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CASOPIS ZA PRAVNU TEORIJU I PRAKSU

»Pravni Zivot«, Casopis za pravnu teoriju i praksu pojavio
se 1952. godine kao zajednicko glasilo udruZenja prav-
nika Srbije i Bosne i Hercegovine, a neito docnije i
UdruZenja pravnika Crne Gore.

Posto su ostala dva udruzenja pocela izdavati sopstvene
Casopise, »Pravni Zivot« 1969. godine postaje glasilo
Udruzenja pravnika Srbije.

Casopis objavljuje teorijska istraZivanja i studije iz ju-
goslovenskog i uporednog prava kao i materijale sa
naucnih i struénih skupova. U njemu se poklanja paznja
svemu onome $to se u pravnom Zivotu zbiva. Na nje-
govim stranama objavijuju se izabrane odluke iz sudske
i arbitrazne prakse, osvrti i prikazi novih knjiga kao i
raznovrsni prilozi iz svakodnevne prakse. Kao glasilo
Udruzenja pravnika Srbije, ¢asopis prati delatnost prav-
nicke organizacije i o njima obavestava Citaoce.

Dosadasnji urednici »Pravnog Zivota« bili su: Mihailo
Dordevié (1952-1969), dr Zivojin Aleksi¢ (1969-1975)
i dr Milan Petrovié (1975-1980).
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BORCE DAVITKOVSKI,

ANA PAVLOVSKA-DANEVA,
ELENA DAVITKOVSKA,

IVANA SUMANOVSKA-SPASOVSKA

ZAKON O OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU
- OSNOVA ZA PROMENE U ZAKONU O UPRAVNIM SPOROVIMA

NOVINE U ZAKONU O OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU
iz 2015. godine

U Republici Makedoniji 2015. godine usvojen je novi Zakon o opstem
upravnom postupku, koji je poceo da se primenjuje avgusta 2016. godine. Ovaj
zakon je donet-kao rezultat potrebe za modernizacijom administrativnih proce-
dura i uskladivanje sa principima aquis communautaire i servisne orijentacije pre-
ma gradanima. Osnovna ideja novog ZOUP-u je promena koncepta upravnog
postupka naglasavajuéi aktivnu ulogu gradana.

Osnovni ciljevi na kojima se zasnivao novi Zakon o upravnom postup-
ku bili su: ostvarivanje efikasne i efektivne pravne zastite fizi¢kih i pravnih lica,
pruZanje pravne zastite da bi se dobile usluge od opsteg interesa, ubrzanje pro-
cesa uvodenjem obavezne elektronske komunikacije izmedu organa. Na primer,
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prema novom zakonskom redenju danas Ce se od fizickih i pravnih lica zahteva-
ti samo medicinske potvrde, ugovori o kupoprodaji, ugovori o zakupu, izvestaji i
elaborati o izgradnji, itd. Obezbedivanje drugih dokumenata, kao 3to su sertifi-
kati, re$enja, izvodi, uverenja, potvrde, dozvole, odobrenja koja u svojim eviden-
cijama imaju ministarstva i drugi organi sa javnim ovlascenjima, obaveza su sa-
mih organa koji $u duni da tu dokumentaciju obezbede sluzbenim putem. Da bi
se postavljeni ciljevi ostvarili sustinske promene i novine u ZUP iz 2015. godine
bile su: uvodenje novih principa u upravnom postupku, proirenje predmeta od-
ludivanja (obim primena), uvodenje prigovora kao redovnog pravnog leka protiv
realnih akata i protiv davalaca javnih usluga i smanjenja broja vanrednih pravnih
Jekova, izvodenje dokaza po sluzbenoj duZnosti, zakljucka koji je donet kao akt
o proceduralnim pitanjima, sada ja islklju¢en, komunikacija izmedu organa tre-
ba da se odvija elektronskim putem i potrebno je da svaki organ pripremi obra-
zac u kome su taksativno navedena potrebna dokazna sredstva i dokumentacija i
to da je izritito navedeno da li se ista obezbeduju od strane Klijenta /stranke/, ili
od strane organa. !

