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МОГУЋНОСТ ПРИМЈЕНЕ ПРИНЦИПА 
СРАЗМЈЕРНОСТИ У УПРАВНОМ ПРАВУ ЦРНЕ ГОРЕ

Апстракт: У раду се анализира могућност примјене општег правног прин-
ципа сразмјерности (пропорционалности) у области управног права Црне Горе. 
Поред наведеног, истакнути су и ставови судске праксе Уставног суда Црне Горе, 
која представља једину област црногорског правног система у којој се овај прин-
цип примјењује, као и становишта Европског суда за људска права и Суда прав-
де Европске уније у вези са дефинисањем природе и сврхе принципа сразмјер-
ности. У контексту могућности примјене принципа сразмјерности детаљно су 
сагледана рјешења садржана у важећем Закону о општем управном поступку, 
као и она из новог Нацрта Закона о општем управном поступку. Такође, рад са-
држи и студију случаја у којој се указује како би у пракси државни органи тре-
бали примјењивати предметно правно начело. 

Кључне ријечи: принцип сразмјерности, управно право, Управни суд Црне 
Горе, Уставни суд Црне Горе

1. УВОДНА РАЗМАТРАЊА
Принцип сразмјерности (пропорционалности) представља прав-

ни концепт који се већ дуго година примјењује у управном и устав-
ном праву многих европских држава (прије свега Њемачке и Фран-
цуске), као и пракси Европског суда за људска права (у даљем тек-
сту: ЕСЉП), односно Суда правде Европске уније (у даљем тексту: 
СПЕУ). Када је ријеч о правном систему Црне Горе, примјену овог 
начела је могуће наћи искључиво у пракси Уставног суда који је из-
вршио његову транспозицију из праксе ЕСЉП. Поред његове ва-
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жности на генералном нивоу, постоје ваљани разлози који у овом 
тренутку чине неопходном анлизу постојања могућности примјене 
принципа сразмјерности у управном праву Црне Горе. Прије свега 
важећи Закон о општем управном поступку1 (у даљем тексту: ЗУП) 
представља практично једини законски текст у коме је могуће у ad 
legem облику наићи на предметно начело, док у пракси постоји пот-
пуно одсуство примјене истог од стране државних органа. Додатно, 
важност разумијевању овог правног концепта даје и чињеница да је 
у поступку јавне расправе нови Нацрт Закона о општем управном 
поступку2 (у даљем тексту: Нацрт ЗУП-а) који додатно наглашава и 
дефинише ово правно начело. 

2. ПОЈАМ ПРИНЦИПА СРАЗМЈЕРНОСТИ

Генерално, принцип сразмјерности је у савременим правним 
системимима инспирисан идејама које чине темељ либералне де-
мократије, а посебно бриге о заштити појединца vis-à-vis државе 
и примисе да законска интервенција мора бити прикладна пости-
зању њених циљева.3 Суштину овог принципа на најбољи могући 
начин осликавају пракса СПЕУ, као и пракса ЕСЉП. Наиме, овај 
принцип представља један од општих правних принципа права ЕУ: 

Суд треба бити посебно осјетљив када се бави пробле-
мима који се тичу основних права која чине темељ сваког 
грађанског друштва. Поштовање слободе, права на власни-
штва, декларација принципа једнакости, забране дискрими-
нације, пропорционалности — цитирам само један број ко-
ји су у потпуности признати — чине дио коцепта права ко-
ји управља и чини оквир цијелог система Заједнице и из којег 
тај систем, чак и у случају примјене на појединачне случаје-
ве, не може никад да одступи.4 

Као добар примјер одређења овог принципа у судској пракси 
СПЕУ може послужити случај The Queen v Ministry of Agriculture: 

1 Закон о општем управном поступку, „Службени лист РЦГ”, бр. 60/03, 
„Службени лист Црне Горе”, бр. 32/11.

2 Нацрта Закона о општем управном поступку, хттпс: //гоо. гл/ТКРУУ 0
3 Jürgen Scwarze: European Administrative Law, Sweet & Maxwell, 1992, стр. 679.
4 Мишљење AG Mr Trabucchi у случају 4/73 Nold v. Commision, стр. 513.
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Треба подсјетити да принцип пропорционалности, као 
један од општих принципа права ЕУ, захтијева да мјера … 
не превазилази границе онога што је прикладно и неопход-
но да би се дошло до циљева који се легитимно желе постићи 
предметним законодавством; када постоји могућност избо-
ра између више прикладних мјера, избор мора пасти на ону 
најмање наметљиву, и негативне посљедице које настају на 
основу ње не смију бити диспропорционалне са циљем који се 
жели постићи…5 

Када је ријеч о утемељењу принципа сразмјерности у прав-
ном систему ЕУ, СПЕУ га заснива на чињеници да је ријеч о оп-
штем правном принципу правних система многих држава члани-
ца, прије свега утемељеним у управном праву Њемачке и Францу-
ске, као и уставном праву Њемачке. Управо се у њемачком случа-
ју Internationale Handelsgeselklschaft6, који се тицао уставне матери-
је, први пут у судској пракси СПЕУ помиње принцип сразмјерно-
сти.7 Такође, овај случај, који је као претходно питање упутио Са-
везни уставни суд Њемачке, представља један од најважнијих у суд-
ској пракси СПЕУ, пошто је у овој пресуди детаљно образложио за-
штиту људских права као општи концепт права ЕУ. AG Dutheillet de 
Lamothe је у оквиру свог мишљења дефинисао суштину принципа 
пропорционалности тако да: 

…појединцу не би требало ограничавати слободу дјелова-
ња више од степена неопходног у општем интересу…8

5 СПЕУ, 157/96 The Queen v Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, Com-
missioners of Customs & Excise, ex parte National Farmers’ Union, David Burnett 
and Sons Ltd, R. S. and E. Wright Ltd, Anglo Beef Processors Ltd, United Kingdom 
Genetics, Wyjac Calves Ltd, International Traders Ferry Ltd, MFP International Ltd, 
Interstate Truck Rental Ltd and Vian Exports Ltd, пасус 60.

