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НЕ МАЧ КО УПРАВ НО СУД СТВО: 
ОСНО ВИ ЈЕД НОГ СИ СТЕ МА

Сажетак: Пред мет ра да су основ на обе леж ја не мач ког си сте ма суд ске 
кон тро ле упра ве. Рад је по де љен у не ко ли ко це ли на. Нај пре се опи су је на ста-
нак и раз вој не мач ког управ ног суд ства, ка ко би се ука за ло на исто риј ску 
под ло гу да на шњег си сте ма и ње го вих глав них од ли ка. На ред ни део по све ћен 
је по ло жа ју и ор га ни за ци ји управ ног суд ства, ко је се, у ду ху гер ман ског при-
сту па суд ској кон тро ли упра ве, сма тра из дво је ном гра ном суд ске вла сти. 
Су шти на не мач ког управ ног спо ра – све о бу хват на прав на за шти та стран-
ке у од но си ма са упра вом – об ра ђе на је у сле де ћем де лу. Об ја шње ње основ них 
обе леж ја не мач ког управ ног суд ства за вр ша ва се по ступ ком пред управ ним 
су до ви ма – ње го вим мак си ма ма, гра ђан ско прав ним узо ри ма и суп тил ном 
ве зом са управ ним по ступ ком. 

Кључнеречи: Суд ска кон тро ла упра ве, управ ни спор, управ но суд ство, 
гер ман ски си стем суд ске кон тро ле упра ве, не мач ко управ но суд ство. 

1. УВОД

У ма те ри ји суд ске кон тро ле упра ве, не мач ко управ но суд ство за у зи ма 
ис так ну то ме сто. За прав не пи сце из на ше зе мље, оно је ну жна те ма ис тра-
жи ва ња, с об зи ром на то да и на ша зе мља при па да гер ман ском си сте му 
суд ске кон тро ле упра ве. Ис по љен у не мач кој и ау стриј ској ва ри јан ти, овај 
си стем из два ја се по то ме што у ње му кон тро лу упра ве вр ше по себ ни су до ви 
– управ ни – ко ји се сма тра ју де лом суд ске вла сти. 

Кри те ри јум ко ји из два ја гер ман ски си стем суд ске кон тро ле упра ве пру-
жа тач ну, али ве о ма упро шће ну сли ку о не мач ком управ ном суд ству. Он нам 
ука зу је на по ло жај управ них су до ва, али нам не го во ри до вољ но о по ло жа ју 
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стра на ка, су шти ни управ ног спо ра и на чи ну на ко ји се управ ни спо ро ви 
ре ша ва ју. Без од го во ра на та пи та ња, ме ђу тим, не мач ко управ но суд ство не 
мо же истин ски да се спо зна и раз у ме. За то би на стра ни ца ма ко је сле де тре-
ба ло да по гле да мо ис под по вр ши не јед ног си сте ма и от кри је мо ње го ва основ на 
обе леж ја, на до гра ђу ју ћи по чет не и не до вољ не пред ста ве. 

На пу ту ка оства ри ва њу по ста вље ног ци ља и за дат ка, кре ну ће мо од 
на стан ка и раз во ја не мач ког управ ног суд ства. Сло же ност овог исто риј ског 
раз во ја мо жда ће нас на том пу ту за др жа ти ма ло ду же, али ће нам омо гу ћи ти 
да бо ље спо зна мо оно што на кон то га сле ди: ва же ће не мач ко пра во о управ-
ним спо ро ви ма и те о риј ске ста во ве не мач ких ау то ра, ко ји би у са гле да ва њу 
пра вог зна че ња та мо шњих прав них нор ми тре ба ло да нам по мог ну. У са зна-
ва њу основ них обе леж ја не мач ког управ ног суд ства пра ти ће нас и прет по-
став ка у скла ду са ко јом ње го ва су шти на ни је са мо у по ло жа ју управ них 
су до ва, не го и у по ло жа ју стран ке. Иде ја о све о бу хват ној прав ној за шти ти 
стран ке у од но си ма са упра вом опре де љу је свр ху не мач ког управ ног спо ра 
и да је му осно ву, на ко јој је, по угле ду на гра ђан ско прав ну за шти ту и пра ви ла 
гра ђан ског про це сног пра ва, из гра ђен и по сту пак пред управ ним су до ви ма. 

2. НА СТА НАК И РАЗ ВОЈ НЕ МАЧ КОГ УПРАВ НОГ СУД СТВА

Ка да пи шу о исто риј ском раз во ју свог управ ног суд ства, не мач ки ауто ри 
не рет ко се вра ћа ју да ле ко у про шлост, у вре ме ста ле шке др жа ве, иа ко та да 
о управ ном пра ву, у да на шњем сми слу тих ре чи, не би ни мо гло да се го во-
ри. За чет ке суд ске кон тро ле упра ве про на ла зе у Све том рим ском цар ству 
не мач ког на ро да, још на по чет ку но вог ве ка, ка да су 1495. и 1501. го ди не осно-
ва на два цар ска су да. Њи хов за да так, из ме ђу оста лог, био је да кон тро ли шу 
управ ну де лат ност, ко ја се вр ши ла у име об ла сног го спо да ра (кне за).1 Прав-
на за шти та пред овим су до ви ма по сто ја ла је он да ка да се ту жи лац по зи ва 
на сте че на пра ва, а та ква пра ва мо гли су да ис ти чу и по да ни ци, чак и пре ма 
свом кне зу.2 Ре ша ва ње спо ро ва из ме ђу по да ни ка и об ла сних го спо да ра пред 
цар ским су до ви ма да ло је Све том рим ском цар ству не мач ког на ро да, пре ма 
ре чи ма Вал те ра Је ли не ка, ка рак тер „ста ри је др жа ве пра во су ђа“.3 

1 Hans J. Wolff, Ver wal tun gsrecht III (Ord nungs- und Le i stun gsrecht, Ver fa hrens- und Pro-
zes srecht), München und Ber lin 1967, 354. 

2 Cle mens La den bur ger, „Die Pa ul skir chen ver fas sung in der Ge ne se des de utschen Ver wal-
tun gsrechtsschut zes – Epi so de oder Weg be re i ter?“, Der Sta at, 3/2002, 409. 

3 „Под др жа вом пра во су ђа под ра зу ме ва се уре ђе ње од но са из ме ђу јав не вла сти и гра-
ђа на на та кав на чин да ре дов ни су до ви од лу чу ју и о спо ро ви ма из тих од но са.“ (Wal ter Jel-
li nek, Ver wal tun gsrecht, Ber lin 1931, 81) По зи тив но ис ку ство са цар ским су до ви ма ство ри ло 
је ду бо ке исто риј ске ко ре не не мач ког по ве ре ња у пра во су ђе. (Ber nhard Di e stel kamp, „Die 
hi sto rischen Wur zeln der de utschen Rechtssta at skon zep tion“, Der Sta at, 4/2012, 591, 593) 
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Сла бље ње цар ске вла сти и ја ча ње вла сти об ла сних го спо да ра по сте пе но 
је су жа ва ло мо гућ ност по да ни ка да се обра те цар ским су до ви ма, ко ји су уки-
ну ти 1806. го ди не, он да ка да је и ста ро Не мач ко цар ство пре ста ло да по сто ји.4 
Др жа ву пра во су ђа вре ме ном је за ме ни ла по ли циј ска др жа ва, у од носу на коју 
се по да ни ци на ла зе у по ло жа ју без у слов не пот чи ње но сти.5 У ап со лут ној држа-
ви прав на за шти та по да ни ка сво ди ла се углав ном на дру го сте пе ну за шти ту, 
пред ви шим управ ним вла сти ма.6 Суд ска за шти та, исти на, још увек је по сто-
ја ла, али је по при ми ла спе ци фи чан об лик, ко ји се за сни вао на те о ри ји фи ска. 
Овај по јам, пре у зет из пе ри о да по зне ан ти ке, омо гу ћио је по да ни ци ма суд ску 
за шти ту у свим прав ним од но си ма са др жа вом ко ји су има ли имо вин ско прав-
ни ка рак тер. Кон струк ци ја фи ска, као по себ не прав не лич но сти др жа ве, уз 
ону ко ја је но си лац су ве ре не вла сти, све имо вин ско прав не спо ро ве пре тво-
ри ла је у при ват но прав не и под ве ла их под над ле жност ре дов них су до ва.7 

По је дин ци ни су има ли мо гућ ност да по би ја ју ак те упра ве пред не за ви-
сним суд ством ни у пр вој по ло ви ни 19. ве ка, ка да је већ по чео да се спро во ди 
прин цип за ко ни то сти упра ве – у скла ду са ко јим је упра ви за сва ко за ди ра ње 
у сло бо ду и пра во сво ји не гра ђа на по треб но за кон ско овла шће ње.8 Се вер не 
не мач ке др жа ве, до ду ше, по пут Пру ске, уве ле су прав ну за шти ту по је ди на-
ца пред ре дов ним су до ви ма, али ве о ма су же ну и пре тво ре ну у из у зе так, 
на по слет ку ока рак те ри сан као Пи ро ва по бе да за суд ску кон тро лу упра ве. У 
ју жним не мач ким др жа ва ма, на су прот то ме, кон тро ла упра ве би ла је уређе-
на под фран цу ским ути ца јем, на ро чи то из ра же ним у вре ме Рајн ског са ве за, 
ко ји се на ла зио под фран цу ским про тек то ра том. У њи ма, по угле ду на фран-
цу ски Др жав ни са вет, кон тро лу упра ве, у фор мал но об ли ко ва ном по ступ ку, 
вр ши ла су по себ на те ла уну тар са ме упра ве, ко ја ни су ужи ва ла суд ску не-
за ви сност. Је дан од по зна ти јих при ме ра та квог те ла био је Тај ни са вет, осно-
ван у Вир тем бер гу.9 

На раз ли чит при ступ суд ској кон тро ли упра ве на до ве за ла се и та да шња 
прав на те о ри ја. Јед на гру па ау то ра за ла га ла се за иде ју ад ми ни стра тив ног 
пра во су ђа, раз у ме ва ју ћи под суд ским ства ри ма је ди но спо ро ве из ме ђу при-
ват них ли ца. Спо ро ви ма у обла сти ау то ри та тив не упра ве при пи си ва ли су 
прин ци пи јел но дру га чи ји ка рак тер, ко ји зах те ва да бу ду ре ше ни у окви ри ма 
са ме упра ве, ма да у по себ ном по ступ ку и од стра не по себ них те ла. Су про тан 

4 H. J. Wolff, 354-355. 
5 W. Jel li nek, 85. 
6 H. J. Wolff, 355. 
7 Ernst For sthoff, Le hr buch des Ver wal tun gsrechts, München und Ber lin 1966, 106-107. 
8 H. J. Wolff, 355. 
9 C. La den bur ger, 410-411. Тај ни са вет ис пра ва је по сто јао и у Ба вар ској, да би ка сни је 

на ње го во ме сто сту пи ло те ло ко је је и до слов но но си ло име свог фран цу ског узо ра – „Др жав-
ни са вет“. (Lud wig Aug. Müller, „Die Ver wal tung sge richtsbar ke it in Bayern“, Ja hr buch für Ge-
set zge bung, Ver wal tung und Vol kswirtschaft im De utschen Re ich, 3/1879, 2) 
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став ис ти ца ли су пре те жно ли бе рал ни прав ни ми сли о ци, ко ји ма се чи ни ло 
да је по јам ад ми ни стра тив ног пра во су ђа про тив ре чан. Њи хо ва сре ди шња 
кри ти ка ад ми ни стра тив ног пра во су ђа за сни ва ла се на не до стат ку не за ви сно-
сти и не при стра сно сти у ре ша ва њу спо ро ва. У ду ху ста ре иде је о др жа ви 
пра во су ђа, за ла га ли су се за оп се жну и је дин стве ну над ле жност ре дов них 
су до ва у свим спо ро ви ма – укљу чу ју ћи на чел но и оне јав но прав ног ка рак те ра, 
у ко ји ма би стран ка би ла упра ва, као но си лац ау то ри та тив них овла шће ња.10 

Не за до во ља ва ју ће и раз ли чи то ста ње у по гле ду суд ске кон тро ле упра-
ве у по је ди ним др жа ва ма тре ба ло је да бу де от кло ње но до но ше њем Уста ва 
Не мач ког цар ства из 1849. го ди не.11 Уста вом је уки ну та прав на за шти та 
ко ја се оства ру је уну тар са ме упра ве и про пи са но је да о свим по вре да ма 
пра ва од лу чу ју су до ви.12 О зна че њу из ра за „по вре де пра ва“ би ло је раз ли-
чи тих схва та ња у прав ној те о ри ји, али је пре о вла ђу ју ће ту ма че ње у овај 
по јам укљу чи ва ло и јав но прав не спо ро ве. Под из ра зом „су до ви“ пак под ра-
зу ме ва ли су се са мо они ре дов ни.13 Устав не од ред бе, да опет ис ко ри сти мо 
Је ли не ков из раз, ис по љи ле су та ко иде ју „но ви је др жа ве пра во су ђа“.14 

За ми сао из ра же на у Уста ву из 1849. го ди не, ме ђу тим, ни је до ве ла до 
же ље них ре зул та та, с об зи ром на то да је ре а ли зо ва на са мо у хан зе ат ским 
гра до ви ма и у не ко ли ко ма њих не мач ких др жа ва. У ве ћи ни др жа ва, бар у 
по чет ку, ни је се про ме ни ло ни шта, а ад ми ни стра тив но пра во су ђе на ста ви-
ло је да по сто ји у пре ђа шњем об ли ку. Оту да и ши ро ко рас про стра ње на оце-
на ко ја не ги ра зна чај на ве де них устав них нор ми и њи хов ути цај на да љи 
раз вој суд ске кон тро ле упра ве: по сма тра ју се као ко нач на по бе да при ста ли-
ца др жа ве пра во су ђа, али без прак тич ног ефек та.15 

Иа ко без ди рект ног ути ца ја на да љи раз вој суд ске кон тро ле упра ве, 
до но ше ње Уста ва из 1849. го ди не не би мо гло да се ока рак те ри ше као са свим 
бе зна чај но. Рас пра ва ко ја је прет хо ди ла ње го вом до но ше њу оста ви ла је тра-
га и на про тив ни ке иде је о др жа ви пра во су ђа. По сле то га, те шко да су се и 
ме ђу њи ма мо гли на ћи они ко ји су за чи сто ад ми ни стра тив но пра во су ђе, по 
ста ром фран цу ском мо де лу. И они су до не кле про ме ни ли ми шље ње, при-
хва та ју ћи по тре бу за суд ском прав ном за шти том, али по себ но ор га ни зо ва ном 
и фор ми ра ном.16 

