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Apstrakt: U lzvedtaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2012.
godinu na temu “drzavna uprava” konstatuje se “neznatan napredak u reformi
drzavne uprave”. Dalje se konstatuje da nije bilo aktivhog sprovodenja Strategije
za reformu drzavne uprave, kao i da je zakonski okvir jo§ uvek nepotpun: “tek
treba usvojiti nov zakon o opstem upravnom postupku, a postoje¢i Zakon o
upravnim sporovima i dalje nije u potpunosti usaglasen sa evropskim
standardima u sudskom preispitivanju upravnih akata”’. Osnovni nedostatak
novog Zakona o upravnim sporovima (ZUS) iz 2009. godine je taj 5to je ukinuo
zalbu protiv odluka suda u upravnom sporu (i $to je osnov za ,neuskladenost sa
evropskim standardina“ o kojem se govori u lzvestaju Evropske komisje). Sa
druge strane, za postojeci Zakon o opstem upravnom postupku (ZUP) navodi se
da “predstavlja plodno tlo za korupciju i odugovladenje postupaka”. To se
posebno odnosi na ,Cutanje uprave“ koje se ogleda u nedono$enju odluka
organa uprave po zahtevima gradana. Postoje¢u zakonsku solucija prema kojoj
“Cutanje uprave” znacli odbijanje zahteva stranke (negativa opcija), treba u
novom ZUP-u preformulisati u soluciju prema kojoj “Cutanje uprve” znadi
uvazavanje zahteva stranke (pozitivha opcija).

Kljuéne reci: Reforma javne uprave. lzveStaj Evropske komisije o
napretku Srbije za 2012. Zakon o upravnim sporovima. Zakon o opStem
upravnom postupku.

1. Uvod

U svom lzvestaju o napretku Srbije za 2012. godinu, Evropska komisija,
izmedu ostalog navodi da od marta 2002. godine Komisija redovno izveStava Savet i
Parlament o napretku zemalja regiona zapadnog Balkana. IzveStaj o napretku koji je
ostvarila Srbija u pripremi za ¢lanstvo u EU u velikom delu prati istu strukturu kao
prethodnih godina. Tako, lzveStaj kratko opisuje odnose izmedu Srbije i Unije i
analizira stanje u Srbiji u pogledu politiCkih kriterijuma za €lanstvo; analizira stanje u
Srbiji na osnovu ekonomskih kriterijuma za Clanstvo; ispituje kapacitet Srbije da

preuzme obaveze Clanstva tj. pravnih tekovina izrazenih u Ugovorima, sekundarnom

* Dr Stevan Lili¢ (www.slilic.com), redovni profesor Pravnog fakulteta u Beogradu. Rad je rezultat
istrazivanja u okviru projekta ,Razvoj pravnog sistema Srbije i harmonizacija sa pravom EU*
Pravnog fakulteta u Beogradu.

! Evropska komisija, Izvestaj o napretku Srbije za 2012. godinu, 10.10.2012. sec (2012) 333, {com(2012)
600} 2, Brisel, 2012.
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zakonodavstvu i politikama Unije. Napredak se meri na osnovu donetih odluka,
usvojenih propisa i sprovedenih mera. Izvestaj se zasniva na informacijama koje je
Komisija sakupila i analizirala, a koriS¢eni su i drugi izvori, ukljuCuju¢i dokumenti
Vlade Srbije, drzava Cclanica EU, izvestaji Evropskog parlamenta i informacije

dobijene od raznih medunarodnih i nevladinih organizacija.

Evropski savet je odobrio Srbiji status zemlje kandidata 1. marta 2012. godine
na osnovu Misljenja Komisije o zahtevu Srbije za Clanstvo koje je usvojeno 12.
oktobra 2011. godine. Savet je 5. decembra 2011. godine zakljuCio da ce
zapocCinjanje pregovora o pristupanju razmotriti Evropski savet u skladu sa
uspostavljenom praksom, nakon S§to Komisija proceni da je Srbija dostigla

neophodan stepen uskladenosti sa kriterijumima ¢lanstva.

Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju potpisan je, zajedno sa Prelaznim
sporazumom o trgovini i trgovinskim pitanjima u aprilu 2008. godine. On obezbeduje
okvir za zajedniCke obaveze u pogledu Sirokog opsega politiCkih, trgovinskih i
ekonomskih pitanja. Prelazni sporazum stupio je na snagu 1. februara 2010. godine.
Dana 14. juna 2010. godine, na Spoljno-politickom savetu, ministri su se dogovorili
da podnesu Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju svojim parlamentima na

ratifikaciju. Proces se blizi kraju (samo u jednoj drzavi Clanici se ¢eka ratifikacija).

Srbija belezi pozitivna dostignu¢a u primeni obaveza iz Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju kao i Prelaznog sporazuma o trgovini i trgovinskim
pitanjima. Uopsteno govoreci, Srbija poStuje svoje obaveze iz SSP i PS u tim
oblastima i saradnja se dobro razvija. U januaru 2012. godine, srpska vlada je
usvojila revidiran i azuriran Nacionalni program za integraciju Republike Srbije u
Evropsku uniju za period od 2008. do 2012. godine, uzimajuéi u obzir misljenje
Komisije.