6 SPEU, 11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratss-
telle für Getreide und Futtermittel, Frankfurt-amMain.

7 Damian Chalmers, Christos Hadjiemmanuil, Giorgio Monti, Adam Tomkins: 
European Union Law: Text and Materials, Cembridge University Press, 2008, стр. 448.

8 Мишљење AG Dutheillet de Lamothe у случају 11/70 Internationale Handels-
gesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle für Getreide und Futtermittel, Frank-
furt-amMain, стр. 1147.
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На овај начин принцип сразмејрности, кроз судску праксу о 
људским правима, као саставни дио праксе Савезног уставног суда 
Њемачке на овом пољу, налази пут до права ЕУ и постепено улази 
на поље слобода кретања.9 Дакле, принцип сразмејрности захтије-
ва да мјера мора да буде прикладна (appropriate, suitable) и неопход-
на (necessary) за постизање циља: 

…као прво, да средства која се користе у постизању ци-
ља одговарају његовој важности; као друго, да ли су неопход-
на за његово постизање…10 

Из овога слиједи да се предметни принцип заснива на двије 
премисе: теста прикладности и теста неопходности. Први се тиче 
односа средства и циља. Средства која мјера користи морају бити 
прикладна, односно имати разумну вјероватноћу за постизање ње-
них циљева. Други се састоји у мјерењу супротстављених интереса. 
СПЕУ оцјењује супротне посљедице које нека мјера има на одређе-
ни интерес вриједан правне заштите и одређује да и су те посљеди-
це оправдане у погледу важности циљева којима теже.11 

Слично и у пракси ЕСЉП овај принцип налази широку примје-
ну, а може се рећи да је иста импреативне природе. Наиме, тврдња 
о императивној примјени принципа сразмејрности подржана је и 
чињеницом да национални судови немају само могућност већ, та-
кође, и обавезу да поштују и примјењују Европску конвенцију о за-
штити људских права и слобода (у даљем тексту: Европска конвен-
ција) у поступцима који су им повјерени на основу Устава и црно-
горских прописа.12 Под супервизијом ЕСЉП анализа сразмејрно-
сти је сада у процесу дифузије у свим националном правним систе-
мима Европе, гдје се по правилу апсорбује у облику уставног прин-

9 Tor-Inge Harbo: The Function of the Proportionality Principle in EU Law, Eu-
ropean Law Journal, Vol. 16, Blackwell Publishing, 2010, стр. 164.

10 SPEU, 358/88 Oberhausener Kraftfutterwerk Wilhelm Hopermann GmbH, 
Oberhausen v. Bundesanstalt für landwirtschaftliche Marktordnng, Frankfurt am 
Main, пасус 13.

11 Takis Tridimas: The General Principles of EU Law (second edition), Oxford 
University Press, 2006, стр. 139.

12 У том смислу види — Студија о усаглашености законодавства Црне Горе 
са Европском конвенцијом о људским правима и основним слободама, Савјет 
Европе — Канцеларија у Подгорици, 2004, стр. 19.
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ципа. На територији коју данас покрива Европска конвенција, у слу-
чају да национални судови не примјењују анализу сразмјерности у 
предметима у којим одлучују о квалификованим правима или не-
дискриминацији, исто се сматра кршењем права из Европске кон-
венције — права на дјелотворан судски лијек.13

Овакви ставови се темеље на чињеници да национални судови 
морају поштовати опште правно начело везано за тумачење међу-
народних споразума — favor conventions. Предметни принцип под-
разумијева да цјелокупно домаће законодавство мора бити тумаче-
но у контексту и духу међународних споразума који чине нераздво-
јиви дио националног правног система државе. У Њемачкој је овај 
концепт познат као Вöлкеррецхтфреундлицхе Ауслегунг те, како је 
појаснио Савезни уставни суд Њемачке: 

„…сви закони, постојећи и будући, морају се тумачити 
у свјетлу Конвенције” (BVerfGE 74, 358 /370/; Frowein, 1987).14 

Једино ограничење овог приступа је да тумачење мора бити у 
складу са уставом. Ови ставови су примјетни у судској пракси Устав-
ног суда Мађарске који сматра да се „принцип фавор цонвентионис 
примјењује до степена када је прекршен устав као резултат тума-
чења усклађености мађарског закона са међународним уговором”.15

Међутим, за разлику од СПЕУ, ЕСЉП сматра, када је примје-
на овог принципа у питању, да у неким областима постоје широка 
дискрециона овлашћења држава чланица, у оквиру концепта „поља 
слободне процјене” (margin of appreciation doctrine). Овај концепт, 
чешће описиван као доктрина него као принцип, односи се на про-
стор за маневар који су судске инстутуције у Стразбуру спремне да 
признају националним властима приликом испуњавања њихових 

13 Alec Stone Sweet, Jud Mathews: Proportionality Balancing and Global 
Constitutionalism, Columbia Journal of Transnational Law, Vol. 47, 2008, стр. 151.

14 Синиша Родин: Придруживање Хрватске Еуропској Унији: Преобразба 
Правног Сустава, у Придруживање Хрватске Еуропској Унији: Изазови Су-
дјеловања, ed. Katarina Ott, Институт за јавне финанције и Заклада Friedrich 
Ebert, 2006, стр. 228.

