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U IME JAVNOSTI: LEGITIMACIJA ZASTUPNIKA
KOLEKTIVNIH INTERESA I SIRIH INTERESA
JAVNOSTI U UPRAVNIM STVARIMA

Apstrakt: Zakonom o opstem upravnom postupku stvorene su mogucénosti za pro-
Sirenje stranacke legitimacije u upravnom postupku i upravnom sporu tako da ona
ukljucuje i subjekte koji zastupaju kolektivne ili Sire interese javnosti — prvenstveno
udruzenja i slicne organizacije koje takve aktivnosti imaju medu svojim ciljevima.
Medutim, ne uredujuci izriito Citav niz pitanja, Zakon stavlja upravu i Upravni
sud pred izazov koji od njih zahteva ekstenzivno tumacenje ne samo odredaba
ovog zakona veé i drugih propisa koji prepoznaju ovakve subjekte kao pomagace
u ostvarivanju javnog interesa. Autorka analizira odredbe zakona o opstem uprav-
nom postupku i upravnim sporovima, kao i drugih propisa i dostupnu upravnu i
sudsku praksu u potrazi za tim odgovorima. Cilj njene analize je da odredi osnovne
elemente novog instituta i predlozi neka od resenja za unapredenje postojece prakse.
Nedostatak izricitih zakonskih odredaba mogao bi da se nadomesti stvaralackim
pristupom prakse, posebno Upravnog suda, ali ostaje pitanje da li je takav pristup
Suda moguce ocekivati imajuci u vidu dosadasnju sudsku praksu.

Klju¢ne reci: upravni postupak, upravni spor, stranka, javni interes, kolektivni
interes, Siri interesi javnosti, zainteresovana javnost, organizacije
civilnog drustva, udruzenja, (stranacka) legitimacija.

1. UvoD

Medu novinama Zakona o op$tem upravnom postupku iz 2016. go-
dine! je i moguénost prosirenja kruga subjekata koji mogu biti stranke u
*  Vanredna profesorka Pravnog fakulteta Univerziteta Union u Beogradu; e-mail:
jelena.jerinic@pravnifakultet.rs. Autorka je zahvalna Kseniji Radovanovi¢ i Zoranu Bu-
kvi¢u na nesebi¢nom deljenju svojih iskustava, kao i Regulatornom institutu za obnov-
ljivu energiju i Zivotnu sredinu koji je 26. juna 2020. godine organizovao konferenciju
»Aktivna legitimacija organizacija civilnog drustva u upravnim postupcima i sporovi-
ma“ na kojoj su stru¢njaci RERI-ja predstavili primere iz svoje prakse koji su upotre-
bljeni i u ovoj analizi (snimak konferencije dostupan je na https://www.reri.org.rs/da-li-
organi-vlasti-priznaju-aktivnu-legitimaciju-nevladinim-organizacijama/, 26. 11. 2020).
1 Zakon o opstem upravnom postupku, SL. glasnik RS, br. 18/16, 95/18 (autenti¢no tu-

macenje) — u daljem tekstu: ZUP.
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upravnom postupku izvan lica o ¢ijim se pravima ili obavezama neposred-
no reava u tom postupku ili na ¢ije interese reSenje moze neposredno
uticati. ZUP omogucava ,,zastupnicima kolektivnih interesa i zastupnici-
ma $irih interesa javnosti, koji su organizovani saglasno propisima [...] da
imaju svojstvo stranke u upravnom postupku ako ishod upravnog postup-
ka moze da uti¢e na interese koje zastupaju.“?

Tako se zakonom stvara mogucnost da legitimacija za uce$¢e u uprav-
nom postupku bude prosirena i na subjekte o ¢ijim se pravima, obaveza-
ma i pravnim interesima ne odlucuje neposredno u konkretnom postup-
ku (glavna stranka), niti odluka u postupku uti¢e na njihova individualna
prava, obaveze i interese (zainteresovano lice). Posredno se prosiruje i le-
gitimacija za pokretanje i vodenje upravnog spora, jer je on svojim pretez-
nim predmetom neraskidivo vezan za upravni postupak.

Verovatno polazeci od iskustava drugih zemalja u kojima se pojam le-
gitimacije (locus standi) postepeno prosirivao jo§ od sredine proslog veka,
ova odredba usla je u nacrte ZUP-a izradivane tokom 2010-ih.? Ni u jed-
nom od obrazlozenja nacrta zakona koji su objavljivani od 2011. godine
do usvajanja ZUP-a 2016. godine nema detaljnijih obja$njenja o motiva-
ciji predlagaca za unosenje ove novine, pa ovu pretpostavku nije moguce
potvrditi. Ipak, imajuci u vidu razvoj zakonodavstva u drugim oblastima,
moze se primetiti trend postepenog uvodenja novih aktera u postupke

2 Clan 44. stav 2. ZUP.

3 Poznato je da se na izradi ,novog ZUP-a“ radilo godinama, a da je prvi kompletan
nacrt pripremljen krajem 2011. godine. Taj nacrt je kao predlog zakona Vlada utvr-
dila u februaru 2012. godine, da bi se nakon toga od njega odustalo, odnosno rad
na izradi novog nacrta nastavio, sve do kona¢nog usvajanja ZUP-a 2016. godine. O
razlikama izmedu nacrta iz 2011. i 2013. godine vid. npr. Lili¢, S., Kontroverze u vezi
sa novom radnom verzijom Nacrta Zakona o op$tem upravnom postupku Srbije (u
kontekstu evropskih integracija), u: Lili¢, S. (ur.), 2013, Perspektive implementacije
evropskih standarda u upravnom sistemu Srbije, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta
u Beogradu, str. 11-27.

Medutim, odredba o zastupnicima kolektivnih interesa i zastupnicima $irih interesa
javnosti nije menjana (osim redosleda re¢i i veoma malih izmena u terminologiji —
umesto ,ishoda“ u vaze¢em ZUP-u u ranijim nacrtima, sve do 2015. godine govori-
lo se o ,rezultatu® postupka). Vid. ¢lan 54. stav 4. Predloga ZUP-a sa obrazloZenjem
koji je usvojila Vlada 23. 2. 2012. godine (https://www.srbija.gov.rs/prikaz/168120,
27. 11. 2020); ¢lan 53. stav 5. Radne verzije Nacrta ZUP-a sa obrazlozenjem iz aprila
2013. (https://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php, 27. 11. 2020);
odnosno ¢lan 46. stav 4. Nacrta ZUP-a iz 2015. godine (https://rsjp.gov.rs/upload/
Nacrt%20ZUP%20konacno%20za%20sajt.pdf, 27. 11. 2020).

O navedenoj odredbi u Nacrtu ZUP-a iz 2011. i perspektivi njegove primene u oblasti
zadtite Zivotne sredine, vid. Drenovak-Ivanovi¢, M., 2015, The Development of the
Right to Public Participation in Environmental Matters as a New Concept of Admini-
strative Decision Making in Serbia, Transylvanian Review of Administrative Sciences,
44, pp. 74-90.
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koji se sprovode pred upravom, a podrazumevaju ostvarivanje vaznih jav-
nih interesa (kao $to je uvodenje pojma zainteresovane javnosti u zakone
o zaititi zivotne sredine,* razli¢itih oblika uce3¢a javnosti u propisima o
planiranju i izgradnji° ili budzetskom sistemu i, kona¢no, zakonsko uredi-
vanje planskog sistema®).

ZUP ne definiSe pojam zastupnika kolektivnih interesa i zastupnika $i-
rih interesa javnosti (radi jednostavnosti, u daljem tekstu i: zastupnici inte-
resa), iako ih u izvesnoj meri odreduje. Zakon predvida postupak sticanja
svojstva stranke, kao i odredene posledice tog sticanja, odnosno odbijanja
zahteva za sticanje svojstva stranke. Date odredbe mogu se tumaciti i u kon-
tekstu drugih odredaba ZUP-a, ali i Zakona o upravnim sporovima.”

Treba imati u vidu da je vaze¢i ZUS donet pre vazeéeg ZUP-a, te da
on zastupnike interesa uopste ne pominje. Medutim, kako je upravni spor,
u svom najc¢es¢em obliku, posledica upravnog postupka, legitimacija za-
stupnika interesa u upravnom sporu postavlja se kao ocigledno pitanje i u
odredbama ZUS-a im treba pronadi mesto. Na to tera i zivot, bududi da je
pred Upravnim sudom ovo pitanje ve¢ postavljeno, u aprilu 2019. godine.

2. O JAVNOM INTERESU I DRUGIM INTERESIMA
U UPRAVNOM POSTUPKU

U nasem upravnom postupku, privatni i javni interes obi¢no su po-
smatrani kao dve strane nov¢i¢a. O privatnim interesima u postupku

4 Izraz ,,zakoni o zastiti Zivotne sredine” koristi se u ovom ¢lanku da oznadi ¢etiri zako-
na usvojena 2004. godine: Zakon o zadtiti zivotne sredine, SI. glasnik RS, br. 135/04,
36/09, 36/09 (dr. zakon), 72/09 (dr. zakon), 43/11 (US), 14/16, 76/18, 95/18 (dr. za-
kon) - u daljem tekstu: ZZZS; Zakon o proceni uticaja na Zivotnu sredinu, S glasnik
RS, br. 135/04, 36/09 - u daljem tekstu: ZPU; Zakon o strateskoj proceni uticaja na
zivotnu sredinu, SL glasnik RS, br. 135/04, 88/10 — u daljem tekstu: ZSPU i Zakon o
integrisanom sprec¢avanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine, SI. glasnik RS, br.
135/04, 25/15 - u daljem tekstu: ZISK.

O primeni ovih zakona npr. Drenovak-Ivanovi¢, M., 2015, pp. 78-80 ili Kiss, C. et al.,
2014, Access to Justice in Environmental Matters in the South East European Region
Particularly in Respect of Standing, Costs and Available Remedies, Environment and
Security Initiative (ENVSEC), pp. 95-113.

5  Vid. npr. Cuki¢, L., Moguénost participativnog upravljanja urbanim razvojem, u: Cu-
ki¢, 1. (ur.), 2017, Ka drugacijem gradu, Beograd, Ministarstvo prostora, str. 45-56.

6 Maruna, M., Coli¢, R., Milovanovi¢ Rodi¢, D., A New Regulatory Framework as both
an Incentive and Constraint to Urban Governance in Serbia, u: Bolay, J.-C. et al.
(eds.), 2018, A Support to Urban Development Process, Ecole polytechnique fédérale
de Lausanne (EPFL) Cooperation and development center (CODEV) and Institute of
Architecture and Urban & Spatial Planning of Serbia (IAUS), pp. 80-107.

