0O SUDSKOJ KONTROLI NAD UPRAVNIM AKTIMA

U vezi sa sudskom kontrolom nad upravnim aktima pokuSademo
da damo pojam ove kontrole, razvoj kontrole, pojam upravnog akta,
razliGite sisteme organizacije reSavanja sporova koji nastaju u vezi sa
kontrolom nad upravnim aktima, kao i izvesna druga pitanja vezana
za ovaj problem. ' ,

© 1. Pojam sudske kontrole nad upravnim aktima

‘Uobi¢ajeno je da se sudska kontrola nad upnavmm aktima ostva-
ruje u formi upravnog spora. nie

Upravni spor kao pravni institut predstavlja deo pravnog poretka
pojedinih drZava. Isto tako upravni spor kao pravni institut predstav-
lja i odredeni oblik — druitveno-pravnog sistema drustva u kome
postoji. '

Institucija upravnog spora ustanovljava se sa ciljem da predstavlja
efikasno sredstvo za obezbenenje i uévriéenje zakonitosti rada uprave
s jedne strane, odnosno sz druge strane ona predstavlja sredstvo za
va&titu prava i interesa gradana, pravnih lica i drugih subjekata, od
nezakonitog rada uprave. ' )

Nesumnjivo je da uloga upravnog spora kao pravnog institute za-
visi od datih istorijskih i druStvenih okolnosti i druStvenih snaga koge
1 odnosnom druStvu delu;;u

U pravnoj teoriji ne postoji jedinstveno glediSte o pojmu uprav-
nog spora, i o njegovoj pravnoj prirodi. Uglavnhom se mogu razlikovati
dva osnovhna gledista: formalno i materijalno gledlste 0 pojmu uprav-
nog spora.

Formalno gledi$te polazi od organizacionoz pojma upravnog sSpo-
ra i sa ovog gledidta upravni spor bi predstavijao takav spor Cije je
refavanje povereno posebnim upravnim sudovima, iskljucujudi pri tome
sudove opste nadleznosti.



Drugi pisci uzimaju kao kriterijum za odredivanje pojma upravnog
spora naro¢iti postupak po kome se reSavaju upravni sporovi.

Formalni kriterijumi za odredivanje pojma upravnog spora poka-
zuje se nedovoljnim, naro€ito u zemiljama u kojima sudsku kontrolu
nad upravnim aktima vrSe redovni sudovi (sudovi opSte nadleznosti).

Vedéi broj autora istiCe potrebu odredivanja pojma upravhog spora
u materijalnom smislu. Sa materijalnog gledista moguce je na dva na-
¢ina, odrediti pojam upravnog spora. Prema prvom gleditu vodi se
raduna o strankama u sporu, dok se prema drugom glediStu polazi od
pravnih pravila koja su predmet spora.

a) Prema prvom glediStu postoji upravni spor kad se uprava pojav-
ljuje kao stranka, bilo da ona pokrede taj spor, bilo da ga pokrece
stranka protiv uprave.

b) Prema drugom gledistu postojanje upravnog spora zasniva se
na razlici izmedu privatnog i javnog prava, na Cinjenici da uprava uglav-
nom primenjuje propise javnog prava, a posebne propise upravinog
prava. Stoga de, prema ovom glediStu, postojati upravni spor kad je
pravno pitanje, na koje se odnosi spor, pitanje upravnog prava. Na-
protiv, nede biti upravnog spora ako je re¢ o privatnom pravu koje
upravg primenjuje.

Drugo glediSte o pojmu upravnog spora u izvesnom smislu i uze
je i 8ire od prvog.

Nama izgleda da je najprihvatljivije materijalno glediSte u uprav-
nom sporu (i to drugo glediste) koje uzima za kriterijum pravna pra-
vila koje su predmet upravnog spora. Ovo glediSte je prihvaceno, kao
gto éemo docnije videti, i u jugoslovenskom pravu. Jugoslovenski Zakon
U upravaim sporovime povezuje pojam upravnog spora Sa pojmom
Hubravne stvari” (8l. 5. Zakona o upravnim sporovima), prihvatajuci
na taj nacin materijalan pojam upravnog akta.

I1. Ideje na kojima se zasniva usianova upravnoyg spora

U vezi sa pravnom prirodom upravnog spora uopste postavlija se
pitanje da li se upravini spor zasniva na ideji zastite subjektivnih prava
pojedinaca i pravnih lica ili na ideji zaStite objektivnog prava, u kom
sludaju bi upravni spor predstavljao jednu vrstu kontrole nad upravom
radi njenog §to pravilnijeg funkcionisanja. Ovo pitanje moZe se posta-
viti i mnogo &ire i posmatrati u okviru problema svrhe objektivnog
pravnog poretka, normativnosti prava i nacela zakonitosti, tj. u okviru
pitanja da 1i je cilj objektivnog pravnog poretka, odnosno javno-prav-
nih instituta, zaStita prava pojedinaca i pravnih lica ili zaStita &itave
zajednice. Dakle, ovde je re¢ o dvema razliitim koncepecijama: indivi-
dualistickoj i univerzalistiGkoj (objektivistiCkoj).

SubjektivistiCku {ezu pravne norme javnopravnih instituta zastu-
pali su narocito pisci iz prvog perioda u razvoju kapitalistiCkog sistema,
to jest pisci koji su pripadali liberalnoj burZoaziji. Prema shvatanju
pojedinih pisaca toga vremena (8kola prirodnog prava) ne stvaraju se
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subjektivna prava putem objektivnog prava veé se, na protiv, objektivno
Ppravo determiniSe postojecim subjektivnim pravima.

Prema univerzalistickom gledistu, koje je jednovremeno i objekti-
visticko, samo je norma primarni i izvorni element, dok se prava gra-
dana samo izvode iz pravne norme i kao takva su drugostepenog zna-
Caja. Ova koncepcija u stvari dovodi do ogranidavanja i negiranja sub-
jektivnih prava i demokratskih sloboda gradana.

Rezimirajuéi ove dve koncepcije istiCemo da je prema subjeitivi-
stiCkoj koncepciji pravnih normi, pravnih instituta, kao i instituta
upravnog spora prvenstveno cilj zaStita subjektivnih prava pojedinaca,
odnosno pravnih lica, dok je prema objektivistikoj koncepciji taj cilj
zaStita objektivnog prava.

IzloZene komncepcije o pravnim normama i pravnim institutima
predstavljaju osnovu na kojoj se u teoriji vr&i podela sporova uopste,
pa i podela upravnih sporova, na subjektivne i objektivne sporove.

ITII. Pojam upravnog spora .

Nezavisno od izloZenih teorija, koje uzimaju razlidite ideje kao os-
nov upravnog spora, prema pozitivnim pravima pojedinih zemalja up-
ravni sporovi nastaju iz upravno-pravnih odnosa u sluéaju kad je uprav-
nim aktom drZavnog organa ili druge organizacije ovlaséene na auto-
. ritativno istupanje povreden zakon na Stetu pojedinaca ili pravnog lica
odnosno u korist pojedinca ili pravnog lica. U prvom sludaju zakon
ovlaScuje pojedinca ili pravno lice, a u drugom sludaju posebni drzavni
organ, da pokrene upravni spor kod nadleZznog suda. Prema tome, pod
upravnim sporom podrazumeva se Spor koji nastaje sa jedne strane
izmedu drZavnog organa odnosno organizacije kojoj je poverena auto-
ritativno odlu€ivanje i vrSenje javnih ovlaSéenja, a s druge strane izme-
du pojedinca ili pravnog lica odnosno ovladéenog drZavnog organa, a
povodom nezakonitih upravnih akata, a ¢ije je reSavanje povereno nad-
leznom sudu. U Sirem smislu pod upravnim sporom podrazumeva se
spor koji ovlaSéuje stranke da sudskom tuzbom osporavaju zakonitost
kako pojedinaénih upravnih akata, tako i opstih akata uprave.

S obzirom da upravni akt predstavija uslov za zasnivanje upraviog
spora, jer se upravni spor pokreée i vodi u cilju poniStavanja odnosno
ukidanja nezakonitog upravnog akta, to ¢emo najpre dati pojam uprav-
nog akta. Napominjemo da ima zemalja u kKojima se upravni spor po-
krece ne samo protiv nezakonitih upravnih akata veé isto tako i protiv
nezakonitih opstih akata uprave (uredaba, i drugih ops§tih akata). Takav
sistem upravnog spora postoji, na primer, u Francuskoj. Medutim, s ob-
zirom da je u vedem broju zemalja primenjen sistem prema kome se
upravni spor vodi protiv pojedinac¢nih upravnih akata, to éemo se u
daljem izlaganju uglavnom zadrzati na izlaganju sistema upravnog spo-
ra koji se pokrece i vodi povodom nezakonitih upravnih akata.

U vezi sa odredivanjem pojma upravnog akta u pravnoj teoriji po-
stoje viSe glediSta, koja se uglavnom mogu svesti na sledeca dva:
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a) jedni pisci odreduju pojam upravnog akta u formalnom smislu;

b) drugi pisci odreduju taj pojam u materijalnom smislu.

Formalno glediste pri odredivanju pojma upravnog akta ima u vidu
karakter organa ili sluzbenog lica koje je donelo akt. Prema tome, sa
formalnog gledista pod upravnim aktom podrazumevaju se akti koji
potidu od organa koji po zakonu imaju karakter upravnih organa.