15 Janos Volkai: The Application of the Europe Agreement and European Law 
in Hungary: The Judgment of an Activist Constitutional Court on Activist Notions, 
Harvard Jean Monnet Working Paper 8/99, стр. 25.
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обавеза на основу Европске конвенције.16 Ширина маневарског про-
стора зависи од области друштвеног живота у којем се примјењује 
принцип сразмејрности. Нпр. у области социјалне и економске по-
литике праг заштите је веома низак: 

Суд подсјећа да државе имају широко поље слободне про-
цјене у одређивању шта се подразумијева под општим инте-
ресом јер национални законодавац има широка овлашћења у 
спровођењу социјалних и економских политика.17

3. ПРИНЦИП СРАЗМЈЕРНОСТИ У ПРАКСИ 
УСТАВНОГ СУДА ЦРНЕ ГОРЕ

Треба апострофирати да Уставни суд представља једину судску 
инстанцу у црногорским оквирима која користи начело сразмјерно-
сти као израз заштите грађанина у контексту ограничења неконтро-
лисаних овлашћења држава. Прецизније, Уставни суд већ неколи-
ко година константно примјењује овај општи правни принцип пре-
узет из праксе ЕСЉП, а правни основ налази у одредбама Устава: 

…да се права и слободе остварују на основу Устава и по-
врђених међународних споразума (члан 17 став 1), да се зајам-
чена људска права и слободе могу ограничити само законом, у 
обиму који допушта Устав у мјери која је неопходна да би се 
у отвореном и слободном демократском друштву задовољи-
ла сврха због које је ограничење дозвољено и да се ограничења 
не смију уводити у друге сврхе осим оних ради којих су про-
писана (члан 24).18 

Уставни суд детаљно разрађује суштину ограничења људских 
права и слобода из члана 24 Устава: 

Сви државни органи, према одредбама члана 24 Устава, 
приликом ограничења људских и мањинских права морају да 

16 Steven Greer: The Interpretation of the European Convention on Human 
Rights — Universal Principle or Margin of Appreciation, UCL Human Rights 
Review [Vol 3], стр. 2.

17 ЕСЉП, Intersplav v. Ukraine (9. јануар 2007), бр. 803/02, пасус 38.
18 Уставни суд Црне Горе (9. октобар 2012) У-И бр. 15/12 и 17/12.
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воде рачуна о: 1) суштини права које се ограничава, 2) важно-
сти сврхе ограничења, 3) природи и обиму ограничења, 4) о од-
носу ограничења са сврхом ограничења, и 5) да ли постоји начин 
да се сврха ограничења постигне мањим ограничењем права.19 

Дакле, сходно наведеном, када је ријеч о примјени принци-
па сразмјерности у конкретним предметима, он најчешће служи 
Уставном суду као критеријум проликом процјене ограничења не-
ког права подносиоца захтјева: 

Полазећи од наведених уставних норми по оцјени Устав-
ног суда, оспорене законске одредбе нијесу несагласне са Уста-
вом Црне Горе и Европском конвенцијом за заштиту људ-
ских права и основних слобода. Наиме, прописујући ограниче-
ње права на штрајк одређеним категоријама запослених, за-
конодавац се кретао у оквиру овлашћења прописаних Уста-
вом и Европском конвенцијом, јер је обим ограничења у сра-
змјери са циљем због којег је то ограничење прописано.20

Принцип сразмјерности је широко прихваћен као поступак у 
управљању споровима који укључују сукоб између два права по-
јединаца и државног или јавног интереса.21 Слично разумијевање 
овог принципа налазимо и у пракси Уставног суда који га у овом 
контексту назива и „принципом балансирања”: 

Принцип пропорционалности у ужем смислу (принцип ба-
лансирања), значи да одговарајуће и неопходне мјере не сми-
ју пореметити правичну равнотежу и/или уништити су-
штину права…Пропорционаност неће постојати када вага-
ње приватног и јавног интереса није спроведено на разуман 
начин или када је на појединца пао исувише велик терет у 
односу на јавни циљ који треба постићи…22 

19 Уставни суд Црне Горе (30. мај 2014) У-И бр. 13/14.
20 Уставни суд Црне Горе (17. јул 2009) У. бр. 67/09.
21 Tor-Inge Harbo: „The Function of the Proportionality Principle in EU Law”, 

Vol. 16 European Law Journal, (2010), 158–185, и 158. 
22 Уставни суд Црне Горе (30. мај 2014) У-И бр. 13/14.
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Дакле, суштина принципа сразмјерности је у сљедећем: уколи-
ко државни орган има на располагању двије или више могућих мје-
ра заснованих на закону, а све постижу намјеравани циљ, он је ду-
жан примијенити ону која је најповољнија по појединца. Ове ста-
вове прати и Уставни суд: 

То значи да ограничавајућа правна правила морају бити 
прикладна за остваривање постављеног циља, да она не сми-
ју бити оштрија (строжија) него што је неопходно и да мо-
рају бити уравнотежена у односу између Уставом зајамченог 
субјективног права појединца и интереса друштвене заједни-
це (правног поретка).23

Могуће је рећи да овај концепт практично чини неизоставни 
дио сваке анализе нарушавања начела једнакости/недискримина-
ције у пракси Уставног суда. ЕСЉП сматра да принцип једнакости 
неће бити нарушен само: 1) уколико је ријеч о легитимном циљу по-
литике државе и 2) уколико постоји разумна пропорционалност из-
међу употријебљеног средства (нпр. пореског ослобођења) и намје-
раваног циља.24 Ове ставове слиједи и Уставни суд: 

Оцјењујући разлоге уставне жалбе са становишта одред-
бе члана 8 став 1 Устава која садржи уставно јемство неди-
скриминације, а на чију повреду подносилац указује због ра-
зличитог поступања суда искључиво на основу држављан-
ства, Уставни суд указује да дискриминација значи различи-
то поступање према особама у истим или релевантно слич-
ним ситуацијама без објективног и разумног оправдања. Ме-
ђутим, различито поступање према појединим истоврсним 
или сличним групама није забрањено ако за то постоје дру-
ги оправдани, на Уставу утемељени разлози. Дакле, различи-
то уређење права и обавеза сматраће се дискриминаторским 
ако то разликовање нема објективног и разумног оправдања, 
а то значи да не тежи легитимном циљу или да не постоји 