10 C. La den bur ger, 411-414. 
11 H. J. Wolff, 355. 
12 Ver fas sung des de utschen Re ic hes, Re ichs-Ge setz-Blatt, 1849, § 182, Abs. 1. 
13 C. La den bur ger, 418-424. 
14 W. Jel li nek, 91. 
15 C. La den bur ger, 407, 425. Чи та ва Ре во лу ци ја 1848/49 оце ње на је за пра во као „про па-

ли по ку шај да се по стиг не сло бо да и је дин ство Не мач ке на пу ту по рет ка и за ко ни то сти“. 
(Chri stian Hil lgru ber, „De utsche Re vo lu ti o nen – ‘le ga le Re vo lu ti o nen’? Über den le gi ti ma to rischen 
Me hr- oder Min der wert [des An sche ins] ver fas sung skon ti nu i er lic her Legalität“, Der Sta at, 2/2010, 69) 

16 C. La den bur ger, 426. 
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Рас пра ва је за пра во по сте пе но пре шла на те рен раз ма тра ња о прав ној 
др жа ви, у окви ру ко јих суд ска кон тро ла упра ве до би ја сво је ну жно ме сто. 
Пр во на че ло прав не др жа ве је на че ло за ко ни то сти упра ве, а оно зах те ва 
пре и спи ти ва ње управ них ака та пред не за ви сним су до ви ма. Ти су до ви, ме-
ђу тим, не мо ра ју да бу де ис кљу чи во ре дов ни су до ви. Прав на за шти та од 
не за ко ни тих управ них ака та мо же да се оства ри и пред по себ ним су до ви ма, 
уко ли ко и за њих ва жи на че ло суд ске не за ви сно сти.17 Основ но пи та ње по-
ста ло је та ко сле де ће: да ли кон тро лу упра ве тре ба да вр ше ре дов ни су до ви, 
или по себ ни, управ ни? Та да шња прав на те о ри ја, пред ста вље на нај че шће у 
ли ку два нај зна чај ни ја ау то ра, Ота Бе ра и Ру дол фа фон Гнај ста, по ну ди ла 
је ар гу мен те за оба од го во ра. За по че так, по јед но ста вље но и не са свим ис-
прав но, мо гло би да се ка же да је Ото Бер бра нио над ле жност ре дов них 
су до ва, док се Ру долф фон Гнајст за ла гао за оне по себ не, управ не.18 

Ота Бе ра прав ни пи сци обич но пред ста вља ју као без у слов ног при ста-
ли цу иде је прав не др жа ве у ко јој суд ску кон тро лу упра ве вр ше ре дов ни 
су до ви, ма да има и оних ко ји та кав став не сма тра ју пот пу но оправ да ним. 
Тач но је да за Ота Бе ра ни ко ко не ма увид у су шти ну др жа ве, ко ји зах те ва 
раз у ме ва ње јав ног пра ва, не мо же да бу де ва љан су ди ја ни у обла сти при-
ват ног пра ва. Из сво је по чет не те зе он ипак ни је из вео ап со лут не за кључ ке. 
Ако се по ла зи од то га да ре дов ни су до ви, оп ште над ле жно сти, ни су по де сни 
да од лу чу ју о пи та њи ма јав ног пра ва, он да тре ба да се фор ми ра ју су до ви 
по себ но за ту свр ху. Дру гим ре чи ма, ако од лу ке ор га на упра ве о јав ним 
пра ви ма не мо гу да ва же као суд ске пре су де, а до но ше ње тих пре су да не 
же ли мо да по ве ри мо ни ре дов ним су до ви ма, он да за Бе ра, као тре ћа и је ди-
на оп ци ја, оста је фор ми ра ње су до ва јав ног пра ва – али са мо на ни жим ни-
во и ма, јер би би ло бо ље да у по след њем сте пе ну по сто ји је дин стве ни суд.19 

У окви ру струк ту ре свог по себ ног управ ног суд ства, раз ли ку из ме ђу 
нај ви ше ин стан це и оних ни жих пра вио је и Ру долф фон Гнајст. На нај ви шем 
ни воу, за ла гао се за уво ђе ње по себ ног вр хов ног су да, чи ји су чла но ви струч-
ња ци у ма те ри ји пра ва и упра ве. На ни жим ни во и ма, као управ не су до ве 
пред ло жио је по себ не ор га не упра ве, чи ја би се не при стра сност обез бе ди ла 
при до да ва њем по ча сних чла но ва.20 

Уоп ште но гле да но, у Не мач кој се оства рио фон Гнај стов пред лог. Осно-
ве тог по себ ног управ ног суд ства, ко је ће се раз ви ти у ти пич но не мач ки 
си стем, пр ви је по ста вио Ба ден, 1863. го ди не. На кон овог прелудијa, управ но 
суд ство по сте пе но су уве ле и број не дру ге не мач ке др жа ве: Пру ска 1872/75, 
Хе сен 1874/75, Вир тем берг 1876, Ба вар ска 1878, а као по след ња од ве ћих не-

17 W. Jel li nek, 88-92. 
18 Karl-Pe ter Som mer mann, Die de utsche Ver wal tung sge richtsbar ke it, Speyer 1994, 4. 
19 W. Jel li nek, 91-92. 
20 Ibid., 92. 
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мач ких зе ма ља Сак со ни ја 1900. го ди не.21 И по ред де фи ни тив ног ује ди ње ња 
Не мач ке 1871. го ди не, до уво ђе ња управ ног суд ства на цен трал ном ни воу 
вла сти ни је до шло. Та кво ста ње, тач ни је ре че но, од но си ло се на оп ште управ но 
суд ство и ни је се про ме ни ло ни на кон ус по ста вља ња Вај мар ске ре пу бли ке. 
На цен трал ном ни воу по сто ја ли су са мо спе ци ја ли зо ва ни управ ни су до ви, 
за по је ди не управ не обла сти.22 

Уво ђе ње управ ног суд ства у не мач кој прав ној те о ри ји оце њу је се као 
„уну тра шње по ли тич ко по ми ре ње“ и из лаз из до та да не ре ше ног ста ња на-
пе то сти из ме ђу схва та ња о др жа ви пра во су ђа и ад ми ни стра тив ном пра во-
су ђу. Оно је из раз ка ко ли бе рал них зах те ва за ор га ни за ци о ним одва ја њем 
управ ног суд ства од упра ве та ко и при ме да ба про тив за ди ра ња суд ске вла-
сти у управ ну де лат ност, ко ја слу жи оп штем до бру.23 Ком про ми сно ре ше ње 
ја сно се од ра зи ло на по ло жај управ них су до ва, ме ђу ко ји ма су са мо они нај-
ви ши сма тра ни пра вим су до ви ма, одво је ним од упра ве, чи ји чла но ви ужи ва ју 
не за ви сност као и су ди је ре дов них су до ва. Ни же ин стан це би ле су по ве за не 
са упра вом и ни су ужи ва ле га ран ци је не за ви сно сти.24 У ве ћи ни не мач ких 
зе ма ља уло гу ни жих управ но суд ских ин стан ци има ли су у ства ри ор га ни 
упра ве, ко ји су управ не спо ро ве ре ша ва ли у по себ ном по ступ ку.25 

Нај ва жни је за да љи раз вој би ло је пру ско управ но суд ство, а ствар на 
не за ви сност пру ског Вр хов ног управ ног су да у од но су на упра ву и по ли тич-
ка оче ки ва ња ја сно је до шла до из ра жа ја већ у пр вим од лу ка ма.26 Пру ски 
си стем сма тра се јед ним од основ них не мач ких си сте ма управ ног суд ства, 

21 Ger not Sydow, „Die de utsche Ver wal tung sge richtsbar ke it im europäischen Rechtsver gle ich“, 
in: Re for men der Ver wal tung sge richtsbar ke it in den Ländern der jun gen De mo kra tie (Hrsg. Ag-
ni es zka Krawczyk), War sza wa 2022, 6. Не мач ки ау то ри ме ђу не мач ким зе мља ма ко је су у овом 
пе ри о ду уве ле управ но суд ство по ми њу и Ау стри ју. Тре ба ипак во ди ти ра чу на о то ме да је 
ау стриј ско управ но суд ство од по чет ка би ло спе ци фич но. Ње гов раз вој има свој соп стве ни 
ток, ко ји зах те ва по себ но раз ма тра ње. 

22 W. Jel li nek, 95-96. Ова кво ста ње за др жа ло се и по ред то га што је Вај мар ским уста вом 
из 1919. го ди не, ме ђу но ра ма ма о суд ској вла сти, на чел но би ло про пи са но оба ве зно по сто-
ја ње управ них су до ва, ка ко на цен трал ном, та ко и на ни воу зе ма ља. (Die Ver fas sung des 
de utschen Re ichs – We i ma rer Re ic hsver fas sung, Re ichs-Ge set zblatt, Ja hr gang 1919, 152, Art. 107) 
У устав ним од ред ба ма по себ но се по ми њао и Др жав ни управ ни суд (Управ ни суд Рај ха), 
али са мо у ве зи са уче шћем ње го вих чла но ва у ра ду Су да за пре и спи ти ва ње за ко ни то сти 
из бо ра, фор ми ра ног при скуп шти ни. (We i ma rer Re ic hsver fas sung, Art. 31) По је ди не над ле-
жно сти тог бу ду ћег Др жав ног управ ног су да, ме ђу тим, пре не те су на Др жав ни суд (Суд 
Рај ха), ко ји је био део ре дов ног суд ства. (W. Jel li nek, 95) 

23 G. Sydow, 6. 
24 Carl Her mann Ule, Ver wal tung spro zes srecht, München und Ber lin 1966, 2. 
25 Fritz Fle i ner, In sti tu ti o nen des de utschen Ver wal tun gsrechts, Tübin gen 1913, 239. 
26 Ec kart Hien, 150 Ja hre de utsche Ver wal tung sge richtsbar ke it, Vor trag, ge hal ten vor der 

Ju ri stischen Ge sellschaft zu Ber lin am 9. Ok to ber 2013 im OVG Ber lin-Bran den burg, De Gruyter, 
Ber lin-Bo ston 2014, 13-14. 
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уз ју жно не мач ки, ко ји се за сни ва на ау стриј ском при ме ру. Основ ни за да так 
пру ског управ ног суд ства, по угле ду на фран цу ско, а су прот но од ау стриј-
ског, ни је се пр вен стве но са сто јао у за шти ти су бјек тив них јав них пра ва – већ 
у објек тив ној кон тро ли ак тив не упра ве. Та ко схва ће ну свр ху пру ског управ-
ног суд ства пра тио је прин цип ену ме ра ци је у ве зи са по кре та њем управ ног 
спо ра.27 Уз од ре ђе не из у зет ке, прин цип ену ме ра ци је био је ши ре за сту пљен 
и ка рак те ри сти чан за ве ћи ну не мач ких зе ма ља.28 

Ком про ми сна ре ше ња и ме ша ње раз ли чи тих си сте ма до ве ли су до ди-
ле ма о истин ском ка рак те ру не мач ког управ ног суд ства, ко ји та да шња прав-
на те о ри ја ни је ус пе ла да од ре ди до кра ја ја сно, је дин стве но и не дво сми сле-
но. Од Ота Ма је ра са зна је мо та ко да се код прав не за шти те у управ ним 
ства ри ма не ра ди о за шти ти су бјек тив них пра ва, не го о за шти ти ко ја се 
оства ру је прав но уре ђе ним пу тем.29 Тај прав но уре ђе ни пут, по сту пак у ко-
јем уче ству је и са ма стран ка, пре у зет од суд ства, од лу чу ју ћи је са сто јак 
пој ма управ но прав не за шти те, ко ју пру жа ју управ ни су до ви. Пру жа ње управ-
но прав не за шти те, ме ђу тим, Ма јер де фи ни ше као де лат ност из да ва ња управ-
них ака та. Управ ни су до ви сто га пред ста вља ју ор га не упра ве, а њи хо ве 
пре су де има ју прав ну при ро ду управ них ака та, спе ци фич них по то ме што 
се до но се у управ но суд ском по ступ ку.30 

За раз ли ку од Ота Ма је ра, у ду ху ју жно не мач ког уче ња, Фриц Флај нер 
сма тра да је глав ни за да так управ ног суд ства баш у за шти ти су бјек тив них 
пра ва гра ђа на. Он твр ди да је уво ђе ње управ ног суд ства у Не мач кој про и-
за шло из те жње да се су бјек тив на пра ва гра ђа на за шти те од гре ша ка и зло-
у по тре ба ор га на упра ве. Управ ни су до ви, пре ма свом исто риј ском по ре клу 
и це ло куп ном устрој ству, ни су ви ши ор га ни упра ве, већ ор га ни ко ји пру жа-
ју прав ну за шти ту.31 Чак и ако пре ма свом по ло жа ју при па да ју ор га ни ма 
упра ве, а не ре дов ним су до ви ма, они вр ше суд ску функ ци ју, те у слу ча ју 
спо ра суд ски утвр ђу ју шта је прав но.32 

27 H. J. Wolff, 356. 
28 C. H. Ule, 21; F. Fle i ner, 242-243. По не кад се, ме ђу тим, чак и за пру ски си стем ка же 

ка ко је имао ме шо ви ти ка рак тер, с об зи ром на то да је у окви ру у осно ви при хва ће ног прин-
ци па ену ме ра ци је по сто ја ла ге не рал на мо гућ ност по би ја ња јед не ва жне ка те го ри је управ них 
ака та – оних по ли циј ских. (W. Jel li nek, 313) 

29 Ot to Mayer, De utsches Ver wal tun gsrecht, I. und II. Band, Unveränderter Nac hdruck der 
1924 er schi e ne nen 3. Au fla ge, Ber lin 2004, 122. 

