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L.

U vezi sa stvaranjem prava uopste, u teoriji upored-
nog prava istie se da ,,...izvori prava ne znace nista drugo
do stvaranje prava, s tim 5to su vrste izvora prava iden-
ticni sa oblicima (formama) stvaranja prava“.

Kako se u naSoj teoriji isti¢e: ...stvaranje prava je,
pored ostvarivanja prava, dio pravnog procesa i ostvaruje
se kroz apstraktno-regulativnu funkciju prava, odnosno
pravnog sistema. Odnos opSte pravne norme i stvarnosti
rjeSava se kroz stvaranje prava. Pravo je apstraktno, hipo-
teti¢no, simplificirano i statitno, a drustvo konkretno, fak-
ticko, kompleksno i dinamicko. Ova antinomija ne moZe se
izbjeci, pa zakonodavac mora da uloZ mnogo truda da bi
stvorio realno pravo, ono pravo za ¢iju je primjenu drudtvo
prohodno.” U tom smislu, ,,...izu¢avanje pravne poruke,

* Rad objavljen u zborniku Stvaranje prava sa Treé¢eg skupa
Jugoslovenskog udruZenja za teoriju, filozofiju i sociologiju
prava (Miloger, 24-25. septembar 1999), Beograd, 2000.

1 Erwin Melichar, Irme Szabo, Introduction, zbornik radova
The Sources of Law — A Comparative Empirical Study,
Budapest, 1982, str. 11.

2 Uporedi: Slobodan Blagojevié, Apstrakino-regulativna funk-
cija prava (Stvaranje prava kao dio pravnog procesa), zbor-
nik radova Stvaranje prava, (Treéi skup JUTFSP, Miloéer,
septembar 1999), Jugoslovensko udruZenje za teoriju, filo-
zofiju i sociologiju prava, 1999, str. 31-32.
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odnosno njene sadrZine, ostavlja prazninu u spoznaji pra-
va. Kakvo ¢e biti pravo, odnosno pravna poruka, i kako
¢e se ostvarivati umpogome zavisi od toga kako su i na
koji nacin stvoreni®.

U wvezi sa stvaranjem prava, vec¢ina naSih autora
polazi od shvatanja da je stvaranje prava tzv. normativna
delatnost. Tako, normativana delatnost je, najopSitije
reCeno, stvaranje prava donoSenjem opstih pravnih akata,
dok se ova delatnost moZe bliZe odrediti kao skup pos-
tupaka, pravila i materijalnih radnji &iji je rezultat stva-
ranje pravnih propisa. Pravno normiranje se, otuda, moZe
definisati kao opSteteorijska i pozitivnopravna disciplina
koja se bavi proucavanjem stvaranja prava.” Sa druge
strane, stvaranje prava, odnosno, legislativna delatnost,
predstavlja jednu od osnovnih drZavnih aktivnosti i glavni
nalin nastanka pravne regulative u savremenim drustvi-
ma.” U tom kontekstu, stvaranje prava ostvaruje se od-
govarajucih normativnim tehnikama.” Tako, stvaranje
prava zahteva koriSCenje odgovarajuc¢ih saznajnih i teh-
nickih pravnih metoda. Da bi poredak postojao i da bi
funkcionisao, potrebno je da prethodno bude stvoren. To
se upravo Cini delatnoS¢u stvaranja prava. Tek kada je

3 Slobodan Blagojevi¢, Apstraktno-regulativna funkcija prava
(Stvaranje prava kao dio pravmog procesa), zbornik radova
Stvaranje prava, (Tre¢i skup JUTFSP, Miloger, septembar
1999), Jugoslovensko udruZenje za teoriju, filozofiju i soci-
ologiju prava, 1999, str. 20,

4 Uporedi: Dragan Batavelji¢, Stvaranje prava — davanje prav-
nog oblika druStvenoj stvarnosti, zbornik radova Stvaranje
prava (Treci skup JUTFSP, Milo&er, septembar 1999), Ju-
goslovensko udruZenje za teoriju, filozofiju i sociologiju
prava, 1999, str. 113.

5 Uporedi: Eva Maksimovi¢, Ops$ti principi stvaranja prava,
zbornik radova Stvaranje prava, (Treé¢i skup JUTFSP, Mi-
loCer, septembar 1999), Jugoslovensko udruZenje za teoriju,
filozofiju i sociologiju prava, 1999, str. 127.

6 Uporedi: Zoran Jeli¢, Osnovi normativne tehnike, Ekonomi-
ka, Beograd, 1986.
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pravo stvoreno, ono moZe da se tumaci i primenjuje, tj.
da vaZi i1 bude efikasno. To u isto] meri vaZzi 1 za V?E:é
stvoreni poredak u kome se stalno deSavaju promene.

II.

Kod nas se smatra da sudska praksa nije izvor prava
u smislu da se presude Vrhovnog suda i odluke ustavnog
suda moraju uzimati kao obavezna pravna pravila. Za
razliku od toga u zemljama common law-a (npr. Velika
Britanija, SAD i dr.), odluke najvisih sudova, posebno
tzv. precedenti, izjednatene su u pogledu pravne snage
sa zakonom, i kao takve su obavezne. Drugim re¢ima, u
tim sistemima, kao izvor prava ne smatraju se samo zakon
i drugi opsti akti, ve¢ i pojedinacni sudski akti od prece-
dentnog znacaja.” Ipak, moZe se reci da se 1 kod nas
sudske odluke, odnosno presude mogu u izvesnom smislu
javiti kao ,,izvor* koji stvara pravo. To ¢e biti slu¢aj kada
su pojedine sudske odluke, na osnovu izri¢nog zakonskog
propisa, obavezne u konkretnom sluéaju (npr. odluke su-
dova o sukobu nadleZnosti izmedu organa pravosuda i
organa uprave). Osim sudskih presuda, reSenja i odluka,
sudovi, na posebnim opstim sednicama (svih odeljenja
istog suda), ili zajednitkim sednicama (dva ili vi§e sudo-
va) mogu zauzimati i1 tzv, nafelne stavove 1 nacelna prav-
na misljenja. U tom smislu, pravna shvatanja Saveznog
suda i republickih vrhovnih sudova 1 drugih viSih (npr.
privrednih) sudova de facto se javljaju kao neka vrsta
opstih pravnih akata tih sudova. Kako ona formalno nisu
obavezna, ona i nisu izvor prava. Zbog toga se moZe reci

