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СПЕ ЦИ ФИЧ НО СТИ УПРАВ НОГ СПО РА  
И ПО СТУП КА ПО УСТАВ НОЈ ЖАЛ БИ

Сажетак: Рад се ба ви ис тра жи ва њем је дин стве них ка рак те ри сти ка 
два ва жна прав на ин сти ту та: управ не ту жбе и устав не жал бе. Иа ко се 
ови прав ни ме ха ни зми мо гу опи са ти уоп ште но, њи хо ва при ме на у прак си 
зах те ва суп тил но раз у ме ва ње ко је пре ва зи ла зи пу ко те о риј ско зна ње. Циљ 
ра да је да про ду би те о риј ско и прак тич но раз у ме ва ње ових ин сти ту та кроз 
ана ли зу њи хо вих спе ци фич них уну тра шњих струк ту ра ко је их из два ја ју од 
оста лих прав них сред ста ва.

Основ на те за ра да под у пр та је са три под те зе, ко је ис ти чу спе ци фич-
но сти по сту па ка ко ји се ини ци ра ју управ ном ту жбом и устав ном жал бом. 
Оне укљу чу ју њи хов над-ин сти ту ци о нал ни ка рак тер, пред мет кон тро ле, и 
ду би ну ана ли зе ко ја се спро во ди у про це су од лу чи ва ња. Рад се на ро чи то фо-
ку си ра на прав не си сте ме у ко ји ма су цен тра ли зо ва ни управ ни и устав ни 
су до ви за себ не ин сти ту ци је, док се исто вре ме но раз ма тра ју и си сте ми у 
ко ји ма су ове функ ци је рас пр ше не у окви ру оп штег суд ства.

За кљу чак ра да је да управ на ту жба, ко ја исто риј ски прет хо ди устав ној 
жал би, де ли зна ча јан „прав ни ДНК“ са њом, што их чи ни по себ ним у од но су на 
дру га прав на сред ства и по ступ ке. Ова ве за на гла ша ва управ ну ту жбу као пре-
те чу устав не жал бе у си сте ми ма са цен тра ли зо ва ним устав ним су до ви ма.

Кључнеречи: Устав на жал ба. Управ на ту жба. Устав ни суд. Управ ни суд.

1. УВОД НА РАЗ МА ТРА ЊА И ТЕР МИ НО ЛО ШКЕ НА ПО МЕ НЕ

Ту жба за по кре та ње управ ног спо ра и устав на жал ба, по сма тра не одво-
је но, пред ста вља ју из у зет но за ни мљи ве, кон тро верз не и, на не ки на чин, увек 
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не до ку чи ве прав не ин сти ту те. Њи хо ви основ ни обри си мо гу се до не кле 
опи са ти. У прак си, ме ђу тим, оба ова ин сти ту та зах те ва ју ду бље, суп тил ни-
је прав но раз у ме ва ње, ко је под ра зу ме ва не са мо зна ње, већ и ин ту и тив но 
осе ћа ње пра ва. Њи хо ва те о риј ска су шти на че сто оста је не до ку чи ва за го нет-
ка, ко ја се сво ди на по јед но ста вље не де скрип ци је.

 Оба на ве де на ин сти ту та има ју спе ци фич ну уну тра шњу струк ту ру 
ко ја их из два ја од оста лих прав них сред ста ва и ле ко ва. Основ на свр ха овог 
ра да је сте да ар гу мен то ва но при ка же и ана ли зи ра по сто ја ње ове те зе, до-
при но се ћи бо љем те о риј ском и прак тич ном раз у ме ва њу ин сти ту та устав не 
жал бе и управ не ту жбе. При мар на те за ра да осла ња се на три сту ба (под те зе). 
Спе ци фич но сти по сту па ка ко ји се ини ци ра ју устав ном жал бом и управ ном 
ту жбом огле да ју се у њи хо вом над-ин сти ту ци о нал ном ка рак те ру, пред ме-
ту кон тро ле, и ду би ни ана ли зе ко ја се вр ши при ли ком од лу чи ва ња о њи ма.

 Не сум њи ви до ме ти овог ра да од но се се на прав не си сте ме у ко ји ма се 
по ступ ци пред устав ним, од но сно управ ним су до ви ма по кре ћу устав ном 
жал бом или управ ном ту жбом, при че му ови су до ви по сто је као одво је не, 
цен тра ли зо ва не ин сти ту ци је. Ипак, ука за ће мо и на не ке спе ци фич но сти 
прав них си сте ма са дис пер зо ва ним устав ним и управ ним суд ством, где 
устав ну, од но сно управ но-суд ску кон тро лу вр ши ре дов но суд ство или суд-
ство оп ште над ле жно сти.

 У овом ра ду, ако ни је дру га чи је на ве де но, сле де ћи тер ми ни су ко ри-
шће ни у да том кон тек сту: управ но су до ва ње/управ но суд ски по сту пак под-
ра зу ме ва по сту пак/су ђе ње пред управ ним су дом, ко је се во ди по управ ној 
ту жби ко јом се оспо ра ва ју по је ди нач ни, пре све га управ ни ак ти. Иа ко је 
на ве де ни тер мин углав ном стан дар дан, у по је ди ним прав ним си сте ми ма, 
управ но суд ство вр ши и оце ну за ко ни то сти под за кон ских оп штих ака та 
ни же прав не сна ге. Та кво је ре ше ње у Фран цу ској1, као и у Не мач кој.2 Фран-
цу ска је за чет ник овог мо де ла где спе ци ја ли зо ва но управ но суд ство оли че-
но у Управ ном са ве ту (Con seil d’État) оце њу је за ко ни тост оп штих ака та, а 
ода тле је тран пла ти ра но и у Не мач кој, Ау стри ји, Ита ли ји, Шпа ни ји.3 Устав-
но су до ва ње/устав но суд ски по сту пак под ра зу ме ва по сту пак ко ји се во ди по 
устав ној жал би из ја вље ној про тив по је ди нач них ака та. Ко ри шће ње на ве де-
ног тер ми на ни је уо би ча је но, јер по сту пак пред цен тра ли зо ва ним устав ним 

1 Члan 47. За ко на о управ ним су до ви ма Не мач ке (§ 47 Ver wal tung sge ric htsord nung 
(VwGO), Bun des ge set zblatt Teil I, BGBl. I 1960; geändert durch BGBl. I 1978; BGBl. I 1982; 
BGBl. I 1986; BGBl. I 1990; BGBl. I 1996; BGBl. I 2001; BGBl. I 2006; BGBl. I 2013; BGBl. I 
2016.).

2 Члан L. 311-1. Ко декс управ ног пра во су ђа (Co de de ju sti ce ad mi ni stra ti ve, art. L. 311-1 
(ver sion en vi gu e ur au 1er jan vi er 2024).

3 René Da vid, Les grands systèmes de dro it con tem po ra ins, 4th edi tion, Dal loz, Pa ris 1992, 
346-348.
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су дом под ра зу ме ва, пре све га, оце ну устав но сти (и за ко ни то сти) за ко на и 
дру гих оп штих ака та.4 Шта-ви ше, оце на устав но сти и за ко ни то сти оп штих 
ака та је при мар на функ ци ја и због ње је и до шло до цен тра ли за ци је устав ног 
суд ства у Ау стри ји, ка да је за жи ве ла, те о риј ска кон струк ци ја чу ве ног Хан-
са Кел зе на из ње го ве чи сте те о ри је пра ва.5 Та ко ђе у си сте ми ма ко ји не 
по зна ју цен тра ли зо ва но устав но суд ство (нпр. у САД) кон тро ла устав но сти, 
ка ко по је ди нач на, та ко и оп шта вр ши се у по ступ ци ма пред ре дов ним су до-
ви ма.6 Но, има ју ћи у ви ду свр ху овог ра да, ра ди јед но став но сти из ра жа ва ња 
ће мо озна че ни тер мин ко ри сти ти на ов де на ве де ни на чин. Тер ми ни управ но 
и устав но суд ство од но се се на спе ци ја ли зо ва ни управ ни суд и цен тра ли-
зо ва ни устав ни суд ко ји их раз ли ку је у од но су на си сте ме где су ове функ-
ци је по ве ре не су до ви ма оп ште над ле жно сти. Син таг му ре дов но суд ство 
ко ри сти мо пра ве ћи раз ли ку из ме ђу све о куп не суд ске ор га ни за ци је у од но-
су на цен тра ли зо ва но устав но суд ство. Ина че на ве де ни из раз се не кад ко-
ри сти у же љи да се на пра ви ди стинк ци ја из ме ђу су до ва оп ште над ле жно сти 
(кри вич них и пар нич них) и спе ци ја ли зо ва них су до ва (за ор га ни зо ва ни кри-
ми нал, при вред них, управ них…).

2. РАЗ МА ТРА ЊА О СЛИЧНОСТИМА И РАЗЛИКЕ

2.1.Иницирањенадинституционалнеконтроле

За раз ли ку од кла сич не дру го сте пе не, апе ла ци о не над ле жно сти по жал-
би, кон тро ла ко ја се ини ци ра управ ном ту жбом и устав ном жал бом пред-
ста вља не са мо ин стан ци о но, већ ин сти ту ци о нал но ви шу су пер ви зи ју. Ин-
стан ци о на кон тро ла по сто ји ка да у окви ру исте ин сти ту ци је (упра ве или 
ре дов ног суд ства), ин стан ци о но ви ше те ло – дру го сте пе ни ор ган или суд 
вр ши кон тро лу пр во сте пе ног ак та. Ин сти ту ци о нал на су пер ви зи ја под ра зу-
ме ва да кон тро ла до ла зи од стра не дру ге ин сти ту ци је. Та ко у управ но суд-
ском по ступ ку кон тро ла до ла зи од дру ге, не у прав не ин сти ту ци је,� од но сно 
код устав но суд ског по ступ ка ван „ши ње ла“ ре дов ног суд ства.� Та ко ђе је 
бит но ис та ћи да је реч о ква ли та тив но но вој, до дат ној кон тро ли. Она до ла-
зи на кон што је у окви ру упра ве и(ли) суд ства већ из вр ше но ау то ри та тив но 
ре ша ва ње од ре ђе ног прав ног пи та ња. Упра во је у то ме спе ци фич на раз ли ка 
што акт ко јем се су ди до ла зи као ау то ри та тив но ре шен од стра не над ле жног, 

4 Alec Sto ne Swe et, Go ver ning with Jud ges: Con sti tu ti o nal Po li tics in Eu ro pe, Ox ford Uni-
ver sity Press, 2000, 23-45.