7 Zakon o upravnim sporovima, Sl glasnik RS, br. 111/09 (u daljem tekstu: ZUS).
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brinu stranke i zainteresovana lica (s tim $to im u tome pomaze i organ
koji vodi postupak), dok o javnom interesu treba da brine organ koji vodi
postupak,® a to mogu raditi i drugi drzavni organi, prvenstveno javni
tuzilac i javni pravobranilac. Izmedu privatnog interesa koji je podoban
da omogud¢i legitimaciju u postupku i javnog interesa kao da ne postoje
dodirne tacke, iako je jasno da se ¢esto mogu poklopiti. Otuda verovatno
i posebno odredenje situacije (koja se moze uzeti kao izuzetna) kada je
zakon povreden (u korist stranke), ,,na $tetu javnog interesa“, kada javni
tuzilac moze pokrenuti upravni spor.’

Ni zakoni o upravnom postupku, pa ni njihovi komentari, uglavnom
do sada nisu prepoznavali i analizirali situaciju u kojoj bi neki subjekt ili en-
titet (ukljucujudi i grupu lica) mogao da bude zainteresovan da ucestvuje u
postupku (sa svim procesnim ovla$¢enjima stranke), imajuci ,,na srcu neki

8 Tako npr. Popovi¢, S., 1989, Upravno pravo, izmenjeno i dopunjeno izdanje, Beograd,
Savremena administracija, str. 494-495, navodi: ,,Organ koji je duzan da se stara o
zadtiti javnog interesa je uvek organ koji vodi upravni postupak. Medutim, uloga or-
gana koji vodi upravni postupak ne iscrpljuje se samo u zastiti javnog interesa ve¢
je ovaj organ isto tako duzan da se stara i o zastiti prava i pravnih interesa gradana,
radnih i drugih organizacija.“ Tako se komentarise i ¢lan 7. vazeéeg ZUP-a (nacelo
zaStite prava stranaka i ostvarivanja javnog interesa). Vid. Tomi¢, Z., 2017, Komentar
Zakona o opstem upravnom postupku, Beograd, Sluzbeni glasnik, str. 120-121.

9  Clan 11. stav 4. ZUS.

Formulaciju koja uklju¢uje pominjanje istovremene koristi za stranku i $tete po jav-
ni interes sadrzao je raniji ZUP (¢lan 213. stav 2), legitimisudi za izjavljivanje zalbe
ne samo javnog tuzioca ve¢ i pravobranioca i druge drzavne organe, kada su na to
zakonom ovlad¢eni. Te formulacije u vazecem ZUP-u nema, ve¢ se jedino navodi da
drzavni organi i organizacije mogu podneti Zalbu ,kada su na to ovla$¢eni zakonom*
(¢lan 151. stav 7). U vezi s tim, postoje razli¢iti odgovori na pitanje da li javni tuZilac
moze i dalje da se pojavi kao ucesnik u upravnom postupku. Npr. Cuci¢, V., 2018,
Fino pode$avanje Zakona o op$tem upravnom postupku, Anali Pravnog fakulteta u
Beogradu, 2, str. 139-163, smatra da javni tuzilac sada nije legitimisan da ucestvuje u
upravnom postupku (ni kao stranka, ni kao zalilac), a razlog vidi u ¢injenici da Za-
kon o javnom tuzZiladtvu vezuje stvarnu nadleznost tuZioca za podrucje suda, te da iz
toga treba izvudi zakljucak da tuzilac ne moze uloziti zalbu, pa ¢ak i da mu je u mno-
gim sluc¢ajevima onemoguceno da izjavi pravna sredstva u upravnom sporu. Jedinu
mogucénost Cuci¢ vidi u posebnom propisivanju ovakvih nadleznosti javnog tuzioca
posebnim zakonom, §to trenutno nije slucaj u praksi. S druge strane, Tomi¢, Z., 2017,
str. 293-294 i 548-549 i dalje smatra da javni tuzilac (i drugi drzavni organi) imaju
mogucnost da, u cilju zadtite javnog interesa, budu stranke u postupku i iniciraju
preispitivanje upravnih akata pred drugostepenim organom uprave. Sli¢no u vezi s
potencijalnim svojstvom stranke ovih drZavnih organa i u: Tomi¢, Z., Milovanovié¢,
D., Cuci¢, V., 2017, Praktikum za primenu Zakona o opstem upravnom postupku, Be-
ograd, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, str. 74.

Prema Pravnom stavu Upravnog suda utvrdenom na 93. sednici svih sudija, 25.12.
2019. godine, ,,Republicki javni tuzilac je aktivno legitimisan za podnosenje tuzbe u
upravnom sporu ako je po njegovoj oceni upravnim aktom povreden zakon na $tetu
javnog interesa.“
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interes $iri od svog li¢nog interesa — pa ¢ak i sam javni interes. Nazovimo
ih ovde ,,zabrinutim gradanima® Jedini izuzetak predstavljale su sindikalne
organizacije kojima je raniji ZUP izricito priznavao legitimaciju, ali samo za
zastupanje individualnog interesa nekog od njihovih ¢lanova.l?

S druge strane, treba primetiti da i u nasem pravnom sistemu posto-
je zakoni koji ureduju postupke na koje se ZUP primenjuje supsidijarno
ili shodno, u kojima se legitimacija za pokretanje postupka ili ulaganje
pravnih sredstava shvata $ire. Zahtev za pristup informacijama od javnog
znacaja moze podneti svako, bez potrebe da dokazuje bilo kakav interes
- opravdani ,interes javnosti da zna se pretpostavlja.!! Pored toga, za-
konima o zastiti Zivotne sredine omogucava se ,,zainteresovanoj javnosti*
ulaganje zalbe ili pokretanje upravnog spora u odredenim situacijama. Na
slican nacin, udruzenja za zastitu potrosaca legitimisana su da zahtevom
pokrenu upravni postupak zastite kolektivnog interesa potrosaca. Legiti-
macija te dve grupe aktera nesto je detaljnije analizirana dalje, pod 3.2.

U kontekstu odredaba ranijih zakona o op$tem upravnom postupku
(koje su zadrzane i u vaze¢em), moze se reci da zastupnici interesa imaju
u postupku poloZzaj sli¢an tzv. zainteresovanom licu koje, zbog svog odno-
sa prema upravnoj stvari, moze steci svojstvo tzv. uzgredne ili indirektne
stranke.!? Zainteresovano lice je ono ¢&iji pravni interesi mogu biti pogo-
deni ishodom upravnog postupka (te se tako i o tim interesima posredno
odlucuje u upravnom postupku), pa mu se zbog toga omogucava da u po-
stupku ucestvuje u svojstvu stranke.

Na veoma sli¢an nacin, kada ishod postupka moze uticati na inte-
rese koje zastupa odgovarajuci zastupnik - ZUP mu daje moguc¢nost da
stekne svojstvo stranke. Navedena sli¢nost ukazuje na mogu¢nost analo-
gne primene pravila koja ZUP predvida za zainteresovano lice, te to moze
biti putokaz za praksu. To bi narocito moglo da se odnosi na dokazivanje
veze izmedu potencijalnog ishoda postupka i interesa koji se zastupa, §to
je klju¢no za delotvornu primenu ZUP-ove novine. Malobrojni primeri
iz prakse ukazuju na to da su se organi uprave u ispitivanju postojanja
legitimacije uglavnom drzali odredaba ZUP-a o zainteresovanom licu, ali

10 Tomi¢, Z., Baci¢, V., 2016, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku — deseto
izdanje, Beograd, Sluzbeni glasnik, str. 146-147.

11 Vid. ¢l 4. i 5. Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, SL
glasnik RS, br. 120/04, 54/07, 104/09, 36/10 - u daljem tekstu: ZSP. Na postupak pred
organom javne vlasti i Poverenikom supsidijarno se primenjuje ZUP (vid. ¢l. 21, 23. i
28. ZSP).

12 Npr. vid. Milosavljevi¢, B., 2019, Upravno pravo, Beograd, Pravni fakultet Univerzi-
teta Union, Sluzbeni glasnik, str. 285 (koristi termine uzgredna stranka ili interve-
nijent, $to je blisko terminu umesa¢ iz Zakona o parni¢nom postupku); Tomi¢, Z.,
2017, str. 288 (koji koristi i termin indirektna stranka).
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da njegove odredbe nisu primenjivali po analogiji, ve¢ direktno, kao da se
zaista i radi o zainteresovanom licu.

Ni zainteresovano lice ni zastupnik interesa nisu stranka od pocetka
postupka. Postupak se njihovim zahtevom ne pokrece, ve¢ svojstvo stran-
ke sticu u toku postupka. Zato se u teoriji isti¢e i da je njihova stranacka
legitimacija ograni¢ena, odnosno posebna.'® Priznanjem svojstva stran-
ke uzgrednoj ili indirektnoj stranci (ukljucujudi tu i zastupnike interesa),
prakti¢no nastaje videstranacka upravna stvar.'# Kada im to svojstvo bude
priznato, oni u postupku istupaju ravnopravno sa glavnom strankom.

Svima je u interesu da se zaustavi nezakonito ponasanje i ne bi treba-
lo dozvoliti da ono ostane neidentifikovano (pa i nesankcionisano) samo
zbog toga $to zakon ne ukazuje izri¢ito na moguc¢nost da i drugi mogu biti
zabrinuti za javni ili op$ti interes. Pritom, nije dovoljno da se nezakonitost
moze prijaviti (recimo, predstavkom inspekciji ili krivicnom ili prekrsaj-
nom prijavom) — potrebno je zabrinute gradane opremiti i drugim proce-
snim alatima koji na izvesniji na¢in omogucavaju pokretanje postupaka za
preispitivanje zakonitosti.!

2.1. UKRATKO O ISKUSTVIMA DRUGIH

U propisima evropskih i drugih zemalja, na ¢ija se redenja cesto ugle-
damo, najcesce se ne pravi razlika kakvu sre¢emo u ZUP-u - izmedu za-
interesovanog lica (kod koga mora postojati li¢ni i neposredni interes) i
zastupnika nekih drugih interesa, ve¢ se kategorija zainteresovanog lica
prosiruje tako da ukljucuje i entitete koji se bave zastupanjem opstih ili
kolektivnih interesa. Tacnije, ispituje se da li postoji interes dovoljan da se
nekom dozvoli u¢e$ée u odredenom postupku.