]
o

7 Uporedi: Dragan Mitrovié, Tehnika stvaranja prava, zbornik
radova Stvaranje prava (Treci skup JUTFSP, Milocer, sep-
tembar 1999), Jugoslovensko udruZenje za teoriju, filozofiju
i sociologiju prava, 1999, str. 55.

8 Uporedi: Stevan Lili¢, Petar Kuni¢, Predrag Dimitrijevic,
Milan Markovié, Upravno prave, Savremena administracija,
Beograd, 1999, str. 84—175.
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da, iako sudske presude i praksa sudova u nagem pravnom
sistemu nisu formalni izvor prava, one se u stvarnosti
javljaju kao znaajan ¢inilac koji uti¢e na rad sudova i
drugih (npr. upravnih) organa i dono3enje njihovih odlu-
ka.

Medutim, osim shvatanja koje‘stvaranje prava svode
samo na normativnu delatnost u uZem smislu, tj. na do-
nosenje opstih pravnih normi i akata (pre svega zakona),
postoje 1 shvatanja koja u proces stvaranja prava ukljucuju
i sudske odluke. Kako se u pojedinim radovima istide:
Retka su pitanja u pravnoj nauci koja su izazvala toliko
interesovanja, nesporazuma i kontroveznih misljenja kao
Sto je to pitanje sudskog stvaranja prava. Postojanju su-
protnih misljenja doprineo je puno i zakonodavac, osta-
vljajuci Cesto praksi da utvrdi da li se, pod kojim uslovima
1 na koji nadin javljaju opste pravne norme sudskog po-
rekla. U pravnoj teoriji postoje opretna misljenja o mo-
gucnosti stvaranja prava sudskim presudama. U pravnoj
teoriji dugo je suvereno vladao princip da sudija ne stvara
pravo, vec da ga samo primenjuje (ius dicere et non ius
dare). Sudija, naime, nalazi gotovo pravo, koje samo
treba da aplicira na konkretan sluéaj.

Uvidajuci nemogucnost potpunog normativnoprav-
nog regulisanja druStvenog Zivota i nuZno postojanje
praznina u pravnom poretku, nova doktrina je priznala
sudiji slobodu stvaranja pravnih normi. Ipak, opseg te
slobode se dosta razlifito odreduje. Neka gledista insisti-
raju na slobodi sudije samo u slucajevima zastarelosti
zakona, odnosno postojanja praznina u njemu, dok druga
isticu apsolutnu slobodu sudije i nemoguénost postojanja
opsStecobaveznih, unapred predvidenih pravnih pravila.

9 Uporedi: Budimir Ko3uti¢, Sudska presuda kao izvor prava
(doktorska disertacija), Univerzitet u Beogradu, Beograd,
1973, str. 9.

10 Budimir Ko3uti¢, Sudska presuda kao izvor prava (doktorska
disertacija), Univerzitet u Beogradu, Beograd, 1973, str. 12—
13,
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Smatra se da je ovaj pristup, tj. teorija o pravno-
stvaralackoj funkciji sudije dovedena ad apsurdum u ame-
rickoj realistitkoj Skoli 1 filosofiji pravnog egzistencija-
lizma.!! Kako se istite, dok pokret za slobodnim is-
traZivanjem prava, radikalno revolucionaran u shvatanju
sudske funkcije, ovu posmatra, u nalelu, kao drzavnu
delatnost primene pravnih normi, realisti 1 pravni egzis-
tencijalisti kategoricki odbacuju moguénost postojanja
prava izvan sudskih odluka.'? U tom smislu, ovaj koncept
polazi od stava da se prosetno ljudsko biCe interesuje
samo za ono Sto se deSava u sudovima, jer odluke sudova
direktno uti¢u na Zivot 1 imovinu ljudi, tako da je ,,pravo
na nebu 1 1zvan ljudskog iskustva bezvredno za prolaznog
Coveka*. Za prosecne ljude pravo je ono Sto su sudovi
odludili, 1li Sta ¢e odluditi, a ne neodredene ,,liste” gene-
ra]izacije,” Sa druge strane, u modernoj pravnoj doktrini
zastupljena su 1 gledista o normativnom autoritetu sudske
prakse. Cak i autori koji odbacuju moguénost stvaranja
opstih pravnih pravila konstantnom sudskom praksom,
sudskoj praksi priznaju persuasivni autoritet i uticaj na
stvaranje obifajnog prava, kao pravo koje imperativno
veze sudiju. Priznanje sudske prakse za izvor prava ne
znaci, medutim, istovetnost videnja njene prirode, osnova
obaveznosti i pravne snage. Naime, sudska praksa se
posmatra u doktrini kao posebna vrsta obifajnog prava,
kao identi¢na obitajnom pravu ili kao formalni izvor sui
generis. LE

11 Ivo Krbek, Pravni egzistencijalizam, Zbornik pravnog fakul-
teta u Zagrebu, br. 3—4, 1958, str. 252 (navedeno prema:
Budimir Ko3uti¢, Sudska presuda kao izvor prava, doktorska
disertacija), Univerzitet u Beogradu, Beograd, 1973, str. 17.