Medutim, u Odeljku 2.1. IzveStaja Evropske komisije o napretku Srbije za
2012. godinu koji nosi naslov “Demokratija i vladavina prava” na temu “drzavna
uprava” konstatuje se “neznatan napredak u reformi drzavne uprave”. Dalje se
konstatuje da je “Zakon o upravnoj inspekciji koji ureduje postupke provere
usaglasenosti upravnih tela sa upravnim pravom, donet novembra 2011. godine.
Savet za reformu drzavne uprave je nastavio da se bavi samo upravnim i tehni¢kim

problemima, a da nije aktivho usmerio sprovodenje Strategije za reformu drzavne
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uprave, koja je ostala nedovoljna. Veca politiCka opredeljenost, bolja koordinacija i
uvecani finansijski i ljudski resursi potrebni su da bi doveli do reforme uprave.
Zakonski okvir je jo§ uvek nepotpun. Tek treba usvojiti nove zakone o opstem
upravnom postupku i o zaposlenima u lokalnoj vlasti i platama. Zakon o upravnim
sporovima i dalje nije u potpunosti usaglasen sa evropskim standardima u sudskom
preispitivanju upravnih akata.” (...) “Uopsteno govoreci, reforma drzavne uprave
sporo napreduje i oteZzana je zbog nedovoljnog politicke opredeljenosti. Potrebno je
zaokruziti zakonski okvir i potpuno ga uskladiti sa medunarodnim standardima.

Potrebno je unaprediti sprovodenje postojecih zakona i strategije.”

2. Strategija reforme drzavne uprave

Koliko su autoritativni teorijski model uprave, kao i ustavna i zakonska reSenja
koja iz njega proizilaze bili prepreka i smetnja Srbiji na putu socijalnog i ekonomskog
oporavka, veoma se jasno vidi iz dokumenta Vlade Srbije pod nazivom Strategija
reforme drzavne uprave u Republici Srbiji (2004)° u kojem se, izmedu ostalog, isti¢e
da u oblasti uprave postoje ,trendovi koji se ne mogu izbeci“, a medu koje posebno
spada i ,promena shvatanja“ u smislu da je uprava javni servis gradana, a ne
instrument vilasti. Prema ovoj Strategiji, ,reforma drzavne uprave je slozen i
dugoro€an proces, posebno u zemljama u tranziciji, u kojima je uprava, kako na
centralnom, tako i na lokalnom nivou, po pravilu slaba, optere¢ena nizom problema
nagomilanih tokom viSe decenija. (...) Generalno posmatrajuci reformske procese
koji su u toku u drugim zemljama, uoCava se da postoje odredeni ocCigledni trendovi
koji se ne mogu izbedi, a koji se ticu slededih procesa: promena u shvatanju polozZaja
javnog sektora u drustvu i traZzenje optimalnog nivoa njegove regulacije sa stanovista
javnog interesa; shvatanje drzavne uprave kao servisa gradana, a ne kao moc¢nog
oruda vlasti; dekoncentracija drzavne uprave na centralnom nivou, delegacija vlasti
sa centralnog ka niZim nivoima i decentralizacija, kao prepustanje dela vlasti nizim
nivoima, sve ovo upravo sa ciliem da se javne usluge (public services) priblize

gradanima (...) itd.”

> Vlada Srbije, Strategija reforme drzavne uprave u Republici Srbiji (oktobar 2004). Izvor:

http://www.prsp.sr.gov.yu/dokumenta.jsp.



3. ZUS - Zakon o upravnim sporovima (2009)

U odeljku o vladavini prava u /zveStaju Evropske komisije o napretku Srbije za
2012. godinu piSe da “Zakon o upravnim sporovima i dalje nije u potpunosti
usaglasen sa evropskim standardima u sudskom preispitivanju upravnih akata.” Ista
formulacija u vezi ovog Zakona bila je sadrzana i u prethodnom Izvestaju Evropske
komisije.

Akcionom planu za sprovodenje reforme drZavne uprave za period 2004. do
2008. godine bilo je predvideno da se Zakon o upravnim sporovima (kao i Zakon o
opStem upravnom postupku) usvoji u poslednjem kvartalu 2004. godine. To je,
medutim, delimiéno uginjeno tek nedavno. Novi Zakon o upravnim sporovima®
usvojen je krajem decembra 2009. godine (dok to nije sluaj sa Zakonom o opStem
upravnom postupku, ako se izuzmu nedavne manje ,tehnicke® izmene i dopune u
vezi sa stavljanjem van snage odredaba koje se odnose na ranije savezne
institucije).

U Obrazlozenju predloga Zakona o upravnim sporovima tadasnjeg
Ministarstva za drZzavnu upravu i lokalnu samoupravu, kao osnovni razlozi za
donoSenje novog ZUS-a navedeni su:

e Potreba da se ZUS uskladi sa Ustavom Republike Srbije i
medunarodnim standardima, posebno sa nacelima i pravilima Evopske

konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (Rim, 1950.
godina, sa dodatnim protokolima) koju je tadasnja drzavna zajednica

Srbija i Crna Gora — Ciji je sukcesor sadasnja Republika Srbija, kao
samostalna i nezavisna drzava — ratifikovala 2003. godine.

e Uvazavanje preporuke Komiteta ministara Saveta Evrope — Rec (2004)
20, o sudskoj kontroli upravnih akata od 15. decembra 2004. godine.

e Hitno i narocCito vazno je uskladivanje ZUS-a sa Zakonom o uredenju
sudova Srbije (2008), posebno u pogledu sudske nadleznosti i sistema
pravnih sredstava u upravnom sporu.

e Neophodnost promene sistematike ZUS-a, posebno u pogledu
doslednog i jasnog odvajanja sadrzZinskih i organizacionih od procesnih
pitanja upravnog spora.

% Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni glasnik RS, br. 111/2009.

* ObrazlozZenje predloga Zakona o upravnim sporovima (Izvor: http://www.drzavnauprava.gov rs
/pages/ documents.php?id=16)
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U javnoj raspravi povodom Nacrta novog ZUS-a doSle su do izrazaja neke
okolnosti koje su ukazivale na ozbiljne nedostatke u kvalitetu teksta ponudenog
Nacrta. Izmedu ostalog, to se tada odnosilo na nepostojanje obrazlozenja Nacrta, na
niz protivrecnosti u mnogim odredbama Nacrta, a posebno na nepostojanje zalbe
kao pravnog sredstva protiv sudskih odluka u upravnom sporu. Kao protivargument
izneto je stanoviste da je usvajanje novog ZUS-a ,hitno“, s obzirom na to da je od 1.
januara 2010. godine trebalo da po¢ne sa radom novi Upravni sud i da, ukoliko
nema novog ZUS-a, ne¢e mod¢i da radi i uspeSno obavlja svoju funkciju. U konaénom
ishodu, prvobitni Nacrt ZUS-a je u poslednjem trenutku delimiéno korigovan (npr.
uradeno je Obraznozenje), tako da je kona€na verzija usvojenog ZUS-a bila nesto

kvalitetnija od prvobitnog Nacrta.

Ipak, na primeru pravnih sredstava u upravnom sporu uoavamo da je
Lhitnost* imala svoju cenu, pa su u usvojenom tekstu novog ZUS-a ostali ozbiljni
nedostaci kako sustinskog karaktera (npr. nepostojanje zalbe), tako i u pogledu
pravnotehnickog kvaliteta pojedinih instituta i jezickih formulacija koje su mogle biti
otklonjene u konac¢noj redakciji i ekspertskoj recenziji (npr. upotreba relativho
neodredenog izraza ,poseban podnesak®, umesto preciznih termina kao Sto su

Lopomena“ ili ,zahtev za dono$enje upravnog akta od strane Upravnog suda®).

Jedan od cilieva dono$enja novog Zakona o upravnim sporovima jeste
transformacija tradicionalne drZzavne administracije u servis gradana. U ¢lanu 5.
Novog ZUS-a stoji: ,Upravna stvar, u smislu ovog zakona, jeste pojedinacna
nesporna situacija od javnog interesa u kojoj neposredno iz pravnih propisa proizilazi
potreba da se buduée ponasanje stranke autoritativno pravno odredi.“ Upravna stvar
predstavlja pravnu situaciju u kojoj se, na osnovu pravnih propisa, reSava o: a)
priznavanju nekog prava ili b) utvrdivanju neke obaveze ili c) ostvarivanju pravnog
interesa nekog lica u pojedinatnom slucaju. Medutim, teSko se moze reéi da
autoritativnost postoji u situaciji kada organ uprave donosi tzv. deklarativni upravni
akt o priznavanju nekog (npr. birackog) prava. Ovo iz razloga Sto, po prirodi stvari,
nije moguce nekoga prinuditi da realizuje svoje pravo (npr. da glasa) jer bi se u tom
slu€aju pravo pretvorilo u obavezu, a ¢im se radi o obavezi ne moze biti reCi o pravu.
Osim toga, sama €injenica da organ ,reSava“ o necijem zahtevu ne znaci da je re€ o

autoritativnom odlucivanju. U ve¢ navedenom primeru o priznavanju (birackog)



prava, organ nema izbora u smislu da li da (biracko) pravo prizna ili ne, ve¢ samo da
donese deklarativni upravni akt o priznavanju (birackog) prava. U ovom slucaju
organ ne moze da ,odluCi“ da (biracko) pravo ne prizna (ukoliko su ispunjeni
zakonom predyvideni uslovi) jer Ce takva odluka biti nezakonita. Osim toga, ako organ
odluci da ,cuti®, tj. da uopste ne donese akt koji je po zakonu obavezan da donese,
aktivirae se odgovarajuci zastitni mehanizam protiv upravne samovolje (institut
,cutanja uprave®). Prema tome, navodenje autoritativhosti kao obelezja upravne
stvari, kako je to navedeno u Clanu 5. ZUS-a, vrSenje upravne delatnosti svodi na
vrSenje “vlasti”, Cime se ne postize transformacija tradicionalne drzavne
administracije u servis gradana kao cilj donoSsenja novog Zakona o upravnim

sporovima.”

Osnovni nedostatak Zakona o upravnim sporovima iz 2009. godine je taj Sto
je ukinuo Zzalbu protiv odluka suda u upravnom sporu (i Sto je osnov za
,neuskladenost sa evropskim standardina“ o kojem se govori u lzvestaju Evropske
komisije). Za razliku od ranijeg ZUS-a iz 1996. godine koji je imao poglavlje sa
naslovom ,pravni lekovi‘, ZUS iz 2009. godine ima poglavlje koje nosi naslov
,vanredna pravna sredstva“ u okviru kojeg govori o0 ,zahtevu za preispitivanje sudske
odluke® (€l. 49-55) i ,ponaviljanju postupka“ (¢l. 56-64). Odmah se primecuje
nelogi¢nost da novi ZUS iz 2009. godine govori o ,vanrednim pravnim sredstvima“, a

da se nigde ne spominju ,redovna pravna sredstva“.’

