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VLADAVINA PRAVA I EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR
— POJAM I NACELA"

Rezime

U prvom delu rada izlaZe se koncept vladavine pr&gi je ina’e pojam iz
anglosaksonskog podneblja. Vladavina prava je kameiaS ustavne demokratije,
pa se i demokratska drzava ne moze zamisliti lzdavihe prava. U teoriji su
prisutna razltita shvatanja vladavine prava i to: liberalno-denaikko,
pozitivisttko shvatanje i shvatanje vladavine prava, kao pozitpravnog poretka
koji ima odr&fena svojstva. Vladavina pravadpe na odr@enim naelima, a to su
legitimnost vlasti i njena podela, nezavisnost saggistavnost i zakonitost, ustavna
jemstva ljudskih i grdanskih prava i sloboda privrede i privredne aktisthoUstav
Republike Srbije iz 2006. godine, td&oje prihvatio anglosaksonski koncept
vladavine prava, odnosno njegovu terminologiju. &aje vladavina prava temeljna
vrednost Evropske unije i u pojedinim Zmaim ugovorima i dokumentima,
vladavina prava je u Evropskoj uniji konstituciamal/ana.

Evropski upravni prostor nastaje kao posledica prakh potreba budgih
clanica Evropske unije i, ujedno, predstavlja prashkvir definisanih smernica, koje
njihove uprave treba da prate, kako bi postale gpos za budiu saradnju sa
upravom drZavalanica Evropske unije, tako i sa samom upravom fiske unije. U
radu se paznja possgie nekim definicijama pojma "Evropski upravni poos i
ukazuje da njegdine standardi i néela za organizaciju i funkcionisanje javne
uprave. Evropski upravni prostor bazira se na i#tejnvergencije evropskih upravninh
sistema prema zajedkom upravnom modelu, koje karakteriSdaia 1) pouzdanost
i predvidivost (vladavina prava); 2) otvorenostdrtsparentnost; 3) odgovornost; 4)
efikasnost i delotvornost. Imajuu vidu otpornost nacionalnih upravnih tradicija,
jednom réju njihovu konzervativnost, nije lako dialo evropskog modela javne
uprave, ali je lak3e onda razvijati upravu u stugraslicnih detaljnih pravila i
standarda, kako za drzaxianice Evropske unije, tako i za zemlje kandidate.

" Rad je rezultat n&noistrazivakog rada autora u okviru Programa istraZivanja rikrqv
fakulteta Univerziteta u Kragujevcu za 2026. gogdkuiji se finansira iz sredstava Ministarstva
nauke, tehnoloskog razvoja i inovacija Republikaj&r
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1. Uvod - opste izlaganje o vladavini prava

Vladavina prava i pravna drZzava u savremenom dobuakoréi, istovetni
pojmovi. Ipak, treba primetiti da se termin "vlanotav prava” Rule of Lay kao
dominantan, koristi u anglosaksonskom pravu, dok eeropskom kontinentalnom
pravu, odnosno pravu Nettk@ gde je i nastao, pre svega, koristi pojam "m@avn
drzava" Rechtsstajt Kako se istie u teoriji ustavnog prava: "razliku iztheova
dva pojma ne treba traZiti u ustavnintelana, jer je njihov cilj identian i on se
ogleda u pruzanju pravne sigurnosti, pikii stabilnosti i zaStite demokratskih
institucija. Diferenciranje dva pojma moZe seimé prema poreklu i nastanku ideje,
koja je dovela do savremene pravne drzave. Dolgdavina prava nastala na
temelju polittke ideje o uspostavijanju slobodne individue, respikoje stoji
ograntena vlast, dotle je ideja pravne drzave usmeremqaawae uslove kojima se
vlast ograndava uspostavijaju garancije u ostvarivanju pragolbodacoveka i
gradanina. Osnovu oba konceptmi prirodno-pravno &enje o ljudskim pravima,
koje se ogleda u tome da se ljudiaja slobodni i jednaki u svojim pravima i njihove
slobode predstavijaju primarnu barijeru svakoj sasfiioviasti."* U tom smislu je
primeteno da " Bazha razlika izméu kontinentalnog i anglosaksonskogenja
ova dva instituta se u osnovi sastoji u izvorimavar tj. u raztitom karakteru ova
dva velika pravna sistemRechtsstaase zasniva na postojanju zakona, po pravilu
pisanog, ¢vrsto ustanovijenog, relativno unifikovanog sisterpeavnih  normi
(Staatsrecht dok jerule of law barem kako ga je video Dajsi, koncept koji uriaj
liniji poc¢iva na temeljima fleksibilnogudge-made lawna obfajima, druStveno;
praksi i percepciji?

Vladavina prava je kamen d&S ustavne demokratije, pa se i demokratska
drzava ne moZe zamisliti bez vladavine prava. Ustdiélovom razmatranju
vladavine zakona nasuprot vladavini pojedinca, nimtzgoronaten istorijski koren
vladavine prava. "ldeja o ustavnom i zakonskom ro¢gaju viasti nastala je u
atinskoj demokratiji, prvom obliku demokratskogif&kog uretenja u istoriji. Na
njenim temeljima nastala je kasnija ideja o viadiagrava fule of law), kao i
koncept liberalne konsolidovane demokratije. Jeddnnajzasluznijih autora za
nastanak ideje atkiog konstitucionalizma bio je Aristotel, koji jegom analizom
ustavnih urdenja svoga doba, te postavkom o tipologiji pdditi oblika, idejom
graianstva i definicijom autadme polittke zajednice napravio nagveiskorak u

! Pejt, 1., Ustavno pravpNis, 2024, str. 497.
2 Avramovi, D., Vladavina prava i pravna drzava — istost ili raittst?, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 3/2010, s&. 43

66



Zbornik radova "Vladavina prava u vreme institucionalnih promena",
Kragujevac, 2026.

politickoj filozofiji Antike."® Albert Ven Dajsi je tvorac izraza "Rule of Lawjikje

kasnije dobio i opSte ztenje. "l danas, vladavina prava u Engleskoj, prego
znai ono Sto je Dajsi pod ovim pojmom podrazumevagsi@sa teorija o viadavini
prava, koja ima svoje kiitare i nastavlige, pridavala je ovom pojmu tri Zfemja: prvo,
vladavina pravo kao odsustvo arbitrarne vlastipdrwladavina prava kao pravna
jednakost i trée zn&enje, viadavina prava kao sudska zastita ljudsbiioda i prava:”

Inace, priméeno je da postoje raglba shvatanja viadavine prava i to: liberalno
demokratsko shvatanje, pozitiviid shvatanje i shvatanje vladavine prava kao
vladavine pozitivno-pravnog poretka odzaih svojstava. "Prema prvom, liberalno-
demokratskom shvatanju, pojam vladavine prava wigmenski, ni prostorno
ogranten, nego je to filozofska kategorija koja ima urkedno i veito vazenje.
Vladavina prava je merilo ispravnosti i valjandsiio kojeg pozitivhog pravnog
poretka... Prema pozitivikom shvatanju vladavine prava, pitanje valjanostva@
svodi se na formalnu zakonitost akata drzavneividstna nikakvih meta-pravnih,
ekstra-pravnih merila za ocenu valjanosti i ispostinvaZzéeg prava. Ovakvo
shvatanje naziva se joS formatikt i legalisttko, jer se prema njemu viadavina
prava svodi na puku usaglasenost pravnih akateerpeayne snage s pravnim aktima
vete pravne shage i ha saglasnost organa vlasti dipaf@ pozitivhom pravu,
nezavisno od toga kakva mu je sadrZina... Preréantrshvatanju, viadavina prava
ne zndi vladavinu pozitivno-pravnog poretka kao takvogga viadavinu pozitivno-
pravnog poretka oddenih svojstava. Vladavina prava &nhagrantenu viast, ali
drZzavna vlast mora biti ograeha u ustavu i zakonima, nedvosmisleno formulisanim
pravilima, koja isklj@uju koncentraciju viasti na jednom mestu, samovdisti ili
zadiranje vlasti u oblast ljudskih i gemnskih sloboda i prava."”

2. Nacela vladavine prava

Da bi se odréeni pozitivno-pravni poredak okarakterisao kao gakevladavine
prava, potrebna je ne samo formalna proklamacijeiedih n&ela, ve& i njihova
ostvarivost u praksi. Reje o sledém natelima: 1) legitimnost viasti; 2) podela
vlasti; 3) nezavisnost sudstva; 4) ustavnost i médst — legalitet; 5) ustavna jemstva
ljudskih i gratanskih prava i 6) sloboda privrede i privrednevakisti. To su ngla
koja je, u srpskoj teoriji ustavnog prava, naveafgaor Ratko Markovii njih se, u
ovom radu, drzimo.

"Legitimnost je najvaZnije obeleZje drzavne vigsta je 'osnoVv' iz koga 'izvire',
na kome se 'zasniva' drzavna vlast. Zakonitostrspegitimnosti, s druge strane,
predstavija pravilo ili skup pravila o tome ka&e viast da se vrSi, a izbornost y
najSirem smislu jeste, gtansko svojstvo preteno y skup pravila o tome kako se

% Dzam, V., Aristotelov doprinos arntkom konstitucionalizmu: vliadavina zakona, a ne
vladavina ljudi,Singilogos, br. 1/2021, str. 168.

* Slavnt, Lj., Ustavno pravpNovi Sad, 2007, str. 179.

® Markovi, R.,Ustavno pravoBeograd, 2014, str. 505-508.
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biraju drzavna sluzbena lica i nosioci drugih jgwawnih ovladenja. Povezanost
navedenih n#la ne zn& da su ona i miusobno ravnopravna. Legitimnost je
podloga svim drugim @elima, jer je zakonito samo ono Sto je legitimno. A
legitimno je i zakonito y demokratiji samo ono $ovaljano izabrano shodno
pravilima izbornog postupka, tamo gde je on pidmivi Zakonitost proizilazi iz
legitimnosti, a izbornost iz zakonitosti.Da bi viast bila legitimna, ona mora biti
izabrana na takav &ia, koji podrazumeva postovanje, odnosno primemadedih
naela u pravno-politkom Zivotu. Tako se, pre svega, za izbore za parigm
odnosno zakonodavno telo, zahteva postojanje tipbicgtkog prava i njegova
jednakost, potom neposrednost i sloboda izboljadgbglasanja. Nazalost, i u XXI
veku sijaset je primera u patiim sistemima, zloupotrebe i krSenja ovikiela.