Vedi broj pisaca medutim ne prihvata pojam upravnog akta u for-
malnom smislu, veé odreduje pojam upravnog akta u materijalnom smi-
slu. Ovo uglavnom zbog toga §to ovi pisci smatraju formalni kriterijum
nedovoljnim za odredivanje pravne prirode upravnog akta. U pogledu
kriterijuma po kojima se mogu odredivati pojam uprava i upravnih
akata u materijalnom smislu, u pravnoj teoriji postoje viSe varijanata.
Zbog ograniGenog prostora neéemo izlagati pojedina glediSta koja po-
stoje u vezi sa odredivanjem pojme upravnog akta u materijalnom smi-
slu, veé éemo se zadovoljiti konstatacijom, da je uobicajeno da se pod
upravnim aktom podrazumeva konkretan pojedinacan autoritativan
pravni akt donet u upravnoj stvari od strane drzavnih organa ili orga-
nizacija koje vrSe javna ovlaScenja. Razmotricemo pojedine elemente
koji ¢ine pojam upravnog akta u materijalnom smislu.

a) Akt mora imati karakter pravnog akta. — Pod pravnim aktom
podrazumeva se akt kojim se stvaraju, utvrduju, menjaju ili ukidaju
prava i obaveze ili pravni interesi pravnih subjekata. Prema tome, da -
bi jedan akt mogao biti predmet upravinog spora, on mora da resava
o kakvom pravu odredenog pojedinca ili pravnog lica (tj. moZe oduzi-
mati kakvo pravo, usvojiti ili odbiti zahtev za priznavanje kakvog pra-
va), ili o kakvoj obavezi pojedinca ili pravnog lica (to jest moZe nalagati
kakvu obavezu ili osloboditi pravnog subjekta od takve obaveze). Iz
pravila da predmet upravnog spora moze biti samo pravni akt kojim se
reSava o kakvom pravu ili obavezi odredenog pojedinca ili pravnog lica
proizilazi zakljudak da predmet upravnog spora ne mogu biti akti koji
nisu u stanju da proizvedu neposredno pravno dejstvo, tj. neposredne
pravne posledice po pojedince ili pravna lica odnosno druge subjekte.

b) Akt mora biti pojedinacan i konkretan. — Pod pojedinacnim
aktom podrazumeva se pravni akt koji sadrzi pojedinaénu pravnu nor-
mu, a to znadi da se pravni akt odnosi na jednog ili viSe tatno odrede-
nih pravnih subjekata. Konkretnost upravnog akta oznaCava da se
upravni akt odnosi na tatno odreden slucaj, sem S$to se odnosi na od-
redene pravne subjekte. Prema tome, pojedinacnost i konkretnost up
ravnog akta oznadava da se radi o pravnom aktu kojim se reSava u od-
redenom slucaju o izvesnom pravu ili obavezi odredenog pojedinca ili
pravnog lica, odnosno druge stranke. Suprotno upravnom aktu postoje
opsti pravni akti koji sadrZze opSte pravne norme koje se odnose na
neodreden broj pravnih subjekata i koje vaZe i primenjuju se na neod-
redeni broj pravnih situacija i sluéajeva. Kao §to je vec¢ istaknuto, pre-
ma pravime veceg broja zemalja upravni spor ne moze se voditi protiv
opstih (normativnih) pravnih akata uprave. ’
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¢) Akt mora predstavljati jednostrane izjave volje od strane driav-
nog organa ili organizacije koja vrsi javna ovladéenja. — Ovo je svaka-
ko jedan od bitnih elemenata upravnog akta, jer ako se radi o dvostra-
nom aktu u kome volja drzavnog organa koordinirano dejstvuje sa vo-
ljom drugog ucesnika u pravnom odnosu koji se zasniva dvostranim
aktom, u tom slucaju ne postoji upravni akt, veé tzv. akt poslovanja.
Cinjenica da se upravni akt donosi putem jednostrane izjave volje od
strane navedenih subjekata istovremeno oznafava da su upravni akt —
akti vlasti, tj. da oni sadrZe autoritativno odlu¢ivanje. A to dalje znaci
da subjekt koji donosi upravne akie istupa sa jaCom voljom u odnosu
na drugog subjekta na koga se upravni akt odnosi.

Kao $to je istaknuto, upravne akte mogu donositi samo.drzavni or-
gani koji autoritativno istupaju u ime drZave pri donoSenju upravnih
akata, odnosno organizacije koje vrSe javna ovlaScéenja, tj. organizacije
na koje je drzava prenela ovla§éenje da autoritativno istupaju u odnosu
na druge subjekte.

d) Akt mora biti donet u upravnoj stvari. — Po pravilu za pojam
upravnog akta zahteva se i to da je takav akt donet u kakvoj upravnoj
stvari. U pravnoj teoriji je bilo pokuSaja da se odredi pojam upravine
stvari, a sem toga i pozitivni zakoni u nekim zemljama isto tako odre-
duju zakonsku definiciju pojma upravne stvari. Ne ulazeci detaljnije u
raspravljanje ovog pojma moZemo konstatovati da se pod upravnom
stvari podrazumevaju pojedinac¢ne i konkretne stvari to jest predmeti
iz onih materija koje su regulisane upravno-pravnim propisima a koje
se reguliSu pojedinac¢nim upravnim aktima. Prema tome, stvari koje
se reguliSu normativaim, op$tim pravnim aktima nisu upravne stvari.

e) Upravni akt mora biti konacan u upravnom postupku. — Gotovo
u svim pravima u kojima postoji institut upravnog spora u vaznosti je
pravilo da se kao uslov za pokretanje upravnog spora odnosno za pod-
noSenje tuzbe sudu protiv upravnog akta zahteva da su iscrpena prav-
na sredstva u upravnom postupku. Naime, za upravni akt protiv koga
su upotrebljena dopustena redovna pravna sredstva u upravnom po-
stupku kaZe se da je postao konadan u upravnom postupku.

IV. Vrste upravnih sporova

S obzirom na razlidite kriterijume moZe se izvrSiti razliita podela
upravnih sporova. Tako se uglavnom vrsi podela na:
1. objektivne i subjektivne upravne Sporove;
2. upravne sporove o zakonitosti upravnih akat i sporove pune
jurisdikcije. :
Moguda je, medutim, podela i na druge vrste upravnih sporova, kao

na primer na: naknadne i prethodne sporove, sporove o.materijalnom
izvrSenju i o ponistaju upravnih akata, itd.
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1) Podela upravnih sporova na objektivne i subjektivne

U vezi sa izloZenim osnovnim idejama na kojima se zasnivaju prav-
ne institucije, pa i institucije upravnog spora, u pravnoj teoriji vrsi se
podela upravnih sporova na subjektivne i objektivne. Izvesni autori,
medutim, u vezi sa podelom sporova na objektivne i subjektivne pro-
Siruju svoja razmatranja na sve vrste sporova.

Pri podeli upravnih sporova na objektivne i subjektivhe mora se
najpre ista¢i da postoje uglavnom dve vrste kriterijuma prema kojima
se vrSi ova podela:

1. prema jednom Xkriteriju kao osnov za podelu na objektivne i
subjektivne sporove sluzi cilj spora (cilj upravnog spora). Objektivni
spor ima cilj da prvenstveno §titi zakonitost, dok subjektivni spor ima
prvenstvo za svrhu zastitu subjektivnih prava pojedinaca odnosno dru-
gih subjekata. Prva vrsta sporova, tj. objektivni spor vodi se zbog po-
vrede objektivnog prava, a druga vrsta sporova, tj. subjektivni
spor , vodi se zbog povrede subjektivnog prava.

2. Prema drugom Xkriterijumu pri podeli sporova na objektivne i
subjektivne za osnov se uzima vrsta akata koja moze biti predmet spo-
ra. Drugi kriterijum se primenjuje uglavmom pri podeli upravnih spo-
rovia na objektivne i subjektivhe. Prema ovom &kriterijumu objektivni
upravni sporovi bili bi oni upravni sporovi koji se mogu pokrenuti pro-
tiv opStih akate organa uprave, dok se pod subjektivnim upravnim
sporovima podrazumevaju sporovi koji se vode protiv pojedinacnih
(individualnih) upravnih akata.

Cinjenica da postoje dve vrste kriterijuma prema kojima se vrsi
podela upravnih sporova ukazuje na to da se objektivni i subjektivni
sporovi po prvom i drugom kritrijumu ne moraju poklapati. Zbog toga
je moguce da izvestan spor bude kvalifikovan prema prvom XKkriteri-
jumu kao objektivan, jer ima prvenstveno za cilj da Stiti zakonitost, dok
bi se prema drugom kriterijumu ubrajao u grupu subjektivnih spo-
rova, jer mu je predmet pojedinacni upravniakt.1)

Medutim, ima izuzetnih sporova koji se mogu kvalifikovati kao sub-
jektivni odnosno objektivni i prema jednom i drugom Kkriterijumu.
Tako na primer, upravni spor koji pojedinac vodi protfiv pojedinaénog
upravnog akta kojim je povredeno njegovo pravo jeste subjektivni up-
ravni spor i prema i jednom i drugom kriterijumu, a upravni spor koji
bi pojedinac vodio protiv pravilnika ili uredbe koju donosi ministar
(na primer, u Francuskoj) zbog povrede svog interesa bio bi objektivan
upravni spor i prema jednom i drugom kriterijumuz). Ako se kao osnov
za podelu upravnih sporova uzme prvi kKriterijum (cilj upravnog spora)
u tom slucaju ovakav zakljucak ne bi bio tadan u pogiedu upravnog
spora koji protiv pojedinatnog upravnog akta pokrece javni tuzilac

1 U ovu vrstu sporova ubrajaju se u jugoslovenksom pravu sporovi koje pokreéu
nadleZzni javni tuZioci profiv upravnih akata kojima je povreden zakon u korist poje-
dinea, pravnog lica ili drugog subjekta.

