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ZALBA I PRIGOVOR U NACRTU ZAKONA O
OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU SRBIJE

Apstrakt

U Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2014. godinu izmedu
ostalog se navodi da ,tek treba usvojiti nov zakon o upravnom postupku”. Sredi-
nom 2013. godine, ranije Ministarstvo pravde i drzavne uprave Srbije objavilo je
Radnu verziju Nacrta Zakona o opstem upravnom postupku. U meduvremenu
formirano je posebno Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu,
koje je Nacrtom Akcionog plana za sprovodenje reforme javne uprave Srbije za
period od 2014. do 2016. godine predvideno da izradi Nacrt Zakona o opstem
upravnom postupku. Medutim, taj Nacrt je jos uvek u nadleznosti Ministarstva
pravde. Uocava se slab kvalitet Obrazlozenja Nacrta, protivrecne formulacije
o predmetu regulacije, o upravnoj stvari i dr. U odnosu na postojeci Zakon o
opstem upravnom postupku (ZUP), Nacrt ZUP-a sadZi odredene izmene i do-
pune u pogledu pravnih sredstava. S jedne strane, odredena pravna sredstva
zadrZava (Zalba, ponavljanje postupka, menjanje i ponistavanje resenja u vezi
sa upravnim sporom, ponistavanje i ukidanje po osnovu sluzbenog nadzora i
oglasavanje resenja nistavim), s druge, uvodi novo (prigovor) i, konacno, neka
postojeca izostavlja (ukidanje i menjanje pravnosnaznog resenja uz pristanak
ili po zahtevu stranke, vanredno ukidanje). U radu je dat detaljni osvrt na Zal-
bu i prigovor, uz komparativni osvrt na Zakon o opéem upravnom postupku
Hrvatske i Nacrt Zakona o opstem upravnom postupku Crne Gore.

Kljuéne reci: Nacrt Zakona o opstem upravnom postupku Srbije. — Zalba i pri-
govor u upravnom postupku.

1. PROTIVRECNOSTI U VEZI SA DONOSENJEM
NOVOG ZUP-A SRBIJE

1.1. Izvestaji Evropske unije o napretku Srbije o upravnom postupku

Zanimljiva je okolnost da je prema Akcionom planu za sprovodenje re-
forme drZavne uprave za period 2004. do 2008. godine! bilo predvideno da se
nov Zakon o op$tem upravnom postupku (ZUP) usvoji u poslednjem kvartalu
*  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 Izvrdtaji o napretku Srbije dostupni su na internet stranici Kancelarije za evropske integra-
cije Vlade Republike Srbije (http://www.seio.gov.rs/dokumenta/eu-dokumenta.211.html).
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2004. godine. Skoro deset godina kasnije, ovaj je zakon jo$ uvek ,,u proceduri”.
Takode je zanimljivo da se ovaj zakon u viSe navrata nasao i u dokumentima
Evropske unije, posebno u tzv. izvestajima o napretku u kojima se, u poglavlji-
ma o ,vladavini prava’, posebno spominje ZUP kao zakon koji treba ,,harmo-
nizovati” sa evropskim standardima jer je to jedan od niza uslova koje zakono-
davstvo Srbije treba da ispuni na putu evropskih integracija.? Jo§ 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$¢ekivanju da se reforma drzavne uprave u pot-
punosti izvr$i (...) Zakon o op$tem upravnom postupku jo$ nije revidiran” U
Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2009. godinu, izmedu ostalog
se navodi (str. 9): ,Medutim, zakonodavni okvir koji reguliSe drzavnu upra-
vu jo$ nije dovrSen. Zakon o opStem upravnom postupku, Zakon o uprav-
nim sporovima, azurirani akcioni planovi za sprovodenje strategije reforme
drzavne uprave i relevantni podzakonski akti jo§ nisu usvojeni. Preduzeti 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): ,Za-
kon o upravnim sporovima, kojim se ureduje sudsko razmatranje upravnih
akata i rad Upravnog suda, usvojen je u decembru 2009. godine. (...) Medu-
tim, zakonodavni okvir i dalje nije zaokruzen. Jo$ nije donet Zakon o op$tem
upravnom postupku. Zakon o upravnom sporu nije u potpunosti usaglasen sa
evropskim standardima.” Takode i u Izvestaju Evropske komisije o napretku Sr-
bije za 2012. godinu navode se iste konstatacije (str. 10): ,,Zakonski okvir je jo$
uvek nepotpun. Tek treba usvojiti nov zakon o upravnom postupku i o zapo-
slenima u lokalnoj vlasti i platama. Zakon o upravnim sporovima i dalje nije
u potpunosti usaglasen sa evropskim standardima u sudskom preispitivanju
upravnih akata” Konacno, i u Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije za
2014. godinu konstatuje se da (str. 13): ,,Nije bilo nikakvog napretka na polju
odgovornosti i pruzanja usluga. Novi Zakon o opstem upravnom postupku tek
treba da se usvoji. Zakon o upravnom sporu jos uvek nije u potpunosti usagla-
$en sa evropskim standardima sudske ocene upravnih akata.”3

1.2 Protivrecnost u vezi sa izradom Nacrta Zakona o opstem
upravnom postupku

Sredinom 2013. godine, tadasnje 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 je for-

2 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).