30 Ibid., 137-138. Од лу чу ју ћи са сто јак управ но прав не за шти те Ма јер на гла ша ва и на 
сле де ћи на чин: „Чи та ва управ но прав на за шти та по чи ва на пре но ше њу ни за пој мо ва и уста-
но ва гра ђан ског про це сног пра ва на де лат ност оних ор га на упра ве ко ји су озна че ни као 
управ ни су до ви.“ (Ot to Mayer, „Zur Le hre von der ma te ri el len Rechtskraft in Ver wal tun gssac hen“, 
Ar chiv für öffentliches Recht, Vol. 21, 1/1907, 1) 

31 F. Fle i ner, 243-245. 
32 Ibid., 237. 
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На ре ша ва ње спо ро ва ука зу је и Вал тер Је ли нек. Ре ша ва ње спо ро ва, и то 
нај че шће оних о су бјек тив ним пра ви ма, ти пи чан је за да так управ ног суд ства. 
Спо ро ви се, та ко ђе по пра ви лу, ре ша ва ју суд ском од лу ком, ко ја, су прот но 
оно ме што твр ди Ото Ма јер, са мо из у зет но има ка рак тер управ ног ак та, он да 
ка да је до не та у фор ми кон сти ту тив не пре су де ко јом се ства ра но ви прав ни 
од нос (у спо ру пу не ју рис дик ци је, ре кли би смо има ју ћи у ви ду раз у ме ва ње 
овог пој ма у на шем пра ву). Управ но суд ску за шти ту Је ли нек опи су је као пре-
сли ка ва ње ре дов не суд ске за шти те, за спо ро ве управ ног пра ва, али уну тар 
упра ве, бар ка да је у пи та њу по чет ни пе ри од раз во ја и има ју ћи на ро чи то у 
ви ду по ло жај ни жих управ них су до ва.33 

Од тог по чет ног пе ри о да и до ми на ци је фон Гнај сто вог мо де ла, уво ђе ње 
управ них су до ва у Хам бур гу, 1921. го ди не, и Бре ме ну, 1924. го ди не, хан зе-
ат ским гра до ви ма са ду гом тра ди ци јом кон тро ле упра ве од стра не ре дов них 
су до ва, мо гло је да ука же на не што дру га чи ји раз вој управ ног суд ства – како 
у по гле ду по ло жа ја управ них су до ва та ко и у по гле ду прин ци па ге не рал не 
кла у зу ле, ко ји је у Хам бур гу и Бре ме ну био фор му ли сан та ко да об у хва ти 
све спо ро ве јав ног пра ва.34 До да љег раз во ја у том прав цу, ме ђу тим, ни је до-
шло, с об зи ром на то да је усле дио пе ри од на ци о нал со ци ја ли зма, у ко јем је 
суд ска кон тро ла упра ве, пре ма Вол фо вим ре чи ма, би ла про тив на зах те ву за 
оства ри ва њем то тал не вла сти.35 

Управ но суд ство, исти на, по сто ја ло је и у вре ме на ци о нал со ци ја ли зма. 
Па ра док сал но, у овом пе ри о ду, 1941. го ди не, оства ре на је чак и за ми сао о 
осни ва њу Др жав ног управ ног су да (Управ ног су да Рај ха), спа ја њем пру ског 
Вр хов ног управ ног су да, Управ ног су да у Бе чу и спе ци ја ли зо ва них управ них 
су до ва на цен трал ном ни воу вла сти. Управ но суд ство фор мал но је уки ну то 
тек 1944. го ди не. Но и пре фор мал ног уки да ња, уста но ва управ ног суд ства 
пре тр пе ла је број на огра ни че ња. Не ка су до шла као по сле ди ца за Не мач ку 
ка рак те ри стич ног прин ци па ену ме ра ци је у ве зи са по кре та њем управ ног 
спо ра; и лич на не за ви сност су ди ја би ла је огра ни че на њи хо вим лак шим 
пре ме шта јем; од 1939. го ди не мо гућ ност по кре та ња управ но суд ског по ступ-
ка би ла је на по слет ку усло вље на до зво лом дру го сте пе ног ор га на упра ве.36 
За хва љу ју ћи све му то ме, управ но суд ство по ста ло је бе зна чај но у обла сти ма 
ко је су од лу чу ју ће за прав ну за шти ту по је ди на ца, а у оста лим ма те ри ја ма 
би ло је ве о ма осла бље но.37 

Управ но суд ство по но во је уве де но по сле Дру гог свет ског ра та, али на 
нео би чан на чин, има ју ћи у ви ду спе ци фич не исто риј ске окол но сти. Нај пре 

33 W. Jel li nek, 299-305. 
34 Ibid., 93, 96, 314-315. 
35 H. J. Wolff, 357. 
36 E. Hien, 19-20. 
37 K. P. Som mer mann, 6. 
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је уве де но у по је ди ним оку па ци о ним зо на ма, да би до но ше њем Основ ног 
за ко на, 1949. го ди не, ко нач но би ла по ста вље на осно ва за је дин стве но уре-
ђе ње управ ног суд ства у Са ве зној Ре пу бли ци Не мач кој, на до гра ђе на осни-
ва њем Са ве зног управ ног су да, 1952. го ди не. По сле ис ку ста ва из пе ри о да 
Тре ћег рај ха, по се бан зна чај има ле су га ран ци је не за ви сно сти суд ства и 
де ло твор на прав на за шти та по је ди на ца од не за ко ни тог за ди ра ња у њи хо ву 
прав ну сфе ру. Уста вом из 1949. го ди не за шти та гра ђа на пред управ ним су-
до ви ма би ла је пред ви ђе на и у Не мач кој Де мо крат ској Ре пу бли ци, али је 
би ла пот пу но уки ну та већ 1952. го ди не, као не спо ји ва са прин ци пом со ци-
ја ли стич ке др жав не вла сти. Тек на кон ује ди ње ња, по сле ви ше де це ни ја, 
си стем управ ног суд ства ко ји је из гра ђен у За пад ној Не мач кој про ши ри ће 
се и на област Ис точ не Не мач ке.38 То је и да нас ва же ћи си стем, ус по ста вљен 
са ве зним За ко ном о управ ним су до ви ма из 1960. го ди не.39 

Јед но о бра зно уре ђе ње управ ног суд ства де фи ни тив но је укло ни ло ра-
ни је раз ли ке из ме ђу по је ди них зе ма ља и ре ши ло ди ле ме ко је су по сто ја ле 
због те рас цеп ка но сти. По чет ни ком про мис и ме ша ви на ра зних при сту па 
на кра ју су ипак успе шно до ве ли до ус по ста вља ња је дин стве ног си сте ма, 
ја сно опре де ље них обе леж ја. О тим обе леж ји ма, ти пич но не мач ког си сте ма, 
са же то би, пре де таљ ни јег об ја шње ња, мо гло да се на пи ше не ко ли ко сле де-
ћих ре че ни ца. Не мач ко управ но суд ство, гле да но у це ли ни, од нај ни жих до 
нај ви ших ин стан ци, по себ на је гра на суд ске вла сти, одво је на и од ре дов ног 
суд ства и од упра ве. Ње го ва свр ха огле да се у прав ној за шти ти по је ди на ца, 
ко ја је пре ваг ну ла над иде јом објек тив не кон тро ле упра ве. Као уста но ва 
прав не за шти те, управ но суд ство за сни ва се на све о бу хват но при хва ће ној 
ге не рал ној кла у зу ли у ве зи са по кре та њем по ступ ка пред управ ним су до-
ви ма, чвр сто уко ре ње ног у пра ви ли ма пар нич ног по ступ ка. 

3. ПО ЛО ЖАЈ И ОР ГА НИ ЗА ЦИ ЈА УПРАВ НОГ СУД СТВА

Не мач ко управ но суд ство, об ли ко ва но ду гим и осо бе ним исто риј ским 
раз во јем, на кра ју је ја сно и отво ре но за у зе ло сво је ме сто уну тар суд ске вла-
сти. То нам на гла ша ва и по чет на од ред ба За ко на о управ ним су до ви ма, пре ма 

38 Ibid., 7-11. 
39 Ver wal tung sge ric htsord nung (VwGO) in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 19. März 

1991 (BGBl. I S. 686), die zu letzt durch Ar ti kel 1 des Ge set zes vom 14. März 2023 (BGBl. 2023 I 
Nr. 71) geändert wor den ist. До но ше њем За ко на о управ ним су до ви ма, са ве зна власт ис ко ри-
сти ла је сво ју за ко но дав ну над ле жност, ко ја се у по гле ду устрој ства су до ва и суд ских по-
сту па ка сма тра кон ку рент ном у од но су на над ле жност по је ди них зе ма ља. (Grund ge setz für 
die Bun de sre pu blik De utschland [GG] in der im Bun des ge set zblatt Teil III, Gli e de run gsnum mer 
100-1, veröffentlichten be re i nig ten Fas sung, das zu letzt durch Ar ti kel 1 des Ge set zes vom 19. De-
zem ber 2022 [BGBl. I S. 2478] geändert wor den ist, Art. 74, Abs. 1, Nr. 1) 
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ко јој управ но суд ску власт вр ше не за ви сни су до ви, одво је ни од ор га на упра-
ве.40 Њи хов по ло жај не раз ли ку је се од по ло жа ја оста лих су до ва, а од ред бе 
Основ ног за ко на о суд ској вла сти, укљу чу ју ћи и оне ко је га ран ту ју на че ло 
не за ви сно сти су ди ја, ва же и за управ не су до ве.41 

Осо бе ност не мач ког управ ног суд ства за о кру же на је ти ме што су управ-
ни су до ви одво је ни и од оста лих су до ва. Управ но суд ство по себ на је гра на 
суд ске вла сти, на че лу са Са ве зним управ ним су дом, ко ји се свр ста ва ме ђу 
нај ви ше не мач ке су до ве.42 Да бу де мо још пре ци зни ји, ова за себ на ор га ни за-
ци ја суд ске вла сти сма тра се оп штим управ ним суд ством, с об зи ром на то да 
се ка рак тер управ ног суд ства, али спе ци ја ли зо ва ног за уже управ не обла сти, 
при пи су је још две ма по себ но из дво је ним ка те го ри ја ма су до ва: со ци јал ним 
и фи нан сиј ским.43 Ка да го во ри мо о управ ном суд ству, да кле, тај из раз упо-
тре бља ва мо услов но, ка ко би смо озна чи ли управ но суд ство оп ште над ле жно-
сти, оста вља ју ћи по стра ни оно спе ци ја ли зо ва не над ле жно сти, у на ве де ним 
обла сти ма, за ко је ва же по себ на пра ви ла.44 

40 VwGO, § 1. 
41 GG, Art. 92, 97. 
42 GG, Art. 95, Abs. 1. 
43 K. P. Som mer mann, 25-26. Не мач ко пра во су ђе об у хва та пет по себ них гра на суд ске 

вла сти. По ред ре дов них су до ва и су до ва за ре ша ва ње рад но прав них спо ро ва, по сто је и три 
ка те го ри је су до ва јав но прав ног ка рак те ра: управ ни, со ци јал ни и фи нан сиј ски. (G. Sydow, 2) 
У окви ру сва ке од тих гра на, суд ску власт вр ше су до ви по је ди них зе ма ља, а на вр ху се, као 
нај ви ши, на ла зе по себ ни са ве зни су до ви, пред ви ђе ни Основ ним за ко ном: Са ве зни суд, Са ве зни 
суд ра да, Са ве зни управ ни суд, Са ве зни со ци јал ни суд и Са ве зни фи нан сиј ски суд. (GG, Art. 
95, Abs. 1) Њи ма се при дру жу је и устав но суд ство, на ни воу са ве за и зе ма ља. (G. Sydow, 2) 

44 Та по себ на пра ви ла про пи са на су За ко ном о со ци јал ним су до ви ма и За ко ном о фи-
нан сиј ским су до ви ма. Со ци јал ни су до ви су управ ни су до ви по себ не над ле жно сти, не за ви-
сни и одво је ни од ор га на упра ве. Ор га ни зо ва ни су у три сте пе на: уз Са ве зни со ци јал ни суд, на 
ни воу зе ма ља по сто је со ци јал ни су до ви и зе маљ ски со ци јал ни су до ви. (So zi al ge richtsge setz 
in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 23. Sep tem ber 1975 [BGBl. I S. 2535], das zu letzt durch 
Ar ti kel 4 des Ge set zes vom 19. Ju ni 2023 [BGBl. 2023 I Nr. 155] geändert wor den ist, §§ 1-2) Фи-
нан сиј ски су до ви та ко ђе су де фи ни са ни као по себ ни управ ни су до ви, не за ви сни и одво је ни 
од ор га на упра ве. Рас по ре ђе ни су у два сте пе на: на ни воу зе ма ља по сто је фи нан сиј ски судо ви, 
као ви ши зе маљ ски су до ви, а на са ве зном ни воу обра зо ван је Са ве зни фи нан сиј ски суд. 
(Fi nan zge ric htsord nung in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 28. März 2001 [BGBl. I S. 442, 
2262; 2002 I S. 679], die zu letzt durch Ar ti kel 13 Ab satz 3 des Ge set zes vom 10. März 2023 [BGBl. 
2023 I Nr. 64] geändert wor den ist, §§ 1-2) Ка ко би се по сти гла ујед на че на оп те ре ће ност су дова 
ко ји при па да ју раз ли чи тим гра на ма управ ног суд ства, по сто ја ла је у од ре ђе ним пе ри о ди ма 
иде ја о њи хо вом спа ја њу у је дин стве но суд ство. Иде ја о спа ја њу су до ва на ни воу зе ма ља 
би ла је из ра же на чак и у јед ном на цр ту за ко на из 2004. го ди не. Спо је ни су до ви, пре ма овом 
на цр ту, тре ба ло је да до би ју но ви на зив: пр во сте пе ни су до ви тре ба ло је да се зо ву „је дин стве-
ни спе ци ја ли зо ва ни су до ви“, а дру го сте пе ни „је дин стве ни ви ши спе ци ја ли зо ва ни су до ви“. 
Ови на зи ви оштро су кри ти ко ва ни као не при ме ре ни, с об зи ром на то да не ука зу ју на функ-
ци ју ко ју „је дин стве ни спе ци ја ли зо ва ни су до ви“ тре ба да вр ше: „У це лом све ту су до ви ко ји 
се об је ди ње но ба ве оп штим управ ним пра вом, по ре ским пра вом или со ци јал ним пра вом 
зо ву се управ ним су дом [...]. За што би тре ба ло да се од рек не мо овог уо би ча је ног и ја сног 
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Од но си из ме ђу раз ли чи тих гра на суд ске вла сти уре ђе ни су та ко да се 
из бег не кла си чан и уо би ча јен су коб над ле жно сти. Ка да се су до ви јед не гра не 
суд ске вла сти из ја сне о сво јој над ле жно сти, су до ви ко ји при па да ју оста лим 
гра на ма ве за ни су том од лу ком. То ва жи за обе ва ри јан те суд ског из ја шње ња: 
и он да ка да се прав но сна жно огла се над ле жним за ре ша ва ње спо ра и он да 
ка да, због не на дле жно сти, про сле де пред мет дру гој гра ни суд ства.45 