A. Uvodenje novih principa u upravni postupak

Novi ZOUP, kao nove principe u upravnom postupku predvida: princip
proporcionalnosti, princip prenosa ovlaiéenja (delegiranje nadleZnosti), nacelo
pravne zatite, princip aktivne pomoci stranci. Sto se ti¢e novina u vezi sa osnov-
nim principima nagladena je izmena u principu zakonitosti koji sada, u najirem
smislu redi, znati da je javni organ duZan da se stara o pravnoj sigurnosti, odno-
sno da obezbedi jednaku primenu zakona u upravnim stvarima koji se zasniva-
ju na istom ili sli¢tnom ¢injeni¢nom stanju. To znadi da sada organ mora da delu-
je na predvidljiv nadin, da prilikom odlu¢ivanja u upravnom radu, treba da ima u
vidu druge odluke koje su prethodno donete o istom ili sliénom upravnom pred-
metu. Cilj ove novine je jacanje pravne sigurnosti i izvesnost strankama o isho-
du postupka, kao i jatanje i uskladivanje administrativne prakse. I pored toga sto,
na prvi pogled, ovakvo redenje podseca na prihvatanje precedentnog prava (prava
prvenstva). Naime, jednoobrazno tumacenje i primena prava predstavlja izazov
svakog pravnog sistema.? U daljoj primeni ZUP-a posebno treba biti oprezan oko

1 Konkretnije vidi: B. Davitkovski, A. Pavlovska-Daneva, 1. Sumanovska-Spasovska, E. Da-
vitkovska, Novi Zakon o optem upravnom postupku u Republici Makedoniji i njegova primena,
Pravni Zivot, Beograd, 2016.

2 Damir Aviani, Dario Perda, Uniformno tumaéenje i primjena prava te jedinstvenost sud-
ske prakse u upravnom sudovanju, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu » God. 49 (2012),
Broj 2 (104), str. 369-394, http://www.pravst.unisthr/zbornik.php?p=37&s=346.
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delegirane nadleZnosti, saglasno koje u okvirima javnog organa, odgovornosti za
reSavanja u upravnim stvarima, po pravilu, se prenosi na sluzbena lica u okviru
organa, u zavisnosti od sloZenosti odgovarajuée upravne stvari.?

B. Prosirenje predmeta odlucivanja (proirenje obima primene ZOUP-a)

Da bismo objasnili u kojem delu je pove¢an obim primene ZUP-u nave§ce-
mo pozitivna pravna reSenja iz 2005. i 2015. godine. Dakle, na osnovu ¢lana 1.
Zakona o upravnom postupku 2005. godine predvideno je da ¢e u skladu sa ovim
zakonom delovati ministarstva, drugi organi drZavne uprave, organizacije utvr-
dene zakonom i drugi drZavni organi, kada u upravnoj stvari, neposredno prime-
njujudi propise, reSavaju o pravima, obavezama ili pravnim interesima pojedina-
ca, pravnih lica ili drugih stranaka.* Prema novom ZUP-u reguli§e se postupak o
ostvarivanju zastite prava i pravnih interesa pojedinaca, pravnih lica i drugih stra-
naka, kao i o zatiti javnog interesa, po kojem su duzni da deluju (postupaju) mi-
nistarstva, organi drZavne uprave, organizacije utvrdene zakonom, drugi drzavni
organi, pravna i fizicka lica kojima je zakonom dato javno ovla§éenje, kao i orga-
ni opétine, grada Skoplja i opstina u Skoplju, kada u obavljanju svojih zakonskih
nadleZnosti, postupaju, re$avaju i preduzimaju druga administrativna delovanja u
upravnim stvarima.’

Ono §to je otigledno to je da se novi ZOUP ne primenjuje samo pri usva-
janju (donodenju) konkretnih upravnih akata - reSenja, vec i za ¢injenje (postu-
panje) ili ne¢injenje (nepostupanje) organa. Upravo predmet novog ZUP-a je do-
nosenje upravnih akata, zakljudivanje upravnih ugovora, zastita korisnika javnih
usluga i usluga od opsteg interesa, kao i obavljanje drugih administrativnih rad-
nji u upravnim stvarima u skladu sa zakonom, ustvari donosenje realnih (materi-
jalnih) akata.

Novina ovog zakona je da sada gradani mogu da traze odgovarajuéu prav-
nu zadtitu u upravnom postupku za usluge od opsteg interesa. Primer: telekomu-
nikacijske usluge, komunalne usluge i tako dalje. U slu¢aju da gradani ne dobiju
predvidenu uslugu odredenog kvaliteta, kontinuiteta, diskriminacije ili neblago-
vremeno pruZanje ushuga, pravna zastita se obezbeduje putem podnosenja prigo-
vora nadzornom organu, koji pri odlucivanju donosi kona¢no resenje. Predvide-
na je i mogucénost redovne sudske zastite o eventualnoj nadoknadi $tete.

