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Sudska revizija odluka
organa uprave

Mnogo vise dobrobiti i napretka ljudskom rodu donelo je spre¢avanje
losih dela nego C&injenje dobrih.

Viliiem Lajon Mekenzi King (William Lyon Mackenzie King)

Jednostavno re¢eno, vladavina prava znaci da vlast u radu mora da bude ogranicena zakonom. U
takvom sistemu gradani ¢iji su interesi povredeni odlukama vlasti imaju pristup nezavisnim sudovi-
ma ovlas¢enim da presude da li je radnja koju je preduzela drzava ili neko u njeno ime u skladu sa
zakonom. U tom slucaju sud ispituje da li je konkretna odluka sluzbenika ili organa vlasti bila u
njegovoj nadleznosti utemeljenoj zakonom. Drugim recima, sud odlucuje da li je odluka zakonita.

Rade¢i taj posao sudovi ne zamenjuju diskreciju vlade svojom diskrecijom.

Oni samo procenjuju da li je vlast radila u okviru svojih ovlaséenja. Zato se ne
moze smatrati da sudovi vladaju zemljom, niti da preuzimaju redovnu ulogu
vlade.

Uloga sudova postaje sve znacajnija usled sve ¢eS¢e dominacije privatnog
sektora u mnogim oblastima i promene uloge vlade u privrednom Zivotu (ume-
sto direktnog ucesc¢a preko drzavnih kompanija, vlada se bavi regulisanjem
aktivnosti privatizovanih kompanija). Odluke vladinih regulatora uti¢u na pri-
vatni sektor koji ¢e od sudova traziti zastitu u slucaju kada oni zloupotrebe
svoju veliku mo¢. Vremenom ¢e se od sudova traziti da idu i dalje i da ispituju
legalnost odluka donetih u privatnom sektoru primenom nacela upravnog pra-
va (koje se do sada primenjivalo samo na drzavne institucije) onda kada te
odluke u zna¢ajnoj meri uticu na javni interes.'

Sta je "upravno pravo"?

Uopste uzev, upravno pravo je pravo koje reguliSe obavljanje drzavnih po-
slova. Ono regulise rad centralnih vlasti i lokalnih samouprava kada oni koriste
svoja zakonska ovla$c¢enja i vr$e javne duznosti. U zemljama oba velika evrop-
ska pravna sistema ove vrste funkcija se ponekad nazivaju "javnopravne funk-

Ispravljanje zloupotreba tajlandske
birokratije

Tajlandska birokratija je stvorila ogro-
man upravnopravni sistem koji joj pruza
mogucnosti za korupciju. Prema ustavu
iz 1946, krajni tumac ustava nisu bili su-
dovi nego parlament. Rezultat je bio da
je svaka sudska odluka protiv vilade mo-
gla da bude oborena zato sto su "sudovi
neodgovaraju¢e tumacdili ustav'. Takav
stav je ublazen 1991, ali je Ustavni sud u
to doba bio deo izvrSne, a ne sudske vla-
sti i njegove sudije su smatrale da ne bi
bilo pametno osporavati ustavnost vla-
dinih odluka. Novi ustav iz 1997. ozna-
¢io je kraj politiCkim uticajima, jer je
Ustavni sud postao nezavisno telo. Prvi
put u istoriji ove zemlje sudije Ustavnog
suda se smatraju delom sudstva, a ne
viSe politickim namestenicima ili javnim

sluzbenicima.
Ustav Kraljevine Tajland, 1997, ¢lan
259.2

cije" da bi se nadinila razlika u odnosu na "privatnopravne funkcije", kojima se ureduju odnosi medu
pojedinim gradanima i neki oblici odnosa sa drzavom. Na primer, ako se gradanin koji radi u drzav-
noj fabrici povredi, on ¢e koristiti privatnopravnu funkciju da bi dobio odstetu. Ukoliko stanovnici
neke oblasti pokazu zabrinutost za ekolosku situaciju zbog izgradnje neke drzavne fabrike u njiho-
voj okolini, zakonitost odluke o izgradnji ¢e biti sudski preispitana na osnovu "javnopravne funkci-
je".