Не мач ко управ но суд ство устро је но је у три сте пе на. На ни воу зе ма ља 
по сто је две ин стан це, ко је се са сто је од управ них су до ва и јед ног ви шег управ-
ног су да. Тре ћи сте пен ре зер ви сан је за са ве зни ни во и по ме ну ти Са ве зни 
управ ни суд.46 Осни ва ње и уки да ње управ них су до ва на ни воу зе ма ља вр ши 
се за ко ном. По је ди не зе мље има ју мо гућ ност да осну ју за јед нич ки суд или 
за јед нич ка суд ска ве ћа, као и да се до го во ре о про ши ре њу под руч ја ме сне 
над ле жно сти сво јих су до ва, а то мо же да ва жи и са мо за по је ди не ма те ри је.47 
Круг са ве зних су до ва, ме ђу ко ји ма се на ла зи и Са ве зни управ ни суд, де фи-
ни сан је Основ ним за ко ном и мо же да се про ме ни са мо из ри чи том из ме ном 
устав ног тек ста.48 

Из раз ко ји се ко ри сти за пр во сте пе не управ не су до ве не мач ки ау то ри 
по не кад сма тра ју не ве што иза бра ним, за то што ни по че му ни је спе ци фи чан 
– по кла па се са оп штим из ра зом, ко јим би мо гли да се озна че сви управ ни 
су до ви, гле да но у це ли ни. За то би, сма тра ју, за јед нич ки из раз за све управ-
не су до ве тре ба ло да гла си „су до ви оп штег управ ног суд ства“, а ра ди јед но-
став но сти мо же да се го во ри и о управ ним су до ви ма у ужем и ши рем сми слу 
ре чи.49 У скла ду са За ко ном о управ ним су до ви ма, за ви ши управ ни суд 
по је ди не зе мље мо гу да за др же и ста ри на зив – „вр хов ни управ ни суд“.50 

Прет по став ка над ле жно сти за ре ша ва ње управ них спо ро ва ва жи у ко-
рист управ них су до ва зе ма ља. Они, по пра ви лу, ре ша ва ју управ не спо ро ве 
у пр вом сте пе ну. Ви ши управ ни су до ви зе ма ља и Са ве зни управ ни суд над-
ле жни су за ре ша ва ње управ них спо ро ва у пр вом сте пе ну са мо из у зет но, у 
так са тив но на бро ја ним слу ча је ви ма. Ре дов но пак од лу чу ју о прав ним сред-
стви ма: ви ши управ ни су до ви о жал би, као дру го сте пе ни, а Са ве зни управ ни 

тер ми на?“ (E. Hien, 28-29) Слич ни пред ло зи по сто ја ли су и у по гле ду је дин стве ног нор ми ра-
ње по ступ ка пред овим су до ви ма, али се ни они ни су оства ри ли. (K. P. Som mer mann, 28-30) 

45 Ge richtsver fas sung sge setz (GVG) in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 9. Mai 1975 
(BGBl. I S. 1077), das zu letzt durch Ar ti kel 5 des Ge set zes vom 19. De zem ber 2022 (BGBl. I S. 
2606) geändert wor den ist, § 117а, Abs. 1-2. 

46 VwGO, § 2. 
47 VwGO, § 3. Ка ко оба ве за уво ђе ња дво сте пе ног управ ног суд ства на ро чи то оп те ре-

ћу је ма ње др жа ве чла ни це, До ња Сак со ни ја и Шле звиг-Хол штајн до го во ри ле су се о осни-
ва њу за јед нич ког ви шег управ ног су да. (C. H. Ule, 41) 

48 C. H. Ule, 42. 
49 H. J. Wolff, 363. 
50 VwGO, § 184. 
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суд о ре ви зи ји, као тре ћа и по след ња ин стан ца.51 Пр во сте пе ни и ви ши управ ни 
су до ви ба ве се и прав ним и чи ње нич ним пи та њи ма; као ре ви зи о на ин стан-
ца, Са ве зни управ ни суд ре ша ва ис кљу чи во прав на пи та ња, кон тро ли шу ћи 
при ме ну са ве зног пра ва.52 

По ме ну та пра ви ла о спре ча ва њу су ко ба над ле жно сти и од но си ма из ме ђу 
су до ва ко ји при па да ју раз ли чи тим гра на ма суд ске вла сти, сход но би тре бало 
да се при ме не и на од но се уну тар управ ног суд ства, из ме ђу са мих управ них 
су до ва. Чи ни се да та ко бар пи ше у За ко ну о управ ним су до ви ма, у по гле ду 
ствар не и ме сне над ле жно сти.53 Пи ше, ме ђу тим, још не што, не са свим ја сно 
и са тим по ду дар но. Уко ли ко се, уну тар управ ног суд ства, раз ли чи ти су до-
ви прав но сна жно огла се над ле жним, или не на дле жним, он да над ле жан суд 
од ре ђу је не по сред но ви ши управ ни суд, а ти ме, ако ства ри на зо ве мо пра вим 
име ном, ре ша ва и су коб над ле жно сти из ме ђу њих.54 

Не мач ко управ но суд ство за сни ва се на прин ци пу ко ле ги јал ног од лу чи-
ва ња, у окви ру суд ских ве ћа. Ис пр ва је то ва жи ло ис кљу чи во, јер у управ ним 
спо ро ви ма ни је по сто јао ин сти тут су ди је по је дин ца.55 Да нас је тај прин цип 
ма ло из ме њен, бар ка да су у пи та њу пр во сте пе ни и ви ши управ ни су до ви. 
Управ не спо ро ве пр во сте пе ни управ ни су до ви ре ша ва ју у ве ћу ко је се са-
сто ји од пет чла но ва: три чла на су про фе си о нал не, а два по ча сне су ди је. Но 
суд ско ве ће, по пра ви лу, тре ба ло би да пре не се спор на ре ша ва ње јед ном 
свом чла ну, као су ди ји по је дин цу, он да ка да у кон крет ној ства ри не ма чиње-
нич них и прав них по те шко ћа, а прав на пи та ња ко ја се по ста вља ју не ма ју 
на че лан зна чај.56 

Ви ши управ ни су до ви има ју се на те, ко ји се са сто је од три чла на и сви 
чла но ви су про фе си о нал не су ди је. За ко но дав ством по је ди них зе ма ља мо же 
да се про пи ше и дру га чи ји са став, ко ји би укљу чи вао пет чла но ва, од ко јих 

51 VwGO, §§ 45-50. 
52 H. J. Wolff, 363-364. 
53 VwGO, § 83. 
54 VwGO, § 53, Abs. 1, Nr. 4-5. Не по сред но ви ши суд од ре ди ће ко је над ле жан за во ђе-

ње управ ног спо ра у још не ко ли ко слу ча је ва: он да ка да је ина че над ле жан суд у кон крет ном 
слу ча ју прав но или чи ње нич но спре чен да во ди спор; он да ка да због гра ни ца раз ли чи тих 
суд ских под руч ја ни је ја сно ко ји је суд над ле жан; и он да ка да у скла ду са кри те ри ју ми ма 
за од ре ђи ва ње ме сне над ле жно сти у об зир до ла зи ви ше су до ва. (VwGO, § 53, Abs. 1, Nr. 1-3) 
Уко ли ко пре ма за кон ским кри те ри ју ми ма ме сна над ле жност уоп ште не мо же да се од ре ди, 
над ле жан суд од ре ђу је Са ве зни управ ни суд. (VwGO, § 53, Abs. 2) Ви шу ин стан цу или Са-
ве зни управ ни суд мо же да при зо ве сва ки уче сник у спо ру и сва ки суд ко ји се тим спо ром 
ба ви, а при зва ни суд мо же да од лу чу је без одр жа ва ња усме не рас пра ве. (VwGO, § 53, Abs. 3) 

55 C. H. Ule, 43. 
56 VwGO, § 5, Abs. 3, § 6, Abs. 1. По ча сне су ди је не уче ству ју у до но ше њу за кљу ча ка 

ван усме не рас пра ве, као ни он да ка да се од лу ке до но се без одр жа ва ња усме не рас пра ве, у 
ства ри ма у ко ји ма је чи ње нич но ста ње ја сно и не ма по себ них чи ње нич них или прав них 
по те шко ћа. (VwGO, § 5, Abs. 3 i. V. m. § 84, Abs. 1) 
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он да два чла на мо гу да бу ду и по ча сне су ди је. У слу ча је ви ма пр во сте пе не 
над ле жно сти ви шег управ ног су да, се нат мо же да има чак се дам чла но ва, 
од ко јих су пет про фе си о нал не, а два по ча сне су ди је. У јед ном де лу тих слу-
ча је ва, ме ђу тим, се нат мо же да пре не се спор на ре ша ва ње и јед ном свом 
чла ну, као су ди ји по је дин цу, под истим усло ви ма под ко ји ма би суд ско ве ће 
пр во сте пе ног управ ног су да то тре ба ло да ура ди.57 

Се на ти по сто је и у Са ве зном управ ном су ду и са ста вље ни су ис кљу чи во 
од про фе си о нал них су ди ја. Се нат Са ве зног управ ног су да има пет чла но ва, 
а ка да се до но си за кљу чак ван усме не рас пра ве – три. Ма њи број чла но ва – три 
– се нат мо же да има и он да ка да Са ве зни управ ни суд од лу чу је у пр вом и 
по след њем сте пе ну, у тач но на вед ној гру пи слу ча је ва, под усло вом да се и 
ов де ра ди о кон крет ној ства ри у ко јој не ма чи ње нич них и прав них по те шко-
ћа, а прав на пи та ња ко ја се по ста вља ју не ма ју на че лан зна чај.58 

4. ПРАВ НА ЗА ШТИ ТА ПРЕД УПРАВ НИМ СУ ДО ВИ МА

Сме шта ње не мач ког управ ног суд ства у окви ре суд ске вла сти пра ти ла 
је ја сна иде ја о ње го вој свр си, ко ја се огле да у за шти ти су бјек тив них јав них 
пра ва.59 Та иде ја по чи ва на Основ ном за ко ну, у скла ду са ко јим сва ко ко ме 
јав на власт по вре ди пра ва мо же да оства ри прав ну за шти ту. Она се, суп си-
ди јар но, уко ли ко не по сто ји не ки дру ги прав ни пут, оства ру је ре дов ним 
прав ним пу тем.60 Устав на га ран ци ја прав не за шти те, пре ма ре чи ма не мач ких 
ау то ра, „кру ни са ла“ је прав ну др жа ву и од и гра ла кључ ну уло гу у нор ми ра њу 
суд ске кон тро ле упра ве. Из ње, из ве ден је зах тев за по сто ја њем све о бу хват-
не и де ло твор не управ но суд ске за шти те, без пра зни на.61 

Све о бу хват на прав на за шти та у управ ном спо ру за и ста је и ус по ста-
вље на За ко ном о управ ним су до ви ма, та ко да је суп си ди јар на над ле жност 
ре дов них су до ва оста ла без прак тич ног зна ча ја.62 Обим управ но суд ске за-

57 VwGO, § 9, Abs. 3-4. 
58 VwGO, § 10, Abs. 3-4. 
59 G. Sydow, 15. 
60 GG, Art. 19, Abs. 4. Из раз „пра ва“ упо тре бљен у Основ ном за ко ну не об у хва та ис-

кљу чи во уста вом га ран то ва на основ на пра ва, већ се од но си на сва пра ва ко ја су при зна та 
прав ним по рет ком, а пре све га на она ко ја су озна че на као су бјек тив на јав на пра ва. (K. P. 
Som mer mann, 15) Под пој мом прав ног пу та под ра зу ме ва се за пра во над ле жност јед не гра не 
суд ске вла сти. Прав ни пут од ре ђу је над ле жну гра ну суд ства, а ти ме и про це сна пра ви ла, 
ко ја тре ба да се при ме не. (H. J. Wolff, 367-368) По јам прав ног пу та, ко ји де фи ни ше над ле-
жност јед не гра не суд ства, гле да но у це ли ни, раз ли ку је се, да кле, од пој ма над ле жно сти 
по је ди них су до ва, уну тар тог суд ства. (C. H. Ule, 20) 

61 K. P. Som mer mann, 11. 
62 Ibid., 30-31. 
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шти те нор ми ран је прин ци пом ге не рал не кла у зу ле, без ко је, ка ко твр де не-
мач ки ау то ри, не би мо гла да се ис пу ни су шти на прав не др жа ве.63 По том 
прин ци пу, прав ни пут пред управ ним су до ви ма отво рен је за све јав но прав-
не спо ро ве ко ји не ма ју устав но прав ни ка рак тер, уко ли ко за ко ном (са ве зним, 
или за ко ни ма по је ди них зе ма ља, у обла сти њи хо вог пра ва) ни су из ри чи то 
до де ље ни не ком дру гом су ду.64 Из ри чи то је на гла ше но да тај прав ни пут 
ва жи и за спо ро ве ко ји про из ла зе из јав но прав них уго во ра, јер се имо вин-
ско прав ни спо ро ви ина че – ра зу мљи во, ако се се ти мо ути ца ја ста ре те о ри је 
фи ска – ре ша ва ју пред су до ви ма оп ште над ле жно сти, чак и он да ка да про-
из ла зе из по вре де јав но прав них оба ве за.65 

