Porde M. Timotijevi¢’ Pregledni nau¢ni rad
UDK 342.9(4-672EU)
doi: https:/ /doi.org/10.56461/rep280126.05.T

PRINCIPI DOBRE UPRAVE U PRAVU EVROPSKE UNIJE”

Sazetak

U radu se analiziraju principi dobre uprave, sa posebnim osvrtom na njihov ra-
zvoj i primenu u okviru prava Evropske unije (EU). Polazeci od sloZenosti i di-
namicnosti drustvenog okruzenja, ukazuje se na znacaj uspostavljanja stabilnog
normativnog i vrednosnog okvira koji omoguéava zakonito i delotvorno funkcio-
nisanje javne uprave. U radu se razmatraju i razlicita teorijska shvatanja pojma
i nacela dobre uprave, ukljucujuci dilemu o njihovom univerzalnom karakteru
nasuprot uslovljenosti nacionalnim pravnim i institucionalnim kontekstom.

Posebna paznja posvecena je ulozi nadnacionalnih aktera, pre svega Evropskog
suda pravde, u oblikovanju i razvoju principa dobre uprave. Ukazuje se i na nji-
hov uticaj na pravne sisteme drZava clanica i drZava kandidata, kao i na znacaj
sudske prakse za konkretizaciju i primenu ovih principa. U tom kontekstu, rad
ispituje kljucna nacela dobre uprave, medu kojima se izdvajaju zakonitost, pro-
porcionalnost, pravo stranke da bude saslusana, jednakost i zastita legitimnih
ocekivanja, pravna sigurnost i ostvarivanje (zastita) javnog interesa, uz osvrt na
njihovu medusobnu povezanost i komplementarnost.

Zakljucno, istice se da principi dobre uprave ne predstavljaju samo normationi
okvir, vec i neophodan praktican instrument. Posmatrano u okviru prava EU, oni
predstavljaju temeljne standarde koji obezbeduju zakonito, delotvorno i legitimno
funkcionisanje uprave, doprinose jacanju vladavine prava i unapredenju pravne
sigurnosti, kako na nivou Unije, tako i u pravnim sistemima drzava clanica i
kandidata.

Kljuéne reé¢i: dobra uprava, principi, pravo EU, zakonitost, proporcionalnost,
legitimna ocekivanja, pravna sigurnost, javni interes.
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I Uvod

Javnu upravu odlikuje izuzetan nivo slozenosti i dinami¢nosti politickog, eko-
nomskog, socijalnog i tehni¢ko-tehnoloskog okruzenja.! U takvim okolnosti-
ma, ona mora biti sposobna da odgovori na promenljive i kompleksne zahteve
drustvene sredine. U tom smislu, neophodno je poc¢i od osnovnih principa na
kojima bi njen rad trebalo da se zasniva, upravo kako bi se postavio stabilan
osnov za njeno kvalitetno delanje. Shvatanja koncepta dobre uprave i principa
koji su sa njim povezani nisu jednoobrazna, te se u tom pogledu moZze naici na
raznovrsna stanovista. Naime, postoje stavovi koji isti¢u vrednosnu dimenziju
dobre uprave, kao pojma ¢iju sadrzinu odreduje sistem vrednosti usvojen u
konkretnoj drustvenoj sredini.? Ovakvo shvatanje ima smisla, utoliko $to vred-
nosni stavovi odredene sredine naj¢esée oblikuju koncept ,,dobrog” i sve prin-
cipe koje bi trebalo postovati kako bi se moglo govoriti o dobroj upravi. Medu-
tim, dobra uprava se ne mozZe pojmiti bez odgovarajucih opstih pravnih pravi-
la koja usmeravaju njeno delovanje. Stoga, ona predstavlja spoj opstih pravnih
pravila, kao smernica koje obezbeduju zakonito i valjano preduzimanje njenih
aktivnosti, i vanpravnih pravila® koja se izvode iz pojedinih vanpravnih fak-
tora, poput politickih, socijalnih, ekonomskih, kulturnih i istorijskih okolnosti
koje karakterisu odredenu drustvenu sredinu.

U ostvarivanju dobre uprave, odnosno principa na kojima se ona zasniva
klju¢énu ulogu imaju drzavni sluzbenici, kreatori javne politike i gradani tj.
korisnici. Na kreatorima javne politike je da obezbede uslove za funkcionisa-
nje nepristrasne javne uprave koja ¢e biti depolitizovana, dok drzavni sluz-
benici imaju presudan uticaj na njenu delotvornost i zakonitost njenog rada.
Na korisnicima jeste da se prilagode nacinima funkcionisanja javne uprave,
posebno kada su u pitanju digitalizacija i pruzanje usluga posredstvom elek-
tronske uprave. Sledstveno, gradani u sve vecoj meri postaju aktivni subjekti
upravnog delovanja* i imaju vaznu ulogu u uspostavljanju savremene javne
uprave. Kroz saradnju uprave sa gradanima, civilnim i privatnim sektorom,

! D. Milovanovi¢, ,Karakteristike i izazovi drzavnosluzbenic¢kog sistema u Srbiji”, u: Kriza
prava - stara pitanja i nove okolnosti : zbornik radova Kopaonicke skole prirodnog prava Slobodan
Perovié¢ (ur. J. Perovi¢ Vujacic), Beograd 2025a, 360.

2 A. Vukoici¢, Reforma i modernizacija javne uprave u Srbiji sa posebnim osvrtom na standarde dobre
uprave (neobjavljena doktorska disertacija), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beo-
grad 2020, 45.

3 Ibid., 46.
*S. Lili¢, Upravno pravo Srbije teorija i zakonodavstvo, Beograd 2024, 89.
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dolazi do oblikovanja i sprovodenja javnih politika koje obezbeduju ostvari-
vanje ljudskih prava, vladavine prava i demokratije.’

U teoriji se nailazi na razli¢ita tumacenja pojma dobre uprave. Jedna grupa
autora isti¢e univerzalan karakter principa dobre uprave, kao i njihovu pri-
menljivost na razli¢ite jurisdikcije. Tako, na primer, Nason zauzima stav da
pravo na dobru upravu predstavlja univerzalni standard EU koji ima znaca-
jan uticaj na nacionalna zakonodavstva kako u pogledu rada uprave, tako i
smislu sudske kontrole uprave.® Druga grupa autora ukazuje na to da su pri-
mena i tumacenje nacela dobre uprave zavisni od nacionalnog konteksta, $to
uklju¢uje pravnu i institucionalnu tradiciju konkretne drustvene sredine. S
tim u vezi, Harlov smatra da je teSko odrediti univerzalni skup principa dobre
uprave,” dok Vranjes i Vlaski napominju da ovi principi moraju biti prilago-
deni nacionalnom pravnom okviru i standardima ljudskih prava.?

Priklanjamo se stavu da su utvrdivanje, primena i tumacenje nacela dobre
uprave zavisni od prilika odredene drustvene sredine - raznovrsnih pravnih
i vanpravnih faktora. Medutim, iako odredivanje jednog, univerzalnog skupa
principa dobre uprave nije sasvim moguce usled velike vezanosti ovog pita-
nja za nacionalni kontekst, moZze se uspostaviti skup odgovarajuc¢ih nacela
¢ijem je ostvarenju neophodno teziti u svakoj sredini, a na temelju njihovog
poimanja u nadnacionalnim okvirima. U tom smislu, u redovima koji slede
najpre ¢emo ispitati nacin na koji su se principi dobre uprave definisali i razvi-
jali u pravu EU, uz osvrt na aktere koji su uticali njihovo oblikovanje. Zatim,
paznja ée biti posvecena pojedinim nacelima koja su izdvojena kao najvazni-
ja za postavljanje ¢vrstih osnova za kvalitetno funkcionisanje javne uprave,
kako na nacionalnom, tako i na nadnacionalnom nivou.