5 Hans Kel sen, „Wer soll der Hüter der Ver fas sung sein?“ (1929), Die Ju stiz, Vol. 6, 576-628.
6 La u ren ce H. Tri be, Ame ri can Con sti tu ti o nal Law, 3rd edi tion, Fo un da tion Press, New York 

2000, 9-36.
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ме ро дав ног, али не и прав но моћ ни јег ор га на. На и ме у пр вом слу ча ју упра-
ва је нај по зва ни ја да (раз)ре ши управ ну ствар. Управ ни суд се ја вља као 
ор ган ко ји до ла зи из дру ге (суд ске) гра не вла сти. Ова осе бе ност не по сто ји 
код оста лих, по себ них спе ци ја ли зо ва них су до ва (при вред ни, спе ци јал ни 
кри вич ни су до ви итд.) у окви ру ре дов ног суд ства. Њи хо ва спе ци фич ност се 
пре вас ход но уста но вља ва због по себ но сти или зна ча ја ма те ри је ко јом се 
ба ве, али не ма су штин ских, ква ли та тив них раз ли ка у од но су на ре дов не 
пар нич не, од но сно кри вич не по ступ ке. Та ко ђе у на ве де ним по ступ ци ма не 
до ла зи до кон тро ле над ак ти ма у ко јим је упра ва ау то ри та тив но ре ши ла 
од ре ђе но пи та ње, већ се пред њи ма ини ци ра пр во ре ша ва ње од ре ђе ног прав-
ног пи та ња.

Слич но раз ли ко ва ње мо же мо уо чи ти и код цен тра ли зо ва ног устав ног 
су до ва ња. Пи та ње да ли је устав ни суд, за пра во одво је на гра на вла сти пре-
ва зи ла зи оп сег овог ра да. Украт ко, оно се у од ре ђе ним устав ним тек сто ви ма 
уста но вља ва у де лу суд ског си сте ма вла сти (Не мач ка), док се у дру гим ре гу-
ли ше у по себ ној одељ ку (Фран цу ска).7 Та ко ђе по сто ји дру ги кри те ри ју ми 
ко ји су од зна ча ја за ову ди ле му.8 Но, не сум њи во је да устав но суд ство има 
спе ци фич ну ло ги ку од лу чи ва ња и уло гу у од но су на ре дов но суд ство, те је 
реч о сва ка ко ин сти ту ци о нал ном, ор га ни за ци о ном и функ ци о нал ном раз ли-
ко ва њу ко је по вла чи и спе ци фи чан вид кон тро ле. Та ко и у те о ри ји ни је спор-
но да је Са ве зни устав ни суд Не мач ке, за пра во сеп ци фич на ин сти ту ци ја, 
иа ко се у Основ ном за ко ну Не мач ке фор мал но на во ди као део суд ске вла сти.9 
На ли ни ји на ве де ног ста но ви шта, а и са мог тер ми но ло шког раз вр ста ва ња, 
на ла зи се и прак са Устав ног су да Ср би је. Та ко у број ним од лу ка ма по устав-
ној жал би, Устав ни суд је у си ја сет сво јих ре ше ња, ко ји ма је утвр дио да се од 
ње га тра жи да по сту па као „ин стан ци о ни суд“ од ба ци вао устав не жал бе.10

И управ но, и устав но суд ство има ју свој осо бе ни ре зон ко ји се су штин-
ски раз ли ку је од кла сич не ин стан ци о но ви ше кон тро ле. По ред пи та ња це-
лис ход но сти, ко је је ти пич но за над ле жност управ не гра не вла сти; дру го-
сте пе ни управ ни ор ган кон тро ли ше и пи та ње за ко ни то сти. Но, кон тро ла 
упра ве у управ ном спо ру је упра во и уве де на, јер је очи глед но да пи та ње 

7 Paul Cra ig, Ad mi ni stra ti ve Law, 8th edi tion, Swe et & Max well, Lon don 2016, 1-45.
8 Са во Ма ној ло вић, ”Прав на при ро да и по ло жај устав ног су да у си сте му по де ле вла-

сти”, Прав ни жи вот 14/2013, 684.
9 Оде љак VII Уставa Фран цу ске (Con sti tu tion de la Cin qu i ème Répu bli que, Ti tre VII: Le 

Con seil Con sti tu ti on nel, ar tic les 56-63).
Gin sburg, Tom. “Con sti tu ti o nal Co urts in Com pa ra ti ve Per spec ti ve: A The o re ti cal As ses-

sment,” An nual Re vi ew of Law and So cial Sci en ce, Vol. 3, 2007, pp. 61-81 Не мач ки устав (Основ-
ни за кон) рад устав ног суд ства ре гу ли ше у по гла вљу IX „Суд ство“. У Уста ву Ср би је од 2006 
(VI део) и Уста ву Хр ват ске (део V), у одељ ци ма “Устав ни суд“ по себ но је ре гу ли сан по ло жај 
устав ног суд ства. 

10 Ви ше о то ме: С. Ма ној ло вић (2013), 684 и ши ре. 
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за ко ни то сти – и по ред нај бо ље во ље и же ље упра ве – знат но де ло твор ни је 
кон тро ли ше не ко ме ро дав ни ји, а то је (управ но) суд ство. Слич на је си ту а-
ци ја и са од но сом устав ног суд ства пре ма су до ви ма. Не сум њи во је да ре гу-
лар ни су до ви, пре ма сло ву Уста ва11, са ми та ко ђе су де на осно ву Уста ва и 
за ко на. Иа ко у по ступ ци ма пред ре дов ним су до ви ма у пра ву Ре пу бли ке 
Ср би је у слу ча ју сум ње у са гла сност за ко на или ду гих оп штих ака та са про-
пи си ма ви ше прав не сна ге, они мо гу „ако оце не осно ва ним“ за ста ти са по-
ступ ком и по кре ну ти по сту пак пред Устав ним су дом,12 ми смо при ста ли це 
ту ма че ња да би ре дов ни су до ви мо гли и да у по је ди нач ном слу ча ју ди рект-
но да при ме не од ре ђе ну устав ну нор му у слу ча ју ње не кон тра дик ци је у 
од но су на за кон. Но, сам ин сти тут устав не жал бе је не сум њи во уве ден, јер 
је устав но суд ство по зва ни је да кон тро ли ше пи та ње устав но сти у по је ди-
нач ним суд ским спо ро ви ма. Исто та ко у управ ном по ступ ку мо же мо раз лу-
чи ти пи та ње це лис ход но сти и за ко ни то сти, где ово дру го утвр ђу је и ва ну-
прав но те ло – управ но суд ство.

Mu ta tis mu ta nis, и упо ред ној ли те ра ту ри се ис ти че да се устав но суд ство 
ба ви пи та њи ма ко је мо ра ју има ти „устав но прав ни“ зна чај.13 Та ко ђе, Устав ни 
суд Ср би је у сво јој прак си ис ти че да на во ди о по вре ди уста вом за јем че них 
пра ва мо ра ју са др жа ти „устав но прав но при хва тљи ве раз ло ге“ (Ре ше ње 
Устав ног су да Уж – 3198/10 од 15. де цем бра 2011. го ди не), као и да „не мо же 
оце њи ва ти утвр ђе но чи ње нич но ста ње и при ме ну ма те ри јал ног пра ва (...), 
ни ти пре и спи ти ва ти пра вил ност за кљу ча ка ре дов них су до ва о из ве де ним 
до ка зи ма, уко ли ко из раз ло га на ве де них у устав ној жал би не про из ла зи да 
је за кљу чи ва ње су да у оспо ре ној суд ској од лу ци би ло очи глед но про из вољ-
но“ (Ре ше ње Устав ног су да Уж – 2849/10 од 10. мар та 2011. го ди не). На ли-
ни ји на ве де ног је и прак са Европ ског су да за људ ска пра ва, ко ји се та ко ђе 
ба ви за шти том основ них пра ва, где се ис ти че да је по треб на „огром на не-
ло гич ност, не ра зум ност или са мо вољ ност“, од но сно „не што упа дљи во и 
опи пљи во“.14 При мер Европ ског су да за људ ска пра ва ис ти че мо ка ко би 
пот кре пи ли да је реч о ло ги ци ко ја је има нент на за над-ин сти ту ци о нал ну 
кон тро лу, ка ква не сум њи во по сто ји ка да је дан ме ђу на род ни суд кон тро ли-
ше од лу ке на ци о нал ног суд ства.

11 Do nald P. Kom mers, Rus sell A. Mil ler, The Con sti tu ti o nal Ju ri spru den ce of the Fe de ral 
Re pu blic of Ger many, 3rd ed., Du ke Uni ver sity Press, 2012, 17-22.

12 Ви де ти при ме ра ра ди Ре ше ње Устав ног су да у Уж 2564 од 9.сеп тем бра 2010. го ди не, 
Ре ше ње Устав ног су да Уж 2751 од 10. мар та 2011. го ди не и Ре ше ње Устав ног су да Уж 3240 
од 12. ју ла 2011. го ди не.

13 Члан 142. став 2. Уста ва Ре пу бли ке Ср би је, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 98/2006 i 
115/2021 

14 Чл. 63. За ко на о Устав ном су ду, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 109/2007, 99/2011, 18/2013, 
103/2015, 40/2015, 10/2023 i 92/2023).
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Та ко ђе, бит на ка рат ке ри сти ка ко ја по ка зу је над-ин сти ту ци о ну кон тро лу 
ви дљи ва је што се кон тро ли шу ак ти ко ји су по пра ви лу из вр шни. Управ ни 
акт је акт ау то ри та тив ног ка рак те ра, акт вла сти, за по вест за сно ва на на за ко ну, 
ко ја мо ра да се спро ве де и он да ка да стран ка то не же ли.15 У те о ри ји се ис ти-
че ка ко јед на гру па фран цу ских ау то ра, чак ове ак те на зи ва ”из вр ши вом од-
лу ком”.16 Слич на је си ту а ци ја са суд ским од лу ка ма чи ја се ин сти ту ци о нал на 
за о кре жу ност по пра ви лу огле да у из вр ши во сти њи хо вих од лу ка.17

Дру го сте пе но од лу чи ва ње у окви ру истих вла сти или ор га на не ма ове 
ин сти ту ци о нал но ква ли та тив не раз ли ке. Дру го сте пе ни суд или управ ни 
ор ган са јед на ких по зи ци ја кон тро ли шу пр во сте пе не ак те сво јих ин стан ци-
о но, али не и ин сти ту ци о нал но ни жих те ла.

2.2.Предметконтроле

Устав ном жал бом, као и ту жбом ко јом се по кре ће управ ни суд ски спор, 
у су шти ни, се оспо ра ва по је ди нач ни акт ко јим је од ре ђе ни ор ган (вла сти) ауто-
ри та тив но, ме ро дав но ре шио од ре ђе ну ствар. У оба слу ча ја „ме та ко ја се 
га ђа“ на ве де ним прав ним сред стви ма је сте управ ни (и)ли суд ски акт; и не по-
сто ји за пра во кла сич но стра нач ко су о че ља ва ње две су прот ста вље не стра не. 