Podela viasti javila se kao posledica, odnoshpeaahth&elu jedinstva viasti, u
kojem je evidentna koncentracija svih viasti u @dnorganu. Naime, joS je
Monteskje konstruisao telo podele vlasti, kao mehanizam ogtamanja viasti,
imajuéi u vidu da je ostvarenje slobode vezivao za uapljshje tzv. umerene viade.
"Cilj nacela podele viasti je, kako je pomenuto, postizean@oteze izmiu organa
drZzavne vlasti (u horizontalnom smislu). &dém, ravnoteZa se ne bi mogla ostvariti,
ako bi se podela viasti izvrSila strogo prema fijakta, tako da jedan organ vr3i
zakonodavnu, drugi upravnu, dreudsku funkciju, s obzirom na hijerarhiju samih
pravnih akata i funkcija, tj. 'prirodnu’ nadén@akonodavne funkcije u odnosu na
druge funkcije, a Sto proizilazi iz sadrZzine ovilmKcija i n&ela zakonitosti i
ustavnosti. Podela vlasti se sprovodi na druginnd&e je o podeli samih pravnih
funkcija na razne organe (ne, dakle, prema orggnuazapostojanje razitih
sredstava u rukama ovih orgafa."

U vezi sa n&lom podele viasti je dalo koje propagira odvojenost i
nezavisnost sudstva u odnosu na druge vlasti,ebposha upravnu i izvrSnu viast.
"Polazéi od n&ela podele viasti i shvatanja da sudstvo predat@dsebnu, tée
granu, logiki proizlazi njegova karakteristika samostalnoatb lposebnog ili rizla
uskog povezanog sa nezavisnpb3Samostalnost se Bege tice 'organizacione
komponente sudske vlasti' $to podrazumeva da Bju'niz organa iste vrste', tj.
'‘posebni drzavni organi'. Nezavisnost sudstva tad@s najzndajnije i
najkompleksnije n&elo koje se tie odrdivanja poloZaja i odnosa sudova sa ostalim
drzavnim organima i vlastim4.Primetno je definisanje odfenih bazinih nasela
sudske nezavisnosti. Tako se navotiglinezavisnost (bezbednost sudije, doZivotni

® Mitrovi¢, D., Legitimnost, zakonitost, izbornost — Vlast izmsile i ispravnosti,Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 1-3/1998, str. 73

" Nikoli¢, P.,Ustavno pravpBeograd, 1993, str. 246.

8 Markovi, B., Nezavisnost sudstva u Republici Srbiji — predlazaromenu ustavnog okvira
za izbor sudija i prestanak sudijske funkcepska politika misao, posebno izdanje, 2017,
str. 203.
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mandat, adekvatna primanja £8b), kao i supstancijalna (funkcionalna) nezavisnos
koja se ogleda u nezavisnom obavijanju sudijskecfign- "funkcije presdivanja’"?

Ustavnost i zakonitost su, po mnogim shvatanjiredarj od vaznih "kamena
temeljaca na kojima piva ustavna drzava vliadavine prava. Ostvarivangavaosti i
zakonitosti realizira se i potitie sama vrednota vladavine prava i pravne sigtirn
ustavne drzave. Zapravo, najbitniji dio sadrzajawe vrednote vladavine prava u
pravnom smislu ‘zahtijeva strogo pridrzavanje @stazakona od strane svih drzavnih
tijela i pojedinih duznosnika, kao i od samihdgraa. Razumije se samo po sebi da
natelo ustavnosti i zakonitosti u sluzbi ostvarivaviadavine prava podrazumijeva
zabranu svake arbitrarnosti pri agi@nju i postupanju svih drzavnih tijela koja mogu
intervenirati u odnose nde ljudima jedino putem zakona, odnosno na temelgst
dobivenih zakonom®® Pravni sistem je, upravo, sistem iz razloga Stprawni akti iz
kojih se on sastoji, moraju biti uséni sa njegovim najviSim pravnim aktima,
ustavom i zakonima. Rad drZzavnih organa mora tgitheljen na ustavu, zakonima i
zakonito donesenim propisima. Im&ju vidu tendenciju uprave ka birokratizaciji i
ponekad nedemokratskim metodama, ona mora bitireoky odnosno ograsena,
suverenom voljom gdana otelovljenom u zakonima koje donosi zakonodé&inoU
teoriji se potreba za #elom zakonitosti obrazlaze sléne razlozima: "1. politkim,
jer se na taj r#@n izvrSna viast patihjava predstavitkoj, zakonodavnim organima
drZavne viasti koji postoje da bi izrazili voljuroda; 2. tehrtkim, jer se time osigurava
pravilno funkcioniranje cjelokupnog izvrSnog aparje se ne bi moglo provoditi bez
odraienih pravnih propisa; 3. psiholoskim, jer se tak@muava pravna sigurnost
gradana od izvrSne viasti koja bi djelovala po svojojjiva ne prema unaprijed
donesenim propisima s kojima sedgta mogu upoznat-

U drZzavama vladavine prave, odnosno istinski prawdizavama, moraju postojati
ustavna jemstva ljudskih i gianskih prava, koja su istovremeno sredstva agnajai
drzavne viasti i temelj ukupnog pravnog poretkaa ®a i sredstva kontrole drzavne
vlasti, s obzirom da su neprikoshovena oblast u éigiavna viast ne sme da zadire.
Ljudska prava su prirodna i nediva i, kao takva, pripadajtoveku kao ljudskom
bi¢u. Zakonodavna vlast koja predstavija najvaZnijegitkra pozitivnog prava, mora
omoguiti ostvarivanje i zastitu ljudskih i gtanskih sloboda i prava. Kao temel;
celokupnog zakonodavstva, pojavijuju se ustavomiggene deklaracije ljudskih prava
i sloboda. Zakonodavna viast ne moZe zakidatudsKjm pravima koja je garantovao
ustav i, u tom smislu, ona nije pravno neo@ema viast. Da se ljudska prava ne bi
jednim aktom davala, a drugim oduzimala, neophgelinonajviSem op3tem pravnom
aktu inaugurisati pravilo neposrednog ostvarivingiskih prava na osnovu ustava, da

® Shetreet, S.The normative cycle of shaping judicial independent domestic and
international law: the mutual impact of national darinternational jurisprudence and
Contemporary Practical and Conceptual Challengélicago Journal of International Law,
no. 1/2009, str. 284-287.

10 Arlovi¢, M., Ocjena ustavnosti i zakonitosti drugih propiBegvni viesnik, br. 3-4/2014, str. 10.
1 Basi¢, A., Komentar Ustava Republike Hrvatskglit, 2002, str. 40.
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se obim ljudskih prava ne bi mogao zakonima umathjiAko je intervencija zakona

u oblasti ustavom proglaSenih ljudskih prava dogasbna se mora svesti samo na
propisivanje n&na njihovog ostvarivanja. Za ostvarivanje ustavgmoglasenih
ljudskih prava, od posebnog Zam je postojanje kontrole zakonitosti nad aktima
uprave, posto je osnovna funkcija uprave primeasaprtj. zakona. Ako je drZzavna
vlast ograriiena pravom, uprava isto kao i d¢main, mora biti p@njena pravnoj
normi."** Razmatrajéi odnos pojedinca prema drzavi, on moZe imatipdioZaj
podanika, ili poloZaj gdanina. U policijskoj drzavi, pojedinac nije u ulggaianina,
nego podanika. "On ima prema drZzavi samo obaveze,igrava. Ukoliko i postoje
neka prava ona se vrlo teSko mogu realizovati.difgie ima samo privatna, a ne i
javna subjektivna prava. Dakle, on moZe ostvariizatesna svoja privatnaprava,
potraZivanja prema licima, ali nema i prava premzawhoj vlasti... U pravnoj drzavi
pojedinac nije podanik ¢eje gratanin. On ima i prava i duznosti prema drZavi.
Grafanin je obavezan na odeme postupke, ali, ima i pravo, uvek moze upotrebit
pravno sredstvo protiv drZzavnog organa i njegovg. #&ored privatnih subjektivnih
prava, grdanin ima i javna prava, prava prema drZzavnoj vlasir@ito prema
organima uprave-*

Za slobodu privrede i privredne aktivnosti moglirdiii da je kao izraz i ri@lo
povezano sa principom slobodne trziSne utakmideoli)i je primeeno da je privreda
slobodna kada se odvija po sopstvenim privrednkaraena. Ti “zakoni" ne mogu biti
eliminisani, odnosno sputavani zakonima drZzaveaWwd zakonodavstvo treba da
olakSava i podste delovanje ekonomskih zakona, a ne da bude amtjipoal Na&elo
samoregulacije je jedno oddeta u privrednoj sferi. Ustavi, proglaSavajnatelo
samoograenja drzavnih struktura u sferi privrede, istovremeproglaSavaju
pluralizam oblika svojine, od kojih svi imaju isteiau poziciju na trzidtu, slobodu i
autonomiju preduzetniStva, istovetan polozZaj prnile subjekata bez obzira na oblik
svojine kojim posluju, kao i slobodu konkurencigdbodno delovanje trzista i trziSnih
zakonitosti. "Sfera privrede je, zajedno sa sfdjodskih i gratanskih prava, sfera tzv.
civiinog, tj. slobodnog drustva. Reje o takvim odnosima mnda ljudima i
kolektivitetima, u kojima oni sopstvene potrebe aafavaju na nélu
samoorganizovanja i samoadikanja. Postojanje takve sfere, jedan je od oshovni
zahteva vladavine pravd"

3. Koncepcija vladavine prava prema Ustavu Republike Srbije
iz 2006. godine

Pre ukazivanja na elemente koji, po & Ustavu iz 2006. godingine
sadrzinu vladavine prava, primetno je da Ustavjagp@am vladavine prava, umesto
pojma pravne drzave, kao Staeio i Ustav Republike Srbije iz 1990. godine, Wsta

12 Markovi, R.,nav. delp2014, str. 511.
13 Simi¢, M., Pordevi¢, S., Matt, D.,Uvod u pravpKragujevac, 2009, str. 163-164
1% Markovi, R.,nav. delg2014, str. 512.
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SRJ iz 1992. godine i Ustavna povelja drzavne nmajedsrbija i Crna Gora iz 2003.
godine. "MoZda je to zato Sto taj pojam, kako péuyes francuski autor Filip Lovo,
bolie naglaSava i uspe3nije stavlja u centar iddalna prava. Na drugoj strani,
Nemaka i Francuska, kao i ¥ebroj drugih evropskih drZzava, ostaju privrzene
pojmu pravne drZzave, kao sastavnom delu tradieijgpskog kontinentalnog prava.
Ipak, sadrZaji pravne drZzave i vladavine pravap\gosu identini, pa se viSe radi o
razlikama terminologke, nego sustinske prirdde."

