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Stevan Lilić
Redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu u penziji i
Univerziteta Donja Gorica u Podgorici

ZUP u tranziciji: Od upravnog postupka 
do upravnog postupanja

Zakon o opštem upravnom postupku koji je usvojen početkom 
2016. godine uvodi nov koncept upravnog postupka. Za razliku od rani-
jeg ZUP-a koji postupak određuje u užem smislu kao „upravni postupak“, 
sadašnji ZUP reguliše ovaj postupak u širem smislu kao „upravno postu-
panje“. Prošireni koncept upravnog postupka posledica je proširene de-
finicije upravne stvari. Na osnovu definicije „upravne stvari“ koju sadrži 
ZUP, domašaj primene pravila opšteg upravnog postupka radikalno je 
proširen izvan klasičnog rešavajućeg karaktera upravne stvari (tj. da je 
upravna stvar odlučivanje o priznavanju prava ili o utvrđivanju obaveze 
stanke), tako da, osim donošenja upravnih akata, sada obuhvata i druge 
oblike tzv. upravnog postupanja: a) izdavanje garantnog akta, b) zaklju-
čenje upravnih ugovora, c) preduzimanje upravnih radnji i d) pružanje 
javnih usluga. 

U prilici smo da, nakon nekoliko godina primene „novog ZUP-a“, 
objektivno izvršimo analizu i kritički ocenimo stvarne domete ovog od-
važno najavljivanog zakona. U Predlogu zakona koji je Vlada uputila 
Skupštini, između ostalog istaknuto je da je „Jedan od osnovnih ciljeva 
Vlade uspostavljanje moderne, uređene, efikasne i delotvorne države. 
U ovom kontekstu sagledan, Zakon o opštem upravnom postupku nije 
samo ključni pravni oslonac javne uprave, već pre svega moćan zamajac 
promena – snažan mehanizam dugo očekivane sprovodive politike tran-
sformacije javne uprave u servis građana i privrede.“ 

Međutim, pravna realnost ZUP-a nije baš išla tim putem, jer 
se ispostavilo da su neke ključne inovacije u kontekstu „modernizacije 
upravnog postupka“ ostale bez efekta (npr. garantni akt), pa čak proi-
zvele i kontraefekte (npr. upravni ugovor).

Ključne reči: Zakon o opštem upravnom postupku, upravni postupak, 
upravno postupanje, upravni ugovor, garantni akt 
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последњих 30 година (1990–2020) 
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ZUP U TRANZICIJI: POVRATAK NA FABRIČKA PODEŠAVANJA 

Pet godina novog ZUP-a. Sredinom leta navršilo se pet godina od pune primene novog 
ZUP-a. Mali jubilej, ali istovremeno i dobar povod i prilika da se ocene efekati ovog inoviranog 
zakonskog akta. Nakon višegodišnjeg zastoja, početkom 2016. godine Skupština Srbije usvaja 
nov ZUP. U javnim nastupima tim povodom, tadašnji državni fukcioneri najavljuju i građanima 
ukazuje na nova rešenje u upravnom postupku, između ostalog: “Ministarka je najavila da će u 
okviru novog Zakona biti uvedena i velika promena po pitanju javne usluge (...) Sada će se sva ta 
postupanja smatrati uslugom i građani će imati pravo da očekuju da ta usluga bude kvalitetna". 

Upravno postupanje. Osnovna inovacija novog ZUP-a je uvođenje koncepta tzv. upravnog 
postupanja. Za razliku od ranijeg ZUP-a koji postupak određuje u užem smislu kao „upravni 
postupak“, sadašnji ZUP ovaj postupak reguliše u širem smislu kao „upravno postupanje“ u 
skladu sa proširenim pojmom upravne stvari. U pravnoj terminologiji „upravna stvar“ označava 
ono o čemu odlučuju organi uprave (kao što je “sudska stvar” ono o čemu odlučuju sudovi, itd). 
Do novog ZUP-a upravna stvar se odnosila na odlučivanje o priznavanju nekog prava (npr. na 
državljanstvo) ili o utvrđivanju neke zakonske obaveze stanci (npr. plaćanje carine). ZUP se 
primenjivao samo u tim situacijama.  