Свр ха це лог по ступ ка се углав ном сво ди на уки да ње ег зи стен ци је по је-
ди нач ног ак та, ко ји се за пра во или же ли (са мо) ели ми ни са ти из прав ног по-
рет ка или на кон то га под но си лац управ не ту жбе/устав не жал бе же ли ис хо до-
ва ти по зи тив но ре ша ва ње прав не ства ри, да кле до но ше ње но вог по је ди нач ног 
ак та нај че шће ди ја ме трал но су прот не са др жи не. Та ко ђе, мо гу ће је да под но-
си лац на ве де не устав не жал бе, од но сно управ не ту жбе же ли ис хо до ва ти са мо 
утвр ђу ју ћу од лу ку о по вре ди пра ва, на кна ду ште те итд. Но, нај би ти ја раз ли-
ка је да је у тим слу ча је ви ма ме та оспо ра ва ња од ре ђе ни по је ди нач ни акт, 
ау то ри та тив но до но сен од стра не, не ни же ин стан це, већ дру ге ин сти ту ци је. 
Пред мет кон тро ле нај че шће мо же пред ста вља ти од ре ђе ни прав ни акт или чак 
(што је ре ђе слу чај) ма те ри јал ни акт (рад њу), али су ак та из ра же на у вр ше њу 
јав них овла шће ња од ин сти ту ци је чи ји се акт оспо ра ва.

Пред мет управ ног су до ва ња пред ста вља, пре све га, управ ни акт.18 За-
тим су ту и сви дру ги по је ди нач ни ак ти ко ји ма се од лу чу је о пра ву, оба ве зи 
или на дру гом за ко ном за сно ва ном ин те ре су. Пре ма но вом устав ном кон-

15 Јan Komárek, “Con sti tu ti o nal Co urts in Cen tral and Ea stern Eu ro pe: Bet we en Ado le scen-
ce and Ma tu rity.” In ter na ti o nal Jo ur nal of Con sti tu ti o nal Law 7.3 (2009), 475.

16 Ка рел Рид, Европ ска кон вен ци ја о људ ским пра ви ма – во дич за прак ти ча ре, Бе о град 
2007, 70.

17 Paul Cra ig, Ad mi ni stra ti ve Law, 8th ed., Swe et & Max well, 2012, p. 135. Дра ган Мил ков, 
По јам управ ног ак та (док тор ска ди сер та ци ја), Но ви Сад 1983, 137. 

18 Ibid., 129
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цеп ту суд ска за шти та се про стр ла над свим по је ди нач ним ак ти ма ко ји ма се 
тан ги ра не чи ји прав ни ин те рес. Тај устав ни кон цепт је за кон ски раз ра ђен 
од у ста ја њем од ра ни јег из два ја ња од ре ђе них по је ди нач них (тзв. по ли тич ких) 
ака та ван до ме та суд ске вла сти.19 Фор му ла ци ја ма ва же ћег ЗУС-а је раз ра ђен 
устав ни на лог20 и пред у пре ђе на сва ка мо гућ ност да од ре ђе ни акт упра ве 
(фор мал но од ре ђе ње), управ ни акт (ма те ри јал но од ре ђе ње), по је ди нач ни 
по ли тич ки акт или би ло ко ји дру ги не суд ски акт но си о ца јав ног овла шће ња 
из мак не суд ској кон тро ли.

У по ступ ку по устав ној жал би, пред мет ис пи ти ва ња су „по је ди нач ни 
ак ти или рад ње др жав них ор га на или ор га ни за ци ја ко ји ма су по ве ре на јав-
на овла шња.“21 Да кле, пр вен стве но се опет мо же го во ри ти – и у до ма ћем 
пра ву и у упо ред ним си сте ми ма ко ја по зна ју ин сти тут устав не жал бе – о 
по је ди нач ним ак ти ма, ко ји под ра зу ме ва ју управ не ак те и суд ске од лу ке. 
Из у зе так пред ста вља Ау стри ја где кон тро ли по устав ној жал би под ле жу 
са мо ак ти из вр шне вла сти,22 што се прав да тра ди ци о нал на ве ли ким угле дом 
ко ји су ди је ужи ва ју у овој зе мљи.23 Има ју ћи у ви ду да је пре под но ше ња 
устав не жал бе по треб но ис цр пе ти сва прав на сред ства, а да, као што смо 
ре кли, сви по је ди нач ни ак ти под ле жу суд ском, пре све га управ но суд ском 
пре и спи ти ва њу, то за пра во под ра зу ме ва да устав но суд ство, да би „про др ло“ 
до управ ног ак та мо ра про ћи кроз суд ску од лу ку ко јом је за вр шен по сту пак 
оце не за ко ни то сти управ ног ак та. 

 Устав на од ред ба спо ми ње и рад њу чи ме се мак си ма ли зу је за шти та од 
ака та (у ге не рич ком сми слу) др жав них ор га на или ор га ни за ци ја ко ји ма су 
по ве ре на јав на овла шће ња. Над ким год се спро во ди од ре ђе на рад ња или се 
прав ним ак том за ди ре у ње го ва пра ва, оба ве зе или ин те ре се, има мо гућ ност 

19 Ma u ro Cap pel let ti, The Ju di cial Pro cess in Com pa ra ti ve Per spec ti ve, Cla ren don Press, 
1989, 195.

20 ibid.
21 „Управ ни спор се не мо же во ди ти про тив ака та до не се них у ства ри ма о ко ји ма не-

по сред но на осно ву устав них овла шће ња од лу чу је Са ве зна скуп шти на, пред сед ник Ре пу-
бли ке, скуп шти на ре пу бли ке чла ни це или пред сед ник ре пу бли ке чла ни це“.Члан 9. став 1. 
тач ка 3) За ко на о управ ним спо ро ви ма („Слу жбе ни лист СРЈ”, бр. 46/96). Ви ше о по ли тич ким 
ак ти ма: Са во Ма ној ло вић, По је ди нач ни по ли тич ки ак ти (раз гра ни че ње од управ них ака та), 
ма стер рад, Бе о град 2008, (до ступ но на Прав ном фа кул те ту Уни вер зи те та у Бе о гра ду), 1-3 
и ши ре.

22 „По је ди нач ни ак ти и рад ње др жав них ор га на, ор га ни за ци ја ко ји ма су по ве-
ре на јав на овла шће ња, ор га на ау то ном них по кра ји на и је ди ни ца ло кал не са мо у-
пра ве, мо ра ју би ти за сно ва ни на за ко ну.

За ко ни тост ко нач них по је ди нач них ака та ко ји ма се од лу чу је о пра ву, оба ве зи 
или на за ко ну за сно ва ном ин те ре су под ле же пре и спи ти ва њу пред су дом у управ ном 
спо ру, ако у од ре ђе ном слу ча ју за ко ном ни је пред ви ђе на дру га чи ја суд ска за шти та.“ 
Чл. 198. Уста ва Ре пу бли ке Ср би је

23 Чл. 170. Уста ва Ре пу бли ке Ср би је.
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за шти те сво јих Уста вом за јем че них пра ва и сло бо да. Углав ном се, пре све га, 
ра ди о по је ди нач ним ак ту, јер ве ћи на рад њи мо ра – као по сле ди ца усло ва 
прет ход но ис цр пљи ва ња свих прав них сред ста ва – про ћи кроз од ре ђе ни 
суд ски по сту пак. Та ко је ре ци мо у пред ме ту у ко ме је под но си лац устав не 
жал бе твр дио да му је рад њом Основ ног су да у Бо ру ко јом је од стра њен из 
суд ског ход ни ка по вре ђе но људ ско до сто јан ство и пра во на сло бо ду кре та-
ња, Устав ни суд ре шио да је мо рао пре то га да по тра жи за шти ту пра ва у 
ре дов ном суд ском по ступ ку ко јим ће се од лу чи ти о евен ту ал ној од го вор но-
сти Ре пу бли ке Ср би је за по сле ди це оспре не рад ње, на те ме љу од ред бе чла-
на 172. став 1. За ко на о обли га ци о ним од но си ма24 ко јом је про пи са на од го-
вор ност прав ног ли ца за ште ту ко ју про у зро ку је ње гов ор ган25. У истом 
ре ше њу се на во ди да тек на кон прав но сна жног окон ча ња суд ског по ступ ка, 
од но сно ако би та кав по сту пак евен ту ал но био ис кљу чен, сти чу се усло ви 
за под но ше ње устав не жал бе.

Да кле ту би оце на од ре ђе не рад ње до Устав ног су да мо гла до ћи са мо 
као суд ском од лу ком (по је ди нач ни акт) прав но ре ше на ствар. У дру гим слу-
ча је ви ма од ре ђе на рад ња пред ста вља за пра во део, мо за ик из од ре ђе ног суд-
ског по ступ ка, па се и ње на устав ност це ни пре ко оце не по је ди нач не ко нач-
не од лу ке. Из у зе так би да кле пред ста вља ле од ре ђе не рад ње ко је не по зна ју 
суд ску за шти ту, а то су из у зет но рет ки слу ча је ви. Но, ап со лут ни кван ти тав-
ни при мат има ју по је ди нач ни ак ти, и то суд ске од лу ке.

За ни мљи во је по ву ћи па ра ле лу и из ме ђу од лу чи ва ња по устав ној жал-
би ко јом се тра жи за шти та пра ва на су ђе ње у ра зум ном ро ку у слу ча ју ка да 
по сту пак ни је окон чан и од лу чи ва ња управ ног суд ства по управ ној ту жби 
под не тој про тив ћу та ња упра ве. Реч је о су штин ски иден тич ним пред ме ти-
ма. У оба слу ча ја пред мет је овог пу та рад ња, од но сно њен из о ста нак – рад-
ња не чи ње ња. По себ ност, ве за на за спе ци фич ност ко ју смо ис ти ца ли да се 
у на ве де ним по ступ ку за пра во су ди ак ту, би се још ја че ис ти ца ла у све тлу 
те о ри је ко ја је ту жбу про тив ћу та ња упра ве по сма тра ла као ту жбу про тив 
ак та ко јим је не га тив но ре ше но о пра ву под но си о ца – фик ци ја да је до нет 
акт не по во љан по ту жи о ца. Но, скло ни ји смо да се при кло ни мо те о ри ји ко-
ја ту жбу по сма тра као сред ство ко јим се же ли ини ци ра ти са мо од лу чи ва ње 
у управ ном по ступ ку.26

И управ ном ту жбом про тив ћу та ња упра ве и устав ном жал бом про тив 
по вре да су ђе ња у ра зум ном ро ку се же ли ис хо до ва ти по зи тив на од лу ка ко-

24 Chri stoph Gra ben war ter, Ver fas sun gsrecht: All ge me i nes Ver wal tun gsrecht, Ver wal tung
sge richtsbar ke it und Ver fas sung sge richtsbar ke it, 6. iz da nje, Fa cul tas Ver lag, 2018. 235.

25 E. Me lic har, „Nad le žnost ustav nog su da Au stri je“, Pr va kon fe ren ci ja evrop skih ustav nih 
su do va, 1973, 18. 