3 Cl 13 od Zakonot za opitata upravna postapka, Sluzben vesnik na RM, br. 124 od
23.07.2015 . god.

4 Zakon za opétata upravna postapka Sl. Vesnik na R. Makedonija, br.38 od 26.05.2005 god.
5 Zakon za opitata upravna postapka Sl. Vesnik na R. Makedonija, br.124 od 23.07.2015 g.
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V. Uvodenje prigovora kao redovnog pravnog leka protiv realnih akata
i protiv davalaca javnih usluga

Novina u odnosu dvostepnosti u upravnom postupku na osnovu novog Za-
kona o upravnom postupku koji je po¢eo da se primenjuje od 28. jula, 2016. od-
nosi se na to da sada, kao redovni pravni lek, nije predvidena samo Zalba, vec i
prigovor. Posebna Zalba protiv zaklju&ka je obustavljena jer po novom zakonskom
redenju zaklju¢ak nije predviden kao akt u upravnom postupku. Sustinska razlika
izmedu Zalbe i prigovara je u tome $to je Zalba dozvoljena protiv upravnih akata

(re$enja) u upravnom postupku, dok se prigovor koristi protiv realnih akata i rad-

nji davaocima usluga od opsteg interesa. Ova dva pravna sredstva se razlikuju i po
osnovu podnosenja prigovora, nadleinih organa za postupak po prigovoru, tip
(vid) odluka koji nadlezni organ donosi kada postupa po prigovoru i rok za odlu-
¢ivanje o prigovoru. Naime, prigovor je redovni pravni lek koji stranka moze da
pokrene protiv:

- realnog akta ili protiv njegovog propusta, ukoliko tvrdi da su njegova pra-
va i pravni interesi povredeni od strane tih radnji ili neizvr8avanje radnji;

- realnih akata, kao i radnje davalaca usluga od opsteg interesa.

Upravne radnje u saglasnosti poimnika (re¢nika) ZUP odnose se na do-
nosenje upravnih akata, zaklju¢ivanje upravnih ugovora, zastiti korisnika javnih
usluga i usluga od opsteg interesa, kao i obavljanje drugih administrativnih radnji
u upravnim stvarima u skladu sa zakonom. Dok je “realni akt” akt ili radnja jav-
nog organa koji nije upravni akt ili upravni ugovor, ali moZe imati pravno dejstvo
o pravima, obavezama ili pravnim interesima nekom licu, kao §to su javne infor-
macije, primanje izjave, vodenje evidencije, izdavanje uverenja (sertifikata), izvr$-
nih radnji i drugih ¢njeni¢nih radnji.” U tom slucaju stranka podnosi prigovor
javnom organu koji je preduzeo ili nije preduzeo realni akt, a stranka tvrdi da su
povredena njegova prava i pravni interesi. Ako korisnik usluga od opsteg intere-
sa, i pored toga $to je ispunio svoje obaveze, smatra da nije dobio zadovoljavaju-
¢u uslugu, ili nije zadovoljan kvalitetom usluga u kontinuitetu, ukoliko smatra da
nije dobio usluge na transparentan nacin, moze da podnese prigovor nadzornom
organu zakonom utvrdenom zakonom, sve dok traje odredena radnja ili neizvr3a-
vanje iste od strane davaoca usluga.?

6 (Cl. 4 stav 4, Zakon za opstata upravna postapka, Sl. Vesnik na R. Makedonija, br. 124 od
23.07.2015. god.

7 (1. 4 od Zakon za opitata upravna postapka, Sl. Vesnik na R. Makedonija, .br. 124 od
23.07.2015. god.

8 (1. 103 stav 3, Zakon za op3tata upravna postapka, Sluzben vesnik na Republika Makedo-
nija br. 124/15.
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Saglasno ovim novinama sada se princip dvostepenosti primenjuje kao
princip pravne zastite. To znaéi da stranka ima pravo na pravnu zaétitu pro-
tiv svake upravne radnje ili realnog akata u skladu sa zakonom, ali i protiv ¢uta-
nja administracije, odnosno ako javni organ nije postupio po zahtevu stranke u
predvidenom roku.’ U sludaju kada Zalba ili prigovor nisu garantovani zakonom,
stranka moZe pokrenuti upravni spor.!® Sto se ti¢e dvostepenog (Zalbenog) po-
stupka novina je da se Zalba podnosi neposredno drugostepenom organu.

G) Smanjenje broja vanrednih pravnih lekova

Prema novom ZUP-u ponavljanje upravnog postupka koji je bio predviden
kao vanredni pravni lek, sada je predvideno kao posebno pravno sredsvo. Van-
redni pravni lekovi sada su: smenjivanje i ponidtenje reSenja u vezi upravnog spo-
ra, suspenzija i promena pravosnaznog upravnog akta uz pristanak ili na zahtev
stranke, izuzetna suspenzija i oglagavanje upravnog akta nistavnim. Sto znadi da
nisu vie predvidena kao vanredna pravna sredstva poniStenje i promena reSenja
pravom nadzornog organa i zahtev za za$titu zakonitosti.