* Primenjujuci drugi kriterijum (vrste akata koji su predmet upravnog spora), dolazi
se do zakljuka da je u jugoslovenskom pravu usvojen subjektivni upravni spor, s obzi-
roxgn cll{at se prema jugoslovenskom pravu upravni spor vodi protiv pojedinagnog uprav-
nog akta. ‘
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odnosno drugi ovlasgéeni drzavni organ, jer se ovaj upravni spor smatra
objektivnim sporom, s obzirom da je cilj ovakvog upravnog spora za-
&tita zakonitosti, zastita objektivnih pravnih situacija (objektivnog
prava).

Pri poredenju subjektivnih i objektivnih upravnih sporova u prav-
noj teoriji se istiGe da su objektivni sporovi (uglavnom se misli na one
upravne sporove, koji se vode protiv opstih akata) efikasniji od sub-
jektivnih, jer se putermn objektivnog upravnog spora ostvaruje punija
zaStita prava gradana i punija zakonitost. Posmatrajuéi obe vrste up-
ravnih sporova kao pravne tehnicke instrumente dolazi se do zakljucka
da objektivni upravni spor nesumnjivo ima prednosti u poredenju sa
subjektivnim sporom, a to narodéito zbog toga sto se poniStajem nezako-
nitog opsteg akta (propisa) otklanja za buducde primena nepravilnog
propisa na sva lica uopste, dok poniStaj upravnog akta u subjektiviiom
upravnom sporu otklanja nepravilnu primenu propisa samo u pogledu
jednog odredenog pravnog subjektas).

2) Podela upravnih sporova na sporove o zakonitosti upravnih
akata i na sporove pune jurisdikcije

Osim podele upravnih sporova na subjektivine i objektivne spo-
rove, moze se prema drugim kriterijumima vrsiti i drugaéija podela
upravnih sporova.

U francuskom pravu se s obzirom na predmet spora i na razne
stupnjeve sudskog ovlaséenja, razlikuju cetiri vrste upravnih sporova:

a) spor o zakonitosti upravnih akata ili spor o prekoracenju viasti
ili spor o ponistaju upravnih akata; '

b) spor pune jurisdikeije ili potpun spor;

¢) spor o tumacenju propisa;

d) represivni spor.

Trecéa i Getvrta vrsta upravnih sporova manje su znhacajne i u sa-

mom francuskom pravu, a narodito ¢etvrta vrsta koju izvesni pisci i ne
ubrajaju u pravno sudstvo. o

a) Upravni spor pune jurisdikcije

Upravni spor pune jurisdikcije predstavlja najstariju vrstu fran-
cuskog upravnog spora. Karakteristike ove vrste upravnog spora naro-
Cito su sledece:

1. Pravni osnov ovog spora uvek je povreda nekog stefenog sub-
jektivnog prava koje izvrSi drzavni organ. Najvecdi broj ovih sporova
¢ine sporovi o materijalnom izvrSenju pravnih pravila.

¢ Kao $to je veé istaknuto, u jugoslovenskom pravu nhe moZe se pokrenuti upravni
spor protiv opstih akata uprave. Zakonitost op$tih akata uprave u jugoslovenskom pravu
ocenjuju ustavni sudovi (Ustavni sud Jugoslavije i republi¢ki ustavni sudovi).
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2. Osnov tuZbe u upravnom sporu pune jurisdikcije moZe biti
zahtev za poniStaj akta, zahtev za izmenu akta, a isto tako i zahtev za
naknadu Stete koju prouzrokuje drzavni organ, odnosno zahtev za me-
ritorno refenje predmeta upravnog spora. Sud ima sva ovlaSéenja koje
ima i sud opSte nadleZznosti, £j. redovni sud. Sud meritorno re3ava
predmet spora.

3. Razlozi za podnoSenje tuzbe pune jurisdikcije mogu biti povreda
zakona ili pravnog pravila, a isto tako i povreda tuzioGevog prava priz-
nata drugim pravnim osnovom; na primer, povreda prava iz osnova
administrativnog ugovora (tuzba preduzimaca Javmh radova zbog is-
plate radova po niZoj ceni od ugovorene cene).

4. Sporove pune jurisdikcije reSavaju DrZzavni savet i upravni su-
dovi.

5. Rokovi za podnoSenje tuzbe pune jurisdikcije razli¢iti su i mogu
iznositi i do 30 godina.

6. Tuzba pune jurisdikcije mora biti taksirana i protokolisana, po-
red toga, tuZbu ove vrste koja se podnosi Drzavnom savetu, mogu pod-
neti samo advokati pri Drzavnom savetu.

Svi teoretiCari francuskog prava saglasni su u tome da upravni spor
pune jurisdikcije ima subjektivni karakter — da se ubraja u katego-
riju subjektivnih sporova, jer je ogranien na spor o subjektivnim pra-
vima koja proizilaze iz subjektivnih individualnih upravnih akata.

U francuskom pravu mogu se razlikovati, u okviru upravnog spora
pune jurisdikcije, slededi oblici:

a) sporovi pokrenuti tuZbama protiv javne uprave zbog udinjene
Stete i greSaka. Ovde se ubrajaju, na primer, sporovi kojima je pred-
met: zahtev za naknadu Stete prouzrokovane vrSenjem javnih radova,
sporovi po tuzbama podignutim protiv drZave zbog greSaka javnih
sluzbi, itd.

b) sporovi pokrenuti tuzbama u vezi sa izvrSenjem administrativ-
nih ugovora. U pojedinim zemljama (kao u Francuskoj) postoji naro-
.Cita ustanova administrativnih ugovora koji su u oblasti javnog prava
ono 8to su ugovori u oblasti privatnog prava.

Administrativne ugovore zakljuduje dr¥avna uprava da bi obezbe-
dila funkcionisanje javnih sluzbi. Na ove ugovore se ne primenjuju
ista pravila, koja se inade primenjuju na ugovore za koje vaZe propisi
gradanskog prava. Pravna teorija smatra da se ovi ugovori ne razlikuju
Po svojim unutraSnjim elementima od ostalih ugovora koje zakljuduju
medusobno pojedineci, ali se oni, s obzirom na cilj kome su namenjeni
(funkcionisanje javne sluzbe) izuzimaju iz reZima koji se primenjuje
na ostale ugovore i potpadaju pod reZim upravnog prava. Po francuskoj
upravnoj pravnoj teoriji postoji viSe vrsta administrativnih ugovora:
1) nabavljacki ugovori — kojima je predmet liferovanje ili izrada kak-
ve materijalne pokretne stvari; 2) preduzimadki ugovori — kojima je
predmet investiciona izgradnja (izgradmja puteva, bolnica, §kola itd);
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3) ugovori o koncesiji javne sluzbe — kojima je predmet obezbedenje
funkcionisanja i eksploatacija javne sluzbe; 4) administrativni ugovori
0 prevozu (ugovor O prevozu Zeleznicom, ugovori o PTT uslugama itd);

¢) Sporovi o neposrednim porezima i taksama;
d) sporovi iz oblasti javnog racunos odstva;
e) sporovi o.dzborima;

f) novéani sporovi izmedu drZavne uprave i njenih sluZbenika 1
penzionera;

* g) sporovi koji proisticu iz rada ustanova &iji je rad skopcdan sa
opasnosdu.

b) Upravni spor o =zakonitosti upravnih akata (akata uprave )

. Prema francuskom pravu uglavnom su sledece karakteristike uprav-
nog spora o zakonitosti upravnih akata:

a) Spor o zakonitosti upravnog akta razlikuje se od spora pune
jurisdikcije naro¢ito po tome $to mu je cilj ponistaj upravnog akta,
a ne i njegova neposredns izmena niti osuda uprave na naknadu Stete.
Upravni spor o zakonitosti upravnih akat pokrece se tuZbom zbog pre-
koracenja vlasti, koja se podnosi upravnom sudu ili DrZavnom
savetu. Protiv presuda upravnih sudova moZe se izjaviti Zalba DrZav-
nom savetu. Spor o zakonitosti upravnih akaba zove se i spor anula-
cije ili kasacije zbog toga $to je u ovom sporu red samo o ponidtaju
osporenog akta, dok novi akt o izvrSenju sudske presude mogu doneti
samo nadlezni drzavni organi.

b) Spor o zakonitosti upravnih akata (spor zbog prekoradenja
vlasti) vodi se o tome da 1i je ili nije akt uprave (pojedinadan-ili opsti
akt) na zakonu osnovan. Objekt upravnog spora ovde je zakonitost
rada uprave, zbog dega se i ovi sporovi nazivaju sporovima o zakonito-
sti akata uprave. Prema tome, zahtev u odnosu na objekt spora zbog
prekoracenja vlasti predstavlja spor o zakonitosti akata, a u odnosu
na ‘sadrzaj odluke, on predstavlja spor o poniStaju akabta uprave. Ima
pisaca koji samo spor o zakonitosti upravnih akata samfraju pravim
upravinim sporom.