Pri reviziji administrativnih odluka nije pitanje da li bi sudija da je kojim slu¢ajem bio ministar ili
javni sluzbenik doneo drugaciju odluku. Pitanja koja se postavljaju su: Na osnovu kojih ovlas¢enja

"' Ovo se ve¢ dogodilo u sportu. Jo§ u doba aparthejda, zvani¢nici ragbi saveza Novog Zelanda su odlucili da
posalju svoju ekipu u Juznu Afriku uprkos svetskom bojkotu sportskih kontakata sa rasistickim rezimom.
Slucaj koji je predstavljao prekretnicu pokrenula su dva ragbi igraca. Oni su sa uspehom pred sudom zatrazili
reviziju zakonitosti te odluke pozivajuéi se na nacela javnog prava i smatrajuci da bi turneja imala negativan
uticaj na medunarodni polozaj Novog Zelanda. Turneja je otkazana.

2 Za pregled tajlandskog ustava, videti: James R. Klein (1998) The Constitution of the Kingdom of Thailand,
1997: A Blueprint for Participatory Democracy, The Asia Foundation Working Paper Series, Working Paper
#8, March 1998.
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je odluka doneta? Da li su ovlas¢enja prekoracena i da li je bilo neke druge povrede zakona? Na
primer, u Engleskoj su organi lokalne samouprave ovlaséeni da organizuju perionice u koje ljudi
mogu da donose ves na pranje. Sud je odlucio da to pravo ne omogucava lokalnim vlastima da
pruzaju usluge pranja u punom obimu radi sticanja profita.’

Pravni sistem vecine zemalja je zasnovan na pisanim ustavima kojih se vlasti moraju pridrzavati
u radu. S druge strane, neizbezna je suprotstavljenost politicara koji su zainteresovani da vladaju i
Sire svoj uticaj i ustava koji definiSu nacine na koje mo¢ politi¢ara moze da se ogranici i gradani
zastite od njihove samovolje. U srediStu tog odmeravanja snaga se nalaze sudovi. Na njima je da
ocene da li je osporena odluka u skladu sa zakonom. To ponekad povreduje izabrane politi¢are. Oni
za sebe smatraju da kao izabranici naroda imaju ovlas¢enje da sprovode politicku volju. Kada dodu
u sukob sa nekim sudijom, skloni su da ga upitaju: Ko je tebe izabrao? Odgovor ¢e biti: izabrani
politicari. Pa opet, uloga sudova nece biti da manjini namecu politicke poglede ve¢ine, ve¢ da zastite
manjinu od "tiranije ve¢ine". Ve¢ina moze da ima pravo da donosi odluke, ali one moraju da budu u
skladu sa zakonom.

Formulisanje principa dobre javne administracije

Zakon trazi da javni sluzbenici vr$e svoje funkcije nepristrasno i posteno. Ustav Malavija odre-
duje da svaka osoba treba da ima pravo na:

(a) zakonit i pravican upravni postupak, koji je opravdan kada su neko pravo, sloboda, legi-
timno ocekivanje ili interes povredeni ili ugrozeni; i

(b) pismeno obrazloZenje administrativnog akta kojim su mu prava, slobode, legitimna oce-
kivanja ili interesi povredeni ili ugrozeni ukoliko su ti interesi poznati.

U Malaviju je dobra javna administracija zagarantovana ustavom i jasno je naznacena njena
javna odgovornost. Nedvosmisleno se nalaze upravi da obrazlozi sve svoje odluke i preduzete rad-
nje. To je od presudnog znacaja, jer bez takvog obrazlozenja bilo bi znatno teze dovesti u pitanje
valjanost njenih odluka. Kada je obrazloZenje obavezno i kada sadrzi razloge donosenja odluke, kao
§to je to slucaj u Malaviju, sudu ¢e biti moguce da ispita da li su ti razlozi zasnovani na zakonu. S
obzirom na to da odluke javne administracije utiu na sve oblasti jedne zajednice, od izuzetne je
vaznosti obezbediti da pitanje njihove zakonitosti mogu da preispituju gradani nezadovoljni sadrza-
jem tih odluka. Zbog toga svi javni sluzbenici treba da produ obuku i nauce nacela dobre javne
administracije.