Ono $to mozZemo da zakljud¢imo to je da, i pored toga $to se novi ZOUP pri-
menjuje ve¢ godinu dana, sa inkorporisanim klju¢nim i radikalnim promenama
u pogledu delegiranih ovla$éenja, elektronske komunikacije izmedu organa i iz-
medu stranaka i organa, upravnih radnji (kao upravne radnje sada se smatraju
upravna akta- reenja, realna akta, upravni ugovori i rad organa javnog drustve-
nog interesa), smanjenje broja vanrednih pravnih lekova, dostavljanje Zalbe di-
rektno drugostepenom organu, ipak se primena ZUP-a u praksi suocava sa broj-
nim problemima i nedostacima. Naime, jo§ uvek deo organa nisu usaglasili svoje
podzakonske norme sa novim zakonskim resenjima, i da sluzbenici nisu dovolj-
no obudeni za njihovo adekvatno sprovodenje u praksi. I pored toga, to je u toku
2016. i 2017. godine, bilo izmena u skoro 169 materijalnih propisa sa ciljem da se
usaglase sa novim ZOUP, ipak novi Zakon o upravnim sporovima jo§ nije usvo-
jen. Zato smatramo da je neophodno da se §to pre pristupiti donoSenju novog za-
kona o upravnim sporovima koji ¢e u potpunosti biti u skladu sa novim zakon-
skim re$enjima koji se nalaze u ZUP. U isto vreme treba uzeti u obzir i evropske
standarde koji se odnose na upravni sudski postupak. Smatramo da se jedino na
taj na¢in u praksi moZe ostvariti realna, efikasna, efektivna i kvalitetna sudska za-
§tita prava i interesa fizi¢kih i pravnih lica s jedne strane i obezbedivanje zakonio-

9 Clen 14 Zakon za opitata upravna postapka, Sl. Vesnik na R. Makedonija, br. 124 od
23.07.2015. god.

10 Zakon za opétata upravna postapka, SL. Vesnik na R. Makedonija, br.124 od 23.07.2015. g,
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tosti akata i radnji organa drfavne uprave i organa sa javnim ovlas¢enjem s druge
strane. U suprotnom, mi se sada nalazimo u limbo situaciji koja moZe da dovede
do negativnog sukoba nadleZnosti, odnosno da se sud za odredene stvari progla-
si nenadleZnim.

Smernice i preporuke za uskladivanje Zakona o upravnim sporovima
iz 2006. godine sa Zakonom o upravnom postupku iz 2015. godine

Konsekvetno dosada navednim, a s obzirom na ¢injenicu da se upravni po-
stupak i upravno-sudski postupak ne mogu smatrati kao dva odvojena postup-
ka, ve¢ da predstavljaju celinu u smislu ostvarivanja pravne zastite fizickih i prav-
nih lica, i pruZanje realizacije principa zakonitosti u radu javne uprave, smatramo
da je neophodna potreba harmonizacije izmedn ZUP i ZUS, ¢ime bi se osigura-
la kompatibilnost izmedu novina koje uvodi novi ZUP sa odredbama sadrZane u
ZUS-u iz 2006. godine. Zato bi novim Zakonom o upravnim sporovima (ZUS)
trebalo predvideti nekoliko promena.

Prvo, novim (buduéim) Zakonom o upravnim sporovima treba da se pred-
vidi, da li treba da ostane Vidi upravni sud, kao drugostepeni sud koji je nadle-
#an da odlutuje o albama protiv odluke Upravnog suda. Ukoliko se ne ukine
Vigi upravni sud, potrebno je detaljno utvrditi proceduru za rad ovog suda, a ne
uputnu normu za primenu Zakona o parni¢nom postupku. Razlog je §to je rec za
dve potpuno drugadije procedure. To znati da se ove dve procedure razlikuju po
predmetu odludivanja i po strankama ucesnicima u postupku, kao i po ovladce-
nju suda i vrstama odluka. Zato smatramo da postoji potreba da se drugostepeni
upravno-sudski postupak reguli§e Zakonom o upravnim sporovima, a ne Zako-
nom o parniénom postupku. Ukoliko se ide na prihvatanje druge alternative, da
se ukine postojanje Vieg upravnog suda, onda je neophodno da se utvrdi drugi
drugostepeni organ koji ¢e imati nadleznost da odlucuje o Zalbama protiv odluke
Upravnog suda. Kao primer, ta nadleznost se moZe predvideti ili dodeliti Vrhov-
nom sudu Republike Makedonije, ili moZe da se formira poseban savet u okviri-
ma Upravnog suda koji bi se sastojao od pet ¢lanova.

