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APSTRAKT

Od kad je prestala da postoji Drzavna zajednica Srbije i Crne Gore, ,treci
jugoslovenski” Zakon o opstem upravnom postupku (1997) primenjuje se kao Za-
kon o opstem upravnom postupku Srbije. Prema Strategiji reforme drZavne uprave
Srbije, reforma drZavne uprave ukljucuje i reformu upravnog zakonodavstva, sto
sa svoje strane ukljucuje i reformu zakonodavstva o upravnom postupku. Srbija je
duzna da nakon potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju Evropskoj
uniji zapocne postupak uskladivanja domacih propisa sa komunitarnim propisima
u oblastima odredenim tim Sporazumom. U Izvestaju Evropske komisije o napretku
Srbije za 2012. godinu, izmedu ostalog se navodi da je ,,zakonski okvir jos uvek
nepotpun” jer ,.tek treba usvojiti nov zakon o upravnom postupku”. Sredinom 2013.
godine, Ministarstvo pravde i drzavne uprave Srbije objavilo je Radnu verziju Na-
crta Zakona o opstem upravnom postupku. U javnoj raspravi, izmedu ostalog ista-
knuto je da tekst Nacrta ZUP-a vise sledi logiku teorijskih radova nego sto postuje
nomotehnicka pravila o strukturi propisa. Nacrt ZUP-a sadrzi brojne nedostatke,
kao $to su nejasnoca da li je to o ,novi” ili ,,stari” Nacrt ZUP-a; slab kvalitet Obra-
zloZenja; problematicne i kontroverzne formulacije (npr. o predmetu regulacije, o
upravnoj stvari, o cutanju uprave, o uporebi pojedinih izraza, o protivizvrenju,
o0 obavestavanju i dr.). Postupak izrade Nacrta ZUP-a bio je netransparentan, jer
nisu objavljeni podaci o tome ko ¢ini Radnu grupu za izradu Nacrta ZUP-a, a nisu
ukljuceni medunarodno priznati eksperte iz ove oblasti.

Klju¢ne reci: Reforma upravnog zakonodavstva. Nacrt Zakona o opstem
upravnom postupku. Evropske integracije Srbije.

1. REFORMA UPRAVNOG ZAKONODAVSTVA,
EVROPSKI STANDARDI I ZAKON O OPSTEM
UPRAVNOM POSTUPKU

Znacaj reforme drzavne uprave istaknut je u dokumentu Vlade Srbi-
je pod nazivom Strategija reforme drzavne uprave Srbije,! u kojoj se, izme-

*  Dr Stevan Lili¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu. Rad je re-

zultat istrazivanja u okviru projekta Perspektive implementacije evropskih standarda u
pravni sistem Srbije (179059), koji podrzava Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog
razvoja Republike Srbije.

1 Vlada Republike Srbije, Strategija reforme drzavne uprave Srbije (oktobar 2004). Dostup-
na na: http://www.prsp.sr.gov.yu/dokumenta.jsp.
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du ostalog, istice da je reforma drzavne uprave sloZen i dugoroc¢an proces,
posebno u zemljama u tranziciji, u kojima je uprava, kako na centralnom,
tako i na lokalnom nivou, po pravilu ,slaba i optere¢ena nizom problema
nagomilanih tokom vise decenija”’. Prema Strategiji, reforma drzavne uprave
ukljucuje i reformu upravnog zakonodavstva. Sa svoje strane, to ukljucuje i
donosenje novog Zakon o op$tem upravnom postupku. Kao $to je poznato,
Srbija je duzna da nakon potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruziva-
nju zapoc¢ne postupak uskladivanja domacih propisa sa komunitarnim propi-
sima u oblastima odredenim ovim Sporazumom.

Zanimljiva je okolnost da je prema Akcionom planu za sprovodenje refor-
me drZavne uprave za period 2004. do 2008. godine? bilo predvideno da se nov
Zakon o op$tem upravnom postupku (ZUP) usvoji u poslednjem kvartalu
2004. godine. Skoro deset godina kasnije, taj zakon je jo$ uvek ,,u procedu-
ri”. Takode je zanimljivo da se taj zakon u viSe navrata nasao i u dokumen-
tima Evropske unije, posebno u tzv. izve$tajima o napretku u kojima se, u
poglavljima o ,vladavini prava’, posebno spominje ZUP kao zakon koji treba
»harmonizovati” sa evropskim standardima jer je to jedan od mnogih uslova
koje zakonodavstvo Srbije treba da ispuni na putu evropskih integracija.? Jo3
2006. godine u Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije, izmedu ostalog
se navodi (str. 8): ,Reforma drzavne uprave kao klju¢ni prioritet Evropskog
partnerstva se nastavlja. (...) Medutim, u i$¢ekivanju da se reforma drzavne
uprave u potpunosti izvrsi (...) Zakon o op$tem upravnom postupku jo$ nije
revidiran” U Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2009. godinu,
izmedu ostalog stoji (str. 9): ,Medutim, zakonodavni okvir koji regulide dr-
zavnu upravu jo$ nije dovrSen. Zakon o op$tem upravnom postupku, Zakon
o upravnim sporovima, azurirani akcioni planovi za sprovodenje strategije
reforme drzavne uprave i relevantni podzakonski akti jo§ nisu usvojeni. Pre-
duzeti su samo pocetni koraci za uvodenje konkretnih mera u borbi protiv
korupcije u drzavnoj upravi, a dalja akcija ili sudska kontrola nisu adekvatni.”
Sli¢no je i sa Izvestajem Evropske komisije o napretku Srbije za 2010. godinu
(str. 8): ,,Zakon o upravnim sporovima, kojim se ureduje sudsko razmatranje
upravnih akata i rad Upravnog suda, usvojen je u decembru 2009. godine.
(...) Medutim, zakonodavni okvir i dalje nije zaokruZzen. Jo$ nije donet Zakon
o ops$tem upravnom postupku. Zakon o upravnom sporu nije u potpunosti
usaglasen sa evropskim standardima.” Takode i u Izvestaju Evropske komisije
o napretku Srbije za 2012. godinu stoje iste konstatacije (str. 10): ,,Zakonski
okvir je jo§ uvek nepotpun. Tek treba usvojiti nov zakon o upravnom postup-
ku i o zaposlenima u lokalnoj vlasti i platama. Zakon o upravnim sporovima
i dalje nije u potpunosti usaglasen sa evropskim standardima u sudskom pre-
ispitivanju upravnih akata”*

2 Izvrtaji o napretku Srbije dostupni su na internet stranici Kancelarije za evropske in-
tegracije Vlade Republike Srbije. Dostupno na: http://www.seio.gov.rs/dokumenta/eu-
dokumenta.211.html.

3 Vlada Republike Srbije, Akcioni plan za sprovodenje reforme drzavne uprave za period 2004.
do 2008. godine (oktobar 2004). Dostupan na: http://www.prsp.sr.gov.yu/dokumenta.jsp.