12 Budimir Ko&utié, Sudska presuda kao izvor prava (doktorska
disertacija), Univerzitet u Beogradu, Beograd, 1973, str. 17.

13 Budimir Kosuti¢, Sudska presuda kao izvor prava (doktorska
disertacija), Univerzitet u Beogradu, Beograd, 1973, str. 18.

14  Budimir Ko3utic, Sudska presuda kao izvor prava (doktorska
disertacija), Univerzitet u Beogradu, Beograd, 1973, str. 22.
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U naSoj teoriji preovladava misljenje da sudska
praksa, a pogotovo sudske odluke precedentnog karaktera
ne mogu biti izvori prava, pa samim tim da se njima i
ne stvara pravo. Kako se istice, sud je podvrgnut zakonu
1 drugim izvorima prava 1 sam ne moZe da stvara pravo.
Prema tome, sudska praksa se moZe stvoriti samo u
primeni zakona i drugih 1zvora prava koji su obavezni za
sud, ali ona sama ne moZe neku normu koja nije pravna
(. nije sadrzana u pomenutim izvorima prava) udiniti
pravnom. Sama sudska praksa, pak, nije 1zvor prava, jer
nije obavezna za sudove. Medutim, u tom pogledu ima
izuzetaka, bar u izvesnom smislu. Naime, postavlja se
pitanje pravnih praznina i njihovog popunjavanja. Ako
sud (1li drugi nadleZzni organ) nade da postoji pravna
praznina (tj. slucaj koji nije regulisan opStom pravnom
normom, a drustveni, klasni, interesi traze da bude pravno
regulisan), onda on mora da je popuni sam, SvVojom nor-
mom. Medutim, u vezi s tim se postavlja i pitanje sudskog
precedenta. Naime, da li je takva norma (pojedinacna)
kojom je popunjena pravna praznina obavezna 1 za bu-
duce takve slucajeve, tj. da li se ona moZe pretvoriti u
opstu normu, odnosno cedent.'” U tom kontekstu, poseb-
no se istice da u naSem pravnom sistemu, prema njego-
vom celokupnom duhu, to nije moguce. Praznine se mogu
popunjavati, ali ne moZe biti sudskog (ni drugog) prece-
denta. To bi znadilo da sudska praksa, ¢im se stvori (a
kad bi se smatralo da je ona stvorena, propisao bi, na-
ravno, onaj koji bi propisao da je ona izvor prava) postaje
izvor prava, tj. postaje obavezna za sudove, §to bi znadcilo
da se viSe ne moZe menjati (za razliku od zakona 1 drugih
izvora prava koji se mogu menjati). Drugim reima, ona
bi u tom pogledu bila istovetna sa sudskim precedentom.
Stoga se Cini da se ovo misljenje ne moze prihvatiti, tj.

15  Uporedi: Radomir D. Lukié, /zvori prava, zbornik radova
Izvori prava u samoupravnom socijalistickom drustvu, Ins-
titut za uporedno pravo, Beograd, 1976, str. 12—-13.
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da ni sudski precedent ni sugiska praksa ne bi trebalo da
postanu 1zZvori prava u nas. '

Ipak, 1 kod nas su se javljala (doduSe veoma retka)
shvatanja da 1 sudska odluka moZe biti izvor prava, od-
nosno da je i sud ,legitimni proizvodaé, odnosno stvara-
lac prava®. Tako, pojedini autori isti¢u da su ,,pravi izvor
(vrela) u formalno-tehni¢kom smislu® oni oblici ,,u koji-
ma se pravo javlja u objektivhom smislu, a to je pravna
norma*.!” Shodno ovom shvatanju pojma i1 elemenata
prava, u formalne izvore prava, dakle, ne treba ubrajati
samo opsSte pravne norme (odnosno akte), veé i pojedi-
nacne — ukljucujuci 1 sudske odluke. !

Uporedno posmatrano, i u evropskoj pravnoj tradi-
ciji (ne uzimajuc¢i ovom prilikom u obzir pravne sisteme
koji poc¢ivaju na tradiciji engleskog common law), sudska
odluka nije iskljufena kao izvor kojim se stvara pravo.
Tako se, recimo, u Nemackoj odredene pravne odluke,
posebno odluke Saveznog ustavnog suda i odredene od-
luke upravnih sudova, mogu smatrati izvorima prava.
Tako se istice: ,,U ovim sluajevima nema sumnje da
presude u smislu svoje sadrZine predstavljaju izvor prava.
Njihov znacaj prevazilazi pojedinacan slu¢aj i oni imaju
opStu obavezujucu snagu sli¢nu zakonu. One se 1 objav-
ljuju kao zakoni.“'? Uloga sudske odluke u stvaranju

16  Uporedi: Radomir D. Lukié, /zvori prava, zbormik radova
Izvori prava u samoupravnom socijalistickom dru$tvu, Ins-
titut za uporedno pravo, Beograd, 1976, str. 12—13.

17 Ivo Krbek, Prilog teoriji o pojmu prava, Zagreb, 1952 (na-
vedeno prema: Radomir D. Lukié¢, /zvori prava, zbornik
radova [fzvori prava u samoupravnom ysocijalistickom
druftvu, Institut za uporedno pravo, Beograd, 1976, str. 8-9).

