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1. Sudska revizija postupanja uprave (upravni spor) je dugo bilo zabranjena u vecini evropskih
zemalja. Ova zabrana je bila zasnovana na ideji da sudije ne treba da se mijeSaju u izvr$ne zadatke zbog
principa podjele vlasti. Pored toga postojalo je rasprostranjeno misljenje da sudije nisu dobro opremljene
da efikasno interveni$u u upravnim pitanjima.

2. Stoga, do dvadesetog vijeka, u vecini evropskih zemalja redovnim sudovima nije bilo dozvoljeno
da razmatraju upravne odluke i osnovani su specijalni upravni organi da izvr$avaju te duznosti. Osim toga
ovo pitanje su karakterisale nacionalne tradicije s obzirom na to da su gradansko pravo i djelovanje
gradanskih sudova bili mnogo vise harmonizovano Sirom Evrope.

3. Ova slika se u velikoj mjeri promijenila u posljednjih 50 godina. Ideja da upravna postupanja
treba da se podvrgnu sudskoj kontroli dovela je do ogromnog napretka. Do ove evolucije je u velikoj mjeri
doslo usljed razvoja Evropskog prava, naime Evropske konvencije o ljudskim pravima i prava Zajednice,
koji su oba zasnovani na ideji da drzava kao i druStvo moraju biti zasnovni na pravu i da sudovi moraju da
garantuju postovanje prava.

4. Sudska kontrola javne uprave je ojacala svuda u Evropi, narocito u centralnom i isto¢nom dijelu.
Izvr$ni i upravni organi sada uglavnom prihvataju ovo.

5. Uprkos tome, i dalje postoje osjetljiva pitanja u pogledu obima i modaliteta sudske revizije.
Sudske odluke, i ponekad i sami duski postupci mogu da onemoguée upravna postupanja. Mogu se
pojaviti tenzije izmedu zvani¢nika i sudija, ponekad i izmedu vlade i sudova. Kako je moguée obezbijediti
djelotvornu pravosudnu zastitu a istvoremeno poStovati potrebe za efikasnim donoSenjem odluka u
upravnim postupcima?

6. Na koji na¢in je moguée optimizirati dva principa vladavine prava i efikasnosti uprave? Kako
ublaziti efekte pravosudne kontrole kako bi se zastitila djelotvornost uprave?

7. Ovaj izvjestaj ¢e se baviti nekim pitanjima koja su vezana sa ovim pitanjem. Prvo ¢e predstaviti
rastui uticaj sudskih zastita u okviru institucionalnog okvira drzava ¢lanica Evropseke zajednice, a drugo
predstaviti neka razmisljanja o naCinu kako se moze povezanit »pravosudno uplitanje« i »zvani¢na
slobodac.

A. Rastuéi uticaj pravosudne kontrole javnih organa:

Konvergentni modeli sudske revizije;

Evropska sudska praksa jaca sudsku reviziju;

Podjela vlasti i opseg sudske revizije;

Garancija nezavisnosti i nepristrasnosti sudija;



B. Razvoj komplementarnih uloga pravosudne i izvr$ne vlasti:
e  Sudska revizija i odgovornost vlade;
— Sredstva za pomirenje upravnih postupanja i sudske revizije;
— Upravni postupak i sudski postupak kao komplementarni zadaci;

e Izgledi za buduénost sudske revizije u Evropi.

A. RASTUCI UTICAJ PRAVOSUDNE KONTROLE JAVNIH ORGANA:

8. Rastuc¢a uloga kontrole sudova nad javnim organima pojavljuje se kroz nekoliko faktora: spor
oko odgovaraju¢eg sudskog sistema je rijeSen; Evropsko pravo zahtijeva veliki obim sudske kontrole;
pojavio se novi koncept podjele vlasti; bolje se garantuje nezavisnost sudija u odnosu na politicki nivo.

1. Nekoliko modela sudske revizije ¢ija je evolucija konvergentna
Postoji nekoliko tradicija sudske revizije upravnih postupanja u Evropi.

9. U nekim zemljama, istorijska tradicija je da se sudska revizija prepusti redovnim sudovima. U
drugim su formirani posebni upravni sudovi. Danas ove »organske« razlike gube na znacaju jer i u
zemljama sa tradicijom jedinstvenosti sudskog sistema, postoji potreba za specijalizacijom unutar
gradanskih sudova kao bi se izborili sa kompleksnoscu zakona. Sa druge strane, u zemljama u kojima
postoje upravni sudovi, zahtjevi za nezavisno$¢u i nepristrasnos¢u su isti za upravne sudije kao i za
parni¢ne sudije.