4 Izmedu ostalog, uskladivanje propisa o op$tem upravnom postupku sa evropskim stan-
dardima podrazumeva i da Srbija donese ,,svoj” ZUP, jer se u Srbiji i dalje primenjuje ra-
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2. NASTANAK OPSTEG UPRAVNOG POSTUPKA

Istorijski posmatrano, dugo se smatralo da obavljanje upravnih poslova
ne podleze pravilima posebne pravne procedure. Potpuna neformalnost uprav-
nog postupka i nevezanost uprave pravilima formalne pravne procedure bile su
osnovne karakteristike razdvajanja uprave od sudstva. U tom smislu, smatralo
se da je formalno propisan pravni postupak jedino primeren sudskom (naro-
¢ito parnicnom) postupku u kome se po nacelu kontradiktornosti odlu¢uje o
sporu izmedu dve stranke. S obzirom na to da uprava re$ava upravne stvari (to
jest odlucuje o priznavanju prava ili o utvrdivanju obavezama u pojedinacnom
slu¢aju) koje su u principu jednostranacke, odnosno da uprava ne presuduje
sporove kao $to rade sudovi, nema ni potrebe da se upravni postupak regulise
posebnim formalnim pravilima pravne procedure. Kako se istice, ,,doktrinarno
uzeto, glavni razlog protivljenju posebnom upravnom postupku bio je u tome
$to se dugo smatralo da je prakti¢no jedini ,,pravi” pravni postupak parni¢ni
(gradanski) postupak i da je samo parni¢ni postupak pravi proces. Budu¢i da
se upravni postupak nije mogao voditi na isti nacin kao i parni¢ni postupak,
zakljucivalo se da za upravu uopste nije moguce propisati posebna procesna
pravila”> Medutim, sveobuhvatna zakonska regulacija pravila upravnog po-
stupka, manje-vi$e po analogiji sa kodifikacijama parni¢ne procedure, izvrSena
je prvi put 1925. godine u Austriji, tako da donosenjem zakona koji regulise
sva pitanja u vezi sa upravnom procedurom nastaje tzv. op$ti upravni postu-
pak. Polaze¢i od toga, danas se mogu razlikovati dva, odnosno tri sistema prav-
nog regulisanja upravnog postupka: a) pravni sistemi koji upravni postupak ne
tretiraju kao posebnu vrstu pravne procedure (npr. Francuska i Nemacka); b)
pravni sistemi u kojima je upravni postupak na opsti nac¢in zakonski regulisan
(npr. Austrija, bivéa Cehoslovacka, Poljska, bivia Jugoslavija, Sjedinjene Ame-
ricke Drzave, Madarska, Spanija) kao posebna vrsta pravne procedure koja se
razlikuje od sudske procedure, posebno od parni¢nog postupka i c) treci, me-
Soviti pravni sistemi (npr. Engleska, Italija, Svedska, Portugalija i dr.), u kojima,
iako ne postoje pravila opsteg upravnog postupka, postoje oblici pravne regula-
cije pojedinih instituta upravnog postupka.®

3. ZAKONI O OPSTEM UPRAVNOM
POSTUPKU U NASEM PRAVU

Kraljevina Jugoslavija donela je Zakon o op$tem upravnom postupku
1930. godine.” Taj Zakon je usvojen u novembru 1930. Medutim, kako je bilo
predvideno da po¢ne da se primenjuje po isteku roka od tri meseca od dana

niji ,,jugoslovenski” ZUP koji je preuzet u pravni poredak Srbije nakon raspada Drzavne
zajednice Srbija i Crna Gora.

5  Zakon o opstem upravnom postupku sa objasnjenjima, sudskom praksom, primerima za
primenu i registrom pojmova (predgovor Ivo Krbek), Beograd 1967, str. 3.

6  Zakoni o upravnom postupku Austrije, SAD, Madarske i Spanije (predgovor i redakcija
prof. dr Nikola Stjepanovi¢), Institut za uporedno pravo, Beograd 1960, str. IV.

7 Mihailo A. Krsti¢, Politicko upravni zbornik zakona, uredaba i pravilnika, Beograd 1935,
str. 210-252.
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njegovog objavljivanja (vacatio legis), to je prvi jugoslovenski Zakon o opstem
upravnom postupku poceo da se primenjuje u februaru 1931. godine. Jugo-
slovenski Zakon o opstem upravnom postupku bio je skoro dvostruko obi-
mniji od austrijskog, $§to se objasnjavalo ¢injenicom da je jugoslovenski ZUP
(sa svojih 176 paragarafa) u sebi sadrzao i brojne odredbe parni¢nog postup-
ka. Stvaranjem jugoslovenske drzave posle Drugog svetskog rata, ukinut je
Zakon o ops$tem upravnom postupku iz 1930. godine. Medutim, taj zakon
nije ukinut na izri¢it nacin, ve¢ je njegovo pravno dejstvo prestalo na osnovu
Zakona o nevaznosti pravnih propisa donetih pre 6. aprila 1941. godine i za
vreme neprijateljske okupacije (1946).8 Na osnovu tog zakona, prestao je da
vazi i ZUP iz 1930. godine, mada su se pojedina njegova pravila, pod odre-
denim uslovima, mogla primenjivati i u novonastalim okolnostima. S druge
strane, pravna praznina koja je nastala ukidanjem ZUP-a iz 1930. godine u
odredenoj meri popunjavana je pojedinim posebnim zakonima donetim u to
vreme, posebno Zakonom o narodnim odborima (1952), kojim su bila propi-
sana i neka pravila upravnog postupka.

Drugi jugoslovenski Zakon o opstem upravnom postupku donet je 1956.
godine. Taj Zakon je u sustini preuzeo sve bitne odredbe i institute prvog ju-
goslovenskog ZUP-a, ali su dodate i mnoge druge (npr. posebne odredbe o na-
¢elima upravnog postupka). Kao rezultat toga, jugoslovenski Zakon o opstem
upravnom postupku iz 1956. godine (sa svoja 303 ¢lana) postao je najobimniji
zakon te vrste u svetu. Polazeci od toga, za Zakon o op$tem upravnom po-
stupku cesto se kaze da po svojoj sadrzini predstavlja kodeks (zakonik) jer je
njime kodifikovana, to jest jednim zakonom u potpunosti regulisana celoku-
pna upravna procedura.’ Kako se istice, ,,ZUP obuhvata upravni postupak u
$irem smislu re¢i. On ne normira samo pitanja postupka u uzem smislu (npr.
pokretanje postupka, utvrdivanje ¢injenica, izvodenje dokaza i sl.), ve¢ sadrzi
detaljne odredbe i o organu i o sluzbenom licu koje vodi postupak, iscrpno
reguliSe sve momente u vezi sa reSenjem koje se u postupku donosi, detaljno
normira postupanje po redovnim i vanrednim pravnim sredstvima, a narocito
detaljno regulide postupak (prinudnog) izvrenja resenja. Pri svemu tome, Za-
kon o op$tem upravnom postupku se trudi da resi $to je moguce vise pravnih
situacija, tako da njihovo resavanje ne bude prepusteno praksi.’? Zakon o op-
$tem upravnom postupku iz 1956. godine menjan je i dopunjavan vise puta, a
do narocito ekstenzivnog noveliranja ovog Zakona doglo je u tri navrata: 1965.
godine (radi uskladivanja sa ustavnim promenama iz 1963), zatim 1977. godi-
ne (radi ukladivanja sa ustavnim promenama iz 1974, preciscen tekst, 1978) i
konac¢no 1986. godine kada je na osnovu prethodnih izmena i dopuna done-
ta posebna verzija precis¢enog teksta Zakona o opstem upravnom postupku.
Stvaranjem Savezne Republike Jugoslavije (1992) u njen pravni poredak, do
usvajanja novog, preuzet je ovaj Zakon o op$tem upravnom postupku.

Tre¢i po redu jugoslovenski Zakon o op$tem upravnom postupku usvoji-
la je Skupstina Savezne Republike Jugoslavije u julu 1997. godine.