23 Уставни суд Црне Горе (30. мај 2014) У-И бр. 13/14.
24 У том смислу види — Дејан Поповић, Гордана Илић-Попов: Једнакост 

грађана у пореском праву, Годишњак Правног факултета Универзитета у Ба-
њој Луци, бр. 33/2011, стр. 145.
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разумна сразмјерност између употријебљене мјере и циља ко-
ји се њоме настоји постићи. Исти став заузео је и Еуропски 
суд за људска права у Strasbourgu (пресуда Stec and Others v. the 
United Kingdom GC, од 12. априла 2006. године)…25

У поменутом контексту, овај принцип се примјењује не само 
приликом анализе кршења начела једнакости/недискриминације, 
већ и других уставних принципа. Добар примјер за то је пракса 
Уставног суда у оквиру анализе кршења права на мирно уживање 
имовине: 

… Мијешање државе у право на мирно уживање имовине, 
према пракси Европског суда за људска права, први пут при-
мијењено у предмету Sporrong и Lönnrot против Шведске (пре-
суда од 23. септембра 1982., захтјев бр. 7151/75 и 7152/75.), до-
звољено је само ако су испуњена кумулативно три услова: 1) 
мора бити прописано законом (тј. легално); 2), мора бити у 
јавном или општем интересу (тј. легитимно) и 3) да је не-
опходно у демократском друштву, односно да је „разумно” и 
„сразмјерно” циљу који се њима жели постићи…26

Када је ријеч о модалитетима примјене принципа сразмејрно-
сти, интересантно је примијетити да Уставни суд прати доктрину 
„поља слободне процјене” развијене у пракси ЕСЉП: 

Европски суд сматра, да објективно и разумно оправдање 
постоји ако постоји легитиман циљ и пропорционалан однос 
између циља који се желио постићи и средстава која су упо-
тријебљена. Утврђивање постојања легитимног циља и про-
порционалности даје одређен ниво дискреције односно „сло-
бодне процјене” (енг. „Margin of Appreciation”) државама чла-
ницама да уређују одређене области самостално. Појам „сло-
бодне процјене” је термин који се користи у међународном 
јавном праву и односи се на право држава да процијене чиње-

25 Уставни суд Црне Горе (1. март 2012) Уж-III бр. 416/10.
26 Уставни суд Црне Горе (20. децембар 2012) У-И бр. 23/10.
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нично стање и према њему утврде начин на који ће примије-
нити међународно право људских права.27

Добар примјер примјене предметног приниципа у пракси Устав-
ног суда, када је он ушао у суштинску оцјену сразмјерности између 
законске мјере и њене опште друштвене користи, у контексту наче-
ла социјалне правде, јесте случају у којем је цијенио уставност За-
кона о зарадама јавних функционера28, а тицао се питања: 

…да ли је оспореним законским одредбама, које призна-
ју право на привилеговане пензије свим бившим и садашњим 
вршиоцима државних политичких функција, почев од 27. де-
цембра 1990. године, постигнута правична равнотежа између 
интереса друштвене заједнице и индивидуалних права адре-
сата закона, тј. вршиоца државних функција, односно сра-
змјерности оспорене законске мјере.29 

Уставни суд је, у том смислу, сматрао да правни положај држав-
них функционера има своје посебности које произилазе из Устава, 
па регулисање њихових пензија на начин који је различит од оп-
штег система пензијског осигурања може бити засновано на њихо-
вом посебном правном положају, правној природи мандатних по-
литичких функција произашлих из Устава, повећаној одговорно-
сти у вршењу тих функција, јавности рада, ограничености манда-
та, неспојивости вршења других послова за вријеме трајања манда-
та, напуштању у том раздобљу дотадашњег занимања или профе-
сије итд. Привилегована пензија државних функционера, због при-
роде њихових уставних дужности и одговорности, могла би, сто-
га, представљати правни израз тих посебности, али она увијек мо-
ра бити сразмјерна општим социјалним и економским приликама 
у земљи. На основу овога Уставни суд доноси закључак да спорни 
закон крши принцип сразмјерности у контексту начела социјалне 
правде, те доноси одлуку о укидању спорних законских одредаба: 

27 Уставни суд Црне Горе (12. јул 2012) У-И бр. 29/11 и 4/12.
28 Закон о зарадама и другим примањима државних и јавних функционера, 

„Службени лист Црне Горе”, бр. 33/8.
29 Уставни суд Црне Горе (24. децембар 2009) У. бр. 86/08, 43/09, 103/09 и 

108/09.
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Ако је просјечна висина пензије објективни израз општих 
социјалних и економских прилика у земљи, онда висина при-
вилеговане пензије државних функционера не смије несра-
змјерно одступати од просјечне пензије. Привилеговане пен-
зије прописане одредбама чл. 12–19 Закона су изразито несра-
змјерне просјечним пензијама у земљи, па су, стога, несагла-
сне са чланом 1 Устава, који Црну Гору дефинише као грађан-
ску државу засновану на принципима демократије, владави-
не права и социјалне правде.30 

4. МОГУЋНОСТ ПРИМЈЕНЕ ПРИНЦИПА 
СРАЗМЈЕРНОСТИ У УПРАВНОМ ПОСТУПКУ

Као што је већ речено, настанак принципа сразмејрности је 
управо везан за уставно и управно право неких европских наци-
оналних правних система (Њемачка, Француска). Међутим, док је 
предметни принцип већ постао дио устаљене црногорске уставно-
-судске праксе, његова примјена у области управног права је још 
увијек у самом зачетку.