Јав но прав на при ро да јед ног спо ра ни је де фи ни са на не ком оп ште ва же-
ћом фор му лом. Че сто је очи та, јер се, ре ци мо, пред управ ним су до ви ма 
по би ја управ ни акт. У мно гим слу ча је ви ма, ме ђу тим, мо же да бу де про бле-
ма тич на, на ро чи то он да ка да су пред мет спо ра по је ди нач ни ак ти и рад ње 
упра ве без не по сред ног прав ног деј ства. У та квим слу ча је ви ма, при ро да јед-
ног спо ра од ре ђу је се ко ри шће њем раз ли чи тих те о ри ја, ко је и ина че слу же 
за раз гра ни че ње јав ног и при ват ног пра ва. Не ке од њих за сту пље ни је су од 
оста лих, по пут те о ри је суб ор ди на ци је или те о ри је по себ ног пра ва (но ви је, 
од но сно мо ди фи ко ва не те о ри је су бјек та), али се не упо тре бља ва ју ис кључи-
во. Ко ри сти се она те о ри ја ко ја је нај при ме ре ни ја кон крет ном слу ча ју и ко ја 
нај ви ше од го ва ра ње го вим спе ци фич ним свој стви ма.66 

Устав но прав ни спо ро ви та ко ђе су јав но прав ни, али ни су у над ле жно сти 
управ них су до ва. Устав но прав ним спо ро ви ма сма тра ју се они јав но прав ни 
спо ро ви ко ји су не по сред но ве за ни за устав но прав не нор ме и то у дво стру-
ком сми слу ре чи: спор је устав но прав ни он да ка да уче сни ци у спо ру сво је 
прав но по сто ја ње из во де ди рект но из устав но прав них нор ми, а при ме на и 
ту ма че ње тих нор ми чи не срж спо ра.67 

63 C. H. Ule, 10-12. 
64 VwGO, § 40, Abs 1. Зна тан број јав но прав них спо ро ва за ко ном је до де љен дру гим 

су до ви ма. Ту се не убра ја ју са мо они спо ро ви ко ји су ста вље ни у над ле жност со ци јал них и 
фи нан сиј ских су до ва, већ и јав но прав ни спо ро ви ко ји су из ри чи то до де ље ни ре дов ним су-
до ви ма. (K. P. Som mer mann, 32) И обр ну то је, на рав но, мо гу ће. По сто је спо ро ви ко ји су зако-
ном из ри чи то ста вље ни у над ле жност управ ног суд ства, иа ко се не укла па ју у де фи ни ци ју 
управ но суд ског пу та. У та квим слу ча је ви ма го во ри се о управ но суд ским ства ри ма на основу 
до де љи ва ња. (C. H. Ule, 24) 

65 VwGO, § 40, Abs 2. Пре ма не мач ком За ко ну о управ ном по ступ ку, јав но прав ни уго-
вор је уго вор ко јим се за сни ва, ме ња или уки да прав ни од нос у обла сти јав ног пра ва. (Ver-
wal tun gsver fa hren sge setz [VwVfG] in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 23. Ja nu ar 2003 
[BGBl. I S. 102], das zu letzt durch Ar ti kel 24 Ab satz 3 des Ge set zes vom 25. Ju ni 2021 [BGBl. I S. 
2154] geändert wor den ist, § 54, S. 1) 

66 Stef fen Det ter beck, All ge me i nes Ver wal tun gsrecht mit Ver wal tung spro zes srecht, München 
2015, 539-549. 

67 Ibid., 550-551. 
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Управ но суд ска за шти та оства ру је се у об ли ку ви ше раз ли чи тих ту жбе-
них зах те ва, ко ји ма се, ујед но, бли же од ре ђу је и пред мет управ ног спо ра. 
Пре ма са др жи ни прав не за шти те ко ју ту жи лац тра жи, у управ ном спо ру, по 
угле ду на пар нич ни по сту пак, из два ја ју се три основ не вр сте ту жбе них зах-
те ва: кон сти ту тив ни (за прав ни пре о бра жај), кон дем на тор ни (за осу ду на 
чи нид бу) и де кла ра тор ни (за утвр ђе ње). У ви ду јед ног од тих зах те ва, ис по-
ља ва ју се и основ не вр сте ту жби у управ ном спо ру, ко је об у хва та ју: ту жбу 
за по би ја ње управ ног ак та, ту жбу за осу ду на из да ва ње управ ног ак та, оп шту 
ту жбу за осу ду на чи нид бу и ту жбу за утвр ђе ње. Њи ма се при до да је и је дан 
по се бан зах тев, ко ји омо гу ћа ва кон тро лу прав них про пи са.68 

Ту жбом за по би ја ње управ ног ак та (An fec htung skla ge) зах те ва се од суда 
да ста ви ван сна ге од ре ђе ни управ ни акт.69 Ова кла сич на ту жба у управ ном 
спо ру има ка рак тер ту жбе за прав ни пре о бра жај, од но сно кон сти ту тив не 
ту жбе. Њо ме се оспо ра ва кон кре тан за хват упра ве у прав ни по ло жај ту жи-
о ца. При ме њу је се он да ка да се тра жи ста вља ње ван сна ге по зи тив ног и 
оба ве зу ју ћег управ ног ак та, у обла сти ма у ко ји ма је упра ва овла шће на на 
огра ни че ње пра ва и на ме та ње ду жно сти стран ка ма.70 

Са управ ним ак ти ма, али у су прот ном сме ру, по ве зу је се и дру га ту жба 
(Ver pflic htung skla ge), ко јом се зах те ва њи хо во из да ва ње, због прет ход ног 
од би ја ња, од но сно ћу та ња.71 За раз ли ку од пр ве, ова ту жба има ка рак тер 
ту жбе за осу ду на чи нид бу. Она ни је усме ре на на то да се управ ни акт, не-
по во љан за стран ку, ста ви ван сна ге; усме ре на је на то да се из да управ ни 
акт, по во љан за стран ку. Ра ди се о по себ ном ви ду кон дем на тор не ту жбе, 
ко јом се, по пра ви лу, тра жи осу да на из да ва ње овла шћу ју ћег управ ног ак та.72 
Ко ри сти се у два слу ча ја: он да ка да је зах тев стран ке за из да ва ње управ ног 

68 K. P. Som mer mann, 34. Пре ма јед ној од лу ци Са ве зног управ ног су да, вр сте ту жби у 
управ ном спо ру огра ни че не су на оне пред ви ђе не За ко ном о управ ним су до ви ма. Суд је, 
да кле, ми шље ња да у управ ном спо ру не по сто је не ке дру ге вр сте ту жби. У прав ној те о рији 
пре те жно се за сту па дру га чи ји став, у скла ду са ко јим управ но суд ска за шти та мо ра да буде 
до ступ на и он да ка да ни је до зво ље на не ка од за ко ном нор ми ра них ту жби. Та да би мо ра ла 
да бу де до зво ље на по себ на вр ста ту жбе, sui ge ne ris, за то што је то по сле ди ца устав но правне 
га ран ци је и ге не рал не кла у зу ле у управ ном спо ру. (S. Det ter beck, 627) До зво ље не би мо ра-
ле да бу ду и дру ге вр сте ту жби, ако се њи ма зах те ва прав на за шти та у окви ру ге не рал ном 
кла у зу лом де фи ни са ног управ но суд ског пу та. (K. P. Som mer mann, 33) 

69 VwGO, § 42, Abs. 1. За кон ска де фи ни ци ја управ ног ак та мо ра да се по тра жи у За кону 
о управ ном по ступ ку. Та мо пи ше да је управ ни акт сва ка од лу ка или не ка дру га ау то ри та-
тив на ме ра ко ју ор ган до но си ка ко би уре дио је дан по је ди на чан слу чај у обла сти јав ног 
пра ва, ко ја има не по сред но и спољ но прав но деј ство. (VwVfG, § 35, S. 1) 

70 C. H. Ule, 101; H. J. Wolff, 402. 
71 VwGO, § 42, Abs. 1. 
72 C. H. Ule, 102; H. J. Wolff, 411. 
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ак та из ри чи то од би јен, не га тив ним управ ним ак том, или он да ка да по зах-
те ву стран ке ни је ни по сту пље но.73 

Уко ли ко за ко ном ни је про пи са но дру га чи је, до зво ље ност обе вр сте ту-
жби усло вље на је по вре дом пра ва ту жи о ца, ко ја је по сле ди ца из да ва ња не-
по вољ ног или не из да ва ња по вољ ног управ ног ак та.74 По вре ђе на пра ва ту-
жи о ца об у хва та ју сва су бјек тив на јав на пра ва, тј. све по је ди нач не ин те ре се 
ко је прав ни по ре дак при зна је као ин те ре се вред не прав не за шти те.75 По вре-
да пра ва не мо ра да бу де пот пу но из ве сна, јер је то већ пи та ње осно ва но сти 
ту жбе ног зах те ва, али ни про ста тврд ња ту жи о ца о то ме ни је до вољ на – по-
треб но је да она бу де увер љи ва. У скла ду са вла да ју ћом те о ри јом мо гућ но-
сти, по треб но је за пра во, али и до вољ но, да се по вре да пра ва учи ни мо гу ћом.76 
У кон тек сту по себ не ту жбе за осу ду на чи нид бу, ова мо гућ ност це ни се 
спрам то га да ли ту жи лац има пра во да зах те ва из да ва ње управ ног ак та.77

Уз по себ ну, по сто ји и оп шта кон дем на тор на ту жба (all ge me i ne Le i stungs-
kla ge), ко ја ви ше ни је по ве за на са из да ва њем управ них ака та. Њо ме се, уопште-
но гле да но, зах те ва осу да на од ре ђе но чи ње ње, не чи ње ње или тр пље ње.78 
По пра ви лу, ра ди се о вр ше њу или про пу шта њу од ре ђе них рад њи упра ве. За 
раз ли ку од прет ход них, оп шта ту жба за осу ду на чи нид бу За ко ном о управ-
ним су до ви ма ни је нор ми ра на из ри чи то и де таљ но, али се ње на до зво ље ност 
прет по ста вља и из во ди из ви ше за кон ских нор ми. Ана лог но ту жби за осу ду 
на из да ва ње управ ног ак та, пре ма ста ву суд ске прак се, до зво ље ност оп ште 
ту жбе за осу ду на чи нид бу за ви си од мо гућ но сти по сто ја ња пра ва на од ре-
ђе но по на ша ње упра ве.79 

73 S. Det ter beck, 580. У пр вом слу ча ју, ка да је зах тев стран ке из ри чи то од би јен, ту жба 
исто вре ме но са др жи и еле мент по би ја ња. Њо ме се оства ру је и до дат ни циљ – ста вља ње ван 
сна ге не га тив ног управ ног ак та – што ве ћи на су до ва из ра жа ва у из ре ци пре су де. До дат на 
ту жба за по би ја ње не га тив ног управ ног ак та би ла би сто га не до зво ље на, због не до стат ка 
по тре бе за пру жа њем прав не за шти те. (K. P. Som mer mann, 44) Пре ма дру га чи јем ми шље њу, 
ту жба за до но ше ње управ ног ак та ни је окре ну та ка ста вља њу ван сна ге не га тив ног управ-
ног ак та. То је за да так ор га на упра ве, ко ји има оба ве зу да до не се зах те ва ни управ ни акт, у 
скла ду са пре су дом, а ти ме и оба ве зу да ста ви ван сна ге ње му су про тан не га ти ван управ ни 
акт. (C. H. Ule, 102) 

74 VwGO, § 42, Abs. 2. 
75 K. P. Som mer mann, 36. 
76 S. Det ter beck, 564; K. P. Som mer mann, 36; C. H. Ule, 133. Че сто се код про ве ре мо-

гућ но сти по вре де пра ва ко ри сти те о ри ја адре са та: пре ма њој, пра ва адре са та оба ве зу ју ћег 
(не по вољ ног) управ ног ак та, по пра ви лу, мо гу да бу ду по вре ђе на. (S. Det ter beck, 564) Слич но 
то ме, овла шће ње на под но ше ње ту жбе по пра ви лу тре ба да се при хва ти и он да ка да је ту жи-
лац под нео зах тев за до но ше ње овла шћу ју ћег (по вољ ног) управ ног ак та, али ње гов зах тев 
ни је усво јен. (K. P. Som mer mann, 45) 

77 S. Det ter beck, 581. 
78 C. H. Ule, 103. 
79 S. Det ter beck, 584-586; K. P. Som mer mann, 47-48. 
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Де кла ра тор на ту жба (Feststel lung skla ge) мо же да се под не се у два слу-
ча ја. С јед не стра не, њо ме мо же да се зах те ва утвр ђе ње по сто ја ња или не по-
сто ја ња јед ног кон крет ног прав ног од но са. С дру ге стра не, утвр ђе ње мо же 
да се ти че и ни шта во сти управ ног ак та.80 Под прав ним од но си ма ми сли се 
на јав но прав не од но се: прав не ве зе ко је про из ла зе из јав но прав них нор ми, 
као по сле ди ца њи хо ве при ме не на кон крет но чи ње нич но ста ње.81 Раз ло зи 
ни шта во сти управ ног ак та про пи са ни су За ко ном о управ ном по ступ ку.82 У 
оба слу ча ја, ту жба је до зво ље на уко ли ко ту жи лац има оправ дан ин те рес за 
ско рим утвр ђе њем.83 Тај ин те рес мо же да бу де и фи нан сиј ски или иде ал ни 
(по ли тич ки, кул тур ни, ре ли ги о зни).84 У пр вом слу ча ју, ту жба има суп си ди-
ја ран ка рак тер: утвр ђе ње мо же да се зах те ва са мо он да ка да ту жи лац сво ја 
пра ва не мо же, или ни је мо гао, да оства ри и за шти ти не ком дру гом вр стом 
ту жбе – кон сти ту тив не или кон дем на тор не при ро де. За дру ги слу чај, у ко јем 
се зах те ва утвр ђе ње ни шта во сти управ ног ак та, овај до дат ни услов не ва жи.85 

По по себ ном зах те ву, у спе ци фич ном об ли ку кон тро ле чи ји пред мет 
об у хва та оп ште прав не ак те, ви ши управ ни су до ви од лу чу ју о ва же њу под-
за кон ских про пи са ко ји се до но се на осно ву За ко ни ка о из град њи и дру гих 
под за кон ских про пи са по је ди них зе ма ља, ако је њи хо вим пра вом та ко од-
ре ђе но. Зах тев мо же да под не се сва ко фи зич ко или прав но ли це, уко ли ко су му 
пра ва про пи сом или ње го вом при ме ном по вре ђе на, или мо гу би ти по вре ђе-
на у до глед но вре ме. На под но ше ње зах те ва овла шће ни су и ор га ни вла сти.86 
У пи та њу су ор га ни те кон крет не зе мље, а спо ро ви чи ји су пред мет под за кон-
ски про пи си, мо ра ју да ис пу не оп ште прет по став ке управ но суд ске за шти те.87 
Сма тра се да су оне ис пу ње не он да ка да је управ но суд ска за шти та до ступ-
на и за спо ро ве ко ји про из ла зе из при ме не под за кон ског про пи са.88 