IT Opsti principi prava EU
i principi dobre uprave - pojedine napomene
Kada je re¢ o EU, pre svega treba istaci ¢injenicu da ona nije suverena drzava,
ved se suverenitet nalazi u rukama drzava ¢lanica. Samo u odredenim oblasti-

® D. Milenkovié, Savremene teorije i moderna uprava, Beograd 2019, 180.

¢S. Nason, European Principles of Good Administration and UK Administrative Justice, Euro-
pean Public Law 26(2020)2, 392.

7 C. Harlow, Global Administrative Law: The Quest for Principles and Values, European Journal
of International Law 17(2006)1, 187.

8 N. Vranjes, B. Vlaski, Pravo na dobru upravu u Bosni i Hercegovini sa osvrtom na ljudska
prava, Politeia 12(2022)24, 81.
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ma prava i u dogovorenoj meri, one mogu prepustiti vréenje svog suverenog
prava EU. Primena prava EU uglavnom je u nadleznosti drzava ¢lanica, tako
da je sprovodenje pravnih normi uredeno njihovim pravom. Drzave c¢lanice
poseduju procesnu autonomiju, ali je ona ogranicena na dva nac¢ina — spro-
vodenje prava EU ne sme biti nepovoljnije od sprovodenja prava drzava ¢la-
nica i sprovodenje prava EU mora biti delotvorno.” Po prirodi stvari, ovakva
fragmentacija evropskog pravnog poretka ostavlja praznine.

Iako inspirisan nacionalnim ustavnim tradicijama, evropski pravni poredak
se ne odrice principa svojstvenih liberalnim demokratijama, niti je to ¢inio u
proslosti.’” Razlog za to se moze traziti u ¢injenici da ovi principi mogu pred-
stavljati neophodnu protivteZzu narusavanju prava koja mogu pronaci svoj
osnov u pravu EU. S tim u vezi, trebalo bi ista¢i da ugovori EU ne predstav-
ljaju adekvatno sredstvo za uravnoteZenje obaveza propisanih pravom EU i
koncepta ljudskih prava koji je karakteristi¢an za nacionalne pravne sisteme.
Usled toga, Sud pravde EU se, nastoje¢i da popuni ovu prazninu, posluzio
principima nacionalnih pravnih poredaka kako bi iz njih izveo opsta pravna
nacela na nivou EU." Stoga, moze se re¢i da se kroz ovakav pristup nacionalni
pravni sistemi prepli¢u sa pravnim sistemom EU. Ipak, budu¢i da je egzisten-
cija samostalnog pravnog okvira EU koji uopste ne bi bio oslonjen na pravne
sisteme drzava ¢lanica teSko moguca, opisani proces predstavlja nuzan korak
ka uspostavljanju koherentnog pravnog sistema EU.

Kada je re¢ o principima dobre uprave, moZze se re¢i da mnoga opsta nacela
prava Evropske unije, koja je pre svega razvio Sud pravde EU, predstavljaju
i nacela dobre uprave, ali se ove dve kategorije ne mogu u potpunosti izjed-
naciti. Naime, nacela kao $to su zakonitost, srazmernost i zastita legitimnih
oc¢ekivanja u pravu EU ne deluju isklju¢ivo kao instrumenti kontrole izvréne
vlasti, ve¢ imaju znatno Siru funkciju unutar pravnog poretka Unije. Njihova
uloga prevazilazi okvir upravnopravne kontrole i obuhvata i nadzor nad za-
konodavnom aktivnoséu institucija EU, budu¢i da se primenjuju i na ocenu va-
ljanosti i sadrzine uredaba i direktiva. Istovremeno, ova nacela posredno uticu
i na sudsku vlast, pre svega kroz mehanizam prethodnog postupka, u kojem

? M. Heintzen, “Codification of Administrative Law in Germany and the European Union”, in:
Codification of Administrative Law (ed. F. Uhlmann), London 2023, 165.

10]. Gutiérrez-Fons, K. Lenaerts, The constitutional allocation of powers and general principles
of EU law, Common Market Law Review 47(2010)6, 1630.

1 C. Giinther, “General Principles of European Union Law and National Jurisdictions - A Two-
Way Street”, in: Implementing European Law Principles in National Administrative Law (eds.
D. Perda, A. Pos¢i¢, A. Martinovic), Rijeka 2025, 23.
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Evropski sud pravde obezbeduje njihovu ujednacenu primenu prilikom tuma-
¢enja i ocene valjanosti prava Unije. Na taj na¢in, navedena nacela funkcionisu
kao opsti standardi koji prozimaju celokupan pravni sistem EU, obezbedujuci
njegovu koherentnost, hijerarhijsku uravnoteZenost i zastitu osnovnih prava.

Uopsteno gledano, u evropskim okvirima, principi dobre uprave se mogu
posmatrati na nivou Saveta Evrope i sudova EU (primarno Evropskog suda
pravde), institucija koje su u sustini preuzele principe na kojima se dobra
uprava zasniva od drzava ¢lanica, da bi ih potom razvile kroz sopstvena
shvatanja i praksu. Zatim, kroz ta shvatanja, izvrsen je tzv. ,povratan” uticaj
na pravne sisteme drzava ¢lanica, ali i na praksu njihovih organa. Pored toga,
pod uticajem Suda pravde EU, u nekim evropskim zemljama doslo je do po-
jave pojedinih principa koji ranije nisu bili prisutni u njihovim pravnim siste-
mima, dok su odredene zemlje dodatno razvile neke ve¢ postojece principe.

IIT Uloga sudova EU u oblikovanju principa dobre uprave

Stvaralacki karakter sudova EU dakako je naglasen kada je u pitanju odredi-
vanje i oblikovanje principa dobre uprave. Sud pravde EU prilikom definisa-
nja konkretnih principa uzima u obzir specifi¢nosti prava EU, ciljeve i zadatke
EU, kao i aktivnosti njenih institucija, dok je uniformna primena principa u
drzavama ¢lanicama od manjeg znadaja. Stavise, prema stavu Suda, zastita
prava, ,iako inspirisana ustavnim tradicijama drZava ¢lanica, mora biti obez-
bedena u okviru strukture i ciljeva Zajednice”.”? Prema tome, sudovi svojim
presudama obavezuju institucije, tela, kancelarije i agencije EU da saslusaju
stranke, uzmu u obzir sve relevantne ¢injenice i okolnosti, odmere angazova-
ne interese i adekvatno obrazloze izbor odredene opcije.”” Time je naglasen
procesni karakter upravnog prava EU.*

Sudovi EU primenjuju generalne principe na vise razli¢itih nac¢ina. Pre sve-
ga, oni se koriste za tumacenje odredaba povelja, odnosno ugovora i direkti-
va EU, ali i za popunjavanje pravnih praznina.'® Nadalje, krSenje principa je

12 Ibid., 25.

B3 ]. Ponce, Good Administration and Administrative Procedures, Indiana Journal of Global Legal
Studies 12(2005)2, 558-559.

1 Z. Tomié, Opste upravno pravo, Beograd 2021, 93.

15 D. Galetta et al., The General Principles of EU Administrative Procedural Law: In-depth
Analysis for the JURI Committee, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
IDAN/2015/519224/1IPOL_IDA(2015)519224_EN.pdf, poseceno: 25. 3. 2026.
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sluzilo kao povod za ponistenje uredbi, direktiva, odluka i drugih akata EU
sa pravnim dejstvom (izuzev ¢lanova osnivackih ugovora). Takode, krsenje
nacela moZe biti osnov za podnosenje tuzbe za naknadu Stete protiv EU ili
drzava c¢lanica, dok se ona mogu upotrebiti i protiv nacionalnih mera koje
spadaju u delokrug prava EU.'