Medu prelaznim i zavrSnim odredbama novog Zakona o upravnim sporovima
je Clan 77. stav 1, u kome je navedeno: ,Postupci po tuzbama, zahtevima za
vanredno preispitivanje sudske odluke i tuzbama za ponavljanje postupka podnetim
do dana stupanja na snagu ovog zakona, okoncace se pred Upravnim sudom, po
pravilima postupka koja su vaZila do dana stupanja na snagu ovog zakona.” Time je

potvrdeno da novoformirani Upravni sud moze odlucivati po pravilima postupka

® Za suprotno mislienje uporedi: Zoran R. Tomié, Upravni spor i upravno sudovanje u savremenoj
Srhiji — Neki reformski problemi i pravci noveliranja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, br.
1, 2010, str. 2-35.

® Medutim, interesantno je napomenuti da ove konstatacije Evropske komisije ne predstavljaju
smetnju pojedinim autorima struénih komentara ovog zakona da bez skrupula konstatuju kako je
ovaj zakon “savremen propis” uskladen sa evropskim standardima “kako sa stanoviSta Evropske
konvencije o ljudskim pravima, tako i odgovarajuéih preporuka Komiteta ministara Saveta
Evrope” koje se odnose na upravni spor (uporedi: Zoran Tomi¢, Kometar Zakona o upravnim
sporovima, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2010).
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ranije vazeceg Zakona o upravnim sporovima i da za uspostavljanje Upravnog suda
specijalizovanog za sudenje u upravnim sporovima nije neophodno doneti novi

zakon kojim Ce se urediti postupak za reSavanje u tim sporovima.

4) ZUP - Zakon o opsStem upravnom postuku

Sef Delegacije Evropske unije u Srbiji gospodin Vensan Dezer “iznenadio” je
nedavno javnost Srbije kada je povodom urucivanja /zveStaj Evropske komisije o
napretku Srbije za 2012. godinu, izmedu ostalog, istakao znacaj “nulte tolerancije”
(zero tolerance) prema korupciji i naglasio da u Srbiji nije donet nov zakon o

upravnom postupku “Sto takode predstavlja plodno tlo za korupciju i odugovlacenje

postupaka” (izvor: www.euractiv.rs).

Cime je to Zakon opstem upravnom postupku (ZUP), &ija se dnevna primena
meri hiljadama svakojakih reSenja (penzije, gradjevinske dozvole, dediji dodatak, itd),
postao meta u borbi protiv korupcije. Odgovor se krije u samom Zakonu u formulaciji
“kada resenje nije doneto” u propisanom roku (¢l. 208). U teoriji i sudskoj praksi ova
situacija naziva se “Cutanje uprave”, jer nadlezni organ “Cuti”, tj. ne donosi odluku
povodom zahteva ili Zalbe stranke u upravnom postupku. Nedavno je odrzan okrugli
sto na temu ,Sprovodenje preporuka Zastitnika gradana (ombudsmana)‘ u
organizaciji dve nevladine organizacije. Rezultati ovog projekta pokazuju da se deo
problema u vezi sa sprovodenjem preporuka Zastitnika gradana odnosi na ¢utanje
nadleznih u upravnom postuku. U jednom ilustrativnom slu€aju, ombudsman je
konstatovao da je jedno ministarstvo (omladine i sporta) “nacinilo propust u radu jer
je, krseci principe dobre uprave, propustilo da stranku obavesti o ishodu postupka i
dostavi joj reSenje”, Cime je shodno okolnostima konkretnog slu€aja “dve godine
uskratilo podnosiocu prituzbe pravo na pokretanje upravnog spora, odnosno
ispitivanje zakonitosti donetog akta”.

Kao $to je navedeno, u dokumentu Vlade Srbije Strategija reforme drZzavne
uprave, izmedu ostalog, navodi se da se u oblasti uprave “uoCava da postoje
odredeni ocCigledni trendovi koji se ne mogu izbeci, a koji se ti€u (...) promene u
shvatanju drZzavne uprave kao servisa gradana, a ne kao moc¢nog oruda vlasti”. Nije
potrebno mnogo mudrosti da se uo€i veza izmedu otpora da se promeni shvatanje o

upravi “kao moc¢no orude vlasti”, sa jedne i odugovlacenjem sa dono$enjem novog
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zakon o upravnom postupku (Sto “predstavlja plodno tlo za korupciju i odugovlacenje
postupaka”), sa druge strane. Koreni otpora da se “promeni shvatanje” o upravi i da
se umesto “orude drzavne vlasti” uprava koncipira kao “javna sluzba” i servis
gradana su brojni i uklju€uju inertnost, neprofesionalnost, formalizam, birokratsku
aroganciju, profesionalni konzervativizam, ali pre svega “koruptivni ambijent”
upravne procedure koja po sili zakona “Cutanje uprave” tretira kao “odbijanje

zahteva" gradana.

