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I Uvodne napomene

Upravni postupci su odnesumnjive vaznosti za zaStitu prava gradana u njihovim
odnosima sa javnim upravom. To posebno vazi za upravni spor, Ciji je smisao u
sudskoj kontroli zakonitostirada javne uprave kojim se S§tite prava pojedinaca od
arbitrarnog mijeSanja drzave 1 prevenira prekoracenje ovlaScenja izvrSne
vlasti.Evropska unija pridaje izuzetnu vaznost upravnom pravu, a kod c¢injenice da
jeprimjena evropskog komunitarnog prava u mnogim oblastima vezana za nadleznost
upravnih sudova. Clan 41 Povelje o osnovnim pravima Evropske unije propisuje
pravo gradana Unije na dobru upravu.Sud pravde Evropske unije (nekadasnji
Evropski sud pravde koji je Ugovorom iz Lisabona dobio novo ime, organizaciju i
nadleznosti) izmedu ostalog, djeluje kao ustavni sud, ali i kao upravni sud Zajednice
koji moze odlucivati i o meritumu spora i ¢ije odluke imaju neposredno dejstvo.

Posljednjih godina su u sklopu ukupne reforme pravosuda u Crnoj Gori, ostvareni
brojni pomaci u domenu upravnog sudstva, uklju¢ujuci izmjene zakonodavnog okvira,
jacanje ljudskih i tehnickih kapaciteta Upravnog suda, te uskladivanje upravno-
sudske prakse sa odredbama Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.!
Uprkos navedenim pomacima, upravno-sudski system se i dalje suocava sa ozbiljnim
izazovima u pogledu efikasnosti upravnog spora i djelotvornosti sudske zastite,
tj.ograni¢ene primjene spora pune jurisdikcije, viSekratnog vracanja na ponovni
postupak, te povrede prava na pravovremeno sudenje.Primjetna je i zloupotreba
procesnih prava od strane stranaka koje pokrecu veliki broj postupaka pred Upravnim
sudom protiv istog tuzenog.

Navedeni faktori su uticali napovecan priliv predmeta pred Upravnim sudom,
posebnou 2018. i 2019. godini, kao i na povecanje broja kontrolnih zahtjeva za
ubrzanje postupka i znacajne iznose uplacene na ime povrede prava na sudenje u
razumnom roku u upravnom postupku i upravnom sporu.lako se broj sudija i
savjetnika u Upravnom sudu konstantno povecava, te uprkos prekovremenom radu
sudija,postizanje zadovoljavajuce stope azurnosti i dalje predstavlja izazov, a kod
¢injenice da se nadleznost Suda konstantno prosSiruje.

Sa druge strane, nesporna je duznost drzave je da organizuje svoj pravni sistem tako
da omogué¢i ,sudovima da svima garantuju pravo na konacénu odluku u
razumnom vremenskom roku, pri odredivanju njihovih gradanskih prava i
obaveza“.2

INa potrebu jacanja uticaja prakse Evropskog suda u upravnoj oblasti ukazale su i dvije
analize OECD/SIGMA izradene sa ciljem uskladivanja crnogorskih propisa sa evropskim
upravno-pravnim okvirom. Analize su istakle potrebuuskladivanja sa praksom Evropskog suda
u pogledu sudenja u razumnom roku u skladu sa ¢lanom 6 Evropske konvencije.

2 Vidjeti Dumont protiv Belgije, presuda od 28. aprila 2005. godine i Zanghi protiv Italije,
presuda od 19. februara 1991.



Upravnosudske presude, kao i presude drugih sudova su obavezne, pri ¢emu se misli
na pravosnazne presudeprotiv koje nije moguce koristiti redovnopravno
sredstvo.Medutim, dabi sudska presuda postigla svoj cilj, neophodno je osigurati
njeno sprovodenje, Sto se postize razli¢itim pravilima o izvrSenju odluka, zavisno od
interesa koji se njima §titi - interesa pojedinca ili javnog interesa u Sirem smislu.
Sudovi, nadlezni za upravne stvari, mogu tako imati naraspolaganju viSe razli¢itih
sredstava, ukljucujucisudske naloge i penalei druga sredstva propisana
pravnimnormama koje se odnose naizvrSni postupak.

Evropski sud pridaje posebnu vaznost izvrSenju pravnosnaznih presuda u upravnim
stvarima, te postojanju efektivnih pravnih ljekova kojima bi se ishodovalo izvrSenje
ovih presuda. Naime, Evropski sud je zauzeo stanoviste po kojem bi pravo na pravi¢no
sudenje "biloiluzorno ukoliko domadi pravni sistem drzZava ugovornica ne bi
dozvoljavaoda konacne, izvrsne odluke suda ostanuneizvrSene na Stetu jedne
od stranaka.“ Bilo bi neprihvatljivo da ¢lan 6. Evropske konvencijekoja po slovu
Ustava Crne Gore ima primat nad nacionalnim zakonodavstvom, detaljno propisuje
proceduralne garancije pravicnog sudenja date strankama, abez zaStite sprovodenja
sudske odluke, jer bi to vodilo u situacije inkompatibilne principimavladavine prava
koje su drzave ugovornice preuzele kada su ratifikovale Konvenciju.3

Prema miSljenju Evropskog suda, to Sto vlasti ne sprovedu konac¢nu odluku u
razumnom roku moze predstavljati krSenje ¢lana 6.1. Evropske konvencije. Ovaj stav
Sud je zauzeo u nekoliko presuda relativno novijeg datuma koje se odnose na obavezu
sprovodenja odluke od strane upravnog organa: Metaxas protiv Gréke od 27. maja
2004. godine, Timofeyev protiv Rusije od 23. oktobra 2003. godine, Prodan protiv
Moldavije od 18. maja 2004. godine i Romashov protiv Ukrajine od 27. jula 2004.In
concreto, u presudi SARL IZA i Makrakhidze protiv Gruzije, donijetoj 27. septembra
2005.godine, Evropski sud je zauzeo stanoviSte da ,time Sto viSe od cetiri godine
nisu osigurale izvrSenje obavezujuce presude od 14. maja 2001.godine,
gruzijske vlasti su odredbu clana 6.1 Konvencije liSile svog njenog korisnog
djelovanja“(detaljnije u odjeljku: Osvrt na Evropsku konvenciju i praksu Evropskog
suda za ljudska prava u upravnim stvarima).

Publikacija koja je pred Vama nastala je sa ciljemafirmacije vrijednosti upravnog
sudstva i njegove uloge u zastiti prava na pravicno sudenje. Ona ukazuje na odredene
aspekte sudenja u razumnog roku u upravnim stvarima, ali i na (ne)izvrSenje presuda
Upravnog suda, predlazué¢i neka rjeSenja za poboljSanje stanja u onim segmentima
koji zahtijevaju unaprjedenja. U konkretnom, analiza se bavi odredenim problemima u
izvrSavanju upravnosudskih odluka u pravnom sistemu Crne Gore u smislu ¢lana 6,
st. 1 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda i praksu
Evropskog suda, istovremeno pruzajudi Siri osvrt na organizaciju i rad Upravnog suda,
upravno zakonodavstvo, kao i pravna sredstva za ubrzanje postupka i njihov uticaj na
sistem upravnog sudovanja u Crnoj Gori.

3Golder protiv Ujedinjenog Kraljevstva, presuda od 21. februara 1975.



II Sistem upravnog sudstva u Crnoj Gori

Upravni sud Crne Gore je osnovan Zakonom o sudovima (“Sluzbeni list Republike
Crne Gore”, br. 5/02, 49/04) i poceo je sa radom u januaru 2005. godine. Do tada se
sudska kontrola zakonitosti pojedinac¢nih akata javnopravnih tijela vrSila u okviru
upravnog odjeljenja Vrhovnog suda Crne Gore. Osnivanjem Upravnog suda napusten
je angloamericki sistem nadzora uprave putem redovnih sudova i prihvacen tzv.
francuski model zasnovan na postojanju specijalizovanih upravnih sudova koji su
funkcionalno izdvojeni iz sistema sudova opste nadleznosti, a ¢ija je najvaznija ili ¢cak
jedina funkcija rjeSavanje upravnih sporova. Pritom treba napomenuti da u Evropi ne
postoji jedinstveni model institucionalnog uredenja upravnosudskih sistema, ve¢ samo
zajednicka nacela upravnog prava i upravnog sudovanja.

- Organizacija i nadleZznost Upravnog suda

Zakon o sudovima,*donijet2015. godine zadrzao je postojecu organizaciju i nadleznost
Upravnog suda, a odnosi se i na organizaciju i rad uprave suda. Prema c¢lanu 21
Zakona o sudovima, Upravni sud seosniva za teritoriju Crne Gore, sa sjediStem u
Podgorici. Shodno Zakonu o sudovima i Zakonu o upravnom sporu, Upravni sud
odluc¢uje u upravnom sporu’ o zakonitosti upravnog akta i vrSi druge poslove
propisane zakonom. Nadleznost Upravnog suda opredijeljena je i posebnim zakonima,
kojima propisuju mogucnost vodenja upravnog spora, Sto ukazuje na Siroko
postavljenu nadleznost Suda, posebno kod intencijedaljeg proSirivanja oblasti u
kojima upravni spor moze voditi. Od1. januara 2018.godine, kada je pocela primjena
Zakona o medunarodnoj i privremenoj zastiti stranaca, Upravni sud postupa kao
drugostepeni u sporovima po tuzbama protiv rjeSenja Ministarstva unutrasnjih
poslova u predmetima koji se ticu odobravanja medunarodne i privremene zaStite
strancima.6

4, “Sluzbeni list Crne Gore”, br. 11/20151i 76/2020.

SUpravni spor se moze pokrenuti i kad javnopravni organ nije donio upravni akt, odnosno
nije odlucio po zalbi stranke ili nije preduzeo upravnu aktivnost, odnosno nije odlucio po
prigovoru stranke (¢utanje uprave).

6Primjer dobre prakse Upravnog suda u vezi sa azilnom problematikom predstavljaju presude:
U.br.5443/10 od 28.01.2020; U.br.5342/19 od 13.02.2020; i U.br.5795/19 od
26.05.2020.godine donijete u vezi sa primjenom koncepta sigurne evropske zemlje i
ispitivanjem postojanja osnovanog straha od proganjanja.Ovim presudama su poniStena
rjeSenja Direkcije za azil pri Ministarstvu unutrasnjih poslova iz razloga Sto je Direkcija, po
misljenju Upravnog suda, propustilada u konkretnom postupku za dobijanje medunarodne
zastite ispita i utvrdi da li zemlje na koje se primjenjuje koncept sigurne trece zemlje postuju
non-refoulement princip, te da li postoji rizik od daljeg prisilnog protjerivanja trazilaca azila u
navedenim slucajevima u zemlju porijekla.Obrazlozenja ovih presuda su jasna i razumljiva,te
sadrzajna u pogledu razmatranja i iznoSenjarelevantne argumentacije. Navedene presude i
tumacenja Upravnog suda ilustruju vaznu ulogu ovog Suda u razvoju standarda zastite
trazilaca azila i azilanata, a imajuci u vidu da prethodna (drzavna) Komisija nije znacajnije
uticala na podizanje tih standarda, posebno u odnosu na non-refoulement argumente.