18 Uporedi: Radomir D. Lukié, /zvori prava, zbornik radova

Izvori prava u samoupravnom socijalistickom druftvu, Ins-
titut za uporedno pravo, Beograd, 1976, str. 8-9.

19  Uporedi: D.Merten, Sources of Law in the Federal Republic
of Germany, zbornik radova The Sources of Law — A Com-
parative Empirical Study, Budapest, 1982, str. 82.
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prava jos je jae izrazena u pravu nordijskih zemalja.
Tako se istice da je u Norveskoj: ,,Osnovna funkcija suda
da reSi konkretne sporove u skladu sa vaZe¢im pravom.
(...) Cinjenica da sudovi Cesto moraju da konkretizuju ili
dopunjuju zakonske odredbe ne znac¢i nuZno da oni stva-
raju pravo. Samo ukoliko opiti pravni principi ukazuju
da je moguce doneti precedentnu odluku, moZe se reci
da sudije stvaraju pravo. Takva je situacija u NorveSkoj.
Iako ne postoje pisane odredbe da se ima postupiti po
precedentu, uspostavljeno je nacelo da se ranije sudske
odluke koje su relevantne za odredeni sluCaj imaju pri-
meniti. 2%..) Precedenti su, dakle, znaajni elementi izvora
prava.*

Koliko je znaCajna uloga sudije (i njegove odluke
za buduce postupanje, dakle precedenta) veoma ilustra-
tivno pokazuje 1 jedan sudski slucaj iz drevne Kine naz-

: : ot . :
van ,,Sablja koja govori*.” Radnja ove kratke (1 poucne
parabole) odvija se u doba bivse dinastije Han (koja je
vladala Kinom izmedu 206, godine pre naSe ere 1 25.
godine nasSe ere). Prema ovoj prici, jedan bogati Covek iz
sreza Pei posedovao je imovinu od preko 200.000 talira
srebra. Njegova Zena je umrla 1 osim cerke, koja nije bila
pouzdana, i sina od tri godine, nije imao druge rodbine.
Jednog dana bogatas se ozbiljno razboleo i poteo je da
razmi8lja da posle njegove smrti moZe doc¢i do sukoba
izmedu c¢erke i1 sina oko nasledene imovine, tako da
njegov sin moze ostati bez sredstava za Zivot. On je
sazvao stareSine i pokazao im svoj testament — sve je
ostavio c¢erki, osim sablje, s tim da ona, kada sin napuni
15 godina, mora da mu preda sablju. Kada je sin napunio
15 godina, ¢erka je odbila da bratu da sablju. Posto sestra
nije ispunila uslov iz testamenta, sin se obratio sreskom

20 Uporedi: M.Aarbakke, J.Helgesen, Sources of Law in Nor-
way, zbomik radova The Sources of Law — A Comparative
Empirical Study, Budapest, 1982, str. 210-211.

21 The Eloguent Sword u: 100 Judicial cases from Ancient
China (priredio K.L.Kiu), Beijing, 1998, str. 3—5.
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sudu. U to vreme nacelnik sreza (1 sudija) bio je veliki
majstor He Vu. On je prvo sasluSao navode tuZioca, a
zatim c¢erku 1 njenog muza. Takode je brizljivo proudio
testament. Zakljucio je da ,,¢erka ima zlu narav, a zet je
lakomislen i pohlepan Covek®, a svom saradniku je rekao:
,,Otac je pretpostavio da ¢e sestra izigrati brata, a Cak 1
da je svoj imetak ostavio maloletnom sinu, deCak ne bi
mogao da se o njemu stara kako treba 1 da ga oCuva. Zato
se opredelio da svoj imetak poveri ¢erki iako je u stvari
Zeleo da ona bude samo privremeni staralac njegove imo-
vine. Sablja predstavlja jasnu poruku u ovom slucaju.
Otac je odredio da sin dobije sablju kada napuni 15
godina, dakle kada bude bio u stanju da samostalno od-
lucuje. Osnovano je predvideo da ¢e njegova Cerka i zet
odbiti da predaju sablju sinu. Umajuéi to u vidu, otac je
posSao od toga da ce, kada jednog dana slucaj bude iznet
pred nadlezne sudske vlasti, savestan sudija razumeti nje-
gove namere i da ¢e doneti pravicnu odluku. Jer, kako
moze neko lakomislen i obifan, kao 5to su to bili njegova
¢erka i zet, razumeti njegovu ozbiljnu zabrinutost i dale-
koseZna razmiSljanja.”* Na osnovu odluke suda, imovina
i posed oduzeti su cerki i predati sinu. ,,Ova nedostojna
¢erka i zao zet uzivali su u blagodetima nasleda vise od
10 godina. To je viSe nego Sto zasluzuju®™. U zakljucku 1
pouci ove price istice se da je: ,,Ova presuda 1zazvala
postovanje svih koji su o njoj raspravljali.*

ITI.

Sve dileme 1 kontradikcije vezane za teorijske 1
prakti¢ne aspekte upravnog prava, posebno u vezi sa
uobli¢avanjem uporednog 1 medunarodnog upravnog pra-
va, 2 ispoljavaju se i u vezi sa uoblicavanjem upravnog

22  Uporedi: Stevan Lili¢, Medunarodno upravno prave, zbornik
radova: Srbija — hvatanje koraka (prilozi projektu: Konsti-

tuisanje Srbije kao pravne drZave), Pravni fakultet, Beograd,
1997, str. 69—83.
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prava Evropske unije..ﬂ Zato se moZe reci da je upravno
pravo Evropske unije oblast i discilplina koja se nalazi u
fazi ,,utvrdivanja svog identiteta*.** U tom smislu (slicno
kao §to je to bio slucaj i sa DrZavnim savetom u Fran-
cuskoj 1 sa administrativnim tribunalima u Britaniji 1
SAD), vaZznu ulogu u formiranju upravnog prava Evrop-
ske unije ima 1 Evropski sud pravde. Upravno pravo
Evropske unije ne formira se doktrinarnim ili legislativ-
nim putem, veé, pre svega, upravnom (i drugom) praksom
njenog Suda. Dakle, u procesu postepenog oblikovanja
fizionomije upravnog prava Evropske unije najznacajnija,
ako ne i glavna uloga pripada Evropskom sudu pravde.