Dobar primer nacela kojima treba da se rukovodi administrativno pravo moze se naci u izjavi o
zakonitoj vladi donetoj u Lusaki 1992, koju su naredne godine potvrdili ministri pravde zemalja
Komonvelta, kao i sudije viSeg ranga na sastancima odrzanim u pojedinim regionima. Izjava glasi:

Kada odlucuje na osnovu diskrecionih ovlaséenja, organ drzavne uprave treba:

@ da se rukovodi samo svrhom zbog koje takvo ovlaséenje postoji;

@ da postupa nepristrasno i objektivno uzimajuéi u obzir samo Cinioce koji su od znacaja u
konkretnom slucaju;

@ da se pridrzava nacela jednakosti pred zakonom i da se uzdrzava od neopravdane diskrimi-
nacije;

@ da ocuva pravicnu ravnotezu izmedu povredivanja prava, sloboda i interesa osoba na koje
se odluka donosi i svrhe koja se odlukom zeli postici;

@ da donosi odluke u vremenu koje je objektivno potrebno uzimajuci u obzir prirodu stvari;

® da konzistentno primenjuje opste administrativne smernice uzimajuci u obzir okolnosti
svakog slucaja.

Procedura

® Dostupnost smernica: Svaka smernica za rad uprave kojom se ureduje postupanje po
diskrecionim ovlaséenjima zainteresovanom licu (na njegov zahtev) treba da bude predo-
¢ena na odgovarajuéi nacin i u potrebnom obimu, pre ili posle donosenja odluke koja se
odnosi na to lice.

® Pravo na odgovor: Kada se nekim administrativnim aktom mogu narusiti prava, slobode
ili interesi nekog lica, to lice treba da bude ovlas¢eno da predoci svoje stavove i ¢injenice,
kao i da predo¢i dokaze koje uprava treba da uzme u obzir. O tom pravu takvo lice treba
da bude informisano pravovremeno i na odgovarajuéi nac¢in.

3 Drzavni tuzilac protiv korporacije Fulam (Attorney-General v. Fulham Corporation) (1921) 1 Ch 440.
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® Pristup informacijama. Svaka zainteresovana osoba treba da bude na odgovaraju¢i nacin
informisana o svim znacajnim faktorima za donosenje neke odluke ili preduzimanje neke

radnje pre nego sto takva odluka bude doneta ili radnja preduzeta.

® Izjava o razlozima: Kada se nekim administrativnim aktom mogu ugroziti prava, slobode
ili interesi nekog lica, takvo lice treba da dobije informacije o razlozima na kojima je
zasnovan takav akt. ObrazloZenje moze da bude deo samog akta, ili ga treba pruziti zain-

teresovanom licu na njegov zahtev, u razumnom roku.

® Navodenje pravnih lekova: Kada se pismenim aktom mogu ugroziti
prava, slobode ili interesi nekog lica, treba tacno navesti pravne le-
kove koji tom licu stoje na raspolaganju, kao i rokovi za njihovo
podnosenje.

Revizija

® Svaki akt koji je donet na osnovu diskrecionih ovlaséenja treba da
podleze sudskoj reviziji ili reviziji drugog nadleznog tela. To ne spre-
¢ava organ upravnog nadzora da u preliminarnom razmatranju do-
nese odluku o zakonitosti ili celishodnosti donetog akta.

® Kada ne postoje zakonska ogranicenja za donosenje odluke koja se
zasniva na diskrecionim ovlas¢enjima, a organ uprave ne donese od-
luku u razumnom roku, propustanje donosenja odluke treba da pod-
leze reviziji nadleznog organa.