7



Radom Upravnog suda rukovodi predsjednica suda koja upravlja i poslovima sudske
uprave, organizuje rad u sudu, vr§i raspored poslova i obezbjeduje njegovo
izvrSavanje, organizuje rad sudskih odjeljenja i sjednice sudija, kao i unutrasnje
poslovanje u sudu i preduzima mjere radi urednog obavljanja poslova u sudu.
Predsjednica suda ima zamjenika/zamjenicu, odredenog/u GodiSnjim rasporedom
poslova. Sudijsku funkciju u Sudu trenutno vrsi 15 sudija i predsjednica suda.”

Sudsku upravu i administraciju u Upravnom sudu, pored sekretara suda, ¢ine drzavni
sluzbenici na informacionim, administrativhim, racunovodstvenim i ostalim poslovima
bitnim za funkcionisanje suda, a koji su obavljali svoju funkciju u skladu sa Zakonom
osudovima, Sudskim poslovnikom, Pravilnikom o wunutrasnjoj organizaciji i
sistematizaciji, kao i po nalozima predsjednice suda.Pravilnikom o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji Su I br.7/19 od 16.01.2019. godine,u organizacionoj
jedinici sluzbe za poslove sudske uprave sistematizovano je 10 radnih mjesta sa
ukupno 22 izvrSioca, a u organizacionoj jedinici sudska pisarnica sistematizovana su
4 radna mjesta sa ukupno 5 izvrSilaca.8 Izvan organizacionih jedinica obavljaju se
poslovi savjetnika (16 izvrSilaca).9

Vazecim Zakonom o sudovima je propisano da se u sudovima osnivaju sudska
odjeljenja u zavisnosti od broja sudija, obima i vrste predmeta. Godi$njim rasporedom
poslova (Su.l.br.1/2020)odreden je broj i sastav odjeljenja i vije¢a, predsjednici
odjeljenja i vijeca i sudije koji ¢e ih zamjenjivati, kao i sluzbenici koji ¢e raditi u
vijecu.Utoku 2020. godine, postupa pet vijeca (4 troclana i 1 Cetvoroclano) koja nisu
specijalizovana, ve¢ postupaju u svim vrstama predmeta, a u njima je rasporedeno 15
sudija i predsjednica suda.Upravno odjeljenje vrsi poslove koji se odnose na
odluc¢ivanje u upravnom sporu o zakonitosti upravnih akata. U skladu sa GodiSnjim
rasporedom poslova za 2020. godinu, formirano je i odjeljenje sudske prakse, koje ce

Podsjecamo da iako se u Evropskoj konvenciji pravo na azil ne ureduje eksplicitno, kroz praksu
Evropskog suda je uspostavljen niz standarda koji se odnose na zastitu trazilaca azila, narocito
u odnosu na izruc¢ivanje i protjerivanje osoba kojima prijeti mucenje ili drugo necovjec¢no
postupanje ili kaznjavanje te ogranicenje slobode kretanja stranaca.

7 Na osnovu Pravilnika o okvirnim mjerilima rada za odredivanje potrebnog broja sudija I
drzavnih sluzbenika i namjeS§tenika u sudu, broj sudija odreduje se prema odnosu prosjecnog
broja primljenih pojedinih vrsta predmeta u rad u posljednje tri godine I okvirnih mjerila rada.
Okvirna mjerila rada su prosjecan broj predmeta po odredenoj vrsti koji sudija u toku jedne
kalendarske godine, u okviru radnog vremena treba da rijesi. U skladu sa povecanjem obima
posla u Upravnom sudu, Sudski savjet je, na sjednici, odrzanoj u novembru 2018. godine,
donio Odluku kojom je povecan broj sudija za dva sudijska mjesta.Sudije su stupile na
funkciju u julu 2019. godine, tako da Upravni sud umjesto predasnjih 13 sada ima 15 sudija i
predsjednicu suda. Prema GodiSnjem izvjeStaju Sudskog savjeta za 2019. godinu, ukupan broj
zaposlenih u Upravnom sudu u navedenoj godini je bio 52.

8 Broj savjetnika u Upravnom sudu odreduje se prema broju sudija, i to na jednog sudiju jedan
savjetnik. Broj daktilografa u Upravnom sudu odreduje se na sljedeéi nacin: - za svakog sudiju
- daktilograf; - za sudsku upravu - daktilograf;- za sudsku praksu — daktilograf.

9 GodiSnji plan rada Upravnog suda Crne Gore za 2020. godinu, str.6.



se baviti prac¢enjem, proucavanjem i evidentiratiranjem prakse Vrhovnog suda Crne
Gore, Ustavnog suda Crne Gore i Evropskog suda za ljudska prava.10

U Upravnom sudu funkcioniSe Pravosudni informacioni sistem PRIS koji se koristi za:

* slucajnu dodjelu predmeta sudijama;

» pracenje U toka predmeta kroz PRIS (sve donijete odluke i akti sa¢injeni u

* sudu unose se u pravosudno-informacioni sistem);

» automatizaciju obrazaca (izrada i Stampanje obrazaca za znacajan broj

» dokumenata u upotrebi);

» statistiku o radu sudova po standardima CEPEJ-a (automatizovan je dio
statistickih izvjesStaja).

Tehnicku podrSku zaposlenima u Sudu pruza PRIS administrator, koji se stara o
elektronskoj opremi i pravilnom koriS¢enju pravosudnoinformacionog sistema; unosu
podataka u pravosudno-informacioni sistem, pracenju razvoja informaciono-
komunikacionih tehnologija i predlaganju nabavke nedostajuce tehnicke opreme.

- Statisticki podaci o radu Upravnog suda

Podaci o broju primljenih, rijeSenih i nerijeSenih predmeta pred Upravnim sudom Crne
Gore pokazuju da je do 2008. Godine taj sud zaprimao oko 2.000 predmeta godiSnje,
dok je od 2010. broj primljenih predmeta znacajno rastao. U prvoj godini rada Suda,
priliv predmeta je bio 1.443 (uz 845 preuzetih predmeta od Vrhovnog suda), u
2018. godini rekordnih 9112 predmeta, dok je u 2019. godini taj je broj iznosio
6565. Prosjecna opterecenost sudija je u 2016. godini iznosila 622,60; u 2017. godini
cak 1404,45, a u 2018. godini 1418. Stopa rijeSenosti predmeta, koja je bila u padu od
2013. godine, te koja je 2017. pala na samo 37,44%, ukazujena veliki priliv predmeta
u ovom Sudu, kao i na duzinu trajanja upravnog spora, Stoiziskuju ozbiljne
zakonodavne, tehnicke i finansijske intervencije.!!

Upravni sud Crne Gore je u 2019. godini primio 26,2 % manje predmeta nego 2018.
godine, a ukupno u radu je imao za 27,95% predmeta manje nego u 2018. godini.'2U
2019. godini u 5225 predmeta postupak je trajao preko 1 godine, u 546 predmeta do 1
godine, u 366 do 9 mjeseci, u 356 predmeta postupak je trajao do 6mjeseci, u 315
predmeta je trajao do 3 mjeseca, dok je prosjecno trajanje postupka438.21 danasto je

10Upravni sud je formirao i registar presuda u kojima se pozvao na odredbe Evropske
Konvencije, kao i evidenciju presuda i odluka u kojima su u obrazloZenju navedeni
stavovi usvojeni u praksi Evropskog suda za ljudska prava.

11 Bitno je pomenuti da posljednji izvjeStaj CEPEJ-a iz 2014. godine o efikasnosti i kvalitetu
pravosudnih sistema zemalja ¢lanica Savjeta Evrope sadrzi znacajan broj informacija i
zakljucaka o stanju pravosudnog sistema Crne Gore. Prosjecan broj sudija na 100.000
stanovnika u zemljama ¢lanicama Savjeta Evrope je 21, dok je u Crnoj Gori taj odnos 41 sudija
na 100.000 stanovnika.

12Upravni sud Crne Gore: IzvjeStaj o radu za 2019. godinu, Podgorica, februar 2020. godine,
str.10.



posebno vazno kod ¢injenice da vecina postupaka koji sevode pred Upravnim sudom
ima kratke rokove ili su posebnim propisom odredeni kao hitni.!3 Prosjecni mjesecni
priliv predmeta je iznosio 34,19.

Ukupno nerijeSenih predmeta na pocetku 2019. godine bilo je 10397, primljeno je
6565 predmeta, dok je ukupno u radu bilo 16962 predmeta. Stopa azurnosti (CR
indicator) je iznosila 104,80%, a prosjecno je po sudiji rijeSeno 430 predmeta
(predvidena godi$nja sudijska norma iznosi 300 predmeta po sudiji, dok za savjetnike
vazinorma od 180 predmeta po savjetniku). Prosje¢no po sudiji je ostalo nerijeSeno
629,81 predmeta, dok je ukupno rijeSeno 6880 predmeta, od cega meritorno 4084.
Bitno je napomenuti i da u radu ovog Suda nije bilo tzv. starih predmeta, tj. predmeta
iz 2016. godine i ranijih godina —predmeti iz 2017. godine zavrSeni su u maju 2019. Na
dan 31.12.2019 godine, ostalo je nerijeSeno 10075 predmeta, od cega 4096 predmeta
iz 2018.godine i 5978 iz 2019.godine. Broj zaostalih predmeta rijeSenih u 2019. godini
je iznosio 6294.14

A propos kvaliteta rada Suda, odnosno kvaliteta odluka, u toku 2019. godine, po
zahtjevu za ispitivanje sudske odluke pred Vrhovnim sudom Crne Gore, ukinuto je 66
odluka, odnosno 3,45%. U periodu od 01.01.2019. do 31.12.2019. godine, procenat
potvrdenih odluka od strane Vrhovnog suda Crne Gore, iznosio je 96,45%.Prosje¢no
trajanje upravnog spora u 2019. godini je iznosilo 438.21 dana. U 5225 predmeta
postupak je trajao preko jedne godine, u 546 predmeta postupak je trajao do godinu
dana, u 366 predmeta do devet mjeseci, u 356 predmeta do Sest mjeseci, a u 315
predmeta do tri mjeseca.

Pred Upravnim sudom, u 2019. godini, bilo je ukupno 1922 tuzbi zbog ,cutanja
uprave“, buduéi da se upravni spor moze pokrenuti i u sluc¢ajevima kada javnopravni
organ nije donio upravni akt, odnosno nije odlucio po zalbi stranke ili nije preduzeo
upravnu aktivnost, odnosno nije odlucio po prigovoru stranke. Sud je u 110 predmeta
obavezao organ da postupi po zalbi stranke, §to ukazuje na to da u vecini slucajeva
tuzeni javnopravni organ nakon podnijete tuzbe odlucio po zalbi stranke.

13 Predmeti u upravnom sporu se smatraju hitni ako je to zakonom propisani ili je priroda
upravne stvari takva da zahtjeva hitno postupanje. Neki od hitnih sporova su radni odnosi
drzavnih sluzbenika, disciplinska odgovornost osudenih lica, javna okupljanja.