3 Izmedu ostalog, uskladivanje propisa o opstem upravnom postupku sa evropskim stan-
dardina podrazumeva i da Srbija donese ,,svoj” ZUP, jer se u Srbiji i dalje primenjuje ra-
niji ,,jugoslovenski” ZUP koji je preuzet u pravni poredak Srbije nakon raspada Drzavne
zajednice Srbija i Crna Gora.

4 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).
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mirao ministar pravde i drzavne uprave izradila radnu verziju Nacrta Zakona
o opstem upravnom postupku.” Na toj internet stranici moze se naci ,,Nacrt
Zakona o op$tem upravnom postupku - radna verzija’, kao i ,Nacrt Zakona o
opstem upravnom postupku — Obrazlozenje”. Osim toga, na sajtu se mogu naci
i ,Izvestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o Nacrtu Zakona o op$tem upravnom
postupku’, kao 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 slu¢aj kada su u pitanju nacrti drugih propisa.”

Nakon parlamentarnih izbora koji su odrzani u maju 2014. godine, do-
tada$nje Ministarstvo pravde i drzavne uprave reorganizovano je u dva mini-
starstva: Ministarstvo pravde i novo Ministarstvo drzavne uprave i lokalne sa-
mouprave. lako bi po prirodi stvari izrada novog Zakona o op$tem upravnom
postupku spadala u nadleznost Ministarstva drzavne uprave, izrada radne
verzije tog zakona i dalje je u nadleznosti Ministarstva pravde. S druge strane,
na sajtu Ministarstva drzavne uprave moze se naci Nacrt Zakona o inspekcij-
skom nadzoru (koji je po svojoj tematici tzv. poseban upravni postupak).®

Izrada Nacrta ZUP-a odvija se u kontekstu reforme javne uprave. U do-
kumentu Vlade Srbije Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji za pe-
riod 2014-2016,7 izmedu ostalog, istice se i sledece: ,Strategija reforme javne
uprave u Republici Srbiji (Strategija RJU) obezbeduje nastavak zapocetih re-
formskih aktivnosti u ovoj oblasti i prosiruje ih na sistem javne uprave.” (str. 1)

U dokumentu pod nazivom Nacrt Akcionog plana za sprovodenje reforme
javne uprave u periodu od 2014. do 2016. godine (avgust 2014),8 u poglavlju
»4.2.1. Unapredenje upravnih procedura u skladu sa opstim principima tzv.
Evropskog administrativnog prostora”, predviden je i vremenski okvir (tzv.
timeframe) za ,,Pripremu teksta Nacrta Zakona o op$tem upravnom postup-
ku kojim ¢e se unaprediti rad organa uprave i imalaca javnih ovla$¢enja i
ostvarivanje i zaStita prava i pravnih interesa gradana i privrednih subjekata
u skladu sa opsteprihva¢im principima evropskog upravnog prava” Prema
Akcionon planu, Nacrt ZUP-a treba da izradi ,,ministarstvo nadlezno za po-
slove drzavne uprave” (vremenski okvir: septembar 2014), s tim $to nakon
toga Vlada treba da uputi Predlog Zakona o op$tem upravnom postupku
Narodnoj skupstini na usvajanje (vremenski okvir: novembar 2014). Prema

5  Ova ,netransparentnost” je u najmanju ruku neuobicajena jer se, recimo, na istoj inter-
net stranici Ministarstva moZe naéi ,,Re$enje o obrazovanju radne grupe za pripremu
teksta Nacrta zakona o posredovanju u resavanju sporova’. S druge strane, Kancelarija za
regulatornu reformu i analizu efekata propisa, propisuje ,Matricu re$enja o obrazovanju
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).

6  Nacrt Zakona o inspekcijskom nadzoru, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samou-
prave (Dostupno na: http://www.mduls.gov.rs/latinica/dokumenta-ostalo.php).

7 Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji za period 2014-2016, ,,Sluzbeni glasnik
RS, br. 9/2014, 42/2014. (Dostupno na: http://www.mduls.gov.rs/latinica/index.php).

8  Nacrt Akcionog plana za sprovodenje reforme javne uprave u periodu od 2014. do 2016.

godine. Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave (dostupno na: http://www.
mduls.gov.rs/latinica/nacrt-akcionog-plana-srju.php).
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dostupnim podacima, niti je Akcioni plan usvojen, niti je Ministarstvo za dr-
zavnu upravu preuzelo izradu Nacrta zakona o opstem upravnom postupku.
Imajudi te okolnosti u vidu, pitanje pravnih sredstava u Nacrtu Zakona o op-
$tem upravnom postupku posmatrade se u kontekstu teksta Nacrta Zakona
o opstem upravnom postupku koji je izradilo Ministarstvo pravde i drzavne
uprave 2013. godine.