80 VwGO, § 43, Abs. 1. 
81 H. J. Wolff, 399. 
82 VwVfG, § 44. 
83 VwGO, § 43, Abs. 1. 
84 C. H. Ule, 139. 
85 VwGO, § 43, Abs. 2. На управ ни акт од но си се и је дан по се бан вид ту жбе за утвр ђе-

ње. У том спе ци фич ном об ли ку, ту жба за утвр ђе ње мо же да се под не се он да ка да је, на кон 
прет ход ног под но ше ња ту жбе за по би ја ње, а пре до но ше ња пре су де, пре ста ло прав но деј ство 
управ ног ак та. Суд та да са мо кон ста ту је да је управ ни акт, ко ји је већ пре стао да ва жи, био 
не за ко нит. Ту жба је до зво ље на, као и у оста лим слу ча је ви ма, ако ту жи лац има оправ дан 
ин те рес да се не за ко ни тост управ ног ак та утвр ди. (VwGO, § 113, Abs. 1, S. 4) Исти ин те рес 
ту жи лац мо же да има и он да ка да је управ ни акт пре стао да ва жи пре по кре та ња управ ног 
спо ра и под но ше ња ту жбе за по би ја ње. Од ред бе о утвр ђе њу не за ко ни то сти управ ног ак та 
та да не ва же не по сред но, али се при ме њу ју ана лог но. (S. Det ter beck, 614) 

86 VwGO, § 47, Abs. 1-2. 
87 C. H. Ule, 107-108. 
88 S. Det ter beck, 598-599. Управ ни спо ро ви мо гу да бу ду са мо спо ро ви у ко ји ма се вр ши 

кон тро ла под за кон ских про пи са. Та кви спо ро ви не ма ју устав но прав ни ка рак тер. Уко ли ко 
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У не мач кој прав ној те о ри ји, по је ди ни ау то ри кон тро лу ап стракт них 
прав них нор ми не сма тра ју об ли ком прав не за шти те.89 Ука зу је се ипак и на 
то да је за спро во ђе ње ове кон тро ле на чел но нео п ход но по сто ја ње по тре бе за 
ње ним пру жа њем.90 Зах тев за кон тро лу прав них про пи са чак се и об ја шња ва 
као по се бан об лик ту жбе за утвр ђе ње, у ши рем сми слу ре чи.91 Ка да је зах тев 
осно ван, ви ши управ ни суд кон ста ту је да прав ни про пис не ма прав но деј ство, 
а ње го ва од лу ка је оп ште о ба ве зу ју ћа.92 Зах тев је осно ван он да ка да оспо ре-
ни прав ни про пис ни је у скла ду са про пи си ма ве ће прав не сна ге.93 

Га ран ци је пот пу но сти и де ло твор но сти прав не за шти те ну жном су 
учи ни ле и при вре ме ну прав ну за шти ту, уз ону прет ход но об ја шње ну, де фи-
ни тив ну.94 При вре ме на прав на за шти та оства ру је се на зах тев стран ке, пре 
по кре та ња или за вре ме спо ра, пр вен стве но кроз овла шће ње управ ног су да 
да од ло жи из вр ше ње управ ног ак та, он да ка да ту жба за по би ја ње, из у зет но, 
не ма су спен зив но деј ство.95 У при вре ме ну прав ну за шти ту свр ста ва ју се и 
при вре ме не ме ре.96 Оне се из ри чу у оста лим управ ним спо ро ви ма, у ко ји ма 
се под но си не ка дру га вр ста ту жбе, или зах тев за кон тро лу прав них про пи са.97 
Од не мач ких ау то ра са зна је мо и то да је при вре ме на прав на за шти та, иа ко 
за ми шље на као из у зе так, вре ме ном по че ла да се на ме ће као пра ви ло, по ста-
ју ћи све зна чај ни ја.98 

Гра ни це управ но суд ске за шти те по ву че не су на ли ни ји раз гра ни че ња 
за ко ни то сти и це лис ход но сти вр ше ња управ не де лат но сти. Управ ни су до ви 
кон тро ли шу је ди но за ко ни тост – не и це лис ход ност управ них ака та. У одно-
су на сло бод ну оце ну, суд ско ис пи ти ва ње сво ди се ис кљу чи во на ње не за кон-
ске окви ре. Ка да су ор га ни упра ве овла шће ни на вр ше ње сло бод не оце не, 
управ ни су до ви про ве ра ва ју пре ко ра че ње за кон ских овла шће ња, или зло у по-
тре бу, ка да се сло бод на оце на не вр ши у скла ду са њи хо вом свр хом.99 

Раз ло ге за по вла че ње ових гра ни ца не мач ки ау то ри на во де ве о ма илу-
стра тив но. Управ ни су до ви, као пра ви су до ви, ни су ни ка да овла шће ни на то 

је пред мет спо ра за кон, у фор мал ном сми слу ре чи, он да се увек ра ди о спо ру устав но прав ног 
ка рак те ра, за ко ји је прав ни пут управ но суд ске за шти те ис кљу чен. (Ibid., 599) 

89 H. J. Wolff, 361. 
90 K. P. Som mer mann, 54. 
91 C. H. Ule, 106. 
92 VwGO, § 47, Abs. 5. 
93 S. Det ter beck, 605. 
94 K. P. Som mer mann, 59-60; S. Det ter beck, 651. 
95 VwGO, §§ 80-80а. 
96 VwGO, § 123, § 47, Abs. 6. 
97 K. P. Som mer mann, 65-66. Глав на област у ко јој се из ри чу при вре ме не ме ре је су 

спо ро ви ко ји се по кре ћу ту жбом за осу ду на чи нид бу. (C. H. Ule, 250) 
98 K. P. Som mer mann, 59. 
99 VwGO, § 114, S. 1. 
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да са ми вр ше управ ну де лат ност, уме сто ор га на упра ве.100 Управ но суд ство 
ис кљу чи во је ту да обез бе ди прав ну за шти ту и ре ша ва ње прав них спо ро ва; 
уко ли ко су ор га ни упра ве за ко ном овла шће ни на вр ше ње сло бод не оце не, 
он да управ ни су до ви тре ба да по шту ју њи хо ву од лу ку; управ ни су до ви не 
тре ба да упра вља ју, не го да из ри чу пра во.101 Управ ни су до ви, по свом по ре-
клу и це ло куп ном устрој ству, да се још јед ном при се ти мо Флај не ро вог уче ња, 
ни су ви ши ор га ни упра ве, не го ор га ни ко ји пру жа ју прав ну за шти ту; та мо 
где по чи ње сло бод на оце на ор га на упра ве, пре ста ју овла шће ња управ них 
су до ва.102 

Суд ска овла шће ња у управ ном спо ру и суд ске од лу ке пра те од го ва ра-
ју ћу вр сту ту жбе и ту жбе ног зах те ва.103 По де ла управ ног спо ра на спор пуне 
и огра ни че не ју рис дик ци је у не мач ком пра ву ни је уо би ча је на – бар не у оном 
сми слу ко ји она има у дру гим пра ви ма.104 По је ди ни еле мен ти пој мо ва огра-
ни че не и пу не ју рис дик ци је сва ка ко мо гу да се уо че и у не мач ком управ ном 
спо ру, али на чин на ко ји је он уре ђен, на ро чи то у по гле ду ње го вог пред ме та, 
оте жа ва све о бу хват ну и до след ну по де лу. О вр ста ма управ но суд ске за шти-
те, од но сно управ ног спо ра, не мач ки ау то ри сто га углав ном го во ре у кон-
тек сту кла си фи ка ци је ту жби и ту жбе них зах те ва.105 

100 H. J. Wolff, 361-362. 
101 C. H. Ule, 9-10. 
102 F. Fle i ner, 244-245. Флај нер је ова ко пи сао још у вре ме ка да су управ ни су до ви, бар 

они ни жих ин стан ци, у мно гим не мач ким зе мља ма сма тра ни ор га ни ма упра ве. У том ста ром 
пра ву, гра ни ца управ но суд ске за шти те, ко ја управ не су до ве одва ја од кон тро ле и вр ше ња 
сло бод не оце не, ни је би ла по ву че на са свим ја сно и до след но. По ву че на је тек он да ка да је 
управ но суд ство пот пу но из дво је но из упра ве, као део суд ске вла сти, о че му све до че и из-
ри чи те од ред бе За ко на о управ ним су до ви ма. (C. H. Ule, 13-14) 

103 C. H. Ule, 195-196. 
104 О пу ној и огра ни че ној ју рис дик ци ји (управ но суд ској за шти ти) пи сао је још Вал тер 

Је ли нек, али је за ње га ова по де ла има ла дру га чи је основ но зна че ње. Основ ни кри те ри јум 
по де ле би ла су овла шће ња управ ног су да, али у од но су на ка рак тер пи та ња ко ја мо же да 
про ве ра ва. Пу на ју рис дик ци ја под ра зу ме ва ла је кон тро лу прав них пи та ња, чи ње нич них 
пи та ња и вр ше ња сло бод не оце не. Сво ђе ње суд ске кон тро ле на прав на и чи ње нич на пи та ња, 
или још уже – са мо на она прав на – зна чи ло је огра ни че ну ју рис дик ци ју. По ред овог по ла-
зног кри те ри ју ма, Је ли нек је, исти на, за по де лу на пу ну и огра ни че ну ју рис дик ци ју по ну дио 
и до дат ни, ко ји ви ше од го ва ра на шем раз у ме ва њу ових пој мо ва. Дру ги кри те ри јум по де ле, 
на и ме, мо же да бу де и ка рак тер суд ске од лу ке, од но сно пи та ње да ли се њо ме управ ни спор 
у ко рист ту жи о ца ре ша ва де фи ни тив но, или не. (W. Jel li nek, 316-318) 

105 У не мач кој прав ној те о ри ји, углав ном ста ри јој, с об зи ром на спе ци фи чан на чин на 
ко ји је од ре ђен ње гов пред мет, за сту пље на је још јед на по де ла управ ног спо ра – на из вор ни 
и на кнад ни. На кнад ни управ ни спор има за пред мет управ ни акт, а из вор ни не ма. (H. J. 
Wolff, 376) У слу ча ју из вор ног управ ног спо ра, ту жи лац мо же да се обра ти управ ном су ду 
без прет ход не од лу ке ор га на упра ве. Пре по кре та ња на кнад ног управ ног спо ра, ме ђу тим, 
истим пред ме том тре ба да се ба ви и ор ган упра ве. (W. Jel li nek, 315) 
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5. ОСНО ВИ ПО СТУП КА ПРЕД УПРАВ НИМ СУ ДО ВИ МА

И по ступ ци пред управ ним су до ви ма раз вр ста ва ју се пре ма при ро ди 
ту жбе и ту жбе ног зах те ва. Глав не вр сте управ но суд ског по ступ ка од го ва-
ра ју основ ним вр ста ма ту жбе и но се њи хо во име, а уз по сту пак у глав ној 
ства ри, из два ја се и по сту пак пру жа ња при вре ме не прав не за шти те.106 Управ-
но суд ски по сту пак уре ђен је са ве зним За ко ном о управ ним су до ви ма, је-
дин стве но, уз мо гућ ност од сту па ња од по је ди них пра ви ла, ко ја мо гу да 
про пи шу и по је ди не зе мље.107 До брим де лом уоб ли чен је по угле ду на пар-
нич ни по сту пак, на ко ји се уско осла ња, чак и у по је ди но сти ма.108 На про-
це сна пи та ња ко ја ни су уре ђе на За ко ном о управ ним су до ви ма сход но се 
при ме њу ју од ред бе За ко на о пар нич ном по ступ ку – под усло вом да сход ну 
при ме ну не ис кљу чу је не ка на чел на раз ли ка из ме ђу ових по сту па ка.109 

Иа ко се у За ко ну о управ ним су до ви ма ту жи лац и ту же ни на зи ва ју 
уче сни ци ма у по ступ ку, а тер мин „стран ке“ из бе га ва, не мач ки ау то ри сма-
тра ју да је управ но суд ски по сту пак уре ђен као стра нач ки по сту пак. Упра ва, 
на ме сту ту же не стра не, не ма ви ше над моћ ну по зи ци ју, ко ју је, као вр ши лац 
управ не де лат но сти, прет ход но има ла. Ту жи лац са да мо же да је при мо ра на 
уче шће у суд ском по ступ ку и по ко ра ва ње на че лу „јед на ког оруж ја“ пред 
су дом.110 За ни мљи во је то да се ту жбе за по би ја ње и из да ва ње управ ног ак-
та не под но се про тив ор га на упра ве, не го про тив са ве зне др жа ве, од ре ђе не 
зе мље или јав но прав ног те ла ко јем тај ор ган, као до но си лац ак та, при па да. 
Не по сред но про тив ор га на, ту жба мо же да се под не се са мо он да ка да је та-
ко про пи са но пра вом по је ди не зе мље.111 

У по ступ ку пред управ ним су до ви ма при ме њу је се, као и у пар нич ном 
по ступ ку, на че ло дис по зи ци је. У скла ду са њим, стран ке рас по ла жу пред-
ме том спо ра, а ти ме и са мим по ступ ком.112 Из угла ту же не стра не, да ка ко, 

106 K. P. Som mer mann, 30, 34. 
107 C. H. Ule, 68. 
108 Ibid., 271. 
109 VwGO, § 173, S. 1. 
110 C. H. Ule, 271. Уче сни ци у по ступ ку су ту жи лац, ту же ни, за ин те ре со ва на ли ца и 