14Supra, str.37.
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IIT Strateski i upravno-pravni normativni okvir

Strategija reforme pravosuda za period 2019 - 2022koja je usvojena u septembru
2019. godine utvrduje pet kljuc¢nih strate§kih ciljeva na kojima pociva reforma
pravosudnog sistema Crne Gore, a to su: jacanje nezavisnosti, nepristrasnosti i
odgovornosti pravosudja, jacanje efikasnosti pravosuda, razvoj crnogorskog pravosuda
u okviru evropskog pravosuda, jacanje dostupnosti pravde, kao i transparentnosti i
javnog povjerenja u pravosude; te razvoj Ministarstva pravde, Centra za obuku u
sudstvu i drzavnom tuzilastvu, advokature, notarijata, javnih izvrSitelja i sudskih
vjeStaka. U okviru strateSkog cilja vezanog za jacanje efikasnosti, jedan od podciljeva
je smanjenje brojazaostalih predmeta.

Akcioni plan 2za implementaciju Strategije reforme pravosuda 2019 -
2020predvida smanjenje broja zaostalih predmeta za 5% do kraja 2020. godine,
odnosno 8% do kraja 2022.godine. Kao ocekivana vrijednost u Akcionom planu se
navodi da c¢e na kraju 2020., odnosno2022. godine, kontrolni zahtjev i tuzba za
pravicno zadovoljenje i dalje biti djelotvorna pravna sredstva prema praksi Evropskog
suda.

Ustav Crne GorelS ne poznaje expliciteupravni spor, Sto uopsteno znac¢i da upravni
spor u Crnoj Gorinema ustavni rang. Medutim, Ustav sadrzi vazna nacela i garancije
pravicnog sudenja koja se primjenjuju i na upravni spor, uklju¢ujuéi odredbe o
nacelima vrSenja sudske vlasti i pravu na pravi¢no i javno sudenje u razumnom roku
pred nezavisnim, nepristrasnim i zakonom ustanovljenim sudom koje je garantovano
¢lanom 32 Ustava, te pravu na pravni lijek. Takode, ¢clan 9 Ustava propisuje
da“poturdeni i objavljeni medunarodni ugovori i opSteprihvadéena pravila medunarodnog
prava sastavni su dio unutrasnjeg pravnog poretka, imaju primat nad domadim
zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju kada odnose ureduju drukéije od
unutrasnjeg zakonodavstva’ §to se direktno odnosi i na Evropsku konvenciju za
zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

Zakonom o upravnom postupku (ZUP)¢ koji je poCeo da se primjenjuje 1.jula
2017.godine, wureduju se pravila po kojima su, u cilju ostvarivanja zaStite prava i
pravnih interesa fizickih lica, pravnih lica ili drugih stranaka, kao i zaStite javnog
interesa, duzni da postupaju drzavni organi, organi drzavne uprave, organi lokalne
samouprave, organi lokalne uprave, ustanove i drugi subjekti koji vrSe javna
ovlasc¢enja odnosno javnopravni organi, kad, neposredno primjenjujuci propise,
odluéuju i preduzimaju druge upravne aktivnosti u upravnim stvarimal”.

O pravu, obavezi ili pravnom interesu stranke u upravnoj stvari javnopravni organ
odlucuje rjeSenjem. Zakonom je predvidena i mogucénost donoSenja djelimi¢nog,
dopunskog i privremenog rjeSenja, u =zavisnosti od okolnosti i potreba svakog

PrSluzbeni list Crne Gore", br. 1/2007 i 38/2013 - Amandmani I-XVI.

16 "Sluzbeni list Crne Gore", br. 056/14 od 24.12.2014, 020/15 od 24.04.2015, 040/16 od
30.06.2016, 037/17 od 14.06.2017.

17 Clan 1 ZUP-a;
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konkretnog slucaja. Takode, zakonodavac je predvidio odgovarajuce rokove za razli¢ita
postupanja javnopravnih tijela, kao i pravne posljedice nepoStovanja odredaba o
rokovima, §to svakako predstavlja dobar osnov i polaziste kada se prije svega radi o
postovanju prava na pravi¢cno sudenje odnosno o odluc¢ivanju o pravima i obavezama u
razumnom roku.

Osim navedenog, ZUP propisuje da se upravni postupak mora voditi bez
odugovlacenja i sa §to manje troskova, ali tako da se pravilno i potpuno utvrde sve
¢injenice i okolnosti bitne za uspjesSno i potpuno ostvarivanje i zastitu prava i pravnih
interesa stranaka, odnosno drugih ucesnika u postupku!s. Zakon u mnogim svojim
odredbama propisuje da ¢e se odredene procesne radnje preduzimati bez odlaganja i u
skladu sa nacelom hitnosti postupanja. Tako npr. Zakon predvida postavljenje
privremenog zastupnika stranci, ako to zahtijeva hitnost rjeSavanja u odredenoj
upravnoj stvari (recimo, ako procesno nesposobna stranka nema zakonskog
zastupnika ili ako interes stranke ili zastita zivota i zdravlja ili imovine vece vrijednosti
zahtijevaju hitno postupanje)!9, itd. Takode, predvideno je i hitno izvr§enje rjeSenja u
toku roka za zalbu, i nakon Sto je zalba izjavljena, ako se radi o preduzimanju hitnih
mjera, odnosno ako bi usljed odlaganja izvrSenja bila nanijeta nepopravljiva Steta
protivnoj stranci ili licu koje ima pravni interes20.

Ovaj zakon se primjenjuje u svim upravnim stvarima. Odredbe posebnih zakona
kojima se, zbog specificne prirode upravnih stvari u pojedinim upravnim oblastima,
propisuju neophodna odstupanja od pravila upravnog postupka ne mogu biti u
suprotnosti sa nacelima i ciljem ovog zakona, niti umanjivati nivo zastite prava i
pravnih interesa stranaka propisanih ovim zakonom?21.

Nacela na kojima se zasniva upravni postupak su sljedeca:
> Nacelo zakonitosti i opravdanih oc¢ekivanja stranaka

Ovo nacelo podrazumijeva da javnopravni organ odlucuje i postupa u upravnoj stvari
na osnovu zakona, drugih propisa i opStih akata, vodeci racuna o ranijim odlukama
koje je donio u bitno istovjetnim upravnim stvarima, a ukoliko odstupa od ranije
zauzetog pravnog stava po odredenom pitanju u upravnoj stvari, duzan je da to i
obrazlozi. Opravdana ocekivanja stranaka podrazumijevaju pravnu sigurnost,
predvidljivost, zabranu arbitrarnosti.

> Nacelo srazmjernosti

Sustina ovog nacela je u zabrani prekomjernog ograni¢avanja prava stranke u svakom
konkretnom sluc¢aju preduzimanja bilo koje upravne aktivnosti. Naime, upravna
aktivnost mora biti takva da se njome ostvare i zaStite u njoj angazovani interesi, ali sa
druge strane vodeci racuna o obimu, da bude proporcionalna toj svrsi, ni manje ni viSe
i ako se time ne krS$e ljudska prava i slobode.

18 Clan 10 ZUP-a;
19 Clan 55 ZUP-a;
20 Clan 124 ZUP-a;
21 Clan 4 ZUP-a;
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> Pravo stranke na pravnu zastitu

Stranka ima pravo na pravnu zastitu u upravnoj stvari. Zalba je klasican pravni lijek
svih demokratskih pravnih sistema. Pravo na zalbu?2 postoji i u upravnom postupku i
to kao jedno od tri redovna pravna sredstva, zatim prigovor23 i ponavljanje postupka2+.

> Nacelo aktivne pomo¢i stranci

Javnopravni organ je duzan da omogucdi stranci i drugim ucesnicima u upravnom
postupku da Sto lakSe i efikasnije ostvare i zaStite svoja prava i pravne interese, vodeci
racuna da ostvarivanje njihovih prava i pravnih interesa ne bude na S§tetu prava i
pravnih interesa drugih lica, niti u suprotnosti sa javnim interesom. Takode, on je
duzan da pouci neuku stranku o svojim pravima.

> Upotreba jezika i pisma u postupku

Ovo nacelo ZUP-a obuhvata duzZnost javnhopravnog organa da upravni postupak vodi
na sluzbenom jeziku - crnogorskom jeziku, ali je sa druge strane duzan da, ukoliko
stranka odn.drugi ucesnik u postupku ne razumije crnogorski jezik, da obezbijedi
prevodenje toka postupka na njihov jezik ili jezik koji razumiju, kao i dostavljanje
poziva i drugih pismena na njihovom jeziku i pismu.

> Nacelo ekonomicénosti i efikasnosti postupka

Upravni postupak se mora voditi bez odugovlacenja i sa Sto manje troskova, ali tako
da se pravilno i potpuno utvrde sve Cinjenice i okolnosti bitne za uspje$no i potpuno
ostvarivanje i zaStitu prava i pravnih interesa stranaka, odnosno drugih ucesnika u
postupku.

> Nacelo utvrdivanja istine

U upravnom postupku moraju se pravilno i potpuno utvrditi sve ¢injenice i okolnosti
koje su od znacaja za zakonito i pravilno odluc¢ivanje o upravnoj stvari. Konkretno, ovo
nacelo znac¢i da se prije donoSenja rjeSenja moraju utvrditi sve odlu¢ne cCinjenice i
okolnosti, koje su od znacaja za donoSenje zakonitog i pravilnog rjeSenja, Sto je
posebno vazno kada se upravni akti donose po slobodnoj ocjeni. Ukoliko javnopravni
organ napravi greSke u utvrdivanju cCinjeni¢énog stanja, koje se mogu ogledati u
pogres$no ili nepotuno utvrdenom c¢injeni¢nom stanju, sankcije se obi¢no ogledaju u
ponistavanju takvog rjeSenja u zalbenom postupku ili upravnom sporu.

> Nacelo samostalnosti i slobodne ocjene dokaza
Ovlaséeno sluzbeno lice samostalno utvrduje cinjenice i okolnosti u upravnom

postupku i na osnovu utvrdenih €injenica i okolnosti odluc¢uje o upravnoj stvari.Koje
ce cinjenice i1 okolnosti uzeti kao dokazane ovlasceno sluzbeno lice utvrduje

22 Clan 119 ZUP-a;
23 Clan 137-138 ZUP-a;
24 Clan 132-136 ZUP-a;
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slobodnom ocjenom, na osnovu savjesne i brizljive ocjene svakog dokaza posebno i
svih dokaza zajedno, kao i na osnovu rezultata cjelokupnog upravnog postupka.

Ovo nacelo u principu znac¢i da organu niko ne moze i ne smije odredivati odn.davati
naloge, kako ce voditi odredeni postupak i kakvo ce rjeSenje donijeti, niti organ takva
naredenja smije da prihvati, dok s druge strane ovlasc¢eno sluzbeno lice samostalno
utvrduje ¢injenice i okolnosti, od znacaja za donoSenje pravilne i zakonite odluke,
naravno postujucdi i druga nacela, kao Sto su nacelo utvrdivanja istine i slobodne
ocjene dokaza.