10. Danas je moguce zakljuciti da izmedu specijalizovanih upravnih odjeljenja u okviru gradanskih
sudova i autonomnih upravnih sudova ne postoji vise velika razlika. Nekada su procesna pravila koja se
primjenjuju u ova dva nacina organizacije i dalje razliita jer gradanski sudovi imaju tendeciju da
primjenjuju parnic¢ni postupka, a upravni sudovi vise »istrazni« postupak. Ali u oba slucaja postupak mora
da se prilagodi posebnostima upravnih pitanja i da postuje princip fer sudenja.

11. U velikom broju slu¢ajeva, kako je to evidentno u Spaniji ili Holandiji, razlika izmedu
specijalnog upravnog suda i gradanskih sudova koji su specijalizovani za upravne sporove je izgubila na
znac¢aju i usvojena su neka mjeSovita rjesenje.

| pored toga Evropa je i dalje podijeljna u tri velike porodice u pogledu sudske revizije:

e Zemlje obicajnog prava: u ovim zemljama se procesne tradicije i dalje vrlo razlikuju od onih koje
postoje na kontinentu bez obzira na formiranje specijalizovanih organa za sudsku reviziju;



e Zemlje koje su pratile francuski model gdje se mjesto objektivne zakonitosti proSiruje opseg
konrole sa §irokim locus standi’.

e Zemlje pod uticajem njemacke tradicije gdje se kontrola artikuliSe na konceptu subjektivnih
prava.

Vecina novih demokratija u centralnoj i isto¢noj Evropi su manje ili viSe bile insiprisane njemackim
modelom.

Sa drugog stanovista, Sirom Evrope se mogu vidjeti dvije tendencije u sistemima sudske revizije:

e u nekim zemljama, sudovi koncentri$u njihovu kontrolu na »proceduralnoj ispravnosti« upravnih
postupanja. Najbolji na¢in da se vidi da li je donesena odluka ispravna je da se verfikuje da li je
ona donosena u skladu sa fer i nepristrasnom procedurom koja omoguéava svakoj strani da iznese
svoje misljenje.

e u drugim zemljama sudska kontrola obuhvata i sustinu odluke: uloga sudije je da istrazi $to
nalaze zakon u datoj situaciji, koja su to prava u pitanju. Proceduralna pravila predstavljaju samo
sredstvo za nalazenje »pravog rjeSenja« koje odgovara »pravnoj istini«.

2. Jacanje sudske revizije pod evropskim uticajem

12. Bez obzira ne ove razli¢ite tradicije, sudska revizija postaje da biva opste opredjeljenje za drzave
¢lanice u cijeloj Evropskoj uniji. Obaveza da se organizuje sudska revizija upravnih postupanja nastala je
od Evropskog suda za ljudska prava (ECHR) kao i od prava Zajednice, koji oboje traZe Sirok opseg sudske
kontrole nad upravnim postupanjima. Pored toga to se prepoznaje kao opsti standard demokratskog
evropskog drustva.

13. Clan 6 ECHR-a zahtijeva da se svako moZe obratiti nezavisnom i nepristrasnom tribunalu za
utvrdivanje njegovih/njenih gradanskih prava. Evropski sud je taj koji iskljuivo tumaci koncept
gradanskih prava i obuhvata skoro sva subjektivna prava, zasnovana ili na javnim zakonima ili privatnim
zakonima (Kdnig 28.01.1978; Ortenberg 25.11.1994; Pellegrin 08.12.1999.).

14. Sudska praksa Evropskog suda pravde zahtijeva da nacionalni zakon i nacionalni tribunali
garantuju djelotvornu implementaciju prava Zajednice. To znaéi da nacionalni sud mora da garantuje
prava data gradanima od strane prava Zajednice (Johnston 15.05.1986 - Heylens 15.10.1987) u odnosu na
nacionalne organe. Kako pravo Zajednice ulazi u sve vise pravnih polja, prava koja garantuje pravo
Zajednice su postala sve zna¢ajnija. Na primjer, pravila Zajednice o javnim nabavkama su otvorila ovo
pitanje za sudsku reviziju dok je ranije to bilo izvan sudske kontrole u vec¢ini zemalja.

15. Kroz efekat kontaminacije (»prelivanja«) principi pristupa sudu u postupku protiv upravnih
postupanje su nasli primjenu ¢ak i u pitanjima koja se ne odnose na Evropsku konvenciju ili na pravo
Zajednice. Razvijen je vrlo snazan opsti princip vladavine prava, koji ima kao komponentu djelotvornu
sudsku reviziju u skoro svim poljima javnog djelovanja. Po misljenju javnosti sudska revizija je postala
komponenta demokratije kao sredstvo kontrole javnih organa koje je u rukama gradana.

