdvojeno iz aktivne administracije i da izmedu aktivne uprave
! upravnog sudstva nema jerarhijskog kontinuiteta, tj. da su to dve za-
sebno organizovane vlasti, sa odvojenom nadleznoscu.™

Poﬁtu_ J€ ..u Srbiji ve¢ postojao DrZavni savet kao organ nadleian
za resavanje upravnih sporova, tada se, pri donofenju Vidovdanskog
ustava (1921}, a zatim | Zakona o Dravnom savety i upravnim sudovima
(1922), nije ni postavljalo pitanje uvodenja upravnih sporova, niti pitanje
davanja tih sporova u nadleZnost nekog drugog organa. Zakonom o
Drizavnom savetu i upravnim sudovima, Driawni savet je preuzet i
utvrden kao vrhovni upravni sud. Kao sudovi PIvog stépena osnovani
5u posebni upravni sudovi (u Beogradu, Zagrebu, Celju, Sarajevu, Skop-
lju i Dubrovniku, kasnije premesten u Podgoricu, a zatim je bio osnovan
upravni sud u Novom Sadu). Driavni savet je resavao u odeljenjima
Sf.xtawi;cnim od po 5 élanova. Zbog srazmerno velikog broja odeljenja
(Sest), postojala je mogucnost nejednakog tumacenja istih propisa u
raznim odeljenjima. Da bi se to izbeglo, bilo Je propisano da se pravna
pitanja koja bi u odeljenjima bila razliéito redena iznesu pred opitu
sgdni::u Driavnog saveta. Redenja opite sednice po takvim pitanjima
bila su obavezna za odeljenja i objavijivana su u »sluzbenim novinamac.
_Praktif:no. ona su bila ohavezna za upravne sudove i za organe uprave
Jer su svi znali da ée im presude ili refenja, ako su protivna resenjima
opste sednice, biti poniStena od strane Driavnog saveta. Pored toga,
ta su redenja delovala ubedljivo i instruktivno jer su sva uglavnom bila
dovoljno obrazloZena.®

U posleratnoj Jugoslaviji stvorenoj nakon Drugog svetskog rata
(1945), Drzavni savet i upravni sudovi ne samo da nisu preuzeti, veé
Su izriito bili ukinuti. U tom periodu, nije postojala sudska kontrola
uprave, a kontrola rada uprave u osnovi se svodila na pojedine oblike
pali:_iﬁkc I administrativne kontole karakteristiéne za sisteme admini-
strativnog socijalizma (npr. kontrola od strane viiih upravnih organa,
nadzor predstavnickih organa drzavne vlasti, nadzor kontrolnih komisija,

14 -
* Ljubomir Radovanovid, Bedidar Protic, &
G i 15, T Lprdvno-rudieng pomapka, Beograd, 1928,
= AEAier b
Uporedi: Mihadle 11ié, Ljubomir Radovanovié, Odluke Drfavnoy soveta 1924-1928 sa

kawmenzarcm, Beagrad, 1930 Ljubomir Radova Bodidar Proti :
e d novae, r Protid, F;umndmxpom:pm.
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sporadican nadzor sudova i sl).” Ipak, s obzirom na tradiciju u upravnom
sudovanju, Jugoslavija je donodenjem Zakona o upravnim sporovima
1952. godine, prva od tzv. socijalistickih zemalja uvela sudsku kontrolu
uprave i upravni spor kao redovan i sistematski vid kontrole zakonitosti
upravnih akata, §to je, izmedu ostalog, i u svetu tada imalo veoma dobar
odjek.” Novi, tj. drugi jugoslovenski Zakon o upravnim sporovima donet
j& 1977. godine,

Nakon prestanka (raspada) socijalistitke Jugoslavije 1991, i stva-
ranja nove Savezne Republike Jugoslavije 1992, godine, Zakon o uprav-
nim Sporovima ostao je na snazi, sve do usvajanja novog (treceg) jugo-
slovenskog ZUS-a oktobra 1996, godine.

Kao procesni zakon, Zakon o upravnim sporovima je savezni za-
kon. Ovo proistiée iz odredbe élana 77. (»NadleZnost Savezne Repu-
blike Jugoslavije«), stava 1. tacka 1, Ustava SRJ prema kojoj »Savezna
Republika Jugoslavija, preko svojih organa, utvrduje politiku, donosi i
lzvriava savezne zakone, druge propise i opste akte, obezbeduje ustav-
no-sudsku | sudsku zadtitu u oblastima, odnosno pitanjima: 1) sloboda,
prava i duinosti éoveka i gradanina utvrdenih ovim ustavom; postupka
pred sudovima i drugim drZavnim organima (...).«

Najnaviji jugoslovenski Zakon o upravnim sporovima donela je
Savezna skupitina na sednici Veca gradana od 27. septembra 1996.
godine | sednici Veca republika od 27. septembra 1996, godine.

Zakon o upravnim sporovima objavljen je u »SluZbenom listu Sa-
vezne Republike Jugoslavije« br. 46/96 od 4. oktobra 1996. godine i
stupio je na snagu osmog dana od objavljivanja, tj. 12. oktobra 1996.
godine.

Strukturalno posmatrano, Zakon o upravnim sporovima sadrii
ukupno 67 Elanova koji su sistematizovani u Sest poglavlja: I. Osnovne
odredbe (€L. 1-5); IL Upravni spor (¢€l. 6-16); I11. Nadleinost (&L 17-20);
IV, Postupak (Cl. 21-60): 1. Postupak po tudbi (¢l. 21-43); 2. Postupak
po pravnim lekovima (¢l 44-50); 3. Ponavljanje postupka (&l 51-38);
4. Ostale odredbe postupka (€l 59-60); V. Obaveznost presuda (€l
61-64); V1. Prelazne i zavrine odredbe (&l 65-67).

* Nikola Stjepanavié, Uprawno pravo [T, Beograd, 1973, str. 245-246.
u Uporedi: Nikola Sijepanovit, Judiciol Review of Adminisrative Acts in Yugoslovia, The
American Journal of Compurative Law, no. [, 1957,
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