4.1. Принцип сразмјерности и „Закон  
о општем управном поступку”

Изостанак примјене принципа сразмјерности у управном по-
ступку се може сматрати веома изненађујућим, пошто је ЗУП један 
од ријетких законских текстова у правном систему Црне Горе у ко-
јем је могуће наћи овај принцип у ad literam облику. Наиме, поред 
ЗУП-а, на овај принцип је могуће, између редова, наићи и у тексту 
Споразум о стабилизацији и придруживању: 

Ако једна од уговорних страна сматра да друга уговорна 
страна није успјела да испуни неку обавезу из овог Споразу-
ма, она може предузети одговарајуће мјере…При одабиру мје-
ра, предност се мора дати оним мјерама које најмање нару-
шавају функционисање овог Споразума.31

30 Ibid.
31 Члан 129 став 4 Споразума о стабилизацији и придруживању између 

Европских заједница и њихових држава чланица и Републике Црне Горе, 15. 
октобар 2007.
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Са друге стране, у оквиру важећег ЗУП-а принцип сразмејрно-
сти је обухваћен ширим правним принципом формулисаним у за-
себном рубруму — „заштите права грађана и заштите јавног инте-
реса”, па је стога могуће да у случају читања овог законског текста 
са недовољном минуциозношћу исти не буде примјећен: 

При вођењу поступка и рјешавању у управним ствари-
ма, органи су дужни странкама омогућити да што лакше за-
штите и остваре своја права и правне интересе, водећи ра-
чуна да остваривање њихових права и правних интереса не 
буде на штету права и правних интереса других лица, нити 
у супротности са законом утврђеним јавним интересом… 
Ако се на основу закона странкама и другим учесницима у по-
ступку налажу обавезе, према њима ће се примјењивати мје-
ре предвиђене прописима које су за њих повољније, ако се та-
квим мјерама постиже циљ закона.32 

Дакле, у ставу 3 члана 5 ЗУП-а јасно је дефинисан принцип сра-
змејрности. Ову чињеницу потврђују и други аутори, који његову 
природу дефинишу на начин да управни орган у поступку одлучи-
вања мора водити рачуна да „за оно што се може постићи блажим 
средствима не може се за странку у поступку употребљавати теже 
односно рестриктивније средство”33.

Тврдњу о значајном нивоу непознавања овог правног принципа, 
те његовог постојања као и примјене у црногорском управноправ-
ном систему, потвђује и Нацрт ЗУП-а који се налази у постуоку јав-
не расправе, а који предвиђа експлицитно постојање овог правног 
начела под засебин рубрумом — „начело сразмјерности”: 

Свака управна активност јавноправног органа којом мо-
же бити ограничено право странке мора бити у складу са на-
челом сразмјерности. Управна активност је у складу са наче-
лом сразмјерности ако: 1) је такво поступање нужно да се по-
стигне сврха закона и сразмјерно циљу који треба постићи, 

32 Члан 5 став 3 Закона о општем управном поступку, „Службени лист 
РЦГ”, бр. 60/03, „Службени лист Црне Горе”, бр. 32/11.

33 Сретен Ивановић: Коментар закона о општем управном поступку — са 
судском праксом, Специјал Подгорица, 2005, стр. 13.
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2) се њоме не крше основна људска права… Када се странци 
и другим учесницима у поступку налажу обавезе, јавноправ-
ни орган је дужан да према њима примијени мјере предвиђе-
не прописима које су за њих повољније, ако се таквим мјера-
ма постиже циљ закона.34

Дакле, Нацрт ЗУП-а детаљно појашњава предметноправно на-
чело, мада се његово дефинисање може окарактерисати помало не-
зграпним. Наиме, поред двије основне премисе које управна ак-
тивност треба да садржи како би се сматрала у складу са принци-
пом сразмјерности — нужност постизања сврхе (циља) закона и 
сразмјерности са циљем, иста мора бити таква да „се њоме не кр-
ше основна људска права”. Овај посљедњи захтјев — да се управном 
радњом не крше људска права, сматрамо потпуно сувишним. Са 
једне стране, људска права уживају заштиту, како на основу Устава, 
тако и на основу међународних докумената (нпр. Европска конвен-
ција) те је било која мјера која представља њихово кршење забрање-
на, осим у посебним случајевима35 предвиђеним Уставом. Са друге 
стране, мјера која је предвиђена законом и која испуњава услове — 
нужност постизања сврхе (циља) закона и сразмјерности са циљем, 
тешко да може произвести кршење људских права. Ова тврдња је 
појачана чињеницом да је у управном поступку на супротној стра-
ни од појединца увијек држава те питање људских права тешко да 
може бити тангирано, осим у ријетким случајевима када се управ-
ном радњом задире и у неки правни интерес треће стране. 

Међутим, најинтересантније становиште аутора Нацрта ЗУП-а 
налази се у образложењу неопходности његовог доношења. Наи-
ме, у дијелу у којем писци овог документа појашњавају предметни 
правни концепт, они износе тврдњу да је ријеч о „новоуведеном” 
правном начелу: 

У европска начела добре управе спада и новоуведено наче-
ло сразмјерности (члан 5). Прописивањем овог начела се на-
глашава заштита јавног интереса и јачање положаја стран-

34 Члан 5 Нацрта Закона о општем управном поступку, хттпс: //гоо. гл/
ТКРУУ 0

35 Члан 24 и 25 Устава Црне Горе, „Службени листи Црне Горе”, бр. 1/2007, 
38/2013.
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ке у управном поступку у односу на јавноправни орган, што је 
суштина њених зајемчених права и — законитости посту-
пања. На овај начин се појачава брижљивост и одговорност 
органа у примјени ЗУП-а и посебног материјалног прописа.36