16. Cak i u zemljama gdje sudska revizija postoji dug vremenski period, doglo je do njene promjene
u kvalitetu jer su evropski standardi i komprativno pravo podstakli zahtjeve za stvarnom efikasno$éu ove
kontrole. Djelotvornost sudske revizije ne zahtijeva samo Sirok obima kontrole ve¢ i:

! Prim. Prev. Pravo lica da bude saslusano/da se obrati sudu



e  Presudu u razumnom vremenskom roku;
e Djelotvorne privremene mjere zastite;

e Dovoljan stepen intenziteta u kontroli javnih odluka, ukljucujuc¢i potpuno razmatranje ¢injenica i
postovanje opstih principa kao $to je proporcionalnost.

Upravna postupanja nece vise izmicati sudskoj kontroli u skladu sa tradicionalnim izuzimanjem kao
da su potpomognuta prednoscu izvrsne vlasti ili zakonodavnim pravilom.

3. Novo razumijevanje podjele vlasti

17. U proslosti je koncept podjele vlasti bio definisan kao cinjenica da se vladavina prava
(Rechtstaat) razumijevala kao postovanje od strane upravnih organa nalog koje je dao zakonodavac.

18. Na isti nacin, sudska kontrola je bila na usluzi vrhovne vlasti parlamenta. DuZnost sudova je bila
relativno jednostavna: da se brinu o postovanju zakonskih pravila. Svaki put je zakonodavac dao veliki
prostor izvr$noj vlasti za djelovanje, i to se desavalo Cesto, sudska kontrola je nuzno bila ogranicena ili ¢ak
iskljucena.

19. Danas, ¢ak i u slucaju punog postovanja zakona parlamenta, administrativne norme se mogu
osporiti na osnovu krSenja pravila viSeg ranga kao §to je evropsko pravo. U ovom kontektsu, upravni
sudija nije samo garant toga da uprava postuje zakonodavna pravila, ve¢ i je i sudija poStovanja ustavnih
pravila od strane zakonodavca i uskladenosti nacionalnih normi sa pravom Evropske unije i medunarodnim
pravom.

20. Stoga nije neuobicajeno da neki upravni sudija u evropskoj drzavi sankcioniSe upravu Sto je
dosljedno primjenjivala zakon koji je sam po sebi suprotan Evropskom pravu. Ova »promjena paradgime«
se vise u stvari ne dovodi u pitanje, ali njen obuhvat nije jo$ uvijek u potpunosti integrisan u veliki broj
nacionalnih pravosudnih sistema za kontrolu uprave. Ona mijenja poziciju sudova u institucionalnom
okviru. Podjela vlasti ne znaci vise nenadleznost sudova da osporavaju odluke koje je donijela izvr$na ili
zakonodavna vlast, ve¢ stvarnu nezavisnost sudova i njihovu sposobnost da sprovode vladavinu prava ¢ak i
protiv drugih vlasti.

21. Novo razumijevanje principa podjele vlasti se odrazava i kroz smanjenje broja akata koji su
iskljuceni iz sudske revizije zbog njihove navodne politicke prirode. Takozvane »odluke drzavnih organa«
ili »odluke zasnovane na drzavnim prerogativima« koje poti¢u od Sefa Drzave se sve viSe stavljaju pod
nadzor sudova.

22. Granice zakonitosti su se takode promijenile. Sto potpada u podrugje zakonitosti i §to se smatra
diskrecionim pravom uprave? Po sadasnjoj koncepciji razlike izmedu zakonitosti i diskrecionog prava,
viSe ne postoji odluka koja je u potpunosti diskreciona. U svakom slucaju, sudovi kontroliSu pravila
nadleznosti javnih organa, proceduralna pravila, ispravnu procjenu fakticke situacije, postovanje javnog
interesa, uskladenost sa op$tim principima, itd.

23. Ali s druge strane, javno pravo i dalje karakteriSe situacija da ve¢inu odluka donose javni organi
uz odredenu marginu izbora. U svim pravosudnim sistemima, definisanje obima kontrole od strane sudova
u pogledu koriStenja ovog prava izbora predstavlja kompleksno pitanje. Opsta tendencija je da se ojaca
sudska kontrola koriStenja ovog ovla$¢enja.



24, Moderna pravna analiza otkriva da se diskreciono prava ne tiCe interpretacije zakona ve¢ samo
procjene ¢injenica. Cak iako zakon koristi »neodredene pravne koncepte«, kao §to su »javna sigurnost« ili
»nemoralnost«, na sudiji je da utvrdi da li je ispravna interpretacija koju je uprava dala u pogledu ovih
koncepata; interpretacija pravnih koncepata je pitanje zakonitosti a ne svrsishodnosti.

