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ZUP u tranziciji: Od upravnog postupka
do upravnog postupanja

Zakon o opstem upravnom postupku koji je usvojen pocetkom
2016. godine uvodi nov koncept upravnog postupka. Za razliku od rani-
jeg ZUP-a koji postupak odreduje u uzem smislu kao ,upravni postupak”,
sadasnji ZUP regulise ovaj postupak u Sirem smislu kao ,upravno postu-
panje". ProSireni koncept upravnog postupka posledica je proSirene de-
finicije upravne stvari. Na osnovu definicije ,upravne stvari” koju sadrzi
ZUP, domasaj primene pravila opsteg upravnog postupka radikalno je
prosiren izvan klasicnog resavajuc¢eg karaktera upravne stvari (tj. da je
upravna stvar odlucivanje o priznavanju prava ili o utvrdivanju obaveze
stanke), tako da, osim donosenja upravnih akata, sada obuhvata i druge
oblike tzv. upravnog postupanja: a) izdavanje garantnog akta, b) zaklju-
¢enje upravnih ugovora, c¢) preduzimanje upravnih radnji i d) pruzanje
javnih usluga.

U prilici smo da, nakon nekoliko godina primene ,novog ZUP-3",
objektivno izvrsimo analizu i kriticki ocenimo stvarne domete ovog od-
vazno najavljivanog zakona. U Predlogu zakona koji je Vlada uputila
Skupstini, izmedu ostalog istaknuto je da je ,Jedan od osnovnih ciljeva
Vlade uspostavljanje moderne, uredene, efikasne i delotvorne drzave.
U ovom kontekstu sagledan, Zakon o opstem upravnom postupku nije
samo kljuc¢ni pravni oslonac javne uprave, vec pre svega mocan zamajac
promena — snazan mehanizam dugo ocekivane sprovodive politike tran-
sformacije javne uprave u servis gradana i privrede.”

Medutim, pravna realnost ZUP-a nije bas$ isla tim putem, jer
se ispostavilo da su neke klju¢ne inovacije u kontekstu ,modernizacije
upravnog postupka” ostale bez efekta (npr. garantni akt), pa ¢ak proi-
zvele i kontraefekte (npr. upravni ugovor).

Kljucne reci: Zakon o opStem upravnom postupku, upravni postupak,
upravno postupanje, upravni ugovor, garantni akt
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BEOTPA, Kparsuue Haranmje 45
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[lomToBaHe KOJIETMHHUIIE U KoJiere,

Hacr HaM je nossaTu Bac a yuecTByjeTe y pajy okpyrJior crojia TpaH3uIMja ¥ BjlaaBHHa IpaBa
Koju opraHusyje MHCTUTYT pylITBEeHUX HayKa, LleHTap 3a npaBHa UCTpaXkUBatba.

Okpyriv cTO opraHusyjeMo MOBOAOM oGesiexaBarma 65 roguHa pajga MHCTHUTyTa JpyIITBEHMX
HayKa a uzeja je Jia y9eCHHLY, CTpy4YHalli/CTpydmhaKibe U3 Pa3IMYMTHX FpaHa Npasa, carjienajy
BHUllle/ielleHHjCKe Tpolece TpaHcPopMalyje npaBHOr cucreMa Cp6uje y KOHTEKCTY mpeJiacka Ha
JinbepasiHo-/1eMOKPaTCKo ypeherbe 1 CTpaTellKo onpe/e/betbe 3a NpUCTynate EBpornckoj yauju.

Teme kojuMa ce 6aBUMO Cy NoJie/beHe Y YETUPH NaHea:
1) YcraBHe u ynipaBHe IpOMeHe
2) IlpaBo cBOjHHe U IPUBPEHO OKPYKEHHE
3) PapHu ofiHOCH, collHjasiHa U 3ipaBCTBEHA 3alITHUTA
4) TlpaBocybe u cyacku mOCTymIIH

IIporpam ckyna MmoxkeTe norJieflaTy y NpUJOry IUCMa.