,Cutanje uprave” predstavlja jedan specifian procesnopravni institut, koji se
ogleda u neblagovremenom donoSenju, odnosno nedonosSenju upravnih akata, sto
ima razli¢ite pravne posledice. ,Cutanje uprave* izrazava neaktivnost organa uprave
kojom se vreda pravna obaveza na &injenje. ,Cutanjem” organi uprave odstupaju od
nacela zakonitosti, jer je takvo ponasanje uprave pravno nedopusteno. NereSavanje
upravnih stvari je uCestala nepravilnost sprovodenja upravnog postupka koja se
negativno odrazava na ostvarivanje prava, obaveza i pravnih interesa stranaka kao
procesnih subjekata u upravnom i upravnosudskom postupku. ,Cutanje uprave*
predstavlja negaciju nacela zakonitosti, protivpravno ponasSanje i poseban slu€aj
nezakonitosti uprave protiv koga se mogu upotrebiti pravna sredstva, ukljucudéi i

pokretanje postupka za utvrdivanje odgovornosti uprave za necinjenje.

Prema ZUP-u, situacija ,Cutanja uprave” postoji kada drugostepeni organ nije u
roku od 60 dana ili u posebnom, propisom odredenom, kracem roku doneo resenje
po zalbi stranke protiv prvostepenog reSenja, a ne donosi ga ni u daljem roku od
sedam dana po ponovljenom trazenju. Tada stranka moze pokrenuti upravni spor
kao da joj je zalba odbijena. Na ovaj nacin moZe postupiti stranka i kad po njenom
zahtevu nije doneo reSenje prvostepeni organ protiv Cijeg akta nema mesta Zalbi.
Ako prvostepeni organ, protiv Cijeg akta ima mesta Zalbi, u roku od 60 dana ili u
posebnom, propisom odredenom, kra¢em roku nije doneo nikakvo reSenje po
zahtevu, stranka ima pravo da se obrati svojim zahtevom (Zzalbom) drugostepenom
organu. Protiv reSenja drugostepenog organa stranka moze pokrenuti upravni spor,

a moze ga pod navedenim uslovima pokrenuti i ako ovaj organ ne donese resenje.

Strogo formalno posmatrano, u situaciji ,Cutanja uprave“ upravni spor se ne bi
mogao voditi iz prostog razloga $to ne postoji upravni akt. Kako se istiCe, ...prema

opSteusvojenom nacelu, upravni spor o zakonitosti moze se pokrenuti samo protiv
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upravnih akata. Postojanje upravnog akta predstavlja, dakle, pretpostavku za
pokretanje upravnog spora.” U tom smislu, kako je predmet upravnog spora upravni
akt, to je i vodenje upravnog spora u slucaju kada upravni akt ne postoji fakticki
nemoguce jer predmet spora fiziCki ne postoji. Drugim re€ima, postojanje upravnog

akta predstavlja bitan uslov (conditio sine qua non) za vodenje upravnog spora.

Medutim, prvenstveno radi zastite prava i interesa gradana i pravnih lica, vazeci
ZUP uvodi pravnu konstrukciju koja se naziva ,Cutanje uprave®. U slu€aju ,Cutanja
uprave®, s jedne strane, ima se uzeti kao da upravni akt postoji, a sa druge, ima se
istovremeno uzeti da je taj upravni akt po svojoj prirodi negativan upravni akt (tj. akt
kojim je odbijen zahtev, odnosno Zalba stranke). Pravna konstrukcija instituta
,cutanja uprave“ pociva na dva pravna instituta: na fikciji (fictio) da upravni akt postoji
(iako on u stvarnosti ne postoji) i na zakonskoj pretpostavci (presumptio legis) da je
tim upravnim aktom odbijen zahtev stranke, odnosno Zalba (negativan upravni akt).
Na taj nacin, uz pomo¢ zakonske konstrukcije o ,Cutanju uprave®, moguce je popuniti
pravnu prazninu stvorenu nedonoSenjem upravnog akta od strane organa uprave
koji je bio duZzan da upravni akt donese. Istovremeno, na ovaj nacin pravno je
konstruisan i predmet upravnog postupka, odnosno upravnog spora, tj. upravni akt, u

situaciji kada on fakticki ne postoji.

Prema vazeé¢im ZUP-u, ,éutanje uprave® se pravno izjednaCava sa odbijanjem
zahteva stranke. Pravne posledice ,¢utanja“ zasnivaju se na dva pravnotehnicka
elementa: a) fikciji — da je organ uprave odlu¢io o upravnoj stvari, iako to nije jer
reSenje stvarno ne postoji, i b) pravnoj pretpostavci — da je tim nepostojeéim

reSenjem zahtev stranke odbijen.

Postoji razlika izmedu izriito negativhog upravnog akta i fiktivno negativnog
upravnog akta jer u ovom sluéaju postoji neoboriva pretpostavka odbijanja. ,Cutanje
uprave®, tj. nedonoSenje upravnog akta u roku za izdavanje reSenja (¢l. 208. ZUP-a),
zakonom se kvalifikuje kao izdavanje negativnhog upravnog akta. Tako se ,legalizuje®

propustanje uprave, umesto da se ona sankcionise.