25. Pored toga, praktikovanje diskrecionog prava treba da se analizira kao ovla$énje procjene; ovo
ovlas¢enje je definisano u okviru odredenog broja opstih principa koji ograni¢avaju njegovo podrucje
primjene: principi jednakosti, proporcionalnosti, legitimnih ocekivanja, itd. Evaluacija Cinjenica koja
odgovara praktikovanju diskrecionog prava mora poStovati odredena pravila: organ uprave mora biti
siguran da je prikupio sve relevantne Cinjenice i da je odbacio sve one koje su irilevantne. Razliciti
fakticki elementi ocjene se moraju ponderisati u pogledu njihove relativne vaznosti, kako je to definisano
zakonom. Na Kkraju, ovo pravo izbora se treba koristiti samo da se postigne cilj zbog koga je uspostavljeno
1 za niSta drugo; u suprotnom bi to predstavljalo »zloupotrebu ovlas¢enja«.

26. Svi ovi elementi mogu biti predmet detljanog razmatranja sudova. Na njima je da isprave ovu
ocjenu ako se ¢ini da je previse o¢igledna ili pretjerana — durgim rije¢ima ako postoji »oc¢igledna greska u
ocjeni«. Pravila koja se ti¢u praktikovanja disrekcionog prava postoje u vecini evropskih administrativnih
jurisdikcija. Ona se manje ili viSe strogo primjenjuju, zavisno od okolnosti i od zemlje. Ali ona
omogucavaju rigoroznu kontrolu uprave bez toga da im se oduzimaju ovlas¢enja i podrucje djelovanja koje
im je potrebno.

4. Garantovanje nezavisnoti i nepristrasnosti sudija

27. Sudije koje su zaduzene za kontrolu javne uprave se nalaze u posebnoj situaciji koju karakterise
¢injenica da je jedna od strana javna institucija, ponekad i izabrano tijelo i mozda ¢ak i organ koji ima
veliki uticaj na Vladu.

28. To znaci da od njihovog imenovanja i dalje tokom njihove karijere, oni moraju biti posebno
zati¢eni od spoljnih pritisaka. Ovo pitanje je posebno relevantno za imenovanje starjeSina sudova i
posebno visih sudova. Cak i u zemljama koje su vrlo posveéene podjeli vlasti, politicki organi kao $to su
parlament ili Sef drzave imenuju najvise sudije. Ove tradicionalne forme uticaja izvrSne vlasti na sudsku
treba da se preispitaju. Smatra se da samo stvarno nezavisna i nepristrasna pravosudna tijela ispunjavaju
zahtjeve iz ¢lana 6 ECHR-a.

29. U velikom broju zemalja ovo pitanje je rijeSeno stvaranjem savjeta pravosudnih profesionalaca;
ove institucije su nadlezne za sve vazne odluke koje se ticu urpavnih sudija: imenovanje, napredovanje u
sluzbi, sankcije, itd. Ali stvarno pitanje sada je kako da se garantuje da ova tijela nisu pod politickim
uticajem. Najbolje rjeSenje je da se obezbijedi znacajno proporcionalno ucesce upravnih sudija medu
¢lanovima ovih tijela.

30. Medutim, ove mjere nisu dovoljne. Kako sudije i zvani¢nici javnih rogana ¢esto imaju isto
obrazovanje 1 drustveno porijeklo, oni mogu imati iste poglede na konflikte u drustvu. Iz tog razloga se
moze uciniti javnosti kao da predstavljaju isti inters kao i javni organi. Da bi se izbjegao utisak dosluha sa
vladom oni vrlo jasno moraju da pokazu svoju nepristrasnost. S druge strane, povjerenje vlade u sudije
predstavlja preduslov. Mora se biti siguran u njihovu politi¢ku neutralnost i da se poStuju sistem podjele
vlasti. Niti jedna institucija ne moZe sama dati kona¢an odgovor na ovaj osjetljiv problem. Samo im

......

31. Neka sredstva mogu pomo¢i da se uvede ova politicka kultura: solidne veze izmedu razl¢itih
pravnickih profesija (sudije, advokati, naucnici, itd); informisanost i podrska medija je takode vrlo



znacajna. Sudije, posebno profesionalna udruzenja sudija treba da pokazu vlastitu uzdrzanost u politickim
pitanjima. Politicari treba da pokazu javno prihvatanje i povjerenje u politicku nepristrasnost sudova.

32. Ako je postizanje stvarne nezavisnosti i nepristrastnosti sudova i dalje kompleksno pitanje,
poboljsanja u ovom pravcu su ocigledna u vecini evropskih zemalja koje daju sudovima povecani legitimet
i pojac¢anu efikasnost u njihovoj kontroli javnih nadleznosti.