Kao opsta prethodna napomena, moze se reci da se
upravno pravo Evropske unije razvija i1 kroz proces us-
kladivanja (harmonization) upravnog prava pojedinih
drzava cClanica sa pravom Unije. Primera radi, evo kako
se upravno pravo Evropske unije primenjuje u Francus-
koj, gde Drzavni savet 1 danas nastavlja sa tradicijom da
svojim odlukama 1 praksom stvara nove upravnopravne
institute: ,,...Duboke promene u upravnom pravu Francus-
ke posledica su odredene politike internacionalizacije 1
decentralizacije u medunarodnopravnom sistemu. Tu se
istite da je Drzavni savet viSe godina, Citavim nizom
svojih odluka, jasno u sudskoj praksi prihvatio superior-
nost medunarodnog prava, i posebno superiornost prava
Evropske zajednice prema nacionalnom pravu Francuske.
U tom smislu, DrZavni savet je svojom odlukom prihvatio
da op3ta nacela francuskog prava mogu biti izvedena iz
medunarodnih konvencija kao, na primer, u materiji prava
izbeglica; da su direktive Evropske zajednice obavezne
za drzave Clanice Zajednice; da se francuski zakoni, Cak

23 Uporedi: Carlos Molina del Pozo, Derecho admionistrativo
y derecho communitario — Las Fuentes, Madrid, 1988.

24 Uporedi: Stevan Lili¢, Upravno pravo Evropske unije, zbor-
nik radova Pravo Evropske unije, UdruZenje za pravo Ev-
ropske unije, SluZzbeni glasnik, Beograd, 1996, str. 189-206.
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1 oni doneti kasnije, koji nisu saglasni sa medunarodnim
ugovorima, ne mogu primenjivati saglasno ¢lanu 55. Us-
tava Francuske Republike; da je sudija ovlai¢en da sam
tumaci medunarodne konvencije, ne pitaju¢i Ministarstvo
inostranih poslova, kao i da francuski zakonodavac mora
poStovati pravo izvedeno iz prava Evropske zajednice,
odnosno uredbi (regulativa) 1 direktiva Zajﬂdnicc.“zs

U odnosu na ulogu Evropskog suda pravde u obli-
kovanju fizionomije (upravnog) prava Evropske unije,
konstatuje se da je: ,,...nadleZnost suda istovremeno i
kompleksna i raznovrsna. Cini se da su tri najznacajnije
oblasti njegove nadleZnosti: 1) postupci protiv drzava
Clanica; 2) postupci protiv institucija Zajednice i 3g od-
luke o prethodnim pitanjima (preliminary !‘Hffﬂg.i‘).“z Ka-
ko se isti¢e: ,,...na neki nalin, moze se re¢i da Evropski
sud pravde ima ulogu 'sudske devojke za sve poslove'
(Judicial maid of all work): on je istovremeno i neka vrsta
upravnog suda (administrative court) kome mogu da se
obrate nezadovoljni sluZzbenici Zajednice, ali je isto tako
na raspolaganju pojedincima ukoliko smatraju da im je
povredeno pravo aktima Zajednice. On takode igra i ulo-
gu ustavnog suda (constitutional court) koji se bavi pita-
njima kontrole zakonitosti (judicial review), kao i
medunarodnog suda (infernational courf) kada tumadi
odredbe ugovora. Konacno, on igra i ulogu drugostepenog
suda (appellate court), kada su u pitanju tzv. odluke po
prethodnim pitanjima (preliminary rulings), tj. ukoliko je
domac¢im__sudovima potrebna odredena vrsta tu-
mai:':enja.“ﬂ

25  Draga$ Denkovi¢, Guy Braibant, Le droit administratif fran-
¢ais, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 3-4, 1993, str.
452,

26 E.C.5. Wade, A.W. Bradley, Consrtitutional and Administra-
rive Law, London — New York, 1985, str. 131.

27  H.B. Jacobini, An Introduction to Comparative Administra-
tive Law, New York-London-Rome, 1991, str. 250-251.

41



PODELA VLASTI | NEZAVISNO SUDSTVO

Tako, u sluZbeni¢kim sporovima Sud ima ulogu up-
ravnog suda (administrativnog tribunala) u svim slucaje-
vima u kojima neki sluzbenik Zajednice pokrece postupak
protiv Zajednice. Od ukupno 8.293 predmeta koje je Sud
od svog osnivanja (1953) do 31. decembra 1993, godine
raspravio: ,,...daleko najveéi broj predmeta odnosi se na
prituzbe sluzbenika pojedinih institucija EZ u stvarima
kao Sto su zasnivanje radnog odnosa, plate, unapredenja,
disciplinski postupci i sl., a §to bi u nacionalnim okvirima
potpadalo pod sluzbenicke SP-:}mve.“zg Prema statistickim
podacima za period od 1953. do 1993. godine, broj
sluZzbenickih sporova pred Sudom pravde iznosio je
5.147%°