Medutim, rad drugostepenog organa po Zalbi kad prvostepeno reSenje nije

doneto nije vremenski neograniCeno. Drugostepeni organ uprave ima pravnu

" Slavoljub Popovi¢, Upravni spor u teoriji i praksi, Beograd 1968, str. 153.
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obavezu da donese reSenje po Zalbi i dostavi ga stranci ,Cim je to moguce®, dakle
Sto hitnije, a najkasnije u roku od dva meseca od dana predaje Zalbe (¢l. 237. ZUP-

a). Posebnim zakonom moze biti propisan i kraci rok.

Zakonodavac propisuje i poseban rok za dostavljanje drugostepenog reSenja
(Cl. 238. ZUP-a) iako je u prethodnom Clanu popisan i rok za dostavljanje. To je
,=naknadni“ rok od osam dana. Drugostepeni organ, po pravilu, svoje reSenje sa
spisima predmeta Salje prvostepenom organu koji ima pravnu obavezu da to reSenje
dostavi stranci u roku od osam dana od dana prijema spisa (¢l. 238. ZUP-a). Taj rok
se odnosi na dostavljanje drugostepenog reSenja strankama preko prvostepenog
organa, s obzirom na to da drugostepeni ne komunicira sa strankama neposredno,

ve¢ preko prvostepenog organa.

Medutim, s tim u vezi mogu nastati razliCite situacije ,Cutanja uprave®. Moze se
dogoditi: a) da organ uprave donese reSenje po Zzalbi ali da ga ne dostavi u
zakonskom roku (delimi¢no ,Cutanje®), i b) da ne donese i ne dostavi drugostepeno
reSenje u zakonskom roku (potpuno ,Cutanje®). U ta dva sluCaja mozZe se voditi
upravni spor zbog ,¢utanja uprave®. Moze nastati i ,normalna“ situacija, a to je da
organ uprave donese i dostavi drugostepeno resenje u roku za donosenje reSenja po
zalbi.

,Cutanje uprave® pri izdavanju isprava. Stranka ima pravo da joj se izda
uverenje i druga isprava (certifikat, potvrda i dr.) o €injenicama o kojima se vodi
sluzbena evidencija (€l. 161. ZUP-a). Takve isprave imaju karakter javnih isprava.
Pravna obaveza izdavanja javnih isprava odnosi se na podatke iz sluzbenih (javnih),
zakonom ustanovljenih evidencija, koje vode zakonom ovlaséeni upravni i drugi
organi i organizacije. Ti organi i organizacije imaju pravnu duznost da izdaju
odgovarajuca uverenja i druge isprave. Zakon moZe propisati obavezu izdavanje
uverenja i o Cinjenicama o kojima se ne vodi sluzbena evidencija. Takva uverenja
nemaju svojstvo javne isprave (€l. 162. ZUP-a). Realizacija pravne duzZnosti
izdavanja isprava pretpostavlja odgovarajuci zahtev ovlaséenog lica u konkretnom

slu€aju jer se javne i druge isprave izdaju stranci samo na njen zahtev.

Zakon o opStem upravnom postupku (¢l. 161. st. 3) propisuje rok u kome je
organ duZan da izda javnu ispravu. Organ je duzan da javnu ispravu o €injenicama o

kojima vodi sluzbenu evidenciju izda istog dana kada je stranka zatraZila izdavanje
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takve isprave. To je minimalan rok, a maksimalan je 15 dana od dana podnoSenja
zahteva. Zakon dopusta da se posebnim propisom to pitanje i drugacije regulise.
Organ koji vodi sluzbenu evidenciju moze odbiti ovaj zahtev za izdavanje javne
isprave, ali je u tom slucaju duzan da o tome donese posebno reSenje (negativni

upravni akt).

Medutim, moZe se dogoditi da pravno obavezni organ na zahtev stranke
odgovori ,Cutanjem®, tj, da upravni organ u zakonskom roku ne izda zahtevanu
ispravu, niti donese ili dostavi reSenje o odbijanju zahteva za izdavanje uverenja.
Zakonodavac takvo pasivno ponasanje uprave pravno izjednaCava sa odbijanjem
zahteva stranke i u tom sluc€aju uvodi pretpostavku da je zahtev stranke odbijen. lako
se ,Cutanjem” vreda subjektivno-procesno pravo stranke na izdavanje isprave, ZUP
potpuno necinjenje uprave pravno kvalifikuje kao odbijanje zahteva stranke za

izdavanje isprave.

,Cutanje uprave” se ovde javlja u dva oblika. Prvi je neizdavanje zahtevane
javne isprave. Drugi je nedonoSenje i nedostavljanje stranci negativhog reSenja (o
odbijanju zahteva za izdavanje javne isprave). U ova dva slu€aja stranka moZe da
izjavi zalbu kao da je njen zahtev odbijen. Neizdavanje javne isprave, kao i
nedono$enje i nedostavljanje stranci reSenja o odbijanju zahteva za njeno izdavanje
ZUP tretira kao izdavanje negativnog (odbijaju¢eg) reSenja. U tom slucaju stranka
moze da izjavi zalbu jer zakon predvida pravnu pretpostavku da je zahtev za
izdavanje javne isprave odbijen. De facto, medutim, Zalba se izjavljuje protiv neCega
Sto realno ne postoji jer uprava nista nije radila ili bar ne postoji finalitet njenog rada

u vidu isprave ili negativnog reSenja.