Prema novom ZUP-u, međutim, pojam upravne stvari radikalno je proširen, tako da se 
Zakon o opštem upravnom postupku, osim na dosadašnje situacije, primenjuje i na neke nove, 
sadržinski međusobno potpuno različite situacije, za koje ZUP sada koristi zajednički izraz 
“upravno postupanje” koji takođe obuhvata situacije koje se odnose na: a) zaključenje upravnih 
ugovora, b) izdavanje garantnog akta, c) preduzimanje upravnih radnji i d) pružanje javnih 
usluga. S tim u vezi je i “prigovor” kao inovacija u vidu tzv. remonstrativnog pravnog sredstva.  

 U Predlogu ZUP-a koji je Vlada svojevremeno uputila Skupštini, između ostalog istaknuto 
je da je jedan od osnovnih ciljeva Vlade uspostavljanje moderne, uređene, efikasne i delotvorne 
države, a u ovom kontekstu sagledan, Zakon o opštem upravnom postupku je “snažan 
mehanizam transformacije javne uprave u servis građana i privrede.“ I autori Praktikuma za 
primenu novog ZUP-a (ujedno i autori samog zakona), između ostalog ističu da su ciljevi novog 
zakona “pojednostavljenje i ubrzanje upravne procedure i modernizovanje procesnih 
mehanizama ZUP-a.”  

 Pravna realnost, međutim, nije baš išla tim putem, jer se nakon pet godina primene ZUP-a 
ispostavilo da se ključne inovacije u kontekstu „modernizacije procesnih mehanizama“ uopšte 
ne primenuju. 

 Upravni ugovor. Najgore je prošla inovacija zvana “upravni ugovor” (čl. 22-26) i to iz 
prostog, ali apsurdnog, razloga što upravni ugovori u našem zakonodavstvu uopšte pravno ne 
postoje. Naime, ZUP je propisao da se upravni ugovori zaključuju po odredbama ZUP-a, pa je u 
praksi nastala pometnja, posebno sa ugovorima o javnim nabavkama (ali i komunalnim javnim 
ugovorima, ugovorima o javno-privatnom partnerstvu, koncesijima i dr.) u smislu da li primeniti 
postojeće zakone ili nov ZUP. Izvor problema je u tome što se u stručnoj javnosti “smatra” da su 
pojedini ugovori u posebnim zakonima upravni ugovor, iako kao takvi u zakonima nisu označeni. 
Vrag je odneo šalu, pa je Narodna skupština morala vanredno da interveniše donošenjem tzv. 
Autentičnog tumačenja (SgRS 95/18) u kojem posebno navodi da odredbe člana 22. ZUP-a „(...) 
treba razumeti tako da se ugovori zaključeni u skladu sa posebnim zakonima, ako tim posebnim 
zakonom nisu izričito predviđeni kao upravni ugovori ne smatraju upravnim ugovorima u smislu 
Zakona o opštem upravnom postupku i na njih se ne može primenjivati pravni režim Zakona o 
opštem upravnom postupku.“  

Posledica autentičnog tumačenja je da se odredbe ZUP-a o upravnim ugovorima u praksi 
uopšte ne primenjuju: u proteklih pet godina nije evidentiran ni jedan slučaj zaključivanja 
upravnog ugovora prema odredbama ZUP-a o upravnim ugovorima. 



Garantni akt. Kod garantnog akta (čl. 18-21) problem je u tome što prema ZUP-u nije 
jasna utvrđena njegova pravna priroda. Prema obrazloženju Predloga Zakona o opštem 
upravnom postupku, garantnim aktom se ne odlučuje o pravima i obavezama stranke, što vodi 
zaključku da garantni akt po svojoj pravnoj prirodi nije upravni akt. Međutim, prema tekstu 
novog ZUP-a “na garantni akt shodno se primenjuju odredbe ovog zakona o upravnom aktu“ (čl. 
21), što navodi na zaključak da je garantni akti po svojoj pravnoj prirodi ipak upravni akti. U tom 
kontestu, ako je garantni akti po svojoj pravnoj prirodi upravni akt, zašto je izdvojen kao 
poseban oblik upravnog postupanja.  