B. RAZVOJ KOMPLEMENTARNIH ULOGA PRAVOSUPA I IZVRSNE VLASTI:

33. Povecano ovlas¢enje sudova u pogledu detaljne revizije moze da se javi kao strah kod izvr$nih
organa. Ali ovaj antagonizam se moze izbje¢i. Postoje nacini da se pomire postupanja uprave i sudska
revizija. Moraju se naci novi oblici za komplementarnu ulogu.

1. Sudska revizija i odgovnornost vlade

34. Kao rezultat opisane evolucije, sudska revizija je znacajno dobila na efikasnosti.Ova situacija
pokreée nova pitanja i izazove u odnosima izmedu javnih organa i pravosudnih tijela. Da li javna uprava
treba da se plasi sudske kontrole?

35. Postoji tradicija da se trazi antagonizam izmedu interesa upravnih organa i sudske kontrole.
Izvrsni organi se plase da ¢e se sudovi mijesati u osjetljive upravne odluke bez dovoljno legitimiteta i
zamijeniti stavove izabranih ili imenovanih organa njihovom sopstvenom procjenom. Prosirenje njihovog
uticaja izvan striktnih pravnih pitanja ih moze dovesti u iskusenje.

36. U svakom sluc¢aju je neprijatno za javne organe da im sud protivurije¢i. Moguénost da se ide na
sud takode stvara pravnu nesigurnost do kraja procesa u pogledu ispravnosti osporavane odluke.

37. Ni jedna vlada iskreno ne pozdravlja detljano ispitivanje njenih aktivnosti od strane nezavisnhog
pravosuda. Moze biti prili¢no neugodno za ministre ili zvani¢nike da objasnjavaju svoje odluke, da
objavljuju dokumenta i da odgovaraju na pitanja dosljednih sudija.

38. Zbog svih ovih razloga postojale su tendencije u nekoliko zamalja da se ograni¢i princip
vladavine prava i da se sprijeCi sudska revizija. Ova kontrola je na primjer uklju¢ena za neke kategorije
akata, locus standi je ogranicen ili je podrucje kontrole ogranic¢eno.

39. Medutim c¢ini se da je ovo opiranje vrlo Cesto neopravdano: sudska revizija ne mora neophodno
da bude suprotstvaljena upravnim postupanjima. Javni organi moraju da nauce da se sa sudskom
reivizijom nose na pozitivan nacin.

40. Upravno pravosude se moZe posmatrati kao faza u procesu donoSenja odluka uprave i kao
instrument za pravdanje postupanja uprave: U tradiciji kontinentalne doktrine nalazimo fraze kao
»prosudivanje o upravi je i dalje dio procesa upravaljanja« ili da je »sudska revizija upravnog postupanja
nastavak upravnog djelovanja drugim sredstvima«. Javna tijela i sudovi imaju zajednicki cilj, a to je
naljbolja upravna odluka.



41. U modernoj drzavi, koja ima kao kriterije vladavinu prava i opsti interes, postupanje uprave i
sudska revizija nisu suprotstavljeni ve¢ komplementarni. Sudski postupak moze donijeti dopunske
elemente kod procjene koherentnosti odluke. Javni organi i sudovi imaju iste kriterije i rade u istom
pravcu: oni traze najbolju odluku sa stanovista zakona i opSteg interesa. Sudska revizija se stoga posmatra
kao sredstvo za poboljSanje racionalnosti i kvaliteta upravnih odluka. Ako sud prepoznaje osporenu
odluku kao zakonitu, to predstavlja legitimitet za javni organ. Ako je poniStena, javni organ moze biti
srecan §to je losa odluka eliminisana. Ono §to je vazno za javne organe je da pokazu dobru namjeru. To
ponekad moze predstavljati dobru strategiju zaa javni organ da sudovi detaljno razmatraju teske odluke: to
moze predstavljati sredstvo da se ne snosi odgovornost odluke.

2. Sredstva za pomirenje upravnih postupanja i sudske revizije

42. U velikom broju zemalja EU postoji tendencija da se previse reguliSe upravna djelatnost a to se
naziva »zakonodavna i regulatorna inflacija«. UmnoZzavanje medunarodnih konvecija, EU propisa i
nacionalnih zakona dodatno povecava sve kompleksniji lanac poslovnika i zahtijeva sve komplikovanije
korake koje treba preduzeti prije nego $to se odluka donese (procjena uticaja, princip predostroznosti,
preliminarne konsultacije, javnost dokumenata, itd.).

43. Sudska kontrola moze doprinijeti odmjeravanju ovih upravnih aktivnosti koje su i sada glomazne.
Dodavanje krutih kontrola na stroga pravila izaziva neuravnoteZenost koja multiplikuje izvore
neregularnosti: postojanje velikog broja ponistenja odlaze jedan od osnovnih durogoc¢nih ciljeva sudske
kontrole — pravnu sigurnost.