Oxpyruin cro he ce ogpxaru 12. maja 2022. roaune y UHCTHTYTY ApyLWITBeHMX Hayka oz, 10.00
70 18.00 catu (Kpaspuue Hatanuje 45, Beorpay, Beska cana, npBu crpar)

Illporpamcku oz60p okpyraor croja: Ap Xajpuja Myjouh, Ap Mapra Cjenuuuh, ap Mapxko
MusenkoBuh

Opranusanuonu ozn6op: Ap Coduja Huxoauh Iomaauh, gp Panko Cosusb, ap Cama CTojkoBuh
3snata”oBuh '

YKo/MKO emu/ieMHOJIONIKY YCJI0BU He 6yay ohroBapajyhu, ckyn he ce oapxatu npexo ZOOM
naatdopme, o yeMy hemo Bac 6saroBpeMeHo oGaBecTHTH, a cBe mHdopMmauuje he 6UTH U Ha

HUHTEepHeT cajTy MHcTUTYyTa ApylITBeHUX HayKa: (https://idn.org.rs).

Mosum paa noTBpay o ydvemhy Ha okxpyriom crosy mnomakete Ha ciaesehe agpece

(office.skupovi@idn.org.rs; snikolic@idn.org.rs) nyrem Kojux Mo)KeTe IOCTABUTH U JOAATHA NUTAbA.

C momrtoBameM,

YnpaBHHLa
€HTap 3a npaBHa UCTpaXKUBakba I/IHCTHT},@'—gpyr

3;
m«ﬂ A /T
MapTa C] annh c(i EEO,AIpJ‘&;mp Bam
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WHCTUTYT OPYLUTBEHUX HAYKA Kparbuue Hatanuje 45 +381 11 3616 002 office@idn.org.rs
WHCTUTYT 0n HauuoHanHor 3Haugja 3a Penybnuky Cpbujy 11000 Beorpaa, Penybnuka Cpbuja +381 11 3616 102 www.idn.ora.rs



UMHCTUTYT
AOPYWTBEHUX HAYKA

VIHCTUTYT Of, HaumMoHanHor 3Ha4vaja
. 3a Penybnuky Cpbujy

OKPYI'JIU CTO TPAH3UIIH]A H BJIA/IABUHA IIPABA
Hdamym: 12. maj 2022.
Mecmo odpacasarsa: HHcmumym dpywmeeHux Hayka, beoepad

9.30-10.00 Pe2ucmpayuja
10.00-10.15 Omsaparse ckyna — 'opax bawuh, Mapma Cjenuvuh

10.15-11.45 YCTABHE H YIIPABHE IIPOMEHE
Modepamop: Mapko Musenkosuh, HHcmumym dpywmeeHux HayKa

10.15-10.30 Mapujana Ilajeanyuh

YcmasHu paseoj nocmcoyujaaucmuuke Cpbuje
10.30-10.45 /lpacana bowesuh

Hckywersa Ha nymy jauarea He3agucHocmu cydcmea y Cpbuju
10.45-11.00 CreBaH Jlunh

3Y1l y mpan3uyuju: 00 ynpagHoz nocmynka do ynpagHo2 nocmynarea
11.00-11.15 Mapko Musaerkoguh

Jasue azenyuje u mpaxauyuja y Cpbuju
11.15-11.45 Jluckycuja

11.45-12.00 [Taysa 3a kady

12.00-13.45 IIPABO CBOJHHE U IIPUBPE/IHO OKPYKEILE
Modepamop: Cogpuja Hukoauh Ilonaduh, HHcmumym dpywmeeHux HayKa

12.00-12.15 /ipazop Xubep

Hedospwena mpaH3uyuja ceojuHe u dpy2ux cmeapHux npasa
12.15-12.30 Muaow Kuekosuh

TpaH3uyuja u peczucmpu HenokpemHocmu
12.30-12.45 Cogpuja Hukoauh Ilonaduh

IIpaso ceojuHe Ha 2pahe8UHCKOM 3eMabuwmy U mpaH3uyuja
12.45-13.00 Ceemucaas JaHkosuh