Sudovi EU nisu samo razvili opsta nacela, ve¢ su odredili i intenzitet njihove
primene."” Sud pravde EU se javlja kao primarni stvaralac korpusa nacela koji
ih kroz svoja shvatanja neprestano moze dalje razvijati. Ipak, imajuci u vidu
uticaj principa nacionalnih pravnih sistema, kreativnost njegovog delovanja
svakako nije apsolutna. Izuzev toga, Sud pravde, kroz sopstveni okvir nacela,
vrsi uticaj na drzave ¢lanice, te one po ugledu na njegovu percepciju menjaju,
odnosno dopunjavaju svoje opste pravne akte. Ono sto je takode vazno na-
glasiti jeste da pravni okvir EU i Sud pravde uti¢u i na pravne sisteme drzava
koje su kandidati za ¢lanstvo u EU. Sledstveno tome, one neretko menjaju ili
dopunjavaju zakonske odredbe koje se odnose na opste principe, ili pribega-
vaju donosenju novih zakona u koje se, izmedu ostalog, unose principi koji
se poklapaju sa evropskim principima dobre uprave. Donosenje ovih zako-
na uglavnom predstavlja odraz Zelje za harmonizacijom domaceg pravnog
okvira sa pravom EU i sluZzi kako bi se drZzave kandidati priblizile ¢lanstvu u
Uniji. Medutim, prilikom izrade zakona, mora se voditi ra¢una o konkretnim
socijalnim, ekonomskim i politickim prilikama odredene sredine, usled cega
se opet isti¢e znacaj nacionalnog konteksta.

Balans izmedu uvaZzavanja specifi¢nosti jedne drustvene sredine i usvajanja
tekovina prava EU cesto nije lako postic¢i, tako da se moze javiti raskorak
izmedu propisanih zakonskih reSenja i njihove prakti¢ne primene. Upravo
usled toga moze proci dug period od usvajanja zakona do njegove valjane im-
plementacije, odnosno dok se kako njegovi primenioci, tako i njegovi adresati
ne prilagode novim zakonskim odredbama.

Sudovi EU sluze i kako bi razlozili pojedina¢na nacela i odredili elemente koji
¢ine njihov sastavni deo, a trebalo bi ih uzeti u obzir radi pravilne primene
principa. Tim putem, sud daje odgovarajuce putokaze koji pomaZu organima

6 D. Milovanovié¢, “The Law on General Administrative Procedure of Serbia in the Light of EU
Administrative Law Principles - Experiences and Possible Improvements”, in: Implement-
ing European Law Principles in National Administrative Law (eds. D. Perda, A. Pos¢i¢, A.
Martinovié), Rijeka 2025b, 186.

7 P. Craig, EU Administrative Law - the Acquis, https://www.europarl.europa.eu/RegData/
etudes/note/join/2010/432745/IPOL-JURI_NT(2010)432745_EN.pdf, poseceno: 26. 3. 2026.
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drzava ¢lanica u individualnim slu¢ajevima koji iziskuju primenu odredenog
nacela. Izuzev toga, moguce su situacije u kojima je neophodno primeniti vise
principa, i tada uputstva sudova EU mogu imati znac¢ajnu ulogu u odluciva-
nju od strane sudova drZava ¢lanica.

IV Pojedini principi dobre uprave u pravu EU

1. Opste napomene

Pre nego $to predemo na analizu pojedinih principa, najpre treba istaci da je
pravo na dobru upravu, garantovano ¢lanom 41 Povelje o osnovnim pravi-
ma EU%, §to predstavlja jedan od klju¢nih normativnih izraza principa dobre
uprave u pravu EU. Time je ovo pravo je eksplicitno kodifikovano kao su-
bjektivno pravo pojedinaca, ¢ime mu je dat poseban znacaj u okviru sistema
zastite osnovnih prava.

Sadrzina prava na dobru upravu obuhvata vise procesnih garancija koje su
od sustinskog znacaja za polozaj stranke u upravnom postupku. Pre svega,
to ukljucuje pravo svakog lica da se izjasni pre donosenja odluke koja moze
negativno uticati na njegova prava ili interese, zatim pravo na pristup sop-
stvenom predmetu, kao i obavezu uprave da svoje odluke obrazloZi. Pored
toga, ¢lan 41 predvida i pravo na naknadu Stete koju su institucije EU prou-
zrokovale u vrsenju svojih ovlaséenja, kao i pravo na obracanje institucijama
Unije na jednom od sluZbenih jezika i dobijanje odgovora na istom jeziku.

Poseban znacaj ovog prava ogleda se u tome $to ono predstavlja konkreti-
zaciju $irih principa dobre uprave, poput zakonitosti, transparentnosti, pra-
vi¢nosti i efikasnosti. Istovremeno, ono doprinosi ja¢anju procesne dimenzije
upravnog prava EU, postavljajuci jasne standarde postupanja institucija, tela,
kancelarija i agencija Unije.

2. Nacelo zakonitosti

Nacelo zakonitosti predstavlja nacelo funkcionisanja svih drzavnih organa i
organizacija, rada i ponasanja gradana, u vezi sa bilo kojom delatnos¢u ure-
denom zakonom i drugim propisima' i postavlja osnov za dono$enje niza

8 Charter of Fundamental Rights of the European Union, https:/ /www.europarl.europa.eu/
charter/pdf/text_en.pdf, poseéeno: 25. 3. 2026.

¥ N. Stjepanovic, S. Lili¢, Upravno pravo, Beograd 1991, 242.
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zakonskih odredaba u cilju njegove konkretizacije, istupajuci na taj nac¢in kao
princip koji je nuzno ostvariti u onoj meri u kojoj je to potrebno da bi se obez-
bedila Zivotvornost pravnog i socijalnog poretka.

Delovanje javnih vlasti se mora zasnivati na zakonu i one ne smeju predu-
zimati arbitrerne mere, Sto se odnosi i na situacije u kojima vrse diskreciona
ovlaséenja. U tom smislu, pravno vezano odlucivanje, a narocito vrsenje dis-
krecione ocene, nose sa sobom veliku odgovornost, kao i potrebu za opre-
znim i promi$ljenim delovanjem javne uprave. Prilikom donosenja odluka,
neophodno je voditi ra¢una i o javnom interesu kao kategoriji u ¢ijoj su sluzbi
mnogi principi dobre uprave, kao i drzavni sluzbenici i ostali donosioci od-
luka. Ne samo da delovanje javnih vlasti mora biti u skladu sa zakonom, ve¢
i njegova sadrzina mora biti kvalitetna, $to se odnosi na potrebu da on bude
jasan, precizan, ali istovremeno i sveobuhvatan i dostupan javnosti.”!

Zakonitost jeste jedan od glavnih mehanizama putem kojih se postupanju
uprave postavljaju jasne granice.”? Osim toga, radi se o principu koji je vazan
za uspostavljanje i odrzavanje pravne sigurnosti, kao i za omogucavanje efi-
kasne sudske zastite.” Zakonitost obezbeduje i da postupanje organa uprave
bude u skladu sa osnovnim pravima stranke i na¢elom proporcionalnosti, ali
ona je tesno povezana i sa procesnim garancijama i transparentnoscu, ¢ineci
na taj nacin klju¢nu komponentu dobre uprave u pravhom poretku EU. Za-
konitost se ostvaruje na razli¢ite nacine, uklju¢ujuéi postovanje pravila od-
govarajuce procedure, preduzimanje konkretnih, zakonom propisanih radnji,
omogucavanje stranci da ostvari svoja prava i obavezu obrazlaganja odluka.
Primecuje se velika povezanost zakonitosti sa drugim principima, te je evi-
dentno da ona, u sadejstvu sa njima formira korpus nacela koja se medusobno
nadopunjuju. Iz navedenog proizlazi da zakonitost nije samo formalni zah-
tev, vec¢ element cije ostvarenje obezbeduje odgovornost, stiti prava pojedina-
ca ijaca legitimnost upravnog delovanja.