44, Kriti¢na reakcija u pogledu sudske kontrole uprave se moze desiti, posebno na politickom nivou,
kada sudovi poniste znacajne projekte u koje je izvr$ni organ imao opsezna ulaganja. Onda se predstavalja
da su demokratski legitimitet, pa ¢ak i ekonomiénost ili finansijska neophodnost dovedeni u pitanje od
strane sudske kontrole koja je previse kruta u pogledu formalne zakonitosti. Uticaj poniStenja ili odlaganja
upravnih odluka ili propisa moze biti vrlo Stetan za postupanje uprave. Na primjer, ako tribunal ponisti
neki vazan tender ili odobrenje za javni projekat to moze imati ozbiljne posljedice sa finansijskog
stanovista ili moZe odloziti ocekivane mjere.

45, Kako se onda mozZe smanjiti rizik od prekomjernog kori§¢enja sudskih postupaka a da se ne
ograni¢i kontrola? Kako se mogu uskladiti efekti sudske kontrole uprave? U nekoliko zemalja
razmis$ljanja se krecu u pravcu rjeSenja koji nisu samo ograni¢avanje mogucénosti Zalbe ili smanjenja
nadleznosti sudija. Ovakvo razmiSljanje je preovladavaju¢e. Ovakvi stavovi paradoksalno dovode ne do
smanjenja uloge sudova ve¢ do njenog daljeg Sirenja.

46. Moguce je uvesti korektive ili ublazavanje potencijalnih konflikata izmedu sudske revizije i
upravnog postupanja. Neke od nezeljenih posljedica sudske revizije se mogu ograni¢ini na nekoliko
nacina:

Dati sudovima jasnije nadleZnosti osim poniStenja

47. U velikom broju pravosudnih sistema prvi stepen je bila realizacija da je ukidanje nekog
upravnog akta ¢esto samo po sebi i nedovoljno i pretjerano: nedovoljna je jer stvara pravnu prazninu koju
je onda tesko popuniti. Sudija moze da pomogne da se prevazide ova praznina tako §to ¢e ukazati na
upravni put koji treba da se prati i zakone koji treba da se postuju, i zatim da nalozi aktivnosti koje treba
preduzeti.

48. Stoga je nekoliko zemalja izradilo deklarativna ovlaséenja i ovlaséenja izricanja zabrana za
potrebe upravnih sudova. Ova ovlas¢enja im omogucavaju da se krecu izvan ponistenja nezakonite odluke



i da pomognu ponovnom uspostavljanju zakonitosti tako Sto ¢e se uprava uputiti kako da iskoristi
posljedice ukidanja.

Konsultatitvni postupci

49. U nekim zemljama postoje postupci u skladu sa kojima javni organi (ili nizi sudovi) mogu pitati
viSe sudove za tumacenje zakona ili propisa. Takav postupak koji ukljucuje preliminarna tumacenja moze
da izbjegne donosenje nezakonitih odluka ili ¢ekanje rezultata tuzbi u smislu da se brze moze doci do
zakonske izvjesnosti u pogledu sudskog tumacenja pravnih poteskoc¢a. Ovaj sistem postoji u Francuskoj
ali i u pravosudnom sistem Evropske zajednice. Naravno, moze izgledati da je ova vrsta postupka
nepravicna jer se savjet koji daje sud moze smatrati prethodnom presudom ili privilegijom za javne organe.
Sudovi stoga vrlo pazljivo postupaju u skladu sa ovim postupkom.

Ispravljanje upravnih odluka

50. Upravni i sudski postupci mogu otvoriti moguénost da javni organi isprave neke manjkavosti
koje uticu na upravne odluke. Na primjer, uprava moze izmijeniti formalni osnov koji je dat za donoSenje
odluke; nepostojanje proceduralnih zahtjeva se moze rijesti kasnije; moze se ispraviti manjkavost
preliminarne studije. Sudovi mogu biti ovlas¢eni da provjere da li je takva ispravka pravovaljana, $to
moze biti slucaj ukoliko je upravna odluka sustinski valjana ili ako se mora donijeti ista odluka nakon
ponistenja prve. Ove vrste mogucnosti za »ozdravljenje« manjkave odluke postoje u odredenoj mjeri u
Njemackoj.