1.3. Protivrecnosti u ObrazloZenju Nacrta Zakona o opstem
upravnom postupku

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 ta-
kve 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, usaglagavanje postojeceg Zakona je izvr$eno usvajanjem Zakona o
izmenama Zakona o op$tem upravnom postupku iz 2010. godine, koji sadrzi
32 ¢lana. Prema tome, izgleda kao da je navodenje potrebe usaglagavanja 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 resenjima” 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
se ne mogu prepoznati tragovi nijednog drugog ,,uporednopravnog” reSenja,
a kamoli da su ,,proverena”. (...) Vezu izmedu medunarodnih standarda i Za-
kona o op$tem upravnom postupku tesko je pronaci, pa i u Nacrtu. Veoma
je malo takvih re§enja u Nacrtu, a i tamo gde se mogu eventualno prepozna-
ti, veliko je pitanje da li im je uopste mesto u Zakonu o op$tem upravnom
postupku.’10

9  Dragan Milkov, Povodom Nacrta Zakona o opsStem upravnom postupku — Korak napred
ili deset u stranu?, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1/2013, str. 87-89.
Autor (ispravno) konstatuje: ,,Ako ne postoje objektivni razlozi, onda se Zakon ocigled-
no menja zbog nekih subjektivnih razloga, jer se menja! Autoru ovog teksta nije pozna-
to 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).

10  D.Milkov, op. cit., str. 87.
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1.4. Neadekvatna obrazloZenja razloga za donosenje novog ZUP-a

U vezi sa Nacrtom ZUP-a, posebno su problemati¢ne pojedine formu-
lacije u Obrazlozenju. Izmedu oslatog, na samom pocetku Obrazlozenja se
konstatuje: ,Vaze¢i ZUP bio je dugodi$nji pouzdani procesni oslonac i valja-
ni nezaobilazni opsti putokaz rada javne uprave. No, iako pravnicko-zanatski
skladan i stabilan, u novom sistemu Republike Srbije ovaj zakon se pokazu-
je u mnogim pitanjima kao neprikladan, nedovoljan, mestimi¢no i preopsi-
ran.” Sta zapravo znaci formulacija ,valjani nezaobilazni opsti putokaz”; ili
formulacija: ,,pravnicko-zanatski skladan i stabilan”? Tesko je oteti se utisku
da Obrazlozenje vise li¢i na ,,slobodan sastav” nego na logi¢no strukturisano
i argumentovano izlaganje ratio legis za dono$enje tako znacajnog procesnog
zakona kao $to je ZUP. Za razliku od toga, evo primera formulacije koju sa-
drzi Obrazlozenje Nacrta ZUP-a Crne Gore, koje donosenje novog ZUP-a
stavlja u kontekst principa evropskog upravnog prava i kategorije Evropskog
upravnog prostora: ,,Poslije visSe od 50 godina od dono$enja prvog ZUP-
a sustinski se promijenilo razumijevanje javne uprave i sve su veci 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 nacelima dobre uprave koji su zajednicki za
zemlje ¢lanice EU, Vlada Crne Gore je usvojila u julu 2011. godine. Nace-
la evropskog upravnog prava, kao i standardi upravne prakse u zemljama
¢lanicama EU se samo djelimi¢no ostvaruju u vaze¢em Zakonu o ops$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 po-
stupak i ne obezbjeduje neophodan opsti pravni okvir za e-upravu. Imajuci u
vidu ¢injenicu da se Crna Gora nalazi u veoma zahtjevnoj fazi EU integracija,
neblagovremenost, neefikasnost u upravnom odlucivanju i nedovoljan kvali-
tet javnih usluga koje drzavna uprava pruza gradanima postaju problem koji
¢e biti pod paznjom EU tokom pregovarackog procesa. Evropski upravni pro-
stor pociva na Cetiri osnovna nacela i to: nacelu vladavine prava, pouzdanosti
i predvidljivosti; nacelu otvorenosti i transparentnosti; nacelu odgovornosti,
kao i nacelu efikasnosti i efektivnosti (European Principles for Public Admini-
stration, OECD-Sigma Paper no. 27)"11

1.5. U Obrazlozenju Nacrta ZUP-a ne predvida se analiza efekata zakona

Ozbiljan propust ObrazloZenja novog Nacrta ZUP-a odnosi se na konsta-
taciju da: ,Za ovaj zakon nije potrebno izvrs$iti analizu efekata zakona.” Ovo
je zapanjujuca konstatacija jer je ,analiza efekta zakona” obaveza evropskog
standarda, i to za svaki zakon koji se donosi. Jo$ viSe zabrinjava konstatacija
iz Obrazlozenja da analiza efekta ZUP-a nije potrebna ,,jer se ne stvaraju oba-
veze za privredne i druge subjekte”.

11 Nacrt Zakona o opstem upravnom postupku Crne Gore. (Dostupno na: www.mup.gov.me/
ResourceManager/FileDownload.aspx?rId).
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Iz konstatacije u Obrazlozenju Nacrta ZUP-a da za taj 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 dono$enje regulise 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 organa
drzavne uprave, lokalne samouprave i pokrajinske autonomije; rad brojnih
nedrzavnih subjekata sa upravnim javnim ovlas¢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 mogu¢i efekti novih propisa ili izmena i
dopuna postojec¢ih. Ovaj metod podrazumeva proces koji se zasniva na nizu
koraka kojim se na sistematican nacin daje odgovor na pitanje da li ¢e nova
regulativa ili izmena postoje¢ih 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 ra¢una 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 mi$ljenje analizu efekata propisa), te

utvrduje da li je obradiva¢ propisa ispunio obavezu u formalnom smislu.”1?