Ovo nacelo predstavlja novinu i uvertiru za drugaciji nac¢in regulisanja pitanja koja se
ticu odredivanja i ovlascenja za vodenje upravnog postupka. Naime, poslednjim
izmjenama ZUP-a uspostavlja se delegacija nadlznosti, kao pravilo, ¢ime se u prvi plan
stavlja lice koje vodi upravni postupak i donosi upravni akt (ovlaséeno sluzbeno lice).
Dakle, ZUP propisuje da upravni postupak vodi i rjeSenje donosi, u skladu sa ovim
zakonom, ovlascéeno sluzbeno lice, odredeno aktom o unutrasSnjoj organizaciji i
sistematizaciji javnopravnog organa2s. Sa druge strane, uprkos delegaciji nadleznosti
ostaje odreba, kao mogucénost da starjeSina donese rjeSenje, kada nije odredeno
ovlasceno sluzbeno lice.

Pozitivno kod ovakvog rjeSenja je Cinjenica da se na ovaj naCin ubrzavaju upravni
postupci, jer se ne ¢eka na potpis starjeSine, smanjuje se rizik od politizacije odluka,
doprinosi kvalitetu doneSenih upravnih akata, ali sa druge strane negativnim
smatramo ¢injenicu da je ipak starjesSini ostavljena mogucnost da donosi rjeSenje kada
nije odredeno ovlasceno sluzbeno lice, jer se na taj nacin otvara mogucnost da se
odlucivanje opet vraca u ruke starjeSina, te da se u slucaju “potrebe” ne odrede
sluzbenici ili se pak odrede ali im se ne daje i ovlaS¢enje da donesu rjeSenje, ve¢ se
ono ostavlja u nadleznost starjeSini upravnog organa,sto je zapazeno u praksi.

> Nacelo pribavljanja podataka po sluzbenoj duznosti

Javnopravni organ prilikom odlu¢ivanja u upravnom postupku, po sluzbenoj
duznosti vrsi uvid, pribavlja i obraduje podatke iz sluzbenih evidencija i registara,
koje vodi taj javnopravni organ, odnosno drugi nadlezni organ, osim ako je pristup tim
podacima ogranic¢en u skladu sa zakonom.

Ovakvo zakonsko rjeSenje ima za cilj rastereCenje stranaka u pogledu prikupljanja
dokaza iz sluzbenih evidencija, neophodnih za ostvarivanje odredenog prava.

> Pravo stranke na izjasnjavanje

Stranka ima pravo da ucestvuje u upravnom postupku radi utvrdivanja ¢injenica i
okolnosti koje su od znacaja za donoSenje upravnog akta. Prije donoSenja upravnog
akta stranka ima pravo da se izjasni o rezultatima ispitnog postupka. Upravni akt se
moze donijeti bez izjaSnjenja stranke samo u slucajevima propisanim zakonom.

Ovo nacelo ukazuje na aktivan polozaj stranke u postupku, a njegovo krSenje rezultira
ponistavanjem rjeSenja u zalbenom postupku ili upravnom sporu.

25 Clan 46 ZUP-a;
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> Zabrana zloupotrebe prava

Javnopravni organ je duzan da sprijec¢i svaku zloupotrebu prava stranke u upravnom
postupku.

» Pravo na razgledanje spisa

Javnopravni organ je duzan da strankama, odnosno drugim ucesnicima u upravnom
postupku omogucéi razgledanje spisa i obavjeStavanje o toku postupka, u skladu sa
zakonom.

Zakonom o upravnom sporu (ZUS)26 se reguliSe upravni spor. Ovaj zakon je poceo
da se primjenjuje od 1.jula 2017.godine, a njegove izmjene su u toku i trenutno su u
formi nacrta27.

Prema IzvjeStaju o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa, donoSenju Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o upravnom sporu pristupilo se radi prevazilazenja
problema koji su se pojavili u prakti¢noj primjeni ovog propisa, a koji su uticali na
efikasnost upravnog spora i djelotvornost sudske zastite. TeSkoce su se ogledale u
povecanom prilivu predmeta pred Upravnim sudom tokom 2018. i 2019. godine,
znacajnoj operecenosti rada sudija ovog suda, znacajnom broju odrzavanja usmenih
rasprava, povecanju broja kontrolnih zahtjeva za ubrzanje postupka i znacajnim
iznosima koji se placaju za povredu prava na sudenje u razumnom roku u upravnom
postupku i upravnom sporu. Predlozenim zakonom dodaju se novi ¢lanovi ¢iji je cilj
povecanje djelotvornosti rada Upravnog suda, posebno u pogledu stope azurnosti i
duzine trajanja postupka, kao i obezbjedenje prava gradana na sudenje u razumnom
roku.2s.

Upravni spor rjeSavaju Upravni i Vrhovni sud Crne Gore.U upravnom sporu sud
odlucuje u vijecu sastavljenom od troje sudija, dok samo u izuzetnim situacijama
predvidenim zakonom moze odlucivati sudija pojedinac?9.

U kontekstu ostvarivanja prava stranaka na sudenje u razumnom roku vazno je
spomenuti ¢lan 28 vazeceg ZUS-a, kojim je propisano da u upravnom sporu Upravni
sud rjeSava na nejavnoj sjednici ili na osnovu sprovedene usmene rasprave.Upravni

26"Sluzbeni list Crne Gore", br. 054/16 od 15.08.2016;

27https:/ /mpa.gov.me/rubrike /Javna_rasprava/232862 /Poziv-za-javnu-raspravu-na-Nacrt-
zakona-o-izmjenama-i-dopunama-Zakona-o-upravnom-sporu.html;

28 Vidjeti RIA obrazac dostupan na:

https://mpa.gov.me/rubrike /Javna_rasprava/232862 /Poziv-za-javnu-raspravu-na-Nacrt-
zakona-o-izmjenama-i-dopunama-Zakona-o-upravnom-sporu.html;

29 Clan 6 ZUS-a;
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sud je obavezan da sprovede usmenu raspravu ako to stranka zahtijeva u tuzbi ili u
odgovoru na tuzbu, osim u slu¢aju iz ¢lana 25 ovog zakona3o°.

S obzirom na ¢injenicu da stranke traze odrzavanje rasprave i u sporovima u kojima
¢injenice nisu sporne, a Sto je Upravni sud duzan da sprovede, imajuc¢i u vidu
trenutno zakonsko rjesenje, a Sto svakako utice na produzavanje postupka, u vecoj ili
manjoj mjeri, to se ¢lanom 12 Nacrta Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
upravnom sporu dodao stav kojim se daje mogucénost Upravnom sudu da moze da
rijeSi stvar i bez usmene rasprave ako je medu strankama sporna samo primjena
materijalnog prava, ako je na osnovu spisa predmeta ocigledno da tuzbu treba usvojiti,
a zainteresovana stranka nije uzela ucesée u upravnom sporu, ako je tuzba podnijeta
zbog cutanja uprave, a sud nade da presudom treba obavezati organ da odluc¢i o
zahtjevu stranke, ako su se stranke saglasile da se stvar rjeSava pisanim putem na
nejavnoj sjednici,ako se tuzilac i tuzeni spore oko Cinjenica u predmetu, ali stranke
iznose nove ¢injenice i predlazu nove dokaze, koji nijesu od znacaja za odluku.

Na ovaj nacin zakonodavac je dao mogucnost da sud procijeni da li treba da sprovede
usmenu raspravu ina taj nac¢in dao mu mogucénost da onemoguci zloupotrebu prava,
§to se Cesto u praksi deSava, jer se rasprave obi¢no iniciraju zbog dobijanja sudskih
troSkova sa jedne strane, a sa druge strane da skrati trajanje postupakai sprijeci
nepotrebna odugovlacenja.

Vazec¢i ZUS predvida da kad je Upravni sud veé¢ jednom ponistio osporeni akt u istoj
upravnoj stvari, duzan je sam rijeSiti predmetnu stvar po tuzbi protiv novog akta
javnopravnog tijela u toj upravnoj stvari, kad priroda upravne stvari to dozvoljava, a
Sto bi svakako trebalo pozitivno da utice na trajanje postupaka u kojima se odlucuje o
pravima, obvezama i pravnim interesima stranaka u upravnim stvarima3l. Ova
odredba se u Nacrtu mijenja pa se u ¢lanu 16 predvida da Upravni sud je duzan sam
rijeSiti predmetnu upravnu stvar kad priroda stvari to dozvoljava ako jeu istom sporu
ve¢ poniSten akt, a tuzeni javnopravni organ nije u potpunosti postupio po presudi.

Zakon o zasStiti prava na sudenje u razumnom roku donijet je 27.11.2007. godine, a
stupio je na snagu 21.12.2007. Neposredan pravni osnov za njegovo donoSenje Cine
¢lanovi 6 i 13 Evropske konvencije. Imajuéi u vidu potrebu za ubrzanjem sudskih
postupaka (ukljuc¢ujuéi i sudsku kontrolu uprave), Zakonom su predvidena dva
pravna sredstva: 1) zahtjev za ubrzanje postupka - kontrolni zahtjev, koji se
podnosi predsjednicima sudova; 2) tuzba za pravicno zadovoljenje, koja se podnosi
Vrhovnom sudu Crne Gore. Postupci koji se vode za odluc¢ivanje u ovim pravnim
stvarima su hitni i oslobodeni su placanja sudskih taksi.

30Upravni sud ce, poslije pravosnaznosti presude u izabranom predmetu iz ¢lana 24 ovog
zakona, bez usmene rasprave, i u sluc¢aju da su je stranke zahtijevale, odlucéiti o predmetima u
kojima je prekinut postupak, ako oni nemaju bitnih posebnosti ¢injeni¢ne ili pravne prirode
(Clan 25);

31 Clan 36 st.3 ZUS-a;
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Kontrolni zahjev se podnosi ukoliko stranka smatra da sud neopravdano odugovlaci
postupak i podnosi se sudu kod kojeg se predmet nalazi u radu.32 O njemu odlucuje
predsjednik suda, najkasnije u roku od 60 dana od dana prijema zahtjeva (clan 20
Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom roku).33

Osnov za izuzecCe predsjednika suda ili sudije je ako u vrSenju sudijske funkcije
postupa ili je postupao u predmetu na koji se odnosi kontrolni zahtjev. Ako iz istih
razloga ne moze da postupa predsjednik suda, o kontrolnom =zahtjevu odlucuje
predsjednik neposredno viSeg suda. Ako predsjednik Vrhovnog suda ne moze
dapostupa, jer je sudio u predmetu, o kontrolnom zahtjevu odlucuje vijece trojice
sudija Vrhovnog suda (¢l. 11).

Prilikom odluc¢ivanja po zahtjevu, Sud uzima u obzir sve kriterijume koji se ticu
slozenosti €injeni¢nih i pravnih pitanja i karaktera postupka, postupanja stranaka,
postovanje procesnih rokova, kao i eventualnu hitnost. Zakonostavlja mogucnost
vrjednovanja i drugih mjerila, Sto se moze zakljuéiti iz formulacije da ¢e se pomenuti
kriterijumi ,narocCito“ uzimati u obzir (¢lan 4). Prioritet imaju radni sporovi, sporovi
zbog naknade Stete kod koje postoji smrtna posljedica, narocito ako je Stetnik drzava,
tj. javno preduzece, pritvorski predmeti, porodi¢ni sporovi.