8  Bogdan Majstorovi¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, Beograd 1957, str. 3.
9  Nikola Stjepanovi¢, Upravno pravo II, Beograd 1973, str. 71.
10  Ivo Krbek, Pravo jugoslovenske javne uprave III, Zagreb 1962, str. 54.
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Nova pravna situacija u odnosu na zakonodavstvo u oblasti upravnog
postupka nastala je usvajanjem Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i
Crna Gora (februar 2003). Dotadasnja Savezna Republika Jugoslavija prestala
je da postoji, a zajedno sa njom prestali su da vaze Ustav SR] iz 1992. godi-
ne i postojece savezno zakonodavstvo.!! U tom kontekstu, na nivou Drzavne
zajednice prestao je da vazi i savezni Zakon o opstem upravnom postupku
(1997). Prema Ustavnoj povelji (¢l. 64), zakoni Savezne Republike Jugoslavije
izvan poslova Srbije i Crne Gore primenjivace se kao zakoni drzava ¢lanica
dok drzave ¢lanice ne donesu nove propise. Nakon sprovodenja Referendu-
ma o nezavisnosti Crne Gore (21. maj 2006), prestala je da postoji Drzavna
zajednica SCG, a po automatizmu, koji je bio predviden Ustavhom poveljom
SCG (¢l 60), Srbija je postala nezavisna drzava. Kao posledica toga, ,treci ju-
goslovenski” Zakon o opstem upravnom postupku koji je donela Savezna Re-
publika Jugoslavija 1997. godine, primenjuje se kao Zakon o opstem uprav-
nom postupku Srbije. Sredinom 2010. godine usvojen je Zakon o izmenama
i dopunama ZUP-a (iz 1997), na osnovu kojih se ,,deaktivirane” one odredbe
ZUP-a koje su se odnosile na savezne institucije (npr. reci: ,,Savezna Republika
Jugoslavija’, zamenjuju se rec¢ima: ,,Republika Srbija’, ili reci: ,,jugoslovenski dr-
zavljani” zamenjuju se re¢ima: ,,drzavljani Republike Srbije” itd.).

4. KONTROVERZE NOVOG ZUP-a

4.1. Nova i stara radna verzija Nacrta ZUP-a

Sredinom 2013. godine, Ministarstvo pravde i drzavne uprave Srbije
objavilo je Radnu verziju Nacrta Zakona o opstem upravnom postupku.'? Na
internet stranici Ministarstva navodi se da je: ,Radna grupa koju formirao
ministar pravde i drzavne uprave izradila radnu verziju Nacrta Zakona o op-
$tem upravnom postupku. Ministarstvo poziva gradane i stru¢nu javnost da
se upoznaju sa radnim tekstom i da svojim komentarima doprinesu da Zakon
bude $to kvalitetniji” Na toj internet stranici moze se naci ,Nacrt Zakona
o op$tem upravnom postupku - radna verzija’, kao i ,Nacrt Zakona o op-
$tem upravnom postupku — obrazlozenje”. Osim toga, na sajtu se mogu naci i
»1zvestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o Nacrtu Zakona o op$tem upravnom
postupku” i Obrazac za komentare. Medutim, zanimljivo je da na internet
stranici Ministarstva nema odluke o sastavu Radne grupe za izradu Nacrta
ZUP-a, kao §to je to slucaj kada su u pitanju nacrti drugih propisa.!?

11 Uporedi: Stevan Lili¢, Ustavna povelja drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, teorija, prak-
sa, zakonodavstvo, Savremena administracija, Beograd 2003.

12 Ministarstvo za pravosude i drzavnu upravu, Nacrt Zakona o opStem upravnom postupku
i Obrazlozenje Nacrta Zakona o opstem upravnom postupku. Dostupno na: http://www.
mpravde.gov.rs/sekcija/53/radne -verzije-propisa.php.

13 Ova ,netransparentnost” je u najmanju ruku neuobicajena, jer se, recimo, na istoj in-
ternet stranici Ministarstva moZe naci ,ReSenje o obrazovanju radne grupe za pripremu
teksta Nacrta Zakon o posredovanju u reSavanju sporova’. S druge strane, Kancelarija za
regulatornu reformu i analizu efekata propisa, propisuje ,,Matricu ReSenja o obrazovanju
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Izrada Nacrta ZUP-a odvija se u kontekstu reforme javne uprave. U do-
kumentu Vlade Srbije Radna verzija Strategija reforme javne uprave u Repu-
blici Srbiji (april 2013),'4 izmedu ostalog, istice se i sledece (str. 4): ,,Strategija
reforme javne uprave u Republici Srbiji (Strategija RJU) obezbeduje nasta-
vak zapocetih reformskih aktivnosti u ovoj oblasti i prosiruje te aktivnosti
na sistem tzv. javne uprave. Pod javnom upravom u smislu Strategije RJU
podrazumevaju se drzavna (centralna) uprava; subjekti koji vrse poverene
upravne poslove; drugi nivoi upravnog odlucivanja — autonomna pokrajina
i lokalna samouprava; i javne sluzbe na centralnom i lokalnom nivou javnog
upravljanja. (...) Ovo i stoga $to se u savremenim uslovima kao opsteusvojeni
standard polazi od promena u shvatanju polozaja javnog sektora u drustvu,
odnosno shvatanja uprave u celini kao servisa gradana, kao i da se sistem
javnih usluga $to vise priblizi gradanima. U ovoj fazi reforme sledi dogradnja
usvojenog pravnog okvira i uskladivanje pojedinih delova sistema javne upra-
ve sa utvrdenim principima, institucionalno i profesionalno ja¢anje kapacite-
ta, kao i povezivanje procesa reforme javne uprave sa procesom evropskih in-
tegracija, u skladu sa Nacionalnim programom za usvajanje pravnih tekovina
Evropske unije (2013-2016), kao jednim od najvaznijih prioriteta Republike
Srbije. Plan sprovodenja Strategije RJU utvrduje se akcionim planovima za
njeno sprovodenje.”

U prate¢em dokumentu Strategije, pod nazivom Akcioni plan za sprovo-
denje reforme javne uprave u periodu od 2013. do 2016. godine (april 2013),1°
u odnosu na Zakon o op$tem upravnom postupku predviden je i vremenski
okvir (tzv. timeframe), prvo za izradu Nacrta Zakona o op$tem upravnom po-
stupku (drugi kvartal 2013), a zatim i za utvrdivanje Predloga Zakona o op-
$tem upravnom postupku (treci kvartal 2013). Nakon $to Vlada, na predlog
Ministarstva (za pravosude i drzavnu upravu), utvrdi kona¢nu verziju teksta,
taj se Predlog dostavlja Skupstini Srbije na razmatranje i usvajanje.

Prema saopstenju ,,Izvestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o Nacrtu za-
kona o op$tem upravnom postupku”:!® ,Odbor za pravni sistem i drzavne
organe je na sednici odrzanoj dana 24. aprila 2013. godine odredio Program
javne rasprave o Nacrtu Zakona o opstem upravnom, shodno kojem je Mi-
nistarstvo pravde i drzavne uprave sprovelo javnu raspravu. Javna rasprava o
Nacrtu zakona sprovedena je u periodu od 29. aprila do 7. juna 2013. godine,
a tekst Nacrta Zakona je bio postavljen na internet stranici Ministarstva prav-
de i drzavne uprave i na portalu e-uprave. Primedbe na tekst Nacrta zakona

projektne grupe” i predvida obavezu ,informisanja donosioca odluka i zainteresovanih
subjekata”. Dostupno na: http://www.ria.gov.rs/podaci/branko/Aneks %20G%20-%20Ma-
trica%20za%20formiranje%20radne %20grupe.pdf.

14 Radna Verzija Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji (april 2013). Dostupno
na: http://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php.

15 Akcioni plan za sprovodenje reforme javne uprave u periodu od 2013. do 2016. godine
Dostupno na: http://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php.

16  Izvestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o Nacrtu zakona o opstem upravnom postupku (10.
juli 2013). Dostupno na: http://www.mpravde.gov.rs/obavestenje/2417/izvestaj-o-sprove-
denoj-javnoj-raspravi-o-nacrtu-zakona-o-opstem-upravnom-postupku.php.
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i predlozi za njegovu izmenu ili dopunu dostavljeni su putem poste ili elek-
tronskim putem. Tekst Nacrta Zakona predstavljen je i na raspravama koje su
organizovane u nekoliko gradova u Srbiji i to u Nisu, Novom Sadu i Kragujev-
cu, dana 27, 29.1 31. maja 2013. godine. Tekst Nacrta Zakona predstavljen je i
na Okruglom stolu pod nazivom ,,Predstavljanje i diskusija o Nacrtu Zakona
o op$tem upravnom postupku’, koji je Ministarstvo pravde i drzavne uprave
organizovalo 3. juna 2013. godine, u Beogradu, u Palati Srbija. Ucesnici na
Okruglom stolu bili su gospodin Adriano Martins, zamenik $efa Delegacije
Evropske unije u Republici Srbiji, konsultanti SIGMA, predstavnici relevan-
tnih drzavnih organa i organa drzavne uprave, predstavnici pravnih fakulteta,
eminentni stru¢njaci u ovoj oblasti, kao i druge zainteresovane strane. (...)
Predlozi i sugestije su se odnosile na poja$njenje novina koje predvida Nacrt
Zakona, a koje se odnose na upravni ugovor, komunikaciju organa i strana-
ka, formalno obavestavanje-dostavljanje, pravna sredstva, posebne slucajeve
uklanjanja i menjanja upravnih akata i kaznene odredbe.” U Saopstenju je po-
sebno istaknuto da su ,,0 tekstu Nacrta Zakona izneta pozitivna misljenja”!”