Neki autori ukazuju da se vladavina prava moZeateoghvatiti. "Ona postoji
kada je pravni sistem sastavlen od akata donetilzakionitom postupku
(pozitivisticko glediste) — formalni pojam viadavine prava (thin concept- tanka,
mr3ava vladavina prava). Ovde je zanemarena saduzavnog sistema i njegovih
pravnih normi. U ovom smislu se skoro za svakuwlrzaoZe ré da p@iva na
vladavini prava, jer ima kakav-takav sistem v#¥@ravnih normi. Drugéii stav je
da vladavina prava postoji ne samo kada imamo psistem sa zakonito donetim
aktima, v€ je potrebno da ti akti, i sistem u celini, imajdra@ena svojstva
(materijalisttko glediste) i da Stite odtene vrednosti — materijalni pojam vladavine
prava (tzvthick concept -gusta, debela vladavina prava). Ovako &ma viadavina
prava, moze Stititi raziite vrednosti, zavisno od ideoloske sadrzifieVe¢ je u
definiciji Republike Srbije naglaSenodedo viadavine pravackan 1 Ustava), kao
jedna od vrednosti na kojima se zasniva drzaveetaoglan Ustava posven je,
takaie, ovom néelu. Naime, u stavu tlana 3, navodi se da je vladavina prava
osnhovna pretpostavka Ustava i daiym na neotdivim ljudskim pravima. Drugi stav
navedenogilana glasi: "Vladavina prava se ostvaruje slobodnimeposrednim
izborima, ustavnim jemstvima ljudskih i manjinskiprava, podelom vlasti,
nezavisnom sudskom vtasi povinovanjem vlasti Ustavu i zakond.'U ovom
kontekstu, vladavini prava treba prikiji na¢elo ustavnosti i zakonitosti, kojem je
posveéen poseban deo Ustava. Vidljivo je iz ustavne fdanie da se u ustavnom
sistemu Srbije, vladavina prava zashiva na viSelpol néela i ustavnih garancija.
To su, ustvari, zahtevi ili kvaliteti savremene ek pravne drZzave, koja je ustavna
i sudska. Isto kao i kada je vladavina prava kagaid nastala, ona i danas &na
zahtev za poddenosgu vlasti pravu, odnosno povinovanju ustavu i zaké&ako je i
navedeno u srpskom Ustavu. Pod Dajsijeviginma, takva viadavina iskifwije
arbitrernu vlast i nje nema ako je vlast proizweljnotrgnuta od pravne kontrole.
Zakoni na kojima se bazira vladavina prava trebbutiu u saglasnosti sa ustavom.
To podrazumeva prvenstvo ustava i kontrolu nadvosfu zakona. Naravno,
potreban je i niz drugih pretpostavki povodom ketdi zakona koji pretpostavijaju
vladavinu prava. U Ustavu ti zahtevi su regulisamkviru odredaba o ustavnosti i
zakonitosti i obuhvataju pravilo o hijerarhiji opStpravnih akata, obavezu

15 Milosavljevic, B., Popou, D., Ustavno pravpBeograd, 2011, str. 131.
% Orlovi¢, S.,Ustavno pravoNovi Sad, 2019, str. 54-55.
7 Ustav Republike Srbije, Sl. glasnik RS, br. 98&D015/2021.
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objavljivanja zakona i drugih opstih pravnih akathranu povratnog dejstva zakona
i drugih opstih akata i @elo zakonitosti uprave.

Hijerarhija opStih pravnih akata predstavija prstaeku jedinstvenog pravnog
poretka, kojom se oditgje mesto oddenih vrsta pravnih akata u tom poretku.
Pravnom poretku se, na taj¢cima daje izgled urdenog pravnog sistema u kojem su
pravne norme naeisobno rangirane po njihovoj pravnoj snazi i prismmmeéusobno
usklatene. Pravilo o hijerarhiji zdada je Ustav najviSi pravni akt i da svi zakoni i
drugi opsti pravni akti moraju biti saglasni samijiro znéi da svi akti niZi od zakona
moraju biti u saglasnosti sa zakonom. Tkoopsti akti autonomnih pokrajina i
jedinica lokalne samouprave, moraju biti saglaghowim statutima. Ustav oddeje
i hijerarhijsko mesto izvora rdanarodnog prava. "Kada tenarodni ugovor bude
potviden, postavija se pitanje hijerharije pravila kojasadrZi i onih iz donigg
pravnog poretka. U tom pogledu, Ustav sadrZi nedigisne odredbe, kojima je
jasno propisano da potlani metunarodni ugovori ne smeju biti u suprotnosti sa
ovim aktom, dok zakoni i drugi opsti pravni akti Bmeju biti u suprotnosti sa
potvidenim metunarodnim ugovorima. Dakle ovim je putem je osigysancip po
kome je ustav najvisi i najopstiji pravni akt. Uospdnom ustavnom zakonodavstvu
ima primera da je ovo pitanje jo3 étije ureieno. Primera radi, Ustavom Crne Gore
propisano je da potdeni i objavljeni méunarodni ugovori i opSteprihéena pravila
meiunarodnog prava imaju primat u odnosu na denzakonodavstvo i neposredno
se primenjuju kada odnose dugu drukgije od unutrasnjeg zakonodavstvacieo
relativnom primatu, budil da potvdeni metunarodni ugovori i opSteprihena
pravila méunarodnog prava imaju prvenstvo u odnosu na derrakone, ali ne i u
odnosu na crnogorski ustay."

Obaveza objavljivanja zakona i drugih opstih akata stupanja na snagu je
opSta i njome se omoduje adresatima da se upoznaju sa odredbama ti, gkat
nego Sto oni pimu da proizvode pravna dejstva. U tom smislu, Ustakoni i
podzakonski akti Republike Srbije objavijuju seepublikom sluzbenom glasilu, a
statuti i drugi opsti akti pokrajine i jedinica ke samouprave u njihovim sluzbenim
glasilima. Da bi se adresati mogli upoznati sa diuliena opstih akata, potrebno je
ostaviti odrdeno vreme izm#u dana njihovog objavijivanja i dana stupanja na
snagu. To vreme se zovacatio legis ono iznosi najmanje osam dana, s tim Sto se
od ovog pravila moZe odstupiti, ako za to post@jeaiito opravdani razlozi koje
zakonodavac treba da utvrdi prilikom donoSenja zakalrugih opstih akata. U tom
slitaju, stupanje na shagu moze se poklopiti sa dab@avljovanja.

Zabrana povratnog dejstva zakona i drugih opSteagodrazumeva da ti akti
ne mogu vaziti retroaktivno pre dana objavijivaiedutim, od tog pravila se moze
izuzetno odstupiti, tako da pojedine odredbe zaKomai akata nizih od zakona)
mogu imati povratno dejstvo, ako to nalaZze op3grés utwien pri donoSenju
zakona. U teoriji se prindgje da razlozi zabrane retroaktivnosti mogu btestruki,

18 Risti¢, M., Stojanowt, M., Odnos m@unarodnog javnog prava i dorey pravnog poretka sa
osvrtom na krivino zakonodavstvo Republike Srifiegatrend revija, br. 3/2025, str. 105-106.
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a da je najvazniji zahtev, zahtev za pravnom s koji potencira da svaka
drzava postane ili da ostane demokratska i pr&jave koje su karakterigtie za
autokratske reZzime, karakteriSu arbitrernost ireanja, ceste promene propisa,
posebno u smislu osvete pglib-ideolodkim neistomislienicima i zloupotreba
retroaktivnog dejstva zakona. Tako, pravna sigarkgia je, ustvari, antipotestoj
upotrebi retroaktivnog vaZenja zakona, podrazurieesnost, "poznavanje sadrzaja
pravnih propisa, jer jedino su tako adresati na kejodnose ti propisi, U Ma@YOsti

da deluju u skladu sa navedenim pravilima. Ta pauast (sadrZine) zakona se mora
shvatiti i konstituisati kao princip; kaje dalje stvarati druge principe, izdoeostalih,

i zaStitu st&enih prava i zabranu retroaktivnosti. U ovom kostiektreba posmatrati i
pravilo daignorantiam iuris nocettj. da nepoznavanje prava Skodi. lako smo
misljenja da treba povremeno, ali ¢esto, Zrtvovati pouzdanje u zakone potrebi za
promenama zakona, pitanje je do koje granice senea tmozZed i koliko se moze
razlikovati u praksi retroaktivan zakon od neleiialrakona.*® U krivicnom pravu
zabrana povratnog dejstva zakona je stroZija. desin omogéava da odredba
krivi¢nog zakona ima povratno dejstvo, ako je blaZairéoga krivicnog dela.

Nacelo zakonitosti uprave izraz je dada zakonitosti, kao jednog od osnovnih
n&ela pravnog sistema, sadrZzanog i u Ustavu Republitie. "Na&elo zakonitosti
predstavija n&lo funkcionisanja svih drzavnih organa i organjaacrada i
ponasanja gdana, u vezi sa bilo kojom delatdoSurelenom zakonom i drugim
propisima i postavlja osnov za donoSenje niza zbrodredaba u cilju njegove
konkretizacije, istupaiti na taj né&in kao princip koji je potrebno ostvariti u onoj rine
u kojoj je to neophodno kako bi se obezbedila ¥mwtost pravnog i socijalnog
poretka.?® Od nargitog zna&aja za vladavinu prava je d&o zakonitosti uprave.
Naime, bez onemogavanja arbitrernog delovanja uprave nema ni viagapiava.
Ustav Srbije od 2006. godine je ova@ela izrazio kroz dva povezana zahteva: prvo,
da pojedini akti i radnje svih organa uprave mob#jizasnovani na zakonu i drugo,
da zakonitost pojedigaih pravnih akata kojima se odije o pravu, obavezi ili
pravnom interesu, podlezZe preispitivanju pred sudampravnom sporu, osim kada u
odrefenom sldaju nije predviena drugéija sudska zaStita. Kada jecre naelu
zakonitosti u upravnom postupku u okviru hrvatgkeife upravnog prava, &io kao
i u srpskoj teoriji, navodi se da se ova@ela svodi "na to da tijela drzavne uprave,
druga drZzavna ftijela, tijela jedinica lokalne i paghe (regionalne) samouprave i
pravne osobe s javnim ovlastima, kada neposredavgju u upravnim stvarima, u
svom djelovanju budu deni zakonom i drugim propisom zasnovanim na zakonu.
Pritom moraju osigurati objektivhu i pravilnu prenu materijalnih propisa na
konkretan sléaj, bez obzira na to iz kojega je upravnog pgjdrmaterijalni propis o
¢ijoj se primjeni radi. Nesporno je, da osnovnaela utvduju smjernice i néelne

19 Cori¢, D., Princip steenih prava i retroaktivno dejstvo zakona, doktordisartacijg Pravni
fakultet Univerziteta u NiSu, 2011, str. 58-59.