OcHoB8He npoMeHe y 8/1aCHUYKOj cmpyKmypu easdywHoz npeso3duoya y Cpbuju u reH

odpa3 Ha cmeapHa npasa (npe ceeza, npaso ceojuHe) Ha s8azdyxonao8uma - y
nocaedrux 30 20duHa (1990-2020)



13.00-13.15 Pauko Cosusm
TpaHsuyuja u pedopma mpxicuwma kanumaaa - 00 mpaHcpopmayuje
Jyeocno8eHckoz mpaicuwima kanuma.a do 3e/1eHux 068e3HuUya

13.15-13.45 fuckycuja

13.45-14.45 Pyyak

14.45-16.30 PA/JHH OJHOCH, COLIHJA/THA H 3/IPABCTBEHA 3ALITHTA
Modepamop: Mapma Cjenuuuh, HHcmumym dpywmeeHux HayKa

14.45-15.00 Carsa Cmojkosuh 3namaHosuh
Tpausuyuja domahez padHoz npasa - umaHeHmHocm udeje coyujanHe npasde
(iustitia distributiva) usazosuma pedeguHucarba ys02e padHoz npasa y yca08uma
€KOHOMCKO-COYUja/IHO-eKOJI0WKUX NPOMEHA

15.00-15.15 MupjaHa fJokmaHoguh
00 camoynpasseaya do npekapujama: mpu deyeHuje ypywasarsa eKOHOMCKUX U
coyujaanux npasa y Cpbuju

15.15-15.30 Mupocaas Bpkuh
TpaH3uyuoHu npoyecu y cucmemy coyujanHe 3auumume

15.30-15.45 Xajpuja Myjosuh
TpaH3uyuja npasa Ha npumepy peays1amopHoz npucmyna y obaacmu 30pascmeeHe
3awmume

15.45-16.00 Mapma CjeHuvuh
OdHoc cydcke npakce npema zpewiyu y MeOUYUHU KPO3 8peme

16.00-16. 30 fuckycuja

16.30-16.45 Kade naysa

16.45-18.05 NNPABOCYBE U CY/ICKHU IIOCTYIILIH
Modepamop: Paxko Cogusb, HHCmumym dpywmeeHux Hayka

16.45-17.00 I'opaH Hauh

Quo vadis justitia criminalis
17.00-17.15 bBodupoza Hukona

YecmasHa pegpopma npasocyha u cydcku nocmynyu
17.15-17.35 Becna @uaunosuh, [Jpazana Mapyemuh

[IpomeHe y napHU4HOM NOCMYNKY Kao nocaeduya mpaH3uyuje
17.35-18.05 fluckycuja
18.05-18.15 3amsaparse ckyna



ZUP U TRANZICIJI: POVRATAK NA FABRICKA PODESAVANIJA

Pet godina novog ZUP-a. Sredinom leta navrsilo 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 viSegodisnjeg zastoja, po¢etkom 2016. godine SkupsStina Srbije usvaja
nov ZUP. U javnim nastupima tim povodom, tadasnji drzavni fukcioneri najavljuju i gradanima
ukazuje na nova reSenje u upravnom postupku, izmedu ostalog: “Ministarka je najavila da ¢e u
okviru novog Zakona biti uvedena i velika promena po pitanju javne usluge (...) Sada ée se sva ta
postupanja smatrati uslugom i gradani ¢e imati pravo da ocekuju da ta usluga bude kvalitetna".