Sadrzina zakona i postupanje po njemu predstavljaju dva glavna elementa po-
sredstvom kojih se moZe obezbediti zakonito upravno delovanje i time ostva-
riti jedan od klju¢nih principa dobre uprave i pravne drzave, Uz to, organ
prilikom vrsenja zakonskih ovlas¢enja mora voditi racuna o cilju zbog kojeg

2 D. Mitrovié¢, Nacelo zakonitosti, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu 52(2004)1-2, 58.

2 D. Milovanovié, 1. Krsti¢, Standardi Evropskog suda za ljudska prava od znacaja za Upravni sud,
Beograd 2021, 12.

2 P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2018, 15-25, 429-440.
B P. Craig, G. de Barca, EU Law: Text, Cases, and Materials, Oxford 2024, 524-545.
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mu je konkretno ovlascéenje povereno, ali i o cilju samog zakona. Ipak, zakon-
ski termini, ¢esto Siroko formulisani, ne mogu u potpunosti suzbiti slucajeve
u kojima ¢e se oni morati stvaralacki tumaciti ne bi li se iznedrilo adekvatno
reSenje za konkretan slucaj. Tada do izraZzaja dolazi sposobnost primenioca
prava da svojim tumacenjem konkretne norme pronade soluciju koja ¢e biti
najpodesnija. Metod tumacenja koji ¢e pritom biti primenjen zavisic¢e kako od
formulacije same norme, tako i od okolnosti date situacije.

3. Princip srazmernosti

Tipi¢an primer principa koji se razvijao prvenstveno kroz shvatanja Suda
pravde EU i Evropskog suda za ljudska prava jeste princip srazmernosti. Re¢
je o principu koji se ne pominje u konstitutivnim aktima prava EU, ali je razra-
den od strane Evropskog suda pravde u stvarima koje se ti¢u kontrole institu-
cija EU.? Sud pravde je tako, tumaceci ovaj princip, utvrdio da svaka upravna
mera kojom se ograni¢ava neko pravo ili sloboda, garantovana pravom EU,
mora biti neophodna i prikladna za ostvarenje Zeljenog legitimnog cilja. Mera
koja se preduzima ne sme predstavljati preterani teret za pojedinca, tj. ogra-
nic¢avati njegova prava u meri vecoj od neophodne.” Koja je to mera , neop-
hodna”, mora se ceniti od slucaja do slucaja.” Istovremeno, kada je konkretna
mera neophodna, treba odabrati prikladan nacin postupanja. Primera radi,
ako je neophodno primeniti prinudu, postavlja se pitanje koji je prikladan na-
¢in njene primene, odnosno, u ovom kontekstu, koje ¢e sredstvo prinude biti
prikladno primeniti u datim okolnostima. Stoga, odredivanje na¢ina postupa-
nja ¢esto nije lak zadatak i predstavlja izazov za primenioca prava, posebno
usled toga $to okolnosti neretko zahtevaju njegovu ekspeditivnu reakciju.

Sud pravde je u jednoj od svojih presuda istakao i da ,restriktivne mere koje
Evropska zajednica preduzima moraju biti u srazmeri sa opstim interesom
zajednice, pri ¢emu one, uzimajuci u obzir cilj koji se Zeli posti¢i, ne smeju
nesrazmerno i nedopusteno zadirati u subjektivna prava gradana”.” Time se
naglasava da prilikom primene nacela srazmernosti treba uzeti u obzir i javni
interes, $to je svakako opravdano, jer se u prava i interese pojedinaca moze

% T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford 1999, 89.
% D. Milovanovi¢ (2025b), 188.

% P. Timotijevi¢, ,Nacelo srazmernosti u upravnom pravu”, u: Kriza prava - stara pitanja i nove
okolnosti : zbornik radova Kopaonicke skole prirodnog prava Slobodan Perovi¢ (ur. ]. Perovié
Vujacic), Beograd 2025, 420.

7 S. Lilié, Pravni kapacitet Srbije za evropske integracije, Beograd 2007, 26-27.
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zadirati samo ako se to ¢ini radi zastite javnog interesa. Ovde govorimo o
»zastiti” javnog interesa, prevashodno jer je ona cilj primene odgovarajucih
mera kojima se zadire u prava i interese pojedinaca, a koje su povezane sa
principom srazmernosti. ,Zastitu” javnog interesa treba razlikovati od njego-
vog ,ostvarenja” o kojem moze biti re¢i u pojedinim drugim slucajevima, o
¢emu Ce biti viSe rec¢i u odeljku rada posveé¢enom nacelu ostvarenja (zastite)
javnog interesa.

DefiniSué¢i neophodnost, prikladnost i proporcionalnost u uZzem smislu kao
elemente nacela srazmernosti, Sud pravde EU upravo je izvrsio pomenu-
ti ,povratan” uticaj na pravne sisteme i praksu organa drzava ¢lanica, ali i
drzava kandidata. Ova ¢injenica narocito proistice iz toga sto je do pojave
proporcionalnosti kao pozitivhopravnog koncepta doslo u pruskom pravu u
drugoj polovini 19. veka, i to na temelju shvatanja Vrhovnog upravnog suda
Pruske,” tako da se ovaj koncept iz pruskog, odnosno nemackog prava prosi-
rio na mnoge druge evropske drzave.

Primena nacela srazmernosti neretko predstavlja kompleksno i osetljivo pita-
nje, tako da se njoj mora oprezno i studiozno pristupiti. Ovo se narocito od-
nosi na slucajeve u kojima su organu poverena diskreciona ovlaséenja. Tada
je na njemu posebna odgovornost koja se ogleda u potrebi izbora one alterna-
tive koja najbolje odrazava volju zakonodavca i predstavlja neophodno i pri-
kladno resenje za konkretan slucaj. U skladu s tim, sudovi mogu putem svojih
odluka dati odgovarajuce tumacenje i ponuditi smernice za postupanje, ali
dinamic¢nost i promenljivost drustvenih zbivanja vrlo lako mozZe prouzroko-
vati potrebu za kreativnim delovanjem organa koje delimi¢no ili u potpunosti
nece biti oslonjeno na sudsko tumacenje.

Usled svoje vaZnosti, princip srazmernosti uzdignut je na rang jednog od
»evropskih nacela valjanje uprave”, i sa njim je povezano odmeravanje i
uskladivanje tri postulata: 1) zastite javnog interesa, 2) o¢uvanja integriteta i
pozicije stranke, sustine njenih zajeméenih prava i 3) zakonitosti postupanja.”
Time se isti¢u zastita javnog interesa i zakonitost kao principi sa kojima je
proporcionalnost u najvecoj meri povezana. Znacaj principa zastite javnog
interesa je ve¢ naveden, dok se vaznost nacela zakonitosti ogleda u tome $to
organ, kako bi uopste dosao u situaciju da primenjuje princip proporcional-
nosti, mora vr$iti odgovarajuce, zakonom povereno ovlaséenje. Samim tim,

% A. Barak, Proportionality: Constitutional Rights and Their Limitations, Cambridge 2012, 178-179.

» Z. Tomi¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku sa sudskom praksom i registrom pojmova,
Beograd 2019, 52.
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tek po ispunjenju zakonom utvrdenih uslova, on se dovodi u poloZaj u kojem
je duzan da prilikom postupanja vodi ra¢una o nac¢elu srazmernosti, a ¢esto
i 0 jednom ili viSe drugih osnovnih principa. U skladu sa tim, zakonski za-
snovano postupanje predstavlja temelj primene svih ostalih nacela i trajno je
prisutno kako u procesu donosenja pravnih normi, tako i u procesu njihove
primene.*

Pozivanje na princip srazmernosti deo je i prakse Suda pravde EU novijeg
datuma. Tako, u jednom slucaju iz 2022. godine, koji se odnosio na povlacenje
garancije za sticanje drzavljanstva nakon $to se lice ve¢ odreklo prethodnog
drzavljanstva, ¢ime je dovedeno u rizik da ostane bez statusa gradanina EU,
Sud je utvrdio da, iako drzave ¢lanice imaju nadleznost u oblasti drzavljan-
stva, njihove odluke moraju biti u skladu sa principom srazmernosti kada
proizvode posledice u pravu EU. S tim u vezi, Sud je istakao da mera mora
biti neophodna, prikladna, kao i da se mora uzeti u obzir teZina potencijalnih
posledica po stranku (u ovom slucaju, rizik od apatridije). Sledstveno, Sud je
utvrdio da povlacenje garancije za sticanje drzavljanstva nije dozvoljeno ako
nije srazmerno, ¢ime se princip srazmernosti potvrduje kao klju¢no ogranice-
nje upravne diskrecije.”