2 Timotijevi¢, ., Nacela opSteg upravnog postupléhiv za pravne i drustvene nauke, br.
2/2025, str. 125.
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stavove za djelovanje javnopravnih tijela u pd®mu i izvrSavanju zakona, drugih
propisa i opih akata. Neposredni pravni gaatih naela treba vidjeti i u tome, Sto ih
javnopravna tijela trebaju poznavati kako bi se lmagpjeSno primijeniti odredbe
Zakona 0 oflem upravnom postupkd™

Pored ovih zahteva, koji su izloZeni, ad@aitvideni u Ustavu, vladavina prava
pretpostavija joS neke kriterijume koji zakoni &i@a ispunjavaju. Oni, pre svega, treba
da sadrZe opste norme, a nikako norme koje surkisaste za pojeditai slutaj. Tako
nesto se podrazumeva po sebi, iako u praksi imeii to u srpskoj ustavnoj istoriji,
kada su s&ak i ustavne norme oblikovale po potrebi ddreg pojedinca. "Od zakona
se, zatim, zahteva da budu jasni i precizni uigrazne da ostaju nemusti, tako da
subjekti na koje se oni odnose nisu sigurni kaj@ar obaveze po zakonu imaju i kako
se ponaSanje od njih zahteva. Norme zakona ne siaefruZzaju mogdumosti za
razlicita tumaenja i neizvesnosti u primeni, jer tod@apravnu nesigurnost kod
subjekata ili ih ohrabruje da zakon ne poStuju,s$® potkopava viadavinu prava.
Navedeni i drugi sini zahtevi, inde, spadaju u vestine 'dobrog zakonodavsijern
negovanju treba da pruZi glavni doprinos pravnéegija.*

Ljudska prava i slobode predstavijaju neprikosneverednosti. Da bi se te
vrednosti ¢uvale i dodatno unapredile, mora¢ddo ograntavanja viasti putem
ustava i zakona. Prihvatéjukoncepciju vladavine prava, kao vladavine pravnog
poretka nardtih svojstava (dakle, sa premisama prirodno-pradwigrine ljudskih
prava), treba ukazati da ova vladavina ne moZeitzmqedreienost viasti bilo
kakvom pravu, wepravu koje sluZi ostvarivanju slobode, koje trdbdude jednako
za sve subjekte i koje se bazira na onim vrednagtioje inkorporiraju poStovanje i
unaprdenje poloZaja pojedinaca i kolektiviteta, odnosijiborih ljudskih prava i
sloboda. Vé je prime&eno da zastiti tih vrednosti sluZze ustavna jemitdskih
prava, prema kojima, ni zakonodavna, ni izvrSnatyladnosno uprava, ne mogu
svojim aktima da povdeju ta prava ili, drugdje receno, da minimizuju sferu
zajentenih prava i sloboda. Zakonom se jedino moZe @bpIKin ostvarivanja
onih ljudskih prava za koje je to Ustavomditd predviteno ili ako je to neophodno
za ostvarivanje pojedinog prava zbog njegove peirquii cemu zakon, ni u kom
slitaju ne sme da @ na sustinu zajefenog prava.

Nadelo podele vlasti i nezavisnosti sudske viastipslssm Ustavu locirani su u
¢lanu 4. Navedeno je da demje vlasti péiva na podeli vliasti na zakonodavnu,
izvrSnu i sudsku, a da se odnos tri grane vlastiiza na mgéusobnom proveravanju i
ravnotezi, dok ustavotvorac eksplicitno ukazuje jelasudska vilast nezavisha.
Vracajuéi se tradiciji liberalno-demokratske ustavnostitavsSrbije od 1990. godine,
inaugurisao je riglo podele vlasti nasuprot prethodnom stanju ujatistickoj
ustavnosti. Naime, "svi ustavi Republike Srbijekuiu FNRJ i SFRJ prihvatili su, u
postavljanju sistema viasti i nastojali da sproveidtem jedinstva viasti. To je bilo u

2L Britvi¢ Vetma, B., Malenica, INacelo zakonitosti u hrvatskom i poredbenom upravnom
pravu,Zbornik Pravnog fakulteta SwliSta u Rijeci, br. 1/2023, str. 90.
= Milosavljevi, B., Popow, D.,nav. delp 2011, str. 133.
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skladu sa opredeljenjem oficijelnog marksizma i ®esenjima koja su
konstitucionalizovali prvi ustavi socijaligkie orijentacije.*® Podela viasti, kao bitno
natelo vladavine prava, korespondira i sa ustavnagi@yanim Zeljenim sistemom
organizacije vlasti. To je, doduSe, kako se u okdgorije priméuje, daleko
jednostavnije od njegovog konsolidovanja u prdkstracija tome je, ne samo &ji
Srbije, v& i drugih tranzicionih zemalja. "Podela vlasti ulikalp parlamentarnog
sistema, koja je modelovana prvi put u Ustavu i2019odine, a prakino se
ostvaruje od pietka 2001. godine, joS uvek nalikuje nedovrSenejieyini. U
samom ustavnom tekstu postoje nedostaci kojelaltréSto pre otkloniti kako bi se
omoguilo da podela vlasti dobije Zeljeni i funkcionabiblik... Kao osnovna slabost
u primeni klaginih vrednosti néla pode-le vilasti ostaje i dalje nedovoljna
nezavisnost sudske vlasti. To je, bez sumnje,cpproblem koji zahteva hitno i
odlwino reSavanje® Sudska viast u ustavnom sistemu Srbije, kao wostaive
takve vlasti u drzavama istinske vladavine praeda da omodi jemstva ljudskim
pravima, tako Stofe wvrsiti kontrolu pojedinaih pravnih akata izvrSne viasti.
Konaino, istu svrhu ima i kontrola ustavnosti i zakostitopstih pravnih akata, koja
je u Srbiji poverena Ustavnom sudu.

Navedenim sredstvima, koja sluze otelotvorenju avak prava, Ustav je
pridodao slobodne i neposredne izbore i to takonfitea p@inje nabrajanje ovih
sredstava. Glavni preduslov predsték@aidemokratije su slobodni i neposredni izbori i
oni podrazumevaju opSte pravo glasa, koje praizil&oncepta grdanske suverenosti.
Ono postoji kada svi gtani imaju pravo da biraju svoje predstavnike, &ig\glas
vredi jednako. OpSte pravo glasa je viSe formalreklgamacija, ako izbori nisu
slobodni (nema tajnog glasanja), nisu neposrednidriénog glasanja) i nisu posteni.
Iz tih razloga, posteni i slobodni izbori su miniamauslov za egzistiranje demokratije.

4. Vladavina prava i Evropska unija

MoZe se ré da je od rimskih ugovora do Lisabonskog sporazhifogorimetno
traganje za efikasnom zajednicom u Evropi, kigabiti demokratska i ekolo3ki
odgovorna. Vladavina prava je na dugom viSedeémnijsputu od simbaine ideje
postala temeljno walo evropskih integracija. U tom smislu, bitha je
konstitucionalizacija vladavine prava u Evropskaijjiu Tako je od osnivgkih
ugovora, Ugovor iz Mastrihta prvi konstitucionaliam vliadavinu prava. Sletle
Ugovor iz Amsterdama, koji je &lanu 6 stav 1 odredio da se ,Unija zasniva na
naelima slobode, demokratije, poStovanja ljudskihvara osnovnih sloboda i
vladavine prava, rala koja su zajedtka drZzavamatlanicama.* Ovim aktom,
postovanje navedenih deda postalo je jedan od preduslova dobijanja puvoag
¢lanstva u Evropskoj uniji. Navedenacek postala su i cilj Zajedtkie spoljne i

% Fira, A.,Ustavno pravo Republike Srbije, | takmagujevac, 2007, str. 180.
2 Milosavljevit, B., Nacelo podele vlasti u Ustavu i ustavnoj praksi Regal®rbije Pravni
zapisi, br. 1/2012, str. 18-19.
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bezbednosne politike, politike saradnje, kao itigeli ekonomske, finansijske i
tehntke saradnje sa tien zemljama.

U ¢lanu 2 Lisabonskog sporazuma propisano je &edé&nija se zasniva na
vrednostima poStovanja ljudskog dostojanstva, debalemokratije, jednakosti,
vladavine prava i poStovanja ljudskih prava, uklju¢i i prava pripadnika
nacionalnih manjina. Te su vrednosti zajékiaidrzavamalanicama u drustvu u
kojem preovladavaju pluralizam, nediskriminaci@etancija, pravda, solidarnost i
jednakost Zene i muskarca.* Vidimo da je ovde apfirstna zabrana bilo kakve
diskriminacije i da dolazi do primene deta, kao Sto su supsidijarnost,
proporcionalnost i jednakost pred zakonom. U PregirRiovelje o osnovim pravima
se navodi: ,Svesna svog duhovnhog i moralnog dasl&nija se zasniva na
nedeljivim univerzalnim vrednostima ljudskog doatgjtva, slobode, jednakosti i
solidarnosti. Unija se bazira nac¢elima demokratije i vladavine prava. Ona
pojedinca postavlja u srediSte svog delovanja tey@njem statusa gtana unije i
stvaranjem podtija slobode, bezbednosti i pravde.” U teoriji jeigapo da su
»Zajednicka’ europska n#la promovirana u vrijednosti. Dok pravnaela imaju
svoju strukturu jer stasaju na dobroj pojedintg praksi koju poofavaju, dotle to
nije slwaj s vrijednostima. Stoga i neki teotati ukazuju da bi to moglo oslabiti
koncept vladavine prava, koji ipak bi trebao ostatmelijno n&elo pravnog
oblikovanja institucija i djelovanja EU-a. Ipak neose zakljtiti da koncept
vladavine prava, bilo kao &elo ili vrijednost predstavija sustav koji je okuén
ponajprije zastiti prava gtana od arbitrarnosti i zloupotrebe javnih viasti.“

Sud Evropske unije se u nekim presudama dotakdawtee prava. To presude
u predmetiLes Vert®® i u predmetuGranaria®’. U prvopomenutoj presudi Sud je
izrekom naznéo da tadasSnja Evropska zajednica predstavija aj@dbaziranu na
vladavini prava. Posebno je navedeno da ni dréaveéce, ni institucije Evropske
zajednice ne mogu iztigproveru uskldenosti mera koje su donele na bazi ugovora
Evropske zajednice. Prethodna presuda u pred@eanaria posluZila je kao
odratena referenca presudi u predmeés Verts Pojam ,Zajednica zasnovana ha
pravu®, koji je ovom presudom istaknut, wptku je, na odden n&in, inaugurisao
formalno n&elo vladavine prava, $to je kompatibilno pravnoratesiu koji
obezbéduje pravnu zastitu u skladu sa ugovorima tadadnjepBke zajednic® Izraz
,Zajednica zasnovana na vladavini prava“ (kako jeolrazloZenju presude
navedeno), treba turith kao Zajednicu zasnovanu na pravosudnoj zasintroli.
Pod tim se podrazumeva mdégost provere svih akata drzaglanica i institucija
Evropske unije, sa ciliem da se obezbedi saglas@dt/govorom i osnovnim
pravima, kao i naddenost prava Evropske unije. U teoriji je prémeo da sama

% Lauc, Z.Nacelo viadavine prava u teoriji i prakdPravni vjesnik, br. 3-4/2016, str. 54.

%0 Case 294/8Bes Verts v. Parliamelft986] ECR 1339.

%" Case 101/76ranaria(1979) ECR 623.

2.0 ovome videti Sire: Appicciafuoco, [The Promotion of the Rule of Law in the Western
Balkans: The European Union’s Rogerman Law Journal, no. 8/2010, p. 742-768.
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presuda nije ponudila potpunu pravnu definicijygatega je viadavina prava postala
predmet raztitih interpretacija od strane pravnika i politikgéo | na nivou Evropske
unije, vladavina prava ima dva povezana elementarmalni (proceduralni) i
sadrzinski (materijalni). Navedeno je rezultat ¢idfanja Suda Evropske unije i
Evropskog suda za ljudska prava ,koji se danasvi8e uvrStavaju u ustavno
sudovanje® Ovo implicira da ,Unija bazirana na viadavini peévznai da
institucije Evropske unije podleZzu nadzoru udifeosti njihovog delovanja, ne samo
sa Ugovorom, nego i sa opstim pravninigtiana, koja uklj@uju osnovna prava.