Upravno-sudski karakter nadleZznosti Evropskog su-
da pravde dolazi do izraZaja i u ,,sporovima o zakonitosti**
(judicial review) akata Zajednice. NadleZnost Suda pred-
videna je 1 u slu€ajevima u kojima se osporava ,,zakoni-
tost™ akata Saveta ministara ili Komisije. Ovaj postupak
moze pokrenuti drzava Clanica, Savet ministara ili Komi-
sija, a pod odredenim uslovima 1 pojedinci i pravna lica.
Za razliku od drZzava, pojedinci pred Sudom ne mogu
osporavati opSte akte Zajednice, sem u slucaju kada je
op5ti akt osnova za donoSenje pojedinacne odluke koja
se neposredno odnosi na pojedinca ili pravno lice. U
takvim situacijama, pojedinac¢ni akt (odluka) moZe biti
stavljen van snage ukoliko se utvrdi da je opSsti akt (npr.
regulativa) ,,nezakonit* (vidi odluke Suda: Plaumann v.
Commission, 1964; Compagnie Franc¢ais Commerciale
etc. v. Commission, 1970, Bock v. Commission 1 dr.).
,.Sledstveno tome, u sluCajevima u kojima takve odluke
imaju za posledicu donosenje nekog upravnog (adminis-

28 Dick Leonard, Guide To The Ewropean Union, London,
1994, str. 60.

29  Uporedi: Dick Leonard, Guide To The European Union,
London, 1994, str. 61-063.
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trativnog) akta, odnosne ukoliko upravni akt nije donet,
a morao je biti donet (necinjenje), imamo situaciju koja
u svemu ima upravni karakter. Dakle, u tim slucajevima,
pokretanje postupka ima za cilj poniStenje akta (annul-
ment) ili, pak zahtev da Savet ili Komisija donesu takav
akt jer je to propustila da uéini (failed to take action).”

Medutim, moguce su 1 situacije u kojima neka
drZzava Clanica ili Komisija pred Sudom pokrecéu postupak
protiv neke druge drZave ¢&lanice. Slucajevi da jedna
drzava Clanica pokrene postupak protiv druge drzave Cla-
nice Zajednice su veoma retki (vidi npr. slucaj France v.
UK, 1980), pre svega iz razloga S5to se drZave Clanice
oslanjaju na Komisiju da preduzme odgovarajuce korake
ukoliko za to ima potrebe. Sa druge strane, u slucaju kada
Komisija pokrec¢e postupak protiv neke drzave ¢Elanice,
obi¢no prethodi neka vrsta ,,postupka uskladivanja®, pak
tek ukoliko to ne uspe, Komisija ¢e se obratiti Sudu (vidi,
npr. slu¢a) Commission v. Italy, 1966). Do sada, najvecéi
broj ovakih sluCajeva odnosio se na Italiju: u periodu od
1954. do 1993. godine protiv nje je pokrenuto 286 pos-
tupaka pred Sudom, dok je sa svoje strane Italija pokre-
nula 50 postupaka. ,,Kao Sto podaci pokazuju, Italija se
najéeSc¢e javlja pred Sudom u svojstvu tuZioca, ali jos
CeS¢e u svojstvu tuZenog. Italijanski parlament je notoran
po svojo] sporosti u donoSenju zakona, a vedina ovih
sporova odnosi se na propustanje da se primene direktive
koje je usvojio Savet ministara u roku koji je bio pred-
viden.**” " Medutim, iako imaju i neke elemente upravnih
situacija (npr. tzv. spora o zakonitosti), s obzirom na
predmet (npr. donoSenje odgovarajucih zakona radi
1zvrienja direktiva Saveta) za ove slucajeve pre se moZe

30 H.B. Jacobini, An Introduction to Comparative Administra-
tive Law, New York-London-Rome, 1991, str. 253.

31 Dick Leonard, Guide To The European Union, London,
1994, str. 62.
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reci d%zulaze u domen ustavnog, a ne administrativnog
prava.

I oblast zastite ljudskih prava u odredenoj meri pot-
pada pod upravnu jurisdikciju Suda pravde. Teorijski
posmatrano, oblast zastita ljudskih prava u okviru Evrop-
ske unije odnosi se na povredu ovih prava od same Unije
(Zajednice), s tim $to se ne iskljucuju ni situacije pokre-
tanja postupka pred Sudom pravde kada su ova prava
povredena od strane drzava Clanica. U praksi, medutim,
sudsku zaStitu u slucaju povrede ljudskih prava najcesce
pruzaju sudovi drzava clanica, ali 1 poseban 1 relativno
sloZzen mehanizam koji je predviden u konteckstu Evrop-
skog saveta, odnosno Evropske konvencije o zaStiti ljud-
skih prava i osnovnih sloboda (15‘51]).33 Ovom Konven-
cijom obrazovani su Evropska komisija za ljudska prava
i Evropski sud za ljudska prava (sa sediStem u Strasburu).
Kako sve drZzave clanice Evropske unije priznaju nad-
leznost Evropskog suda za ljudska prava, to se 1 postupci
u vezi sa zaStitom ovih prava pre sve%a pokrec¢u pred
ovim sudom, a ne pred Sudom pravde. * Ova situacija
proisti¢e iz specifitnih odnosa izmedu Evropske konven-
cije o zastiti ljudskih prava, sa jedne strane, i Evropske
zajednice, sa druge. Tako, ,,...Rimski ugovor o stvaranju
Evropske ekonomske zajednice (1957) ne sadrZi izriCite
odredbe o =zastiti ljudskih prava. (...) Medutim, prema

32 Uporedi: H.B. Jacobini, An Introduction to Comparalive
Administrative Law, str. New York-London-Rome, 1991,
253.

33 Uporedi: Rosalyn Higgins, The European Convention on
Human Rights, in: Human Rights in International Law:
Legal and Policy Issues (Edited by Theodore Meron), Ox-
ford, 1985, str. 495-550.