Drugo, u odnosu na drugostepenim postupak neophodno je da se predvi-
di nova odredba koja ¢e odrediti ko ima pravo legitimiteta da uputi Zalbu drugo-
stepenom sudu. Na taj nain ée se prevaziéi trenutno nebulozno reSenje koje pru-
7a moguénost optuZenog (tuZenog organa protiv ¢ijeg akta je pokrenut upravni
spor) da moZe podneti Zalbu, a sa druge strane jedinice lokalne samouprave su
u nepovoljnom poloZaju, jer im je uskracena moguénost podnoSenja Zalbe. Nai-
me, predvidena zakonska moguénost, da optuZeni organ preko drZavnog tuZioca
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podnese Zalbu Visem upravnom sudu, je kontradiktorna sa pojmom upravnog ci-
lja i spora, kao i sa principom obaveznosti sudskih odluka. Naime, upravni spor
se vodi radi procene zakonitosti upravnog akta i njegova svrha je kontrola aka-
ta organa uprave. Stoga smatramo da optuZeni nema pravo da podnese zalbu na
sudsku odluku. U suprotnom to samo uti¢e na odlaganje pravne zastite stranaka.
Takode, posto drzavni tuZilac ne predstavlja interese lokalne samouprave, on ne
moze u njihovo ime da podnese Zalbu Visem upravnom sudu, a saglasno ZUS-a
oni se ne mogu ni sami Zaliti. Dakle, jedinicama lokalne samouprave je uskra¢ena
mogu¢énost drugostepene sudske zastite.

Trece, da bi se obezbedila adekvatna i stvarna primena spora pune jurisdik-
~ cije koji u odredenim situacijama, kao 3to je na primer ¢utanje administracije ili
neizvr$enje ili nepostupanje po sudskim odlukama je jedini naéin da se osigura
pravi¢no sudenje i jednak pristup pravdi.

Cetvrto, potrebno je da se novi ZUS usaglasi sa novim principima ZUP-a,
kao i sa pro$irenim obimom njegove primene.

Peto, tokom pripreme novog Zakona o upravnim sporovima treba da se na-
glasi i razradi Evropska konvencija o ljudskim pravima. Posebno, da bi se osigura-
lo adekvatno sprovodenje ¢lana 6. Evropske konvencije.

Osnovni evropski principi za vodenje upravnog sudskog postupka prven-
stveno poticu iz ¢lana 6. Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih
sloboda. Naime, ovim ¢lanom propisano je da svako ima pravo na pravi¢no i jav-
no, u razumnom roku pred nezavisnim i nepristrasnim, zakonom ustanovlje-
nim sudom budu razgledana i utvrdena njegova gradanska prava i obaveze. Pre-
ma sudskoj praksi Evropskog suda za ljudska prava u Stazburgu, da bi se odredeni
organ smatrao sudom u smislu ¢lana 6 stav 1 KCHPS, nije dovoljno da takav or-
gan daje samo preporuke ili savete, ve¢ da njegove odluke moraju biti obavezne.!!

Ako ostanemo dosledni tome, mogli bismo izvuéi zaklju¢ak, da na osnovu
¢lana 6. Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i sloboda, kao opéti princi-
pi navedeni su: A) obavezno usmeno sasluanje (obavezna rasprava); B) sudenje u
razumnom roku, i C) obaveznost sudskih presuda.

Sustina principa obavezne usmene rasprave sastoji se u tome $to je sud svo-
ju odluku zasniva na ¢injeni¢nom stanju koje je sam utvrdio, a ne na osnovi pret-
hodno utvrdenih ¢injenica u upravnom postupku.

Institut zahteva za zastitu prava na sudenje u razumnom roku nastao je kao
rezultat pojave zaostatka velikog broja sudskih predmeta. Od sudija se oleku-
je zakonita i efikasna pravda. Ovo pravo je element prava na pravi¢no sudenje,

11 Marko Sikié: Obveznost i izvrienje odluka donesenih u upravnom sporu, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 49, 2/2012, str. 411-424
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§to podrazumeva i zahtev za blagovremeno odludivanje suda, ustvari “sprovode-
nje pravde bez odlaganja koje bi moglo ugroziti njenu efikasnost i kredibilitet1? -
Zbog toga treba uzeti u obzir zakonsko resenje koje postoji u Hrvatskoj i da se
ide ka uvodenju principa efikasnosti u upravnom sudskom postupku, prema ko-
jem ¢e “sud upravni spor reiti brzo i bez odlaganja, izbegavajuci nepotreban rad i
troskove. Tako ée se onemoguéiti zloupotreba prava stranaka i drugih ucesnika u
sporu i odluke ¢e biti usvojene u razumnom roku.”?