® Sud ili drugo nezavisno telo koje kontrolise primenu diskrecionih
ovlasc¢enja treba da ima ovlaséenja koja su mu neophodna za priba-
vljanje svih informacija neophodnih za vrsenje takve funkcije.

Primena nacela
U radu administracije odgovaraju¢u vaznost treba dati nacelima do-

bre i efikasne administracije, legitimnim interesima tre¢ih strana i naj-
vaznijim interesima javnosti. lako ¢e mozda biti neophodno da se ova

Kako su javne sluzbe u Letoniji
postale stvarno sluzbe: zakon daje
gradanima pravo da ospore
viadine odluke

lako nije imao glamur razgovora o
pristupanju EU, niti harizmu dobrog po-
litickog poteza, propis koji je tiho prostru-
jao kroz skup$tinu i koji je postavio pra-
vila o vladi i vladanju utica¢e na svako-
dnevni Zivot ljudi u Letoniji visSe nego svi
gore navedeni razgovori zajedno.

Blago nazvan Zakon o upravnom po-
stupku, ovaj propis donosi gradanima ni-
§ta manje nego pravo da tuze javne slu-
zbenike, policiju i predstavnike lokalne
vlasti kada osecaju da su oste¢eni njiho-
vim radnjama.

Ovo je osnovno pravo u vecini de-
mokratija, ali je bilo guseno u doba so-
vjetske vlasti i zapostavljeno u godina-
ma formiranja mlade letonske demokra-
tije zbog prekomernih sudskih taksi, spo-
rog pravosudnog sistema i starih navi-
ka.

"Ono je neophodno kao vazduh koji
disemo", rekao je Arvids Dravnieks, advo-
kat iz Rige, koji je uestvovao u pisanju
zakona. "Mi skoro nikad ne primecuje-
mo vazduh, ali prime¢ujemo kada ga ne-
ma, jer se tada gusimo..."

The Baltic Times, 11-17. novembar
1999.

nacela modifikuju u posebnim slucajevima ili u odredenim oblastima javne administracije,
treba uvek nastojati da se nacela Sto viSe postuju i teZiti najvisem ostvarivom nivou pravi¢no-

sti.

Razlozi zbog kojih pojedine odluke mogu biti nezakonite

Odluka mozZe biti nezakonita u mnogim situacijama. Na primer, ministar moze da ima veoma
Siroka ovla$cenja, ali se uvek moze postaviti pitanje da li se ona koriste na odgovarajuéi nacin. Da li
su ona kori$¢ena na nacin koji promovise namere i ciljeve zakonodavca koji je ovakvo ovlaséenje
ministru pruzio? Da li su ovlas¢enja koris¢ena u svrhe radi kojih su data?

Kolika god da su zakonom data diskreciona ovla$¢enja, sudovi ¢e sa razvojem administrativnog
prava teziti da ih ogranice tako da njihova upotreba pravilno odrazava svrhu zbog kojih su takva
ovlascéenja data. Treba postaviti prava pitanja, obaviti neophodne konsultacije i ostaviti po strani sva
pitanja koja nisu od znacaja u konkretnom slucaju.

Daleko su spornije situacije kada se od suda trazi da donese odluku o celishodnosti neke odluke.
Generalni stav sudova je da administracija treba da koristi svoja ovlaséenja "na razuman nacin" i to
bi malo ko mogao da ospori. U praksi, medutim, sudovi se nerado upli¢u u "razumnost"osim ako
neka odluka na otvoren nacin prkosi logici ili prihva¢enim moralnim standardima.*

Drugi izazov sa kojim se sudstvo susrece je "neodgovarajuéa procedura" donosenja administra-
tivnih odluka. Obi¢no je re¢ o tome da licima na koje se odluka odnosi nije bilo omoguéeno da izloze
svoj stav na adekvatan nac¢in. Od okolnosti ¢e zavisiti da li su ta lica zbilja oStecena po ovom osnovu.
Nekada ¢e, na primer, postojati povreda jer advokatu nekog lica nije bilo dozvoljeno da ispituje
svedoke. Suprotna situacija je kada se od vlasti zahteva da javno oglase da razmatraju odredeni
predlog i da ¢e biti uzet u obzir svaki pismeni predlog u vezi sa tim predlogom.