2. KONTROVERZNE FORMULACIJE
U NACRTU ZUP-A

2.1. Predmet i cilj zakona

Prema ¢lanu 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
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 ,zatita javnog interesa” nije precizna

12 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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jer osim ,,zastite” treba osigurati i ,,ostvarenje” javnog interesa (npr. u raznim
inspekcijskim postupcima, prinudnim merama i sl.).!3

2.2. Primena zakona

Clan 2. Nacrta ZUP-a (,,primena zakona”) predvida da se ZUP prime-
njuje na situacije koje se odnose na odlucivanje o upravnim stvarima, $to se
konkretno odnosi na: a) reSavanje o pravima, obavezama ili pravnim intere-
sima stranke; b) zakljucivanje upravnih ugovora; c¢) preduzimanje upravnih
radnji i d) pruzanje javnih usluga. Ova odredba je veoma problemati¢na jer
to znaci da se upravni postupak sprovodi, osim kada je u pitanju ,,reSavanje o
pravima, obavezama ili pravnim interesima stranke”, i na postupak ,,zakljuci-
vanja upravnih ugovora’, ,preduzimanja upravnih radnji’, kao i na postupak
»pruzanja javnih usluga”

Dovoljno je izdvojiti postupak ,zakljuc¢ivanja upravnih ugovora” kao
ilustraciju kontradiktornosti predlozenog resenja. Zaista, kako je proce-
sno moguce sprovesti ,dvostranacki kontraktualni postupak” zaklju¢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 utvrdivanju obaveze ,,stranke”. Re¢ je o logi¢-
koj (i stravnoj) nemogucoj procesnopravnoj situaciji.

2.3. Upravna stvar

Prema ¢lanu 3. stav 1. Nacrta ZUP-a (,upravna stvar”): ,Upravna stvar,
u smislu ovog zakona, jeste pojedina¢na nesporna situacija od javnog intere-
sa u kojoj nadlezni organ, neposrednom primenom propisa iz odgovarajuce
upravne oblasti, pravno ili fakticki uti¢e na polozaj stranke” Ovde je problem
u formulaciji da je upravna stvar ,,pojedinac¢na nesporna situacija od javnog
interesa”. U ¢emu je ,javni interes” kada neko, recimo, trazi izdavanje vo-
zacke dozvole. To je ocigledno ,privatni’, a ne javni interes. S druge strane,
u upravnom postupku mogu se nadi i ,,sporne situacije”, narocito kada je re¢
o dvostranackim i videstranackim upravnim postupcima. U stvari, 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 su to lo$e i krajnje nestru¢ne
formulacije.

U definisanju ,,upravne stvari’, Zakon o opéem upravnom postupku Hr-
vatske (¢l. 2, st. 1) mogao je da posluzi kao referentni primer: ,,Upravnom stvari
smatra se svaka stvar u kojoj javnopravno tijelo u upravnom postupku rjesava
o pravima, obvezama ili pravnim interesima fizicke ili pravne osobe ili drugih
stranaka (u daljnjem tekstu: stranke) neposredno primjenjujuci zakone, druge

propise i opée akte kojima se ureduje odgovaraju¢e upravno podrugje”’!4

13 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.

14 Zakon o opéem upravnom postupku Hrvatske (dostupno na: http://www.zakon.hr/z/65/
Zakon-0-op%C4%87em-upravnom-postupku).
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Kona¢no, tome treba dodati i okolnost da se definicija uprave stvari pre-
ma Nacrtu ZUP-a bitno razlikuje od definicije upravne stvari koju sadrzi Za-
kon o upravnim sporovima.

3. PRAVNA SREDSTVA U NACRTU ZUP-A

U odnosu na postoje¢i ZUP, Nacrt ZUP-a sadrzi odredene izmene i do-
pune. S jedne strane, odredena pravna sredstva zadrzava (zalba, ponavljanje
postupka, menjanje i poniStavanje reenja u vezi sa upravnim sporom,
ponistavanje i ukidanje po osnovu sluzbenog nadzora i oglasavanje resenja
nidtavim), s druge strane, uvodi novo (prigovor) i, kona¢no, neka postojeca
izostavlja (ukidanje i menjanje pravnosnaznog resenja uz pristanak ili po za-
htevu stranke, vanredno ukidanje).

Uporedno posmatrano, Zakon o opéem upravnom postupku Hrvatske
(2010) kao pravna sredstva (pravne lijekove) predvida: zalbu, prigovor, ob-
novu postupka i oglasavanje reenja nistavim, dok Nacrt Zakona o opstem
upravnom postupku Crne Gore kao pravna sredstva (pravne lijekove) predvi-
da: zalbu, prigovor, ponavljanje postupka, oglasavanje resenja nistavim, poni-
$tavanje i ukidanje po osnovu sluzbenog nadzora.