U ovom kontekstu, posebno privlaci paznju jedan drugi dokument po-
stavljen na internet stranici Ministarstva koji nosi naslov Pregled realizaci-
je Strategije reforme drZavne uprave u Republici Srbiji i Akcionog plana za
sprovodenje reforme drZavne uprave za period 2009-2012. godine posmatra-
no u periodu od januara 2009. do marta 2012. godine (uz napomenu da je
Pregled pripremljen uz podrsku projekata ,Podrska reformi drzavne upra-
ve” i ,Podrika razvoju e-uprave koji se realizuju iz donacije EU”).!® U tom
dokumentu, izmedu ostalog, stoji: ,Osim Zakona o op$tem upravnom po-
stupku, koji jo$ uvek nije usvojen, predvidene promene pravnog okvira su
ve¢ realizovane. Predlog Zakona o ops$tem upravnom postupku je utvrden
u februaru 2012. godine. Cilj zakona je obezbedivanje proporcionalnosti u
zadovoljavanju i zastiti privatnog i javnog interesa u upravnim stvarima, po-
vecanje transparentnosti i poboljSanje efikasnosti i ekonomi¢nosti upravnih
postupaka, uskladivanje postupanja i rada uprave Republike Srbije sa stan-
dardima evropske upravne prakse. Zakon ¢e stupiti na snagu 18 meseci na-
kon usvajanja, i ovaj period ¢e biti iskori§¢en za adekvatnu obuku drzavnih

17 Ova konstatacija izneta u Saop$tenju Ministarstva o javnoj raspravi o Nacrtu ZUP-a nije
potpuno ta¢na. Izmedu ostalog, u stru¢noj raspravi i diskusiji na Okruglom stolu na ko-
jem je predstavljen Nacrt Zakona o op$tem upravnom postupku 3. juna 2013. godine, u
Palati Srbija u Beogradu, izneta su brojne i argumentovane kriticke primedbe na opstu
koncepciju novog ZUP-a (npr. o predmetu zakona i definiciji uprave stvari; o zaklju¢iva-
nju upravnih ugovora u upravnom postupku; o konceptu ,,¢utanja uprave”; o protivrec-
nostima u koncepciji formalno obavestavanje-dostavljanje i dr.), kao i na netransparen-
tan nacin rada radne grupe za izradu Nacrta ZUP-a i veoma lo§ kvalitet Obrazlozenja
uz Nacrt (neke od tih argumentovanih kritickih primedbi iznose se u ovom radu). O
kritickim primedbama na Nacrt ZUP-a objavljeni su i stru¢ni radovi (uporedi: D. Milkov,
Povodom Nacrta Zakona o opstem upravnom postupku — Korak napred ili deset u stranu?,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1/2013).

18  Pregled realizacije Strategije reforme drZavne uprave u Republici Srbiji i Akcionog plana za
sprovodenje reforme drZavne uprave za period 2009-2012. godine (posmatrano u periodu
od januara 2009. do marta 2012. godine). Dostupno na: http://www.arhiva.drzavnaupra-
va.gov.rs/article.php?id=999.
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sluzbenika, informisanje gradana i uspostavljanje institucionalnog okvira za
kvalitetnu implementaciju ovog vaznog propisa.” Polaze¢i od toga, nije pot-
puno jasno da li je tekst ,,radne verzije” Nacrta Zakon o opstem upravnom
postupku (maj 2013) koji se moze naci na internet stranici Ministarstva i o
kojoj se sada vodi javna rasprava ,nov tekst” ili je to tekst ,,starog” Predloga
ZUP-a (februar 2012) o kojem govori navedeni dokument.!®

4.2. Tri razloga za donosenje novog ZUP-a

U Obrazlozenju Nacrta ZUP-a, kao osnovni razlog za donosenje novog
ZUP-a navodi se sledece: ,Na prvom mestu, preko je potrebno uskladivanje
ZUP-a sa Ustavom Srbije (iz 2006. godine)” Medutim, ,,analiza sadrzaja” po-
kazuje nesto drugo. Kako se istice: ,,Sto se tice *preke potrebe’ uskladivanja
sa Ustavom iz 2006. godine slobodno se moze re¢i da je ovaj razlog potpuno
netacan. Ne samo da potreba nije preka, nego ona uopste ne postoji. Posto-
je¢i ZUP ne sadrzi odredbe koje bi bile u suprotnosti sa Ustavom. Ako takve
odredbe postoje, trebalo ih je izri¢ito navesti. Formalno posmatrano, rok za
usaglasavanje zakona sa Ustavom je istekao 31.12.2008. godine i to na osnovu
¢lana 15. Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava Republike Srbije. Sustinski,
usaglasavanje postojeceg Zakona je izvrSeno usvajanjem Zakona o izmenama
Zakona o op$tem upravnom postupku iz 2010. godine, koji sadrzi 32 ¢lana.
Prema tome, izgleda kao da je navodenje potrebe usaglasavanja sa Ustavom
navedeno samo zato da se navede neki objektivan razlog?

Osim usaglasavanja sa Ustavom, u ObrazloZenju su kao razlozi za do-
nosenje novog ZUP-a navedeni jo$ i ,potreba uskladivanja sa proverenim
aktuelnim uporednopravnim re§enjima” i ,,potreba uskladivanja sa meduna-
rodnim standardima” (posebno sa nacelima i pravilima Evopske konvencije
za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda koju je nasa zemlja ratifikova-
la 2003. godine). Medutim, ,analiza sadrzaja” tih razloga pokazuje sledece:
»Nijedan od ovih razloga ne moze se prihvatiti kao osnovni, a jo§ manje kao
razlog za korenitu promenu ZUP-a. (...) Mimo hrvatskog Zakona, u Nacrtu

19  Kontroverzno je pitanje $ta je zapravo ,,novo” u sadagnjem Nacrtu ZUP-a. Ovo iz razloga
§to je u decembru 2011. godine pusten u javnu raspravu Nacrt ZUP-a koji veoma ,,1i¢i”
na Nacrt ZUP-a koju je izradila sada$nja Radna grupa. Tako, i raniji Nacrt ZUP-a, ali i
nov Nacrt ZUP-a imaju istu karakteristi¢nu tabelarnu $emu Sadrzaja. Zatim, raniji Nacrt
ZUP-a ima 168 ¢lanova, a novi Nacrt ZUP-a ima 167 ¢lanova. Doduse ima i nekih ra-
zlika. Tako, u ranijem Nacrtu ZUP-a stoji: ,Ovaj zakon stupa na snagu osmog dana od
dana objavljivanja u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije”, a pocinje da se primenjuje
danom isteka 12 meseci od dana stupanja na snagu”, dok u novom Nacrtu ZUP-a stoji:
,»Ovaj zakon stupa na snagu danom isteka 18 meseci od dana objavljivanja u *Sluzbenom
glasniku Republike Srbije”

20 Dragan Milkov, Povodom Nacrta Zakona o opstem upravnom postupku — Korak napred
ili deset u stranu?, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1/2013, str. 87-89.
Ovaj autor (ispravno) konstatuje: ,,Ako ne postoje objektivni razlozi, onda se Zakon o¢i-
gledno menja zbog nekih subjektivnih razloga, jer se menja! Autoru ovog teksta nije po-
znato ta¢no koji su subjektivni razlozi doveli do pisanja potpuno novog Zakona o opstem
upravnom postupku. Poznato mu je da neki teoreticari godinama pokusavaju da u propi-
se unesu svoje teorijske ideje, ali je izgleda sada doslo vreme da to i realizuju.” (str. 88).
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se ne mogu prepoznati tragovi nijednog drugog ,,uporednopravnog” resenja,
a kamoli da su ,,proverena”. (...) Vezu izmedu medunarodnih standarda i Za-
kona o op$tem upravnom postupku tesko je pronaci, pa i u Nacrtu. Veoma
je malo takvih resenja u Nacrtu, a i tamo gde se mogu eventualno prepozna-
ti, veliko je pitanje da li im je uops$te mesto u Zakonu o opstem upravnom

postupku.”?!