Naime, nesporno je da je obaveza presuda upravnih sudova conditio sine
qua non upravno-sudske zatite. Da bi sudske presude postigle svoj cilj - zasti-
ta subjektivnih prava stranaka, kao i zastite objektivne zakonitosti, neophodno je
da se pruZi moguénost za njeno sprovodenje.!* Efektivna primena obavezujuce
sudske odluke predstavlja osnovni elemenat vladavine prava. Neophodno je da se
obezbedi poverenje javnosti u autoritet pravosuda. Nezavisnost sudstva i pravo na
pravitno sudenje (¢lan 6 ECHR) dovedena je u pitanje, ukoliko se odluka suda ne
izvr$it®

Ova pravila daju odgovor na pitanje na koji na¢in sudska odluka uti¢e na
organe koji se pojavljuju kao optuZena stranka u upravnom sporu, pre svega uva-
avanjem presude, kojom sud prihvata tuzbu, a osporeno resenje ponistava. Kon-
kretno, da li i na koji nacin ova odluka suda utite na sluzbenika koji je izradio
odluku (refenje) i time odlu¢io o pravima i obavezama fizickog ili pravnog lica.
Naime, predvidanja ovih pravila i u buduéem Zakonu o upravnim sporovima koji
bi se doneo u RM dala bi moguénost da Upravni sud bude pravi korektiv nezako-
nitih aktivnosti upravnih organa.

Od znaajnijih akata koji imaju uticaj na upravno sudstvo navodimo: Re-
zoluciju (77) 31 o zaititi pojedinca u odnosu na akte organa uprave, Preporuku:
R (80) 2 Komiteta ministara drZava &anica o vrSenju diskrecionih ovlag¢enja od
strane upravnih organa, Preporuku R. (2001) 9 o alternativama u sudskom proce-
su izmedu organa uprave i privatnih stranaka, Preporuku R (2004) 20 o sudskoj
reviziji i Preporuku: R (2003) 16 u vezi sa izvrienjem upravnih i sudskih odluka u
oblasti upravnog prava.

12 V]ado Kambovski, Pravoto na sudska zastita na Covekovite prava i pretpostavkite za nego-
voto ostvaruvanje, Sudska zastita na Covekovite prava vo Republika Makedonija, Skopje, 2014, str.
27-28.

13 Clen 8 od Zakon o upravnim sporovima, NN 20/10, 143/2012.

14 Marko §iki& Obveznost i izvrienje odluka donesenih u upravnom sporu, Zbornik radova
Pravnog fakuiteta u Splitu, god. 49, 2/2012,, str. 411-424.

15 Metunarodni dokumenti za nezavisno i efikasno sudstvo, MISLENJATA (13-16) na So-
vetodavniot sovet na evropskite sudii pri Sovetot na Evropa so referentni dokumenti i praksa na
Evropskiot sud za éovekovi prava, Skopje, OBSE, 2014, str. 20.
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ZAKLJUCAK

Ono §to mozemo da zaklju¢imo je da u Republici Makedoniji treba §to pre
pristupiti izmenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima. Izmene treba da
idu u pravcu: definicije upravnog spora, definisanje pojma javnog organa, prosi-
renje predmeta upravnog spora (veéi obim primene ZUS-a), uvodenje principa
predvidljivosti i efikasnosti, principa delegacije nadleznosti i uvodenje elektron-
ske komunikacije. Specifi¢ne preporuke bile bi:

1. Dopuna pojma upravnog spora. Naime, aktuelni ¢lan 1 Zakona o uprav-
nom sporu koji glasi “radi pruZanja sudske zastite prava i pravnih interesa fizickih
i pravnih lica i radi obezbedivanja zakonitosti, Upravni sud, u upravnim sporovi-
ma odluduje o zakonitosti akata organa drzavne uprave, Vlade, o drugim drzav-
nim organima, opstine i grada Skoplja, organizacije utvrdene zakonom i pravnih
i drugih lica koja vr8e javna ovlaséenja (nosioce javnih ovladéenja), kada odlucu-
ju o pravima i obavezama u pojedinim upravnim stvarima, kao i o aktima usvo-
jenim u prekr§ajnom postupku” Ovaj ¢lan bi trebalo da bude izmenjen tako da
obezbedi da u upravnom sporu Upravni sud odlucuje o zakonitosti pojedinacnih
upravnih akata i drugih administrativnih radnji predvidenih zakonom.