Kad predsjednik suda utvrdi da se neopravdano odugovlaci postupak i odlucivanje u
predmetu, rjeSenjem ce odrediti rok za preduzimanje odredenih procesnih radnji, koji
ne moze biti duzi od Cetiri mjeseca, kao i rok u kojem ga sudija mora obavijestiti o
preduzetoj radnji. Predsjednik suda moze naloziti prioritetno rjeSavanje predmeta ako
okolnosti sluc¢aja ili hitna priroda predmeta to nalazu. U sluc¢aju da sudija ne
preduzme mjere odredene rjeSenjem po kontrolnom zahtjevu, kao i u drugim
slucajevima nepostupanja u skladu sa Zakonom, predsjednik suda moze oduzeti
dodijeljeni predmet u skladu sa posebnim zakonom.

U slucaju da predsjednik suda odbaci ili odbije kontrolni zahtjev ili ako po kontrolnom
zahtjevu stranci ne dostavi u odredenom roku rjeSenje, odnosno obavje§tenje, odnosno
ukoliko nije dostavio odluku u roku od 60 dana (¢l. 24). stranka ima pravo da izjavi
zalbu o kojoj odlucuje predsjednik neposredno viseg suda. Zalba nije dozvoljena na
rjeSenje predsjednikaVrhovnog suda i vijeca Vrhovnog suda donijeto po
kontrolnomzahtjevu.

Tuzba za pravicno zadovoljenje je drugo pravno sredstvo koje pored zahtjeva za
ubrzanje postupka, predvida Zakon o zastiti prava na sudenje u razumnom roku. O
tuzbi odlucuje Vrhovni sud Crne Gore. Uslov za podnosSenje tuzbe za praviécno
zadovoljenje je da je stranka prethodno podnosila kontrolni zahtjev nadleznom sudu,
ali je pravo na tuzbu priznato i strancikoja ,objektivno“ nije bila u moguénosti da

32Zakon ne sadrzi izricitu odredbu po pitanju forme kontrolnog zahtjeva, veé¢ propisuje
samo njegovu obaveznu sadrzinu. Zakon predvida i moguénost uredenja kontrolnog zahtjeva u
roku od osam dana od dana trazenja da se zahtjev uredi, izuzev u sluc¢aju ako je zahtjev
podnijet preko kvalifikovanog punomoénika (advokat ili lice sa polozenim pravosudnim
ispitom), kada ¢e predsjednik suda zahtjev odbaciti zahtjev kao neuredan (¢lan 13).

33U postupku odlucivanja po pravnim sredstvima za zaStitu prava na sudenje u
razumnom roku sud je duzan da postupa hitno (¢lan 5), jer bi u suprotnom i sam dosao u
situaciju da prekrsi standard razumnog roka.
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podnese kontrolni zahtjev (Clan 33, stav 1 i 2 Zakona).Prema odredbi ¢l. 33 Zakona o
zaStiti prava na sudenje u razumnom roku je propisano da se tuzba moze podnijeti u
roku od Sest mjeseci od dana prijema pravosnazne presude, a Vrhovni sud je duzan
da odluku po tuzbi za pravicno zadovoljenje donese najkasnije u roku od Ccetiri
mjeseca od dana prijema tuzbe.

Tuzba se podnosi Vrhovnom sudu koji odlucuje o njoj u vijecu od troje sudija, a duzan
je da odluku donese najkasnije u roku od cetiri mjeseca od dana prijema tuzbe.
Pravicno zadovoljenje zbog povrede prava na sudenje u razumnom roku predvideno
je u dva oblika:

- isplati novcane naknade za Stetu zbog povrede prava na sudenje u
razumnom roku;

- objavljivanju presude kojom je utvrdeno da je stranci povrijedeno pravo na
sudenje u razumnom roku.

Kad sud utvrdi tezu povredu prava na sudenje u razumnom roku moze, na zahtjev
stranke, pored novcane naknade, odlukom naloziti i objavljivanje presude. Presuda
mora biti dostupna javnosti na internet stranici za vrijeme od dva mjeseca, nakon cega
se arhivira ili se na zahtjev stranke briSe u roku od 15 dana od prijema zahtjeva.
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IV Osvrt na Evropsku konvenciju i praksu Evropskog suda za ljudska
prava u upravnim stvarima, sa fokusom na izvrSenje presuda

Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda stavlja naglasak na
sam postupak i pravednu odluku u razumnom roku, ali i na njeno izvrSenje,
smatraju¢i pravo na izvrSenje pravosnaznih odluka koje donosi sudsastavnim
dijelom pravicnog sudenja, prema clanu 6 Konvencije. U pogledu izvrSenja sudskih
presuda, Evropski sud jeu presudi Di Prede protiv Italije3* (1996) u pravno relevantno
razdoblje uracunao i postupak izvrSenja, a u presudi Hornsby protiv Gréke detaljnije
obrazlozio svoj stav prema kojem je izvrSenje sudske presude sastavni dio sudenja u
smislu ¢lana 6, st. 1 Konvencije.

Evropski sud naglasava da su nacela pravicnog sudenja joS vaznija u kontekstu
odnosa izmedu pojedinca i drzavne vlasti i eksplicitan je u svom stavu da se ¢lan 6
Konvencije primenjuje i na upravni postupak, pod uslovom da je njegov ishod od
odlucujuéeg znacaja za gradanska prava i obaveze pojedinca,3> pri cemu koncept
tih prava i obaveza ima autonomno znacenje koje se moze razlikovati od njihovog
znacenja na nacionalnom nivou. Sud koji odlu¢uje o gradanskom pravu/ obavezi,pak,
mora biti sud pune jurisdikcije,3¢ tj. imati ovlascenje da samostalno utvrduje
¢injenice, izvodi i ocjenjuje dokaze. Dalje, pravo na pravicno sudenje bi bilo iluzorno
ako pravosnazna odluka ne bi mogla da bude izvrSena,3” jer zasStita stranke u
takvom postupku pretpostavlja obavezu upravnog tijela koje je donijelo osporenu
odluku da postuje presudu donijetu u upravnom sporu.38Dok seodredena odlaganja u
izvrSenju mogu opravdati posebnim okolnostima, odlaganje ne smije biti takvo da
narusi pravo tuzioca na izvrSenje presude.39Osim toga, izvrSenje mora biti potpuno i
iscrpno, a ne djelimi¢éno i ne smije biti sprjecavano, ponisteno ili odlagano bez
razloga.40

Evropski sud jasno navodi da nerazumno dugo odlaganje izvrSenja obavezujuce
presude moze predstavljati povredu Konvencije, imajuci posebno u vidu slozenost
postupka izvrSenja, ponasSanje podnosioca predstavke i ponaSanje nadleznog organa,

*Di Pede protiv Italije, predstavka br. 15797, presuda od 26. septembra 1996.

3SFerrazzini protiv Italije, predstavka br. 44759/98, presuda od 12. jula 2001.

36 Prema stavu Evropskog suda, ne radi o povredi Konvencije ¢ak i ako o gradanskim pravima i
obavezama odlucuje tijelo koje ne udovoljava zahtjevima iz ¢lan 6 Konvencije ako je osigurano
naknadno preispitivanje odluke od strane tijela koje tim zahtjevima udovoljava,
konkretno od strane suda pune jurisdikcije, Le Compte, Van Leuven i De Meyere protiv
Belgije, predstavke br. 7238/75, 6878/75, presuda od 23. juna 1981.

37Stranke, trazec¢i upravnosudsku zastitu, teze ne samo stavljanju van snage osporavane
odluke upravnog tijela, ve¢ poniStavanju njenih pravnih posljedica.

38 Hornsby protiv Gréke, predstavka br. 18357/91, presuda od 19. marta 1997.

39Qufaj Co. SH.P.K. protiv Albanije, predstavka br. 54268/00, presuda od 18. novembra 2004,
str. 38.

40Matheus protiv Francuske, predstavka br. 62740/00, presuda od 31. marta 2005.
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kao i iznos i prirodu dosudene naknade.*'Sud dalje navodi i da ,dugo razdoblje
neizvrSenja presuda domaceg suda ili drugih akata i isprava koje se po pravnoj
snazi izjednacavaju sa sudskim presudama moze dovesti do povreda i drugih
konvencijskih prava.“2

Ovdje je bitno rec¢i da razuman rok nije blize ureden Evropskom konvencijom, vec se
pitanje koji vremenski rok se moze smatrati “razumnim” odreduje od strane Evropskog
suda u svakom pojedinacénom slucaju shodno tzv. ,doktrini zivog instrumenta” koju
ovaj Sud primenjuje. Evropski sud razmatra ta pitanja odvojeno, a potom sagledava da
li je u nekoj fazi ili u postupku u cjelini, bilo prekomjernog kasnjenja.+3U tom pogledu,
Evropski sud generalno koristi sljedecu formulaciju: ,razumnost duzine postupka
mora se ocjenjivati na osnovu okolnosti predmeta i uzimajuéi u obzir
kriterijume koje ustanovljava sudska praksa Suda, a narocito slozenost
slucéaja, ponasanje podnosioca i ponasanje nadleznih vlasti’.+*

Prema praksi Evropskog suda, odgovornost za poStovanje presude primarno lezi na
drzavnim vlastima. Tuzilac ne smije biti zrtva nerazumnog odgadanja za koja su
odgovorna tijela javne vlasti. Slozenost domacih postupaka izvrSenja ili ogranicen
budzet ne mogu osloboditi drzavu obaveze da svakom licu osigura pravo da
obavezujuca i izvrSna sudska odluka u njenu korist bude izvrSena u razumnom
roku.45

U presudi Mijuskovié protiv Crne Goreod 21. septembra 2010, podnositeljka
predstavke se zalila na zakaSnjelo izvrSenje pravnosnazne presude o starateljstvu
kojom je njen bivsi bra¢ni drug bio obavezan da joj preda djecu na podizanje, Cuvanje i
vaspitavanje. IzvrSni postupak je trajao 3 godine i 7 mjeseci od pravnosnaznosti, a
Evropski sud je primijetio da je presuda izvrSena za manje od 3 mjeseca posto je Vlada
primila obavjeStenje Evropskog suda o predmetu.

41Raylyan protiv Rusije, predstavka br. 22000/03, presuda od 15. februara 2007, st. 31.
42Crnovrsanin i drugi protiv Srbije, predstavke br. 35835/05, 43548/05, 43569/05 i 36986/06,
presuda od 13. januara 2009.

43 Evropski sud ocjenjuje razumnost trajanja postupaka uzimajuéi u obzir sloZenost
predmeta, ponaSanje podnosioca zahtjeva, postupanje nadleznih tijela, vrijednost
zasSticenog dobra i potrebu hitnosti postupanja, te broj procesnih stadijuma kroz koje je
predmet prolazio. U predmetima u kojima se osporava duzina postupka pred upravnim
sudovima, Evropski sud uzima u razmatranje i trajanje postupka koji je prethodio podnosenju
tuzbe sudu. Tako razdoblje koje se uzima u obzir pocinje danom kada je nastao spor u smislu
¢lana 6 Konvencije - dan kad je stranka prvi put podnijela redovni pravni lijek u upravnom
postupku ili dan kad je stranka prvi put podnijela pravno sredstvo protiv cutanja uprave.
Pogledati Janssen protiv Njemacke, predstavka br. 23959/94, presuda od 20. decembra 2001.
godine, Pocuca protiv Hrvatske, predstavka br. 38550/02, presuda od 29. juna 2006.