¢) U sporu o zakonitosti upravmih akata sud nema pravo da ispi-
tuje pravilnost slobodne, diskrecione (ocene drZzavnog organa); sud ispi-
tuje samo zakonitost upravnog akta.

d) Spor o zakonitosti upravnih akata po samoj svojoj prirodi mo-
Ze biti samo naknadni spor, to jest ova vrsta upravnih sporova moze
se pokrenuti samo protiv veé donetog upravnog akta, §to znadi da ovaj
spor uvek pretpostavija postojanje akta uprave.

" e) U francuskom upravnom pravu uzima se kao osnovnd kriterijum
za, razlikovanje spora pune jurisdikeije i spora o zakonitosti upravnih
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akata Ginjenica da u prvom sluéaju postoji povreda subjektivnog prava,
a u drugom — povreda objektivhog prava.

f) Jedna od karakteristika tuZzbe o sporu zakonitosti upravnih aka-
ta jeste i u tome $to je rok za podnoSenje tuZbe relativno kratak, u
poredenju sa rokom za podnoSenje tuzbe u sporu pune jurisdikcije.
Ovaj rok iznosi dva meseca.

g) Za turbe u upravnom sporu o zakonitosti upravnih akata ne
vaZi pravilo, koje va¥i za tu¥be u sporu pune jurisdikcije, da ih moraju
napisati i podneti advokati. Ova tuZba podleZe samo placanju takse.

Pojedini autori isti¢u da se postepeno briSe razlika izmedu spora o
zakonitosti akata i spora pune jurisdikcije, tj. oni istiéu da u upravnom
sporu o zakonitosti upravnih akata nije re¢ samo o zaStiti objektivne
zakonitosti, veé i o za§titi subjektivnih prave (to znadéi da se istice i
subjektivni cilj ove vrste upravnog spora); sem toga, U upravnom spo-
ru o zakonitosti upravnih akata sve viSe se istie znafaj procesnih pra-
va stranaka U upravnom sporu. Sve to ukazuje na pojavu pribliZzavanja
vpravnog spora o zakonitosti upravnih akata 1 upravnog spora pune
jurisdikeije.

Treba primetiti da su u Francuskoj upravni sporovi ¢ zakonitosti
akata znatno brojniji u poredenju sa upravnim sporovima pune juris-
dikcije. Ovo narodito zbog toga, §o se u upravnim sporovime pune
jurisdikcije primenjuje. sistem enumeracije u pogledu materije i up-
ravnih stvari o kojima se moZe voditi upravni spor, dok se u upravnom
sporu o zakonitosti akata primenjuje sistem generalne klauzule. Treba
dodati i to da je vodenje upravnog spora o zakonitosti akata u Francus-
koj znatno jednostavnije u poredenju sa vodenjem upravnog spora pu-
ne jurisdikcije

U Saveznoj Republici Nemackoj Zakonom o uredenju upravnog
sudstva iz 1960. godine predvideni su brojni slucajevi reSavanja uprav-
nih sporova kao sporova pune jurisdikcije. Prema navedenom zakonu
u Saveznoj Republici Nemadckoj upravni sudovi reSavaju kao sporove
pune jurisdikcije sporove iz fzv. administrativnih odnosno javno-prav-
nih ugovora, sporove u vezi sa javnim dobrima i koriSéenjem javnih
dobara, sporova o naknadi Steta protiv drZave i drugih javno-pravnih
tela. .

U jugoslovenskom pravu, do donoSenja Zakona o izmeni i dopuni
Ziakona o upravnim sporovima iz 1965. godine, bio je primenjen sistem
enumeracije u vezi sa pokretanjem upravnih sporova pune jurisdikcije.
Medutim, zakonskom novelom iz 1965. godine predvidena je mogucénost
za Vrvohni sud da sve upravne sporove, kad za to postoji pravni osnov,
reSava ili kao spor o zakonitosti upravnih akata ili kao spor pune juris-
dikcije.

¢) Vrsie upravnih sporova u jugosiovenskom pravu
U jugoslovenskom pravu isto se takc vrsi podela upravnih sporova

na sporove o zakonitosti upravnih akata i sporove pune jurisdikcije. S
obzirom pak na svojstvo tuZioca koji pokredu upravne sporove u jugo-
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slovenskom pravu razlikuju se: a) sporovi koje pokrede pojedinac ili
pravno lice protiv upravnih akata zbog povrede prava ili neposrednog
liénog interesa zasnovanog ha zakonu; b) sporovi koje pokrecu drzavni
organi zbog povrede zakona u korist pojedinca, pravnih lica ili dru-
gih subjekata.

V. Pravni sistemi koji postoje u vezi sa pokretanjem .
upravnih Sporova

Po pitanju pokretanja upravnih sporova u teoriji i praksi razlikuju
se uglavnom dva sistema: a) sistem opste (generalne) klauzule i b)
sistem nabrajanja (enumeracije).

Po sistemu opSte (generalne) klauzule upravni spor se nadelno
moze pokrenuti sudskom tuzbom protiv svih upravnih akata. Prema
tome, nadleZnost sudova odreduje se opstom zakonskom odredbom, ge-
neralnom klauzulom, a ne pojedinadnim nabrajanjem slucajeva u koji-
ma je dopuStena sudska tuZzba. Medutim, sistem opste (generalne) kla-
uzule ne treba shwvatiti tako da se izvesni upravni akti ne mogu izuzeti
iz sudske kontrole. Prema tome, i u pravu u kome je primenjen sistem
opSte (generalne) klauzule izvesni akti se mogu izuzeti iz sudske kon-
trole, ali za njihovo izuzimanje je potrebno uvek postojanje posebnog
zakonskog propisa.

Po sistemu nabrajonja (enumeracije) tuzbom sudu mogu se ospo-
ravati samo omne vrste upravnih akata koje su zakonom izri¢no od-
redene.

U istorijskom razvoju upravnog sudstva prvo je nastao sistem mna-
brajanja (enumeracije), jer je u prvo vreme sudskoj kontroli bio pre-
pusSten samo ograniCeni broj upravnih predmeta, odnosno upravnih
akata.

Nesumnjivo je medutim, da sistem opsSte (generalne) klauzule, koji
je nastao tek u kasnijem razvoju sistema sudske kontrole nad zakoni-
toSéu akata uprave ima preimudstvo u odnosu na sistem na‘
brajanja (enumeracije). Po sistemu opSte (generalne) klauzule daje se
zaStita pravnim subjektiva u nadelu protiv svih nezakonitih upravnih
akata uopSte, dok su po sistemu nabrajanja (enumeracije) prava i
interesi pravnih subjekata zaStideni samo od izvesnih nezakonitih aka-
ta upravne vlasti, izriéno nabrojanih u zakonu.

U francuskom pravu u vezi sa pokretanjem upravinog spora prime-
njena je generalna klauzula, uz malobrojne izuzetke.

U Sjedinjenim Americkim DrZavama saveznim zakonom o uprav-
nom postupku priznato je pravo tuzbe svakom licu protiv akata uprave
kojim su njegova prava povredena. Izuzetak od ovog pravila mozZe biti
predviden samo zakonom, odnosno tuzba je iskljuCena kada je re¢ o
aktu uprave donetom po slobodnoj oceni. Prema tome, u SAD prime-
njen je sistem generalne klauzule u pogledu pokretanja spora protiv
akata savezne uprave, a ovaj sistem je isto tako priznat i u nekim drza-
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vama — ¢&lanicama SAD, koje su donele svoje zakone u upravnom
postupku.

U Engleskoj nije usvojen sistem generalne klauzule u pogledu po-
kretanja spora protiv akata uprave, s obzirom da se tuzba protiv akata
uprave moze podneti samo u slu€ajevima koji su predvideni zakonom,
odnosno pravilima Common law-a. Ako zakon ne predvida upotrebu
posebnog pravnog sredstva protiv akata uprave, u tom sluaju prime-
njuju se pravna sredstva Common law-a. Postoji nekoliko pravnih sred-
stava koje poznaje Common law i koja se mogu primeniti — upotrebiti
protiv pojedinih vrsta akata odnosno protiv pojedinih nepravilnosti.
Zbog toga razliCita pravna sredstva pruZaju i razliGite stepene pravne
zastite.

U jugoslovenskOm upravnom pravu primenjen je sistem opSte
(generalne) klauzule.

VI. Vrste sistema kontrole akata uprave

Sa gledista organizacije kontrole akata uprave smatra se da su u
teoriji i praksi upravnog prava moguca tri sistema: 1) sistem admini-
stratora — sudije; 2) sistem posebnih upravnih sudova ({zv. kontinen-
talni ili evropski sistemn) i 3) sistem sudova opSte nadleZnosti, tj. redov-
nih sudova (anglosaksonski sistem).