26 Слу жбе ни лист СФРЈ, број 29/78, 39/85, 45/89 и 57/89, Слу жбе ни лист СРЈ, број 31/93 
и Слу жбе ни гла сник РС 18/2020.
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јом ће се са ин сти ту ци о нал но ја че по зи ци је из вр ши ти при ти сак на про це-
сно прав но ре ша ва ње од ре ђе ног прав ног пи та ња. Уо ста лом устав на жал ба у 
поп ступ ци ма ко ји ни су окон ча ни јер је до шло до по вре де су ђе ња у ра зум ном 
ро ку су ни шта дру го до „ћу та ње“ др жав них ор га на; углав ном су до ва и у 
слу ча ју ћу та ња управ ног суд ства на ћу та ње и упра ве.

Из ве сну дис хар мо ни ју у на ве де ним слич но сти ма уно си од лу чи ва ње по 
устав ној жал би за по вре ду пра ва на су ђе ње у ра зум ном ро ку, ка да је сам 
по сту пак окон чан. Ту се не мо же го во ри ти о ти пич ном су ђе њу ак ту. Устав-
ни суд ту це ни рад ње, пре све га про пу шта ња, али и рад ње ор га на ко ји ма су 
су до ви и(ли) упра ва до при не ли да од ре ђе ни по сту пак тра је (не)ра зум но 
ду го. Но и у том слу ча ју се ствар ве зу је за по след њи акт. За пра во оспо ра ва 
се што он ни је до нет на вре ме, од но сно са ма про це ду ра до но ше ња ак та. Но 
ми мо ових из у зе та ка, где по ред ак та мо же мо сре та ти од ре ђе не рад ње, су-
шти на спе ци фич но сти у пред ме ту оце њи ва ња је да се це ни акт (ма те ри јал-
ни или прав ни) ко ји до ла зи ван дру ге ин сти ту ци је, ко јим је до ни лац или вр-
ши лац од ре ђе ног прав ног ак та, од но сно рад ње вр ше ио од ре ђе но јав но овла-
шће ње и био у прав но моћ ни јем, прав но ау то ри та тив ном по ло жа ју пре ма 
под но си о цу управ не ту жбе, од но сно устав не жал бе. У свим на ве де ним 
си ту а ци ја ма, осим при ли ком од лу чи ва ња управ ног суд ства о „ћу та њу упра-
ве“, од но сно устав ног суд ства о по вре ди пра ва на су ђе ње у ра зум ном ро ку, 
ка да ни је до не та суд ска од лу ка, ми мо же мо од го во ри ти о на дин сти ту ци о-
нал ној кон тро ли ак та (у ге не рич ком сми слу), ко ји об у хва та ау то ри та тив но 
за о кру же ни прав ни и ма те ри јал ни акт ин стан ци о ног ор га на. У на ве де ном 
из у зет ку се од лу чу је о оправ да но сти из о стан ка прав ног ак та, што се, на 
кра ју кра је ва, та ко ђе, укла па у обра зло же ну под те зу.

На ве де ним обра зло же њем се под у пи ре и под те за (о по себ но сти њи хо-
вог пред ме та), јер иа ко кон тро ла до ла зи од су штин ске дру ге ин сти ту ци је 
(ван суд ске ор га ни за ци је, од но сно ван управ не гра не вла сти) пред мет кон-
тро ле је, нај че шће, ау то ти тив но ре шен пред мет. Управ ни акт је ко на чан, а 
суд ски прав но сна жан, док су оба из вр шна. Пред мет кон тро ле сто га су углав-
ном прав но уоб ли че ни ак ти ко ји већ пред ста вља ју за о кру же ну прав ну чи-
ње ни цу, за раз ли ку од ак та ко ји се утвр ђу је у пар нич ном по ступ ку и где суд 
при мар но тре ба да ре ши спор. У кри вич ном по ступ ку, та ко ђе већ по сто ји 
акт јед ног др жав ног ор га на, оде ље ног од суд ства – ту жи ла штва, али он сва-
ка ко ни је за о кру же на прав на чи ње ни ца. Иа ко на рав но не тре ба не ги ра ти 
зна чај оп ту жних ака та ко ји са др же сум њу да је не ко из вр шио кри вич но те-
ло, они ни су за о кру же не прав не чи ње ни це, већ прав не ин ди ци је. Са мо на-
че ло прет по став ке не ви но сти упра во ука зу је да с прав ног аспек та оп ту же ни 
ни је крив, док суд то не утвр ди. У том сми слу чи тав ме ха ни зам кри вич ног 
про це сног пра ва се устро ја ва та ко да за пра во по сто ји про це сни ба ланс и 
јед на кост из ме ђу ту жи ла штва и од бра не. У управ ном по ступ ку та ко ђе ва ља 



606

Са во Д. Ма ној ло вић, Спе ци фич но сти управ ног спо ра и по ступ ка по устав ној жал би (597–619)

на гла си ти, чест је слу чај не по сто ја ња дру ге стра не, већ се на ла зи са мо јед-
на стра на и упра ва ко ја ау то ри та тив но раз ре ша ва од ре ђе но пи та ње, али пре 
то га ни је по сто јао ау то ри та ти ван прав ни акт ко јим је не ка дру га ин сти ту-
ци ја за о кру жи ла и ре ши ла од ре ђе но пи та ње.

Ов де је зна чај но ис та ћи раз ли ку у од но су на си сте ме ко ји не по зна ју 
спе ци ја ли зо ван управ но суд ски по сту пак, од но сне оне ко ји не по зна ју цен-
тра ли зо ва но устав но суд ство. Та ко ре ци мо пра во САД не по зна је ин сти тут 
спе ци ја ли зо ва ног управ ног суд ства, већ се за шти та од управ них ака та оства-
ру је у кла сич ном гра ђан ском суд ском по ступ ку.27 Та ко ђе слич но је у си сте-
ми ма у ко ји ма не по сто ји ни цен тра ли зо ван устав ни суд, већ са ми су до ви 
вр ше кон тро лу устав но сти.28 Пр во на ве де но раз ли ко ва ње, по ред оста лих 
спе ци гич но сти, пр вен стве но је узро ко ва но си стем ским раз ли ка ма из ме ђу 
ан гло сан ског кон цеп та вла да ви не пра ва (ru le of law) и евро кон ти нен тал ног 
кон цеп та прав не др жа ве (Rec hsta at),29 као и у аме рич ком стрикт ном кон цеп-
ту по де ле вла сти и ње го вој флек си бил ни јој ва ри јан ти. Та ко је у ан гло сак-
сон ском кон цеп ту вла да ви не пра ва, за че том у Ен гле ској и пре не том у САД, 
ду бо ко уко ре њен прин цип да сви спо ро ви из ме ђу гра ђа на и вла де, од но сно 
јав но прав них те ла не мо гу би ти под над ле жно шћу не ких спе ци ја ли зо ва ни-
јих, уме сто ре дов них гра ђан ских су до ва. Та ква кон цеп ци ја је, ка ко је ис ти-
цао је дан од нај ре пре зен та тив ни јих те о ре ти ча ра вла да ви не пра ва – А. Дај си, 
пот пу но не по зна та пра ву Ен гле ске и у ду бо ком не скла ду са њи хо вом тра-
ди ци јом и оби ча ји ма.30 Упра во су прот но кон цепт прав не др жа ве (Rechssta-

27 Ре ше ње Устав ног су да Уж 1233/2009
28 На и ме, у слу ча ју да дру го сте пе ни ор ган упра ве „ћу ти“ на кон што је пр во сте пе ни 

ор ган до нео акт не по вољ не са др жи не по ту жи о ца, ка ко ве ли З. То мић, „суд ска кон тро ла у 
управ ном спо ру би, у ства ри пре у зе ла функ ци ју ре дов не управ не кон тро ле у жал бе ном по-
ступ ку(...) Ти ме би се не ги ра ло на че ло дво степ но сти и нео прав да но оси ро ма ши ла це ли на 
прав не кон тро ле над управ ним ак ти ма. Та ко ђе је тач на тврд ња да у слу ча ју „ко нач ног ‘ћу-
та ња’ пр во сте пе ног ор га на или ку му ла тив ног ‘ћу та ња’ оба управ на сте пе на (...) прет ход но 
опи са на те о риј ска по став ка би се још те же мо гла бра ни ти. Јер ни по сред но не по сто ји акт 
о чи јој би се за ко ни то сти суд из ја шња вао.“ (З. То мић, стр. 355). Ар гу мен та ци ји З. То ми ћа, 
би смо до да ли да је са ма хи по те за о „ак ту не по вољ не са др жи не“ у дру го на ве де ном слу ча ју 
још те же бран љи ва, јер иа ко се из ре ка не по вељ не са др жи не још и да за ми сли ти, сам управ-
ни акт чи ни и обра зло же ње, ко је тре ба да пру жи и ra i son d’être од ре ђе не из ре ке. По сто ја ње 
обра зло же ња је део кор пу са пра ва на пра вич но су ђе ње (а оно се од но си и на управ ни по сту-
пак); и они је не са мо део прав ног, већ ци ви ли за циј ског стан дар да.Без обра зло же ње управ-
но суд ство не ма шта да це ни! Та ко ђе, шта је са пра вом на (де ло твор но) прав но сред ство? 
По след ња ин стан ца је у ства ри пр ва ко ја ре ша ва управ ну ствар. Са ма од лу ка са обра зло же-
њем оту да ни је би ла пред мет ни ка квог пре и спи ти ва ња ко је се ини ци ра од ре ђе ним прав ним 
сред ством, већ управ ни суд пред ста вља, су штин ски пр во сте пе ну ин стан цу ре ша ва ња.

29 Step hen G. Breyer, et al. Ad mi ni stra ti ve Law and Re gu la tory Po licy: Pro blems, Text, and 
Ca ses, 7th edi tion, Wol ters Klu wer Law & Bu si ness, New York 2011, 1-15.

30 Ge of frey R. Sto ne, Lo u is M. Se id man, Cass R. Sun stein, Mark V. Tus hnet, and Pa me la S. 
Kar lan. Con sti tu ti o nal Law. 7th ed., Aspen Pu blis hers, 2013, 45.
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at) из ни као у Не мач кој и тран сплан ти ран у евро кон ти нен тал не си сте ме, у 
јед ној фа зи свог раз во ја је као је дан од усло ва – од ко га се ка сни је од у ста ло 
као si na qua non еле мен та – под ра зу ме вао је спе ци ја ли зо ва но управ но суд-
ство ко је ће це ни ти за ко ни тост ра да упра ве.31 Но и у си сте ми ма ко ји не по-
зна ју цен тра ли зо ва но управ но суд ство, већ су пер ви зи ју вр ши ју ди ка ту ра 
оп ште над ле жно сти, ова спе ци фич ност пред ме та је уоч љи ва. И ту пред мет 
спо ра у су шти ни, до ду ше ма ње из ра же но за пра во пред ста вља ау то ри та тив-
но за о кру жен акт јав не вла сти. У си сте ми ма ко ји не по зна ју цен тра ли зо ва но 
устав но суд ство ова спе ци фич ност, ме ђу тим, не по сто ји, јер је устав но су-
до ва ње сто пље но са кла сич ном ју ди ка ту ром, те оба про це са исто вре ме но 
спро во ди ре дов но суд ство.