4+Presuda Konig od 28. juna 1978. dodala je joS jedan kriterijum“, vaznost spora za
podnosioca, eng. what is at stake: CEPEJ (2006)15, Duzina postupka u drzavama élanicama
Savjeta Evrope, na osnovu sudske prakse Evropskog suda za ljudska prava, Strazbur, 8.
decembar 2006. op.cit. str.13.

45Kukalo protiv Rusije, predstavka br. 63995/00, presuda od 3. novembra 2005. godine, Burdov
protiv Rusije, predstavka br. 33509/04, presuda od 15. januara 2009.
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U toku postupka, Vlada je isticala da podnositeljka nije iscrpjela sve djelotvorne
domace pravne ljekove, te da je propustila da ulozi zalbu nakon kontrolnog zahtjeva i
tuzbu za pravicno zadovoljenje na osnovu Zakona o zaStiti prava na sudenje u
razumnom roku. Evropski sud je naSao da posto je podnositeljki predstavke
obavjestenje bilo propisno dostavljeno ona nije imala zakonskog prava da ulozi zalbu,
pa zalba ne moze da se smatra pravnim lijekom koji je podnositeljka predstavke imala
na raspolaganju. Evropski sud je ocijenio da ¢ak i da je podnositeljka mogla da dobije
nadoknadu za kaSnjenja u postupku, to ne bi moglo da dovede do ubrzanja izvrSenja,
dok postupak na koji se ono odnosi jo$ nije okon¢an. Zbog toga je po ocjeni Evropskog
suda konacéno izvrSenje sporne presude bilo posljedica ¢injenice obavjeStavanja
Vlade o predmetu, a ne rezultat bilo kojeg domaceg pravnog lijeka.46

U presudi Mirkovié¢ i ostaliprotiv Crne Gore,*” Sud je utvrdio povredu ¢lana 6 st. 1
Konvencije zbog duzine postupka pred upravnim organima. U konkretnom predmetu
donijeto je ukupno 16 odluka (upravna tijela osam odluka i Upravni sud
osam).Posmatraju¢i ukupnotrajanje upravnih postupaka zajedno sa trajanjem
upravnosudskih postupaka, Sud je zakljucio da je uzrok predugog trajanja postupka
ponovno vracanje predmeta na ponovni postupak. Sud je takode ocijenio da
nacionalna pravna sredstvaprotiv ¢utanja uprave nisu bila primjenjiva u konkretnom
sluéaju buduci da nisu bila namijenjena rjeSavanju situacije vracanja predmeta na
ponovni postupak. Sto se tice djelotvornosti kontrolnog zahtjeva, Evropski sud je
ocijenio da ni to pravno sredstvo, u okolnostima konkretnog slucaja, ne bi proizvelo
zeljeno dejstvo buduéi da je Upravni sud u vecini slu¢ajeva donosio odluke u rokovima
koji nisu bili u suprotnosti sa nacelima sudenja u razumnom roku. Sto se tice
djelotvornosti toga pravnog sredstva u odnosu na upravne postupke, Sud je istakao da
to pravno sredstvo nije moglo ubrzati upravni postupak, niti sprijec¢iti vracanja
predmeta na ponovni postupak.

U presudama Bujkovié, Mili¢, Vukeli¢, Velimirovi¢ i Boucke, Evropski sud je
takode naSao da neizvrSenje presude predstavlja povredu c¢lana 6 Konvencije.Ovi
predmeti odnosili su se, medutim, na situacije koje su nastale prije stupanja na snagu
novog Zakona o izvrSenju i obezbjedenju u julu 2011. godine. Novim zakonom
izvrSenje sudskih odluka povjereno je javnim izvrSiteljima. Od tada, azurnost izvrsnog
postupka viSe nije bila predmet prituzbi.+s

Bitno je napomenuti da ¢eEvropski sud u svakom slucaju in concreto cijeniti da li su
sredstva predvidena Zakonom o za$§titi prava na sudenje u razumnom roku dovoljna i
djelotvorna. S tim u vezi treba navesti i konstatacije iz godiSnjih izvjeStaja o radu
Zastupnika Crne Gore pred Evropskim sudom, kojeeksplicitno ukazuju na to da
pitanje djelotvornosti pravnih ljekova za duzinu postupka pred upravnim

46Cit. presuda Mijuskovié¢ protiv Crne Gore, st. 71.

“Predstavka 33781/15, presuda od 7. marta 2017.

48Prirucnik za primjenu ¢lana 6 (1) Evropske konvencije o ljudskim pravima, Savjet Evrope,
op.cit.str.29.
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organima i Ustavnim sudom ostaje otvoreno, jer jo§ uvijek nema eksplicitnog stava
Evropskog suda po pitanju postojanja ili djelotvornosti pravnih sredstava pred
organima uprave i pred Ustavnim sudom, s obzirom na to da su pred Evropskim
sudom u toku postupci po predstavkama protiv Crne Gore podnijetim zbog navodnih
povreda prava na sudenje u razumnom roku u tim postupcima.4?

49 Godisnji izvjeStaj o radu Zastupnika Crne Gore pred Evropskim sudom za ljudska prava za
2018. godinu, Podgorica, 18.april 2019. godine, str. 81 9,
http:/ /www.gov.me/biblioteka /izvjestaji
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V KorisSc¢enje kontrolnih zahtjeva pred Upravnim sudom Crne
Gore

U 2019. godini, Upravnom sudu Crne Gore podneSeno je 552 zahtjeva za ubrzanje
postupka (kontrolnih zahtjeva), Sto je petostruko vise nego u u 2018. godini, kada je
podnijeto 97 kontrolnih zahtjeva. Tokom deset godina primjene Zakona o zastiti prava
na sudenje u razumnom roku, od 2008. do 2018. godine, Upravnom sudu Crne Gore
ukupno supodnesena 193 kontrolnih zahtjeva. Dakle, u 2019.godini podnijeto je viSe
nego duplo kontrolnih zahtjeva u odnosu na desetogodiSnji period primjene zakona.

Od ukupnog broja podnijetih kontrolnih zahtjeva u 2019. godini (552)do 31/12/2019
godine, rijeSeno je 518 podnijetih zahtjeva, 476 zahtjeva je odbijeno kao ocigledno
neosnovanih (u skladu sa ¢l.14), 7 je odbijeno kao neosnovanih (u skladu sa ¢l.16),5
kontrolnih zahtjeva je usvojeno, za 30 kontrolnih zahtjeva je dato obavjeStenje da ce se
u roku od 4 mjeseca postupiti u predmetu i donijeti odluka (u skladu sa ¢l.17),dok je
34 zahtjeva ostalo nerijeSeno.

Razlozi za odbijanje zahtjeva kao o¢ito neosnovanog, u praksi Upravnog suda,
su:trajanje upravnog spora u granicama razumnog roka, nije rije¢ o sporu u kojemu
se odlucuje o pravima i obvezama gradanske naravi, nije rijeCc o povredi prava u
sudskom postupku, ve¢ u postupku kod upravnog tijela, nisu iskoriStena
svadopustena zakonska sredstva prije podnosenja kontrolnogzahtjeva.Kad predsjednik
suda, nakon sprovedenog postupka, utvrdi da sud nije povrijedio pravo na sudenje u
razumnom roku, rjeSenjem ce odbiti kontrolni zahtjev kao neosnovan. (¢lan 16)

Izdvajamo dio obrazloZenja iz RjeSenja Upravnog suda Crne Gore, Su.IV-2,br.3/160d
27.01.2016.godine:

“Iz ¢injenica utvrdenih uvidom u spise predmeta na koji se kontrolni zahtjev odnosi, kao
i iz odredenja razumnog roka u gore navedenom zakonu i Evropskoj konvenciji,
nesporno proizilazi da, u konkretnom slucaju, nije povrijedeno pravo tuzioca na sudenje
u razumnom roku, jer radnje koje su preduzete od strane ovog suda, radi stvaranja
procesnih pretpostavki za donosenje odluke, upuduju na zakljucak da u predmetu
U.br.3536/ 15, nije doslo do krSenja prava na sudenje u razumnom roku, u upravno
sudskom postupku”. (kontrolni zahtjev odbijen na osnovu ¢lana 14)

Iz obrazlOzenja RjeSenja Upravnog suda Crne Gore,Su.lV-2,br.14/180d
27.05.2018.godine:

“Kod naprijed navedenog utvrdenja, a polazeéi od mjerila propisanih clanom 4
navedenog Zakona, Sud nalazi da u predmetu U.br.1902/2018 nije povrijedeno pravo
tuzioca na sudenje u razumnom roku, koje je garantovano ¢lanom 6 Evropske konvencije
za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.Naime, duzina trajanja razumnog roka u
upravnom sporu, shodno praksi Evropskog suda za ljudska prava, racuna se od
momenta podnoSenja zalbe protiv odluke donijete u prvom stepenu (presuda Zivaljevié
protiv Crne Gore, br.17229/04, st.72 od 08.03.2011. godine).Imajuéi u vidu da je zalba
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zbog c¢utanja prvostepenog organa podnijeta Ministarstvu finansija 28.01.2018. godine,
da je usled ,c¢utanja administracije“ drugostepenog organa podnijeta tuzba Upravnom
sudu 17.03.2018. godine, da je Sud poslao tuzbu na odgovor tuzenom organu i zatrazio
kompletne spise predmeta 30.03.2018. godine, da je tuzeni organ dostavio odgovor na
tuzbu i spise predmeta 04.05.2018. godine, jasno proizilazi da su od strane Suda
preduzimane radnje blagovremeno i u kontinuitetu.Takode, treba istac¢i da je usmena
rasprava u navedenom predmetu zakazana za 23.05.2018. godine.Shodno navedenom,
proizilazi da postupak u ovoj pravnoj stvari, koji pri tome nije hitne prirode, racunajuci
od momenta podnosenja zalbe drugostepenom organu (28.01.2018.) pa do momenta
podnosenja kontrolnog zahtjeva (20.03.2018.), traje 1 mjesec i 20 dana, koja duzina
trajanja ne daje osnova za zakljuéak da je doslo do pouvrede prava na sudenje u
razumnom roku, koje je garantovano ¢lanom 6 stav 1 Evropske konvencije za zasStitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda” (kontrolni zahtjev odbijen na osnovu clana 16)
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VI Postupanje Vrhovnog suda po tuzbama za pravicno
zadovoljenje u vezi sa upravnim sporom

U izvjeStajnom periodu, na odluke Upravnog suda po kontrolnom zahtjevu, podnijeto
je 418 zalbi Vrhovnom sudu Crne Gore. Vrhovni sud je do 31.12.2019. godine, odlucio
po zalbama u 414 predmeta, od Cega je 411 odluka Upravnog suda potvrdeno, dvije
zalbe su usvojene, jedna djelimi¢no usvojena.

U 2019.godini, Vrhovni sud Crne Gore je donio odluku po tuzbama za pravicno
zadovoljenje u ukupno 13 tuzbi koje su se odnosile na upravni postupak i upravni
spor. Od toga: dvije tuzbe su usvojene, dvije su odbijene, odbacene su dvije, dok
jesedam tuzbi djelimi¢no usvojeno.