Iz prakse Evropskog suda, organa Evropske uniga&@aveta Evrope, moze se
zakljwiiti da se vladavina prava pojavijuje kao izvor utilznacela, koja su sastavni
deo acquis-a kao opSta pravna &ela, proizaSla iz ustavne tradicije, koja je
zajedniéka drzavamalanicama. Mdu tim na&elima izdvajaju se: gelo zakonitosti,
naelo pravne sigurnosti, &@o nezavisnosti i nepristrasnosti sudovagelta
pravicnog sdenja, néelo zabrane diskriminacije i &glo jednakosti pred zakonom.
.Nacelo vladavine prava od izvorne ideje do svog istegg pojma, treba
promiSljati kao sinergiju ajih pravnih n&ela sa svojom minimalnom pravno-
teorijskom supstancom kao svoju konstantu. IstooldbsadrZaji neprestano i nuzno
se dalje obogaiju i razvijaju otvoreni za Istinu, Dobro i Lijep¥ladavina prava
osigurava podlogu za prémo upravljanje odnosima e ljudima te time pote
raznolikost. Vladavina prava tader osigurava odgovornost onih koji viadaju i
zakonski nadzor nad njim&

Bela knjiga o vladavini prava iz 2001. godheatim Lakenska deklaracija o
buduwnosti Evrope iz iste godine, kao i Novi okvir Evsép unije za janje
vladavine prava iz 2014. godine, predstavijaju @gualza osmiSljavanje buckg
razvoja Evropske unije. Bela knjiga je potvrdilgadvazna zakligka iz nadne
literature ustavnog prava: ,prvo, da je proces denja polittkih odluka u Uniji tako
sloZzen da jako malo afih Europlijana ima osnovnog pojma o njemu ili sa
sigurnogu moZe kazati tko je odgovoran za politike koj@rsmjenjuju te, drugo, da
ima malo saznanja o tome u kojoj se mjeri euroEsikonodavstvo zaista provodi
Sirom Europske unije (...) dok sec¢epito smatra kako je provedba daleko od
ujedna&enosti i savrdenstvd®

Lakenska deklaracija o bughosti Evrope iz 2001. godine je zépla
konstatacijom kako se Evropska unija nalazi narpteki bez presedana u njenoj
istoriji. Ta istorija je pa o uspehu, ali je potrebno doneti vazne odlukere tkako
odgovoriti na tri fundamentalna problema: prvo, dkratski izazov unutar Unije,
drugo, nova uloga Evrope u globalizovanom svettedet a@ekivanje evropskih
graiana u vezi sa donoSenjem odluka i spdemfem politike u Evropskoj uniji. Ova

2 Omejec, J.Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnibbglda u praksi Europskog
suda za ljudska prava,Strasbourski acqdegreb, 2013, str. 4.

%L auc, Z.nav.clanak str. 55.

3 European Governanok White Paper2001.

32 Smerdel, B.Ustavno urgenje europske Hrvatsk@agreb, 2013, str. 223.
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Deklaracija je aktuelna i danasini nam se da kao da je pisana u godini u kojoj je
ovaj rad nastao — 2026. &da dobre viadavine su: 1) otvorenost institucig;
ucestvovanje grana; 3) odgovornost svih nosioca vlasti; 4) delotwst nosioca
vlasti i 5) uskldenost politika. Primena ovih &&la osnaZuje poStovanjeceia
srazmernosti i rgela supsidijarnosti. Treba primetiti da, iako o@éeta imaju svoj
rezon, ona u naeisobnim odnosima omoéavaju kreativno tuninje. ,Princip
supsidijarnosti predda da odluke treba da se donose na onom nivouekngjpliZi
ili najefikasniji za grdane. S tim u vezi, aktiviranje nizih nivoa viastii da EU svoj
odnos ostvaruje ne samo sa drzavélaricama, véi sa subjektima ispod njirf*
Nacelo proporcionalnosti podrazumeva da postupci @ kejoj sferi viasti ne
smeju &i preko onoga Sto je nuzno za ispunjenje svrhéel&oherencije ili sklada
zn&i iznalaZenje ravnoteze da rizik greSke u oblikjwamprimeni politika bude Sto
je mogée manji. N&elo westvovanja je drugi naziv za uldjuanje delotvorne
saradnje izm#u razltitih nosioca vlasti, koji samostalno viSe nisu angt da
kvalitetno odlduju. Naelo savetovanja podrazumeva da svaka vlast smatrénm
odrZzavanje pravovremenih savetovanja sa svima jgaseoodnose njene odluke.
Nacelo participacije je, ustvari, ukljivanje sveukupne javnosti u grupnim
procesima. N&lo otvorenosti zri@ traganje za novim metodama preoviadavanjem
testiranih metoda, koje su manje ili viSe neadeladil&elo transparentnosti je ono
Sto se podrazumeva pod javfwdada, dostupnost svih relevantnih informacija i
razlozima pojedinih odluka. Nelo odgovornosti ziia da svako najbolje izvrSava
svoje obaveze, Sto se provera kroz ispravno privagig donesenih odluka. B&o
demokratije svoj temelj nalazi u parlamentarnomdgtee/nistvu. To je pravo
ucestvovanija u oditivanju i dobijanju benefita, ali i snoSenju rizikava n&ela treba
da budu neSt&ime se rukovodi vlada u svojim aktivhostima, alstdstvo i
zakonodavstvo. Njihova primena mora biti izrazate podele viasti.

5. Pojam Evropskog upravnog prostora

Evropski upravni prostoiEuropean Administrative Spac&ao koncepcija, javio
se u poslednjoj deceniji XX veka u Evropi. Zamisfje da pospesi proSirenje Evropske
unije u sferi javne uprave. Naime, cilj je bio, @anas je, redizajnirati u pravcu
unapréenja administrativne kapacitete i pribliZiti zakdaestva nacionalnog upravnog
prava upravnom pravu Evropske unije. Principi itedh isprva su osmislieni na
oshovu posebnih publikaciji@ GMA (Support for Improvement Governance and
Management in Central and Eastern European Cow)ifléOvaj projekat je prvi put
objaviien 1998. godine, kada je najavijeno tzvikeeproSirenje Evropske unije na
zemlje Centralne i Istoe Evrope, a kasnije, od 1999. godine, kroz Psiebgizacije i
pridruzivanja i drzave Zapadnog Balkana. U momdpotujo$ nije doSlo do prosirenja

3 petkowvk, P., Nikolg, M., Princip supsidijarnosti u pratavanju evropskih integracija,
Evropsko zakonodavstvo, br. 37-38/2011, str. 18.
¥ siIGMA je zajednika inicijativaOECD-ai Evropske unije.
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Evropske unije, dakle pre 2004. godine, zajg@niosobine zemalja koje su bile
kandidati za ulazak u Evropsku uniju, a pripadal@ekad tzv. Isimom bloku, jeste
nejaki administrativni kapaciteti, slabo demokratskoravijanje (i neprilagtenost) i
oteZano sprowvenjeAcquis communitaire

"Evropska unija, kao zajednica zasnovana na praegla bi se, preciznije nazvati
i zajednicom utemelienom na upravnom praas @ community based on
administrative lajy Od osnivanja Evropske zajednice odnosno Evropsle pa do
danas, ona nije niSta drugo nego zajednica uprgwzeg. U pdetku nevoljno i pod
pritiskom uporednog prava, ono je kroz Uniju izaglomot&a nacionalne izolacije,
¢ime je i prevaziSlo nekadaSnje uske vidike i olw@ebi zndajne perspektive budeg
razvoja. Uspostavijanjem jedinstvenog evropskagtérinenja se i karakter upravnih
delatnosti. Nacionalne administracije postajucajae ¢inilac podsticanja i razvoja
ekonomije i zaStite razvijenih ljudskih prava. Dendobro javno upravijanjegbod
governanch, privredni razvoj i socijalna kohezija, spadajaiu osnovne komponente
demokratskog razvoja savremene Evrope i njenogviipgaprostora. U skladu sa
tradicijom, u evropskim zemljama, drzavna upraw&tgpe garant socijalne drzave koja
obezbduje zaStitu prava giana, mir i poredak, socijalnu i palkiu stabilnost
drustva.?

Tokom godina, pravo Evropske unije je izvrSilo &ajan uticaj na nacionalna
zakonodavstva drzavanica,céak i u onim sferama gde se standardi Evropske nmije
primenjuju. U tom smislu, protekom vremena, dridarice Evropske unije gele su
da koriste iste ili sfine standarde prilikom primene propisa nacionalmagspi prava
Evropske unije. Postavija se pitanje Sta je ddoringedn&avanju upravnog prava
drZzavaclanica. Odgovor moZe biti slefle- to su permanentni kontakti (saradnja,
pruzanje informacija, pravha potdzmeiu javnih sluzbenika drzawanica i javnih
sluzbenika uprave Evropske komisije, razvijanjeeposg evropskog sistema upravnog
sudstva, ustanovijavanje zajetkag sistema upravnih vrednosti icela. Svi ovi
procesi za posledicu su imali stvaranje posebnaompskog sistema upravnog prava,
koji se drugdije naziva evropski upravni prostor. Sa procesondryiivanja
postkomunistikih drZzava Evropske unije, oblikuje se i teorijgkistup evropskog
upravnog prostora. Naime, upravni sistemi ovihwdali su u suprotnosti sadegima
na kojima péivaju upravni sistemi zapadnih demokratskih drzava.