У од но су на спе ци фич ност ко ју смо уо чи ли ве за ну за не по сто ја ње ти-
пич ног стра нач ног су о че ља ва ња у цен тра ли зо ва ном управ ном и устав ном 
су до ва њу, ва ља ис та ћи да су они са мо ин ди ка то ри ове спе ци фич но сти. Та-
ко ђе, про цес гло ба ли за ци је и ан гло сак сон ски ути цај на људ ска пра ва и прав-
но про це сне ин сти ту те у ве ли кој ме ри су ути ца ле на спе ци фич но сти управ-
но суд ског по ступ ка и до не кле раз бла жи ле ову спе ци фич ност. Та ко се мо же 
при ме ти ти тен ден ци ја по ја ча ва ња, чак и ње на оба ве зност стра нач ког су о-
ча ва ња у тзв. јав ној рас пра ви и у цен тра ли зо ва ним управ но суд ским по ступ-
ци ма. Не мач ко пра во по зна је оба ве зу одр жа ва ња јав не рас пра ве при ли ком 
ме ри тор ног од лу чи ва ња (до но ше ња пре су де), осим у слу ча ју да се стран ке 
у спо ру са гла се о не по треб но сти рас пра ве.32 У Ау стри ји је јав на рас пра ва 
оба ве зна уко ли ко стран ка или за ин те ре со ва но ли це то тра же, али и уко ли-
ко пред сед ник ве ћа или са мо ве ћа сма тра ју да је јав на рас пра ва по треб на 
ра ди ре ша ва ња спо ра.33 И но ви За кон о управ ним спо ро ви ма Хр ват ске је на 
ли ни ји ове тен ден ци је, па је та ко јав на рас пра ва пра ви ло, осим у пар слу ча-
је ва – од ко јих је за ме ри тор но ре ша ва ње би тан је ди но из у зе так – да суд не 
мо ра за ка зи ва ти јав ну рас пра ву, ка да су чи ње ни це не спор не, а стран ке не 
тра же јав ну рас пра ву. И пре ма ре ше њу но вог За ко на о управ ним спо ро ви ма 
Ср би је, где је су о че ља ва ње стра на ка у управ но суд ском по ступ ку пра ви ло,34 
ко је ни је за жи ве ла у прак си.35 Узрок ове тен ден ци је је сва ка ко ди рект на 
им пле ман та ци ја чла на 6. пра ва на пра вич но су ђе ње из Европ ске кон вен ци-
је за за шти ту људ ских пра ва и сло бо да, ко јом је, по ред оста лог за јем че но да 

31 О раз ли ко ва њу вла да ви не пра ва (ru le of law) и прав не др жа ве (Rec hsta at) ви ше: 
Brian Z. Ta ma na ha, On the Ru le of Law: Hi story, Po li tics, The ory, Cam brid ge Uni ver sity Press, 
2004, 119-138.

32 Al bert Venn Di cey, In tro duc tion to the Study of the Law of the Con sti tu tion, Lon don 1889, 
181.

33 Ot to Mayer, De utsches Ver wal tun gsrecht, Dun cker & Hum blot, Ber lin 1895.
34 Дaрио Ђер ђа, “Не ка рје ше ња но вог уре ђе ња управ ног спо ра у Хр ват ској”, Збор ник 

ра до ва Прав ног фа кул те та у Спли ту, 1/2010, 81-88.
35 ibid.
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“сва ко има пра во на пра вич ну и јав ну рас пра ву“. На ли ни ји из ло же ног ста-
ва је и прак са Устав ног су да Хр ват ске, али и хр ват ска те о ри ја ко ја ука зу је 
да је прет ход но за кон ско ре ше њу, где је суд сам од лу чи вао о по тре би за ка-
зи ва ња јав не рас пра ве, би ло у су прот но сти са чла ном 6. Европ ске кон вен-
ци је о људ ским пра ви ма и сло бо да ма.36

 У по ступ ку по устав ној жал би, Устав ни суд од лу чу је о по је ди нач ном 
ак ту не за ка зу ју ћи јав ну рас пра ву. Пре ма За ко ну о устав ном су ду он то мо же 
учи ни ти, ка да оце ни да је одр жа ва ње по треб но,37 али у по ступ ку по устав ној 
жал би у до са да шњој прак си, ко ли ко је на ма по зна то, ни је ни ка да учи ње но. 
Та ко ђе у при лог из ра же не спе ци фич но сти ве за но за не по сто ја ње кла сич ног 
стра нач ног су о че ља ва ња стра на ка, а ко ја се ре флек ту је на под те зу о спе ци-
фич но сти пред ме та, ва жно је ис та ћи да кла сич но су о че ља ва ње не ма ути ца-
ја, па ни зна чај ко ји оно има у оста лим (кри вич ним и гра ђан ским) по ступ ци-
ма. На и ме, има ју ћи у ви ду да је ме та устав не жал бе, од но сно ту жбе, углав ном 
ег зи стен ци ја ак та ко ји се оспо ра ва, оп ста нак са мог ак та ве зан је за обра зло-
же ње ко је је са став ни део ак та. На и ме ва ља ност обра зло же ње ак та основ ни 
је део кор пу са пра ва на пра вич но су ђе ње. Оту да, ако је обра зло же ње не а де-
кват но, са ма од лу ка је не у став на. На ве де ни прин цип и ви ше је не го ја сно 
ис ка зан у прак си Европ ског су да за људ ска пра ва. Та ко је утвр ђе на по вре да 
пра ва на пра вич на су ђе ње уко ли ко се до но си лац од лу ке ни је ба вио ја сним и 
бла го вре ме ним под не ском под но си о ци ма; за тим не по сто ја ње де таљ ног об-
ја шње ња у обра зло же њу; не по зи ва ње на од ре ђе ни основ итд.38 На ли ни ји 
из ло же ног је и прак са Устав ног су да Ср би је.39 Су штин ски иста ло ги ка се 
мо же при ме ни ти и на управ но суд ски по сту пак. У том сми слу при су ство до-
но си о ца ак та не мо же у стра нач ком су о че ља ва њу спа си ти ег зи стен ци ју са мог 
ак та, уко ли ко је он мањ кав у сво ме обра зло же ње. Са ма јав на рас пра ва за пра-
во пред ста вља још јед ну га ран ци ју ли цу ко је оспо ра ва акт до но си о ца да за-
шти ти сво ја пра ва. Свр ха до но си о ца ак та у том стра нач ком су о че ља ва њу, 
за пра ва, је ефи ка сна са мо при ли ком рас пра вља ња не ког ко мли ко ва ни јег 
прав ног пи та ња. Та ко ђе, пра ви ло је да из ја шња ва ње пред став ник ор га на у 
на ве де ним по ступ ци ма, што због на ве де не спе ци фич но сти, што због инер-
ци је, углав ном се сво ди на пу ко ве ге ти ра ње на јав ној рас пра ви.

 По себ но раз ма тра них по сту па ка и у то ме што са мо ли ца на ко ја се од-
но се оспо ре ни ак ти мо гу ини ци ра ти управ но суд ски, од но сно устав но суд ски 
по сту пак. Та ко, пр во сте пе ни до но си лац управ ног ак та не мо же ини ци ра ти 
по сту пак пред управ ним суд ством под но ше њем управ не ту жбе про тив дру-
го сте пе ног ак та. У све тлу ових раз ма тра ња при мен љи ва је по де ла З. То ми-

36 ibid.
37 ibid.
38 ibid. 85.
39 Члан 37. За ко на о Устав ном су ду.
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ћа на пра ву дво сте пе ност, па ра дво сте пе ност, ква зи дво сте пе ност и јед но сте-
пе ност.40 Та ко се као пра ва дво сте пе ност де фи ни ше ка да је дру го сте пе ни 
ор ган ко ји од лу чу је о жал би на пр во сте пе но ре ше ње ван ор га ни за ци о не 
струк ту ре пр во сте пе ног ор га на. При бли жна или па ра дво сте пе ност по сто-
ји ка да, при ме ра ра ди, ми ни стар ре ша ва о жал би на од лу чи ва ње ор га на, 
ко ји се на ла зи у са ста ву ми ни стар ства, те да кле има мо два раз ли чи та ор га-
на, али се је дан на ла зи у са ста ву дру гог. Ква зи дво сте пе ност би би ла ка да 
о жал би пр во сте пе ног ор га на ко ји пред ста вља под руч ну је ди ни цу, од лу чи-
вао ми ни стар или ди рек тор тог истог ор га на. На кра ју јед но сте пе ност има-
мо у слу ча је ви ма ка да је ис кљу че на мо гућ ност из ја вљи ва ња жал бе у управ-
ном по ступ ку. При лич но не спор но де лу је не мо гућ ност да у по ступ ци ма 
при бли жне или ква зи дво сте пе но сти, ни же сте пе ни ор ган оспо ра ва дру го-
сте пе ни акт. Та ко је Ре ше њем Вр хов ног су да Ср би је од ба че на ту жба ин спек-
то ра Ми ни стар ства здра вља, као пр во сте пе ног ор га на, про тив ре ше ња ми-
ни стра здра вља до не тог у дру гом сте пе ну. 41 Та ко ђе, чак и код ор га на код 
ко јих мо же мо го во ри ти о пра вој дво степ но сти и где по сто ји из ве сно ин сти-
ту ци о нал но ра сло ја ва ње из ме ђу дру го сте пе ног и пр во сте пе ног ор га на, као 
што је слу чај код дру го сте пе ног од лу чи ва ња По ве ре ни ка за ин фор ма ци је 
од јав ног зна ча ја, не по сто ји мо гућ ност да пр во сте пе ни ор ган ко ји је ус кра-
тио ин фор ма ци ју бу де ак тив но ле ги ти ми сан у управ но суд ском спо ру, што 
по твр ђу је и суд ска прак са.42

Та ко ђе, до но си лац ак та ко ји је по ни штен у управ но суд ском по ступ ку, 
ни је ак тив но ле ги ти ми сан за под но ше ње устав не жал бе, ко јом оспо ра ва ка-
си ра ју ћу, од но сно пре и на чу ју ћу пре су ду управ ног суд ства.43

 У том сми слу спе ци фич ност пред ме та се огле да у кон тро ли нај че шће 
ау то ри та тив но уоб ли че ног прав ног ак та или рад ње ко ју је од ре ђе ни ор ган 
јав не вла сти учи нио у вр ше њу сво јих овла шће ња. За тим у чи ње ни ци да у то-
ку са ме рас пра ве не по сто ји кла си чан спор, у сми слу две рав но прав не су прот-
ста вље не стра не, што се ма ни фе сту је и не мо гућ ност да до но си лац ак та бу де 
ак тив но ле ги ти ми сан за оспо ра ва ње од лу ке до не те у по ступ ку кон тро ле.