4. Pravo stranke da bude saslusana

Pravo stranke da bude saslusana jeste jedan od fundamentalnih principa na
kojima bi funkcionisanje dobre uprave trebalo da se zasniva. Ono omogucava
da se stranka izjasni o ¢injenicama i okolnostima relevantnim za odlucivanje
0 njenim pravima, obavezama ili pravnim interesima. S tim u vezi, ostvarenje
ovog nacela moze biti preduslov za dalje postupanje upravnog organa, ukoli-
ko konkretan slucaj zahteva izjasnjavanje stranke.

Pravo stranke da bude saslu$ana predvideno je Poveljom o osnovnim pravi-
ma EU u okviru ¢lana 41 koji je posvecen pravu na dobru upravu. Takode,
Evropski sud pravde u svojoj praksi dosledno podrzava primenu prava na
saslusanje na odluke individualnog karaktera i priznaje ga kao opste nacelo
prava EU, bez obzira na to da li je ono propisano odredbama ugovora, ured-
be, direktive ili odluke.”? Sud pravde je prosirio primenu prava da se bude

¥ P. Timotijevié¢ (2025a), 419.
3 Predmet C-118/20 JY v Wiener Landesregierung [2022] ECR 1-0000.

2 D. Curtin, “Constitutionalism in the European Community: The right to Fair Procedures in
Administrative Law”, in: Human Rights and Constitutional Law: Essays in Honour of Brian
Walsh (ed. J. O'Reilly), Dublin 1992, 293.
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saslusan ne samo na postupke donosenja odluka koji se zavrsavaju izrica-
njem sankcije, nego i na postupke koji se vode radi donosenja bilo kakve od-
luke.” Ovakvo tumacenje otvorilo je prostor za primenu prava na saslusanje
u upravnim stvarima, kao i za njegovo izricito propisivanje, $to je i u¢injeno
Poveljom o osnovnim pravima EU. Na taj nac¢in, ponovo je iskazana stvara-
la¢ka uloga Suda u formulisanju principa dobre uprave i inspirisano je ekspli-
citno regulisanje ovog principa, i to kao jednog od nacela koje je neophodno
realizovati radi ostvarenja prava na dobru upravu. Time su postavljen insti-
tucionalni, a zatim i formalnopravni temelji za dosledno pridrzavanje jednog
od elementarnih upravnoprocesnih principa.

O znacaju koji se pridaje pravu stranke da bude saslusana u okviru prava EU
govori i ¢injenica da postovanje ovog prava Sud pravde moZe ceniti po sop-
stvenoj inicijativi, te razmatranje postovanja ovog nacela ne mora biti inicira-
no od stranaka u sporu. Time je priznavanje prava stranke da bude saslusana
prosireno kako bi ovaj princip bio adekvatno zasticen i u slu¢aju zajednicke
uprave, tj. kada je upravljanje podeljeno izmedu EU i nacionalnih uprava.*
Pored toga, Sud pravde je zauzeo stav da bi pravo na saslusanje trebalo da
bude garantovano ¢ak i u odsustvu bilo kakvih posebnih zakonskih odredaba
koje ga garantuju,® ¢ime je jos jednom iskazana nedvosmislena namera Suda
da ovo pravo ucini apsolutno dostupnim i nespornim. Medutim, povreda
prava stranke da bude saslusana ne mora automatski dovesti do ponistaja
odluke, ve¢ bi prvo trebalo primeniti tzv. ,test uticaja” odnosno ispitati da
li bi ishod postupka mogao biti drugaciji da je stranci bilo omoguceno da se
izjasni.*

5. Nacelo jednakosti i zastite legitimnih oc¢ekivanja

Jo$ jedan od principa koji se izdvaja u evropskim okvirima jeste nacelo jedna-
kosti. Ta jednakost se odnosi na tretiranje pojedinaca koji se nalaze u sli¢noj
situaciji na sli¢an nacin, kao i na odsustvo diskriminacije po bilo kom osnovu.
Ovo nacelo povezano je sa principom legitimnih ocekivanja koji se pominje
jo$ u ranoj sudskoj praksi Evropskog suda pravde, i to kao svojevrstan , pot-
princip”, podreden principu vladavine prava. Sledstveno tome, postupanje

% P. Beqiraj, The Right to Be Heard in the European Union - Case Law of the Court of Justice of
the European Union, European Journal of Multidisciplinary Studies 1(2016)1, 267.

% S. Lili¢, Evropsko upravno pravo, Beograd 2011, 72.
% Predmet T-260/94 Air Inter SA v Commission [1997] ECR 1I-997.
% Predmet C-530/20 Koch and Others v Commission [2022] ECR I-0000.
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javnih tela ne sme dirati u ste¢ena prava, osim kada je to preko potrebno u
javnom interesu.”

Princip zastite legitimnih o¢ekivanja je jo$ jedan primer nacela preuzetog iz pra-
va drzave ¢lanice, buduci da ono poti¢e od nemackog principa , zastite povere-
nja” (nem. Vertrauensschutz), ustanovljenog sredinom 20. veka, kada su jedine
zemlje koje su imale razvijen pristup zastiti legitimnih ocekivanja bile Nemacka
i Holandija.* Iako inspirisan nemackim principom zastite poverenja, Evropski
sud pravde formirao je sopstveno shvatanje zastite legitimnih ocekivanja. Ovo
nacelo razvijeno je od strane Suda kao odgovor na pitanja pokrenuta u postup-
cima prethodnog odlucivanja koji su pred njega iznoseni.* Razvoj zastite legiti-
mnih o¢ekivanja od strane Suda razlikovao se u zavisnosti od konteksta, kako u
pogledu materije u okviru koje takva ocekivanja mogu nastati, tako i u pogledu
vrste akata Cije se osporavanje na njima moze zasnivati.* Sud je zauzeo stanovi-
Ste da , precizna, bezuslovna i dosledna uveravanja koja potic¢u od ovlaséenih i
pouzdanih izvora” moraju biti data licu koje se poziva na legitimno ocekivanje,
pri ¢emu takva uveravanja ,stvaraju legitimno ocekivanje kod lica kojem su
upucena” i moraju biti u skladu sa vaze¢im pravilima.* Pored toga, ne smeju
postojati razlozi u javnom interesu koji bi opravdavali uskracivanje zastite legi-
timnog ocekivanja.* U vezi sa tim, opravdano ocekivanje pojedinca u pogledu
odredenog ishoda ili postupka se odmerava u odnosu na pretezni javni interes
kako bi se utvrdilo da li to o¢ekivanje treba uvaziti ili odbiti.*

Princip zastite legitimnih ocekivanja se odnosi na svakog pojedinca koji je
u situaciji na osnovu koje je jasno da su institucije EU, davanjem preciznih i
konkretnih garancija,* navele to lice da gaji opravdana oc¢ekivanja.*® Takva

% D. Milovanovi¢ (2025b), 191.

% T. Von Danwitz, Europiisches Verwaltungsrecht, Springer-Heidelberg 2008, 574; K. Schwarz,
Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Nomos, Baden-Baden 2002, 393-394.

¥ E. Drabkin-Reiter, The Europeanisation of the Law on Legitimate Expectations: recent case law of the English
and European Union courts on the protection of legitimate expectations in English law, Florence 2015, 18.