Upravno postupanje. Osnovna inovacija novog ZUP-a je uvodenje koncepta tzv. upravnog
postupanja. Za razliku od ranijeg ZUP-a koji postupak odreduje u uzem smislu kao ,upravni
postupak®, sadasnji ZUP ovaj postupak reguliSse u Sirem smislu kao ,upravno postupanje” u
skladu sa proSirenim pojmom upravne stvari. U pravnoj terminologiji ,,upravna stvar” oznacava
ono o ¢emu odlucuju organi uprave (kao Sto je “sudska stvar” ono o ¢emu odlucuju sudovi, itd).
Do novog ZUP-a upravna stvar se odnosila na odludivanje o priznavanju nekog prava (npr. na
drzavljanstvo) ili o utvrdivanju neke zakonske obaveze stanci (npr. placanje carine). ZUP se
primenjivao samo u tim situacijama.

Prema novom ZUP-u, medutim, pojam upravne stvari radikalno je prosiren, tako da se
Zakon o opstem upravnom postupku, osim na dosadasnje situacije, primenjuje i na neke nove,
sadrzinski medusobno potpuno razlicite situacije, za koje ZUP sada koristi zajednicki izraz
“upravno postupanje” koji takode obuhvata situacije koje se odnose na: a) zakljuenje upravnih
ugovora, b) izdavanje garantnog akta, c) preduzimanje upravnih radnji i d) pruzanje 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 Skupstini, izmedu ostalog istaknuto
je da je jedan od osnovnih ciljeva Vlade uspostavljanje moderne, uredene, efikasne i delotvorne
drzave, a u ovom kontekstu sagledan, Zakon o opStem upravnom postupku je “snazan
mehanizam transformacije javne uprave u servis gradana i privrede.” | autori Praktikuma za
primenu novog ZUP-a (ujedno i autori samog zakona), izmedu ostalog istiCu da su ciljevi novog
zakona “pojednostavljenje i ubrzanje upravne procedure i modernizovanje procesnih
mehanizama ZUP-a.”

Pravna realnost, medutim, nije bas iSla tim putem, jer se nakon pet godina primene ZUP-a
ispostavilo da se klju¢ne inovacije u kontekstu ,,modernizacije procesnih mehanizama“ uopste
ne primenuju.

Upravni ugovor. Najgore je prosla inovacija zvana “upravni ugovor” (¢l. 22-26) i to iz
prostog, ali apsurdnog, razloga Sto upravni ugovori u naSem zakonodavstvu uopste pravno ne
postoje. Naime, ZUP je propisao da se upravni ugovori zakljuéuju 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
postojece zakone ili nov ZUP. Izvor problema je u tome $to se u stru¢noj javnosti “smatra” da su
pojedini ugovori u posebnim zakonima upravni ugovor, iako kao takvi u zakonima nisu oznaceni.
Vrag je odneo Salu, pa je Narodna skupstina morala vanredno da intervenise donosenjem tzv.
Autentiénog tumacenja (SgRS 95/18) u kojem posebno navodi da odredbe ¢lana 22. ZUP-a ,(...)
treba razumeti tako da se ugovori zakljuéeni u skladu sa posebnim zakonima, ako tim posebnim
zakonom nisu izri¢ito predvideni kao upravni ugovori ne smatraju upravnim ugovorima u smislu
Zakona o opstem upravnom postupku i na njih se ne moze primenjivati pravni rezim Zakona o
opsStem upravnom postupku.”

Posledica autentiénog tumacenja je da se odredbe ZUP-a o upravnim ugovorima u praksi
uopste ne primenjuju: u proteklih pet godina nije evidentiran ni jedan slucaj zakljucivanja
upravnog ugovora prema odredbama ZUP-a o upravnim ugovorima.



Garantni akt. Kod garantnog akta (¢l. 18-21) problem je u tome Sto prema ZUP-u nije
jasna utvrdena njegova pravna priroda. Prema obrazloZenju Predloga Zakona o opstem
upravnom postupku, garantnim aktom se ne odlucuje o pravima i obavezama stranke, sto vodi
zaklju¢ku da garantni akt po svojoj pravnoj prirodi nije upravni akt. Medutim, prema tekstu
novog ZUP-a “na garantni akt shodno se primenjuju odredbe ovog zakona o upravnom aktu“ (¢l.
21), sto navodi na zakljucak da je garantni akti po svojoj pravnoj prirodi ipak upravni akti. U tom
kontestu, ako je garantni akti po svojoj pravnoj prirodi upravni akt, zasto je izdvojen kao
poseban oblik upravnog postupanja.