Прецизније, аутори Нацрта ЗУП-а, потпуно исправно истичу 
да предметно начело спада у ред европских начела добре управе, 
те да ће оно ојачати положај странке у управном поступку у односу 
на јавноправни орган. Међутум, помало чудно звучи констатаци-
ја да оно „наглашава заштиту јавног интереса” пошто начело сра-
змјерности управо служи у циљу ограничавања неконтролисаних 
овлашћења државних органа (јавни интерес) у односу на појединца 
(приватни интерес) као супротне странке у поступку. Можда би об-
јашњење могло бити да се поспјешивање ефикасније заштите људ-
ских права и слобода којем доприноси примјена принцпа сразмјер-
ности тумачи као димензија заштите јавног интереса. На крају, оно 
што из наведеног јасно проситиче је да аутори Нацрта ЗУП-а уп-
ште нису упознати са постојањем принципа пропорционалности у 
оквиру важећег ЗУП-а, те стога ни не чуди потпуно одсуство при-
мјене истог у црногорском управноправном систему. 

4.2. Студија случаја: пресуда Управног суда Црне Горе,  
У. број 2515/10 од 01. 02. 2011. године

Ова студија случаја представља компаративну анализу праксе 
Управног суда Црне Горе (у даљем тексту: Управни суд) и прак-
се СПЕУ у вези са избјегавањем фискалних обавеза према нацио-
налном буџету, а у контексту примјене принципа сразмејрности на 
основу националних управних прописа. На овај начин ће бити ука-
зано да пракса СПЕУ може бити добра смјерница црногорским суд-
ским органима у вези са могућношћу примјене принципа сразмејр-
ности, а све у циљу повећања обима права појединаца. Добар при-
мјер прешироких овлашћења државних органа, те несразмјерног 
ограничења права појединца представља случај из праксе Управ-
ног суда из 2011. године. 

Наиме, тадашња важећа верзија Царинског закона Црне Горе 
предвиђала је низ ситуација када царински обвезник има право на 

36 Ibid., Образложење, II Објашњење појединих правних института, стр. 55.
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ослобођење од плаћања царине приликом увоза у Црну Гору, а из-
међу осталог, постојало је и посебно ослобођење од плаћања цари-
не за „робу која се уноси као улог страног улагача у складу са посеб-
ним законом”.37 Прецизније, ријеч је о рефундацији плаћене царине 
која је морала бити измирена приликом увоза робе. Један од усло-
ва за остваривање ослобођења је да привредно друштво (царин-
ски обвезник) поднесе и овјерену спецификацију (списак) робе ко-
ја представља страни улог коју овјерава тадашње Министарство за 
економске односе са иностранством (у даљем тексту: Министрат-
сво) на захтјев корисника ослобођења.38 Смисао ове радње (овје-
ра спецификације/списка робе која подлијеже ослобођењу плаћа-
ња царине) је утврђивање врсте и вриједности увезене робе. У том 
циљу привредно друштво је имало обавезу да ангажује вејштака са 
листе суда који би извршио анализу и дао стручно мишљење у ве-
зи са тим која роба са спецификације може бити подобна за осло-
бођење (нпр. сва роба широке потрошње је била искључена од при-
мјене ових одредаба).

Након што је ангажовао судског вјештака који је извршио про-
цјену и дао своје званично мишљење, порески обвезник је поднио 
захтјев за овјером спецификације робе Министарству, као преду-
слов за ослобођење од плаћања царине. Међутим, Министаство до-
носи рјешење39 којим се одбија овјера спецификације, тврдњом да 
један дио робе није подложан ослобођењу, већ да је ријеч о роби 
широке потрошње. Пошто је на овај начин царински обвезник из-
губио могућност ослобођења, он подноси тужбу Управном суду. У 
поступку пред Управним судом представник Минситарства износи 
став да је овјера спорне спецификације одбијена пошто је обвезник 
хтио да оствари ослобођење од плаћања царине у односу на добра 
(роба широке потрошње) која не подлијежу овој могућности, те на 
тај начин покушао да избјегне плаћање пореза према црногорском 
буџету. Управни суд усваја разлоге наведене од стране Министар-
ства те одбацује тужбени захтјев царинског обвезника, не допушта-

37 Тачка 16 став 1 члана 184, Царинског закона, „Службени лист РЦГ”, бр. 
07/02, 38/02, 72/02, 21/03, 31/03 и 29/05.

38 Ставови 1 и 2 члана 43 Уредбе о поступку остваривања права на ослобо-
ђење од плаћања царине, Службени лист РЦГ, бр. 22/03.

39 Рјешење Министарства економије Црне Горе бр: 1001/2031/3 од 16. 09. 
2010. године.
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јући да он буде ослобођен плаћања царине у односу на добра која су 
подобна за ослобођење, односно која на основу Закона о страним 
инсвестицијама40 представљају улог страног лица: 

Не могу се прихватити наводи тужиоца да тужени ни-
је требало да одбије овјеру спецификације у цјелости, будући 
да поменута уредба не предвиђа могућност овјеравања само 
дијела спецификације, нити је такво поступање заступље-
но у пракси туженог.41

Након анализе предметних ставова Управног суда интересант-
но је извршту њихову компарацију са ставовима СПЕУ у вези са 
питањем примјене принципа сразмејрности када је ријеч о нацио-
налним прописима који за циљ имају спречавање избјегавања пла-
ћања пореза (антиевазионе мјере). Устаљена пракса СПЕУ у пред-
метном контексту говори да је ова супранационална институција 
искристалисла јасне принципе када се нека национална антиевази-
она мјера треба сматрати супротном начелу сразмјерности. Наиме, 
основни захтјев јесте да национална мјера није заснована на гене-
ралној (апслоутној) презумпцији (претпоставци) злоупотребе пра-
ва (пореске евазије): 