34  Uporedi: Dick Leonard, Guide To The European Union,
London, 1994, str. 63; H.B. Jacobini, An Imtroduction to

Comparative Administrative Law, New York-London-Rome,
1991, str. 255-257.
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C¢lanu 164. Rimskog ugovora, Evropski sud pravde duZan
je da se stara o poStovanju prava prilikom tumadenja i
primene ovog Ugovora. U svojim odlukama, ovaj Sud je
stao na stanoviSte da poStovanje ljudskih prava &ini sas-
tavm deﬂ zajedniCke pravne tradicije drZava ¢&lanica
EE ( .) Za ubuducde, bilo bi pﬂZeIS]nD da se ova dva
Slstema viSe priblize jedan drugom...*

Uloga Suda u stvaranju (upravnog) prava Evropske
unije moZe se videti na slede¢em primeru. Kao §to je
poznato, drZzavljanstvo (iako ima i nekih drugih, recimo
medunarodnopravnih aspekata) tipi¢na je administrativna
materija koja spada u resor tzv. unutradnjih poslova jedne
drZzave. Prema odredbama Mastrihtskog ugovora (&l. 8—
8e), medutim, ustanovljava se i drZavljanstvo Evropske
unije koje pociva i proisti¢e iz drZavljanstva drzave &la-
nice. To znali da je za sticanje drZavljanstva Unije u
nacelu nuZno (1 dovoljno) ispuniti uslove koje predvida
odgovaraju¢a drZava ¢&lanica. Medutim, kako se istide,
teSko da se ove odredbe Mastrihtskog ugovora mogu
tumaciti u smislu ograni¢avanja slobode odludivanja na-
cionalne drZzave u vezi sa sticanjem sopstvenog drzavljan-
stva. Da li to znali da je dobijanje drzavljanstva Unije
automatsko, tj. da sticanjem ili posedovanjem drZavljan-
stva Clanice lice, ipso facto, stife i drZzavljanstvo Evropske
unije. Sa druge strane, da li je za sticanje drZavljanstva
Unije potrebno izvrsiti jo§ neku posebnu administrativnu
radnju (npr. podnoSenje zahteva ili molbe) za prijem u
drZzavljanstvo Unije. Osim toga, postavljaju se i druga
znalajna pitanja, recimo: koji je organ nadleZan u toj
stvari, da li organ nacionalne drZave ili neki organ Unije;
kako se dokazuje drZavljanstvo Unije, da 1i nekom po-
sebnom (,,evropskom®) ispravom, ili je dovoljna isprava

35 Vidi slutajeve: Internationale Handesgesellschafi, 1972;

Nold v. EC Commission, 1974; Rutili v. French Miniser of
Interior, 1976. i dr.
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drzave &lanice.>® Kako ova i druga, naizgled tehnicko-ad-
ministrativna pitanja, nisu dobila odgovor u samim od-
redbama Ugovora, sva je verovatnoc¢a da ¢e u bliZoj
buducnosti upravo Evropski sud pravde biti onaj faktor
Evropske unije koji ¢e imati odlucujucu ulogu u formi-
ranju osnovnih institucija upravnog prava Evropske unije.
Iako od sekundarnog znalaja, treba re¢i da u radu
Evropskog suda pravde dolaze do 1zraZzaja 1 administra-
tivne situacije vezane za tzv. sudsku upravu. Naime, Sud
pravde ima posebno ovlas¢eno sluzbeno lice (registrar)
koje je odgovorno za vodenje administrativnih poslova
Suda. Osim toga, Sud raspolaZe i jednim brojem strucnih
saradnika pravnika (legal assistants), kao i bibliotekom i
prevodilatkom sluZbom. Sud sam utvrduje svoja unut-
raSnja pravila rada koja su u velikoj meri sli¢na sa tradi-
cijom i praksom francuskog DrZavnog saveta: Cak je 1
francuski jezik u najéeScoj upotrebi u Sudu (iako se MoZe
koristiti jezik svake drZzave ¢lanice, osim 1rbkug)

Iz svega izloZzenog, moZe se konstatovati da je up-
ravno pravo Evropske unije nova 1 relativno neizdiferen-
cirana administrativna disciplina ¢iji su sadrzinsko uob-
licavanje i sistematizacija u toku. Teorijski posmatrano,
fizionomija upravnog prava Evropske unije oblikuje se u
okvirima uporednog upravnog prava, odnosno meduna-
rodnog upravnog prava. S obzirom na znalajne tradicio-
nalne razlike koncepcija upravnog prava pojedinih sa-
dasnjih drzava ¢&lanica Evropske unije (npr. Francuske,
Nemadke i Velike Britanije), upravno pravo Evropske
unije suofava se sa svim onim teSkoc¢ama sa kojima se
suoCavaju i druge pravne oblasti drzava Clanica u opsStem

36 Uporedi: Vesna KneZevi¢-Predi¢, Drzavijanstvo Evropske
unije, Medunarodni problemi, Beograd, br. 4, 1994, str.
621-633.