 U vezi sa garantnim aktom zanimljivi su protivrečni stavovi jednog od autora novog ZUP-a. 
Tako u jednom stručnom radu pre usvajanja ovog ZUP-a ovaj autor tvrdi: "Jedna od najbitnijih 
novina Nacrta ZUP-a, a kojom se poboljšava pravna sigurnost jeste garantni akt koga on 
određuje kao pisani akt kojim se organ obavezuje da na odgovarajući zahtev stranke donese 
upravni akt odgovarajuće sadržine." Međutim, u kasnijem tekstu, isti autor tvrdi da “prostora za 
poboljšanje” ima u odredama koje se tiču garantnog akta, i tim povodom navodi sledeće: "Može 
se dogoditi da stranka nakon izdavanja garantnog akta, a pre isteka roka za žalbu, zatraži od 
organa da donese upravni akt saglasno izdatom garantnom aktu. Ako je reč o obavezujućem 
mišljenju, organ je dužan da postupa po takvom zahtevu i, teorijski, može izdati upravni akt i pre 
nego što je istekao rok za žalbu protiv garantnog akta. U takvoj situaciji, uskraćuje se mogućnost 
trećim licima da se zaštite od nezakonitog garantnog akta pre njegove realizacije (donošenja 
upravnog akta saglasno takvom garantnom aktu). (…) Ono što ZUP, pak, nije uredio na pravi 
način, te je ostavio pitanje otvorenim, jesu osnovi za pobijanje upravnog akta koji jeste donet 
saglasno garantnom aktu. Tu nastaje problem." 

Posledica ove protivrečnosti je da se odredbe ZUP-a o garantnom aktu uopšte u praksi ne 
primenjuju: u proteklih pet godina nije evidentiran (kao kod upravnog ugovora) ni jedan slučaj 
donošenja garantnog akta prema odredbama ZUP-a o garantnom aktu. 

Upravne radnje. Kod upravnih radnji (čl. 27-30) problem nastaje zbog definicije u ZUP-u 
koja je po svojoj sadržini teorijska i zbog toga neprikladna za zakonski tekst. Prema ZUP-u, 
upravne radnje su materijalni akti organa koji utiču na prava, obaveze ili pravne interese 
stranaka kao što su vođenje evidencija, izdavanje uverenja, pružanje informacija, primanje izjava 
i druge (npr. prinudne) radnje kojima se izvršavaju pravni akti. 

Protivrečnost u vezi sa upravnim radnjama u ZUP-u ogleda se u tome što se kao pravno 
sredstvo protiv načina (ne)vršenja upravne radnje može izjaviti novo pravno sredstvo – prigovor. 
Međutim, kada je reč izdavanju uverenja kao upravnoj radnji koja se u praksi najčešće i 
najmasovnije primenjuje, ZUP umesto prigovora propisuje žalbu kao pravno sredstvo. 

Posledica ove protivrečnosti je da se odredbe ZUP-a o upravnim radnjama, odnosno o 
prigovoru povodom vršenja upravnih radnji (koje nisu izdavanje uverenja) u praksi uopšte ne 
primenjuju: u proteklih pet godina nije evidentiran ni jedan slučaj odlučivanja o prigovoru 
povodom vršenja upravne radnje prema odredbama ZUP-a o upravnim radnjama. 