2.3.Дубиназахвата

Ин тер вен ци је ко је устав но, од но сно управ но суд ство вр ше у по ступ ку 
кон тро ле мо же мо кла си фи ко ва ти. По во дом управ ног спо ра нај бит ни је је 

40 Упре ди: К. Рид, 196.
41 Од лу ка Устав ног су да Уж 2689/2012 од 21. фе бру а ра 2013. го ди не. 
42 Зо ран То мић, „Сук це сив ност управ не и управ но-суд ске за шти те“, Прав ни жи вот, 

бр.10/2007, 537.
43 Пре у зе то из: Зо ран То мић, Ко мен тар за ко на о управ ним спо ро вим са суд ском прак-

сом, Бе о град 2010 , 331.
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ис та ћи да по сто ји спор огра ни че не ју рис дук ци ју ко ме суд оце њу је за ко ни тост 
управ ном ту жбом оспо ре ног ак та, од но сно осно ва ност „ћу та ња упра ва, али 
и спор пу не ју рис дик ци је, ка да управ но суд ство по ред оце не за ко ни то сти 
оспо ра ва ног ак та од лу чу је о ме ри тор но ре ша ва ју ћи о од ре ђе ним пра ви ма 
под но си о ца управ не ту жбе. Ту је нај зна чај ни је сва ка ко ре ша ва ње ка да пре-
су дом ре ши управ ну ствар, чи ме у пот пу но сти за ме њу је акт упра ве. Он 
ти ме по сту па и као суд, и као упра ва. Управ ни суд та да, ка ко се ис ти че, 
ре ша ва „два по ве за на, из истог жи вот ног до га ђа ја из ра сла прав на пи та ња“, 
две прав не ства ри: „суд ску, спор ну – по ни шта ва ју ћи акт чи ју је не за ко ни тост 
по во дом утвр дио“ и „управ ну на чел но ван спор ну – као пред мет при чи јем 
је прав ном ре гу ли са њу на стао спор, не вра ћа ју ћи по сле по ни шта ва ња ак та 
исту ствар ма тич но над ле жном ор га ну упра ве на по нов но ре ша ва ње“.44 У 
спо ро ве пу не ју рис дик ци је у до ма ћем пра ву спа да ју од лу чи ва ње пре су дом 
и о зах те ву под но си о ца управ не ту жбе за на кна ду ште те, од но сно за по вра-
ћај ства ри; на кнад но суд ско ре ша ва ње управ не ства ри пре су дом по ту жби 
про тив управ ног ак та до не тог у из вр ше њу прав но сна жне пре су де о по ни-
ште њу пр во бит ног управ ног ак та; као и не по сред ном суд ском из вр ша ва њу 
пре су де у слу ча ју не из вр ше ња прав но сна жне управ но суд ске пре су де од 
стра не ор га не упра ве.45

Устав ни суд од лу ком устав ну жал бу усва ја или од би ја као нео сно ва ну. 
Устав ни суд, ка да утвр ди да је оспо ре ним по је ди нач ним ак том или рад њом 
по вре ђе но или ус кра ће но људ ско или ма њин ско пра во или сло бо да за јем че-
на Уста вом, мо же по ни шти ти по је ди нач ни акт, за бра ни ти да ље вр ше ње 
рад ње или од ре ди ти пред у зи ма ње дру ге ме ре или рад ње ко јим се от кла ња-
ју штет не по сле ди це или ус кра ћи ва ње за јем че них пра ва и сло бо да и од ре-
ди ти на чин пра вич ног за до во ље ња.46 Та ко ђе, од лу ком ко јом се усва ја устав-
на жал ба, Устав ни суд од лу чу је и о зах те ву под но си о ца устав не жал бе за 
на кна ду ма те ри јал не, од но сно не ма те ри јал не ште те.47

Има ју ћи у ви ду по тре бе овог ра да, али и чи ње ни ца да се у раз ма тра ним 
управ но суд ском и устав но суд ским по ступ ци ма углав ном же ли уки ну ти 
ег зи стен ци ја оспо ре ног ак та, нас, пре вас ход но, ин те ре су је ин тер вен ци ја, 
ду би на за хва та ко ју устав но, од но сно управ но суд ство вр ши на оспо ре не 
ак те. О ин тер вен ци ји на оспо ре ни акт, мо же мо го во ри ти, да кле, са мо у слу-
ча ју, ма кар де ли мич но, по зи тив ног од лу чи ва ња о устав ној жал би, од но сно 
управ ној ту жби. Ду би на за хва та би се мо гла кла си фи ко ва ти на три вр сте. 
Пр ви за хват би пред ста вљао нај пли ће мо гу ће за ди ра ње; и ту се за пра во сам 
оспо ре ни акт не ди ра, иа ко се утвр ђу је да је оспо ре ним ак том по вре ђе но 

44 Ре ше ње Вр хов ног су да Ср би је У. 6748/05 од 1. фе бру а ра 2005. го ди не.
45 Ре ше ње Устав ног су да 3/2012 од 21.фе бру а ра 2012. го ди не. 
46 Зо ран То мић, Оп ште управ но пра во, Бе о град 2009, 342.
47 Ibid.
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пра во под но си о ца, уз евен ту ал ну на кна ду ште те. Реч је о „стра збур шкој“ 
вр сти кон тро ле оспо ре них вр ста ака та, јер Европ ски суд за људ ска пра ва из 
Стра збу ра сво јим од лу ка ма мо же утвр ди ти по вре ду пра ва из Европ ске кон-
вен ци је и евен ту ал но до су ди ти на кна ду ште те, док са ма др жа ва пот пи сни-
ца Кон вен ци је утвр ђу је на чин от кла ња ња по вре ђе ног пра ва. У на шем пра ву, 
та ко утвр ђу ју ће од лу ке Европ ског су да пред ста вља ју мо гућ ност за по на вља-
ње суд ских по сту па ка. Исто та ко по вре да од ре ђе них пра ва се мо же от кло-
ни ти овом вр сте ин тер вен ци је. Уко ли ко не ко ис ти че по вре ду пра ва на су-
ђе ње у ра зум ном ро ку, она се мо же от кло ни ти са мо кон ста то ва њем ове по-
вре де, об ја вљи ва њем од лу ке и евен ту ал но на кна дом ште те, али је ја сно да 
не ма свр хе за ди ра ти у ег зи стен ци ју од ре ђе ног ак та. Ов де да кле мо же мо 
при ме ти ти да у пр вој си ту а ци ји ор ган ко ји вр ши кон то лу је ли ми ти ран да 
вр ши ову вр сту ин тер вен ци је, те не мо же ићи да ље. Дру га си ту а ци ја је ка да 
се по при ро ди ства ри, овај прав ни про блем мо же от кло ни ти ис кљу чи во овом 
вр стом ин тер вен ци је, те је не це лис ход но сто по се за ти за ду бљом ин тер вен-
ци јом. Дру гу гру пу пред ста вља ју ка са тор ни за хва ти, ко ји су до ми ни ра ју ћи 
у управ но суд ској и устав но суд ској кон тро ли. И они се огле да ју у кон ста то-
ва њу од ре ђе не по вре де и прав ној ег зе ку ци ји оспо ре ног ак та, ко ји се вра ћа 
на по нов но од лу чи ва ње до но си о цу. Тре ћу гру пу, пред ста вља ју за хва ти пу не 
ју ри дик ци је у ко ји ма по ред ка са ци је кон тро лор пре у зи ма, уло гу ма тич ног 
до но си о ца ак та ко ји је уки нуо, те сво јим ак том исто вре ме но уки да прет ход-
ни акт и за ме њу је га ре ша ва ју ћи су шти ну прав ног спо ра.

Ве о ма је бит но под ву ћи да је са ма ду би на за хва та, по ред усло вље но сти 
мо де лом на дин сти ту ци о нал не кон тро ле ко ји се вр ши, усло вље на и са мом 
при ро дом спо ра. Та ко при ме ра ра ди у слу ча ју да пред управ ном ту жбом 
оспо ра ва управ ни акт ко јим се на ме ће од ре ђе на оба ве за или од у зи ма од ре-
ђе но пра во, при ме ра ра ди до зво ла за рад, управ но суд ство са мим по ни шта-
ва њем или по твр ђи ва њем управ ног ак та окон ча ва пред мет. Управ ни суд у 
тој си ту а ци ји не мо же ме ри тор но ре ши ти ствар јер са мим уки да њем тај акт 
не по сто ји, док у слу ча ју оства ри ва ња од ре ђе них пра ва, нпр. ка да управ ним 
ак том стран ка ни је до би ла до зво лу за оба вља ње не ке де лат но сти управ ни 
суд, уко ли ко је то до зво ље но, мо же сво јом пре су дом по ред уки да ња у спо ру 
пу не ју рис ди ци је и из да ти спор ну до зво лу. И као што смо већ ис та кли, Устав-
ни суд усва ја ју ћи устав ну жал бу ко јом се ис ти че по вре да пра ва на су ђе ње у 
ра зум ном ро ку, мо же са мо утвр ди ти по вре ду (уз евен ту ал ну на кна ду ште те), 
док у по ступ ци ма у ко ји ма се ис ти че не пра вич но су ђе ње оспо ре ни суд ски 
акт мо же по ни шти ти.

По сле ди ца прет ход но раз ма тра не ван, од но сно на дин сти ту ци о нал не 
кон тро ле је од ути ца ја и на ду би ну зах те ва. Да кле, не са мо што су они из 
сво је ин сти ту ци о нал не по зи ци је по зва ни ји да це не пи та ња за ко ни то сти од-
но сно устав но сти по је ди нач них ака та, већ та прав на над моћ и ва ну прав на, 
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од но сно не кла сич но суд ска по зи ци ја их исто вре ме но огра ни ча ва ју на ба-
вље ње ис кљу чи во прав но ви шим пи та њи ма ко ји су са ма есен ци ја њи хо ве 
на дин сти ту ци о нал не по зи ци је. Та ко Управ ни суд, прев сход но, оце њу је пи-
та ње за ко ни то сти, док пи та ње це лис ход но сти оста је углав ном ван до ме та 
упра ве. У пра ви ма ко ја по зна ју цен тра ли зо ва ни управ но суд ски спор, у по-
ме ну том спо ру пу не ју рис дик ци је суд у на кон суд ског ре ша ва ња, пре у зи ма 
и уло гу упра ве, те сво јом од лу ком (пре су дом) у пот пу но сти за ме њу је акт 
упра ве. При ме на на ве де ног спо ра пу не ју рис дик ци је је из у зе так, ка ко се 
ис ти че у те о ри ји, „стро го за кон ски усло вље на, а у прак си при лич но рет ка“.48 
У по ступ ку по устав ној жал би, Устав ни суд оце њу је да ли је од ре ђе ним по-
је ди нач ним ак том до шло до по вре де (устав но сти), да кле Уста вом за јем че них 
пра ва или сло бо да На ве де на су здр жа ност је упра во по сле ди ца две прет ход-
но раз ма тра не спе ци фич но сти, окол но сти да се оце њу је акт дру ге ин сти ту-
ци је, чак и гра не вла сти; и спе ци фич но сти пред ме та кон тро ле, јер се вр ши 
кон тро ла ак та ко ји је дру га ин сти ту ци ја до не ла у свом ау то ри та тив ном вр-
ше њу јав них овла шће ња. Сто га је тре ћа спе ци фич ност из ве сна уз др жа ност 
у ду би ни за хва та при ли ком ин тер вен ци је на оспо ре ни акт.