4. ZALBA U NACRTU ZUP-A

Zalba u Nacrtu ZUP-a uglavnom je regulisana na isti na¢in kao i u va-
ze¢em ZUP-u, s tim $to je osnovna novina uvodenje instituta ,odustanka od
zalbe”. U Obrazlozenju Nacrta ZUP-a, izmedu ostalog navodi se: ,,novina je
da se u slucaju odustanka od Zalbe, drugostepeni postupak obustavlja rese-
njem, a ne zakljuckom”. U Obrazlozenju se takode istuce da su odredbe o
zalbenom postupku ,unekoliko skrac¢ene i pojednostavljene u odnosu na
postojece, s ciljem da se postupak ubrza” Tako, prvostepeni organ treba da
okonca postupak po zalbi najkasnije u roku od 30 dana od dana podnosenja
zalbe (¢lan 130. stav 4). Neblagovremena, nedopustena i zalba izjavljena od
neovlas¢enog lica odbacuju se resenjem prvostepenog organa. Kada prvo-
stepeni organ nade da je zalba u potpunosti osnovana, novim reenjem ce
zameniti svoje ozalbeno resenje, ¢ime prakticno (iako pravo na Zalbu pro-
tiv novog prvostepenog reSenja ostaje) otpada potreba za drugostepenim
postupkom (iako pravo na zalbu protiv novog prvostepenog resenja ostaje).
Postupak pred drugostepenim organom moze da rezultira odbacivanjem
zalbe, odbijanjem Zalbe, poniStavanjem resenja u celini ili delimi¢no, njego-
vom izmenom ili oglasavanjem resenja nistavim. U Nacrtu je posebno pred-
videno ovladcenje drugostepenog organa da, kada ponisti prvostepeno rese-
nje, sam resi stvar — ne vracajuci predmet prvostepenom oraganu - ,,u svim
situacijama kada to smatra celishodnim, u skladu sa nacelima ovog zakona”
(¢lan 131. stav 7). S druge strane, , drugostepeni organ je duzan da sam resi
stvar kada je ranije prvostepeno resenje istog organa ve¢ jednom bilo poni-
$teno, kao i u slucaju ponovljenog ¢utanja prvostepenog organa” (¢lan 131.
stav 8). U vezi sa zalbom, u Nacrtu ZUP-a (¢l. 125-134) predvida se sledece.



Zalba i prigovor u Nacrtu Zakona o opstem upravnom postupku Srbije 19

Pravo na Zalbu. Protiv reSenja donetih u prvom stepenu i protiv pravnih
akata donetih u postupku izvr$enja stranka ima pravo na zalbu ako zakonom
zalba nije isklju¢ena. Stranka ima pravo na Zzalbu i kada organ protiv Cijeg je
reSenja dopustena zalba ne izda re$enje u zakonom propisanom roku, osim
ako posebnim zakonom nije drugacije propisano. Protiv zakljucka se ne moze
neposredno izjaviti posebna zalba ni neposredno pokrenuti upravni spor.

Sadrzina Zalbe. U zalbi se mora navesti reSenje koje se pobija, naziv
organa koji je re$enje doneo i u kom pogledu stranka nije zadovoljna rese-
njem. Svaki podnesak, ¢ak i ako nije oznacen kao takav, smatrace se zalbom
ako je namera stranke da ospori upravni akt dovoljno jasna. Kada u zalbi
iznosi nove ¢injenice i dokaze koje organ ne utvrduje po sluzbenoj duznosti,
stranka je duzna da obrazlozZi zbog cega ih nije iznela u toku prvostepenog
postupka. Kada se u zalbi iznose nove ¢injenice i dokazi, a u postupku uce-
stvuju dve ili viSe stranaka sa suprotnim interesima, svakoj stranci se dostavlja
prepis zalbe i daje rok za izja§njavanje o novim ¢injenicama i dokazima. Taj
rok ne moze biti kra¢i od osam ni duzi od 15 dana od dana obave$tavanja o
sadrzini zalbe.

Rok za izjavljivanje zalbe. Zalba se izjavljuje u roku od 15 dana od dana
obavestavanja o resenju.

Odustanak od Zalbe. Stranka moze odustati od izjavljene Zalbe sve do
obavestavanja o resenju o zalbi. Odustanak od zalbe moze se dati u pisme-
nom obliku ili usmeno na zapisnik pred organom koji je doneo resenje protiv
koga je izjavljena zalba i ne moze se kasnije opozvati. Kad stranka odustane
od zalbe, postupak po Zalbi obustavlja se re$enjem koje sadrzi i troskove
zalbenog postupka.

Predavanje Zzalbe. Zalba se neposredno predaje ili alje organu koji
je doneo prvostepeno resenje. Ako je zalba u roku neposredno predata ili
poslata drugostepenom organu, on ¢e je bez odlaganja poslati prvostepenom
organu. Zalba neposredno predata ili poslata drugostepenom organu smatra
se, u pogledu roka, kao da je predata prvostepenom organu. Kada stranka
izjavljuje Zalbu zbog neizdavanja resenja u zakonom propisanom roku, zalba
se neposredno predaje drugostepenom organu.