2. Postoji potreba da se defini$u osnovni principi upravnih postupaka, kao
§to je princip zakonitosti, efikasnosti, usmene rasprave, izraz stranaka, obaveza
sudskih odluka i tako dalje.

Takode, definicija upravne stvari i upravnog akta, upravne radnje treba da
bude izvriena u skladu sa definicijama datim u ZUP 2015. godine.

3. ProSirenje obima primene ZUS-a (prodirenje predmeta upravnog spo-
ra), podrazumeva da sada u upravnom sporu treba da se odlucuje i o zakonito-
stima drugih administrativnih radnji. To je konsekvetno pojmu upravne stvari
koje predstavljaju sva akta i radnje preko kojih se izrazavaju ili obavljaju nadlez-
nosti javnih organa, kojim se refava ili uti¢e na prava, obaveze ili pravnih intere-
sa pojedinaca, pravnih lica ili drugih stranaka u postupku, kao i bilo koja druga
stvar koja je oznadena kao upravna posebnim zakonom.!® Ova novina bi trebalo
da bude deo pozitivne enumeracije sadrZane u ¢lanu 2 ZUS-a.

4. Definisanje pojma organa u skladu sa novinama u ZUP. Naime, ¢lan 6
Zakona o upravnom sporu kojim je difinisano $ta je organ, treba da se uskladi sa
terminom organa nadleznih da postupaju saglasno ZOUP, a to je da su javni or-
gani ministarstva, organi drZavne uprave, organizacije utvrdene zakonom, dru-
gi drzavni organi, pravna i fizi¢ka lica kojim je zakonom povereno da vre javna

16 Clen 4 - poimnik od Zakonot za opitata upravna postapka, Sluzben vesnik na RM, br.
124 od 23.07.2015. god.
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ovladéenja, kao i organi opétine, grada Skoplja i opétina u Skoplju (jedinice lokal-
ne samouprave) kada prilikom obavljanja svojih zakonskih ovla$¢enja deluju, od-
lu¢uju, refavaju (donose pojedina¢na akta) i preduzimaju druge upravne radnje u-
upravnim stvarima.

5. Zakonom o upravnim sporovima treba dati mogucnost da u upravnom
sudskom postupku odlutuje i sudija pojedinac i to u onim upravnim sporovima
kada sud odlu¢uje refenjem da odbaci tuzbu, ili da zaustavi upravno-sudski po-
stupak.

6. Usmena rasprava treba da bude obavezna, ukoliko to zahteva stranka u
postupku. Naime, sadasnji dan 30. koji glasi da sud po pravilu odlucuje na za-
tvorenoj sednici, treba da bude zamenjen i da glasi: sud po pravilu reSava na jav-
noj raspravi, i ista je obavezna na zahtev stranke. Posebnu paZnju treba obratiti na
to da li ke pri utvrdivanju &injenica od strane suda biti uputna norma za primenu
odredbi ZUP-a.

7. Potrebno je da se predvide konkretni mehanizmi koji stoje sudiji na ras-
polaganije da bi spreili neizvrienje sudske odluke, na primer, pari¢ne mere (sank-
cije) ili pokretanje prekradajne odgovornosti organu i disciplinsku odgovornost
sluzbeniku koji ne postupa po nalogu datom w presudi, ili da uopite neée izvréi-
ti presudu.

8. Detaljnije uredivanje Zalbenog postupka pred Vidim upravnim sudom, a
da se ne primenjuju odredbe Zakona o parni¢nom postupku. Posebno je potreb-
no uskladiti Zakon o drzavnom pravobranila$tvu sa Zakonom o upravnim sporo-
vima, da bi i jedinice lokalne samouprave mogle da ostvare pravo Zalbe. Novi (bu-
dudi) Zakon o upravnim sporivima treba da predvidi da li da ostane Visi upravni
sud. Ukoliko se ne ukine Visi upravni sud, potrebno je da se detaljno utvrdi pro-
cedura o radu ovog sud, a ne upucujuca norma za primenu Zakona o parnicnom
postupku. Ukoliko se ukine Visi upravni sud, onda je neophodno da se utvrdi
drugi drugostepeni organ koji ¢e imati nadleZnost da odlu¢uje o Zalbama protiv
odluke Upravnog suda. Kao primer se moZe uzeti da se ta nadleznost moze dode-
liti ili predvideti Vrhovnom sudu Republike Makedonije ili se moZe formirati po-
seban savet u okvirima Upravnog suda koji se sastoji od pet ¢lanova.