U vezi sa garantnim aktom zanimljivi su protivrecni stavovi jednog od autora novog ZUP-a.
Tako u jednom stru¢nom radu pre usvajanja ovog ZUP-a ovaj autor tvrdi: "Jedna od najbitnijih
novina Nacrta ZUP-a, a kojom se poboljSava pravna sigurnost jeste garantni akt koga on
odreduje kao pisani akt kojim se organ obavezuje da na odgovarajuéi zahtev stranke donese
upravni akt odgovarajuce sadrzine." Medutim, u kasnijem tekstu, isti autor tvrdi da “prostora za
poboljSanje” ima u odredama koje se ticu garantnog akta, i tim povodom navodi sledece: "Moze
se dogoditi da stranka nakon izdavanja garantnog akta, a pre isteka roka za zZalbu, zatraZzi od
organa da donese upravni akt saglasno izdatom garantnom aktu. Ako je re¢ o obavezujuéem
misljenju, organ je duZan da postupa po takvom zahtevu i, teorijski, moZe izdati upravni akt i pre
nego $to je istekao rok za Zalbu protiv garantnog akta. U takvoj situaciji, uskracuje se moguénost
tre¢im licima da se zaStite od nezakonitog garantnog akta pre njegove realizacije (donosenja
upravnog akta saglasno takvom garantnom aktu). (...) Ono $to ZUP, pak, nije uredio na pravi
nacin, te je ostavio pitanje otvorenim, jesu osnovi za pobijanje upravnog akta koji jeste donet
saglasno garantnom aktu. Tu nastaje problem."

Posledica ove protivre¢nosti je da se odredbe ZUP-a o garantnom aktu uopste u praksi ne
primenjuju: u proteklih pet godina nije evidentiran (kao kod upravnog ugovora) ni jedan slucaj
donosenja garantnog akta prema odredbama ZUP-a o garantnom aktu.

Upravne radnje. Kod upravnih radnji (¢l. 27-30) problem nastaje zbog definicije u ZUP-u
koja je po svojoj sadrzini teorijska i zbog toga neprikladna za zakonski tekst. Prema ZUP-u,
upravne radnje su materijalni akti organa koji utiCu na prava, obaveze ili pravne interese
stranaka kao $to su vodenje evidencija, izdavanje uverenja, pruzanje informacija, primanje izjava
i druge (npr. prinudne) radnje kojima se izvrSavaju pravni akti.

Protivrecnost u vezi sa upravnim radnjama u ZUP-u ogleda se u tome $to se kao pravno
sredstvo protiv nacina (ne)vrSenja upravne radnje moze izjaviti novo pravno sredstvo — prigovor.
Medutim, kada je recC izdavanju uverenja kao upravnoj radnji koja se u praksi najcesée i
najmasovnije primenjuje, ZUP umesto prigovora propisuje Zalbu kao pravno sredstvo.

Posledica ove protivrecnosti je da se odredbe ZUP-a o upravnim radnjama, odnosno o
prigovoru povodom vrsenja upravnih radnji (koje nisu izdavanje uverenja) u praksi uopste ne
primenjuju: u proteklih pet godina nije evidentiran ni jedan slu¢aj odluéivanja o prigovoru
povodom vrsenja upravne radnje prema odredbama ZUP-a o upravnim radnjama.