4 Advokati ovo nazivaju "Wednesbury" neobrazlozenost, po nazivu ¢uvenog sudskog sluc¢aja na osnovu koga je
uspostavljeno pravno shvatanje: Associated Provincial Picture Houses v. Wednesbury Corporation (1948) 1
KB 223.
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Administrativna odluka moze biti osporena i zbog toga sto je doneta "automatski" i bez razmatra-
nja jedinstvenih okolnosti slu¢aja. Sudovi uvek podrzavaju, a ponekad i obezbeduju postovanje po-
litike jednakog tretmana jednakih slucajeva. Pa opet, jednakost ne moze da nadjaca pravi¢nost, a
pravi¢nost nalaZe da se svaki slu¢aj razmatra na osnovu njegove sustine.

Zakonske "pretpostavke" poput "legitimnih ocekivanja" predstavljaju drugi uobicajeni izazov za
administraciju. Dobar primer legitimnih oc¢ekivanja desio se u Britaniji. Sindikat je tvrdio, i u tome
uspeo pred sudom, da je imao legitimno ocekivanje, proizaslo iz dugotrajne prakse, da bude konsul-
tovan pre donosenja nekih mera sve dok se ne pruze razlozi za ukidanje tog prava i sindikat dobije
mogucénost da ulozi predstavku protiv promene postojece prakse.

Koncept "zloupotrebe ovlas¢enja" znac¢i da sudovi treba da ispituju nacin na koji se doslo do
odredene odluke i da istrazuju kakva bi odluka trebalo da bude. Takav izazov se pojavljuje veoma
retko u slucajevima koji se odnose na administrativne odluke. Primer za to je slucaj ¢oveka koji je
tvrdio da su mu poreske vlasti rekle da ¢e ukoliko ne zatrazi oslobodenje od poreza po nekim stavka-
ma, one odustati od svojih zahteva po drugim osnovama. Sud je doneo odluku da bi u slu¢aju da je
takav dogovor postojao (Sto nije bilo istina) on predstavljao zloupotrebu ovlaséenja poreskih vlasti,
jer bi bilo u pitanju ponovno otvaranje okon¢anog postupka.® Pored toga, znacaj se pridaje i koncep-
tu "proporcionalnosti" i smatra se da je on neodvojivi deo administrativnih odluka. U zemljama
common law sistema postoje pravni lekovi za ovakve slu¢ajeve, mada nije ¢vrsto ustanovljen sam
princip, a same sudije nerado oznacavaju sam pojam pravi¢nosti kao osnovni pravni princip. Umesto
toga zalaZu se za pragmati¢na reSenja. U poslednje vreme postoji trend da se sudije radije bave
pitanjem da li je konkretna odluka "neproporcionalna", kao $to je bilo u slu¢aju kada je organ "lokal-
ne vlade" zabranio jednom gradaninu pristup svim sednicama lokalnih vlasti zbog njegovog ponasa-
nja na raznim privatnim skupovima.®

Obrazlaganje administrativnih odluka

Sudovi uopste uzev ne prisiljavaju drzavne funkcionere da obrazlazu svoje odluke. Ponekad
sudovi utvrde da relevantan zakon zahteva da administrativna odluka bude obrazloZena, a ponekad
su takve odredbe izricito sadrzane u zakonu. Kada neko ima pravo da izjavi zalbu, moraju mu biti
poznati i razlozi za donoSenje odluke. Takode postoji opasnost da u odsustvu informacija koje bi
ukazivale na suprotno sud zakljuéi da nisu postojali razlozi za donoSenje administrativne odluke i da
ona nije opravdana. Zbog toga je davanje obrazlozenja krajnje pozeljno i treba ga podsticati. Ako ni
zbog ¢ega drugog, pisanje obrazlozenja ¢e pomoci i sluzbeniku koji donosi odluku da jasnije sagleda
situaciju.

Tvorci odluka treba da se zapitaju...