Osim ova tri osnovna sistema postoje pojedine varijante navedenih
sistema. Prema tome, ne postoji jedan sistem opSteg prava koji bi po-
veravao kontrolu nad zakonitoSéu upravnih akata u svim zemljama
istom organu, kao 5to je to inafe sluéaj sa sudovima opste madleznosti
za, gradanske i kriviéne sporove. Pri svem tom i u onim zemljama gde
za reSavanje upravnih sporova postoji sistem sudova opSte nadleznosti
ili sistem posebnih upravnih sudova postoji takode i dualizam nadlez-
nosti sudova opste nadleznosti i upravnih sudova u tom smislu, Sto ni
u jednoj zemlji kontrola nad aktima uprave nije dodeljena iskljuéivo
bilo sudovima opste nadleZnosti, bilo upravnim sudovima. Prema {tome,
ne postoji jedinstvo nadleZnosti u materiji upravnih sporova sa mono-
polom u korist jedne vrste sudova.

(A) Sistem administratora — sudije

Ovaj sistem oznacava to da se sporovi koji nastaju iz upravno-prav-
nih odnosa reSavaju unutar same uprave, tj. da ih reSava samo uprava.

Ustanova administratora — sudije potice iz farncuskog upravnog
prava i ona odavno pripada proSlosti i u francuskom upravnom pravu.
Administrator — sudija predstavlja takvu instituciju koja je imala ka-
rakter vr8enja kontrole nad aktima uprave. Ova ustanova nastala je u
vreme velike francuske revolucije, kad su redovni sudovi bili iskljuceni
od. vrienja sudske kontrole nad upravom. U to vreme shodno prokla-
movanom nadcelu podele viasti reSavanje upravnih sporova bilo je pove-
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reno samoj upravi. Tako su za reSavanje upravnih sporova, s jedne
strane, postali nadlezni Sef drZave i ministri, a sa druge strane, uprava
departmana.

Teorija o administratoru — sudiji (ministru — sudiji) davno je veé
napusStena u francuskom upravnom pravu, tako da pravna doktrina
danas smatra akte ministra — aktima organa drZzavne uprave, a ne akti-
ma organa pravosuda. ]

Sistem administratora — sudije u izvesnom modifikovanom obliku
primenjen je i u nekim socijalistiCkim zemljama. Na primer, u Sovjet-
skom Savezu ne postoji orgamizovana sistematska sudska kontrols za-
konitosti upravnih akaba, u formi upravnog spora. Ta &injenica se u
sovjetskoj pravnoj teoriji podvladi kao zasebna osobenost Sovjetskog
upravnog prava, po ¢emu se ono razlikuje od upravnog prava u bur-
zoaskim drzavama. Medutim, i ako u Sovjetskom Savezu pa i u ostalim
socijalistiCkim zemljama ne postoji institucija upravnog spora u for-
malnom smislu, to ipak ne znaéi da sudovi u socijalistiékim zemljama
ne vrse u izvesnim maiterijama nadzor nad radom organa uprave. Tako,
na primer, u Sovjetskom Savezu sudovi reSavaju izvesne sporove koji
nastaju iz sluzbenickih i radnih odnosa, a i izvesne druge. sporove u
verzi sa upravnim aktima.

I u drugim 'S'OOI_]alrl*Sth'ki'm zemljama, (kao Sto su Madarska, Poljska,
Cehoslovac¢ka, Bugarska i dr.) ne postoji upravni spor kao redovna
pravna institucija i pravno sredstvo koje se moZe upotrebiti protiv
svih upravnih akata, veé je zakonom predvinena moguénost za podno-
Senje tuzbe protiv upravnih akata sudovima opste nadleZnosti samo u
nekim upravnim stvarima. Prema tome, moZe se reéi da u ovim zem-
ljama nije primenjena generalna (opsta) klauzula u vezi sa pokreta-
njem upravnih sporova protiv upravnih akata, ve¢ sistem enumeracije
(nabrajanja).

Ovde treba dodati da i u anglosaksonskom pravu ustanova admi-
nistrativnih tribunala imea izvesne slinosti sa ustanovom administra-
tora — sudije, s obzirom da je izvesnim propisima predvideno da se
upravni sporovi koji mastaju iz upravno-pravnih odnosa okonéavaju u
okviru organa uprave, tj. pojedine vrste organa uprave imaju ovlascenja
da reSavaju sporove, koji nastaju iz upravno-pra,vmh odnosa u posled-
njem stepenu. .

(B) Kontinentalni (evropski) sistem ili sistem posebnih upravnih
sudova

Za, kontinentalni odnosno evropski sistem kontrole upravnih akata
karakteristiéno je da se osnivaju posebni- upravni sudovi, van sudova
opste nadleznosti (redovnih sudova), sa zadatkom da reSavaju isklju-
¢ivo upravne sporove. Pri svem tom kontinentalni, odnosno evropski
sistem nije jedinstven, jer postoje izvesne razlike u pojedinim evrop-
skim zemiljama. S obzirom na to da li posebni upravni sudovi ¢ine deo
upravne vlasti ili su van sistema upravne viasti, mogu se razlikovati dva
oblika upravnog sudstva, i to: a) romanski sistem, b) germanski sistem.
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1. Romanski sistem kontrole akata uprave

Za, romanski sistem kontrole akata uprave karakteristiCno je da
se osnivaju posebni upravni sudovi, s tim Sto ti upravni sudovi ne Cine
deo sistema redovnog sudstva, ve¢ ¢ine deo upravne vlasti. Ovaj sistem
posebnih upravnih sudova primenjen je u Francuskoj i u Italiji, zbog
Cega ¢emo se ukratko i zadrZati ma bitnim karakteristikama upravnog
sudstva u ovim dvema zemljama.

a) Organizacija upravnog sudstva u Froncuskoj

U Francuskoj je danas Drzavni savet najvazniji i najvisi upravni
sud. Ostali upravni sudovi pot€injeni su DrZzavnom savetu, s obzirom
da se protiv njihovih odluka moZe izjaviti Zalba DrZavnom savetu. U
Francuskoj se upravnim sudovima smatraju: regionalni upravni sudovi,
saveti za upravne sporove (prekomorski), Savet za morski plen. Nacio-
nalni odbor za ratne nabavke.

Upravni sudovi koji su podCinjeni Drzavnom savetu kao kasacio-
nom sudu jesu joS i sledeéi: Racunski sud, Sud za budZetsku disciplinu,
Revizijski saveti, Vrhovni savet za nacionalno obrazovanje, Centralna
komisija za socijalnu pomoé, Vrhovna komisija za vojne dodatke, Sud
za ratne penzije, kao i velik broj tela koja su stvorena u toku poslednjih
goding radi primene posebnih zakona: sudovi za ratne Stete, Vrhovni
savet za konfiskaciju nedopuStene dobiti itd.

Upravno sudstvo kanakteriSe se ¢injenicom da ima razvijenu orga-
nizacionu autonomiju, tc jest da je odvojeno i nezavisno istovremeno
od redovnog sudstva i od aktivne uprave. Odvojenost upravnog i redov-
nog sudstva karakteriSe se Cinjenicom da svaki od ovih sudova ima
sopstvenu nadleznost i time Sto je sastav osoblja jednog i drugog suda
razli¢it. Nezavisnost dveju vrsta sudova sastoji se i u Cinjenici da na
vrhu dveju paralelnih sudskih hijerarhija postoje dva vrhovna suda:
Drzavni savet s jedne strane i Kasacioni sud s druge strane, koji pred-
stavljaju svaki u svojoj oblasti vrhovne sudove.

Osoblje Drzavnog saveta se sastoji iz: potpredsednika, 5 predsed-
nika sekcija i jednog pomocnika predsednika sekcija za sporove, drzav-
nih savetnika na redovnoj sluzbi; sekretara DS (maitre de requéte —
rosebna vrsta funkcionera) i pripravnika podeljenih na dve klase, kao
i generalnog sekretara koji se postavlja izmedu sekretara DS (maitre
de requéte). Drzavni savet nema predsednika s obzirom da predsed-
nistvo pripada po zakonu prvom ministru, a ovoga u njegovom od-
sustvu zamenjuje ministar pravosuda.

DrZzavni savet ima dvostruku ulogu: ulogu suda i saveta, ali je ulo-
ga suda znatno veda u poredenju sa savetodavnom ulogom DrZavnog
saveta. i :

Sudske atribucije Drzavnog saveta veoma su znadajne. On ne pred-
stavlja samo vrhovni sud, koji ima zadatak da obezbedi jedinstvo sud-
ske prakse, ve¢ je on istovremeno najvisi sud i sud poslednjeg stepena,
kao i sud koji reSava po Zalbama.
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‘U ustrojstvu DrZavnog saveta posebnu ulogu imaju poverenici vla-
de (les commissaires du gouvernement). Njih imenuje iz reda visih
sluzbenika DrZavnog saveta prvi ministar, na predlog ministra pravo-
suda. Ima 14 poverenika i dva pomocnika i njihov zadatak sastoji se u
zaStiti nacCela zakonitosti. Njihov poloZaj je nezavisan od uprave. Iako
se oni nazivaju poverenicima vlade, njihov zadatak se ne sastoji u za-
stupanju interesa vlade i uprave, ve¢ u zaStitu nacela zakonitosti.