4.3. Nedovrsen zakonski okvir upravnog zakonodavstva i ZUP

Iako je u Saopstenju Ministarstva povodom javne rasprave o Nacrtu no-
vog ZUP-a (juli 2013) navedeno kako su u raspravi o tekstu Nacrta zako-
na ,izneta pozitivna misljenja’, stvari ipak stoje drugacije. Na samoj raspravi
iznete su i argumentovane kriticke primedbe, ukljuc¢uju¢i i brojne kontrover-
ze sadrzane u tekstu Nacrta ZUP-a na koje se ovom prilikom ukazuje. Pre
svega ukazano je na ¢injenicu da Evropska komisija vi$e godina insistira da se
»dovrsi okvir upravnog zakonodavstva” donosenjem novog zakona o opstem
upravnom postupku jer u Srbiji jo§ uvek vazi preuzeti ,jugoslovenski” ZUP
iz 1997. godine. Prilikom urucivanja Izvestaja Evropske komisije o napretku
Srbije za 2012. godinu predsedniku Vlade Srbije u oktobru 2012. godine, Sef
Delegacije Evropske unije u Srbiji ocenio je (izvor: www.euractiv.rs) da Izve-
$taj predstavlja objektivnu sliku stanja u Srbiji u ovom trenutku i da se u nje-
mu jasno navodi $ta treba dalje uraditi da bi se krenulo napred. Od ukupno
33 poglavlja koja se pominju u Izvestaju, Srbija je ostvarila izvestan ili dobar
napredak u 26, dok je u sedam poglavlja u¢injeno nimalo ili vrlo malo. On je
istakao znacaj ,,nulte tolerancije” (zero tolerance) prema korupciji i naglasio
da u Srbiji nije donet nov zakon o upravnom postupku ,,sto takode predstav-
lja plodno tlo za korupciju i odugovlacenje postupaka”

Na nedavnom skupu u Narodnoj skup$tini na temu Kako Srbija moZe
da unapredi svoj zakonodavni sistem (u organizaciji nemacke agencije za me-
dunarodnu saradnju ,,GIZ”),%? konstatovano je da selekciju (upravnih) kon-
sultanata-eksperata treba vrsiti na osnovu stru¢nih referenci, profesionalnog
integriteta i transparentnog javnog konkursa. Usled netransparentnosti u
proceduri odredivanja radnih grupa i njihovih ¢lanova (nema javnih podata-
ka o tome ko su ¢lanovi Radne grupe za izradu Nacrta ZUP-a, a nisu uklju-
¢eni medunarodno priznati eksperti iz te oblasti), znacajni poslovi vezani za
uskladivanje upravnog zakonodavstva Srbije i reformom javne uprave za po-
trebe evropskih intergracija ne daju Zeljene rezultate. Ve¢ je spomenuto da je
u Nacrtu ZUP-a veoma primetno da se: ,Umesto postovanja nomotehnickih
pravila o strukturi propisa, u ovom tekstu sledi logika teorijskih radova. Naj-
pre, Citav prvi deo propisa je prepun teorijskih definicija, tako da sada prvi
deo Nacrta ZUP-a izgleda kao udzbenik u formi propisa. (...) Mnoge defi-
nicije su sporne i mogu da stvore probleme kada dode do njihove primene.
To znaci da bi se nakon usvajanja ovakvog zakona, odmah javila potreba za

21  D. Milkov, op. cit., str. 87.

22 Kako Srbija mozZe da unapredi svoj zakonodavni sistem, GIZ, Agencija za medunarodnu
saradnju Nemacke. Dostupno na: http://www.legalreform.rs/index.php/sr/4ti.
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posebnom visemese¢nom obukom drzavnih sluzbenika. Zato je u prelaznim i
zavr$nim odredbama ovog Nacrta predvideno da bi se primenjivao 18 meseci

nakon usvajanja.” 23

4.4. Neadekvatno obrazlozZenje za donosenje novog ZUP-a

U Nacrtu ZUP-a, posebno su problemati¢ne pojedine formulacije u
Obrazlozenju. Izmedu oslatog, na samom pocetku ObrazlozZenja stoji i sledece:
»Vaze¢i ZUP bio je dugodisnji pouzdani procesni oslonac i valjani nezaobi-
lazni opsti putokaz rada javne uprave. No, iako pravnicko-zanatski skladan i
stabilan, u novom sistemu Republike Srbije ovaj zakon se pokazuje u mnogim
pitanjima kao neprikladan, nedovoljan, mestimi¢no i preopsiran.” Sta zapravo
znaci formulacija ,,valjani nezaobilazni op$ti putokaz” ili formulacija ,,pravnic-
ko-zanatski skladan i stabilan”? Tesko je oteti se utisku da ObrazloZenje vide li¢i
na ,,slobodan sastav” nego na logi¢ni strukturisano i argumentovano izlaganje
ratio legis za dono$enja tako znacajnog procesnog zakona kao §to je ZUP. Za
razliku od toga, naves¢emo primer formulacije koju sadrzi Obrazlozenje Nacr-
ta ZUP-a Crne Gore, koje donosenje novog ZUP-a stavlja u kontekst principa
evropskog upravnog prava i kategorije Evropskog upravnog prostora: ,,Poslije
vise od 50 godina od donosenja prvog ZUP-a sustinski se promijenilo razumi-
jevanje javne uprave i sve su vec¢i zahtjevi za kvalitetnijim upravnim praksama
koji su orijentisani ka gradanima. (...) Konceptualni osnov za proces izrade
novog ZUP-a (policy paper), u skladu sa principom vladavine prava i naceli-
ma dobre uprave koji su zajednicki za zemlje ¢lanice EU, Vlada Crne Gore je
usvojila u julu 2011. godine. Nacela evropskog upravnog prava, kao i standar-
di upravne prakse u zemljama c¢lanicama EU se samo djelimi¢no ostvaruju u
vaze¢em Zakonu o op$tem upravnom postupku Crne Gore. Vaze¢i Zakon ne
sadrzi sve moderne vrste upravnih aktivnosti i, samim tim, ne pruza potpunu
pravnu zastitu u odnosu na te aktivnosti. On predvida relativno komplikovan
i dugotrajan upravni postupak i ne obezbjeduje neophodan opsti pravni okvir
za e-upravu. Imajuci u vidu ¢injenicu da se Crna Gora nalazi u veoma zahtjev-
noj fazi EU integracija, neblagovremenost, neefikasnost u upravnom odluciva-
nju i nedovoljan kvalitet javnih usluga koje drzavna uprava pruza gradanima
postaju problem koji ¢e biti pod paznjom EU tokom pregovarackog procesa.
Evropski upravni prostor pociva na Cetiri osnovna nacela i to: nacelu vladavi-
ne prava, pouzdanosti i predvidljivosti; nacelu otvorenosti i transparentnosti;
nacelu odgovornosti, kao i nacelu efikasnosti i efektivnosti (European Princi-
ples for Public Administration, OECD-Sigma Paper no. 27)7%4

4.5. Obrazlozenje ne predvida analizu efekata zakona

Ozbiljan propust Obrazlozenja novog Nacrta ZUP-a odnosi se na kon-
stataciju da ,,za ovaj zakon nije potrebno izvrsiti analizu efekata zakona”. Ovo
je zapanjujuca konstatacija jer je ,analiza efekta zakona” obaveza evropskog

23 Dragan Milkov, Povodom Nacrta Zakona o opstem upravnom postupku — Korak napred ili
deset u stranu?, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1/2013, str. 89.