Takvo re$enje nalazimo, recimo, u holandskom Opstem zakonu o
upravnom pravu, koji predstavlja kodifikaciju visedecenijske upravne i
sudske prakse.!® U sustini, do prosirenja kruga zainteresovanih lica koji-

13 Milosavljevi¢, B., str. 286; Tomic, Z., 2017, str. 293.

14 Ibid., str. 292.

15  Iako predvida supsidijarnu primenu ZUP-a (¢lan 4), Zakon o inspekcijskom nadzoru
(SI. glasnik RS, br. 36/15, 44/18 (dr. zakon), 95/18 - u daljem tekstu: ZIN) izri¢i-
to isklju¢uje podnosioca predstavke iz kruga stranaka (¢lan 18. stav 3), te lice koje
podnese takvu inicijativu inspekciji ima samo pravo da bude obavesteno o nacinu
postupanja po predstavci, odnosno o ishodu pokrenutog inspekcijskog nadzora. O
tome i Dimitrijevi¢, P,, 2014, Neka otvorena pitanja primene ZUP-a, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Nisu, 68, str. 143-156. Sli¢no, u vezi sa odredbama Zakona o za-
$titi konkurencije: Tomi¢, Z., 2007, str. 289-291.

16  Clan 1:2 stav 3. tog zakona. Tekst na engleskom dostupan je na https://www.acm.nl/si-
tes/default/files/old_publication/publicaties/15446_dutch-general-administrative-law-
act.pdf (27. 11. 2020). Navedena odredba glasi: ,,Sto se ti¢e pravnih lica, u njihove in-
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ma se priznaje legitimacija za pokretanje upravno-sudskih postupaka dos-
lo je u svim ovim zemljama postepeno, stvaralackom ulogom upravnih
sudova i drugih sudova koji kontrolisu upravu.!”

U nekim oblastima, kao $to je zadtita Zivotne sredine, u evropskim
drzavama legitimacija je toliko $iroka da se moze re¢i da se priznaje go-
tovo svima (odnosno da postoji actio popularis), a legitimacija se rutinski
priznaje ekologkim organizacijama.!® Izmedu ostalog, ovakva nacionalna
praksa je posledica i garancija Arhuske konvencije.!® Takav je slu¢aj i u
Nemackoj gde je, osim u ovoj oblasti, stranacka legitimacija ograni¢ena na
pitanja zastite subjektivnih prava.??

S druge strane, to nije slu¢aj u SAD gde organizacije za zastitu Zi-
votne sredine mogu biti legitimisane kao zastupnici kolektivnog interesa,
ali ne zbog same cinjenice da se bave zadtitom Zivotne sredine ve¢ ako
dokazu vezu izmedu konkretne upravne stvari i interesa dobrobiti njenih
anova.?! Moze se reé¢i da na sli¢noj liniji stoji i Evropski sud za ljudska
prava. U vodecem slucaju po ovom pitanju, lokalnoj organizaciji koja se
pobunila protiv prosirenja kapaciteta postrojenja za prikupljanje otpada
priznata je legitimacija, jer se radilo o stvari koja je mogla direktno da uti-
¢e na privatni zZivot ¢lanova te organizacije, a to je bilo u skladu sa statu-
som i aktivnostima te organizacije i ograni¢eno na jedan region.?? Sudovi

terese ulaze i opsti i kolektivni interesi koje zastupaju u skladu sa njihovim ciljevima
i koje dokazuju svojim stvarnim aktivnostima® [prevod autorke sa engleskog jezika].

17  Seerden, R. J., 2007, Administrative Law of the European Union, its Member States
and the United States: Comparative Analysis, Antwerpen, Oxford, Intersentia, pp.
407-414.

18  Tako npr. za Holandiju, gde je actio popularis bila predvidena propisima o zastiti Zi-
votne sredine do sredine 2005. godine, nakon c¢ega je uce$¢e zainteresovane javno-
sti svedeno na mogucnost davanja miljenja u pripremi akata uprave, dok je pristup
sudu ogranicen samo na zainteresovana lica. Vid. Seerden, R., Stroink, F, Admini-
strative Law in the Netherlands, u: Seerden, R. J., 2017, p. 192.

19  Srbija je ratifikovala Arhusku konvenciju, a njeni osnovni principi ugradeni su u za-
kone o zadtiti Zivotne sredine i pre ratifikacije. Zakon o potvrdivanju Konvencije o
dostupnosti informacija, u¢e$¢u javnosti u donosenju odluka i pravu na pravnu zasti-
tu u pitanjima Zivotne sredine (SI. glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 38/09).

20  Vid. Schréder, M., Administrative Law in Germany, u: Seerden, R., 2007, p. 138;
Darpé, J., 2013, Effective Justice? Synthesis report of the study on the Implementation
of Articles 9.3 and 9.4 of the Aarhus Convention in the Member States of the European
Union, Brussels, European Commission, p. 13; Rose-Ackerman, S., Lindseth, P., 2010,
Comparative Administrative Law, Cheltenham, Edward Elgar, pp. 144-145.

21  Ovakav stav Vrhovni sud SAD iskazao je u presudi Sierra Club v. Morton, 405 U.S.
727 (1972). Vid. Sax, J. L., 1973, Standing to Sue: A Critical Review of the Mineral
King Decision, Natural Resources Journal, 13, pp. 76-88.

22 LErabliére A.S.B.L. v. Belgium, no. 49230/07, Judgement of 24 February 2009.

Tako Evropska konvencija ne sadrzi eksplicitno pravo na zdravu Zivotnu sredinu,
ESLJP je ovde nasao povredu ¢lana 6. zbog ograni¢enja prava na pristup sudu koje
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Evropske unije, s druge strane, imaju restriktivniji pristup koji u najve¢em
broju sluc¢ajeva ne omogucava legitimaciju ekologkih organizacija u sud-
skim postupcima protiv odluka organa EU.?

Posmatrano po zemljama, verovatno najsiru legitimaciju dozvoljavaju
francuski sudovi, koji se na neki nacin smatraju ¢uvarima opsteg interesa,
kao i britanski. Priznanje nekom licu da ima interes da ucestvuje u po-
stupku zavisi od okolnosti, odnosno vrste upravne stvari, pa npr. francuski
upravni sudovi, pored ekoloskih organizacija, priznaju legitimaciju i organi-
zacijama koje se bave zastitom regionalnih jezika, ali i poreskim obveznici-
ma koji osporavaju zakonitost bilo mere lokalnih vlasti koja ima finansijske
konsekvence ili korisnicima javnih usluga koji pokre¢u preispitivanje nacina
na koji se one pruzaju.?* S druge strane, u slu¢aju gradevinskih i sli¢nih do-
zvola, interes se priznaje samo uzem krugu lica (npr. vlasnicima susednih
nepokretnosti), §to je u skladu sa naom upravnom i sudskom praksom.?

je bilo nesrazmerno zahtevima pravne sigurnosti i funkcionisanja sudskog sistema.
Vid. European Court of Human Rights [ECHR], 2020, Background paper for the Judi-
cial Seminar 2020: The Convention as a Living Instrument at 70, (https://echr.coe.int/
Documents/Seminar_background_paper_2020_ENG.pdf, 28. 11. 2020), pp. 14-15;
ECHR, 2020, Guide on Article 6 of the European Convention on Human Rights: Right
to a fair trial (civil limb), (https://www.echr.coe.int/documents/guide_art_6_eng.pdf,
28.11.2020), p. 8.

O slu¢aju LErabliére, posebno u poredenju sa ranijom praksom ESLJP-a, u slucaju
Asselbourg v. Luxembourg, no. 29121/95, Decision of 29 June 1999, u kome nije bila
priznata mogu¢nost da organizacija podnese predstavku ,,u svoje ime®, vid. Morrow,
K., The ECHR, Environment-Based Human Rights Claims and the Search for Stan-
dards, in: Turner, S. ef al. (eds.), 2019, Environmental Rights: The Development of
Standards, Cambridge, Cambridge University Press, pp. 51-52.

23 O tome npr. Eliantonio, M., 2011, Towards an Ever Dirtier Europe? The Restricti-
ve Standing of Environmental NGOs before the European Courts and the Aarhus
Convention, Croatian Yearbook of European Law & Policy, 7, pp. 69-85; Crossen, T.,
Niessen, V., 2007, NGO Standing in the European Court of Justice-Does the Aarhus
Regulation Open the Door?, Review of European Community & International Envi-
ronmental Law, 3, pp. 332-340.

24  Treba imati u vidu da francuski upravni sudovi, kao i mnogi drugi u Evropi, mogu
preispitivati zakonitost i upravnih propisa, odnosno opstih akata organa uprave, a ne
samo pojedina¢nih kakav je slu¢aj sa na$im upravnim sporom. O tome, Jerini¢, J.,
2012, Sudska kontrola uprave, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta Union, Sluzbeni
glasnik, str. 187-195.

25 Vid. Auby, J-B., Cluzel-Metayer, L., Administrative Law in France, u: Seerden, R.,
2007, pp. 84-86 ili Pe¢ari¢, M., 2012, Public Interest and the Question of Locus Stan-
di, Annals FLB - Belgrade Law Review, 3, pp. 327-328. U domacoj praksi, na primer,
u predmetima izdavanja gradevinske dozvole, legitimaciju mogu imati treca lica koja
spore pravo svojine graditelja ili pravo kori$¢enja gradevinskog zemlji$ta (vid. Pravno
shvatanje sednice Odeljenja za upravne sporove SVS, br. 18/62 od 20. 12. 1962. go-
dine) ili vlasnici susednih objekata ili vlasnici ili korisnici susednih parcela (Presuda
Okruznog suda u Novom Sadu, U. 219/2002 od 31. 10. 2003. godine). Navedeno pre-
ma: Tomié, Z., 2017, str. 294-297.
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Stav britanske sudske prakse najbolje opisuje jedan od najce$ce navo-
denih citata u upravnopravnoj literaturi uopste. U odluci iz 1981. godine,
Lord Diplok napisao je: ,,Po mom misljenju, postojala bi velika praznina u
nasem sistemu javnog prava ako bi zastarela tehnicka pravila locus standi
sprecila grupu za pritisak kao $to je Federacija [udruZenje koje je pokrenu-
lo sudski spor, prim. aut.], pa ¢ak i individualnog poreskog obveznika koji
dela za opste dobro,?® da skrene paznju suda ka odredenom pitanju, kako
bi se odbranila vladavina prava i zaustavilo nezakonito postupanje. ‘%’

Britanski sudovi, primenjujuci zakonik o gradanskom postupku, za
osporavanje odluka uprave zahtevaju da postoji dovoljan interes (engl.
sufficient interest).?8 Sadrzina ovog pojma, prirodno, nije definisana za-
konom i on se gotovo neprestano $irio. To ne znaci da bilo kome moze
biti priznata legitimacija u bilo kojoj stvari, niti da se grupa ljudi koji kao
pojedinci ne bi mogli da dokazu dovoljan interes moze pojaviti kao tuzilac
samo iz razloga takvog udruzivanja. U drugim situacijama, legitimacija
se priznaje organizacijama ili grupama koje pokazu svest o odredenom
problemu - npr. da se radi o organizaciji koja iskreno brine za Zivotnu sre-
dinu, ima iskustva u toj oblasti i pristup relevantnim ekspertima iz oblasti
nauke i tehnologije.?’ Ovo pokazuje da organi uprave i sudovi, kada cene
postojanje legitimacije, treba da uloze dodatne napore koji prevazilaze
prostu proveru ispunjenosti formalnih uslova.