0 Ibid., 19.

4 Predmet T-347/03 Branco v Commission [2005] ECR II-2555.
2 Predmet 74/74 CNTA SA v Commission [1975] ECR 533.

# E. Drabkin-Reiter, op. cit., 7.

# Predmet T-72/99 Meyer v Commission [2000] ECR I1-2521.

# Predmet T-489/93 Unifruit Hellas EPE v Commission [1994] ECR II-1201, predmet T-534/93
Grynberg and Hall v Commission [1994] ECR II-595, predmet T-456/93 Consorzio Gruppo di
Azioni Locale Murgia Messapica v Commission [1994] ECR I1-361.
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o¢ekivanja mogu proisteci iz pisama, izvestaja, saopstenja, upravne prakse,
kodeksa ponasanja i sli¢no.* Legitimno oc¢ekivanje ne moze da proizade iz
jednostrane radnje lica koje se na to o¢ekivanje poziva.

U jednom sluc¢aju iz 2020. godine, Sud pravde EU je istakao restriktivnu
primenu principa zastite legitimnih oc¢ekivanja. Naime, sluZbenici koji su
bili upuceni na rad u delegacije EU u tre¢im drzavama tvrdili su da su im
izmenama pravila kojima se ureduju njihove naknade i uslovi rada povrede-
na legitimna oc¢ekivanja, bududi da su prethodno vazeca pravila po njih bila
povoljnija. Sud pravde je, medutim, zauzeo stav da se princip legitimnih
ocekivanja primenjuje restriktivno, te da je neophodno da stranci od strane
nadleznog organa budu data konkretna, precizna i bezuslovna uverenja da
¢e odredena pravna situacija ostati nepromenjena, kako bi se stranka mogla
uspesno pozvati na ovaj princip. U ovom slucaju takva uverenja nisu po-
stojala jer je re¢ o opstim pravilima koja su podlozna izmenama u skladu
sa propisanom procedurom. Uz to, Sud je posebno naglasio da pojedinci ne
mogu imati opravdano ocekivanje da ¢e normativni okvir ostati neprome-
njen, narocito u oblastima gde institucije imaju Siroku diskreciju u vezi sa
prilagodavanjem pravila javnom interesu. Stoga, Sud je utvrdio da izme-
na opstih akata sama po sebi ne predstavlja povredu legitimnih ocekivanja,
¢ime je jasno postavio granice ovog principa u kontekstu upravnog delova-
nja institucija EU.#

Adekvatna primena nacela zastite legitimnih o¢ekivanja podrazumeva da or-
gan ne odstupa od ranije prakse u istim ili sli¢nim slucajevima. Ukoliko se u
konkretnom slucaju donese odluka koja odstupa od ishoda u ranijim istim ili
sli¢cnim predmetima, postojanje eventualne povrede ovog nacela zavisice od
razloga za takvo odstupanje. Oni moraju biti jasno i detaljno obrazloZeni u
samoj odluci, pri ¢emu njihova opravdanost predstavlja neophodan uslov da
bi postupanje organa bilo u skladu sa ovim principom. S tim u vezi, zakonski
okvir treba da predvidi moguénost odstupanja od prethodne prakse, ali ¢e
svako neopravdano odstupanje predstavljati ne samo povredu nacela predvi-
divosti, ve¢ i narusavanje pravne sigurnosti i izvesnosti.*’

4 D. Milovanovi¢ (2025b), 192.
¥ Predmet T-107/02 GE Betz, Inc (formerly BetzDearborn Inc) v OHIM [2004] ECR I1-1845.
* Predmeti C-119/19 P i C-126/19 P Commission v Carreras Sequeros [2020] ECR I-0000.

# P. Timotijevi¢, , Diskreciona ocena u upravnom pravu: granice, znacaj i suvremeni izazovi”,
u: Izazovi prilagodavanja pravnog okvira tehnoloskim promenama u digitalnom drustou (ur. J.
Cerani¢ Perisi¢, M. Glinti¢), Beograd 2025, 118.
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Medutim, zanimljivo je da Evropska konvencija o ljudskim pravima (EKL]P)
ne zabranjuje razlike u postupanju ukoliko su one zasnovane na objektivnoj
proceni razli¢itih ¢injeni¢nih okolnosti i pod uslovom da je uspostavljena pra-
vi¢na ravnoteza zastite interesa zajednice i postovanja prava i sloboda poje-
dinca koji su garantovani Konvencijom.”® U pomenutom slucaju, organ mora
pomiriti javni i privatni interes, odnosno pronaci balans izmedu dva angazo-
vana i, u nemalom broju slucajeva, suprotstavljena interesa.

6. Pravna sigurnost

Princip pravne sigurnosti je u velikoj meri povezan sa stabilnos¢u i odrzivo-
8¢u jednog pravnog poretka. Od postovanja ovog principa zavisi poverenje
u organe koji pravo primenjuju i njegova (ne)adekvatna primena se itekako
odraZava na poloZzaj stranke. Pravna sigurnost proistice iz potrebe da jedan
pravni sistem, kao i oni koji ga primenjuju, uzivaju poverenje adresata pravnih
normi. Drugim re¢ima, potreba za izvesnos¢u koja proizlazi iz vanpravnih,
psiholoskih faktora, dovodi do neophodnosti propisivanja i postovanja ovog
nacela. Isto se moze reci i za prethodno analizirani princip zastite legitimnih
ocekivanja koji sa nacelom pravne sigurnosti ima brojnih dodirnih tacaka.

Pravna sigurnost zahteva doslednost u donosenju odluka i izbegavanje proi-
zvoljnosti, a tice se kako zakonskog teksta, koji mora biti jasno formulisan i do-
stupan 8iroj javnosti, tako i njegove primene koja mora biti pravilna i dosledna.
Ovo nacelo posebno dolazi do izrazaja kada se upravna odluka ponistava jer
se time ne sme dirati u stecena prava pojedinca.” U skladu sa shvatanjem Sa-
veta Evrope, upravna odluka se moze ponistiti ukoliko je ona nezakonita, kao
i u slucaju njene zakonitosti, uz ispunjenje dodatnog uslova. Tako, sa jedne
strane, ponistavanje upravne odluke je dozvoljeno ako je ona nezakonita i ne
Stavanje nadmasuje prava i interese pojedinca za zadrzavanje odluke. Sa dru-
ge strane, kada je prvobitna upravna odluka zakonita, ona se moze ponistiti
ako ne postoji legitimno ocekivanje pojedinca da se ona odrzi ili je doslo do
promene relevantnih ¢injenica i okolnosti, a javni interes za ponistavanje odlu-
ke nadmasuje prava i interese osobe zainteresovane za njeno odrzavanje.”? U

% D. Milovanovi¢, 1. Krsti¢, op. cit., 17.
51 Ibid., 25.

%2 Council of Europe, The Administration and You, A handbook, Principles of administrative
law concerning relations between individuals and public authorities, https:/ /rm.coe.int/
eng-handbook-on-administration/1680a03ee2, poseéeno: 26. 3. 2026.
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oba ova slucaja, prednost se daje principu zakonitosti ili principu zastite jav-
nog interesa, ¢ije ostvarenje iziskuje odstupanje od nacela pravne sigurnosti.

U smislu prava EU, nacelo pravne sigurnosti zahteva da pravna pravila EU
budu jasna i precizna, dok je njegov cilj da obezbedi da pravni odnosi uredeni
pravom EU budu predvidivi,® tj. da pojedinci mogu nedvosmisleno utvrdi-
ti svoja prava i obaveze i preduzimati odredene radnje u skladu sa njima.>
Ovaj princip nalaze i zabranu preduzimanja retroaktivnih mera, kao i da jav-
ni organi postupaju i izvrsavaju svoje obaveze u razumnom roku.” Pravna
sigurnost je od sustinskog znacaja i za funkcionisanje unutrasnjeg trzista i
ujednacenu primenu prava EU.* Ovo nacelo povezano je i sa odgovornoséu
donosilaca odluka, te su oni duzni da svoje postupanje zasnivaju na odgova-
raju¢im propisima i da stranke ne drZe u neizvesnosti kada je re¢ o metodu
postupanja i ustanovljenju i ostvarivanju njihovih prava, kao i o utvrdivanju
njihovih obaveza i na¢inu njihovog izvrsenja.