24 Nacrt Zakona o opstem upravnom postupku Crne Gore. Dostupno na: www.mup.gov.me/
Resource Manager/FileDownload.aspx?rld.



Kontroverze u vezi sa novom radnom verzijom Nacrta Zakona o opstem upravnom... 21

standarda, i to za svaki zakon koji se donosi. Jo$ viSe zabrinjava konstatacija
iz Obrazlozenja da analiza efekta ZUP-a nije potrebna ,,jer se ne stvaraju oba-
veze za privredne i druge subjekte”.

Iz konstatacije u Obrazlozenju Nacrta ZUP-a da za ovaj zakon ,,nije po-
trebno izvrsiti analizu efekata zakona, s obzirom na to da se njime ne stva-
raju obaveze za privredne i druge subjekte”, proizilazi da se upravne odluke
¢ije donosenje ureduje ZUP ni na koga ne primenjuju. Medutim, stvari stoje
upravo suprotno: ZUP se takore¢i odnosi na ,,sve’, i to kako na brojne ,,pri-
vredne subjekte” (porezi, zastita konkurencije, javne nabavke, gradevinske i
ekoloske dozvole itd.), tako i na ,,druge subjekte” (drzavljanstvo gradana; in-
formacije od javnog znacaja za medije i nevladine organizacije; rad organe
drzavne uprave, lokalne samouprave i pokrajinske autonomije; rad brojnih
nedrzavnih subjekata sa upravnim javnim ovlag¢enjima itd.).

Na internet stranici Kancelarije za regulatornu reformu i analizu efekata
propisa, izmedu ostalog, istice se da: , Analiza efekata propisa (AEP) pred-
stavlja metod kojim se analiziraju moguci efekti novih propisa ili izmena i
dopuna postojec¢ih. Ovaj metod podrazumeva proces koji se zasniva na nizu
koraka kojim se na sistemati¢an nac¢in daje odgovor na pitanje da li ¢e nova
regulativa ili izmena postojecih propisa imati Zeljeni efekat. Tokom ovog pro-
cesa identifikuju se potencijalni klju¢ni i sporedni efekti koji prate predlozene
izmene i u slucaju kad je to moguce kvantifikuju se verovatni troskovi prime-
ne i postovanja predlozenih propisa koje bi snosili pojedinci i privredni su-
bjekti, kao i troskovi sprovodenja novih ili izmenjenih propisa od strane dr-
zavnih organa. Pored sistematskog i konzistentnog razmatranja potencijalnih
efekata, AEP podrazumeva i informisanje donosioca odluka i zainteresovanih
subjekata o rezultatima analize. AEP omogucava da se donose propisi kod
kojih su koristi vece od troskova, odnosno da se primeni ona alternativa pri
kojoj su troskovi minimalni. (...) Kancelarija za regulatornu reformu i analizu
efekata propisa prvo vodi racuna o tome da li je obradiva¢ propisa odgovorio
na sva pitanja propisana ¢lanom 40. Poslovnika Vlade (¢l. 40., st. 2: *Prilozi
uz nacrt zakona' Poslovnika Vlade predvida obavezu predlagaca propisa da,
uz nacrte zakona, izraduje i dostavlja na misljenje analizu efekata propisa), te
utvrduje da li je obradiva¢ propisa ispunio obavezu u formalnom smislu.”?>

5. Kontroverzne i problemati¢ne formulacije
u Nacrtu ZUP-a

5.1. Predmet i cilj zakona

Prema clanu 1. Nacrta ZUP-a (,predmet i cilj zakona”): ,,Ovim zako-
nom, u cilju obezbedenja zakonitog i delotvornog ostvarivanja i zastite prava
i pravnih interesa stranaka kao i zastite javnog interesa, ureduju se pravila
za postupanje u upravnim stvarima.” Problem je u tome $to se u upravnom

25 Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata propisa. Dostupno na: http://www.
ria.gov.rs/kontrola-kvaliteta-analize-efekata-zakona/t.
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postupku ne obezbeduje samo ,,ostvarivanje i zastita prava i pravnih interesa
stranaka’, ve¢ se takode ,utvrduju obaveze” (porezi, radna obaveza i sl.), §to
nije navedeno. Osim toga, formulacija ,zastita javnog interesa” nije precizna
jer osim ,,zastite” treba osigurati i ,ostvarenje” javnog interesa (npr. u raznim
inspekcijksim postupcima, prinudnim merama i sl.).26

5.2. Primena zakona

Clanom 2. Nacrta ZUP-a (,,primena zakona”) predvideno je da se ZUP
primenjuje na situacije koje se odnose na odlu¢ivanje o upravnim stvarima,
$§to se konkretno odnosi na: a) reSavanje o pravima, obavezama ili pravnim
interesima stranke; b) zakljucivanje upravnih ugovora; c) preduzimanje
upravnih radnji i d) pruzanje javnih usluga. Ova odredba je veoma proble-
maticna jer to znaci da se upravni postupak sprovodi, osim kada je u pitanju
»re$avanje o pravima, obavezama ili pravnim interesima stranke’, i na po-
stupke ,zakljucivanja upravnih ugovora’, ,preduzimanja upravnih radnji” i
»pruzanja javnih usluga”

Dovoljno je izdvojiti postupak ,zakljuc¢ivanja upravnih ugovora” kao
ilustraciju kontradiktornosti predloZzenog resenja. Zaista, kako je proce-
sno moguce sprovesti ,dvostranacki kontraktualni postupak” zakljuc¢ivanja
(upravnog) ugovora u kojem ucestvuju dve strane sa ravnopravnim pravima
i obavezama u ,jednostanackom upravnom postupku” u kojem jedna strana
odlucuje o priznavanju prava ili o utvrdivanju obaveze ,,stranke”. Re¢ je o lo-
gickoj (i stvarnoj) nemogucoj procesnopravnoj situaciji.

5.3. Upravna stvar

Prema clanu 3. stav 1. Nacrta ZUP-a (,upravna stvar”): ,Upravna stvar,
u smislu ovog zakona, jeste pojedinacna nesporna situacija od javnog intere-
sa u kojoj nadlezni organ, neposrednom primenom propisa iz odgovarajuce
upravne oblasti, pravno ili fakticki utice na polozaj stranke” Ovde je pro-
blem u formulaciji da je upravna stvar ,pojedina¢na nesporna situacija od
javnog interesa”. U ¢emu je ,javni interes” kada neko, recimo trazi izdavanje
vozacke dozvole. Ocigledno je re¢ o ,privatnom”, a ne o javnom interesu. S
druge strane, u upravnom postupku mogu se naci i ,,sporne situacije’, narocto
kada je re¢ o dvostranac¢kim i vi§estranackim upravnim postupucima. U stva-
ri, nije re¢ o ,nespornoj situaciji” kao takvoj, ve¢ se htelo re¢i da se ne misli
na ,,spornu situaciju iz sudske nadleznosti”. O¢igledno je da se radi o losim i
krajnje nestru¢nim formulacijama.