Iako se, uporedno posmatrano, ¢ini da se legitimacija priznaje najsi-
rem krugu lica u oblasti zastite Zivotne sredine, a u odredenom obimu i
u stvarima urbanizma, planiranja i izgradnje, treba imati u vidu (poseb-
no iz perspektive nasih propisa) da postoje primeri i u drugim oblastima
(npr. sli¢no navedenim francuskim primerima, u vezi sa pruzanjem javnih
usluga).3? Konacno, do priznavanja legitimacije moze do¢i i u slu¢ajevima

,koji to zasluzuju“>!

26 U originalu, Lord Diplok koristi englesku re¢ public-spirited.

27  Prevod autorke. Re¢ je o odluci R v. Inland Revenue Commissioners, ex p. National
Federation of Self Employed and Small Businesses Ltd [1981] UKHL 2 (09 April 1981)
u kojoj je udruzenje malih preduzetnika osporilo odluku poreske administracije o
dogovoru sa poslodavcima i sindikatima o buducoj naplati poreza, uz oprostaj ranije
neplacenih poreskih dugovanja.

28 Rose-Ackermann, S., Lindseth, P, 2010, pp. 140-141.

29 Thompson, K., Jones, B., Administrative Law in the United Kingdom, u: Seerden, R.,
2007, pp. 254-256; Pecari¢, 2012, pp. 329-330.

30 Thompson, K., Jones, B., p. 256. Npr. 1997. godine priznata je legitimacija neprofitnoj
organizaciji (engl. charity) koja je osporavala nacin napladivanja usluge brige o starim
licima u jednom gradu na severozapadu Engleske.

31 O tome npr. Legere, E., 2005, Locus standi and the Public Interest: A Hotchpotch of
Legal Principles, Judicial Review, 2, p. 129.
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Medu evropskim zemljama, uobicajeno je postavljanje dodatnih uslo-
va za legitimaciju organizacija ili neformalnih grupa. To mogu biti zahtevi
u pogledu ciljeva udruzenja (ukljuc¢ujudi i zahtev da ciljevi budu navedeni
u aktima organizacije), odnosno aktivnosti u odredenoj oblasti (pored za-
§tite prirode i Zivotne sredine, tu su npr. i promocija zdravih stilova zivota
ili o¢uvanje kulturnog nasleda), a moguce je i ogranicavanje kruga odluka
ili mera vlasti koje se mogu osporavati (npr. dozvole odredene vrste), geo-
grafske pokrivenosti, registracije udruzenja ($to je uslov koji se srece u po-
lovini ¢lanica EU), brojnosti ¢lanstva i sl. Za neformalne grupe (kada im
se priznaje legitimacija) ponegde se trazi dokaz podrske javnosti, odnosno
predstavljanje znacajnog dela populacije na podrucju koje je pod uticajem
mere koja se osporava.®?

Na kraju, pokretanje postupka sudske kontrole (§to bi kod nas bio
upravni spor) ponegde je uslovljeno prethodnim uce$¢em organizacije u
participativnom procesu (koji je i kod nas predviden zakonima o zastiti
zivotne sredine i u oblasti planiranja i izgradnje) ili iscrpljivanjem Zalbe-
nog postupka pred organima uprave.>

3. ZUP 1 OTVORENA PITANJA

Dosadasnja praksa primene ¢lana 44. stav 3. ZUP-a nije bogata i jo$
uvek je neujednacena. Organi uprave uglavhom postupaju veoma restrik-
tivno kada odlucuju o ucesc¢u aktera koji su izvan tradicionalno shvacenog
kruga glavnih stranaka i zainteresovanih lica, dok jedina dosadasnja odluka
Upravnog suda ukazuje na mogucnost nesto $ireg pristupa. Moguce je da
je restriktivno postupanje uprave uzrokovano nedovoljno detaljnim urede-
njem potpuno novog instituta. Sirina tumacenja sustinski zavisi od razu-
mevanja smisla odredene odredbe, a smisao ¢lana 44. stav 3. treba traziti u
prosirenju kruga legitimisanih subjekata, a ne njegovom ogranicavanju.

Ve¢ je receno da su, pored navedene odredbe clana 44. koja jedina
izri¢ito pominje zastupnike interesa, za ovu analizu relevantne jo§ neke
odredbe ZUP-a. To je pre svega ¢lan 93. koji ureduje postupak za priznanje
svojstva stranke uopste, a zatim i odredbe o pravu na zalbu (iz ¢lana 151)
i obave$tavanju o reSenju (iz ¢lana 152), ali i sve druge odredbe ZUP-a
koje se odnose na stranku u upravnom postupku (npr. o odricanju od
prava na zalbu®*). Navedene malobrojne odredbe izri¢ito odreduju samo

32 Darpé, J., 2013, pp. 14-15.

33 Ibid., p. 15.

34  Vid. Milosavljevi¢, B., 2019, str. 333, koji navodi da je, kada u nekoj stvari ucestvuje
i lice kome je odbijen zahtev za priznavanje svojstva stranke, potrebno da se i ono
odrekne prava na Zalbu da bi reenje postalo kona¢no i pravosnazno.
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neke od elemenata koji ¢e se pokazati kao vazni prilikom svakog odluci-
vanja o zahtevu za priznanje svojstva stranke ovih subjekata. Pored toga
postoji niz otvorenih pitanja koja ¢e, na osnovu drugih odredaba ZUP-a,
drugih propisa i dostupne upravne i sudske prakse biti analizirana u da-
ljem tekstu.

Clan 44. stav 3. odreduje zastupnike interesa jedino u pogledu nji-
hove organizacije ,,saglasno propisima®“ Ne definiSe ni pojam kolektivnih,
niti $irih interesa javnosti. Zahteva da ishod postupka mora biti od uticaja
na te interese, $to je zahtev koji postavlja i u odnosu na svako drugo zain-
teresovano lice (u ¢lanu 44. stav 1). Iako u tekstu ¢lana 93. ne stoji izricito,
treba uzeti da se on odnosi podjednako i na zainteresovano lice (drugi
deo stava 1. ¢lana 44) i na zastupnike interesa (¢lan 44. stav 3) kada traze
priznanje svojstva stranke.

U ¢lanu 151, kojim ureduje legitimaciju za podnosenje zalbe, ZUP
zaboravlja da pomene zastupnike interesa (a njegov stav 6. odnosi se samo
na zainteresovano lice iz ¢lana 44. stav 1).35 Drugim rec¢ima, zainteresova-
no lice moze podneti zalbu, ¢ak i ako u prvostepenom postupku nije tra-
zilo i steklo svojstvo stranke, dok za zastupnike interesa to ostaje upitno.
Zalba koju podnosi zainteresovano lice sustinski sadrzi i njegov zahtev da
ucestvuje u postupku. Bilo bi prirodno da to vazi i za zastupnike interesa
(vid. dalje pod 3.4).

Imaju¢i navedeno u vidu, pred ovom analizom postavlja se nekoliko
istrazivackih pitanja. Sta je u smislu ZUP-a kolektivni interes, a $ta $iri
interes javnosti? Dalje se moze postaviti i pitanje u kakvom odnosu su
ove kategorije sa privatnim interesom, kao i sa javnim interesom? Ko
mogu biti zastupnici interesa? Na koji nacin se dokazuje veza izmedu
interesa koji zastupnici $tite i ishoda postupka, odnosno upravne stva-
ri? Da li je za ulaganje pravnih sredstava u upravnom postupku i tuzbe
u upravnom sporu neophodno prethodno formalno priznanje svojstva
stranke u postupku?

3.1. KOJI INTERES?

Vet je bilo rec¢i o tome da novom odredbom ZUP prakti¢no, pored
javnog interesa i pojedina¢nog interesa stranke ili zainteresovanog lica,
uvodi dve nove kategorije interesa — kolektivni interes i $iri interes javno-
sti. Osnovni problem sa kojim se suocavaju organi uprave u primeni ove
odredbe jeste odredenje tih interesa. Oni nisu definisani ni u ZUP-u, niti
su na op$ti nacin odredeni u nasim drugim propisima.

35 To ne ¢ine ni dostupni komentari zakona — npr. Tomi¢, Z., 2017, str. 547-548.
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Pojam kolektivnog interesa nije u potpunosti neodreden u nasem
pravnom sistemu. Ustav pominje kolektivna prava pripadnika nacional-
nih manjina (¢lan 75), a u istom kontekstu to ¢ini i Zakon o nacionalnim
savetima nacionalnih manjina,3¢ dok je kolektivni interes definisan jedino
u Zakonu o zastiti potro$aca,’” a na neki nacin je odreden i Zakonom
o radu, u vezi sa delovanjem sindikata koji zastupaju interese odredenog
broja zaposlenih.3® ZZP ga definise kao interes odredenog broja potrosa-
¢a, s tim §to odreduje da povreda kolektivnog interesa postoji i u nekim
drugim situacijama, bez obzira na broj potro$aca.3* Ovakva definicija, ne
samo zbog ogranicenosti na oblast zastite potrosaca ve¢ i zbog nedovoljne
preciznosti, ne moZe posluziti za definisanje opsteg pojma kolektivnog in-
teresa u upravnom postupku. Treba imati u vidu da je neodredenost istog
pojma bila jedan od argumenata za stavljanje van snage nekoliko odreda-
ba Zakona o parni¢nom postupku.*’ Nedostatak zakonske definicije ko-
lektivnih prava i interesa, prema Ustavnom sudu, ¢inio je, izmedu ostalog,
te odredbe ZPP-a neodredenim i nepreciznim, te u neskladu sa nacelom
vladavine prava - ta¢nije ,,da zahtev za odredenoscu i preciznosc¢u pravne
norme nije ispunjen ako gradani kao savesne osobe nagadaju o njenom
smislu i sadrzaju.”

S druge strane, $iri interes javnosti nije blize odreden ni u jednom
nasem zakonu. Moglo bi se pretpostaviti da se u ovom slucaju ne radi o
interesu odredenog (ili odredivog) broja lica, odnosno o interesu koji je
povezan sa nekim posebnim svojstvom (pripadno$¢u odredenoj grupi ili
¢lanstvom u udruzenju), ve¢ da se radi o interesu koji, barem teorijski, deli
§ira javnost - kao $to je, na primer, interes svih da Zive u zdravoj Zivotnoj

36 Clan la. Zakona o nacionalnim savetima nacionalnih manjina, SI. glasnik RS, br.
72/09, 20/14 (US), 55/14, 47/18 - u daljem tekstu: ZNSNM.