Два под пи та ња за слу жу ју по се бан осврт. Пр во, чи ње ни ца да и у окви ру 
упра ве и суд ства мо же мо на ћи из у зет ке, чак и пра ви ла да ин стан ци о но ви ше 
те ло има ис кљу чи во ка са тор на овла шће ња у од но су на ни же сте пе ни акт. 
Вр хов ни ка са ци о ни суд при ме ра ра ди не мо же утвр ђи ва ти чи ње ни це,49 осим 
уко ли ко то ни је од ре ђе но по себ ним за ко ном, у слу ча ју да је дру го сте пе ни 
суд пре и на чио пр во сте пе ну од лу ку и од лу чио о зах те ви ма стра на ка и ако је 
усво јио жал бу, уки нуо пр во сте по е ну од лу ку и од лу чио о зах те ви ма стра на-
ка; већ са мо уко ли ко су оне утвр ђе не а ма те ри јал но пра во по гре шно при ме-
ње но мо же до не ти пре и на чу ју ћи од лу ку ко јом ће у пу ном суд ском ка па ци-
те ту ре ши ти од ре ђе но пи та ње. Шта-ви ше при ста ли це смо ста но ви шту да ли 
је сам при дев ка са ци о ни у ње го вом на зи ву ко ји је Уста вом50 утвр ђен, за пра-
во огра ни ча ва ју ћег ка рак те ра, те са мим ти ње го ва уло га ни је та ква да у дру-
га чи јем ка па ци те ту сем ка си ра ју ћем мо же пре и спи ти ва ти од лу ке ни же сте-
пе них су до ва. Код упра ве та ко ђе мо же мо на ћи при ме ре где дру го сте пе ни 
ор ган не мо же од лу чи ва ти у пу ном ка па ци те ту. Узрок ове по ја ве је, ме ђу тим, 
по све дру га чи ји од огра ни че ња ко је се ја вља у управ но суд ском и устав но-
суд ском од лу чи ва њу. Код Вр хов ног ка са ци о ног су да ово огра ни че ње се прав-
да пи та њем ефи ка сно сти и не мо гућ но шћу да по след ња ин стан ца пре тре са 
сва пи та ња што за по сле ди цу има и ње но сво ђе ње на ка са тор ну уло гу. Код 
управ ног и устав ног су до ва ња, по ту жби, од но сно устав ној жал би, ово пи та-

48 Члан 89. став 1. и 2. За ко на о Устав ном су ду.
49 Члан 89. став 3. За ко на о Устав ном су ду.
50 З. То мић (2009), 347.
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ње је по сле ди ца већ на ве де не ин сти ту ци о нал не раз ли ке ко ја пов чла чи дру-
га чи ју ло ги ку и уло гу пре и спи ти ва ња прет ход но ау то ри та тив но до не тих 
од лу ка. Ово огра ни че ње у ду би ни за хва та за пра во је по сле ди ца то га да уло-
га управ ног суд ства ни је ба вље ње управ ним де та љи ма, као што ни од лу ка 
у од лу чи ва њу по устав ној жал би ни је ба вље ње суд ским ни јан са ма.

Дру го под пи та ње ко је отва ра озбиљ не ди ле ме је чи ње ни ца да ипак у 
од ре ђе ни слу ча је ви ма, што на осно ву изр чи тих за кон ских овла шће ња, што 
кре а тив ним ту ма че њем, што прак тич ним по сту па њем, управ но и устав но 
суд ство у од ре ђе ним слу ча је ви ма про ду бљу ју сво је кон трол не за хва те и 
сво јим ак ти ма за ме њу ју ак те чи ју устав ност/за ко ни тост це не. Та ква по став-
ка њи хо ве кон тро ле са др жа на је у иде ји да њи хов ин сти ту ци о нал но ви ши 
ка па ци тет до во љан да ис кљу чи во ка са тор ном од лу ком и обра зло же њем утре 
пут ин сти ту ци ја ма суд ства и упра ве да у по нов ном по ступ ку ува жи ар гу-
мен те и пут ко је му је ски ци ра ло устав но, од но сно управ но суд ство и не 
по но ви сво је по гре шке. А с дру ге стра не, они тре ба да убла же ту флек си-
бил ност кон цеп та по де ле вла сти, ко ји би тре ба ли да спре че пре ве ли ки ути-
цај јед не гра не вла сти, од но сно ин сти ту ци је од кон тро ле дру ге. Вр ло че сто 
су до ви или ор га ни упра ве, на дру га чи ја ста но ви шта кон трол них ин сти ту-
ци ја не гле да ју бла го на кло но и ис тра ја ва ју на прет ход ним по зи ци ја ма. У 
том слу ча ју до ла зи до ин сти ту ци о нал ног над гор ња ва ња ко ји вр ло че сто 
од ре ђе но пи та ње до во ди у пат по зи ци ју. Та ко упра ва и(ли) су до ви ис тра ја-
ва ју на са др жин ски иден тич ним од лу ка ма, док управ но и устав но суд ство 
по ни шта ва ју њи хо ве од лу ке чи ме до ла зи до „пинг-понг“ ефек та, па та ко сам 
спор ула зи у „вр зи но ко ло“. Овај су дар ин сти ту ци о нал не над ле жно сти у 
ко ме упра ва и суд ство же ле да од бра не су ве ре ност свог од лу чи ва ња, иза зи-
вао је од го во ре у ко ји ма су управ но и устав но суд ство кроз за кон ско, али и 
са мо про ши ре ње соп стве них овла шће ња же ле ли да по твр де и мак си ма ли зу-
ју сво ју ин сту ти ци о нал ну ја чу по зи ци ју. Уко ли ко би ства ри оста ле на по-
чет ним по зи ци ја ма управ но и устав но суд ство би има ло до не кле пра зну 
кон тро лу, без мо гућ но сти да до кра ја на мет ну сво је ви ђе ње ства ри.

За ни мљив при мер над гор ња ва ња управ ног суд ства и до но си о ца управ ног 
ак та, био је у слу ча ју „Астро бан ке“ 2002. го ди не, ка да је та да шњи Са ве зни 
суд СРЈ упор но по ни шта вао ре ше ња На род не бан ке ко ја је (исто та ко упор но) 
на ста вља ла да до но си ре ше ња о од у зи ма њу до зво ле за рад и ли кви да ци ју 
„АСТРА БАН КЕ“ за не ма ру ју ћи при мед бе Са ве зног су да о про пу сти ма учи-
ње ним у по ступ ку до но ше ња ре ше ња.51 На кра ју Са ве зни суд пре су дом по-
ни шта ва ре ше ње о од у зи ма њу до зво ле и „ре ша ва управ ну ствар“ (пу на ју рис-
дик ци ја!) по ку ша ва ју ћи да пре су дом ре гу ли ше pro fu tu ro си ту а ци ју и спре чи 

51 За кон о пар нич ном по ступ ку (Слу жбе ни гла сник РС, бр. 72/2011, 49/2013, 74/2013, 
55/2014, 87/2018, 18/2020 и 10/2023).
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да ље од у зи ма ње до зво ле(si c!). Без об зи ра што пре ма та да шњем за ко ну, пра во 
на управ ни спор пу не ју рис дик ци је, ни је би ло ис кљу че но, pri ma fa cie je уоч-
љи во да са ма при ро да спо ра ни по што не до зво ља ва ре ша ва ње у пу ној ју рис-
дик ци ји. Чим се ре ше ње о од у зи ма њу до зво ле по ни шти, ви ше не по сто ји 
управ на ствар ко ја би се мо гла ре ши ти! По на ша ње оба ор га на је крај ње про-
бле ма тич но: На род на бан ке иг но ри ше пре су де Са ве зног су да (па чак на ста вља 
да до но си ре ше ња о од у зи ма њу до зво ле, и на кон ка ри ка тур не пре су де Ус 
779/2002 од 3.12.2002. го ди не ко јом је Суд од лу чио у пу ној ју рис дик ци ји); а 
Са ве зни суд ре ша ва у спо ру пу не ју рис дик ци је та мо где при ро да ства ри то 
ап со лут но не до зво ља ва. На ве де на са га је за вр ше на за ко но дав ним из ме на ма 
ко је су за бра ни ле мо гућ ност управ ног су да да у управ но суд ском по ступ ку 
од у зи ма ња до зво ле бан ка ма од лу чу је у спо ру пу не ју рис дик ци је.52

Сте пен ин то ле ран ци је ре дов них су до ва на за ди ра ње устав ног суд ства у 
њи хо ве од лу ке је био још ве ћи. Та ко се у Ср би ји отво ри ло као спор но пи та ње 
да ли Устав ни суд уоп ште мо же да кон тро ли ше од лу ке ре дов ног суд ства или 
је ње го ва кон тро ла Уста вом за пра во би ла на ме ње на са мо кон тро ли упра ве. 
Дру га озбиљ ни ја де бе та во ди ло се око то га да ли Устав ни суд мо же уки да ти 
од лу ке суд ства или за пра во у по ступ ку по устав ној жал би он мо же са мо кон-
ста то ва ти по вре ду Уста вом за јем че ног пра ва, ко ја би мо гла пред ста вља ти 
основ за по на вља ње по ступ ка.53 Овај су коб ми шље ња са те о риј ске рас пра ве, 
пре нео на нор ма тив ни те рен, ка да је но ве ли ра њем За ко на о устав ном суд ству,54 
за ко но да вац про пи сао да Устав ни суд, по ред оста лог, „мо же по ни шти ти по-
је ди нач ни акт осим суд ске од лу ке.“ Устав ни суд је ме ђу тим вр ло ла ко пре ско-
чио ову нор ма тив ну пре пре ку, па је та ко уме сто ра ни јег по ни шта ва ња суд ских 
од лу ка55, на ла гао су ду да по но ви по сту пак и то са мо по след њој ин стан ци56, 
чи ме је за пра во сте пен ње го ве ин тер вен ци је на од лу ке ре дов ног су да су штин-
ски остао не про ме њен. Вр ло бр зо Устав ни суд је у од бра ни сво је над ле жно сти 
по сег нуо и за ме ха ни змом из ар се на ла нор ма тив не кон тро ле оп штих ака та, 
па је ex of fi cio по кре нуо по сту пак и на ве де ни део за кон ске од ред бе про гла сио 
не у став ним,57 чи ме је вра тио ства ри на по чет ну нор ма тив ну по зи ци ју. Устав-

52 Члан 143. став 4. Уста ва.
53 Пре су да Са ве зног су да СРЈ Ус 1093/2001 и Ус 1094/2001 од 15. 4. 2002. го ди не, Пре-

су да Са ве зног су да СРЈ Ус 307/2002 од 18.7.2002, Пре су да Са ве зног су да СРЈ Ус 704/2002 и 
705/2002 од 24. 9. 2002. го ди не, Ус 779 и Пре су да Са ве зног су да СРЈ Ус 780 од 3.12. 2002. 
го ди не. 