Po pitanju definicije ,upravne stvari’, Zakon o opéem upravnom postup-
ku Hrvatske (cl. 2, st. 1) mogao je da posluzi kao referentni primer: ,,Uprav-
nom stvari smatra se svaka stvar u kojoj javnopravno tijelo u upravnom po-

26  Nomotehni¢ki posmatrano, nije dobro koristiti izraz ,interes stranaka” jer je upravni
postupak po pravilu jednostranacki postupak u kojem ucestvuje jedna ,stranka’, dok je
dvostranacki ili vi$estranacki upravni postupak izuzetak. Ovde je problem u tome §to je
kao pravilo uzet izuzetak, a izuzetak kao pravilo.
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stupku rje$ava o pravima, obvezama ili pravnim interesima fizicke ili pravne
osobe ili drugih stranaka (u daljnjem tekstu: stranke) neposredno primjenju-
ju¢i zakone, druge propise i opce akte kojima se ureduje odgovarajuce uprav-
no podru¢je”?’

Kona¢no, tome treba dodati i okolnost da se definicija upravne stvari
prema Nacrtu ZUP-a bitno razlikuje od definicije upravne stvari koju sadrzi

Zakon o upravnim sporovima.

5.4. Cutanje uprave

Ozbiljan nedostatak Nacrta ZUP-a vezan za pitanje ,C¢utanje uprave’.
Prema ¢lanu 208, stav 2. vazeceg ZUP-u (1997, 2010): ,,Ako organ protiv ¢ijeg
je reSenja dopustena zalba ne donese reSenje i ne dostavi ga stranci u propi-
sanom roku, stranka ima pravo na zalbu kao da je njen zahtev odbijen. Ako
zalba nije dopustena, stranka moZe neposredno pokrenuti upravni spor.” To
znaci da je sadasnji ZUP usvojio tzv. negativnu opciju u situacijima ,,¢utanje
uprave”. To dalje znaci da ukoliko organ uprave u zakonom propisanom roku
ne donese re$enje o zahtevu stranke, ima se (po zakonu) uzeti da je zahtev
stranke odbijen.

Cini se da je upravo takvo resenje u ZUP-u izazvalo najvise primedaba
Evropske komisije, i to iz dva razloga. Prvi se razlog ti¢e ,vladavine prava” jer
se stranka drzi u neizvesnosti u pogledu ostvarivanja svojih prava i interesa
dovodi u situaciju da mora sama da preduzima radnje zastite svojih prava i
interesa koji su uzrokovani (nenamernim, ali i namernim propustom) orga-
na vlasti, $to se kosi sa evropskim standardom o ,odluc¢ivanju u razumnom
roku”. Drugi se razlog odnosi na ,,korupciju” jer u slu¢aju nereSavanju (npr. o
izdavanju gradevinske dozvole) odgovaraju¢i mito ima ,,éarobno dejstvo” da
se predmet odmah resi. Oba su razloga veoma ozbiljna i traze odgovarajuca
konkretna reSenja, koja Nacrt ZUP-a ne sadrzi.

Zanimljivo je da je raniji Predlog ZUP-a (februar 2011) sadrzao odredbu
kojim se pitanje ,¢utanje uprave” resava u skladu sa odgovaraju¢im evrop-
skim standardima. Tako (¢l. 13, st. 3): ,,Protiv re$enja, odnosno ¢utanja dru-
gostepenog organa, kao i protiv re$enja, odnosno ¢utanja prvostepenog or-
gana koje se u skladu sa posebnim zakonom ne smatra usvajanjem zahteva u
stvarima u kojima nije dopustena zalba (kona¢no resenje), moze se pokrenuti
upravni spor.”

Medutim, prema novom Nacrtu ZUP-a ovo pitanje nije reSeno na od-
govarajuci nacin. Ovaj Nacrt ZUP-a predvida (¢l. 113): ,,Ako drugostepeni
organ utvrdi da prvostepeni organ nije izdao reSenje iz opravdanih razloga,
on odreduje prvostepenom organu novi rok za izdavanje re$enja koji ne moze
biti duzi od 30 dana. Ako utvrdi da razlozi za neizdavanje prvostepenog rese-
nja nisu opravdani, drugostepeni organ ¢e sam resiti upravnu stvar ili naloziti
prvostepenom organu da u roku od 15 dana izda trazeno resenje.”

27 Zakon o opcem upravnom postupku Hrvatske. Dostupno na: http://www.zakon.hr/z/65/
Zakon-0-op%C4% 87em-upravnom-postupku.
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Zapravo, prema formulaciji novog Nacrta ZUP-a na pitanje ,C¢utanja
uprave” nema nikakvog resenja. Jer, nije jasno $ta se dogada ukoliko drugo-
stepeni organ ne resi stvar ili ukoliko na osnovu naloga prvostepeni organ
u roku od 15 dana ne izda trazeno resenje. Za formulaciju u novom Nacrtu
ZUP-u vezi sa ,¢utanjem uprave” mozi re¢i da predstavlja ,,deo problema’, a
ne ,,deo resenja”

5.5. Upotreba neprimerenih nomotehnickih izraza

U Nacrtu ZUP-u primecuje se upotreba nejasnih i neprimerenih nomo-
tehnickih izraza. Tako se, recimo, na vise mesta (¢l. 101, ¢l. 131, ¢l 150) ko-
risti izraz ,meritorno’. Medutim, kako je ovaj izraz vise svojstven sudskom
prostupku i oznacava odlucivanje suda o ,,meritumu” sporne situacije, bolje
da se uopste i ne koristi (kao $to je to slucaj sa vazecem ZUP-om, ali i sa va-
ze¢im ZUP-om Hrvatske i Nacrtom ZUP-a Crne Gore).

Sli¢no je i sa izrazom ,,pojam” koji se koristi u Nacrtu ZUP-a. Izraz ,,po-
jam” se na vi$e mesta koristi radi odredivanja zakonske definicije pojedinih
instituta (npr. ,,pojam” upravnog akta - ¢l. 18; ,pojam” upravne radnje — ¢l.
36; »pojam” pruzanja javnih usluga - ¢l. 39; ,pojam” obavestavanja — ¢l. 74).
Sa metodoloskog stanovista, to nije ispravan pristup jer se izraz ,,pojam” kori-
sti za oznacavanje rezultata teorijskog istrazivanja i analize. Imajudi u vidu da
zakonski tekst nije i ne treba da predstavlja ,teorijsku analizu’, to je i kori§ce-
nje izraza ,pojam” u zakonskom tekstu neprikladno.

5.6. Upravni ugovor

Kako se isti¢e u Obrazlozenju Nacrta ZUP-a (str. 4): ,,Upravni ugovor
je nova kategorija upravnih aktivnosti u upravnom pravu Srbije (¢l. 29-35).
On bi trebalo da doprinese konfornosti i delotvornosti uredivanja pojedinih
javnopravnih odnosa. Kao dvostrani pravni akt, sporazum sklopljen u uprav-
noj stvari izmedu organa i stranke, upravni ugovor se pre svega vezuje za
poslove koncesija, oblast javno-privatnog partnerstva i javnih sluzbi, ali moze
posebnim zakonom da bude predviden kao pravni instrument i u drugim
oblastima (¢lan 29)” Prema ¢lanu 29. stav 1. Nacrta ZUP-a: ,,Upravni ugovor
je dvostrani akt koji se zaklju¢uje izmedu organa i stranke i kojim se uspo-
stavlja, menja ili ukida konkretan pravni odnos u upravnoj stvari.”