Odlozno dejstvo Zalbe. U toku roka za zalbu reSenje se ne moze izvr-
$iti. Propisno izjavljena zalba odlaze izvrSenje reSenja dok stranka ne bude
obavestena o reSenju o zalbi, ako zakonom nije drugacije propisano. Kad je
zalba izjavljena protiv reSenja donetog u upravnoj stvari u kojoj je ucestovalo
dve ili vi$e stranaka sa istovetnim zahtevima, Zalba bilo koje od stranaka
odlaze izvr$enje resenja u odnosu na sve stranke. ReSenje se moze izuzetno
izvrditi u zalbenom roku, kao i posto je zalba izjavljena, ako je to zakonom
predvideno, ako treba preduzeti neodlozne hitne mere u javnom interesu
ili ako bi usled odlaganja izvr$enja stranci bila naneta nenadoknadiva $teta.
O tome se odlucuje resenjem, u kome se mora obrazloziti zbog ¢ega zalba
ne odlaze izvr§enje re$enja. Protiv tog reSenja moze se podneti tuzba sudu
nadleznom za upravne sporove, o kojoj sud odlucuje u roku od pet dana.
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Postupanje prvostepenog organa po Zalbi. Prvostepeni organ ispituje
da li je zalba blagovremena, dopustena i izjavljena od ovlas¢enog lica, a moze
i da ispituje formalnu i materijalnu zakonitost i celishodnost resenja prema
navodima Zalbe, kao i da preduzima dodatne procesne radnje radi utvrdivanja
¢injenica. Postupajuci po zalbi, prvostepeni organ po sluzbenoj duznosti ispi-
tuje razloge za oglasavanje reSenja nistavim. 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. Prvostepeni organ treba da
okonca postupanje po zalbi najkasnije u roku od 30 dana od dana podno$enja
zalbe. Kad prvostepeni organ utvrdi da zalba nije blagovremena, dopustena
i izjavljena od ovlad¢enog lica, odbacice zalbu resenjem. Protiv tog resenja
moze da se izjavi zalba koja se neposredno predaje ili Salje drugostepenom
organu. Ako drugostepeni organ nade da je ona osnovana, odluci¢e ujed-
no i po zalbi koja je bila odbacena. Kad prvostepeni organ nade da je zalba
u potpunosti osnovana, novim reSenjem zamenice reSenje koje se Zalbom
pobija, o ¢emu ¢e obavestiti stranku. Protiv tog reSenja moze da se izjavi
zalba nadleznom drugostepenom organu. Ako dve ili vi§e stranaka ucestvuje
u postupku sa suprotnim interesima, one moraju biti obavestene o novom re-
$enju. Kad prvostepeni organ utvrdi da je postupak koji je prethodio resenju
pravilno sproveden i da je re$enje zasnovano na zakonu, duzan je da dostavi
zalbu drugostepenom organu zajedno sa svojim pravnim msljenjem i svim
spisima koji se odnose na predmet. Prvostepeni organ je duzan da u svom
pravnom misljenju oceni sve navode Zalbe.

Postupanje drugostepenog organa po zZalbi. Drugostepeni organ ispitu-
je da li je zalba blagovremena, dopustena i izjavljena od ovlag¢enog lica kao
i formalnu i materijalnu zakonitost i celishodnost resenja prema navodima
zalbe. Postupajuci po zalbi, drugostepeni organ po sluzbenoj duznosti ispituje
razloge za oglasavanje re$enja nidtavim. Kada drugostepeni organ utvrdi da
zalba nije blagovremena, dopustena i izjavljena od ovlas¢enog lica, odbacice
zalbu re$enjem. Protiv tog re$enja moze se neposredno pokrenuti upravni
spor. Drugostepeni organ re$ava o zalbi na osnovu ¢injenica utvrdenih u pr-
vostepenom postupku. Ako oceni da u tom postupku ¢injenice nisu potpuno
utvrdene ili da su pogre$no utvrdene, moze dopuniti postupak ili zatraziti
da to ucini prvostepeni organ. Ako je potrebno, on moze sam da otkloni
nedostatke u postupku ili formi akta. Drugostepeni organ moze da odbije
zalbu, ponisti reSenje u celini ili delimi¢no, oglasi ga nistavim ili da ga izmeni.
Pri tome on uzima u obzir interese zainteresovanih lica. Drugostepeni organ
¢e odbiti zalbu kada utvrdi da je resenje pravilno i na zakonu zasnovano,
odnosno kad nade da je u prvostepenom postupku bilo nedostataka, ali da
oni nisu mogli uticati na re$enje upravne stvari. Drugostepeni organ ¢e od-
biti zalbu i kada nade da je prvostepeno reSenje zasnovano na zakonu, ali iz
drugih razloga, a ne onih koji su u re§enju navedeni. Kada ponisti prvoste-
peno resenje, drugostepeni organ ¢e meritorno re$iti upravnu stvar u svim
situacijama kada to smatra celishodnim, u skladu sa nacelima ovog zakona.
Drugostepeni organ je duzan da sam resi stvar kada je ranije prvostepeno
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reSenje istog organa ve¢ jednom bilo ponisteno, kao i u sluc¢aju ponovljenog
¢utanja prvostepenog organa. Kada ponisti prvostepeno resenje a sam ne
re$i stvar, drugostepeni organ je duzan da svojim reSenjem ukaze prvoste-
pnom organu u kom pogledu treba da dopuni postupak. Prvostepeni organ
je duzan da u svemu postupi po drugostepenom resenju i da, bez odlaganja,
a najkasnije u roku od 30 dana od dana prijema predmeta, donese novo rese-
nje. Protiv novog resenja stranka ima pravo na zalbu. Poni$tavanjem resenja
ponistavaju se i sve pravne posledice koje je ono proizvelo. Drugostepeni
organ moze povodom zalbe izmeniti prvostepeno reSenje u korist Zalioca i
izvan zahteva postavljenog u Zalbi, a u okviru zahteva postavljenog u prvoste-
penom postupku, ako se tim ne vreda pravo trecih lica.