" Svaki upravni sud se sastoji od predsednika i tri ili Setiri-cGlana,
od kojih je jedan zaduZen funkcijom vladinog komesara. Kao i Drzavni
savet, upravni sudovi imaju karakter suda i karakter savetodavnog tela
uprave. :

Treba dodati da u Francuskoj kontrolu nad izvesnim aktima upra-
ve vrSe i redovni sudovi (sudovi opSte nadleZznosti). Uglavnom sudovi
opSte nadleZnosti vrSe kontrolu nad aktima uprave privatno pravnog
karaktera.

b) Organizacija upravrog sudstva u Italiji

U Italiji kontrolu akata uprave vrSe: 1) pokrajinska upravna veca
i Drzavni savet; 2) redovni sudovi; 3) u izvesnom smislu kontrolu vrsi
i Ustavni sud.

Upravne sporove u Italiji uglavnom reSavaju pokrajinska upravna
veca i DrZavni savet.

Drzavni savet u Italiji je podeljen na Sest sekcija: tri sekcije vrse
savetodavnu funkciju za potrebe vlade i ministarstva, a Getvrta, peta
- 1 Sesta sekcija vrSe sudsku kontrolu nad upravnim aktima. Svaka sek-
cija se sastoji od potpredsednika i najmanje sedam savetnika. DrZavni
savet moze vrSiti sudsku funkciju ili u pojedinim vecéima ili u plenar-
nim sednicama koje se sastoje od 9 savetnika, to jest od 3 iz svake
sudske sekcije, a koji su imenovani svake godine dekretom predsed-
nika Republike.

Provincijsko upravno veée se pri vrSenju sudske funkcije sastoji
od 5 Clanova: prefekta (koji je glavni funkcioner vlade u provinciji)
ili njegovog zamenika, dva savetnika prefekture imenovane od prefekts
i dva starija ¢lana koje bira provincijski savet. Prema tome, provincij-
sko upravno vece predstavlja reprezentativno telo lokalne jedinice.

Raspodela nadleznosti izmedu redovnih sudova i upravnih sudova
izvrSena je na taj nacin, $to su redovni sudovi nadleZzni da reSavaju
sporove protiv akata protiv kojih tuZilac isti¢e da mu je povredeno
pravo, a upravni sudovi su nadlezni da reSavaju sporove protiv akata
kojim je povreden interes stranke na zakonu zasnovan. Ovakva podela
nadleznosti izmedu redovnih i upravnih sudova objaSnjava se ¢injeni-
com, da je zakon poverio redovnim sudovima zaStitu prava, a da zaStita
interesa dolazi u pitanje onda kada je reé¢ o javhom interesu zasnova-
nom na zakonu, $to znaci da je aktom uprave povreden propis kojim se
stiti javni interes. Nesumnjivo da je kriterijum koji sluzi za raspodelu
nadleZnosti izmedu redovnih i upravnih sudova prili¢no neodreden,
zbog ¢ega u italijanskoj upravno-pravnoj teoriji ima predloga da se
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ovaj kriterijum zameni drugim pouzdanijim. Treba dodati da je Drzav-
ni savet u izvesnim upravnim materijama izriéno zakonom ovlaScen
da reSava sporove u kojima je re¢ o pravu stranaks. Pokrajinska uprav-
na vec€s pak su nadleZzna da reSavaju upravihe sporove samo u odrede-
nim oblstima normiranim zakonom, a pod uslovom da nisu u pitanju
.prava stranaka, jer takvi su sporovi u nadleznosti redovnih sudova. U
izvesnim predmetime pokrajinska upravna veca imaju i iskijucivu nad-
leznost. Sporovi za koje su nadlezna pokrajinska upravna vecda pokrecu
se protiv akata organa opstinskih i pokrajinskih vlasti, a u okviru teri-
torije upravnog veca. Ako je re¢ o isklju€ivoj nadleznosti pokrajinskih
veca, u tom sludaju ona reSavaju i o svim pitanjima koja se fi¢u prava,
izuzev nekih pitanja koja su zakonom stavljena u nadleZnost redovnih
sudova. U nekim predmetima pokrajinsko upravno vece moZe zame-
niti upravni akt svojim (meritorno sudenje). Ovo ovlai€enje je ograni-
¢eno na maiteriju izriéno odredenu zakonom i ono obuhvata, prema op-
Stem miSljenju, ne samo sudska ovlagéenja veé, isto tako, i ovlaSéenja
aktivne uprave. U nekim materijama ovakva ovlaSéenja imaa i Drzavni
savet. i

2. Germanski sistem sudske kontrole upravnih akat

Za germanski sistem sudske kontrole upravnih akata karakteri-
stiCno je da tu kontrolu vrSe posebni upravni sudovi, ali da oni nisu
sastavni deo upravne vlasti, ve¢ predstavljaji1 deo sudske vlasti, to jest
jedan oblik posebnog i nezavisnog suda. Mi cemo ukratko izloZiti sistem
sudske kontrole upravnih akata u Austriji i Nemackoj dvema zemlja-
ma koje predstavljaju tipi¢ne predstavnike germanskog sistema sudske
kontrole upravnih akata.

a) U Ausitriji sudsku kontrolu nad aktima uprave vr§i Upravni sud
i Ustavni sud. NadleZnost ovih sudova raspodeljena je tako da je Uprav-
ni sud nadlezan da reSava upravine sporove pojedinac¢nim aktima uprave
(tj. o zakonitosti upravnih ekata) dok je Ustavni sud nadleZan da reSava
sporove koji se pokrecu protiv pojedinacnih akata uprave, kojima po-
vredeno ustavno pravo stranke, kao i sporove koji se pokrecu protiv
nezakonitih podzakonskih propisa. U Austriji je prema tome, upravno
sudstvo organizovano centnalisticki, tj. u Austriji postoji jedan jedin-
stveni Upravni sud, koji je osnovan Zakonocm iz 1875. godine. Ved je
tim zakonom u austrijskom upravnom sudstvu primenjena generalna
klauzula u vezi sa pokretanjem upravnih sporova.

Sudovi opSte nadleZnosti (redovni sudovi) nemaju' ovlaSéenje da
reSavaju sporove o zakonitosti akata uprave, ve¢ su ovlaiéeni da reSa-
vaju sporove koji nastaju iz ugovora i drugih pravnih poslova organa
uprave, kao i da reSavaju o odgovornosti za naknadu Stete prouzroko-
vane nezakonitim radom organa uprave.

Austrijski upravni sud je odvojen od redovnih sudova i on je ustro-
jen kao posebni sud. Upravni sud je pravi sud, jer se sastoji od sudija
koji su to po pozivu i koji' su nezavisni. Cn reSava sporove naknadno,
s obzirom da je nuZno da se najpre iscrpi instancioni put u okviru
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uprave. Upravni sud u Austriji nadleZan je da reSava sporove protiv
indivdualnih, pojedininac¢nih upravnih akata. Upravnim sporovima zasti-
Cena su samo subjektivina prava stranaka. Upravni sud proucava samo
ispitivanje zakonitosti upravnih akata, dok nije ovlaSéen da ulazi u
ispitivanje diskrecione ocene. Upravni sud je nadleZan za refavanje spo-
rova protiv upravnih akata saveznih i zemaljskih organa, kao i protiv
upravnih akate samoupravnih organa. U ovim granicama prostire se
njegova nadleznost. na sve pojedinaéne upravoe akte. Austrijsko uprav-
no sudstvo je sveobuhvatno i moZe se reéi da svi pojedinaéni akti
upravnih viasti podlezu razmatranju Upravnog suda.

Pri svem tom iz nadleznosti Upravnog suda su iskljuceni: 1) pred-
meti (sporovi), za Cije je reSavanje nadleZan Ustavni sud. Ovde, na pri-
mer, dolaze sporovi protiv akate u vezi sa ispitivanjem pravilnosti iz-
bora, zatim tuzbe zbog povrede ustavnih prava izvriene odlukom uprav-
nih vlasti; 2) disciplinski predmeti saveznih sluZbenika, sluZbenika ze-
malja, okruga i opStina. Oni se mogu obratiti Ustavnom sudu sa tvr-
nenjem da im je povredeno pravo koje je Ustavom zadtideno; 3) pred-
meti koji se odnose na patente; 4) predmeti u kojima u najviSoj instan-
ci odluku donosi kolegijalni organ — ako je prema ustrojstvu ove viasti
(bilo prema saveznom ili zemaljskom zakonu) bar jedan njegov Clan
sudija, a ostali Clanovi u vrSenju svoje sluzbe nisu vezani nikakvim
instrukcijama i ako odluke te vlasti ne podlezu poniStavanju ili menja-
nju koje bi vriio viSi upravni organ, osim ako izriéno zakonom nijs
predvidena tuZba Upravnom sudu protiv akte takvog organa. U kole-
gijalne organe ove vrste ubrajaju se na primer Zemaljski agrarni senati,
Vrhovni agrarni senat itd.