… приликом одлучивања да ли планирана операција има 
такав циљ, надлежне националне власти се не могу ограничи-
ти на примјену предвиђених општих критеријума, већ мора-
ју подвргнути сваки појединачни случај генералном преиспи-
тивању… генерално правило које аутоматски искључује по-
једине категорије операција од пореске погодности… незави-
сно да ли постоји пореска евазија или нелегитимно избјега-
вање плаћања пореза, иде даље од онога што је потребно да 
спријечи пореску евазију или нелегитимно избјегавање плаћа-
ња пореза…42

40 Закона о страним улагањима, „Службени лист РЦГ” број 52/00 и 36/07.
41 Управни суд Црне Горе (01. 02. 2011) У. број 2515/10.
42 СПЕУ 28/95 A. Leur-Bloem v. Inspecteur der Belastingdienst/Ondernemingen 

Amsterdam 2, paras. 41. и 44.
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Додатно, СПЕУ сматра да пореска евазија не постоји када поре-
ски обвезник докаже на основу објективних критеријума које могу 
потврдити трећа лица да није ријеч о злоупотреби правних прописа: 

… оваква пореска мјера не смије се примјењивати када је 
доказано, на основу објективних фактора које је могуће про-
вјерити од стране трећих лица, да… она спроводи истинске 
економске активности…43

Поред наведеног, да би одређена одредба била сматрана у складу 
са принципом сразмјерности, она мора бити јасна и са предвидивим 
дејствима, те на тај начин испуњавати захтјев правне сигурности: 

… одредба формулисана на овај начин не чини могућим… 
одређење свог поља примјене са довољном прецизношћу… ова-
ква одредба, дакле, не испуњава захтјеве принципа правне си-
гурности, у складу са којим правне норме морају бити јасне, 
прецизне и предвидиве у погеду својих дејстава, а посебно кад 
оне могу имати неповољне посљедице за физичка лица и пре-
дузећа… одредба која не испуњава ове услове принципа прав-
не сигурности не може се сматрати сразмјерном са циљем 
који жели постићи.44

Дакле, из наведеног се могу јасно наслутити контуре антиева-
зионе норме (мјере) која испуњава услов усклађености са принци-
пом сразмјерности: 1) искључена је општа (апсолутна) презумпција 
злоупотребе права, већ надлежни суд мора ући у чињненично ста-
ње конкретног предмета те исто цијенити по принципу од случаја 
до случаја; 2) постојање злоупотребе права мора бити доказивано 
на бази објективних критеријума које је могуће провјерити од стра-
не трећих лица; 3) одредбе морају бити јасне, прецизне и са пред-
видивим дејствима како би испуњавале захтјеве принципа правне 
сигурности, поготово кад оне могу имати неповољне посљедице за 
физичка лица и привредна друштва. 

43 СПЕУ 196/04 Cadbury Schweppes plc and Cadbury Schweppes Overseas Ltd 
v. Commissioners of Inland Revenue, paras. 75. и 70.

44 СПЕУ 318/10 Société d’investissement pour l’agriculture SA (SAIT) v. État 
Belge, пасуси 57–59.
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Примјеном предметних принципа развијених у пракси СПЕУ, у 
вези са националним мјерама (прописи и пракса) који имају за циљ 
спречавање избјегавања плаћања пореза (злоупотреба права) на ана-
лизирани случај из праксе Управног суда, долази се до закључка да 
је одлука надлежног Министарства, а касније и одлука самог Управ-
ног суда, у супротности са начелом сразмјерности. Наиме, у спор-
ном предмету постоји конфликт између два супротстављена инте-
реса. Иако са једне стране постоји неспорна обавеза државног ораг-
на да наплати све фисклане обавезе у складу са законом, те на тај на-
чин спријече, евентуалну пореску евазију, са друге стране, постоји и 
право појединца да не плати више од онога што би морао, што под-
разумијева и могућност коришћења пореских ослобођења предви-
ђених пореским прописима. У овом сукобу лежи и срж проблема, 
а њега је у државама либералне демократије немогуће ријешити на 
прави начин уколико није примјењен принцип сразмјерности ко-
ји има за циљ да балансира између јавног и појединачног интереса.

Дакле, спорно становиште црногорских државних органа за-
сновано је на генералној презумпцији пореске евазије, што тре-
ба сматрати исувише рестриктивним приступом те стога и несра-
змјерним са циљем који се жели постићи законом. Поређењем ових 
ставова са праксом СПЕУ очигледно је да су исти супротни првом 
услову који мора бити испуњен приликом оцјене пропорционал-
ности антиевазионе мјере — искључена је општа (апсолутна) пре-
зумпција злоупотребе права, надлежни суд мора ући у чињенично 
стање конкретног предмета, те исто цијенити по принципу од слу-
чаја до случаја. 

Поред наведеног, као услов стицања права на ослобођење посто-
ји обавеза да судски вјештак потврди да је роба за коју се намјерава 
тражити повлашћени статус адекватна за примјену истог. Другим 
ријечима, улога судског вјештака је управо у спречавању ситуација 
да се на спецификацији (списку) робе нађе нека врста робе која по 
својој природи (роба широке потрошње) није подобна за ослобође-
ње. Његова стручност и независност гарантују да је списак поднијет 
Министарству на овјеру у складу са позитивним прописима. Упра-
во предметни налаз вјештака представља други критеријум у оцје-
ни усклађености одређене мјере са принципм пропорционалности 
из праксе СПЕУ — постојање злоупотребе права мора бити докази-
вано на бази објективних критеријума, које је могуће провјерити од 
стране трећих лица. На овај начин се избјегава не само намјерни по-
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кушај избјегавања плаћања пореза, већ и онај без умишљаја. Наиме, 
просјечан царински обвезник не посједује неопходан ниво стручно-
сти да би могао увијек да процијени да ли једна одређена врста робе 
може бити окарактерисана нпр. као роба широке потрошње.