Odlaganije efekata presude

51. U nacelu, ponistenje upravne odluke od strane tribunala treba da ima retroaktivno dejstvo do
dana kada je ta odluka donoSena od strane javnog organa. Ovo pravilo moze da ima vrlo nepovoljne efekte
na princip pravne izvjesnosti: situacija koja je imala zakonit izgled je modifikovana sa retroaktivnim
dejstvom; to moze biti vrlo negativno za treca lica. Da bi se izbjegle takve posljedice, u nekoliko zemalja
(Njemacka, Francuska, sudovi EZ) sudovi su uveli moguénost odlaganja efekata ponistenja do dana
presuda, prepoznajuci nezakonitost odluke.

Odlaganje efekata preinacenja sudske prakse

52. Kada se preinaci sudska praksa, efekti su isti kao da je zakonska norma izmijenjena retroaktivno.
To moze biti vrlo problemati¢no za pravnu sigurnost, i da bi se izbjegla ovakva situacija nekoliko sudova
je odlucilo da ¢e preinacenje sudske prakse imati uticaja samo u buducnosti, osim za tuzitelja c¢ija je tuzba
dovela do odricanja od presedana.

Nepostojanje posljedica za nezakonitosti koje uti¢u na »obavezujuée« upravne odluke.

53. Obavezujuée odluke su odluke bez ikakve moguénosti razli¢itog tumadenja® od strane javnih
organa: ova dluka se mora obavezno donijeti u datom sadrzaju. Shodno tome ako su one ponistene, javni
organ je obavezan da donese istu takvu odluku.

54, U nekim zemljama, sudovi iz ovog razloga odluc¢uju da nema smisla da se odobre ovakve odluke,
cak iako su predmet neke nezakonitosti. U takvim slucajevima, prepoznaje se obavezujuci karakter odluke
i nepostojanje diskrecionog prava koje se odrazava na predmetnu odluku.

2 Margin of appreciation
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55. Naravno uvijek postoji rizik da neki organ izgubi sudsku tuzbu. LoSe odluke treba da se odvoje
po strani. Ali treba minimizirati nepovoljne uticje na opsti interes.

3. Odnos izmedu upravnog postupka i sudske revizije

56. U modernoj koncepciji, upravna postupanja predstavljaju proces koji pocinje sa privatnom
inicijativom koja trazi javnu intervenciju i zavrSava se prosljedivanjem sudske odluke koja je donesena na
upravnu odluku. Utoliko, sudska kontrola treba da se posmatra kao element kompleksnog procesa javne
odluke.

57. Sudski postupak je nastavak upravnog postupka. U slucaju da je upravna odluka ponistena,
uobicajeno za njom slijedi novi upravni postupak, koji u vidu ima ispravku greske na koju je ukazao sud.
Stoga ne postoji potpuno razdvajanje upravne faze i sudske faze: te dvije faze zajedno daju »ispravne
odluke«.

58. Stoga postji bliska veza izmedu pravila koja ureduju upravni postupak i sudsku reviziju. Pravila
upravnog postupka se sastoje od garancije kvaliteta i zakonitosti u upravnom donoSenju odluka, S$to
sudskom postupku daje pomoénu funkciju, i time smanjuje zaguSenost tribunala. Ova pravila takode
olakSavaju intervenciju sudske kontrole omogucavajuéi da je a posteriori djelotvornija. Stoga se moze reéi
da ne postoji napredna ili djelotvorna sudska kontrola ako nije zasnovana na pravilima upravnog postpuka
koja daju okvir i usmjeravaju upravna postupanja na precizan i striktan na¢in. Nasuprot tome, detaljno
sudsko razmatranje je garancija poStovanja proceduralnih pravila. Ispravna implementacija upravnih
postupka predstavlja srediSnji element sudske revizije. U toj mjeri su upravni postupak i sudska revizija
duboko komplementarni.

59. Sve veci broj evropskih zemalja je razradio zakone o upravnom postupku. Ova pravila ¢ine okvir
za poslovanje javne uprave i osnovu za uravnotezenu sudsku kontrolu. Uprkos razl¢itim izvorima iz kojih
su nastala, mogu se pomenuti sljedeca zajednicka pravila:

e  Pravilo potpune istrage: Prije donoSenja odluke, uprava mora biti sigurna da je prikupila sve
relevantne elemente o ¢injenicama i ocjeni. Ovo pravila se moze tumaciti kao obaveza da se
sprovodi procjena uticaja u razlictim oblastima prije nego se donesu odluke.

e Pravilo pravedne rasprave i transparentnosti: Zaniteresovanim stranama se mora skrenuti pazanje
na nacrte odluka koje mogu krsiti njihove interese tako da one mogu da iskazu svoja zapazanja.
Uprava mora podijeliti odgovarajuce informacije o odlukama koje ¢e donijeti ili koje je donijela i
obzbijediti pristup javnosti upravnim dokumentima.

e Formalni razlozi za odluku: uprava mora objasniti razloge za donoSenje odredene odluke.

e  Principi konsultacije i saradnje. Da bi poboljsala razumijevanje i prihvatanje njenih postupanja,
uprava mora, u onoj mjeri u kojoj je to moguce, objaviti i dobiti misljenje javnosti o znacajnim
projektima. Ukoliko se pojave bilo kakva zapazanja ili ogradivanje u pogledu nekog projekta,
uprava ih mora uzeti u razmatranje na odgovarajuci nacin.

e Pravilo samokontrole: Organ uprave mora sproviditi detaljno ispitivanje zalbi koje je dobio i
ispraviti svako ponaSanje ili odluku za koju se pokaZe da je neispravna.