54 Ви ше: Са во Ма ној ло вић, „Пра во на де ло твор не прав но сред ство и члан 9. За ко на о 
бан ка ма”, Из бор из суд ске прак се, 11/10, 13-17 и исти рад у: Пра во и при вре да, 4-6/10, 197-208.

55 Пре драг Три фу но вић, „Суд ска од лу ка и устав на жал ба“, Бил тен суд ске прак се Вр-
хов ног су да Ср би је 3/2009, 164-170.

56 Члан 33. За ко на о из ме на ма и до пу на ма За ко на о Устав ном су ду (Слу жбе ни гла сник 
РС, број 99/11).

57 Ви де ти нпр. Од лу ку Устав ног су да Уж – 3024/10 од 17. фе бру а ра 2011. го ди не.
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но суд ство има ве о ма мо ћан ме ха ни зам у спро во ђе њу сво јих од лу ка ко ји се 
огле да у мо гућ но сти да сам „сво јом од лу ком уре ђу је на чин ње ног из вр ша ва-
ња, ка да је то по треб но“.58 Та ко ђе, „сва ко је ду жан да по шту је и из вр ша ва 
од лу ку Устав ног су да“59, ко је су „ко нач не, из вр шне и оп ште о ба ве зу ју ће“.60 
Упра вом ко ри шће њем ових ме ха ни за ма, Устав ни суд је по ка зао зна чај ну иму-
ност на за ко но дав не про ме не, ко ји ма је по ку ша на да се су зби је ду би на ње го-
ве ин тер вен ци је на од лу ке ре дов ног суд ства.

Мо же мо оту да за кљу чи ти да је не пот пу ност за хва та у устав но суд ском 
и управ но суд ском по ступ ку, та ко ђе по ве за на са спе ци фич но шћу пред ме та 
кон тро ле ко је до ла зи ван њи хо вог ин сти ту ци о нал ног ата ра. Ини ци јал на 
за ми сао је оту ду сва ка ко би ла ка са тор но овла шће ње, ко је је под ра зу ме ва ло 
јед ну ви шу прав ну кон тро лу ко ја не за ди ре у пот пу но сти у све сег мен те 
од лу ке ко ја се кон тро ли ше, ни ти се у на ве де ним по ступ ци ма устав но, од-
но сно управ но суд ство ба ви свим пи та њи ма као и ре дов но суд ство, од но сно 
упра ва. Ка ко су кон тро ли са ни су бјек ти у по је ди ним сег мен ти ма оста ја ли 
на прет ход ним ста но ви шти ма, на ве де ни ор га ни су са ми кре и ра ли или им 
је за ко но да вац (у слу ча ју спо ра пу не ју рис дик ци је) до де љи вао ме ха ни зме 
ко ји ма би ду бље, чак и у пот пу но сти ре ша ва ли од ре ђе на спор на пи та ња.

Но, овај при мер иа ко из у зе так у од но су на пр во на ве де ну слич ност не 
са мо што не на ру ша ва из ло же ну под те зу о спе ци фич но сти по сту па ка, не го 
је за пра во по твр ђу је. Та ко и у управ но суд ском и у устав но суд ским по ступ-
ци ма про ши ре ње ду би не кон трол ног за хва та се ја вља као ме ха ни зам пре-
са ца ња при род не огра ни че но сти ка си ра ју ћег деј ства и от кри ва нам от пор 
ко ји по ка зу ју раз ли чи те ин сти ту ци је и вла сти при ли ком за ди ра ња у њи хов 
оп сег де ло ва ња.

3. ЗА КЉУЧ НА РАЗ МА ТРА ЊА

Основ на те за ра да је де тек то ва ње слич но сти по сту па ка ко ји се во де по 
управ ној ту жби и устав ној жал би и ис ти ца ње раз ли ка у од но су на по ступ ке 
по оста лим прав ним сред стви ма. Три су ни воа на ко ји ма је при ка за на осе-
бе ност.

Пр ви је ини ци ра ње на дин сти ту ци о нал не осе бе но сти, ко ја се огле да у 
кон тро ли дру ге ин сти ту ци је, ко ја до ла зи из окви ра – у управ но суд ском по-
ступ ку то мо же мо са си гур но шћу, а у устав но суд ском са ре зер вом ре ћи – дру-
ге вла сти, од но сно дру ге ор га ни за ци о не струк ту ре, са раз ли чи том или ма кар 
по ја ча ном уло гом кон тро ле. Оту да се то ин сти ту ци о нал но друг чи је раз ли ко-

58 Од лу ка Устав ног су да Уж – 2618/10 од 7. фе бру а ра 2013. го ди не.
59 Од лу ка Устав ног су да IУз – 97/12 од 20. де цем бра 2012. го ди не.
60 Члан 171. став. 2. Уста ва.
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ва ње вр ши у од но су на кон што су ор га ни упра ве, од но сно ре дов но суд ство 
већ ау то ри та тив но ре ше ли од ре ђе но прав но пи та ње, а са ме од лу ке ко је се 
кон тро ли шу су прав но већ фор ми ра ни и за о кру же ни ак ти, са углав ном из ра-
зи тим прав ним пре ро га ти ви ма (ко нач ност, прав но сна жност, из вр шност...). 

Пред мет кон тро ле је дру ги ни во осо бе но сти, ко ји нам ука зу је да се за пра-
во су ди по је ди нач ном ау то ри та тив но до не се ном ак ту, те за раз ли ку од оста-
лих суд ских по сту па ка не ма кла сич ног стра нач ког су о че ља ва ња. Сам по сту-
пак мо же мо по сма тра ти као, услов но ре че но, спор из ме ђу суд ства, од но сно 
ор га на упра ве ко ји су ау то ри та тив но ре ши ли од ре ђе но пи та ње и, са дру ге 
стра не, под но си о ца устав не жал бе, од но сно управ не ту жбе. У том слу ча ју 
бит но је уо чи ти да на ве де не „стра не“ под кон тро лу до ла зе из вер ти кал не по-
зи ци је где је ор ган ко ји је до но си лац ак та прет ход но од лу чи вао о суд би ни 
под но си о ца устав не жал бе, од но сно управ не ту жбе. Ме ша ње ути ца ја раз ли-
чи тих си сте ма, као и прак тич ни иза зо ви бла го раз вод ња ва ју ја чи ну ова кве 
те о риј ске кон струк ци је до зво ља ва ју ћи и прак ти ку ју ћи су о че ља ва ње под но-
си о ца устав не жал бе, од но сно управ не ту жбе и до но си о ца ак та. 

Тре ћи ни во ко ји ка рак те ри ше ка си ра ју ћа ин тер вен ци ја пре ма од лу ка ма 
упра ве и суд ства, као по сле ди ца нор ма тив не огра ни че ност и прак тич на су-
здр жа ност устав ног и управ ног суд ства, та ко ђе је узро ко ва но по себ но шћу 
по сту па ка, где се вр ши на дин сти ту ци о нал на кон тро ла и ша пред ме та ко ји 
при мар но ре ша ва ју упра ва и суд ство. Управ но и устав но суд ство при мар но 
оства ру ју кон тро лу за ко ни то сти и устав но сти, а она је знат но кра ћег до ме-
та на це ло коп но прав но пи та ње. По себ ну па жњу тре ба обра ти ти на окол ност 
да је при ли ком управ ног и устав ног су до ва ња до шло у од ре ђе ним слу ча је-
ви ма до по тре бе за знат но об у хват ни јом ин тер вен ци јом над од лу ка ма упра-
ве и ре дов ног суд ства. От по ри ко ји су има ли упра ва и ре дов но суд ство, 
пре ма управ ном и устав ном су до ва њу, ма ни фе сто ва ле су се на нор ма тив ном 
пла ну али и у прак тич ном по сту па њу. 

Ови из у зет ци са мо су још је дан ар гу мент у при лог основ ној те зи ко ја 
по ка зу је да прав на сред ства устав не жал бе и управ не ту жбе ко ји се по њи ма 
во де има ју у ве ли кој ме ри иден ти чан „прав ни ДНК“ ко ји их из два ја из гру-
пе оста лих прав них сред ста ва и по сту па ка, као и да је управ на ту жба, чи ја 
је ло гич ка стук ту ра тлан спла ти ра на у си стем цен ра ли зо ва ног устав ног суд-
ства, за пра во пре те ча устав не жал бе.
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Abstract: The pa per ex plo res the uni que cha rac te ri stics of two im por tant 
le gal in sti tu tes: ad mi ni stra ti ve law su its and con sti tu ti o nal com pla ints. Alt ho ugh 
the se le gal mec ha nisms can be ge ne rally de scri bed, the ir ap pli ca tion in prac ti ce 
re qu i res a nu an ced un der stan ding that go es beyond me re the o re ti cal know led ge. 
The aim of the pa per is to de e pen both the o re ti cal and prac ti cal un der stan ding 
of the se in sti tu tes by analyzing the ir spe ci fic in ter nal struc tu res, which di stin gu-
ish them from ot her le gal re me di es.

The main the sis of the pa per is sup por ted by three sub-the ses, hig hlig hting 
the spe ci fi ci ti es of the pro ce du res ini ti a ted by ad mi ni stra ti ve law su its and con-
sti tu ti o nal com pla ints. The se in clu de the ir su pra-in sti tu ti o nal cha rac ter, the su-
bject of con trol, and the depth of analysis con duc ted du ring the de ci sion-ma king 
pro cess. The pa per par ti cu larly fo cu ses on le gal systems whe re cen tra li zed ad-
mi ni stra ti ve and con sti tu ti o nal co urts fun ction as se pa ra te in sti tu ti ons, whi le 
al so con si de ring systems whe re the se fun cti ons are dis per sed wit hin the ge ne ral 
ju di ci ary.

The con clu sion of the pa per is that the ad mi ni stra ti ve law su it, which hi sto-
ri cally pre ce des the con sti tu ti o nal com pla int, sha res sig ni fi cant “le gal DNA” with 
it, ma king them dis tinct from ot her le gal re me di es and pro ce du res. This con nec-
tion un der sco res the ad mi ni stra ti ve law su it as a pre cur sor to the con sti tu ti o nal 
com pla int in systems with cen tra li zed con sti tu ti o nal co urts.

Keywords: Con sti tu ti o nal Com pla int, Ad mi ni stra ti ve Law su it, Con sti tu ti o nal 
Co urt.
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