U jednom predmetu iz 2023. godine, koji se odnosio na primenu nacionalnih
administrativnih mera u kontekstu primene prava EU, postavljeno je pitanje
da li su mere organa uprave bile dovoljno predvidive i jasne za stranku. Sud
pravde je naglasio da princip pravne sigurnosti zahteva da pravila koja pro-
izvode pravne posledice moraju biti jasna, precizna i predvidiva, da bi poje-
dinci trebalo da mogu da predvide posledice upravnih mera, kao i da upravni
organi ne smeju primenjivati pravila na nacin koji stvara pravnu nesigurnost
ili retroaktivne efekte.””

Kako je ve¢ napomenuto, pravna sigurnost povezana je sa legitimnim oceki-
vanjima stranke, ali ova dva principa se mogu razdvojiti. Naime, postovanje i
ispunjenje legitimnih o¢ekivanja stranke doprinosi pravnoj sigurnosti i vlada-
vini prava. Isto se moZze re¢i i za ostvarenje drugih principa, poput, na primer,
odlu¢ivanja u razumnom roku, odnosno delotvornosti ili prava stranke da
bude saslusana, bududi da i njihova realizacija ima pozitivan uticaj na prav-
nu sigurnost. Prema tome, postovanje legitimnih ocekivanja je samo jedan
segment ostvarenja pravne sigurnosti i predstavlja potreban, ali ne i dovoljan
uslov za njenu realizaciju, iz ¢ega proisti¢e da pravna sigurnost predstavlja

% Predmet C-199/03 Ireland v Commission [2005] ECR 1-8027.

* D. Milovanovi¢ (2025b), 190.

% Predmeti C-74/00 P i C-75/00 P Falck i Acciaierie di Bolzano v Commission [2002] ECR 1-7869.
% S. Peers, C. Barnard, European Union Law, Oxford 2023, 197-205.

5 Predmet C-549/21 Bezirkshauptmannschaft Lilienfeld [2023] ECR I-0000.
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8iri pojam u odnosu na legitimna oc¢ekivanja, tako da se izmedu ova dva prin-
cipa moze uspostaviti jasna distinkcija.

7. Nacelo ostvarenja (zastite) javnog interesa

Sadrzaj javnog interesa se izvodi iz osnovnih ustavnih principa, i on reflek-
tuje predstavu ¢lanova jedne drustvene sredine o pojmovima poput pravde,
vladavine prava, tolerancije i demokratije. Javnim interesom se ¢esto oprav-
dava ogranicenje ustavnih pravaisloboda pojedinaca koji ¢ine deo istovetnog
kolektiva.”® Da bi takvom ogranicenju bilo mesta, njega moraju da iziskuju
okolnosti konkretne situacije, sto znaci da primenilac prava ceni neophod-
nost postupanja koje zadire u ljudska prava i slobode. Navedeno je narocito
vazno kada su u pitanju upravne radnje, posebno one koje uklju¢uju primenu
prinude. Tada se adekvatno delovanje organa stavlja u vrlo sloZen kontekst,
imajuci u vidu potrebu za opreznim i promisljenim postupanjem koje nije
uvek garancija uspesnog ishoda u pogledu pomirenja razlicitih interesa.

Kategorija javnog interesa je promenljiva i ona se razvija i menja svoj sadrzaj
u zavisnosti od socijalnih, ekonomskih, politickih, kulturnih i mnogih dru-
gih i raznovrsnih prilika odredene drustvene sredine. Drugim rec¢ima, javni
interes i njegove elemente izlisno je definisati pravnim normama, bududi da
varijabilni karakter vanpravnih faktora uzrokuje konstantnu fleksibilnost i
promenljivost ovih kategorija. Stoga, primera radi, mogu se navesti neke uo-
bic¢ajene vrednosti koje potpadaju pod javni interes, poput spoljne i unutras-
nje bezbednosti, javnog reda i mira, kontinuiranog snabdevanja energentima
i hranom, zastite zivotne sredine od zagadenja, zastite podataka o li¢nosti,”
zdravstvene zastite itd.

U smislu upravnog prava, postavlja se pitanje da li bi bilo adekvatnije koristiti
izraz , ostvarenje” ili, pak, , zastita” javnog interesa. Naime, kada je u pitanju
upravni postupak, u njemu se zakon primenjuje na konkretan slucaj, a radi
ostvarenja prava ili pravnog interesa stranke, odnosno odredivanja obaveze
koju je ona duzna da izvrsi. Usled toga, ne moze se reci da je posredi , zastita”,
vec ,ostvarenje” javnog interesa, s obzirom na to da se ne izrice sankcija zbog
povrede zakona,® niti je re¢ o postupanju preduzetom radi zastite neke od

% A. Barak, op. cit., 266.
% Z. Tomi¢, Javni poredak: pojam i struktura, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, 67(2019)2, 36.

6 S. Lili¢, K. Manojlovi¢ Andrié¢, K. Golubovi¢, Prakticna primena novog ZUP-a: sporna pitanja i
odgovori, Beograd 2018, 55-56.
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vrednosti koje potpadaju pod kategoriju javnog interesa. U upravnom spo-
ru, sud svojim postupanjem sprecava dalju egzistenciju nezakonitih uprav-
nih akata, te se moZe rec¢i da na taj nacin $titi javni interes. Uz to, prilikom
preduzimanja upravnih radnji kod kojih je autoritativnost viSe izrazena, pre
svega onih koje imaju prinudni karakter, takode se $titi javni interes. Prema
tome, u navedena dva slucaja je prikladnije koristiti termin ,zastita”, a ne
,ostvarenje” javnog interesa. Medutim, kako su predmet ovog rada principi
dobre uprave, pod kojima se prvenstveno podrazumevaju ona nacela koja je
potrebno realizovati radi pravilnog funkcionisanja organa drzavne uprave,
dakle onih koji postupaju u upravnom postupku, predmet dalje analize bice
samo nacelo ostvarenja javnog interesa.

Ono sto je interesantno jeste da ostvarenje javnog interesa u evropskim okviri-
ma nije prepoznato kao jedan od najvaznijih principa. Naime, ¢ini se da su na-
pori bili vise usmereni na izdvajanje nacela koja moraju odlikovati prakti¢an
rad organa uprave, $to je za posledicu imalo propustanje da se naglasak stavi
na princip koji je od fundamentalnog znac¢aja ne samo za upravno pravo, vec i
za celokupan javnopravni poredak. Sledstveno tome, svi drugi principi dobre
uprave se propisuju upravo kako bi putem njihove adekvatne primene doslo
do realizacije javnog interesa. U skladu sa tim, ostala nacela su podredena
principu ostvarenja javnog interesa, kao krajnjem cilju njihove primene, tako
da njegovo cesto izostavljanje iz skupa nacela dobre uprave ne predstavlja
celishodnu praksu.

Tako principa ostvarenja javnog interesa nema u formalnopravnim okvirima,
on je poznat praksi Suda pravde EU. Tako, u slu¢aju Nold, vezanom za pravo
na zastitu privatne svojine, Sud je istakao da se ovakva prava moraju shvatiti
u svetlu njihove drustvene funkcije, kao i da mogu biti ograni¢ena u javnom
interesu. Prilikom primene prava EU, taj javni interes se poistovecuje sa inte-
resom EU.%" Ova odluka je umnogome uticala na kasniju praksu i postavila te-
melje za dalju zastitu osnovnih prava u EU. Ona je doprinela i jacanju sudske
zastite pojedinaca, kao i kasnijem uklju¢ivanju osnovnih prava u primarno
pravo EU. Takode, u jednom od slu¢ajeva novijeg datuma, Sud pravde je, na-
kon $to je utvrdeno da odredene reforme pravosuda u Poljskoj mogu ugroziti
nezavisnost sudova, naloZio privremene mere, da bi potom usledilo izricanje
novcanih sankcija zbog njihovog nepostovanja. Poljska je osporila navedene
odluke, tvrdedi da su preterane i da zadiru u njen suverenitet. Sud pravde je
potvrdio opravdanost mera, isticuci da su one preduzete radi zastite vladavi-

61 Predmet C-4/73 J. Nold, Kohlen- und Baustoffgrofthandlung v Commission of the European Com-
munities [1974] ECR 491.
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ne prava, Sto predstavlja klju¢ni javni interes EU.? U ovom slucaju, Sud nije
posmatrao javni interes u uzem, nacionalnom smislu, veé¢ kao interes o¢uva-
nja jedinstva pravnog poretka EU, sredstvo obezbedivanja efektivne primene
prava EU i zastite osnovnih vrednosti na kojima se Unija zasniva.