Kao 5to je ve¢ istaknuto, i Ustavni sud moZe da se pojavi u svojstvu
upravnog suda. Ustavni sud je nadleZzan da reSava sporove protiv poje-
dina¢nih odluka upravne wlasti (tj. protiv upravnih akata) ako tuZilac
smatra da mu je odlukom upravne viasti povredeno pravo koje je inace
zasticeno ustavom. NadleZnost Ustavnog suda kao upravnog suda bilo
je veé¢ od njegovog osnivanja ustanovljeno. U ustavna prava ubrajaju
se,subjektivna prava gradiana i drugih stranaka garantovana Ustavom.
Ustavni sud je nadlezan da prilikom reSavanja spora ispituje saglas-
nost upravnog akta sa zakonom, kao i saglasnost zakona na osnovu
koga je donet osporem upravm akt sa Ustavom ako stranka ‘osporava
ustavnost zakona i ako je to potrebno da se spor pravilno resi.

' Ustavni sud je ovlaSéen da poniSti osporeni pojedinacni upravni
akt upravnog organa ako utvrdi da je tim aktom povredeno ustavno
pravo tuZioca.

b) U Saveznoj Republici Nemadkoj razlikuje se viSe grana uprav-
nog sudstva. Organizacija upravnog sudstva regulisana je posebnim za-
konom (Zakonom o ustrojstvu upravnog sudstva iz 1960. godine). Za
reSavanje upravnih sporova postoji u zemljama upravni sud i vrhovni
upravni sud, a u Savezu postoji Savezni upravni sud sa sediStem u
Berlinu. ViSe zemalja moZe osnovati jedan zajednicki Vrhovni upravni
sud, s tim Sto se nadleZznost jednog vrhovnog upravnog suda prostire
i na teritorije susedne zemlje. .
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Upravni sud ima viSe vecda. Vece se sastoji iz tri sudije i dvojice
poc¢asnih upravnih sudija. Vrhovni upravni sud sastoji se od predsed-
nika i predsednika senata (veca) i vedeg broja sudija. Vrhovni upravni
sud ima viSe veda. Ova veca reSavaju u sastavu od trojice sudija.

Savezni upravni sud sastoji se iz predsednika i potrebnog broja
sudija i podeljen je na viSe veca. Ova veca reSavaju u sastavu od pet
sudija.

Pocdasne upravne sudije ufestvuju na javnoj raspravi pri donose-
nju odluke sa istim pravima kao i redovne sudije.

Pri Saveznom upravnom sudu postoji vrhovni savezni pravobrani-
lac koji je ovlasSéen da radi zaStite javnih interesa ucestvuje u svakom
postupku koji se vodi kod Saveznog upravnog suda.

Zemaljski upravni sud ovlaScen je da reSava po pravilu u prvom
stepenu po svim upravnim stvarima, to jest on je ovlaSéen da reSava
upravne sporove pokrenute kako protiv akata zemaljskih organa tako
i protiv akata Saveznih organa uprave. Vrhovni upravni sud zemlje,
kao i Savezni upravni sud reSavaju po pravilu povodom Zalbe i revi-
zije, to jest povodom uloZenog pravnog sredstva. Izuzetno, ovi sudovi
mogu da reSavaju u prvom i poslednjem stepenu kada je to zakonom
izritno predvineno.

Upravni sudovi, po pravilu, reSavaju upravne sporove trostepeno.
Ima, medutim, upravnih stvari o kojima sudovi reSavaju u prvom i
poslednjem stepenu (i to kako Vrhovni upravni sud odgovarajuce
zemlje, tako i Savezni upravni sud).

Savezni ustavni sud i ustavni sudovi zemalja ovlaSéeni su da u
izvesnom smislu vrSe i kontrolu nad aktima uprave. Naime, ovi sudovi
su nadleZni da reSavaju sporove u vezi sa zaStitom osnovnih prava gra-
nana, kao 1 prava koja su izjednadena sa osnovnim pravima, a protiv
akata uprave kojim su odnosna prava povredena.

(C) Anglosaksonski sistem

Ovde éemo razmotriti uglavnom sistem koji je primenjen u Engles-
koj i u Sjedinjenim Americ¢kim drZavama.

Anglosaksonska koncepcija ne poznaje razliku izmedu javnog i pri-
vatnog prava, kao ni posledice koje iz te razlike proizilaze. Anglosak-
sonski pravni reZim karakteriSe se jedinstvom prava, postojanjem jed-
nog jedinog opsteg prava (Common law) kome su drzava, njeni organi
i druga javna kolektivna tela potéinjeni na isti nacin kao i pojedinci. U
Engleskoj drzavni i pravni razvitak prilidno dugo nije bio uopsSte stvo-
rio posebno upravno pravo kao skup specijalnih pravnih normi koje
reguli$u organizaciju i rad uprave.

Ova engleska doktrina, koja je rezultat hiljadugodiSnjeg razvoja,
preneta je u SAD gotovo bez izmena, gde je ona konsolidovana i oja-
éana sudskom kontrolom ustavnosti i zakonitosti.

Prema angloameri¢kom opStem pravu sudovi opSte nadleZnosti
vrSe u odnosu na upravu Siroku kontrolu, jer im je priznata obimna
nadleZnost u materiji upravnog spora. Medutim, statutarno pravo odu-
" zelo je sudovima opste nadleZnosti reSavanje sporova u izvesnim uprav-
nim materijama i na taj nacin smanjilo obim njihove kontrole.

.
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Duh pravila opSteg pravca imao je tendenciju da prizna sudovima
opSte nadleZnosti Siroko pravo kontrole nad upravom, koje je katkad
prelazilo granice sudske kontrole nad upravom u evropskim zemljama.

Statutarno pravo, medutim pokaezuje se kao reakcija protiv opiteg
prava u odnosu na nadleZnost sudova opSte nadleZnosti. Iskljudenje
nadleznosti ovih sudova posledica je priznanja upravi izvesnih prava
koja se sastoje bilo u njenom ovla$¢enju da donosi konadna reSenja
protih kojih ne moZe se podiéi tuzba sudu, bilo da presuduje u
poslednjem stepenu upravne sporove. Sudovi opste nadleZnosti isklju-
Geni su od reSavanja upravnih sporova na taj nadin $to je reSavanje
izvesnih sporova povereno ministrima (kao, na primer, u Engleskoj},
bilo izvesnim savetima, komisijama i drugim telima koja nemaju uvek
svojstvo suda. Protiv odluka ministara, saveta, komisija, odnosno dru-
gih tela u najvecem broju sluéajeva je iskljucena sudska tuZba i po prav-
nim pitanjima. Na taj nadin ustanovljen je sistem administratora —
sudije.

Medutim, i u sistemu sudske kontrole nad radom uprave koju vrse
sudovi opste nadleZznosti po opStem pravu bilo je izvesnih upravnih
organg CGiji su akti izmicali sudskoj kontroli. Na primer, akti central-
nih organa uprave u principu vrlo dugo nisu mogli biti predmet kon-
trole sudova opste nadleZnosti.

1. Engleska

Po ustavu, a ni po ostalom pravu ne postoji razlika izmedu uprav-
nog i gradanskog prava, zbog Cega i reSavanje upravnih sporova, po
pravilu, nije povereno specijalnim upravnim sudovima. Pri svemu tom
sa razvojem statutarnog prava pojavljuju se kao §to smo istakli, i po-
sebni organi za reSavanje upravnih sporova. Prema tome, u Engleskoj
postoje dva paralelna puta u vezi sa sudskom kontrolom mad aktima
uprave, s tim Sto je kontrola redovnih sudova (sudova opste nadlez-
nosti) iskljuCena kada je ustanovljena kontrola koju vr$e administra-
tivni tribunali.

U sistem redovnih sudova u Engleskoj se ubrajaju Vrhovni sudovi
i nizi sudowvi.

(A) U vrhowne sudove se ubrajaju:

1) Vrhoovni sud koji je podeljen na dva dela i to vi§i sud — Ape-
lacioni sud (Court of appeal) i niZzi sud — Visoki sud pravde (High
Court of Iustice).

2) Dom lordova najvisi sud u gradanskoj materiji i on je ovlasSéen
da reSava po Zalbama protiv odluka Apelacionog suda, pod uslovom da
Zalbu dozvoli Apelacioni sud ili posebna komisija Doma lordova.

3. Sudsko vece Krunskog saveta (The Judicial Committee of the
Privit Council) koje je ovlaSéeno da reSava u poslednjem stepenu po
Zalbama mna izvesne odluke Suda admiraliteta i britanskih sudova van
Engleske. : '
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(B) Ni%i sudovi u koje se ubrajaju okruzni sudovi (County Courts)

(C) Sudovi mirovnog sudstva u koje se ubrajaju: magistarski su
dovi i neki drugi.

Kontrolu nad aktima uprave ne vrSe samo sudovi opSte nadleZnosti
(redovni sudovi) veé i tzv. administrativni tribunali. Administrativni
tribunali su postojali i pre Drugog svetskog rata, ali posle ovoga oni
su se vrlo brzo umnozili. Tako, na primer, administrativnih tribunala
ima: 1) u oblasti dru$tvenih sluZbi (sluzba narodnog zdravlja, u vezi
sa Stetama industrijskog karaktera, u vezi sa nacionalnim osiguranjem,
u vezi sa nacionalnom pomoci, u vezi sa pomocdi porodicama); 2) u oblasti
rlaniranja i izgradnje 2grada (zemlji¥ni sudovi za procenjivanje, sporovi
u vezi sa restrikcijama kirija, reSavanje od strane Londonskog suda za
gradevinske sporove); 3) u oblasti poljoprivrede; 4) u oblasti tran-
sporta; 5) industrijske arbitrage; 6) u oblasti privrede (poseban sud,
koji se sastoji od predsednika, dvojice pravnika koje imenuje Lord
kancelar i tri finansijska eksperta koje imenuje Ministarstvo finansija,
za, reSavanje pitenja u vezi sa trgovinskim investiranjem; poseban sud
koji se sastoji od sudije i druga dva ¢lana koje imenuje Ministarstvo
trgovine a za reSavanje sporova koji proizilaze iz mera preduzetih radi
zastite kljuéne domade industrije, komisija za monopole, Apelacioni tri-
bunal za patente i zaStitne zigove i znakove, itd.