за ступ ник са ве зних ин те ре са, при Са ве зном управ ном су ду, од но сно за ступ ник јав ног ин-
те ре са, уко ли ко ис ко ри сти сво је овла шће ње. (VwGO, § 63) За ступ ни ка са ве зних ин те ре са 
при Са ве зном управ ном су ду по ста вља Са ве зна вла да и ве зан је ње ним упут стви ма. (VwGO, 
§ 35, Abs. 1) За ступ ник јав ног ин те ре са мо же да бу де од ре ђен при управ ним су до ви ма и ви шим 
управ ним су до ви ма, пре ма уред би вла де др жа ве чла ни це. На ње га мо же да се пре не се и 
за сту па ње др жа ве чла ни це или ње них ор га на, уоп ште но или у од ре ђе ним слу ча је ви ма. 
(VwGO, § 36, Abs. 1) У су прот ном, ње го ва уло га не са сто ји се у то ме да за сту па ту же ну 
стра ну, не го у то ме да пру жи по др шку су ду у ре ша ва њу спо ра и ука же на ути цај ко ји би 
од ре ђе на суд ска од лу ка има ла на оп ште до бро. (C. H. Ule, 54-55) 

111 VwGO, § 78, Abs. 1. 
112 H. J. Wolff, 387-388. 
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на че ло дис по зи ци је ва жи у оној ме ри у ко јој упра ва ни је огра ни че на у том 
рас по ла га њу, јав но прав ним нор ма ма, а то се на ро чи то од но си на мо гућ ност 
за кљу че ња суд ског по рав на ња.113 

Управ но суд ски по сту пак од пар нич ног по ступ ка у пр вом ре ду уда ља ва 
ис тра жно на че ло.114 При ме њу ју ћи га, управ ни суд утвр ђу је чи ње нич но ста-
ње по слу жбе ној ду жно сти; он ни је ве зан на во ди ма уче сни ка у по ступ ку и 
пред ло зи ма за из во ђе ње до ка за. У утвр ђи ва ње чи ње нич ног ста ња, ме ђу тим, 
суд тре ба да укљу чи и уче сни ке у по ступ ку.115 Уче сни ци ма се на чел но га ран-
ту је пра во на из ја шње ње, о свим чи ње нич ним, али и прав ним пи та њи ма.116 
Пре су да сме да се за сни ва са мо на оним чи ње ни ца ма и ре зул та ти ма до ка-
зи ва ња о ко ји ма су уче сни ци мо гли да се из ја сне.117 До ка зи се оце њу ју сло-
бод но: суд од лу чу је пре ма свом сло бод ном уве ре њу, ко је сти че на осно ву 
ре зул та та по ступ ка у це ли ни.118 

У скла ду са на че лом усме но сти, ако дру га чи је ни је про пи са но, управ ни 
суд од лу чу је на кон одр жа ва ња усме не рас пра ве. Ово на че ло, ме ђу тим, ва жи 
са мо за пре су де. Ка да се до но се не ке дру ге од лу ке, прин цип је су про тан – ако 
дру га чи је ни је про пи са но, мо же да се од лу чи и без усме не рас пра ве. По стоји 
још је дан ва жан из у зе так: без рас пра ве мо же увек да се од лу чи ако се уче сници 
у по ступ ку са тим са гла се.119 По пра ви лу, усме на рас пра ва је јав на.120 Управ ни 
спор би, уко ли ко је то мо гу ће, тре ба ло да се ре ши на јед ној рас пра ви.121 На-
че ло не по сред но сти на ла же да се она одр жи пред оним управ ним су дом ко ји 
од лу чу је у спо ру, пред ко јим би и до ка зи тре ба ло да се из ве ду.122 Не по сред ност 
на ла же и то да пре су ду до не су оне су ди је ко је су уче ство ва ле на рас пра ви.123 

Сход но ор га ни за ци ји управ ног суд ства, у управ но суд ском по ступ ку, 
ако упо тре би мо из ра зе бли ске на шем пра ву, по сто је ре дов на и ван ред на 
прав на сред ства. У прав на сред ства ко ја се ко ри сте про тив не прав но сна жних 
суд ских од лу ка свр ста ва ју се жал ба про тив пре су де, жал ба про тив оста лих 
суд ских од лу ка и ре ви зи ја. Ван ред ном пре и спи ти ва њу, на кон прав но сна жно-
сти суд ске од лу ке, на ме ње но је по на вља ње по ступ ка.124 За ко ном о управ ним 

113 VwGO, § 106; C. H. Ule, 271. 
114 C. H. Ule, 271; K. P. Som mer mann, 58. 
115 VwGO, § 86, Abs. 1. 
116 C. H. Ule, 94-95. 
117 VwGO, § 108, Abs. 2. 
118 VwGO, § 108, Abs. 1, S. 1. 
119 VwGO, § 101. 
120 VwGO, § 55 i. V. m. GVG, § 169, Abs. 1, S. 1. 
121 VwGO, § 87, Abs. 1. У не мач кој прав ној те о ри ји ово на че ло се на зи ва на че лом убр-

за ња по ступ ка, од но сно на че лом про це сне кон цен тра ци је. (C. H. Ule, 90; H. J. Wolff, 388) 
122 H. J. Wolff, 393. 
123 VwGO, § 112. 
124 H. J. Wolff, 425; K. P. Som mer mann, 55; S. Det ter beck, 694-695. 
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су до ви ма де таљ ни је су уре ђе на ре дов на прав на сред ства, док се код по на вља-
ња са мо упу ћу је на пра ви ла о пар нич ном по ступ ку. 

Жал бом се по би ја ју од лу ке пр во сте пе них управ них су до ва пред ви шим 
управ ним су дом. У дру го сте пе ном по ступ ку пре и спи ту ју се ка ко чи ње нич-
на та ко и прав на пи та ња.125 Жал ба про тив пре су де до зво ље на је у не ко ли ко 
из ри чи то про пи са них слу ча је ва.126 По сту па ју ћи по жал би про тив пре су де, 
ви ши управ ни суд, по пра ви лу, ме ри тор но ре ша ва пред мет, не за др жа ва ју ћи 
се ис кљу чи во на ка са ци о ним овла шће њи ма.127 Жал ба про тив оста лих суд-
ских од лу ка мо же да се из ја ви уко ли ко За ко ном о управ ним су до ви ма ни је 
про пи са но дру га чи је.128 

У не мач ком управ ном спо ру чак и ре ви зи ја има ка рак тер ре дов ног 
прав ног сред ства. Из ја вљу је се Са ве зном управ ном су ду, нај че шће про тив 
пре су де ви шег управ ног су да. До зво ље на је он да ка да прав на ствар има 
на че лан зна чај, он да ка да пре су да од сту па од од лу ке Са ве зног управ ног 
су да, За јед нич ког се на та нај ви ших са ве зних су до ва или Са ве зног устав ног 
су да и за сни ва се на том од сту па њу, као и он да ка да од лу ка мо же да се за-
сни ва на из не том про це сном не до стат ку.129 Из у зет но, под за ко ном про пи-
са ним усло ви ма, ре ви зи ја мо же да се из ја ви не по сред но про тив пре су де 
пр во сте пе ног управ ног су да.130 Из ја вљи ва ње ре ви зи је омо гу ћа ва пре и спи-
ти ва ње по вре де са ве зног пра ва, али и про пи са од ре ђе не зе мље о управ ном 
по ступ ку, ко ји се по ду да ра ју са нор ма ма са ве зног За ко на о управ ном по-
ступ ку.131 Овла шће ња Са ве зног управ ног су да мо гу да бу ду и ме ри тор ног и 
ка са ци о ног ка рак те ра.132 

По сту пак пред управ ним су до ви ма, за крај, не мо же да се са гле да са-
свим ис прав но, уко ли ко се у об зир не узме и ње го ва спе ци фич на по ве за ност 
са управ ним по ступ ком. Она се, на рав но, за па жа он да ка да је пред мет управ-
ног спо ра управ ни акт, а за не мач ке ау то ре и ту жба за по би ја ње управ ног 
ак та, у том кон тек сту, под се ћа на ре дов но прав но сред ство. Сма тра се да оба 

125 Det ter beck, 694-695. 
126 Жал ба про тив пре су де до зво ље на је: он да ка да по сто ји озбиљ на сум ња у тач ност 

пре су де; он да ка да прав на ствар ис по ља ва по себ не чи ње нич не или прав не по те шко ће; он да 
ка да прав на ствар има на че лан зна чај; он да ка да пре су да од сту па од од лу ке ви шег управ ног 
су да, Са ве зног управ ног су да, За јед нич ког се на та нај ви ших са ве зних су до ва или Са ве зног 
устав ног су да и за сни ва се на том од сту па њу; и он да ка да се из но си не до ста так у по ступ ку 
ко ји је под ло жан оце ни дру го сте пе ног су да, на ко јем од лу ка мо же да се за сни ва. (VwGO, § 
124, Abs. 2) 

127 VwGO, § 130. 
128 VwGO, § 146, Abs. 1. 
129 VwGO, § 132, Abs. 1-2. 
130 VwGO, §§ 134-135. 
131 VwGO, § 137, Abs. 1. 
132 VwGO, § 144, Abs. 3. 
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по ступ ка чи не је дин ство, це ли ну. У њи хо вој осно ви на ла зи се иста си ту а-
ци ја, иста управ на ствар, та ко да би и они тре ба ло да бу ду ускла ђе ни.133 

Чвр сту ве зу из ме ђу управ ног и управ но суд ског по ступ ка по себ но илу-
стру је прет ход ни по сту пак, нор ми ран као про це сна прет по став ка код ту жби 
ко је се из ја вљу ју про тив до не тог управ ног ак та (код ту жбе за по би ја ње 
управ ног ак та и ту жбе за осу ду на из да ва ње управ ног ак та, у слу ча ју ка да 
је зах тев стран ке из ри чи то од би јен).134 Прет ход ни по сту пак, на зван та ко 
за то што прет хо ди ту жби, по кре ће се из ја вљи ва њем при го во ра.135 Сми сао 
по ступ ка по при го во ру огле да се у то ме што упра ва до би ја мо гућ ност још 
јед ног пре и спи ти ва ња за ко ни то сти, али и це лис ход но сти управ ног ак та. За 
ту жи о ца то зна чи мо гу ћост да се управ ни акт ста ви ван сна ге, без по тре бе 
за ин тер вен ци јом су да.136 

У прав ном ре жи му при го во ра ис ти че се не ко ли ко пра ви ла, али и ов де 
тре ба да бу де мо опре зни и све сни то га да она не ва же увек, јер их пра те од-
ре ђе на од сту па ња. Ако се за др жи мо са мо на тим пра ви ли ма, он да при ме-
ћу је мо то да при го вор нај че шће има су спен зив но деј ство и да се пре да је 
ор га ну упра ве ко ји је до нео управ ни акт. Уко ли ко до но си лац управ ног ак та 
не ува жи при го вор, про сле ђу је га ви шем ор га ну упра ве.137 На кон до но ше ња 
од лу ке по при го во ру, уко ли ко је још увек не за до вољ на, стран ка мо же да 
под не се ту жбу и обра ти се су ду. Пред мет ту жбе је, ме ђу тим, из вор ни управ-
ни акт, у оном об ли ку ко ји је до био од лу ком о при го во ру.138 

При го вор би, украт ко, ре чи ма бли ским на шем пра ву, мо гао да се опи ше 
као ре дов но прав но сред ство у управ ном по ступ ку, на чел но де во лу тив ног 
и су спен зив ног ка рак те ра – на лик на на шу жал бу. По сту пак по при го во ру 
не мач ки ау то ри за и ста и сма тра ју де лом управ ног по ступ ка.139 Но због по-
ве за но сти са под но ше њем ту жбе при мар но је уре ђен За ко ном о управ ним 
су до ви ма, а пра ви ла о управ ном по ступ ку при ме њу ју се суп си ди јар но.140 

133 C. H. Ule, 16. 
134 Пре под но ше ња ту жбе, по пра ви лу, за ко ни тост и це лис ход ност управ ног ак та тре-

ба ло би да се ис пи та ју у прет ход ном по ступ ку. Ако је управ ни акт из дао не ки од нај ви ших 
са ве зних ор га на или нај ви ших ор га на зе мље, прет ход ни по сту пак по тре бан је са мо ако га 
за кон по себ но про пи су је. Но ви прет ход ни по сту пак ни је нео п хо дан ни он да ка да од лу ка о 
при го во ру, до не та у ра ни је већ во ђе ном прет ход ном по ступ ку про тив управ ног ак та, по 
пр ви пут са др жи не ки раз лог за не за до вољ ство ту жи о ца. Из у зе ци од оба ве зног во ђе ња 
прет ход ног по ступ ка мо гу по себ но да бу ду пред ви ђе ни и дру гим за ко ни ма. (VwGO, § 68) 

135 VwGO, § 69. 
136 S. Det ter beck, 566. 
137 VwGO, § 70, Abs. 1, §§ 72-73, § 80, Abs. 1. 
138 Са ма од лу ка о при го во ру пред мет је ту жбе је ди но он да ка да по пр ви пут са др жи 

раз лог за не за до вољ ство ту жи о ца, или тај раз лог са др жи до дат но и са мо стал но у од но су на 
из вор ни управ ни акт. (VwGO, § 79) 

139 S. Det ter beck, 569; K. P. Som mer mann, 39; C. H. Ule, 78. 
140 VwVfG, § 79. 
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Ово по ма ло нео бич но нор ми ра ње ве ро ват но је и до ве ло до то га да се по-
ступ ку по при го во ру по не кад при пи ше и дво стру ки ка рак тер: управ ног 
по ступ ка, али и прет ход ног по ступ ка у управ ном спо ру.141 

У не мач кој прав ној те о ри ји ис прав но се при ме ћу је то да при ли ком нор-
ми ра ња управ но суд ског по ступ ка по сто ја ње управ ног по ступ ка не сме да 
се из гу би из ви да. Из ме ђу њи хо вог уре ђе ња тре ба да по сто ји уза јам на ве за 
и обо стра ни ути цај. Што је управ ни по сту пак уре ђен на ма ње фор ма лан 
на чин, то фор мал ни ја и сло же ни ја мо ра да бу де управ но суд ска за шти та. И 
обр ну то од то га: фор мал но уре ђен управ ни по сту пак, ко ји од го ва ра на че-
ли ма прав не др жа ве, мо гао би да по јед но ста ви управ но суд ску за шти ту, 
на ро чи то у по гле ду бро ја управ но суд ских ин стан ци, чи не ћи из ли шном ону 
дру гу, сред њу, ко ја се још увек ба ви и чи ње нич ним пи та њи ма.142 У ва же ћем 
не мач ком пра ву по сто ји фор ма лан управ ни по сту пак, као по себ на вр ста 
управ ног по ступ ка, али он, бар за са да, не ма ути ца ја на број управ но суд ских 
ин стан ци – има ути ца ја је ди но на прет ход ни по сту пак и је ди но ње га чи ни 
су ви шним.143 

Ка да са гле да ју прав ну за шти ту у управ ним ства ри ма це ло ви то и освр-
ну се на прав ни пут ко ји стран ка тре ба да пре ђе, од по чет ка до кра ја, не мач-
ки ау то ри на по слет ку уо ча ва ју не што што их за бри ња ва. Уо ча ва ју мо гу ћу 
хи пер тро фи ју управ но суд ских ин стан ци, ко ја за по сле ди цу има ду го тра ја-
ње по ступ ка пред управ ним су до ви ма.144 Пла ше се и ујед но нас упо зо ра ва-
ју на то да фор мал но ве ћа прав на за шти та су штин ски мо же да се пре тво ри 
у ма њу, на ро чи то у по гле ду ње не де ло твор но сти, ко ја на кра ју тог ду гог 
пу та, ка да се про ђе кроз све ин стан це, оста вља не што дру га чи ји ути сак.145 

6. ЗА КЉУ ЧАК

Да на шње не мач ко управ но суд ство уве де но је по сле Дру гог свет ског 
ра та, на кон што је у од но су на до та да шњи раз вој под ву че на цр та. На пра вљен 
је рас кид са прет ход ним пе ри о дом и осми шљен но ви си стем, је дин стве них 
обе леж ја. Тај но ви си стем, ме ђу тим, ни је ство рен ни из че га. У ње го вом успо-
ста вља њу мо гу да се уо че и од ре ђе ни еле мен ти ево лу ци је. Обе леж ја тог да на-
шњег си сте ма та ква су за то што је и ње гов раз вој те као на спе ци фи чан на чин. 