Pri utvrdivanju trajanja pravno relevantnog razdoblja Vrhovni sud uzima u obzir
mjerodavnu praksu odnosno stajaliSta ESLJP-a, utvrdujudi to razdoblje, u pravilu, od
podnosenja zalbe do dana podnoSenja tuzbe za praviécno zadovoljenje. Vrhovni sud,
nadalje, analizira postupanje upravnih tijela i Upravnog suda u pravno relevantnom
razdoblju, kao i sve kriterije koje primjenjuje ESLJP u postupcima vezanim uz pravo
na sudenje u razumnom roku. Zanimljivo je da se iz odluka Vrhovnog suda moze
zakljuCiti da taj sud smatra hitnim sve upravne postupke s obzirom na zakonske
rokove za donoSenje rjeSenja u upravnom postupku, pozivajuci se pritom na praksu
Evropskog suda koja upucuje na potrebu posebne azurnosti drzave odnosno njenih
tijela kada je u domacem pravu predvideno da se predmeti moraju azurno okoncati.
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VII Obaveznost presuda Upravnog suda i njihovo izvrSenje u
Crnoj Gori

Kao §to je ranije navedeno, odluke donijete u upravnom sporu su obavezujuce,
kako propisuje ¢lan8 Zakona o upravnom sporu,50Sto bi konac¢no znacilo da presude
donesene u upravnom sporu imaju snagu zakonske istine u pogledu spornog odnosa
koji je raspravljen, odnosno da se smatrapresudenom (res iudicata) za sve stranke u
sporu.Obavezna snaga ove vrste presuda proizilazi iz njenog normativnog karaktera u
kojem dominantnu ulogu ima obiljezje autoritativnosti upravnog pojedinacnog akta.
Poput presuda donesenih u drugim postupcima, upravno-sudske presude postaju
pravosnazne onog momenta kada se ne mogu pobijati redovnim pravnim sredstvima.

Prema ¢lanu 59 Zakona, odluke suda donijete u upravnom sporu izvrSava organ
nadlezan za izvrSenje upravnog akta ili druge upravne aktivnosti, u skladu sa
zakonom.IzvrSenje predstavlja jednu od dvije osnovne funkcije u procesu pruzanja
upravno-sudske zaStite —prva je kognicijska i realizuje se kroz donoSenje presude
Upravnog suda, a druga je funkcija izvrSenja, kod koje se viSe ne ulazi u meritum
pitanja rijeSenog presudom, jer se za istu veze prezumpcija postojanja
obavezeutvrdene tom odlukom.5!

Medutim, u postupku izvrSenja presuda Upravnog suda mogu nastupiti razlicite
situacije. Prvo, moguce je, a i Cesto u praksi, da nadlezni organ nakon podnoSenja
tuzbe od strane tuzioca, donese upravni akt. Drugo, specifican monopolski polozaj
tijela drzavne uprave i pravnih lica koja vrSe javna ovlaScenja, a kojirjeSavaju u
upravnim stvarima, moze dovesti do zloupotrebe njihovog polozaja kroz
odugovlacenjepostupanja, odnosno izvrSavanja presude ili nepostupanja u skladu sa
presudom. NeizvrSenje upravnosudske presude u praktiCnom smislu moze biti:
pasivno (propustanje donoSenja rjeSenja u roku odredenom presudom ili Zakonom) i
aktivno (donoSenjem novog rjeSenja koje je protivno izreci presude i/ili pravnom
rezonovanju i primjedbama Upravnog suda iznijetim u obrazlozenju presude).

Drugo, prilikom izvrSenja upravnosudskih presuda moguce je da nastane takva
situacija u kojoj moze biti donesen novi upravni akt kojim se obezbjeduje izvrSenje
sudske presude, te povodom njega moze nastati spor. U praksi nije uvijek jednostavno
razgraniCiti aktivno neizvrSenje presude upravnog suda (kada tuzilac moze
odluciti hoée li pokrenuti novi upravni spor ili postupak za izvrSenje presude) od
razloga koji se ne mogu smatrati podlogom za pokretanje postupka izvrSenja,
iako daju osnovu za pokretanje novog spora.

Obaveznost presuda i pravne posljedice nepostupanja po pravosnaznoj presudi
Upravnog suda propisane su ¢l. 56 — 59 navedenog Zakona. Prema ¢lanu 56 Zakona,

*®"Sluzbeni list Crne Gore", br. 054/16 od 15.08.2016.
>'Alen Rajko, Razlozi neizvrenja odluka upravnog suca i sredstva pravne zastite u sluéaju
neizvrSenja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 2015.godine, str. 52, 2015, 244.
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kad sud ponisti akt ili drugu upravnu aktivnost protiv koje je bio pokrenut upravni
spor, predmet se vraca u stanje u kojem se nalazio prije nego Sto je poniSteni akt
donesen, odnosno poniStena druga upravna aktivnost preduzeta. Ako, prema prirodi
upravne stvari koja je bila predmet spora treba, umjesto poniStenog akta, odnosno
druge upravne aktivnosti donijeti drugi akt, odnosno preduzeti drugu upravnu
aktivnost, tuzeni javnopravni organ duzan je da taj akt donese, odnosno drugu
upravnu aktivnost preduzme, bez odlaganja, a najkasnije u roku od 30 dana od dana
dostavljanja presude.

Clan 54, st.1 i 2 propisuje i da ako tuZeni javnopravni organ, poslije donoSenja
presude Upravnog suda kojom se njegov akt poniStava, ne donese odmah, a najkasnije
u roku od 30 dana, novi akt u tom postupku ili u tom roku ne donese akt o izvrSenju
presude Upravnog suda, stranka mozZe posebnim podneskom traziti donoSenje takvog
akta, a ako tuzeni ne donese potrebni akt u roku od sedam dana, stranka moze traziti
donoSenje takvog akta od strane Upravnog suda. U tom sluc¢aju,Upravni sud donosi
rjeSenje kojeu svemu zamjenjuje akt tuzenog javnopravnog organa. Prema stavu 6
clana 57, organ nadlezan za izvrSenje upravnog akta, duzan je bez odlaganja da izvrsi
to rjeSenje Upravnog suda.

Clan 58 ureduje pravne posljedice ponovljenog nepostupanja po presudi, propisujuci
da ce, akotuzeni javnopravni organ, nakon §to Upravni sud ponisti akt tog organa, ne
donese akt u skladu sa presudom suda, a tuzilac podnese novu tuzbu, sud ponistiti
osporeni akt i, po pravilu, sam rijeSiti upravnu stvar presudom. Takva presuda u
svemu zamjenjuje akt tuzenog javnopravnog organa. Ovo je moguce samo tada kada
Upravni sud moze da postupa kao sud pune jurisdikcije. U suprotnom, ako je puna
jurisdikcija Suda isklju¢ena zakonom ili ako zbogprirode upravne stvari na koju se
spor odnosiSud ne mozZe neposredno odluciti presudom,nadlezni organ je ponovo
duzan da u ponovljenom postupku donese novu, zakonitu odluku, protiv koje
nezadovoljna stranka moze da pokrene nove upravne sporove.

Iako c¢lan 56, u stavu 2 propisuje da je ,tuzeni javnopravni organ vezan pravnim
shvatanjem Upravnog suda, kao i primjedbama tog suda u pogledu postupka“, u praksi
je moguce da nadlezni organ nakon poniStenja upravnog akta donese upravni akt
protivno pravnom shvatanju suda i/ili izreci presude Upravnog suda, zbog cega tuzilac
podnosi novu tuzbu. Tumacenjem c¢lana 56 na tu situaciju bi se odnosila sledeca
odredba: “Ako tuzeni javnopravni organ, nakon Sto Upravni sud ponisti akt tog organa,
ne donese akt u skladu sa presudom suda, a tuzilac podnese novu tuzbu, sud ce
ponistiti osporeni akt i, po pravilu, sam rijesiti upravnu stvar presudom. Takva presuda
u svemu zamjenjuje akt tuzenog javnopravnog organa.”

Medutim, problem moze nastati ako javnopravno tijelo — obveznik izvrSenja u
ponovnom postupku ne izvede odredeni dokaz ili procesnu radnju uprkos nalogu Suda
da to ucini ili ne primijeni propis ili odredbu na koju je Sud upucuje ili to u¢ini samo
djelimi¢no.Jedna od mogucih situacija je i donoSenje nove odluke koju upravni
organbazirana dodatnim razlozima, koje Upravni sud u presudi nije razmatrao, a u
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kontektu pravilnoga i potpunog utvrdivanja Cinjeni¢nog stanja na koju Upravni sud
upucuyje. U takvim slucajevima supstancijalno se radi o razlozima za novu tuzbu, a ne
o razlozima u prilog zahtjeva za izvrSenje presude.

Na kraju, iako Zakon utvrduje u ¢lanu 59 da odluke suda donijete u upravnom sporu
izvrSava organ nadlezan za izvrSenje upravnog akta, isti je deficitaran u pogledu
odredbi koje bi se odnosile na rukovodioca organa koji ne postupa u skladu sa
odredbama koje se odnose na obaveznosti i izvrSenje presuda Upravnog suda(slicnu
odredbu predvidaju zakonodavstva zemalja u region, koji predvidaju mogucnost
novcanog kaznjavanja rukovodioca nadleznog organa javne uprave koji nije donio
rjeSenje na koje je obavezan ili je donio upravni akt protivan izreci presude i njenom
obrazlozenju).
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VIII Primjeri iz ©prakse u pogledu (ne)izvrsavanja
upravnosudskih odluka u Crnoj Gori

Kako smo vec¢ i detaljno elaborirali upravno sudske presude, kao i presude drugih
sudova su obavezne, medutim, da bi sudska presuda postigla svoj cilj, neophodno je
osigurati njeno sprovodenje, odnosno izvrSavanje. Medutim, uprkos naporima koji se
ulazu po ovom pitanju i unapredivanju normativnog okvira, u praksi imamo situacija
da presude Upravnog suda ostaju “mrtvo slovo na papiru” i osim Sto se ne
izvrSavaju, nastavlja se sa praksom donosSenja nezakonitih rjeSenja.