Dakle, nacelo ostvarenja javnog interesa se moze ,izvesti” iz prakse Suda, ali
njega bi trebalo i eksplicitno propisati, prevashodno zbog toga sto je re¢ o prin-
cipu ¢ije ostvarenje predstavlja krajnji cilj realizacije mnogih drugih nacela.

V Zakljucak

Kako bi zasluzeno ponela epitet ,, dobre”, uprava se mora pridrzavati niza
profesionalnih i etickih standarda, koje je neophodno definisati kako u me-
dunarodnom/evropskom pravu, tako i u domac¢im pravnim okvirima. Prin-
cipi dobre uprave predstavljaju neophodan temelj za zakonito, delotvorno i
legitimno funkcionisanje javne uprave, kako u nacionalnim, tako i u nadna-
cionalnim okvirima. Iako ne postoji jedinstven i univerzalno prihvacen skup
ovih principa, pojedina nacela se ipak mogu izdvojiti kao zajednicka za ve-
¢inu pravnih sistema. Njihova sustina se ogleda u teZznji ka obezbedivanju
vladavine prava, ostvarenju i zastiti prava pojedinaca i ostvarivanju javnog
interesa. Razvoj principa dobre uprave u okviru EU, naro¢ito kroz praksu
Evropskog suda pravde, pokazuje da oni nisu stati¢na kategorija, ve¢ dina-
mican skup pravila i standarda koji se neprestano prilagodavaju savremenim
drustvenim okolnostima.

Principi dobre uprave u pravu EU dobijaju specificnu dimenziju - oni nisu
samo standardi ,,dobrog ponasanja” uprave, ve¢ pravno obavezujuci kriteri-
jumi koji usmeravaju celokupno funkcionisanje institucija Unije. Istovreme-
no, razvoj ovih principa rezultat je dinamic¢ne interakcije izmedu prava EU
i nacionalnih pravnih sistema. Sud pravde EU, oslanjajuci se na zajednicke
ustavne tradicije drzava ¢lanica, oblikuje opsta nacela, koja zatim vrse , po-
vratni” uticaj na nacionalna zakonodavstva i upravnu praksu, uklju¢ujuci i
drzave kandidate. Ovaj proces doprinosi harmonizaciji pravnih sistema, ali
istovremeno zahteva pazljivo prilagodavanje nacionalnim specifi¢cnostima
kako bi se obezbedila delotvorna primena usvojenih standarda.

Analiza pojedinih principa, poput zakonitosti, proporcionalnosti, prava
stranke na saslusanje, jednakosti, zastite legitimnih ocekivanja i pravne si-
gurnosti, ukazuje na njihovu medusobnu povezanost i komplementarnost.

02 Predmet C-457/21 P Poland v Commission [2023] ECR 1-0000.
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Svaki od ovih principa retko deluje izolovano, tako da se lako moze dogoditi
da njihova puna primena iziskuje njihovo medusobno prozimanje i uravno-
tezeno ostvarivanje u konkretnim slucajevima. Takode, posebno je znacajno
uociti da, iako princip ostvarenja javnog interesa nije eksplicitno formulisan u
pravu EU, on prozima primenu svih ostalih nacela i moze se prepoznati kao
njihov krajnji cilj. Sudska praksa potvrduje da se javni interes Unije tuma-
¢i siroko, kao interes ocuvanja vladavine prava, jedinstva pravnog poretka i
efikasne primene prava EU, $to mu daje centralno mesto u sistemu principa
dobre uprave. Sledstveno tome, javni interes bi trebalo posmatrati u Sirem
kontekstu, i to kao koncept koji podrazumeva raznovrsne socijalne, moralne
i kulturne vrednosti ¢ija je realizacija od vitalnog znacaja za odredenu drus-
tvenu sredinu, iz ¢ega i proistice znacaj propisivanja njegovog ostvarenja kao
posebnog principa.

Usled velike medusobne povezanosti nacela dobre uprave, nije retkost da se u
konkretnim slu¢ajevima mora primeniti vise od jednog principa, dok se isto-
vremeno mora voditi ra¢una da njihova primena ne ide na ustrb pojedinih
drugih nacela. Dakle, moZze do¢i do potrebe za simultanom primenom prin-
cipa, kao i do njihovog sukoba. Prilikom istovremene primene se svakako ne
mogu javiti nedoumice kao u slucaju sukoba nacela, kada treba proceniti koji
angazovani interes je celishodnije realizovati u datom slucaju i u skladu sa
tim se opredeliti za jedan princip koji ¢e odneti prevagu nad drugim ili vise
njih. Iz navedenog proistice da stvaralacka uloga kako sudova EU, tako i naci-
onalnih sudova mora uvek biti prisutna ne bi li se iznedrilo adekvatno resenje
za konkretan slucaj, dok shvatanja Evropskog suda pravde i norme prava EU
uvek mogu posluziti kao opste smernice za donosenje odluka.

Naposletku, moze se zakljuciti da ostvarivanje principa dobre uprave ne zavi-
si iskljucivo od njihovog normativnog uobli¢avanja, ve¢ i od njihove dosledne
i pravilne primene. Dalji razvoj principa dobre uprave u pravu EU treba da
ide u pravcu njihove vece sistematizacije i eksplicitnijeg normativnog uoblica-
vanja, posebno u pogledu principa ostvarenja javnog interesa. Pored toga, od
klju¢nog znacaja ostaje dosledna i ujednacena primena ovih principa u praksi,
kako na nivou EU, tako i u pravnim sistemima drzava ¢lanica i kandidata.
Samo na taj na¢in moguce je obezbediti ne samo formalno, ve¢ i sustinsko
ostvarenje dobre uprave, jacanje poverenja gradana i dalju izgradnju jedin-
stvenog i funkcionalnog evropskog upravnog prostora.
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DPorde M. Timotijevi¢’
Principles of Good Administration in European Union Law

Summary

The paper analyzes the principles of good administration, with particular em-
phasis on their development and application within the legal framework of
the European Union (EU). Starting from the complexity and dynamism of the
social environment, it highlights the importance of establishing a stable nor-
mative and value-based framework that enables the lawful and effective func-
tioning of public administration. The paper also examines various theoretical
approaches to the concept and principles of good administration, including
the dilemma of their universal character as opposed to their dependence on
national legal and institutional contexts.

Special attention is devoted to the role of supranational actors, primarily the
Court of Justice of the European Union, in shaping and developing the prin-
ciples of good administration. It also addresses their impact on the legal sys-
tems of Member States and candidate countries, as well as the importance
of case-law for the concretization and application of these principles. In this
context, the paper explores key principles of good administration, including
legality, proportionality, the right to be heard, equality and the protection of
legitimate expectations, legal certainty, and the realization (protection) of the
public interest, with particular reference to their interconnection and comple-
mentarity.

In conclusion, it is emphasized that the principles of good administration rep-
resent not only a normative framework but also an essential practical instru-
ment. Within the context of EU law, they constitute fundamental standards
that ensure the lawful, effective, and legitimate functioning of administration,
contribute to strengthening the rule of law, and enhance legal certainty both
at the level of the Union and within the legal systems of Member States and
candidate countries.

Keywords: good administration, principles, EU law, legality, proportionality,
protection of legitimate expectations, legal certainty, public interest.
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