Nikad nije suvisno reci da je bolje spreciti nego leciti. Kad god neki funkcioner treba da donese
odluku, treba da sebi postavi niz pitanja, ili da se izlozi riziku da mu odluka bude oborena u procesu
sudske revizije. Pitanja su sledeca:

® Da li sam ovlaséen da uradim ono $to sam namerio? Da li interpretiram propise na nacin
koji mi odgovara?

® Da li koristim ovlas¢enja radi ostvarenja svrhe zbog kojih njima raspolazem?

® Da li se rukovodim pravim razlozima? Da li sam uzeo u obzir sve informacije od znacaja i
iskljucio iz razmatranja one koje nisu bitne?

@ Ukoliko obrazlazem odluku, da li su razlozi koje navodim ispravni i da li ¢e oni pro¢i ocenu
nezavisnog sudije?

® Da li ¢u da saslusam gledista ljudi na koje ¢e da uti¢e moja odluka? Da li sam ih dovoljno
informisao o tome $ta je predloZeno da bi oni imali poStenu Sansu da izraze svoje neslaga-
nje?

@ Da li sam ostavio dovoljno vremena za konsultacije i predstavke?

@ Da li sam unapred doneo odluku bez razmatranja svih okolnosti konkretnog slucaja i da li
odajem takav utisak ¢ak i ako nisam?

® Da li ja i drugi koji su ukljuceni u donosenje odluke imamo sukob interesa koji bi stavio
pod sumnju nasu nepristrasnost?

5 Videti: Preston protiv IRC (Preston v. IRC) (1985) AC 835.
¢ Videti: Jeffrey Jowell i Anthony Lester, QC in Proportionality: Neither Novel Nor Dangerous, objavljeno u
New Directions in Judicial Review: Current Legal Problems, Special Issue (Stevens & Sons, London).
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@ Da li ima osnova da neko pomisli da ne radim pravi¢no? Da li sam nekog naveo da pomisli
da ¢u postupati na drugaciji nacin nego $to nameravam?
® Da li je neko drugi nadlezan za donoSenje odluke? Treba li da potrazim pravni savet po
ovom pitanju?
® Da li nameravam da delujem na nacin koji ¢e sud smatrati zloupotrebom ovlas¢enja ili
nerezonskim?’
Revizija administrativnih akata je od sustinske vaznosti kako bi antikorupcijski napori bili podr-
zani od strane vlasti i kako se reforme ne bi odbile o virtuelni zid dvosmislenosti propisa.
Iznad svega, gradani treba da osec¢aju da propisi koji se odnose na upravu u potpunosti podrzava-
juijacaju transparentnost i odgovornost procesa u kome drzavni funkcioneri donose odluke.

Pokazatelji delotvornosti sudske revizije kao sredstva u okviru
sistema drustvenog integriteta

® Da li su sudovi nadlezni da ispituju sluc¢ajeve u kojima gradani tvrde da su odluke drzavne
uprave nezakonite?

® Da li se ovo pravno sredstvo koristi?

® Da li gradani imaju poverenje u nezavisnost sudstva u ovakvim slucajevima?

® Da li se sluzbenici svesno trude da se povinuju nac¢elima dobre administrativne prakse i da
donose odluke pravic¢no i posteno (t.j. da traze misljenje od gradana koje ¢e njihove odlu-
ke pogoditi pre nego Sto ih donesu, da pruze gradanima priliku da budu saslu$ani, da
obrate paznju na razli¢ita misljenja, da navedu razloge za donosenje odluka, da ostanu u
granicama ovlas¢enja koja imaju po zakonu i tome sli¢no)?

® Da li su javnosti dostupne procedure koje bi joj mogle biti od znacaja?

@ Da li su gradani upoznati sa svojim pravima?

" Prema: The Judge over Your Shoulder: Judicial Review of Administrative Decisions, Cabinet Office/Manage-
ment and Personnel Office, HMSO (1987). 1z ovog dela potice veéina materijala iskoris¢enog u ovom pogla-
vlju.
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