Medutim, uvodenjem kategorije ,,upravnih ugovora’, Nacrt ZUP-a stvara
veoma problemati¢nu pravnu situaciju zbog toga $to je ZUP po svojoj prirodi
procesni zakon koji reguli$e odgovarajuce upravne procedure, a ne materijal-
ni zakon kojim se uvode nove pravne kategorije kao $to je ,,upravni ugovor”.
Kako upravni ugovori kao takvi ne postoje u nasem zakonodavstvu, imamo
situaciju da su Nacrtom ZUP-a ,prekoracene” granice procesne regulacije
jer se uslo u domen materijalnog prava. Za razliku od toga, ZUP Hrvatske
(¢l. 150, st. 1) predvida da sklapanje upravnog ugovora samo ,ako je (nekim
drugim, prim. aut.) zakonom propisano sklapanje takvog ugovora”. Kako se
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istice: ,Treba imati u vidu i da bi unosenje upravnog ugovora u ZUP dovelo i
do ozbiljnih posledica po upravni spor i Upravnom sudu prosirilo nadleznost
i na ove, za sada nepostojece, akte. (...) Upravni ugovori postoje u uporednom
pravu, ali su izgradeni kroz materijalno-pravne propise i praksu. (...) Ako ne
postoje u praksi i nisu rezultat prakti¢nih potreba, ve¢ teorijskih zamisli ne-
kih autora, onda je opasno na ovakav nacin stvarati novi pravni institut’?8

5.7. Protivizvrsenje

Unos$enje koncepta ,,protivizvrsenja” u Nacrt ZUP-a (¢l. 153) veoma je
prolemati¢no. Osim toga, naslov ,,protivizvr§enje” ne odgovara tekstu koji je
sadrzan u odredbi na koju se naslov odnosi, jer se u tekstu odredbe i ne spo-
minje. Kako je istaknuto: ,,U Nacrtu se bez ikakvog osnova i smisla unosi
“protivizvrenje. Izvrenje je prinudna realizacija obaveze koju organ nametne
stranci, a stranka ne postupi dobrovoljno. Izvr§enje sprovodi prvostepeni or-
gan protiv izvr$enika. Ako se ponisti reSenje i stranka pretrpi Stetu, ona imao
pravo na naknadu Stete, odnosno povracaj oduzetih stvari, ali to nije nikakvo
izvrsenje, pa ni ‘protivizvrsenje. (...) Stoga se moze zakljuciti da u upravnom
postupku ne postoji nikakvo ’protivizvrsenje, ve¢ je to usamljeno teorijsko
shvatanje jednog autora. (Ovakvo oznacavanje prava stranke na naknadu
$tete u svojim udzbenicima koristi Zoran Tomi¢.) Inace, jezicki i logicki po-
smatrano, protivizvr$enje’ bi znacilo da se ista obaveza posle izvr$enja prema
stranci kasnije sprovede prema organu uprave!?”?°

5.8. Obavestavanije

U Obrazlozenju Nacrta ZUP-a (str. 6) posebno se naglagava da je ,,komu-
nikacija organa i stranaka (¢l. 61-73) formalno odvojena od sledece glave -
obavestavanje (¢l. 74-92), iako one sadrzinski predstavljaju celinu”. U Nacrtu
ZUP-a se, medutim, ne daju razlozi zasto je to u¢injeno iako ,komunikacija
i obavestavanja” sadrzinski predstavljaju ,celinu”. Poglavlje o ,obavestavanju”
u Nacrtu ZUP-a (¢l. 74-92) veoma je protivre¢no. Posebno je problematic-
no to §to se ,formalno obavestavanje” izjednacava sa ,dostavljanjem” (¢l. 86).
U tom kontekstu, posebno su sporne formulacije da prvostepeno, odnosno
drugostepeno resenje postaje izvr$no kada se stranka o njemu ,,obavesti” (¢l
150). S druge strane, u Obrazlozenju nije dato objasnjenje zasto se odstupilo
od postojec¢ih formulacija o ,dostavljanju” resenja. Kako se istice: ,Ne postoji
nikakva objektivna potreba da se napusta standardna terminologija. Niti to
ima veze sa Ustavom Srbije, niti sa Evropom. Cak i u hrvatskom ZUP-u oda-
kle je ideja o ‘obavjes¢ivanju’ preuzeta, piSe drugostupanjsko rjesenje kojim se
rje$ava upravna stvar postaje izvrsno dostavom stranci’3°

28 D. Milkov, op. cit., str. 94-95.
29  D. Milkov, op. cit., str. 97.
30 D. Milkov, op. cit., str. 93.
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UMESTO ZAKLJUCKA

Kao sto je vec re¢eno, u Obrazlozenju novog Nacrta ZUP-a, kao osnovni
razlog za donodenje novog ZUP-a navedena je ,,potreba uskladivanje ZUP-a
sa Ustavom Srbije iz 2006. godine” Medutim, analiza pokazuje da postojeci
ZUP zapravo ne sadrzi odredbe koje bi bile u suprotnosti sa vaze¢im Usta-
vom. Sa formalnog aspekta, usaglasavanje postojeceg Zakona sa Ustavom iz-
vr$eno je Zakonom o izmenama Zakona o op$tem upravnom postupku iz
2010. godine. Osim usaglasavanja sa Ustavom, u Obrazlozenju su kao razlozi
za dono$enje novog ZUP-a navedeni jos i ,potreba uskladivanja sa prove-
renim aktuelnim uporednopravnim resenjima” i ,potreba uskladivanja sa
medunarodnim standardima” (posebno sa nacelima i pravilima Evropske
konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda koju je nasa zemlja
ratifikovala 2003. godine). Medutim, i ovde analiza pokazuje da u Nacrtu
nema takvih ,,uporednopravnih” resenja (osim, donekle, u pogledu ,,upravnih
ugovora”). U Nacrtu Zakona o op$tem upravnom postupku takode nema ni
»medunarodnih standarda” koji se odnose na nacela i pravila Evropske kon-
vencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

Imajuci u vidu kontroverze sadrzane u tekstu Nacrta novog ZUP-a (pred-
met i cilj zakona, definicija ,upravne stvari’, obavestavanje i dostavljanje,
upravni ugovori, protivizvrienje, ,,¢utanje” uprave i dr.), teSko se moze za-
kljuciti da je ovaj Nacrt u skladu sa evropskim standardima, posebno kada se
uzme u obzir viSegodi$nje insistiranje Evropske komisije da se ,,dovrsi okvir
upravnog zakonodavstva”. Usled netransparentnosti u proceduri odredivanja
radnih grupa i njihovih ¢lanova (nema javnih podataka o tome ko su ¢lanovi
Radne grupe za izradu Nacrta ZUP-a, a nisu ukljuc¢eni medunarodno priznati
eksperti iz ove oblasti), znacajni poslovi u vezi sa uskladivanjem upravnog
zakonodavstva Srbije i reformom javne uprave za potrebe evropskih intergra-
cija ne daju Zeljene rezultate.

Prof. dr Stevan Lili¢*

Summary

After the dissolution of the State Union of Serbia and Montenegro, the ,,third
Yugoslav” Law on General Administrative Procedure (1997) is implemented as
the Serbian Law on General Administrative Procedure. According to the Strategy
of the Reform of the Public Administration in Serbia, this reform includes the
reform of the administrative legislation, and in particular adopting a new Law

* Stevan Lili¢, PhD. Professor of Law, Faculty of Law University of Belgrade. This article is
the result of research within the project Perspectives of Implementation of European Standar-
ds in the Serbian Legal System (179059), supported by the Ministry of Education, Science
and Technological Development.
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on General Administrative Procedure. After signing the Stabilization and Asses-
sion Agreement with the European Union, Serbia needs to harmonize its national
legislative framework with the aquis communitaire standards. The 2012 Serbia
Progress Report of the European Commission states that the legislative framework
is incomplete, as the Law on General Administrative Procedure is still to be adopt-
ed. In mid 2013 the Ministry of Justice and Public Administration announced a
Working Version of the Draft of the Law on General Administrative Procedure. In
the public debate, inter alia, it was emphasized that the Draft resembles more a
theoretical essay, than follows the technical and structural standards of a law. The
Draft Law on General Administrative Procedure contains numerous deficiencies,
and is unclear if the ,new” draft is actually an ,,0ld” draft of this law. The qual-
ity of the Narrative is very poot, and the many formulations and solutions are
controversial and problematic (i.e. object of regulation; administrative matter; ,si-
lence of the administration”; use of specific terms; ,counter execution’; informing
the party etc.). The process of elaborating the new Law on General Administrative
Procedure is not transparent, as there is no public information as to who is mem-
ber of the ,working group” charged with drafting the text, and internationally ac-
knowledged experts are not included.

Key words: Reform of administrative legislation. Draft Law on General Ad-
ministrative Procedure. European integrations of Serbia.