Po profesoru Stevanu ldili: "Koncept evropskog upravnog prostora nastaje,
dakle, kao odgovor na pitanje Sta treba da posegdian sistem uprave u
organizacionom i funkcionalnom smislu da bi biosgtian da efikasno ispuni zadatke
koje naméu standardi u oblasti ekonomije, socijalne pravdzpednosti, dostignuti
dugotrajnim integracionim procesima pre svega najexijin zapadnoevropskih
zemalja. Administrativna sposobnost drzave karalidea sprowenje obaveza
procenjuje se metodom komparacije sa pastojéim administrativnim kapacitetima
drzavaclanica EU Kuvalitet uprave neophodan za spiewnfe obaveza proizaslih iz
¢lanstva nije unapred definisan pisardoguis communautair@li se putem “kontrole

35 Milenkovi¢, D.,Javna uprava — odabrane tepBeograd, 2012, str. 312.
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kvaliteta uprave™ u pojeditiaim sluajevima postepeno definiSu odieee vrednosti i
standardi kojtine segmente upravnog prava Evropske unijerain u tzv. principima
njenog upravnog prava. Samu kontrolu kvaliteteawgr (i istovremeno formiranje
evropskog upravnog prostora) na nivou Evropske spijovode Evropski sud pravde i
Evropski ombudsmari® Inate, razlikujemo tri faze integracije evropskog upray
prostora na nivou Evropske unije. Prva faza jeneinje vrednosti, druga faza je
institucionalna saradnja i é&faza je uskitivanje zakond’

Prva faza o kojoj je govoreno predstavijggiou konvergenciju administrativnih
sistema, a konvergencija je svojevrsno priblizaaarltitih modela javne uprave u
Evropi. Druga faza predstavija razvoj novih institaalnin konfiguracija i konstelacija,
dok trea faza vodi transformaciji evropskog upravnog prastU "meko pravo"
Evropske unije moZe se uvrstiti koncept evropskmgwnog prostora. Ipak, moze se
primetiti da ne postoji direktan uticaj prava Egkg unije na model i organizaciju
uprava i drzava. Primena prava Evropske unije izagisdministrativnih kapaciteta i
sposobnosti budih drZzavaclanica da se prilagode novim uslovima integradie,
dalje za posledicu ima efikasnu primenu komuniguprava. Evropska unija ne zalazi
u sferu autonomije javne uprave drZzailanica. Ona tocini indirektno, ali od
devedesetin godina XX veka, zahteva od pridruzeélaihica — postkomunigkin
zemalja i zemalja Zapadnog Balkana, efikasne, is@ne i sposobne javne uprave,
koje svojim kapacitetima mogu da zadovolje krieng iz Kopanhagena iz 1993.
godiné® i Madrida iz 1995. godifié Kada je r& o kriterijumima iz Madrida, oni
posebno naglaSavaju prilaigeanje administrativnin kapaciteta u smislu ddikaszo
primenjuju evropsko zakonodavstvo i politike. Eakisavet je izradio dokument pod
nazivom "Bela knjiga", u kome se definiSe "da dez&danice treba da prilagavaju

% Lili¢, S.,Primena koncepta evropskog upravnog prostora ugaopristupanja Evropskoj uniji
Zbornik radova: Pravni kapacitet Srbije za evrojrstkgracije, knj. Ill, Beograd, 2008, str. 27.

3" Hofmann, H.C.H.Mapping the European Administrative Spadéest European Politics,
no. 31/2008, pp. 662-676.

8 Kriterijumi iz Kopenhagena predstavijaju zahtevsgekzemlje kandidati z&lanstvo u
Evropskoj uniji treba da postignu, a to su: stalsitrinstitucija koje predstavljaju garanciju za
demokratiju, vliadavinu prava, ljudska prava, paEbpy | zastitu manjina, postojanje
funkcionalne trziSne ekonomije, kao i kapaciteselanosi sa pritiskom konkurencije i trziSnim
snagama unutar Unije. ViSe o tome: Triép@i., Pukanowvt, D., Knezeu, B.,Javna uprava i
evropske integracije Srbjj@eograd, 201Gtr. 100.

39 "Madridski kriterij formuliran je 1995. za potrelpetog kruga proSirenja Europske unije.
Njegove je elemente Europska komisija istaknula odidgjim izvjeStajima o napretku
pojedinih kandidatkinja. U osnovi traZi se kapadgéynih uprava dovoljan za ostvarenje
ostalih, v& prije formuliranih kriterija — polittkog, ekonomskog i pravnog. Budlda je
njegova uloga instrumentalna, Europska se komiggidovoljila ostvarenjem temeljnih
elemenata kriterija upravnog kapaciteta — bilogeaijno da se prihvati W dio zahtjeva u
pogledu donoSenja i promjene zakonodavstva odedi® elementima upravnog sustava".
Herak, V.,Madridski kriterij za pristupanje Europskoj unijijrvatska komparativna javna
uprava, br. 3/2011, str. 793.
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upravni aparat i drustvo u celini, uslovima koji gotrebni za primenu zakona, 3to
podrazumeva stvaranje i promene, osnivanje ilaguidlavanje potrebnih institucija i
struktura, Sto zr@ reformu, odnosno klftne promene javnih uprava potencijalnih
zemaljadlanica.*°

Evropska unija je tzv. "Agendom 2000" iz 1997. gedipotvrdila da posigje
znaajnu paznju javnog upravi, a to u svojim izveStajipotviduje i Evropski
ombudsman, koji u svom izveStavanju ukazuje ddagiareba da imaju pravo na
kvalitetnu i transparentnu upravu. Nikiforos Dijardaros, gki profesor, koji je bio
Evropski ombudsman, ukazuje da " transparentnfgstsama sebi svrha. To je pre
sredstvo za postizanje cilja. A kraj ne moze Initpdnego da doprinese produbljivanju
vladavine zakona i §@anju demokratije u EU; u tom procesu nadamo sevpono
sticanju poverenja gtana.**

U literaturi, in&e, sréu se brojne definicije pojma "Evropski upravni pods
Tako se Evropski upravni prostor definiSe kao "skumpskih pravila i politika, koje
zna&e aktivnu ulogu nacionalnih javnih uprava da gaitiju u njihovom sprowdenju,
radi jednoobraznog ostvarivanja pravatki i pravnih lica u okviru Evropske unije sa
svrhom obezhtivanja Sto je mogte veeg stepena ujedtenosti, efikasnosti i
kvaliteta usluga koje pruza javna upratfall hrvatskoj literaturi sa podfja upravne
nauke izdvojili smo dve definicije. Po prvoj, "Epski upravni prostor je osnovni
teorijski koncept za objaSnjavanje administratikoevergencije u kombinaciji sa
drugim povezanim teorijskim i doktrinarnim koncemi'® Po drugoj definiciji:
"Europski upravni prostor je dakle neformalnquis communautairga podrgju javne
uprave, nastao zbog proSirenja Europske unije pkgjiavija minimalne standarde za
zemlje kandidate u pitanjima reforme pékih institucija i javne uprave, posebice
sredidnje drzavne uprave. Neformaloguisznai da su “zemljelanice s raztiitim
pravnim tradicijama i raziitim sustavima vlasti razvile zajedku doktrinu i shvéanja
natela upravnog prava, standarda dobre prakse i zaldge jednozrigu i efikasnu
primjenu propisa’, a taje shdamja SIGMA uobliila kao set &ekivanja koja se
postavijaju pred potencijalnglanice za ulazak u EU, ali i kao referentnekto za
postojee clanice.**

“O\White PaperChapter 5, Transformation priorities and procestice 1227 of 1995, 1995.
1 Simic, S.,Delovanje ombudsmana Evropske unije u zastiti gumieresa — studija staja
kupovine vakcina od strane Evropske komisije tokamdemije COVID-19Socioloski
pregled, br. 2/2022, str. 457.

*2 D'Orta, C.,What Future for the European Administrative Sp&i©PA, Working Paper,
no. 23/W/5, p. 10.

43 Kopri¢, I, European Adminisrative Space-Myth, Reality and ldpp€uropean
Adminisrative Space: Spreading Staandards, Buil@mggacities, NISPAcee, Bratislava, 2017,
str. 31-54.

* Musa, A.,Europski upravni prostor: priblizavanje nacionalnifprava, Hrvatska javna
uprava, br. 1/20086, str. 127.
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Treba napraviti distinkciju pojma "Evropski upraymostor" u odnosu na pojam
"evropeizacija”'. Naime, Evropski upravni prostorit@se na principu konvergencije
nacionalnih upravnih sistema, prema zajgdm upravnom modelu. Pojam
"evropeizacija" zn& proces uticaja, koje evropske integracije imajujavne uprave
drZzavaclanica. Dva su nivoa evropeizacije: intradrzavneeizacija i interdrzavna
evropeizacija. Intradrzavna evropeizacijacznticaj pravila, politike, prakse i vrednosti
koje su nastale pod okriliem evropskih integradigko na planu stvaranja, tako i na
planu primene raziitih politika i propisa. InterdrZzavna evropeizag@odnosi na uticaj
administrativnih praksi i upravne tradicije jedngave ¢lanice na administrativnu
kulturu druge drZavéanice Evropske unije.

6. Nacela Evropskog upravnog prostora

Nacela upravnog prava se moguinanajviSem opstem pravnom aktu atinee
drZzave, zakonu o opStem upravnom postupku, zakojiuo#treiuje organizaciju
drzavne uprave, praksi sudova tamo gde je sudsiesgrostavila jak uticaj na
upravno pravo, kao u Francuskoj. Evropski ombudsjaarediozZio da se donese
Zakon o dobrom upravnom ponaSanju za institucjegane EU, a 2001. godine,
Evropski parlament je usvojio ovaj akt. U mnogimmiama Evropske unije,
izvrSena je kodifikacija upravnog postupka. Drzkege imaju kodifikovan upravni
postupak, kao zajedthio obeleZje imaju to da su akteri u javnoj uprgvisubjekti
upravnog rada, obavezni da primenjuj¢eta upravnog prava, ali ta obaveza se
odnosi na nezavisna kontrolna tela i sudski sis@rbave vladavine prava imaju
razvijene sudske sistema kontrole uprave, sisteoidicke kontrole uprave i
vanpravne kontrole uprave. To vaZi i za pravniesistEvropske unije, uz
apostrofiranje zrimja Evropskog suda pravde, koji je u svojim preswddefinisao
veliki broj upravnih néela pozivanjem, ustvari, na onatela koja su zajedtka za
sve drzavetlanice. Posebno vaZznadeta su néelo zakonitosti uprave, kao i feda
proporcionalnosti, pravne sigurnosti, zastite ogeaih @ekivanja, nediskriminacije,
prava na sasluSanje u postupku donoSenja odlukap pna pristup upravnim
sudovima od strane pojedinca pod jednakim uslovima.

Kao predmet dalie analize izdvajaju se sledeazni principi ili naela
Evropskog upravnog prostora. To su: 1) pouzdarmetdvidivost (viadavina prava);
2) otvorenost i transparentnost; 3) odgovornostfidgsnost i delotvornost.

6.1. Pouzdanost i predvidivost

Pod opsti princip hazvan pouzdanost i predvidivibspravna sigurnost u
postupcima dono3enja odluka javne uprave, moZerstats odrden broj néela
upravnog prava. Dok ideja pravne drZave nije hilaanpomolu, dakle u periodu
policijsko-apsolutistike drzave, vladar i drzavni sluzbenici su postupaliaienju
javnih poslova krajnje arbitrarno. Sa stupanjemistarijsku scenu pravne drZzave,
ustanovljava séitav niz mehanizama da bi se, i formalno, i u Zivotava ostvarilo
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naelo zakonitosti uprave. Brojna d&a koja se mogu podvesti pod Siri princip
pravne sigurnosti, treba da budu u funkciji elimijgaili minimizacije arbitrarnosti u
vodenju javnih poslova. Nelo zakonitosti ili jedan segment viadavine prava,
predstavlja adekvatan mehanizam za pouzdanostdvignst. Znéaj naela
zakonitosti za funkcionisanje Evropske unije, plaiz iz njene pravne prirode, koja
uprkos j&anju njenih institucija i proSirenja njenih nadlegt ne poseduje sustinska
obeleZja suverene drzave. Iz tog razloga, svakdndst organa Evropske unije se
mora zasnivati na njenim propisima. Ukolikazela zakonitosti bude prekrSeno od
strane institucija Evropske unije u smislu donaseizakonitih akata, Evropski sud
pravdece takve akte ponistiti.