141 Hart mut Ma u rer, All ge me i nes Ver wal tun gsrecht, München 2011, 264. 
142 C. H. Ule, 17. 
143 Пре ма За ко ну о управ ном по ступ ку, пре под но ше ња ту жбе, ко ја за пред мет има 

управ ни акт из дат у фор мал ном управ ном по ступ ку, ис пи ти ва ње у прет ход ном по ступ ку 
ни је по треб но. (VwVfG, § 70) 

144 C. H. Ule, 11. 
145 K. P. Som mer mann, 18-19. 
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У раз во ју не мач ког управ ног суд ства уо ча ва се јед но ја сно за па жа ње: 
управ но суд ство пра ти ло је суд би ну оп штих не мач ких по де ла. Раз ли чи те 
не мач ке зе мље раз ли чи то су при сту па ле и суд ској кон тро ли упра ве. Не ке 
су то пи та ње ре ша ва ле по угле ду на Фран цу ску, а не ке су ре ше ње ви де ле у 
ре дов ним су до ви ма, осла ња ју ћи се на тра ди ци ју ко ја по ти че још из вре ме на 
Све тог рим ског цар ства не мач ког на ро да. По ве ре ње у цар ске су до ве, из гра-
ђе но у том пе ри о ду, ко ли ко год да је у то вре ме мо ра ло да бу де на ив но, ути-
сну ло је ду бок траг у раз ми шље ња о суд ској кон тро ли упра ве и ути ца ло на 
на ста нак јед не иде је ко ја ће ду го игра ти ва жну уло гу, чак и он да ка да при-
вид но бу де до жи ве ла по раз. За ступ ни ци те иде је, кроз син таг му о „др жа ви 
пра во су ђа“, за ла га ли су се за кон тро лу упра ве у над ле жно сти ре дов них 
су до ва, док је су прот но уче ње, о ад ми ни стра тив ном пра во су ђу, по те кло из 
фран цу ског из во ра, за др жа ва ло ре ша ва ње управ них спо ро ва уну тар упра ве. 

По раз др жа ве пра во су ђа усле дио је он да ка да се чи ни ло са свим обр ну то 
– да је до но ше њем Уста ва Не мач ког цар ства из 1849. го ди не над ле жност ре-
дов них су до ва од не ла де фи ни тив ну по бе ду. Ис по ста ви ло се да тај нор ма тивни 
успех ни је за жи вео и ни је по сти гао же ље ни ефе кат, јер је ад ми ни стра тив но 
пра во су ђе на ста ви ло да по сто ји. Ни по бе да ни по раз, ме ђу тим, ни су би ли 
пот пу ни, јер се убр зо схва ти ло да ове иде је не мо ра ју да бу ду про тив реч не и 
ме ђу соб но ис кљу чи ве. Схва ти ло се да др жа ва ни је прав на за то што кон тро лу 
упра ве вр ше ре дов ни су до ви, већ за то што су они не за ви сни, а то би под једна-
ко, уме сто су до ва оп ште над ле жно сти, мо гли да бу ду и они спе ци ја ли зо ва ни. 

„По ми ре ње“ два при сту па усле ди ло је вр ло бр зо, при хва та њем по себ ног 
управ ног суд ства, али ком про ми сног и ме шо ви тог ка рак те ра. У том но вом 
си сте му, за сту пље ном у ве ћи ни не мач ких зе ма ља, са мо су нај ви ши управ ни 
су до ви би ли пра ви и не за ви сни су до ви, док су уло гу ни жих ин стан ци има-
ли са ми ор га ни упра ве. За раз ли ку од по је ди них зе ма ља, на цен трал ном 
ни воу вла сти, упр кос ује ди ње њу Не мач ке, управ ног суд ства, бар оног оп штег 
ка рак те ра, ни је ни би ло, а та кво ста ње ни је се про ме ни ло ни у вре ме Вај мар-
ске ре пу бли ке. 

Ком про мис и ме ша ви на раз ли чи тих при сту па са кри ли су од та да шњих 
не мач ких ау то ра пра ву при ро ду управ ног суд ства и до ве ли су до раз ли чи тих 
те о риј ских ста во ва о ње го вој су шти ни. Дру га чи је, чи ни се, ни је ни мо гло 
да бу де. Управ но суд ство оста ло је у те о риј ским рас пра ва ма ра за пе то из међу 
управ не и суд ске вла сти, а од лу ке управ них су до ва час су има ле ка рак тер 
управ них – час суд ских ака та. 

По сле пе ри о да на ци о нал со ци ја ли зма и уки да ња управ ног суд ства, прво 
су штин ског, а он да и фор мал ног, ста ње се ко нач но про ме ни ло, као што је и 
на пи са но у пр вим ре че ни ца ма овог за вр шног освр та, по сле Дру гог свет ског 
ра та. Уме сто си сте ма ко ји је рас цеп кан на по је ди не зе мље, уве ден је да на шњи, 
је дин ствен и јед но о бра зно уре ђен. Не мач ко управ но суд ство, овај пут на свим 
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ни во и ма, од нај ни жих до нај ви ших ин стан ци, по ста ло је по себ на гра на суд-
ске вла сти, ја сно одво је на и од упра ве и од ре дов них су до ва. У но вом си сте му, 
на ро чи то по сле ис ку ста ва из пе ри о да Тре ћег рај ха, га ран ци је не за ви сно сти 
управ ног суд ства до би ле су по се бан зна чај. 

У осно ву но вог си сте ма угра ђе на је иде ја о за шти ти су бјек тив них јав-
них пра ва. Прав на за шти та стра на ка, и то не би ло ка ква, не го све о бу хват на, 
по ста ла је основ на свр ха управ ног суд ства, ње гов сми сао и ње го ва су шти на. 
За ми шље на је као пан дан гра ђан ско прав ној за шти ти, ко ја се га ран ту је у 
свим гра ђан ско прав ним спо ро ви ма. Та ко је и оства ре на, прин ци пом ге не-
рал не кла у зу ле, ко ји управ ном суд ству на чел но до де љу је све јав но прав не 
спо ро ве – из у зи ма ју ћи, ло гич но, оне устав но прав не, јер су они у над ле жно-
сти по себ ног устав ног суд ства. 

Ши ро ка де фи ни ци ја обич но је и нео д ре ђе на, што се по ка зу је и на при-
ме ру јав но прав них спо ро ва. Јав но прав на при ро да јед ног спо ра ни је увек 
очи та, као што ни по де ла на јав но и при ват но пра во не мо же увек да се по-
ву че ја сно и не дво сми сле но, без об зи ра на не ке че сто за сту пље не те о ри је о 
раз гра ни че њу. У не до стат ку по у зда них кри те ри ју ма и оп ште ва же ће фор му-
ле, од ре ђи ва ње јав но прав ног ка рак те ра јед ног спо ра у ве ли кој ме ри пре пу-
ште но је ка зу и сти ци су да. 

Ути цај гра ђан ског про це сног пра ва уоч љив је и у на чи ну на ко ји су де-
фи ни са не вр сте ту жби и ту жбе них зах те ва: кон сти ту тив ног, кон дем на тор ног 
и де кла ра тор ног ка рак те ра. Ис по ље не у ви ду јед ног од тих зах те ва, раз личи-
те вр сте ту жби от кри ва ју нам и раз ли чи те пред ме те управ ног спо ра. Основ-
ним пред ме том мо гао би да се на зо ве управ ни акт, јер су ње му по све ће не 
кла сич не ту жбе у управ ном спо ру. Но за хва љу ју ћи оста лим ту жба ма, а на-
ро чи то оп штој ту жби за осу ду на чи нид бу, пред мет управ ног спо ра про ши-
ру је се и на оста ле ак те упра ве, уко ли ко спор ним прав ним пи та њи ма мо же 
да се при пи ше јав но прав ни ка рак тер, као оп шта прет по став ка прав не за штите 
пред управ ним су до ви ма. Прав ну за шти ту, ко нач но, уз ону де фи ни тив ну, 
до пу ња ва и при вре ме на, све за сту пље ни ја и зна чај ни ја. 

Овла шће ња управ них су до ва, као што је и уо би ча је но, сво де се на кон-
тро лу за ко ни то сти упра ве. Уо би ча је на, ме ђу тим, ни је и по де ла управ ног 
спо ра на пу ну и огра ни че ну ју рис дик ци ју, бар не у оном сми слу ко ји се тој 
по де ли ина че при пи су је. Мо гло би да се при ме ти је ди но то да овла шће ња 
управ них су до ва у спо ро ви ма про тив управ них ака та под се ћа ју на овла шће-
ња огра ни че ног ка рак те ра. Пу на ју рис дик ци ја, ако је уоп ште и при ме ре но 
да се о њој го во ри у том кон тек сту, ве зу је се за не ке дру ге управ не спо ро ве 
и дру ге ту жбе не зах те ве. 

Гра ђан ско прав ни ути цај уо ча ва се и у нор ми ра њу по ступ ка пред управ-
ним су до ви ма. Мно га пра ви ла управ но суд ског по ступ ка ин спи ри са на су 
пра ви ли ма пар нич ног по ступ ка, а то ва жи чак и за ве ћи ну про це сних мак-
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си ма. Још бли жа ве за уо ча ва се на ни воу из во ра пра ва – он да ка да се од ред-
бе о пар ни ци сход но при ме њу ју и на не у ре ђе на пи та ња про це ду ре пред 
управ ним су до ви ма. 

Пра те ћи ор га ни за ци ју не мач ког управ ног суд ства, прав на за шти та 
оства ру је се у три сте пе на: управ ни су до ви зе ма ља ре ша ва ју управ не спо-
ро ве у пр вом сте пе ну, ви ши управ ни су до ви зе ма ља од лу чу ју о жал би, а 
Са ве зни управ ни суд од лу чу је о ре ви зи ји, у тре ћем и по след њем сте пе ну. И 
жал ба и ре ви зи ја упо тре бља ва ју се пре прав но сна жно сти суд ске од лу ке, као 
ре дов на прав на сред ства. За раз ли ку од жал бе, ме ђу тим, ко ја суд ску од лу ку 
под вр га ва пот пу ном пре и спи ти ва њу, ре ви зи ја се сво ди ис кљу чи во на про-
ве ру прав них пи та ња. 

Во де ћи ра чу на о то ме да прав на за шти та у управ ном спо ру не тре ба да 
бу де са мо пот пу на, не го и де ло твор на, не мач ки ау то ри нас упо зо ра ва ју на 
мо гу ћу хи пер тро фи ју управ но суд ских ин стан ци и ње ну ло гич ну по сле ди цу: 
ду го тра ја ње управ но суд ског по ступ ка. Ова за бри ну тост још ви ше до ла зи 
до из ра жа ја он да ка да се у об зир узме и управ ни по сту пак, ко ји прет хо ди 
суд ској кон тро ли управ них ака та. Та ве за не ма са мо вре мен ски ка рак тер, 
не го и су штин ски, јер су оба по ступ ка део јед не це ли не, на ро чи то из угла 
прав не за шти те стран ке. 

Да је то та ко, нај бо ље се по ка зу је на при ме ру при го во ра и прет ход ног 
по ступ ка ко ји се њи ме по кре ће. Прет ход ни по сту пак осми шљен је као про-
це сна прет по став ка за под но ше ње ту жбе про тив до не тог управ ног ак та. Уз 
то, он је и дру го сте пе ни управ ни по сту пак, у ко јем ви ши ор га ни упра ве 
пре и спи ту ју пр во сте пе не управ не ак те. Кроз при го вор, управ ни по сту пак 
и по сту пак пред управ ним су до ви ма до би ја ју јед ну ме ђу фа зу, а прав на за-
шти та стран ке, на ра чун укуп ног тра ја ње про це ду ре, уз три суд ске, до би ја 
још јед ну управ ну ин стан цу – све то под прет по став ком да пр во сте пе ни 
управ ни по сту пак ни је спро ве ден фор мал но, јер у су прот ном дру го сте пе ног 
по ступ ка не ће ни би ти. За крај, на по ме ни мо и то да дуг и сло жен пут прав-
не за шти те стран ке, бар у оном де лу ко ји се од ви ја пред ор га ни ма упра ве, 
по јед но ста вљу је још јед но ва жно пра ви ло: пред мет управ ног спо ра ре дов но 
је из вор ни управ ни акт, чак и он да ка да је у управ ном по ступ ку, по при го-
во ру, до не та дру го сте пе на од лу ка. 
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Abstract: Fe a tu res of the Ger man ad mi ni stra ti ve ju di ci ary are the su bject 
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