37  Clan 145. Zakona o zatiti potrosaca, SL glasnik RS, br. 62/14, 6/16 (dr. zakon), 44/18
(dr. zakon) - u daljem tekstu: ZZP.

38 Clan 6. Zakona o radu, S glasnik RS, br. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13, 75/14, 13/17
(US), 113/17, 95/18 (autenti¢no tumacenje) — u daljem tekstu: ZR. Moguénost za
ucesce u razlic¢itim postupcima u skladu sa ZR daje se tzv. reprezentativnim sindika-
tima koji okupljaju propisani broj (procenat) zaposlenih.

39 To su slucajevi nepostene poslovne prakse i nepravi¢nih odredaba u potrosackim
ugovorima, u skladu sa odgovaraju¢im odredbama ZZP-a.

40  Odluka Ustavnog suda broj IUz-51/2012 od 23. 5. 2013. godine.

Zakon o parni¢nom postupku, S glasnik RS, br. 72/11, 49/13 (US), 74/13 (US),
55/14, 87/18, 18/20 - u daljem tekstu: ZPP.

Za osvrt na ovu odluku iz perspektive ZZP-a vid. Karaniki¢ Miri¢, M., Mehanizmi
zastite zakonom garantovanih prava potrosaca, u: Lili¢, S. (prir.), 2013, Perspektive
implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije - knjiga 3, Beograd, Pravni
fakultet Univerziteta u Beogradu, str. 177-181.
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sredini, da koriste javne usluge odredenog kvaliteta, da ne trpe diskrimi-
naciju, da ne tolerisu korupciju.

Na primerima iz prakse u kojima su zahtevi za priznanje svojstva stran-
ke odbijani (ili drugi podnesci koji su sadrzali takve zahteve odbacivani)
moze se primetiti da organi uprave nisu ni imali u vidu bilo kakve defini-
cije ovih interesa, odnosno da nisu pokusali da sami odrede njihov pojam.
Umesto toga, u obrazlozenjima odluka uglavnom je potpuno ignorisan stav
3. ¢lana 44, na kom su podnosioci zasnivali svoje zahteve, ve¢ su one bile
zasnovane na stavu 1 (o glavnoj stranci i o zainteresovanom licu).4!

U ovom kontekstu, vredi razmotriti primenu jo§ nekih odredaba
ZUP-a koje zahtevaju dokazivanje nekog interesa. Pored mogu¢nosti da
u postupku ucestvuje kao stranka, ZUP naizgled pruza i moguénost da
»zainteresovana lica koja dokazu svoj interes” ostvare pravo na razgleda-
nje spisa predmeta i na obavestavanje o toku postupka (¢lan 64. st. 6. i
8). Ove odredbe nisu novina u ZUP-u i postojale su u ranijim verzijama
ovog zakona. Za razliku od ¢lana 44. stav 1, ovde se ne zahteva interes na
koji moze uticati ishod postupka, te bi se moglo pretpostaviti da je ova
moguénost otvorena $irem krugu lica.#? Tako smatra i Tomi¢, koji u svom

41  Organizacija RERI, koja se bavi zastitom Zivotne sredine, podnela je nekoliko zahte-

va, redovnih i vanrednih pravnih sredstava, pozivajudi se na svojstvo zastupnika Sireg
kolektivnog interesa. Re$enja nadleznih organa predstavljena su na konferenciji koju
je RERI organizovao u junu 2020. godine (navedeno u uvodnoj noti ovog ¢lanka).
Zalbu RERI-ja na resenje o dozvoli za izgradnju u okviru projekta izgradnje fabri-
ke guma u Zrenjaninu, drugostepeni organ je odbacio kao neosnovanu, zasnivajuci
svoju argumentaciju na ¢lanu 44. stav 1. Organ navodi da legitimaciju mogu imati
vlasnici objekata na parceli, suvlasnici parcele ili suvlasnici na susednoj parceli, te da
je potrebno da zainteresovano lice dokaze svoj vlasnicki ili korisnicki status. Takode,
navodi da Zalitelj nije prilozio dokaz da ishod postupka na bilo koji na¢in moze da
utice na interese koje Zalilac zastupa (ReSenje Pokrajinskog sekretarijata za energeti-
ku, gradevinarstvo i saobracaj broj 143-351-197/2020-01 od 20. 5. 2020. godine).
Isti organ odbio je zahtev za priznanje svojstva stranke, u skladu sa ¢lanom 93, u
predmetu izdavanja druge gradevinske dozvole u okviru istog projekta, jer je upravni
postupak okoncan pre podno$enja tog zahteva (ReSenje broj 143-351-147/2019 od
24. 5. 2019. godine).
Na sli¢nim argumentima zasnovano je i re$enje Ministarstva gradevinarstva, saobra-
¢aja 1 infrastrukture o odbacivanju zahteva za ponistenje kona¢nog resenja koje je
podnelo isto udruzenje, povodom dozvole za izgradnju Mini-hidroelektrane Citluk,
sa obrazlozenjem da se legitimacija ne mozZe priznati jer udruZenje nije ucestvovalo
u drugostepenom upravnom postupku, a da to nije ni moglo jer u to vreme nije bilo
osnovano. U obrazloZenju re$enja, Ministarstvo se poziva jedino na ¢lan 44. stav 1.
(Resenje broj 920-363-35-234/2019-10 od 25. 2. 2020. godine).

42 Treba primetiti da se termin ,zainteresovano lice” koristi za lice koje moze steci svoj-
stvo stranke u skladu sa drugim delom stava 1. ¢lana 44. ZUP-a, iako Zakon ne ko-
risti taj termin za ovu situaciju. Otuda se u ovom slucaju, kada Zakon izri¢ito koristi
taj termin, moze govoriti o Sirem krugu lica koja mogu dokazivati svoj interes za
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komentaru ZUP-a navodi da to moze biti, na primer, ,legitimni stru¢ni ili
naucni interes®. Upravna praksa, medutim, nije ujednacena u tom pogle-
du. To se moze videti na primerima nekoliko zahteva koje su gradani pod-
nosili u slu¢aju upitnih investitorskih projekata na teritoriji grada Beogra-
da. Ovde poredimo dva takva slucaja u kojima je isti organ u vremenskom
razmaku od nesto vi$e od godinu dana postupio na razli¢it nacin.

U prvom slucaju, gradanka je trazila razgledanje spisa u predmetu iz-
davanja gradevinske dozvole za izgradnju benzinske pumpe u bloku 45 na
Novom Beogradu.*? Svoj pravni interes opravdala je ¢injenicom da Zivi u
ovom bloku, te da se u neposrednoj blizini nalazi osnovna $kola koju je
pohadala i da tu provodi vreme sa porodicom i prijateljima. Njen zahtev
je odbijen, jednostavnom konstatacijom da organ smatra da ,nije doka-
zan pravni interes®, odnosno ,,da adresa stanovanja ne predstavlja dokaz o

odgovaraju¢em pravu iz koga bi proistekao odgovarajuéi pravni interes“44

Sli¢an zahtev druga gradanka je podnela u slucaju rusenja stare fa-
brike ,,Ikarus“ u novobeogradskom bloku 9a.#> Svoj interes opravdala
je ¢injenicom da se taj objekat granici sa stambenim objektom u kome
zivi i da je zajedno sa 2500 komsija potpisala peticiju za obustavljanje
projekta koji je odobren reSenjem gradske uprave. Kako vise od cetr-
deset dana nije dobila odgovor na zahtev, obratila se gradskoj upravnoj
inspekciji koja je nalozila organu da odgovori na zahtev, nakon cega je
organ obavestio gradanku da moze da ostvari uvid u spise predmeta u
njegovim prostorijama.*0

Prethodno, pod 2.1. navedeno je da ¢ak i u slucaju restriktivnog ra-
zumevanja interesa, u evropskim zemljama, stanari ili vlasnici susednih
objekata imaju pravo na uce$¢e u postupcima izdavanja dozvola, a ute-
meljenje za takav stav moze se naéi i u domacoj sudskoj praksi.*” Tim

razgledanje spisa i obavestavanje o toku postupka, ali ne i za sticanje svojstva stranke
u postupku.

43 U ovom slucaju, gradani su organizovali proteste povodom izgradnje benzinske pum-
pe, izmedu ostalog zbog blizine osnovne $kole. Vid. Tanjug, Protest gradana u Bloku
45 zbog benzinske pumpe, Politika Online, (http://www.politika.rs/sr/clanak/387227/
Beograd/Protest-gradana-u-Bloku-45-zbog-benzinske-pumpe, 19. 8. 2017).

44 ReSenje Sekretarijata za urbanizam i gradevinske poslove grada Beograda, IX-20
Broj: 351-468/2017 od 5. 4. 2018. godine [primerak resenja kod autorke].

45  Protest zbog rusenja zgrade Ikarusa u Bloku 9a, Blic Online, (https://www.blic.rs/ve-
sti/beograd/protest-zbog-rusenja-zgrade-ikarusa-u-bloku-9a/7m5n3ns, 17. 6. 2017).

46  Obavestenje Sekretarijata za upravnu inspekciju grada Beograda XI-04-038-91/18
od 27. 4. 2018. godine i Obavestenje Sekretarijata za urbanizam i gradevinske poslove
grada Beograda, IX-18 broj 351-20/2018 od 4. 5. 2018. godine [primerci akata kod
autorke].

47  Vid. praksu navedenu u fn. 25.
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pre, trebalo bi uzeti da postoji barem interes za razgledanje spisa pred-
meta. Medutim, ¢ak i ako bi nadlezni organ preciznije obrazlozio svoje
postupanje u slucaju ,,Blok 45 bilo bi potrebno da u slucaju ,Ikarus®
posebno obrazlozi odstupanje od takve prakse, u skladu sa zahtevom
¢lana 5. stav 3. ZUP-a o nacelu predvidivosti. Ili obrnuto, ako je u prvom
slucaju odstupio od ranije prakse, reSenje o odbijanju zahteva moralo je
da sadrzi obrazlozenje takvog odstupanja u skladu sa ¢lanom 141. stav
4. ZUP-a.