PruZanje javnih usluga. ZUP ne daje preciznu definiciju $ta se podrazumeva pod javnim
uslugama, veé navodi Sta se ,smatra” da su javne usluge. ZUP sadrzi dva razli¢ita modaliteta
javnih usluga: a) javne usluge koje se obavljaju u okviru privrednih i drustvenih delatnosti od
opsteg interesa (npr. snabdevanje vodom, socijalna zastita) i b) javne usluge koje obavlja organ
uprave u odnosu na gradane (npr. odludivanje o zahtevima stranke). Medutim, pruzanje javnih
usluga, ali ne pod tom, ve¢ pod drugim formulacijama, mogu se naci u pojedinim posebnim
zakonima, kao $to su Zakon o zastiti potrosaca (,,usluge od opsteg ekonomskog interesa“), Zakon
o komunalnim delatnostima (,,vrSenje komunalnih delatnosti“), Zakon o socijalnoj zastiti
(,,usluge socijalne zastite”) i dr.

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



prikljuenje na ili isklju¢enje sa toplovoda), posto se pruzanje javnih usluga inace ne vrsi se po
pravilima upravnog postupka, ve¢ po pravilima zakona koji ureduje odgovaraju¢u oblast (npr.
Zakon o komunalnim delatnostima).

lako ZUP omogudava da se pruzanje javnih usluga ukljuci u sistem upravnopravne zastite
(putem prigovora) u slucaju da se javne usluge ne pruzaju uredno i kvalitetno, odnosno kada
javne usluge pod jednakim uslovima ne obezbeduju ostvarivanje prava gradana i potrebe
korisnika, problem nastaje zbog toga $to ZUP ne sadrZi objektivni kriterijum za odredivanje javne
usluge, tako da je na sluzbenom licu koje postupa u konkretnom slucaju da “tumaci” da li se radi
0 javnoj usluzi ili ne, i sledstveno tome da li postupa po ZUP-u ili ne.

Posledica ove protivrecnosti je da se odredbe ZUP-a o pruZanju javnih usluga, odnosno o
prigovoru povodom pruzanja javnih usluga u praksi uopste ne primenjuju: u proteklih pet godina
nije evidentiran ni jedan sluéaj odlucivanja o prigovoru povodom pruzanja javnih usluga prema
odredbama ZUP-a o zastiti korisnika javnih usluga.

Fabricko podesavanje. Na svojoj internet stranici Kancelarija za regulatornu reformu i
analizu efekata propisa (www.ria.gov.rs), izmedu ostalog, istice: , Analiza efekata propisa (AEP)
predstavlja metod kojim se analiziraju mogudi efekti novih propisa ili izmena i dopuna
postojecih. Ovaj metod podrazumeva proces koji se zasniva na nizu koraka kojim se na
sistemati¢an nacin daje odgovor na pitanje da li ¢e nova regulativa ili izmena postojecih propisa
imati zeljeni efekat.” Polazeéi od analize efekata koje se odnose na neposrednu primenu ZUP-a u
vidu “upravnog postupanja” ¢ini se da Cinjenice govore same za sebe. Odredbe novog ZUP-a o
upravnom postupanju kada su u pitanju najznacajnije inovacije (upravni ugovor, garantni akt,
upravne radnje, pruzanje javnih usluga) u praksi se uopste ne primenjuju sto potvrduje okolnost
da u proteklih pet godina nije evidentiran ni jedan relevantan slucaj. Ako se ima u vidu da je
svrha zakona da je primenjuje, postaje jasno koliko su ove inovacije u ZUP-u zakonodavni i
profesionalni promasaj.

Imajuéi 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 pruzanju javnih usluga, ni na koji nacin nisu
doprinele “modernizovanju procesnih mehanizama ZUP-a”. Posto se ove “inovacije” ionako u
praksi ne primenijuju, treba ih brisati, a ZUP vratiti na fablicka podesavanja pojam upravne stvari
i upravnog postupka, ali uz primenu principa “ne bis in idem” (Sto znaci bez u¢esSca onih autora
koji su u ZUP uneli odredbe koje se ne primenjuju).

Prof. dr Stevan Lili¢, profesor upravnog prava
Oktobar 2022
Mob: 063-278-178