U demokratski urdenoj drZzavi, organi javne vlasti mora da @édju samo o
pitanjima iz svoje nadleznosti — da deluju u gramia svoje nadleZnosti, koja se
odrefuje ustavom ili zakonom. PrevazilaZzenje granicdeiadsti ili vrSenje tde
nadleznosti je primer nezakonitog postupanja.cela zakonitosti i princip
pouzdanosti i predvidivosti nisu u kontradikciji digkrecionim ovilag&njima javne
uprave, s obzirom da diskrecija i arbitrarnost nse. U okviru diskrecionog
odlwivanja, upravi unutar zakonskog okvira ostavijemedeh stepen slobode da
izmeiu ponutenih alternativa izabere onu kojom se najadekeatvsfvaruje javni
interes. In&e, razvijena je pravna doktrina u pogledu diskrebioviagenja uprave.
Ta doktrina sadrZi raznad®da koja sluZe da ograeii usmere upotrebu diskrecionih
ovlagenja. Melu tim naelima je postupanje u dobroj veri, da se poStajdi jjavni
interes, da se poStuju propisane procedure, daoSwlje zahtev za jednakim
postupanjem, kao i telo proporcionalnosti.

Nadelo proporcionalosti je princip koji je u funkgibuzdanosti i predvidivosti.
Evropski sud pravde je, nditm, razvio ovaj princip, uz péanje principa
ustanovljenih u nend&om pravu. "Prema &ealu proporcionalnosti, drzavna vlast ne
mozZe grdanima nametnuti obaveze, izuzev u onom obimu &ajigophodan, kako
bi se u javnom interesu postigao cilj meéfeTo dalje zn& da treba da postoji
razuman odnos izrda predvienog cilja i upotreblienog sredstva. "Princip
srazmernosti danas je jedan od najvaznijih prineyg@pskog prava od kifnog
zn&aja za ostvarivanje vladavine prava i odgovaitjurednosti savremenih drzava.
Njegovom doslednom i ispravhom primenom koriguje lgatost upravnog
postupanja prilikom primene zakona égaegitimitet javne uprave. U sustini ovog
principa je zahtev da delovanje uprave, étvkada se gdanima namé&i obaveze i
tereti, odnosno ografavaju prava i slobode, mora biti srazmerno javnoterésu
koji se takvim delovanjem ima pasti *®

Nacelo pouzdanosti i predvidivosti podrazumeva icef@m zabrane
retroaktivnosti. Retroaktivhost se mozZe pojavithzlicitim modalitetima. Ona postoji

® Hartley, T. C.,Osnhovi prava Evropske zajednidestitut za ustavnu i pravnu politiku,
Beograd, 1998, str. 141.

% Longar, Z., Vugeti¢, D., Princip srazmernosti u evropskom i srpskom praywawnopravni
aspekti,Teme:¢asopis za druStvenu teoriju i praksu, br. 4/200.3]1.617.
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u situaciji kada je pravilo doneto, a primenjujsmaelogdaje koji su se \iedogodili.
Do retroaktivnosti moze dbi kada datum stupanja na snagu pravila prethatdindu
objavijivanja ili kada se pravilo primenjuje na blmsti koje su oko¥ane pre
stupanja na shagu odeme mere. Evropski sud pravde potvrdio je zabranu
retroaktivnosti. "Teorijski osnov tela zastite legitimnih d@kivanja lezi u principu
pravne sigurnosti. To zéiada uprava géanima mora garantovati pravni kontinuitet i
sigurnost, tj. mora voditi tana o legitimnim pravnimda@kivanjima svojih gréana.
Drugi aspekt principa zastite legitimnih interesadgtavlja néelo konzistentnosti.
Da bi legitimna oekivanja grdana mogla biti zadovoljena, organi EU moraju
donositi konzistentne upravne odluke. Ovoeta primenjivano je u sudskoj praksi
Evropskog suda pravde u&hjevima koji se &iu odnosa Unije i njenih sluzbenik."
Nacelo jednakosti zabranjuje diskriminaciju po bilgéfm osnovu. Zn&aj ovog
natela potvden je u praksi i legislativi Evropske unije. U odaaa ovo n#elo,
mogLe je razlikovati tri grupe pravnih normi Evropskegje. Re je 0 normama koje
zabranjuju diskriminaciju po osnovu nacionalnostgrme kojima se udelje
jednakost polova i téa grupa normi zabranjuje diskriminaciju iztnepotros&a i
proizvaiaca u oblasti poljoprivrede. Povelja o osnovnim praviEvropske unije,
takaie, zabranjuje diskriminaciju. Nelo pravénosti u funkciji je zakonitosti rada
uprave. Realizovanje ovog deda ostvaruje se u postupcima u kojima se Stiti
nepristrasna primena zakona i drustvene vredhastiSto su poStovanje pojedinaca i
zastita njegovog dostojanstva. Konkretna primealagravinosti znai i savesno
vodenje upravnog postupka, odnosno reSavanje konkiptagne stvari.

6.2. Nacelo otvorenosti i transparentnosti

Javna uprava mora biti fundirana naediana otvorenosti i transparentnosti, koja
gralanima omogéavaju odrdeni stepen participacije i kontrole u vrSenju javni
poslova i tada se gtani javljaju kao svojevrsni partner javne upravead@ni
ucestvuju u vrdenju javnih poslova i kroz oblike repedne demokratije i
ucestvovanje u adekvatnim formama. Legitimitet detfgavnoj upravi se garantuje
putem upravne transparentnosti, koja se moze tidrediem i Sirem smislu. U uzem
smislu, princip upravne transparentnosti je nommirgpravnim procesnim
zakonodavstvom. U upravnom postupku, ostvarivavig @rincipa je bitno da bi se
zastitili prava i pravni interesi pojedinca, odrmstranke. To dalje ztieda stranka u
postupku ima prava na pristup spisima koji su wegosiprave, a koji su od bitnog
uticaja na tok i ishod upravnog postupka. Ovajqipiznai i pravo na obrazloZenu
odluku, a sve u funkciji lakSeg ostvarivanja prat@nke na Zalbu. ObrazloZenje
reSenja, dakle upravnih akata, ali i drugih odiugeave, bitni su iz razloga Sto se time
ukazuje na konzistentnost i povezanost é&mgvrdenoggcinjenicnog stanja i primene
odgovarajaih materijaino-pravnih odredbi. U situaciji kadazstev stranke odbije,
dolazi do izraZaja obrazloZenje upravnog akta,jkdgda posebno vazno.

L, S.,Upravno pravo - upravno procesno pravo, Osmo izl@gograd, 2014, str. 99.
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Upravna transparentnost u Sirem smislu, podrazuimene javnosti na pristup
informacijama od javnog zaja. U pitanju je tzv. "pravo javnosti da zna". dde
upravna transparentnost u Sirem smislu¢izogstup svakog lica svakom dokumentu
koji se nalazi u posedu svakog organa javne Viagithena ovog principa, po pravilu,
normirana je posebnim zakonom, a deiimii ustavom, kao delom ljudskog prava na
slobodu izraZzavanja. Takva je situacija na normativ planu i u Republici Srbiji.
Pristup informacijama postaje osnovno pravo u zadawstvu Evropske unije, nakon
stupanja na snagu Lisabonskog sporazuma. Poveljgpdke unije o osnovnim
pravima je posle stupanja na snagu Lisabonsko@apuoa obavezuju dokument.
Ovaj dokument iztito obezbduje "pravo svakog lica da ima pristup svom dosijeu”
"pravo na pristup dokumentima institucija Evropskée". S obzirom da je pravo na
pristup informacijama od javnog ziaga u pravnom sistemu Evropske unije postalo
osnovno pravo, od zemaltanica se &ekuje da u Sirem smislu obezbede upravnu
transparentnost. Ustanovljavanje "prava javhostingd, kao osnovnog ljudskog prava
u Evropskoj uniji i néela Evropskog upravnog prostora, ucaiiaoj meri je doprinelo
aktivnosti ¢lanica Saveta Evrope, jer je u okviru ovog telaetiomiz preporuka za
ostvarivanje upravne transparentnosti u zemliamcama Saveta Evrope.

6.3. Nacelo odgovornosti

Odgovornost se definiSe kao "polaganj@ina pojedinaca ili grupe ljudi o svojim
postupcima drugim pojedincima odnosno grupamaeidj arustvenoj zajednici koji
nisu u skladu sa druStvenim pravilima ponaSanjaljémje posledice drustvene osude
zbog takvih postupaka. To ziada odgovornost moze postojati samo onda akojpost
odraiena pravila ponaSanja, s jedne strane, i nepofgotianpravila ponaSanja od
pojedinaca ili grupe pojedinaca, s druge stranegaSiovek moZe biti pozvan na
odgovornost samo za ona svesna i voljna pona3ajajanisu u skladu sa drustvenim
zahtevima izraZzenim u pravilima ponaSanja i kojgaeananosi Steta nekom pojedincu,
grupi ljudi ili drustvenoj zajednici kao celirf*Naselo odgovornosti u upravi, zkiala
svaki organ javne uprave mora polagaturee za svoje postupanje drugim organima
javne uprave (po pravilu, onima koji su visi u tajhijskoj lestvici), zakonodavnim ili
sudskim organima. Zato se ispravno ptinje da se ovaj princip — &elo, pod
razvijem uporednog prava sve vise Siri i podrazaynkale, spoljnu kontrolu uprave
od strane nezavisnih i samostalnih tela. Ta t&€ebiji su: Poverenik za informacije od
javnog zn&aja i zastitu podataka ctiosti, Zastitnik grdana, Poverenik za zaStitu
ravnopravnosti, Agencija za spg@anje korupcije i Repubka komisija za zastitu
prava u postupcima javnih naba¥i.

8 Jovanou, Lj, Odgovornost i vrste odgovornosti u naSem savremedrosivy Zbornik
Pravnog fakulteta u Nisir. 12/1973, str. 81.