3.2. KO MOZE BITI ZASTUPNIK?

Cinjenica da ne postoje jasna odredenja kolektivnog i $ireg interesa
javnosti otezava i odgovor na ovo pitanje. U dostupnim stru¢nim i nauc-
nim tekstovima nalazimo samo okvirne napomene o tome ko bi mogao
biti zastupnik interesa ili primere. Na primer, Tomi¢ navodi da su zastu-
pnici kolektivnih interesa ,saveti nacionalnih manjina,48 razli¢ite nevladi-
ne organizacije, udruZenja gradana, kao npr. udruzenja ribolovaca, udru-
zenje vojnih penzionera, udruZenje za zastitu potrosaca itd., a zastupnici
$irih interesa javnosti ,npr. Crveni krst, Centar za prava deteta, Beograd-
ski ekoloski centar*.*® Sli¢no, navodi se da prva kategorija uklju¢uje sindi-
kalne organizacije koje su prema ranijem ZUP-u bile izricito legitimisane
u postupcima koji su se odnosili na neko pravo ili pravni interes ¢lana te
organizacije.> Kako je ve¢ navedeno, ova odredba starog ZUP-a ipak se
nije odnosila na zastupanje kolektivnih interesa zaposlenih, ve¢ individu-
alnih interesa ¢lana sindikata.>!

Ve¢ je pomenuto da zakoni iz oblasti zastite zivotne sredine odre-
duju pojam zainteresovane javnosti, kao i da ZZP odreduje legitimaciju
udruzenja za za$titu potro$aca za pokretanje postupka zastite kolektivnog
interesa potro$aca. Zakoni iz oblasti zastite Zivotne sredine priznaju zain-
teresovanoj javnosti pravo da pokrece postupak preispitivanja odluka pred
nadleznim organom, odnosno sudom,*? $to ukljucuje izjavljivanje zalbe
protiv odluke o zahtevu za odlucivanje o potrebi procene uticaja na Zi-
votnu sredinu i pokretanje upravnog spora.”? Iako se iz ovih zakonskih

48  Tomic verovatno misli na nacionalne savete nacionalnih manjina, iako treba imati u
vidu da ZNSNM u kontekstu saveta pominje kolektivna prava, a ne kolektivne intere-
se (§to ¢ini i Ustav). Vid. fn. 36.

49  Tomi¢, Z., 2017, str. 294.

50 Tako, Tomi¢, Z., Milovanovi¢, D., Cucié, V., 2017, str. 74.

51 Vid. fn. 10.

52 Clan 81. ZZZS.

53  Clan 11. i ¢lan 26. stav 2. ZPUZS.
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formulacija aktivna legitimacija zainteresovane javnosti ¢ini nespornom,>*

ona u praksi ipak nije bez problema.>>

Pored toga, slede¢i definiciju iz ¢lana 2. Arhuske konvencije, srpski
zakoni o za$titi zivotne sredine odreduju pojmove javnosti i zaintereso-
vane javnosti veoma $iroko, ali ta definicija nije ista u sva cetiri zakona,
$to moze dovesti do dilema u primeni.”® Svi zakoni defini$u javnost tako
da ona obuhvata ,jedno ili vise fizickih ili pravnih lica, njihova udruze-
nja, organizacije ili grupe® ali se u zainteresovanu javnost kojoj se daje
legitimacija za pokretanje odgovarajuc¢ih postupaka ubrajaju javnost na
koju utice ili moze uticati, odnosno na koju je verovatno da ¢e uticati ($to
su dva razli¢ita pravna standarda), kao i udruzenja gradana i drustvene
organizacije (u jednom od zakona), odnosno nevladine organizacije (u
ostala tri zakona). Od poslednje tri kategorije, jasno je $ta su udruzenja
gradana, jer su uredena Zakonom o udruzenjima,”’ dok pojmovi drus-
tvenih organizacija i nevladinih organizacija u nasem pravu nisu defini-
sani. Sva Cetiri zakona zahtevaju da su ove organizacije ,evidentirane kod
nadleznog organa®

U vezi sa pojmom nevladinih organizacija, treba re¢i i da se on sve
¢e$¢e zamenjuje pojmom organizacija civilnog drustva. Ovaj drugi pojam,
proucavan i definisan prevashodno u politickim naukama,®® takode nije
definisan zakonom, ali jeste prepoznat od strane drzavnih organa i nasao
je svoje mesto u zvani¢nim dokumentima, iako ne uz dosledno odredenje
kruga subjekata koje obuhvata.®

54 Radonji¢, A., Stjelja, L., 2018, Ekoloska tuzba, Beograd, Beogradski centar za ljudska
prava, str. 11.

55 Na probleme ukazuje Drenovak-Ivanovi¢, M., 2015, p. 75, posebno u pogledu ne-
uskladenosti sa mnogobrojnim drugim zakonima koji ureduju specifi¢ne oblasti u
kojima se izdaju upravni akti od uticaja na zivotnu sredinu.

56  Vid. ¢an 3. stav 1. tal. 26. i 28. ZZ7ZS; ¢lan 2. stav 1. tacka 7. ZPU; &an 3. stav 1. tac.
5.16. ZSPU i ¢lan 2. stav 1. tac. 16.1 17. ZISK.

57  Zakon o udruZenjima, SL glasnik RS, br. 51/09, 99/11 (dr. zakon), 99/11 (dr. zakon),
44/18 (dr. zakon) - u daljem tekstu: ZU.

58  Vid. Pavlovi¢, V., 2004, Civilno drustvo i demokratija, Beograd, Gradanske inicijative,
Fakultet politickih nauka, Cigoja; Vujadinovi¢, D., 2009, Civilno drustvo i politicke
institucije — Srbija u vrtlogu promena, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta u Beo-
gradu.

59  Vid. Zaklju¢ak Vlade o utvrdivanju Smernica za uklju¢ivanje organizacija civilnog
drustva u proces donosenja propisa (SI. glasnik RS, br. 90/14) koje, u smislu tog doku-
menta, odreduju organizacije civilnog drustva kao: udruzenja, zaduzbine, fondacije,
sindikate, komore, konferencije univerziteta, odnosno akademije strukovnih studija, i
druge organizacije ¢iji su ciljevi i aktivnosti usmerene na ostvarivanje javnog interesa.
Nekoliko godina kasnije Zaklju¢ak o usvajanju Smernica za uklju¢ivanje organizacija
civilnog drustva u radne grupe za izradu predloga dokumenata javnih politika i na-
crta, odnosno predloga propisa (SI. glasnik RS, br. 8/20) odreduje ih kao udruZenja,
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Za organizacije koje zadovoljavaju zahteve datih definicija zaintere-
sovane javnosti ili zahteve ZZP-a, odredbe ZUP-a nisu posebno vazne, jer
one ne moraju dokazivati svoj interes na osnovu njega. Medutim, organi
uprave treba da imaju u vidu te definicije kada odlucuju o zahtevima za-
stupnika interesa za priznanje svojstva stranke.

U tom smislu mogu se postaviti jo§ neka pitanja: Da li zastupnici
mogu biti fizicka lica? Da li to mogu biti neregistrovana udruzenja ili po-
kreti? Odgovore na ova pitanja treba traziti u formulaciji ZUP-a da su u
pitanju entiteti koji su ,,organizovani saglasno propisima“.

Iako zakoni iz oblasti zastite Zivotne sredine u javnost ubrajaju i po-
jedince, a u prilog takvom odgovoru idu i uporedna iskustva koja su ra-
nije predstavljena, ¢ini se da ZUP ipak ima u vidu odredene organizacije
(ili barem grupe ljudi), a ne pojedince, odnosno fizicka lica. Pojedincima
ostaje da legitimaciju traze kao zainteresovana lica.

Kao $to je navedeno, u propisima drugih zemalja nije redak zahtev
da organizacije koje traze legitimaciju moraju biti registrovane. Medutim,
ZUP ne trazi registraciju, ve¢ organizovanost saglasno propisima. Ako po-
demo od toga da nije re¢ o terminoloskoj omasci, jer se o terminologiji
brizljivo vodi racuna prilikom pripreme teksta sistemskih zakona, mogli
bismo tvrditi da je zakonodavac imao u vidu i ¢injenicu da na$ Zakon o
udruzenjima predvida da je upis udruzenja u registar dobrovoljan (¢lan
4), a da je jedino $to razlikuje registrovana i neregistrovana udruzenja to
$§to ova druga nemaju svojstvo pravnog lica (¢lan 4. stav 2. ZU). Medutim,
kako svojstvo pravnog lica nije uslov stranacke sposobnosti, po analogiji
bi se moglo tvrditi da to ne mora biti ni zastupnik interesa. Naravno, ta-
kvoj organizaciji verovatno bi bilo otezano dokazivanje interesa koje $titi.
Ipak, treba imati u vidu da je pre nekoliko godina Ustavni sud odlucio da
postoje procesne pretpostavke za vodenje postupka o zabrani udruzenja
koje nije registrovano, ali je ,fakti¢ki organizovano®, §to znaci da registra-
cija nije od presudnog uticaja za pravni polozaj udruzenja.

ZZP trazi ne samo da je re¢ o registrovanom udruzenju ve¢ o udruze-
njima i savezima koji su evidentirani u posebnom registru koji vodi nad-
lezni organ. Slican zahtev sadrze i zakoni o zastiti Zivotne sredine.

Jedna od odluka kojima je odbacen zahtev organizacije za zastitu
zivotne sredine da ulozi vanredno pravno sredstvo obrazlozena je vre-

fondacije i zaduZzbine osnovane i registrovane saglasno pozitivnim propisima Repu-
blike Srbije.

60 Odluka Ustavnog suda broj VIIU-482/2011 od 14. 11. 2012. godine.
Vid. npr. Marinkovi¢, T., 2012, Wrestling with Political Extremism — Closure of Asso-
ciations in the Case-Law of the Serbian Constitutional Court, European Review of
Public Law, 4, pp. 1599-1636.
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menom registracije udruzenja, odnosno ¢injenicom da organizacija nije
postojala kada je doneto resenje koje se osporava.’! Ovakav zahtev nije
viden u uporednim analizama, a imajuci u vidu smisao odredbe ZUP-a,
odnosno interesa koji se $tite, ne bi trebalo da bude osnovni kriterijum za
odlucivanje. Fokus treba da bude na interesu (ovde zdrava zivotna sredi-
na) koji je postojao i pre nego $to je formalno nastala organizacija koja se
u konkretnom slucaju legitimiSe kao zastupnik tog interesa.

3.3. VEZA INTERESA I UPRAVNE STVARI

Dokazivanje stranacke legitimacije i inace je tezak posao, jer se nje-
no postojanje ne moze posmatrati samo kao pitanje formalne ili proce-
snopravne prirode, za razliku od nekih drugih formalnih uslova (npr.
blagovremenost). Da bi ustanovio postojanje bitne veze izmedu prava i
obaveze, odnosno u ovom slucaju pravnih interesa, organ mora da ispita
i pitanja materijalnopravne prirode, a do razreSenja ovog pitanja nekada
dolazi ,tek resenjem glavne stvari“.%? U naoj praksi postoje neki uteme-
ljeni kriterijumi za priznavanje svojstva indirektne stranke (zaintereso-
vanog lica) u upravnom postupku, a oni su najjasniji kada su u pitanju
interesi koji se mogu jasno povezati sa pravom svojine ili pravom kori-
$¢enja.®? U slucaju zastupnika interesa, treba dokazati vezu interesa koji
§tite i upravne stvari, odnosno potencijalnog ishoda postupka. Na koji
nacin se to dokazuje?