U odnosu na drugostepenim postupak neophodno je predvideti novu
odredbu koja ¢e odrediti ko ima pravo na aktivni legitimitet da pokrene Zalbu
drugostepenom sudu. Na taj nadin biée prevazideno trenutno nebulozno resenje
koje pruza moguénost i optuZenom (tuZeni organ protiv Cijeg akta je pokrenut
upravni spor) da moZe podneti Zalbu, a sa druge strane jedinice lokalne samou-
prave su u nepovoljnom poloZaju, jer im je uskracena mogucnost podno3enja Zal-
be. Treba da se obezbedi i adekvatna i stvarna primena spora pune jurisdikcije.
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Tokom pripreme novog Zakona o upravnim sporovima treba da se potenci-
ra i razradi Evropska konvencija o ljudskim pravima. Posebno, da bi se osiguralo
adekvatno sprovodenje ¢lana 6. Evropske konvencije.

Medutim, osim ovih pitanja postoje i ostala sporna i diskutabilna pitanja
u vezi sa bududim kretanjima u upravnom sudstvu. Kao primer moze da poslu-
7i nedostavljanje spisa od strane tuZenog organa, neizvrSeavanje sudskih odluka,
sudenja u razumnom roku, alternativnih nacina resavanja u upravnim sporovima
i tako dalje. Od istih zavisi pruZanje efikasne i efektivne upravne sudske zastite, o
kojima u bliZoj buduénosti treba da bude otvorena rasprava u kojoj bi teoreticari
ili nau¢na fela, prakticari tj. upravne sudije i zainteresovane strane treba da uka-
7u na neka svoja iskustva i stavove i da predloZe odgovarajuce mere za poboljsa-
nje upravno-sudske kontrole. U tom smislu, od koristi bi bila i uporedna iskustva,
kao i trenutna praksa rada upravnih sudova, koja bi se mogla prihvatiti kao prav-
na regulativa u RM i na taj nacin doprinese pruzanju stvarne, efikasne i efektivne
upravno-sudske zatite.
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LAW ON GENERAL ADMINISTRATIVE PROCEDURE OF THE BASIS
FOR AMENDMENTS TO THE LAW ON ADMINISTRATIVE DISPUTES

Summary

Independent and special administrative justice in the Republic of Macedonia in accordance
with the criteria of European-continental system has existed for ten years. This means that the ad-
ministrative court proceedings in the RM is regulated by special laws and that there is a special Ad-
ministrative court which decides in administrative disputes. Previously, until 2006 whwn the Re-
public of Macedonia adopted a new law on administrative dispute, there is a mixed concept, when
the competent court for administrative disputes was the Supreme Court of the Republic of Macedo-
nia, as a court of general jurisdiction. The basic idea and goal of the administrative judiciary is the
legality of the individual, final administrative acts by an independent judicial authority. Specifically
for the protection of individuals and legal entities against arbitrary and illegal actions of state bodies
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of administration, when the public authorities in administrative procedure decide on their rights,
obligations and inetrests. Consequently, the main goal of our research is to answer the question of
whether and how the administrative judiciary performs its role as guardian of the legality of admin-
istrative acts and to identify obstacles and inconsistencies faced by the Administrative Court in per-
forming this role. As important issues related with this aim, and which have a direct impact on the
achievement of adequate judicial control is set, the relationship between the court and the adminis-
trative authority as a defendant party in administrative proceedings, as well as efficient and effective
exercise of administrative-judicial protection for persons who wish to exercise some of their rights
and appearing as a plaintiff in an administrative dispute.

The answer to these questions in the course of research will primarily be obtained through
analysis of empirical data from the previous work of the Administrative Court. In fact, the answer
is important to be able to confirm our initial hypothesis, which is that the Administrative Court in
its work faces many inconsistencies and obstacles in achieving its primary function, which affects
the uniform application of legal norms, but also achieving effective and efficient administrative and
judicial protection. Above all this regards the enforcement of judicial verdicts, delivering the doc-
uments by the public authority, the decision in a dispute of full jurisdiction, maintaining the oral
hearing, a trial within a reasonable time and two-instance administrative judiciary. The author sug-
gest of a special character of the independent and impartial administrative justice, which could be
achieved through the implementation of adequate legal norms governing the choice and responsi-
bility of judges. Special emphasis in the work of the authors placed on the need for changes in the
Law on Administrative Disputes, which should go in the direction of harmonization of laws with
the new Law on Administrative Procedure of 2015 and the consistent application of Article 6 of the
European Convention on Human Rights and Freedoms. Namely to open questions about the en-
largement of the items would decide the Administrative Court, the incorporating oral hearings as a
rule in the administrative proceedings and the detailed planning of the second instance administra-
tive court protection.
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