Надаље, одредбе којима се регулише право царинског обвезни-
ка на остваривање права на ослобођење од плаћања царине не ис-
пуњавају захтјеве принципа правне сигурности. Наиме, ово наче-
ло претпоставља да — одредбе морају да буду јасне, прецизне и са 
предвидивим дејствима, поготово кад оне могу имати неповољне 
посљедице за физичка лица и привредна друштва. Анализом про-
писа који су примијењени у конретном предмету није могуће на-
ћи дефиницију шта представља робу која се може сматрати улогом 
страног лица, односно инвестицијом, у смислу већ поменутог Зако-
на о страним улагањима. Наиме, предметни закон само пропису-
је да страни улагачи могу ради обављања дјелатности у Црној Гори 
улагати у привредно друштво и друге облике организовања за оба-
вљање дјелатности или услуга, оснивати привредна друштва и вр-
шити друга улагања, у складу са овим и другим законима.45 

Из свега наведеног намеће се закључак да потпуно губљење пра-
ва на ослобођење представља мјеру апслоутно несразмјерну са ци-
љем који државни орган жели постићи — избјегавање ситуације 
да царински обвезник стекне ослобођење у односу на робу за коју 
је морао да плати порез. Овај легитиман интерес државног органа 
стоји у супротности са једнако легитимним интересом појединца 
— да не плати већи износ фискалне обавезе од оног који мора, ко-
ристећи све предвиђене олакшице. Дакле, у конкретном случају, у 
контексту начела сразмјерности, вриједност робе због које је поје-
динцу ускраћено право на пореско ослобођење је чинила свега не-
ких 5–6% укупне вриједности робе. Другим ријечима, преко 90% 
робе изражене у укупној вриједности је испуњавало услове за осло-
бођење. Потпуно одбацивање захјева појединца на остваривање 
ослобођења представља једну могућу мјеру на располагању надле-
жном државном органу. Међутим, са друге стране, поготово када се 
узме у обзир да је у складу са прописима царински обвезник при-
бавио мишљење судског вјештака (који би требало да буде гарант 
исправности захтјева), сматрамо да је Министарство морало при-

45 Члан 1 Закона о страним улагањима, „Службени лист РЦГ”, број 52/00 и 
36/07.
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је потпуног одбацивања захтјева указати на евентуално постојање 
неке врсте робе која није подложна ослобођењу. На овај начин би 
појединац добио шансу да измијени захтјев и оствари своја права 
на ослобођење плаћања царине у дносу на преко 90% укупне ври-
једности робе. Стога, спорно поступање државних органа (Мини-
старство и Управни суд) треба бити окаратерисано у супротности 
са принципом сразмјерности предвиђеним чланом 5 став 3 ЗУП-а. 

5. ЗАКЉУЧНА РАЗМАТРАЊА

Анализа налаза овог рада указује на двије чињенице. Прва је 
недовољно познавање принципа сразмјерности на нивоу цијелог 
правног система Црне Горе. Наиме, Уставни суд представља једи-
ну судску инстанцу која константно примјењује предметни прин-
цип. У овом смислу, сматрамо неопходним да Уставни суд настави 
са овом добром праксом, те на тај начин изврши утицај на остале 
судске инстанце како би у својој пракси пронашле мјеста за примје-
ну принципа сразмјерности. Ово сматрамо непходним, јер као што 
је већ речено, национални судови немају само могућност, већ тако-
ђе и обавезу да поштују и примјењују Европску конвенцију, а у слу-
чају да не примјењују анализу пропорционалности у предметима у 
којим одлучују о квалификованим правима или недискриминаци-
ји, исто се сматра кршењем права из предметног међународног до-
кумента — права на дјелотворан судски лијек.

Друга је потпуно одсуство примјене принципа сразмјерности у 
управном праву Црне Горе. Ова ситуација је зачуђујућа јер важе-
ћи ЗУП представља практично једини законски текст који садржи 
у ad legem облику предметно начело. Додатно, управно право пред-
ставља област правног система у којем принцип сразмјерности има 
своје коријене (Њемачка, Француска). Наиме, основни смисао овог 
начела је у балансирању између интереса појединца и интереса др-
жаног органа (јавног инстереса), на начин да што је то више могуће 
пружи заштиту интереса појединца у неравноправној борби са не-
контролисаним овлашћењима државних органа. Стога, доношење 
новог закона на основу Нацрта ЗУП-а представља најбољу прили-
ку за ваљану афирмацију овог правног принципа у управном пра-
ву Црне Горе и поред наведених недоумица које проистичу, како из 
текста овог документа, тако и из ставова његових аутора изнијетих 
у образложењу. 
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Summary

Proportionality principle represents a legal concept which is applied for many years 
in administrative law and constitutional law of a large number of European countries 
(ex. Germany and France), and also in the case practice of the European Court for 
Human Rights and case practice of the Court of Justice of the European Union. 
Regarding the Montenegrin legal system the application of this legal principle could 
be found only in the case practice of the Constitutional Court which has transposed its 
application from the case practice of the European Court for Human Rights. Besides the 
importance on the general level, there are good reasons at this moment of time which 
consider necessary the analysis of the possibility of application of the proportionality 
principle in the Montenegrin administrative law. First, the Law on the general 
administrative procedure represents practically the only legislative act that contains 
the subject principle in the ad legem form, while in practice there is a total absence of 
its application by state authorities. Additionally, the necessity of better understanding 
of the proportionality principle is increased by the fact that public debate regarding 
the new draft of the Law on the general administrative procedure is in progress, which 
additionally emphasize and define this legal concept. 

Могућност примјене принципа сразмјерности у управном праву…
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