Upravni sud je osam puta presudama poniStavao odluke Fonda za manjine o
raspodjeli sredstava po raspisanim konkursima, medutim, nikakve radnje po
odluci suda Fond nije preduzimao, veé¢ ih u kontinuitetu krsi i raspisuje nove
konkurse i raspodjeljuje sredstva. Fond godinama donosi iste odluke iako Upravni
sud poniStava ta rjeSenja i obavezuje ovaj organ na donoSenje novog, na zakonu

zasnovanog rjeSenja. Ovdje ¢emo navesti tri takve odluke:

Presuda Upravnog suda Crne Gore U.br.1822/12 od 05.02.2013.godine, kojom je
usvojena tuzba i poniStena Odluka Fonda za zaStitu i ostvarivanje manjinskih prava —
Podgorica, br.746/12 od 22.08.2012.godine, kojom je izvrSena raspodjela sredstava
Fonda u iznosu od 499,440 eura. Sud je naSao da je ova odluka nezakonita, donijeta
uz pocCinjene bitne povrede pravila upravnog postupka, bez valjanog oibrazlozenja i
utvrdenog ¢injeni¢nog stanja, te je potrebno u ponovnom postupku donijeti novo, na
zakonu zasnovano rjeSenje. Osim Sto se to nikada nije desilo, Fond za zastitu i
ostvarivanje manjinskih prava - Podgorica, na isti na¢in donosi novu Odluku
br.1022/15 od 25.05.2015.godine kojom je izvrSena raspodjela sredstava Fonda na
osnovu javnog konkursa u ukupnom iznosu od 500,000eura. a koja ponovo biva
poniStena  presudom = Upravnog suda  Crne Gore, U.br.1374/15 od
09.02.2016.godine, iz istih razloga kao i prethodna i naloZzeno donoSenje novog, na
zakonu zasnovanog rjeSenja. Kao i prethodnog puta, to nije uradeno vec je
2018.godine ponovo, na isti nacin donijeto RjeSenje Fonda za zaStitu i ostvarivanje
manjinskih prava — Podgorica, br. 1033/18 od 27.12.2018.godine, koje je poniSteno,
kao i u prethodna dva sluc¢aja presudom Upravnog suda Crne Gore, U.br. 226/19 od
07.10.2020.godinei nalozeno donosSenje novog, na zakonu zasnovanog rjeSenja,a Sto
nije joS ucinjeno, a s obzirom na dosadasnju praksu imamo opravdanu sumnju i da
nece ni biti.

Ovi slucajevi iz prakse,kojima se godinama i u kontinuitetu krSe prava stranaka i
obesmisljavaju donijete presude, jer ne postoji odgovaraju¢i mehanizam njihovog
izvrSavanja, izazivaju zabrinutost i navode na zakljucak da ovakva praksa ne moze
nikoga ostaviti ravnodus$nim, te se s druge strane nadamo inastavicemo da apelujemo
na nadlezne da se §to prije temeljno pozabave ovakvim pitanjima.
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IX Zakljucci i preporuke

Nema dileme da je upravni spor najznacajniji vid sudskog nadzora zakonitosti
upravnog akta, stoga od njegove pravilne primjene i efikasnog sprovodenja
upravnosudskih presuda u velikoj mjeri zavisi djelotvornost sudskog nadzora nad
radom javne uprave. lako je Crna Gora preduzela brojne korake na planu jacanja
ukupnog sistema upravnog sudstva, u praksi su i dalje cesta pitanja da li neka pravna
stvar podlijeze upravnosudskom nadzoru ili ne, a upitan je ikapacitet drzave za nadzor
nad izvrSenjem presuda od straneorgana javne upravegeneralno.

Naime, brzo i efikasno procesuiranje i izvrSavanje predmeta ima klju¢énu ulogu u
oCuvanju i poboljSanju kvaliteta upravnog sudstva u cjelini. Upravni spor je
ustanovljen sa ciljem da predstavlja efikasno sredstvoza obezbjedenje i ucvrScenje
zakonitosti rada uprave, a takoder predstavljai sredstvo za zastitu prava i interesa
gradana, pravnih lica i drugih subjekataod nezakonitog postupanja organa uprave.
Djelimicno se to moze wuraditi ubrzavanjemprocesuiranja upravnih predmeta i
unapredenjem sposobnosti Suda da postupa u razumnom roku i uz manje pritiska i
opterecenja sudija i sudske uprave.

Zakonska rjeSenja koja su bila na snazi prije stupanja nasnagu novog Zakona o
upravnom postupku i Zakona o upravnom sporu nisu bila uc¢inkovita u rjeSavanju
problema prekomjernogtrajanja upravnih i upravnosudskih postupaka u slucajevima
viSekratnog stavljanja van pravne snage pojedinacnih akata javnopravnih tijela, te
vracanja predmeta na ponovni postupak.

Sa ciljem otklanjanja ovih nedostataka preduzeti su koraci na planu jacanja resursa u
Upravnom sudu, postizanja bolje organizacije rada Suda i optimizaciju stanja
predmeta, Sto je dovelo do rjeSavanja zaostalih predmeta u visokom procentu uprkos
povecanom prilivu predmeta i proSirivanju nadleznosti Upravnog suda, inter alia, na
azilne predmete u drugom stepenu. Izmijenjen je pravni okvir kako bi se stvorile
normativne pretpostavke za poStovanje konvencijskog prava u pogledu donoSenja
odluke u upravnim stvarima u razumnom roku. Ratio decidendi za donoSenje novih
normativnih rjeSenja je bio u tome da se propiSu striktna vremenska ograniCenja za
(razlicita) postupanja javnopravnih tijela, kao i da se urede pravne posljedice
nepostovanja odredbi orokovima. Novi Zakon o upravnom postupku takode sadrzi
rjeSenja koja su u funkciji onemogucavanja visestrukih vracanja predmeta na ponovni
postupak. Time su 2017.godine, normativno, stvorene zakonske pretpostavke za
trajanje upravnih postupaka u granicama koje ne prelaze okvire razumnog roka prema
standardima Evropskog suda za ljudska prava.

Medutim, prilikom navedene reforme, zakonodavacnije u potpunosti normirao nacine
kontrole organa uprave u sluc¢ajevima izvrSenja pravosnaznih presuda. Nakon Sto
sud donese odluku u upravnom sporu,organ uprave koji je donio osporeni upravni akt
sada je obavezan da postupiu skladu sa pravnim miSljenjem suda sadrzanim u
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presudi, no zakonodavacnije propisao obavezu organa uprave da o svom postupanju
izvijesti sud.lako je Zakon o upravnom sporu u pogledu obaveznosti I izvrSenja
presuda Upravnog suda prepoznaje i ulogu organa koji vr§i nadzor nad javnopravnim
organom koji je donio upravni akt, mogucénosti i dometi te vrste nadzora u praksi
su se pokazali veoma ogranicenim.

Nema sumnje da bi dosljedna primjena zakonskih odredaba o rokovima za
postupanjeu upravnom postupku i za odluc¢ivanje o pravu, obavezi ili pravnom
interesu stranke u upravnom postupku, te poStovanje odredbi o obaveznosti i
izvrSenju presuda Upravnog sudaprevenirala povredu prava stranaka na donoSenje
odluke u razumnom roku, koja obuhvata i pravo na potpuno i blagovremeno izvrsenje
presude donijete u njenu korist, kako je jasno navedeno u odjeljku koji se odnosi na
praksu Evropskog suda 2za ljudska prava u wupravnim stvarima. Medutim,
problemati¢no je kako javnopravna tijela primjenjuju te odredbe u praksi. Neaktivnost,
koju odredeni organi uprave pokazuju, nepostujuci odluke Upravnog suda - a kako je
prikazano kroz neizvrSene odluke Gradanske alijanse donijete u opStem, javnom
interesu —moze proizrokovatiodgovornost Crne Goreza krSenje ljudskih prava, Sto je
vec slucaj.

Teskoce se ogledaju i u povecanom prilivu predmeta pred Upravnim sudom tokom
2018. i 2019. godine, znacajnoj operecenosti rada sudija ovog suda, znacajnom broju
odrzanih usmenih rasprava, te povecanju broja kontrolnih zahtjeva za ubrzanje
postupka, kako je i navedeno u godiSnjim izvjeStajima o radu Upravnog suda. Pitanje
djelotvornosti pravnih ljekova za duzinu postupka pred upravnim organima (upravni
spor) i Ustavnim sudom Crne Gore stoga ostaje otvoreno, kako je navedeno u
izvjeStajima Zastupnika Crne Gore pred Evropskim sudom za ljudska prava.

Planirane izmjene Zakona o upravnom sporu bi trebalo da detaljnije urede nadleznost
Upravnog suda u postupku izvrSenjapresuda, ne samo da utvrduje da li je nadlezni
organ izvrSio presudu, vec i da li je njeno izvrSenje u skladu sa pravnim tumacenjem i
stavom suda, odnosno da li je organ uprave donio novi upravni akt koji je u
potpunosti u skladu sa presudom Upravnog suda.

Na osnovu navedenog, moze se zakljuCiti da postoji jasna potreba za kulturom
ekspeditivnosti i rjeSavanja u upravnim postupcima, ali i bolja organizacija
upravljanja resursima ne samo u pravosudu, veé prije svega u drzavnim
organima.”Takav cilj implicira mobilizaciju svih stranaka u postupku, prvenstveno
sudova, a unutar njih sudija, savjetnika i administrativnog osoblja.”52

Na osnovu naprijed navedenih zakljuc¢aka, mogu se definisati sljedece preporuke:

>Evropska komisija za efikasnost pravosuda (CEPEJ): Duzina sudskog postupka u Euvropi:
Studija sudske prakse Evropskog suda za ljudska prava (ECHR), CEPEJ(2006)15, Strazbur, 6 —
8. decembar 2006. godine, str.56.
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Stvoriti pretpostavke za brze i efikasnije postupanje Upravnog suda, kako kroz
zakonodavne tako i kadrovske i materijalne reforme, koje bi obuhvatale
povecanje broja sudija, osiguranje materijalnih iprostornih uslova za rad, ali i
informatizaciju Upravnog suda i permanentno usavrsavanje sudija i savjetnika
u vezi sa pitanjima pravne tekovine Evropske unije koja je u mnogim oblastima
vezana za nadleznost upravnih sudova. Organizovani institucionalni napori
jasno vezani za strateSke ciljeve reforme pravosuda 2019 - 2022 bi
doprinijeliboljem rjeSavanju proceduralnih neefikasnosti i smanjenju uskihgrla
u procesuiranju upravnih predmeta.Neophodno je i dalje jacanje organizacijskih
i upravljackih vjeStina predsjednika suda i sudske uprave.

Uvesti pracenje rada, odnosno postupanja javnopravnih tijela s ciljem
utvrdivanja postupaju javnopravna tijela u skladu sa zakonskim obavezama
koje se odnose naposStovanje rokova za donoSenje rjeSenja u upravnom
postupku i obavezu izvrSavanja presuda Upravnog suda. U tom
smislu,potrebno je uvesti obavezu svim javnopravnim tijelima da uspostave i
vodeodgovarajuceevidencije i da jednom godiSnje izvjeStavaju o kljuc¢nim
elementima za pracenje stanja u pogledu izvrSavanja presuda Upravnog suda.

U slucajevima u kojima javnopravno tijelo ne postupi po presudi Upravnog suda
ili nepostupi u roku odredenom presudom i na nacin odreden presudom,
propisati sankcije za rukovodioca tog organa, odnosno javnopravnog tijela.
Voditi rac¢una o uskladenosti broja sudija Upravnog suda s prilivom predmeta u
ovom Sudu, a kako bi se smanjila izloZzenost sudija ovog suda prekovremenom
radu §to je sada slucaj, a Sto se jasno vidi na osnovu podatka o “probijanju”
vazece sudijske norme od strane sudija Upravnog suda. Eventualno proSiriti
krug sporova u kojima mogu postupati sudski savjetnici. Jedan od modaliteta
moze biti ieventualno uvodenje prethodnog postupka pred upravnim tijelima,
poputdodatna kontrola upravnih akata prije pocetkaupravnosudskog
nadzora koja postoji u Njemackoj, a koja sluzi svojevrsnoj“samokontroli”
uprave, dodatno olakSavajuci djelovanje upravnih sudovau svrhu kvalitetnog
sudenja i donoSenjeodluka u razumnom roku u upravnoj materiji.
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