60. Veliki broj ovih principa je razraden u evropskim propisima ili direktivama. Na primjer,

direktiva o procjeni uticaja odredenih javnih i privatnih prijekata na Zivotnu sredinu, direktiva o
»Strateskoj procjeni uticaja na zivotnu sredinu (SEA)«, dvije direktive o pristupu javnosti informacijama o
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zivotnoj sredini i u¢escu javnosti. Ove direktive integriSu odredbe koje se odnose na pristup sudovima.
One se koncentriSu na polje Zivotne sredine ali imaju direktne ili indirektne uticaje na mnoge aspekte
upravnih postupaka i sudske revizije.

4. Izgledi za buduénost sudske revizije u Evropi

61. Sa razvojem modernog zakona o upravi, konstantno se povecava kompleksnost propisa i
proceduralnih zahtjeva. Kompleksnost mnogih oblasti upravnih odluka se izuzetno povecala. Odluke koje
se odnose na pitanja zivotne sredine, odluke o planiranju, javnim nabavkama, poreski zakoni su postali
tako kompleksni da njihova primjena zahtijeva posebna znanja. S druge strane, doslo je do ogromnog
napretka u efikasnosti sudske kontrole nad upravom: podrucje kontrole, intenzitet kontrole, instrumenti
kontrole koji su na raspolaganju sudijama u formi opSstih principa. Pobolj$anje na polju privremenih mjera
zaStite, ovlaS¢enja koje se priznaju sudijama, svi ovi elmenti ¢ine da je sudska revizija sve djelotvornija.

62. Rezultat ovih kretanja je da je upravna odluka postala jo$ osjetljivija. Skoro je nemoguce
napraviti kompleksnu odluku a da se ne propusti neko od zakonskih ograni¢enja. Kada je sustina u pitanju,
intenzitet sudske kontrole otvara mnogobrojne nacine za osporavanje odluke koju je donio javni organ.
Informisanje javnosti se povecalo i broj tuzbi nastavlja da raste.

63. U nekoliko zemalja, makar u odredenim oblastima, broj tuzbi je naglo porastao tako da sudovi
imaju poteskoca da ih rijeSe u razumnim vremenskim rokovima. Ponekad tuzbe ne odgovaraju stvarnim
pravnim stvarima ve¢ su izraz politickog protesta. Ovo je posbeno zabrinjavajuée za parnice koje se ticu
stranac (azil, itd).

64. Jo$ jednu kriticnu tac¢ku predstavlja pitanje povec¢ane neefikasnosti internih upravnih postupaka
po osnovu zalbi: tradicionalno se smatra da je dobar nacin da se izbjegne parnica da se Zalbeni postupak
sprovodi unutar nekog organa uprave; Medutim, generalno je utvrdeno da je ovaj modalitet rjeSavanja
sporova izgubio na efikasnosti u dobroj mjeri sa smanjenjm broja zaposlenih u javnoj upravi. Ovaj zalbeni
postupak u okviru javne uprave se sve manje razmatra sa potrebnom paznjom. Rezultat je da on gubi
efekat odvracanja od zalbe sudu. U nekim zemljama se odustalo od toga da je faza interne Zalbe obavezan
preduslov prije pristupa sudu.

65. Svi ovi evolutivni elementi mogu da podstaknu utisak da ¢e sistem upravne kontrole uskoro da
izgubi svoju ravnotezu: duznost javnih organa je postala pretjerano glomazna; dovedena je u pitanje
stabilnost pravnih odnosa i izvjesnost pravnih situacija; uloga sudova je postala nejasna.

66. Ovi simptomi pokazuju neophodnost jacanja regulatornog okvira. Jedan od moguéih smjerova za
ispravljanje neravnoteze regulatornog sistema je da se unaprijedi komplementarna uloga uprave i
pravosuda. Obje aktivnosti treba da budu bolje integrisane u sveobuhvatan sistem nalaza javnih odluka.
Ovom integracijom treba da se promijeni uloga i metode sudske revizije u pogledu njihovog aktivnijeg
ucesca u procesu donosenja javnih odluka.
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