Pružanje javnih usluga. ZUP ne daje preciznu definiciju šta se podrazumeva pod javnim 
uslugama, već navodi šta se „smatra“ da su javne usluge. ZUP sadrži dva različita modaliteta 
javnih usluga: a) javne usluge koje se obavljaju u okviru privrednih i društvenih delatnosti od 
opšteg interesa (npr. snabdevanje vodom, socijalna zaštita) i b) javne usluge koje obavlja organ 
uprave u odnosu na građane (npr. odlučivanje o zahtevima stranke). Međutim, pružanje javnih 
usluga, ali ne pod tom, već pod drugim formulacijama, mogu se naći u pojedinim posebnim 
zakonima, kao što su Zakon o zaštiti potrošača („usluge od opšteg ekonomskog interesa“), Zakon 
o komunalnim delatnostima („vršenje komunalnih delatnosti“), Zakon o socijalnoj zaštiti 
(„usluge socijalne zaštite“) i dr. 

U praksi se postavilo pitanje da li su javna preduzeća (npr. toplane) dužna da primenjuju 
odredbe Zakona o opštem upravnom postupku u situacijama u kojima se do sada nije ZUP (npr. 



priključenje na ili isključenje sa toplovoda), pošto se pružanje javnih usluga inače ne vrši se po 
pravilima upravnog postupka, već po pravilima zakona koji uređuje odgovarajuću oblast (npr. 
Zakon o komunalnim delatnostima).  

Iako ZUP omogućava da se pružanje javnih usluga uključi u sistem upravnopravne zaštite 
(putem prigovora) u slučaju da se javne usluge ne pružaju uredno i kvalitetno, odnosno kada 
javne usluge pod jednakim uslovima ne obezbeđuju ostvarivanje prava građana i potrebe 
korisnika, problem nastaje zbog toga što ZUP ne sadrži objektivni kriterijum za određivanje javne 
usluge, tako da je na službenom licu koje postupa u konkretnom slučaju da “tumači” da li se radi 
o javnoj usluzi ili ne, i sledstveno tome da li postupa po ZUP-u ili ne. 

 Posledica ove protivrečnosti je da se odredbe ZUP-a o pružanju javnih usluga, odnosno o 
prigovoru povodom pružanja javnih usluga u praksi uopšte ne primenjuju: u proteklih pet godina 
nije evidentiran ni jedan slučaj odlučivanja o prigovoru povodom pružanja javnih usluga prema 
odredbama ZUP-a o zaštiti korisnika javnih usluga. 

Fabričko podešavanje. Na svojoj internet stranici Kancelarija za regulatornu reformu i 
analizu efekata propisa (www.ria.gov.rs), između ostalog, ističe: „Analiza efekata propisa (AEP) 
predstavlja metod kojim se analiziraju mogući efekti novih propisa ili izmena i dopuna 
postojećih. Ovaj metod podrazumeva proces koji se zasniva na nizu koraka kojim se na 
sistematičan način daje odgovor na pitanje da li će nova regulativa ili izmena postojećih propisa 
imati željeni efekat.“ Polazeći od analize efekata koje se odnose na neposrednu primenu ZUP-a u 
vidu “upravnog postupanja” čini se da činjenice govore same za sebe. Odredbe novog ZUP-a o 
upravnom postupanju kada su u pitanju najznačajnije inovacije (upravni ugovor, garantni akt, 
upravne radnje, pružanje javnih usluga) u praksi se uopšte ne primenjuju što potvrđuje okolnost 
da u proteklih pet godina nije evidentiran ni jedan relevantan slučaj. Ako se ima u vidu da je 
svrha zakona da je primenjuje, postaje jasno koliko su ove inovacije u ZUP-u zakonodavni i 
profesionalni promašaj. 

Imajući u vidu da je upravno postupanje po novom ZUP-u u praksi ostvarilo rezultat nula 
(tj. sto-posto negativan efekat primene zakona), odredbe o upravnom ugovoru, garantnom aktu, 
upravnim radnjama (osim izdavanja uverenja) i pružanju javnih usluga, ni na koji način nisu 
doprinele “modernizovanju procesnih mehanizama ZUP-a”. Pošto se ove “inovacije” ionako u 
praksi ne primenjuju, treba ih brisati, a ZUP vratiti na fablička podešavanja pojam upravne stvari 
i upravnog postupka, ali uz primenu principa “ne bis in idem” (što znači bez učešća onih autora 
koji su u ZUP uneli odredbe koje se ne primenjuju).  
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