9 Vige 0 ovim telima, videti; Davitj M., Nezavisna kontrolna tela u Republici Sthiji
Beograd, 2018.
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"Ako se vratimo i na definiciju slobode pristupdoimacijama, dolazimo do
zakljwka da kontrolu, u oddenoj formi vrSe i sami gdani. Zn&i, n&ini
sprovaienja kontrole mogu biti sudska kontrola upraveaupa kontrola uprave,
kontrola od strane inspekcijskih organa, kontrapu kirSi javni tuzZilac, nezavisna
tela poput ombudsmana i &lih, odbori skupstine, javni mediji, g@iani...
Utvrdivanjem jasnih procedura kojima se efikasno obpvipslovi i obezbéduje
poStovanje pravila postupka, kao i kéeSje javnih oviafenja u skladu sa
zakonom,¢ine oshovu svakog vida kontrole, i obedlije princip odgovornosti
uprave.®® Pitanje odgovornosti uprave se svodi na pitanjikdalobro drzavni
sluZbenici poStuju upravnadea i koliko drzavna uprava poStuje pravne postupke
u dono3enju odlukaCesto se uz pojam "kontrola", koristi i pojam "natizo
Zakonodavac na prostorima bivse SFRJ nema jageejiurne za upotrebu jednog
ili drugog pojma. Tako se nadzor definiSe kao "vspeanje stvarne djelatnosti
upravnih organizacija, odnosno rezultata te djektins djelatna®i, odnosho s
rezultatima koje smodekivali na temelju unapred utienih kriterija.®* Nadzor je,
inate, Siri, a kontrola uZi pojam. Kontrola je naijaid nadzora, jer ona pored
proveravanja i ocenjivanja &igeg rada, obuhvata i pravo na intervenciju zbag da
negativne ocene. Nadzor je neophodan da bi serdrigrava &inila odgovornom
i da bi organi uprave svoja ovt&hja koristili u skladu sa zakonom. Cilj nadzora je
da se osigura ®elo zakonitosti u upravi, radi zastite javnog ieser i interesa
pojedinca.

6.4. Nacelo efikasnosti i delotvornosti

Efikasnost u radu uprave, kaocehp se relativno skoro pojavilo, odnosno
ono je zaZivelo u trenutku kada je drzava postaldgtac javnih usluga, pa je
produktivnost postala ztajan element uprave. Razlog prodora u grupu
najvaznijih principa, odnosno &ela Evropskog upravnog prostora je to Sto je
princip efikasnosti tigino upravlj&ki princip, koji omogdava postizanje
rezultata efikasnim kor&njem resursa. "Da bi postigli efikasnost u radu,
strukture upravljanja neretko su u sukobu sa viadaw prava i zakonom
propisanim postupkom kao potikiom i demokratskom vrednag& Razlog tome,
vide u ograrienjima zakonskih postupaka, koja po njima Stetkasfiosti, na
n&tin koriStenih resursa i ostvarenih rezultata. Hil@st podrazumeva poseban
odnos izmédu uloZenog i ostvarenog u smislu da, sa jedneestraodi r&una o
zahtevima ekonorainosti, a sa druge, o potikim imperativima poStovanja
ljudskih prava u ostvarenju legitimnih socijalnijeva. U tom pravcu, uprava je
raznim reSenjima dala moguost na primer, poveravanjem kroz ugovaranjé (

*0 Milenkovi¢, D.,nav. delostr. 316-317.
*1 pust, E.,Nauka o upraviZagreb, 2002, str. 343.
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sorcing javnih upravnih aktivnosti privatnom sektoru, dbZava zadrzava ulogu
kreiranja javne politike i nadzora nad ugovorof."

Danas je Zakon o javnim nabavkama, kako u Srlakoti u drzavama
¢lanica Evropske unije, izuzetno vaZzan deo upravpmya, odnosno izvor.
Direktive o javnim nabavkama pokazale su se ka@rvazvor homogenizacije
pravnih principa Sirom Evropske unije. Pred Evrapskudom pravde Komisija
je pokrenula, svojevremeno, postupak zbog povreatelan efikasnosti i to u
slwéaju "Evropska komisija protiv Ujedinjenog kraljevat Velike Britanije i
Severne Irske (C-187/09)" zbog propustanja obapeedvitene Direktivont?
Pravo Evropske unije zahteva efikasnu upotrebuelpus kada su u pitanju
primene direktiva, uredbi i uputstava, 5to je olal@ nekoliko drzav&lanica
Evropske unije da promene & donoSenja odluka da bi evropsko
zakonodavstvo efikasno i delotvorno bilo sprovedéwaelo uprave koje ute
na dinamiku evropskog zakonodavstva, jeste priatil@asnosti i delotvornosti.
Delotvornost podrazumeva uspesno postizanje ciljgedavanje problema Koji
se upravi postavljaju zakonom i pozakonskim propési a Sto se postize
analizom i ocenom postdji javnih politika, kao i procenom njihovog
sprovatenja. Cesto se vrdi pozivanje na "3E" princip, odnosnonekacnost,
efikasnost i efektivnost, kojima se zajedno saad@mbm prava rukovode javne
uprave i javni sluzbenici u denju postupka i donosenju odluka. U novijim
ustavima zapadnih demokratija, kao na primer uvs8panije iz 1978. godine,
natelo efikasnosti i delotvornosti je ustavnaiel®, koje zajedno sa vladavinom
prava, transparentnosti i nepristrasnosti, "séojie uz rame".

"Efikasnost je tiplan princip upravijanja koji se u sustini sastoji od
odrZzavanja dobrog odnosa izineresursa koji se koriste i rezultata koji se
postiZzu. Najjée sredstvo u ostvarivanju principa efikasnostigteonska uprava
(e-uprava). E-uprava je koncept u okviru kojegrdermatcka i komunikaciona
tehnologija koristi na svim podtjima javne uprave i na osnovu kojeg se drzavna
uprava transformiSe i redefiniSe kao javna slutbakviru koncepta e-uprave,
informaticka tehnologija se Siroko Kkoristi u postupcima pnjganiza raztitih
javnih usluga grdanima, koji se sada definiSu kao “klijentugstomer}y tako Sto
se informacije obiduju elektronskim putem uz pomfointernet hajperlink
(Internet Hyperlink tehnologije.*

52 Auli¢, Lj., Principi Evropskog upravnog prostora i njihova péana u procesu evropskih
integracija Bosne i Hercegovine, doktorska disé@aBeograd, 2022, str. 151.

3 U ovom sldaju, doSlo je do propuStanja drzatlanice da ispuni obaveze po Direktivi
206/40/EC o klimatizaciji u motornim vozilima.

* Lili¢, S. u saradnji sa GolubéyiK., Evropsko upravno pravo - sa osvrtom na upravno
pravo Srbije u kontekstu evropskih integradga@ograd, 2011, str. 80.
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7. Zakljucak

Vladavina prava je koncept anglosaksonske pravnektride
konstitucionalizovan u ustavima mnogih drZzava, a jéo Winio i srpski
ustavotvorac. Ona je, zajedno sa evropskim upravpiastorom, fundament
modernizacije javne uprave u procesu integracifaviopsku uniju. Vladavina
prava, kao vladavina pozitivno-pravnog poretka deinéh svojstava (to je
teorijski pravac koji smo prihvatili u radu), mgregivati na odrdenim n&elima.

U srpskom Ustavu se navodi da je ona njegova osnpkgtpostavka i da poa

na neotdivim ljudskim pravima, a da se ostvaruje slobodnimeposrednim
izborima, ustavnim jemstvima ljudskih i manjinskiirava, podelom vlasti,
nezavisnom sudskom viagi povinovanjem vlasti ustavu i zakonu. U upravnom
kontekstu, standardi vladavine prava podrazumepegdvidljivost, doslednost,
nepristrasnost i transparentnost u radu organavepta@o i sudsku kontrolu
uprave.

MoZemo primetiti da je doSlo do smanjivanja u dtdstima evropskih
upravnih sistema. Pojava konvergencije uslovilaggostavljanje istih ili stnih
institucija u javnim upravama. DoSlo je do adaj¢apbstojéih organa uprave i
njihovog delovanja u skladu sa evropskim upravneelima. Isto tako, zbog
delovanja institucija Evropske unije i organizacijgao Sto je SIGMA
harmonizovana su tela upravnog prava i javne uprave. To je dovelo do
stvaranja jasnih kontura Evropskog upravnog prastimak, nije lako &ekivati
konsenzus oko jedinstvenog evropskog modela uprkeg, bi supstituisao
raznovrsnost nacionalnih upravnih tradicija. Oneja&uuvek jake. U teoriji je
primeteno da konvergencija upravnih sistendasto zna& puko otkrivanje i
kodifikovanje onih zn&jnih upravnih sistema, koji su i pre bili zajetki
drzavama c¢lanicama. Mogée stvaranje jedinstvenog upravnog modela,
verovatnije je kada je &eo tranzicionim drzavama, s obzirom na nuznogstni
upravnih reformi, koje stiesto skne.

Kada je ré o samom pojmu "Evropskog upravnog prostora”, mbglga
definisati kao grupu upravnih &gla, pravila i propisa, koji se primenjuju na
teritoriji Evropske unije. U tom smislu, Evropskpravni prostor je svojevrstan
spoj osnovnih institucionalnih reSenja, procesgdraikin upravnih standarda i
vrednosti upravne sluzbe, koja se prostire kroauprdrzavalanica Evropske
unije, ali i drzava kandidata. Evropski upravni gio se bazira na &elima
vladavine prava u smislu pravne sigurnosti i préigasti, zatim otvorenosti i
transparentnosti, odgovornosti, efikasnosti i delotosti. Svako od ovih dala,
dosledno sprovedeno, jasno stvara preduslove z#vdeio delovanje javne
uprave i j@anje njenih kapaciteta, njenu depolitizaciju i $pk&nje dominacije
politickog i stran&kog Zivota u sferi javnog interesa, kako je to arifeve¢
primeteno.
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RULE OF LAW AND EUROPEAN ADMINISTRATIVE SPACE
- CONCEPT AND PRINCIPLES

Summary

The first part of the paper presents the concephefrule of law, which is
otherwise a term from the Anglo-Saxon climate. rlkeof law is a cornerstone of
constitutional democracy, and a democratic stateocabe imagined without the rule
of law. In theory, there are different understaggirof the rule of law, namely: the
liberal-democratic, positivist understanding ane timderstanding of the rule of law
as a positive-legal order that has certain propesti The rule of law is based on
certain principles, namely the legitimacy of powand its division, the independence
of the judiciary, constitutionality and legalitypmstitutional guarantees of human and
civil rights and freedom of the economy and ecoo@iivity. The Constitution of
the Republic of Serbia from 2006 also acceptedtiggo-Saxon concept of the rule
of law, or rather its terminology. Today, the rollaw is a fundamental value of the
European Union and in certain significant treatssl documents, the rule of law has
been constitutionalized in the European Union.

European Administrative Space arises as a consegurihe practical needs of
future members of the European Union and, at timestime, represents a legal
framework of defined guidelines that their admiisins should follow in order to
become capable of future cooperation with the adirétion of the European Union
member states, as well as with the European Unilonirastration itself. The paper
focuses on some definitions of the term "Europedmidistrative Space" and
indicates that it consists of standards and prilesipfor the organization and
functioning of public administration. The Europe&iministrative Space is based on
the idea of the convergence of European adminigiralystems towards a common
administrative model, characterized by the priresplof 1) reliability and
predictability (rule of law); 2) openness and trpasency; 3) accountability; 4)
efficiency and effectiveness. Given the resiliehcational administrative traditions,
in a word their conservatism, it is not easy tovarat a European model of public
administration, but it is easier to then developnamstration in creating similar
detailed rules and standards, both for the memtates of the European Union and
for the candidate countries.

Key words:rule of law, European Administrative Space, concepblic
administration, principles.
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