Postoji jo$ jedan slucaj ,Cutanja uprave®, a to je ¢utanje u odnosu na zahtev za
izmenu stare ili izdavanje nove javne isprave, kao i reSenja o odbijanju zahteva
stranke da joj se ovakve isprave izdaju. Doduse, ZUP ovaj poslednji modalitet (u vezi
sa negativnim reSenjem) ne pominje izri¢ito. U ovim situacijama, kao i u prethodnim,

daje se mogucnost stranci da izjavi Zalbu kao da je njen zahtev odbijen.

Sve navedene situacije i rokovi odnose se na tzv. sluzbene evidencije i javne
isprave. Kada se radi o ispravama o Cinjenicama o kojima se ne vode sluzbene
evidencije, organ uprave je duZan da ove isprave izda strankama u roku od 30 dana

od dana podno$enja zahteva stranke. Organ uprave je takode duzan da u roku od
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30 dana od dana podnoSenja zahteva donese i stranci dostavi reSenje o odbijanju
zahteva za izdavanje isprave. Ako to ne ucini u roku od 30 dana, odnosno ukoliko ne
izda uverenje ili ne donese i ne dostavi stranci negativho reSenje, stranka moze
izjaviti zalbu kao da je njen zahtev odbijen. Jedina razlika izmedu isprava o
Cinjenicama o kojima se vode i ne vode sluzbene evidencije, a u vezi sa ,Cutanjem

uprave” jeste u duZzini instrukcionih rokova za postupanje uprave.

Osim navedenih slu€ajeva, u upravnom postupku u vezi sa upravnim
postupkom mogu se javiti i drugi slu€ajevi ,Cutanja uprave® To su ,Cutanje uprave® u
vezi sa vanrednim pravnim sredstvima u upravnhom postupku (¢l. 254 st. 3 ZUP-a),
zatim, ,Cutanje uprave“ u vezi sa izvrSenjem upravnog akta, kao i ,Cutanje uprave“ u
vezi sa izvrSenjem pravosnazne sudske presude donete u upravnom sporu (¢lan 71
ZUS-a).

Zakon propisuje da se u slu€ajvima ¢utanja uprave ima uzeti “kao da je zahtev
stranke odbijen”. Tako, kada se podnese zahtev za priznavanje drzvljanstva, a upravni
organ “Cuti”’, pravno se ima uzeti da je zahtev stranke za drzavljanstvo odbijen. To
stvara velike probleme za gradane jer dodatno moraju da podnose razne zalbe i tuzbe,

kao i da se izlaZzu novim troskovima i nepotrebnom gubitku vremena.

Resenje svakako postoji, i $to se toga ti¢e, prilicno je jednostavno. Sa pozicije
vladavine prava i nacCela efikasnog ostvarivanja prava gradana, postojeca
(negativha) zakonska opcija u slu€aju ¢utanja uprave “dubi na glavi’. Kada se
postavi na noge, dobija se (pozitivha) opcija prema kojoj se, u slu€aju odugovlacenja
postupka i cutanja uprave na osnovu zakona, ima uzeti da je zahtev stranke usvojen
(a ne odbijen). Ovom jednostavnom intervencijom u Zakon o opS$tem upravnom
postupku birokratija bi preko noci izgubila svoju poziciju “moénog oruda vlasti” i
postala ono $to treba da bude - “javni servis gradana”. MozZda je i to razlog Sto vec
skoro deset godina od usvajanja Strategije nije doSlo od usvajanja novog ZUP-a,
iako je bio na listi prioriteta novih zakona koje treba doneti. Istini za volju, u
poslednjoj, ali sada vise nevazecoj verziji nacrta novog ZUP-a (jer je dolaskom nove
vlasti skinuta sa dnevnog reda), nacinjen je odredeni pomak jer je kao princip
uvedena pozitivna opcija kada je u pitanju ¢utanje uprave (¢l. 13, 118, 126, 132.
Nacrta ZUP-a).

Tako, prema Nacrtu ZUP-a “Cutanje uprave” reguliSe se na sledeci nacin:
12



Clan 13. Nacrta (Pravo stranke na pravno sredstvo): (1) Protiv reSenja
prvostepenog organa, stranka ima pravo Zalbe, ako zakonom nije
drugadije propisano. (2) Protiv ¢utanja prvostepenog organa koje se u
skladu sa posebnim zakonom ne smatra usvajanjem zahteva, stranka
ima pravo zalbe, ako zakonom Zzalba u toj upravnoj stvari nije
iskljuCena. (3) Protiv reSenja, odnosno ¢utanja drugostepenog organa,
kao i protiv reSenja, odnosno Cutanja prvostepenog organa koje se u
skladu sa posebnim zakonom ne smatra usvajanjem zahteva u
stvarima u kojima nije dopustena Zalba (konacno reSenje), moze se
pokrenuti upravni spor. (4) Protiv zakljuCka se ne moZe neposredno
izjaviti posebna Zalba, ni neposredno pokrenuti upravni spor. (5) Protiv
upravnog ugovora i drugih upravnih aktivnosti, stranka ima pravo na
prigovor.