37  H.B. Jacobini, An [ntroduction to Comparative Administra-
tive Law, New York-London-Rome, 1991, str. 251.
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procesu ,harmonizacije njihovih pravnih poredaka sa
pravnim sistemom ,,cvropskog prava“. Osim toga, uprav-
no pravo Evropske unije, posebno u odnosu na pitanja u
vezi sa zaStitom ljudskih prava, moZe se razlikovati od -
sli¢cnih (upravnih) institucija Saveta Evrope. Usled ovih
okolnosti, u oblikovanju fizionomije i institucija upravnog
prava Evropske unije, posebnu ulogu ima Evropski sud
pravde koji se svojim odlukama o sadrZinskim i prethod-
nim pitanjima (uz mnogo sli¢nosti sa ulogom koju je
svojevremeno imao Drzavni savet u Francuskoj u stvara-
nju francuskog upravnog prava), izmedu ostalog, profilise
kao administrativni tribunal, tj. upravni sud Unije. Vreme
¢e pokazati, a indicije u tom pravcu su veoma jake, koliko
¢e ovaj Sud biti ,,tvorac* upravnog prava Evropske unije.

IV.

Umesto zakljucka, u prilog shvatanju da je sudska
odluka de facto i u naSem pravnom sistemu relevantan i
legitiman osnov stvaranja (,,izvor*) prava navodimo jed-
nu ilustrativnu odluku Vrhﬂvnﬂg suda Srbije. Naime,
presudom Vrhovnog suda Srbij33 (1998) mesto stanova-
nja izbeglog lica na kome se izbeglo lice nastanilo i
prijavilo ga u izbeglitkoj legitimaciji, upodobice se pojmu
prebivalista (u smislu ¢lana 34. stav 3. tatka 2. Pravilnika
o registraciji motornih i prikljucnih vazt':’a).39

U obrazloZenju ove presude, izmedu ostalog, navodi
se 1 sledecCe: ,,Osporenim reSenjem odbijena je Zalba
tuZioca izjavljena protiv reSenja Sekretarijata unutrainjih
poslova Beograd, Uprava za bezbednost saobracaja, Ode-
ljenje za vozila i vozace od 14. 6. 1996. godine, a kojim

38 Uporedi: Presuda Vrhovnog suda Srbije, U. broj 5393—-96
od 15. oktobra 1998. godine, Bilten sudske prakse Vrhovnog
suda Srbije, br. 3, Beograd, 1998, sir. 68-69,

39 Pravilnik o registraciji motornih i prikljuénih vozila (Sluzbe-
ni list SFRIJ, br. 74/89).
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reSenjem je odbijen zahtev tuZioca za registraciju motor-
nog vozila marke ,,zastava®. TuZilac je osporio zakonitost
reSenja tuZenog organa zbog pogresno i nepotpuno
utvrdenog Cinjeniénog stanja, bitne povrede odredaba po-
stupaka i pogreSne primene materijalnog prava. Istakao
je da je do 4. 8. 1995, godine Ziveo na teritoriji opStine
Benkovac, kada je zbog izvodenja oruZane hrvatske akcije
»Oluja* morao da napusti to podrudje, a da je njegov sin
povlaceci se sa borbenih linija preuzeo vozilo, u kojem
se tada nalazila potvrda o tehnickoj ispravnosti, i dovezao
ga. Naveo je da su mu sva dokumenta koja se odnose na
vlasniStvo vozila ostala u kuc¢i 1 da zbog toga nije u
mogucnosti da ih dostavi, ali da je umesto toga dostavio
uz zahtev za registraciju potvrdu o tehnifkoj ispravnosti
vozila i izjave svedoka. Smatra da je tuZeni organ pog-
reSno zakljuc¢io da se navedenim dokazima ne moZe do-
kazivati poreklo, odnosno vlasnistvo vozila, jer je trebalo
da ceni osnovanost tih podataka. PredloZio je da sud tuzbu
uvaZzi i osporeno reSenje ponisti. TuZeni organ smatra da
je tuzba neosnovana jer tuZilac ne ispunjava uslove za
registraciju motornog vozila predvidene ¢lanom 6. stav 1.
citiranog Pravilnika. Pri tom tuZeni organ ne isti¢e pitanje
prebivalista iz ¢lana 34. stav 3. talka 2. citiranog Pravil-
nika kao sporno pitanje.

Kako se ovo pitanje moZe pojaviti kao sporno, naime
da 11 lice koje je proterano iz Hrvatske i nastanilo se u
Republici Srbiji na osnovu izbeglicke legitimacije izdate
od strane nadleZnog organa Crvenog krsta uopite moze
podneti zahtev za registraciju svog motornog vozila u
vezi sa C¢lanom 34. stav 3 talka 2. citiranog Pravilnika,
misljenja smo da se mesto stanovanja izbeglog lica koje
je kao takvo navedeno u izbeglickoj legitimaciji nad-
leznog organa Crvenog krsta mozZe upodobiti pojmu pre-
bivalista u smislu odredaba c¢lana 34. stav 3. tacka 2.
citiranog Pravilnika.

Ovo stoga 5to je notorna cinjenica da su izbeglice
sa teritorije Srpske Krajine u Hrvatskoj nasilno proterane
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sa teritorije i odreden deo se nastanio u Republici Srbiji.
Takvo nastanjivanje za izbeglicu znali njegovo oprede-
ljenje da stalno prebiva tamo gde se nastanio, odnosno u
Republici Srbiji, ako se u njoj na taj nadin nastanio sve
do eventualnog preseljenja u neku drugu republiku ili
zemlju. I svaka druga promena adrese u okviru Republike
Srbije bi bila upodobljena pojmu prebivalista u navede-
nom smislu. Zato se ne moze smatrati da je prebivaliSte
izbeglice izbegle sa teritorije Srpske Krajine u Hrvatskoj
u Republiku Srbiju 1 dalje u Srpskoj Krajini u Hrvatskoj,
vec je takva izbeglica zasnovala svoje prebivalite u Re-
publici Srbiji, sve dok eventualno to prebivaliste ne pro-
meni iseljenjem 1z Republike Srbije*,
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