Drugostepeno re$enje. Drugostepeni organ o Zalbi odlu¢uje reSenjem
koje je konac¢no. Odredbe ovog zakona koje se odnose na oblik i sastavne
delove prvostepenog reSenja shodno se primenjuju na re$enje koje se donosi
po zalbi. U obrazlozenju drugostepenog resenja moraju se oceniti i svi navodi
zalbe. Ako su u obrazlozenju prvostepenog resenja pravilno ocenjeni navodi
koji se u zalbi iznose, drugostepeni organ se moze pozvati na razloge prvo-
stepenog resenja.

Postupak po zalbi u slucaju ,,¢utanja uprave”. Ako drugostepeni organ
utvrdi da prvostepeni organ nije izdao re$enje iz opravdanih razloga, on odre-
duje prvostepenom organu novi rok za izdavanje reSenja koji ne moze biti
duzi od 30 dana. Ako utvrdi da razlozi za neizdavanje prvostepenog resenja
nisu opravdani, drugostepeni organ ¢e sam resiti upravnu stvar ili naloziti
prvostepenom organu da u roku od 15 dana izda trazeno resenje.

Rok za izdavanje drugostepenog re$enja. Drugostepeni organ mora da
izda re$enje po zalbi $to je pre moguce, a najkasnije u roku od 60 dana od
dana predaje zZalbe, ako posebnim zakonom nije odreden kra¢i rok.

Slicne odredbe o zalbi sadrze odgovarajuce odredbe Zakona o opéem
upravnom postupku Hrvatske (¢l. 105-121), s tim $to, osim ,,odustanka od
zalbe’, sadrzi i opciju ,,odricanja od prava na zalbu” (¢l. 106, st. 1-2): ,,Stran-
ka se mozZe odreci prava na Zalbu u pisanom obliku ili usmeno na zapisnik,
od dana primitka prvostupanjskog rjesenja do dana isteka roka za izjavljiva-
nje zalbe. Odricanje od prava na zalbu u viSestranackim stvarima ima pravni
u¢inak samo ako se sve stranke odreknu prava na zalbu” Sli¢ne odredbe o
zalbi, uklju¢ujudi i ,,odustanak od zalbe”, sadrzi i Nacrt ZUP-a Crne Gore (¢l.
123-135).

5. PRIGOVOR NACRTU ZUP-A

Nacrt ZUP-a uvodi novo pravno sredstvo — prigovor. U ObrazloZenju
Nacrta ZUP-a, izmedu ostalog, navodi se da je Prigovor ,novopredlozeno
pravno sredstvo” koje se ,,mozZe izjaviti protiv upravnog ugovora, zaklju¢enog
poravnanja, upravne radnje, pruzanja javnih usluga, kao i kada organ ne
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preduzima upravne aktivnosti koje je po zakonu duzan da preduzme, ako te
aktivnosti nemaju karakter upravnog akta niti su povezani sa dono$enjem
upravnog akta, a podnosilac prigovora smatra da su mu time povredena prava ili
pravni interesi”. Takode se istice da je prigovor ,,remonstrativni pravni lek” koji
se izjavljuje stare$ini organa uprave, odnosno organizacije na ¢ije se postupanje
odnosi, kao i da ,,u poredenju sa reSenjem - ostale upravne aktivnosti imaju
‘unutra$nju’ stepenicu pravne zastite vise: prigovor staresini istog organa” U
vezi sa prigovorom Nacrt ZUP-a (¢l. 135-138), predvida sledece.

Pravo na prigovor i predmet postupka po prigovoru. Prigovor se moze
izjaviti protiv upravnog ugovora, zaklju¢enog poravnanja, upravne radnje i
pruzanja javnih usluga, kao i kada organ ne preduzima upravne aktivnosti
koje je po zakonu duzan da preduzme, ako te aktivnosti nemaju karakter
upravnog akta niti su povezane sa donosenjem upravnog akta, a podnosilac
prigovora smatra da su mu time povredena prava ili pravni interesi. U po-
stupku po prigovoru ispituju se zakonitost i celishodnost upravnih aktivnosti
iz stava 1. ovog ¢lana.

Izjavljivanje prigovora i postupanje po prigovoru. Prigovor se izjavljuje
stare$ini organa na cije se postupanje odnosi. Odredbe ovog zakona o obliku,
sadrzini, roku i predavanju zalbe shodno se primenjuju na prigovor. U po-
stupku odlucivanja po prigovoru, staresina organa utvrduje ¢injeni¢no stanje
u vezi sa prigovorom.

Resavanje o prigovoru. Stare$ina organa odlucuje o prigovoru resenjem
u roku od 15 dana od dana izjavljivanja prigovora. ReSenjem se moze: 1)
obustaviti sprovodenje upravne radnje i otkloniti njene posledice; 2) naloziti
obavljanje upravne radnje ili druge upravne aktivnosti na koju stranka ima
pravo; 3) naloziti preduzimanje mera utvrdenih zakonom radi otklanjanja
nedostataka u postupanju organizacije koja pruza javne usluge; 4) naloziti
izvr$enje upravnog ugovora ili raskinuti upravni ugovor i odrediti pravne
posledice njegovog raskida; 5) raskinuti zaklju¢eno poravnanje i 6) naloziti
preduzimanje drugih mera predvidenih zakonom.