Sudske funkcije koje vrSe ministri su takode brojne (na primer,
ovakve funkcije vrSe ministar unutrasnjih poslova — u vezi sa natura-
lizacijom stranih drzavljana, ministar prosvete — u vezi sa nagradama,
penzionisanjem i platama uéitelja, ministar saobracaja, itd.). Poje-
dini ministri imaju i ovlaSéenja za vrienje sudskih arbitraZa, kao i dru-
ge funkcije. Ministri u ovim slucajevima imaju ulogu apelacionih su-
dova, bilo sa pravom da kona¢no odluc¢uju ili se protiv njihove odluke
moZe izjaviti Zalba Visokom sudu; to jest oni odlu¢uju kao apelacioni
sud po Zalbama protiv odluka odredenih upravnih organa.

U vezi sa nadlezno$éu sudova opste nadleZznosti (redovnih sudova)
treba istadi da stranke mogu upotrebiti veéi broj razlid¢itih pravnih
sredstava protiv nezakonitih akata uprave.

Pravna sredstva jesu: mondanus, prohibition i certiorari, kao i
injunction i declaratory judgment.

Ovde treba dodati da se u pojedinim sluéajevima mogu upotrebiti
joS dva pravna sredstva, i to: Quo warranto i habeas corpus.

2. Sjedinjene AmeriCke driave

Sudsku kontrolu akata uprave u SAD karakteriSe dualitet organa
koji vrsi tu kontrolu. Naime, kontrolu akata uprave vrSe sudovi opSte
nadleZnosti, a premea tzv. opStem pravu (common law); a u izvesnim
materijama kontrolu nad aktima uprave vrSe i tzv. administrativni
tribunali.

Pravo sudova opS$te nadleZznosti (redovnih sudova) u SAD da kon-
troliSu zakonitost akate uprave proizilazi iz opSteg nalela zakonitosti
i, prema tome, akti uprave kao i akti svih drzavnih organa moraju biti
u skladu sa zakonom i ustavom. Medutim, smatra se da je iskljuciva
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kontrola sudova opSte nadleZnosti nad zakonito§éu uprave imala i izves-
nih nedostataka.

Stoga je dalji razvoj druStvenih odnosa u SAD doveo do stvaranja
posebnog sisetma administrativnih tribunala, koji postoje u obliku
razliCitih orgama i to: (komisija, agencija, drugih upravnih tela) koji
vrie ili samo poslove kontrole nad zakonito$céu akata uprave ili pored
tzv. sudske funkcije vrSe jo§ i upravne poslove dodeljene zakonom.
Organi kojima je poverena kontrola nad radom uprave imaju po svojoj
strukturi veoma razliCite polozaje: ima takvih organa koji imaju karak-
ter nezavisnih upravnih sudova ili karakter specijalnih upravnih sudova,
ali ima i organa koji vr§e upravne poslove ili imaju ovlaiéenja da do-
nose i opste akte a pored toga imaju ovlasceme da vrSe i kontrolu
nad zakonito$cu rada uprave.

+ U SAD kontrolu mad aktima saveznih organa uprave vrie sudovi
opsSte madleZznosti, a kontrolu nad aktima organa uprave drZava ¢lanica
vrSe sudovi opSte nadleZnosti drzava Glanica. Samo- izuzetno kontrolu
nad aktima organa uprava drzava Glanica mogu da vrie Savezni sudovi,
a to ce biti u slucaju kad je re¢ o izvesnom pitanju koje je od interesa
za federaciju.

Kao primere upravnih sporova koji se reSavaju putem administra-
tivnih tribunala pojedini ameriGki autori navode sledede sporove: 1)
sporovi u vezi sa dozvolama 1 odobrenjima; 2) sporovi u vezi sa refava-
njem pitanja nelojalne konkurencije u trgovini; 3) sporovi u vezi sa
radnim odnosima; 4) sporovi iz socijalnog osiguranja; 5) poreski spo-
rovi; 6) sporovi koji nastaju u vezi sa propisima za spretavanje zlo-
upotrebe u pojedinim privrednim granama i dr.

U vezi sa osnivanjem administrativnih tribunala pojedini americki
autori primecduju, da su sudska ovlaScenja ameri¢kih organa uprave
nesumnjivo od veceg znacaja nego Sto su ovlaSéenja sudova opste nad-
leznosti, a u odnosu na prava gradana. UmnoZavanje organa uprave koji
imaju znacajna sudska ovlascenja dovelo je do stavljanja u prvi red
problema upravnog sudstva. Takve tendencije u praksi ,,upravnog sud-
stva” predstavljaju u izvesnom smislu vracanje na sudstvo bez prava,
posto u tim stvarima u znatnoj meri odluduje po slobodnoj oceni organ
uprave. U angloameri¢koj koncepciji redovni sud je viSe ili manje u
poloZaju nepristrasnog arbitra izmedu dveju ili viSe stranaka u sporu.
Medutim, administrativni tribunali su vrlo retko, ako je to uopste mo-
gucée, u nepristrasnom poloZaju sudije. Administrativni tribunal koji
je po pravilu organ uprave ne moZe refavati sporove sa ,hladnom neu-
tralnoS¢éu nepristrasnog sudije”. Ovde treba primetiti da u ameriéckom
sistemu postoje dva tipa administrativnih tribunala.odnosno dva tipa
upravnog sudskog postupka: a) upravni organ moze, kao §to je to uvek
u polozaju sud, u datom slucaju biti u polozaju suda izmedu dve stran-
ke koje se spore; b) medutim u mnogo veéem broju slucajeva upravni
organ bice u poloZaju da reSava u sporu u kome je i on sam jedna od
stranaka. Svakako da je drugi tip administrativnih tribunala mnogo
znafajniji za instituciju upravnog spora, odnosno za instituciju kon-
trole nad zakonitoSc¢u akata uprave.

Dr Slavoljub Popovid
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LE CONTROLE JUDICIAIRES DES ACTES ADMINISTRATIFS
RESUME

Dans son article, Pauteur procéde & une analyse comparative de quelques
questions fondamentales dans le domaine du controle judiciaire des actes admi-
nistratifs: la notion de ce contrdle, son évolution, la notion d’acte administra-
tif, les divers systémes d’organisation et de réglement des litiges surgis au
sujet du contrble des actes administratifs, ete.

Généralement, le. contrdle judiciaire des actes administratifs se réalise
sous forme de contentieux administratif. Cependant, la vue de la théorie n’est
pas unanime sur la notion et la nature juridique du contentieux administratif.
L’auteur expose les points de vue existant sur cette question (formel et ma-
tériel).

A propos de Pinstitution ‘du contentieux administratif apparait la question
des idées sur lesquelles repose. cette institution. Dans ce confexte, 'auteur
indigue deux idées fondamentales, deux conceptions: individualiste (subjecti-
viste) et universaliste (objectiviste).

Etant donné quil est habituel de compendre sous contentieux administra-
tif le litige surgi, d’une part, entre un organe d’Etat ou une organisation habi-
lités & prendre des décisions exécutoires et, d’autre part, entre un particulier
ou une personne morale et un organe d’Etat compétent, & propos des actes
administratifs illégaux dont le réglement reléve du tribunal compétent, I'auteur
présente dans son exposé les caractéristiques de l'acte administratif qui est a
Torigine du contentieux administratif. Son exposé est concentré, d’autre part,
sur les catégories du contentieux administratif (objectif et subjectif), le con-
tentieux de lagalité des actes administratifs et le contentieux de pleine juri-
diction. A ce propos, lauteur traite des catégories du contentieux administratif
dans le doit yougoslave. La question suivante exposée dans l'article est celle
des systémes juridiques existant au sujet du contentieux administratif (syste-
me de clause général et systéme d’énumération).

L’auteur présente, enfin, les différents systémes qui existent au sujet du
contrdle des actes administratifs (systéme du juge-administrateur, systeme de
cours administratives spéciales et systéme de tribunaux de: juridiction géné-
rale). Le systéme du juge — administrateur est le vestige d’'une forme périmée
de contrdle des actes administratifs. Le systéme 'de cours administratives spé-
ciales est développé notamment sur le continent, et I'auteur expose d’abord le
systéme romain de contrdle des actes de l'administration (en France et en
Ttalie), traite ensuite du systéme germanique (en Autriche et dans la Répub-
ligue Fédérale Allemande, présente le systéme anglosaxon (en Angleterre et
aux USA) et, enfin, le systéme yougoslave de contrdle judiciaire des actes
administratifs (tribunaux compétents de statuer sur le contentieux admi-
nistratif).
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