Imajudi u vidu uporedna iskustva, nadlezni organ mogao bi da to uci-
ni na osnovu uvida u osnivacke i programske dokumente organizacije i
uveri se da data upravna stvar dira u interese ¢lanova udruzenja (u sluca-
ju kolektivnih interesa), odnosno da su proklamovani ciljevi udruzenja u
vezi sa upravnom stvari (u slucaju $irih interesa javnosti). Dalje, organ bi
mogao da se uveri i da je delovanje organizacije, odnosno aktivnosti koje
ona sprovodi, u skladu i sa tim ciljevima, ali i sa $§irim, javnim interesom.
Organ to moze ¢initi na temelju dokaza koje podnese organizacija ili sam
utvrdivati ¢injenice, primenjujuci opsta pravila ZUP-a o dokazivanju.

U retkom primeru u kome je priznato svojstvo stranke jednom ud-
ruzenju, u koji je autorka imala uvid, nadlezni organ priznao je svojstvo

61 Vid. fn. 41.

62 Tomi¢, Z., 2017, str. 288-289. Sli¢no, o testu koji je za ove svrhe razvio Dom lordova
(nekada u sluzbi najvi$eg suda Velike Britanije) jo§ 1980-ih godina, vid. Pecari¢, M.,
2012, pp. 329-330.

63  Vid. domacu praksu navedenu u fn. 25. Sli¢no i Odluka Okruznog suda u Kragujev-
cu, U 410/84 od 4. 1. 1985. godine (da pravni interes ima zakupodavac koji zeli da
udestvuje u postupku za ukidanje resenja kojim je izdato odobrenje za rad zakupcu).
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stranke udruzenju na osnovu uvida u ,ciljeve radi kojih je udruzenje
osnovano’, a to su bili ,zastita, unapredenje, odrzavanje re¢nog vodo-
toka, priobalja reka i Zivotne sredine®, na osnovu cega je zakljuc¢io da
udruzenje ima pravni interes da bude stranka u postupku (u daljem tek-
stu: slucaj ,Zeleni raj). Inace, udruzenje je podnelo Zalbu na resenje
vodnog inspektora kojim je odgovornom javnom preduzeéu naloZeno
da postavi nedostajuce kapije na Savskom nasipu na Novom Beogradu,
radi sprecavanja neovlas¢ene voznje motornim vozilima po nasipu. Iako
udruZenje nije bilo uc¢esnik u postupku prvostepenog inspekcijskog nad-
zora, nadlezni organ je smatrao da Zalbu udruzenja treba smatrati zah-
tevom za priznanje svojstva stranke u skladu sa ¢lanom 93. ZUP-a.%* U
ispitivanju osnova za legitimaciju udruzenja, nadlezni organ ostvario je
uvid u akte udruzenja, ali nije trazio, niti cenio dokaze o aktivnostima
udruzenja.®

3.4. PRIZNANJE SVOJSTVA STRANKE KAO PREDUSLOV ZA DALJE
UCESCE U POSTUPKU I POKRETANJE UPRAVNOG SPORA

Posebni zakoni priznaju svojstvo stranke u odredenoj fazi postupka —
npr. u drugostepenom postupku, kao zakoni o zastiti zivotne sredine - ili
celom upravnom postupku - kao ZZP. Takode, legitimacija u oblasti zasti-
te Zivotne sredine je ograni¢ena na odredene vrste akata — ta¢nije, na akte
izdate neposredno na osnovu Cetiri zakona o zastiti Zivotne sredine, i ne
ukljucuje druge akte koji imaju ili mogu imati uticaja na zivotnu sredinu,
medu kojima se posebno isticu upravni akti (dozvole) iz oblasti planiranja
i izgradnje.

ZUP to ¢ini $ire, i kao opsti procesni zakon mogao bi biti upotre-
bljen za legitimisanje zastupnika interesa od pocetka postupka do nje-
govog okoncanja, $to bi ukljucilo i legitimaciju za pokretanje upravnog
spora. Takode, primenjuje se na sve vrste upravnih stvari, odnosno na sve
oblasti upravnog delovanja. Primeri koji su ovde analizirani odnosili su

64  Zakljucak Sekretarijata za inspekcijske poslove grada Beograda — Sektora za zastitu
zivotne sredine i vodni inspekcijski nadzor X-9 broj: 325.5-24/2018 od 11. 7. 2018.
godine [primerak akta kod autorke].

65 Jedan od zalbenih razloga koje je navelo udruzZenje jeste ¢injenica da se izvrSenjem
re$enja vodnog inspektora organicava kretanje vlasnika sojenica i vikendica (koje su,
s obzirom na svoju lokaciju vrlo verovatno izgradene bez gradevinskih dozvola) na-
sipom (kojim je kretanje motornim vozilima zabranjeno zakonom). O slu¢aju Sav-
skog nasipa u medijima vid. npr. FoNet, Nelegalne vikendice u vodozastitnom pojasu
Save, Danas Online, (https://www.danas.rs/beograd/nelegalne-vikendice-u-vodoza-
stitnom-pojasu-save/, 5. 9. 2018); Mati¢, 1., Celo izvoriste i priobalje su ugroZeni,
Politika Online, (http://www.politika.co.rs/sr/clanak/393829/Pogledi/Celo-izvoriste-
i-priobalje-su-ugrozeni#, 6.12.2017).
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se uglavnom na postupke sprovodene primenom Zakona o planiranju i
izgradnji,®® a jedan na osnovu Zakona o vodama®’ i ZIN-a.

U vezi sa odnosom ZUP-a i posebnih zakona koji delimi¢no ureduju
stranacku legitimaciju nekih organizacija koje se mogu okarakterisati kao
zastupnici interesa moglo bi se postaviti i hipoteticko pitanje da li i druga
udruzenja (npr. ona koja nisu evidentirana u skladu sa ZZP-om), mogu na
osnovu ZUP-a, kao opsteg procesnog zakona, da steknu svojstvo stranke u
ve¢ pokrenutom postupku.

Kao $to je ve¢ naglaseno, kao i zainteresovano lice, zastupnik intere-
sa moZe traziti svojstvo stranke u postoje¢em upravnom postupku, ali ne
i pokrenuti postupak svojim zahtevom. Kada mu je to svojstvo priznato,
ucestvuje u daljem toku postupka kao stranka. Ako mu zahtev bude odbi-
jen, takode ima prava pre svega da bude obavesten o resenju, kao i da ko-
risti pravna sredstva protiv redenja.®® To je vazno i zbog eventualnog po-
kretanja upravnog spora. U skladu sa ¢lanom 11. stav 1. ZUS-a, zastupnik
moze svoju legitimaciju u upravnom sporu zasnovati na tvrdnji da mu je
povredeno pravo ili na zakonu zasnovani interes - na ZUP-u zasnovani
interes da ucestvuje u upravnom postupku.®®

Kako ¢lan 93. ZUP-a predvida da se svojstvo stranke moze traziti do
okoncanja drugostepenog postupka, postavlja se i pitanje da li je, za ka-
snije ulaganje pravnih lekova, neophodno prethodno priznanje svojstva
stranke. Tacnije, da li zastupnik interesa moze uloziti zalbu ili neko van-
redno pravno sredstvo iz upravnog postupka, odnosno podneti tuzbu ko-
jom pokrece upravni spor, a da prethodno nije podneo zahtev za prizna-
nje svojstva stranke.

Treba imati u vidu da ove organizacije cesto imaju teSkoce u priku-
pljanju informacija o pokrenutim postupcima i da se ¢esto o donosenju
upravnih akata saznaje onda kada oni postanu kona¢ni i izvr$ni, odnosno
kada zapoc¢ne njihovo izvr$avanje. To je posebno komplikovano u obla-
sti planiranja i izgradnje u kojima za jedan projekat dolazi do usvajanja
velikog broja upravnih akata, a i pored postojanja elektronskog sistema

66  Zakon o planiranju i izgradnji, SL glasnik RS, br. 72/09, 81/09 (ispravka), 64/10 (US),
24/11, 121/12, 42/13 (US), 50/13 (US), 98/13 (US), 132/14, 145/14, 83/18, 31/19,
37/19 (dr. zakon), 9/20.

67  Zakon o vodama, S glasnik RS, br. 30/10, 93/12, 101/16, 95/18, 95/18 (dr. zakon).

68  Vid. Presudu Upravnog suda 1 U 609/19 od 9. 9. 2019. godine. ,,Pravo na pravnu za-
$titu lice kome je zakljuckom odbijen zahtev za priznavanje svojstva stranke ostvaruje
kori$¢enjem pravnih sredstava protiv re$enja kojim je odlu¢eno o predmetu postup-
ka, o kome je organ duzan da obavesti lice prema odredbama o dostavljanju propisa-
nim ¢l. 152. Zakona o op$tem upravnom postupku.

69 Tomi¢, Z., 2010, str. 317-319 navodi da se radi se o pravnom interesu iz ZUP-a, tj. iz
upravnog postupka.
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za objavljivanje reSenja, akti se ¢esto objavljuju sa zakasnjenjem. Ovakva
situacija bila je povod i za jedini dosadasnji predmet u vezi sa primenom
¢lana 44. stav 3. ZUP-a pred Upravnim sudom.”® U ovom predmetu,
Upravni sud je na osnovu tuzbe koju je podnelo udruzenje za zastitu zi-
votne sredine doneo reSenje o odlaganju izvr$enja jedne od gradevinskih
dozvola u okviru projekta izgradnje zi¢are od Kalemegdana do Usca (u

javnosti poznat i kao slu¢aj ,,Gondola“).”!