Pravna sredstva protiv reSenja o prigovoru. Protiv reSenja o prigo-
voru moze se izjaviti Zalba ako ga je izdao organ protiv ¢ijih je resenja, u
skladu sa zakonom kojim se ureduje organizacija drzavne uprave, dozvoljena
zalba. Ako je resenje po prigovoru izdao organ protiv ¢ijih reSenja, u skladu
sa zakonom kojim se ureduje organizacija drzavne uprave, nije dozvoljena
zalba, protiv takvog reSenja moze se pokrenuti upravni spor. Protiv resenja
donetog po Zalbi na resenje po prigovoru moze se pokrenuti upravni spor.

Odredbe o prigovoru sadrzi i Zakon o opéem upravnom postupku Hr-
vatske (¢l. 122), s tim §to su znatno krade i sadrze samo opste procesne uslo-
ve. Odredbe o prigovoru sadrzi i Nacrt ZUP-a Crne Gore (¢l. 136-139), s tim
§to je u vezi sa tim dato i temeljno kontekstualno obrazlozenje. Tako: ,,Zastita
prava korisnika javnih usluga od strane nadleznih nadzornih organa (¢lan 39
i 40) je novina Nacrta. Rije¢ je o izuzetno rastu¢em podrucju koje ¢e sve vise
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dobijati na znacaju s procesom pristupanja Crne Gore u EU. Pod pruzanjem
javnih usluga od opsteg interesa smatraju se aktivnosti javnopravnih organa,
odnosno drugih pruzaoca javnih usluga koje imaju uticaja na prava, obaveze
i pravne interese fizickih i pravnih lica, a kojima se ne rjesava u upravnom
postupku. Takode, pod pruzaocima javnih usluga od opsteg interesa smatraju
se pravna i fizicka lica koja na osnovu zakona pruzaju javne usluge. Pri tome,
posebno se isti¢u nacela kontinuiteta, univerzalnosti, kvaliteta i razumne ci-
jene, transparentnosti postupka i nediskriminacije korisnika javnih usluga.
Time se javnopravni organi postavljaju kao temelj zastite javnog i privatnog
interesa. Nacrt ZUP-a prepoznaje potrebu zastite opsteg i javnog interesa
nad partikularnim i privatnim interesom. Predvideno je da se javnopravni
organ stara da nadlezni subjekti iz javnog i privatnog sektora, vrseéi javne
usluge, pruzaju ih na optimalan nacin, u javnhom interesu (neophodan nivo
usluga, neprekidnost obavljanja, jednaki uslovi pristupa). Time se $tite kori-
snici javnih usluga koji mogu uputiti prigovor nadzornom organu. S druge
strane, organ nadlezan za vr$enje nadzora duzan je ispitati navode korisnika
javnih usluga, preduzeti mjere iz svoje nadleznosti po pravu nadzora i bez
odlaganja, a najkasnije u roku od 30 dana od dana izjavljivanja prigovora,
obavijestiti korisnika usluga u pisanom obliku o preduzetim mjerama. Ako
korisnik usluga nije zadovoljan preduzetim mjerama ili u propisanom roku

nije obavijesten o preduzetim mjerama, moze pokrenuti upravni spor.’>

Prof. dr Stevan Lilic*

APPEAL AND OBJECTION IN THE DRAFT
LAW ON GENERAL ADMINISTRATIVE
PROCEDURE OF SERBIA

Summary

The 2014 Serbia Progress Report of the European Commission states that
the ,Law on General Administrative Procedure is still to be adopted”. In mid
2013, the previous Ministry of Justice and Public Administration announced
a Working Version of the Draft of the Law on General Administrative Proce-
dure. In the meantime, a new Ministry of Public Administration and Local Self-
Government was formed, which has charged by the Action Plan for the Imple-
mentation of the Strategy for the Reform of the Public Administration of Serbia
for the 2014-2016 period as the responsible agency for the drafting of the new

15  Obrazlozenje Nacrta Zakona o opstem upravnom postupku Crne Gore, str. 56-57 (dostup-
no na: www.mup.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rld).
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Law on General Administrative Procedure. However, the Draft is still within
the competence of the Ministry of Justice. The quality of the Narrative of the
Draft is very poor, and there are many contradictory formulations regarding the
subject matter, the nature of administrative matters, etc. In regard to the exist-
ing Law, the Draft Law contains certain differences related to legal remedies.
On one hand, some legal remedies are kept (appeal, review, administrative dis-
pute, administrative supervision, annulment, on the other hand, a new remedy
is introduced (objection), and finally some are excluded (extraordinary cancel-
lation). The article deals in detail with the appeal and objection, and offers
comparative insight in regard to these remedies in the Law on General Admin-
istrative Procedure of Croatian and the Draft Law on General Administrative
Procedure of Montenegro.

Key words: Draft Law on General Administrative Procedure of Serbia. - Ap-
peal and objection in administrative procedure.