Clan 118. Nacrta (Okonéanje postupka u sludaju éutanja uprave): (1)
Kad je postupak u jednostranackoj upravnoj stvari pokrenut zahtevom
stranke, a organ ne izda reSenje u propisanom roku, ne produZzi rok ili
ne izda reSenje u produzenom roku, smatrace se da je izdato reSenje
kojim je zahtev usvojen, osim ako je drugacije propisano posebnim
zakonom. Nepotpun, odnosno neuredan zahtev, neCe se smatrati
usvojenim. (2) Stranka je ovlaS¢ena da trazi potvrdu da je njen zahtev
usvojen u smislu stava 1. ovog ¢lana, bilo od prvostepenog, bilo od
drugostepenog organa. (3) Ako organ ne izda potvrdu o sadrZini
reSenja u smislu stava 1. ovog €lana u roku od sedam dana od trazenja
potvrde, odnosno u istom roku ne izda reSenje kojim naknadno odluci o
zahtevu stranke, ona moze neposredno da pokrene upravni spor zbog
neizdavanja potvrde, a radi njenog izdavanja od strane suda, u skladu
sa zakonom kojim se ureduju upravni sporovi. (4) Posle isteka roka iz
stava 3. ovog €lana, organ ne moze doneti reSenje kojim zahtev
stranke odbija. (5) Pravila ovog zakona o sluzbenom uklanjanju ili
menjanju upravnog akta primenjuju se na reSenje iz stava 1. ovog
Clana.

Clan 126. Nacrta (Postupanje prvostepenog organa po zalbi): (1)
Prvostepeni organ ispituje da li je Zalba blagovremena, dopustena i
izjavljena od ovlaséenog lica kao i formalnu i materijalnu zakonitost i
celishodnost reSenja prema navodima Zzalbe. On je ovlaS¢en da
preduzima dodatne procesne radnje radi utvrdivanja Cinjenica. (2) Kad
je zalba izjavljena zbog toga Sto reSenje nije izdato u predvidenom
roku, moraju da budu ispitani razlozi za ¢utanje uprave. (3) Kada u
postupku ucestvuje dve ili viSe stranaka sa suprotnim interesima, o
Zalbi se obavestavaju sve stranke i odreduje im se primeren rok za
odgovor na zalbu.

Clan 132. Nacrta (Postupak po Zalbi u sluéaju “Cutanja uprave®): (1)
Ako u slu€aju iz Clana 121. stav 2. drugostepeni organ utvrdi da
prvostepeni organ nije izdao reSenje iz opravdanih razloga, on
odreduje prvostepenom organu novi rok za izdavanje reSenja koji ne
moze biti duzi od 30 dana. (2) Ako utvrdi da razlozi za neizdavanje
prvostepenog resenja nisu opravdani, drugostepeni organ ¢e sam resiti
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upravnu stvar ili naloZiti prvostepenom organu da u roku od 15 dana
izda traZeno reSenje.

Umesto zakljucka

154

Moglo ni se reci da postoji i “Carobna formula” da birokratija koja ¢uti odjednom
“progovori”. Upravo je u tom smislu od strane Evropske komisije u lzvestaju o napretku
Srbije skrenuta paznja da treba doneti nov zakon u upravnom postupku, jer postojeci
‘predstavlja plodno tlo za korupciju i odugoviaenje postupaka”. ,Greska“ u
postojecoj zakonskoj formulaciji u vezi sa ¢utanjem uprave nije “pala s neba”, vec je
potekla od pravnih i drugih eksperata koji su u¢estvovali u izradi ranijih nacrta ovog
zakona. Ne bi bilo dobro da se ti ljudi ponovo “late istog zadatka”, pogotovo §to je na
pitanje “Cutanja uprave” ukazivano svaki put kada je neki nov nacrt ZUP-a bio
aktuelan. Procedura izbora stu¢njaka i savetnika pri izradi novog ZUP-a (kao i drugih
zakonih projekata), mora biti javnha i transparentna, posebno kada su u pitanju
zakonski projekti za koje postoji podrska iz inostranstva koju finansijski omogucavaju
gradani poreski obveznici drugih zemalja. To je zakljueno i na jednom skupu
Evropskog pravnog i politickog foruma nemacke agencije za medunarodnu saradnju

(G1Z) koji je nedavno odrzan u Narodnoj skupstini.

14



Prof. dr Stevan Lili¢"

LAW ON ADMINISTRATIVE DISPUTES, THE LAW ON GENERAL
ADMINISTRATIVE PROCEDURE AND THE REFORM OF THE PUBLIC
ADMINISTRATION

Abstract: On the topic of “Public Administration”, in the Progress Report
for Serbia for 2012, the European Commission states “insignificant progress in
the reform of the Public Administration”. Furthermore, it states that there was no
active implementation of the Strategy for Public Administration Reform, and that
the legal framework is still insufficient: “a new Law on General Administrative
Procedure is still to be adopted, and the existing Law on Administrative Disputes
in still not in compliance with European standards in judicial protection regarding
administrative decisions.” The main deficiency of the new Law on Administrative
Disputes (2009) is that it abolished the appeal in administrative disputes (as
grounds for it incompliance with European standards, as stated in the Report of
the Commission). On the other hand, regarding the existing Law on General
Administrative Procedure, the Report states that it “represents a fertile ground for
corruption and prolongment of procedures”. This particularly refers to the “silence
of the administration” which is reflected in not adopting decisions by
administrative agencies to requests of the citizens. The existing statutory solution
for the “silence of the administration”, i.e that the request of the citizen is denied
(negative option), should be reformulated to a solution in which the “silence of
the administration” means that the request of the citizen is accepted (positive
option).
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