Iz ovog i predmeta u slucaju ,,Zeleni raj“ mozemo zakljuciti da pret-
hodno podnosenje zahteva iz ¢lana 93. nije uslov za legitimaciju u zalbe-
nom postupku i upravnom sporu. Tacnije, u slu¢aju ,,Zeleni raj, vodni in-
spektor je zalbu udruZzenja uzeo kao zahtev za priznanje svojstva stranke
i priznao legitimaciju. Sli¢no, Upravni sud nije odbacio tuzbu udruzenja
zbog odsustva legitimacije, ve¢ je, odredujudi tzv. privremenu meru, za-
poceo postupak. U reSenju Suda nema naznaka da je detaljnije ispitivana
legitimacija tuzioca. Sud se, imaju¢i u vidu prirodu mere koja je trazena,
fokusirao na procenu potencijalne $tete Sirim interesima javnosti koja bi
se teSko mogla nadoknaditi. U sklopu te ocene, Sud je nasao i da je radi
zastite tih $irih interesa ,tuzilac organizovan saglasno propisima®, ponav-
ljajuci formulaciju iz ¢lana 44. stav 3. ZUP-a. Ovaj predmet je jo$ uvek u
toku, te se navedeno reSenje Suda ne moze uzeti kao kona¢no priznanje
legitimacije organizaciji, ali predstavlja naznaku stava Suda da ima osnova
za razmatranje takve legitimacije. Treba imati u vidu i da Sud nije postupio
na nacin na koji su to ¢inili organi uprave (vid. praksu navedenu u fn. 41).

Vazno je primetiti da je pojam zainteresovanog lica drugacije odre-
den u ZUS-u i da iz takvog odredenja sledi i nesto restriktivniji pristup
Upravnog suda (i ranijih sudova koji su odlucivali u upravnom sporu)
pitanju legitimacije za pokretanje upravnog spora, u situacijama u koji-
ma upravni spor pokrece lice koje nije ranije uc¢estovalo u upravnom po-
stupku.72 Naime, za razliku od ZUP-a, koji zahteva da se radi o ,,pravnim
interesima“ na koje moze da utice ishod upravnog postupka, ZUS trazi da
je to ,na zakonu zasnovani interes. Upravni sud, naime, ako tuzilac nije
ucestvovao kao stranka u upravnom postupku koji je povod za upravni

70  Regulatorni institut za obnovljivu energiju i Zivotnu sredinu [RERI] (2019). ,Radovi
na Kalemegdanu naneli bi $tetu javnom interesu — Upravni sud nalozio odlaganje
radova na izgradnji gondole na Kalemegdanu®, (https://www.reri.org.rs/radovi-na-
kalemegdanu-naneli-bi-stetu-javnom-interesu-upravni-sud-nalozio-odlaganje-rado-
va-na-izgradnji-gondole-na-kalemegdanu/, 1. 8. 2020).

71  ReSenje Upravnog suda od 19. 4. 2020. godine, (https://www.reri.org.rs/wp-content/
uploads/2019/04/RERI_Re$enje-Upravnog-Suda_19.04.2019..pdf, 30. 11. 2020).

72 Npr. Presuda VSS, U. 1590/2004 od 3. 2. 2005. godine: ,Tuzilac u upravnom sporu
moze biti samo ono pravno ili fizicko lice kome je status stranke priznat u upravnom
postupku®. Navedeno prema Tomi¢, Z., 2010, str. 327.
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spor, zahteva da interes bude zasnovan, odnosno da proizlazi iz odredaba
konkretnog materijalnog zakona koji se u konkretnom slucaju primenjuje.
To znaci da se ne moze raditi o bilo kakvom ,,pravnom interesu® ili inte-
resu zasnovanom na bilo kom zakonu, ve¢ na ta¢no odredenom zakonu.”3
Takav pristup u jednom skorijem predmetu, kao opravdan, prihvatili su i
Vrhovni kasacioni sud i Ustavni sud.”*

Upravni sud se na takvu svoju praksu nije pozvao u re$enju u slucaju
»Gondola® a izja§njenje u vezi s tim treba ocekivati u odluci kojom ¢e ovaj
upravni spor biti okoncan.

4. ZAKLJUCCI

Clanak identifikuje zakonske elemente pojmova zastupnika kolektiv-
nih interesa i $irih interesa javnosti i analizira njihovu primenu u pojedi-
nac¢nim sluc¢ajevima. Kako u ve¢ini oblasti ne postoje baze donetih resenja
u upravnom postupku, tesko je proceniti ucestalost prakse i s tim u vezi
potencijalne posledice po nacelo predvidivosti upravnog postupanja.

Ova analiza pokazuje da novi institut nije ,izveden® do kraja, jer se ne
pominje izri¢ito u drugim odredbama ZUP-a. Takode, ZUP ne prepoznaje
prosirenja interesa odredena drugim zakonima. Ovaj institut ne poznaje
ni ZUS, pa se polozaj zastupnika interesa moze posmatrati pre svega kroz

Y v

njihovo prethodno ucesc¢e u upravnom postupku.

Imajudi u vidu uporedna resenja, postavlja se pitanje da li je neop-
hodno ovu kategoriju potencijalnih stranaka potpuno posebno urediti ili
je potrebno eksplicitnije je vezati za ve¢ postojeci pojam indirektne stran-
ke (zainteresovanog lica) u upravnom postupku, uz odgovarajuce prosire-
nje tog pojma. Organima uprave kategorija zainteresovanog lica je pozna-
ta i u vezi sa njom postoji upravna i sudska praksa. Umesto toga, uvedeni
su potpuno novi termini - kolektivni interesi i $iri interesi javnosti — koji
u nasem pravu nisu uopste ili nisu dosledno definisani. Terminoloska ne-
uskladenost ¢ak i u okviru propisa koji ureduju istu ili srodnu oblast je
velika i zabrinjavajuca.

73 Tako npr. presuda Upravnog suda 1 U. 8961/10 (2009) od 12. 5. 2010. godine.

74 Odluka Ustavnog suda broj Uz-5720/2016 od 1. oktobra 2020. godine, uz izdvojeno
misljenje sudije dr Tamasa Korheca. Ustavni sud je odlucujuci o navodima podno-
silaca ustavne Zalbe da im je povredeno pravo na pravi¢no sudenje time $to su liSeni
sudske zastite pred Upravnim sudom stao na stanovite da se ,,propisanim ogranice-
njem, koje aktivnu legitimaciju za podnoSenje tuzbe uslovljava postojanjem interesa
koji je zasnovan na zakonu, ne ugroZava sustina prava na pristup sudu, jer je to ogra-
nicenje ustanovljeno u cilju sprecavanja da se kao tuzilac u upravnom sporu pojavi
bilo koje lice na osnovu opste zainteresovanosti, bez individualno odredenog interesa
koji proistice iz zakona ili drugog opsteg akta.“
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Dosadasnja, ne toliko bogata praksa pokazuje da je organima uprave
potrebno direktnije ukazivanje na pravila, odnosno eksplicitnija odredenja
ovih pojmova. Medutim, i pored ogranic¢avajuceg pravnog okvira, organi
uprave treba da budu otvoreni za razumevanje konkretnih okolnosti, od-
nosno motivacije koju odredena organizacija ima kada trazi da se ukljuci
u upravni postupak ili upravni spor.

U normativnoj sferi, jedno od resenja moglo bi da bude i predvidanje
shodne primene odredaba o zainteresovanom licu na zastupnike intere-
sa. To bi bilo delotvorno resenje i u pogledu njihovog kasnijeg ucesc¢a u
upravnom sporu. Jo$ jedno re$enje moglo bi da bude izri¢ito pominjanje
zastupnika interesa i u odredbama koje se odnose na pravo na zalbu (kao
$to je slucaj sa zainteresovanim licem) i drugim navedenim odredbama.

Sadasnje formulacije ZUP-a ne daju organima uprave dovoljno smer-
nica i za ove organe bi njihovo ekstenzivno tumacenje bilo veoma veliki
izazov. U tom smislu, aktivan stav Upravnog suda u pogledu definisanja
konkretnih kriterijuma za priznavanje svojstva stranke ovim organizacija-
ma mogao bi da pokaze put organima uprave u delotvornoj primeni ovih
odredaba ZUP-a. U tumacenju ovih odredaba ZUP-a, Upravni sud trebalo
bi da uzme u obzir celinu propisa, uklju¢ujuci posebne zakone koji ve¢
prepoznaju neke od zastupnika interesa u oblastima koje ureduju. Medu-
tim, to bi znacilo i potrebu da Upravni sud redefinise svoju, do sada cesto
restriktivnu, praksu, u pogledu priznavanja legitimacije zainteresovanim
licima u upravnom sporu onim licima koja nisu kao stranke ucestvovala u
upravnom postupku.
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Broj: 351-468/2017 od 5. 4. 2018. godine.

7. Re$enje Upravnog suda od 19. 4. 2020. godine, (https://www.reri.org.rs/wp-con-
tent/uploads/2019/04/RERI_Re$enje-Upravnog-Suda_19.04.2019..pdf).

8. Zakljucak Sekretarijata za inspekcijske poslove grada Beograda - Sektora za zasti-
tu Zivotne sredine i vodni inspekcijski nadzor X-9 broj: 325.5-24/2018 od 11. 7.
2018. godine.

IN THE NAME OF THE PUBLIC: REPRESENTATIVES OF
COLLECTIVE AND WIDER INTEREST OF THE PUBLIC IN
ADMINISTRATIVE MATTERS IN SERBIA

Jelena Jerinié
SUMMARY

Serbian Law on General Administrative Procedure (LGAP) opened a
possibility for broadening the standing in administrative procedures and
administrative disputes, by inclusion of subjects representing collective in-
terests and interest of the wider public — primarily, citizen associations and
similar organizations. However, by failing to regulate a series of concrete
issues, the Law places the administration and the Administrative Court
before a challenge, demanding from them an extensive interpretation
of not only LGAP’s provisions, but other legislation already recognizing
such organizations as aids in realization of the public interest. The author
analyzes relevant legislation, as well as available administrative and court
caselaw in search of these answers. The lack of explicit legal provisions
could be balanced by a creative approach in practice, especially by the Ad-
ministrative Court. Having in mind comparative solutions, the question
arises whether it is necessary to regulate this category of potential parties
separately or to link it more explicitly to the already existing notion of an
interested party. Instead, completely new notions have been introduced -
collective interests and the wider interests of the public — which are not or
not consistently defined in Serbian law. The current, not so voluminous
case law, shows that the administrative bodies need a more direct indica-
tion of the rules, i.e. a more explicit definitions of these terms. However,
despite the restrictive legal framework, administrative bodies should be
open to understanding the specific circumstances, i.e. the motivation that
an organization has when it seeks standing. In the normative sphere, one
of the solutions could be to envisage the analogous application of LGAP’s
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provisions on the interested party. Other solutions could be sought in ex-
plicitly mentioning them in the provisions on right to appeal. The current
formulations of LGAP do not provide sufficient guidance to the admini-
stration and an extensive interpretation would be a great challenge for
them. An active approach of the Administrative Court could show the
way for the administration toward and effective application of these pro-
visions of LGAP.

Key words: administrative procedure, administrative dispute, party, pub-
lic interest, collective interest, wider interest of the public,
public concerned, civil society organizations, associations,
standing.

Dostavljeno Uredni$tvu: 30. novembra 2020. godine

Prihvaceno za objavljivanje: 7. decembra 2020. godine
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