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PREDGOVOR

Publikacija Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni si-
stem Srbije predstavlja trinaesti zbornik radova koji su rezultat istraživanja u 
okviru istoimenog projekta koji se realizuje na Pravnom fakultetu Univerzite-
ta u Beogradu, uz podršku Ministarstva prosvete, nauke i tehnološkog razvo-
ja Republike Srbije. Zbornik je nastao kao rezultat potrebe za preispitivanjem 
stepena implementacije pravnih tekovina i vrednosti Evropske unije deset go-
dina posle otpočinjanja društvenih reformi. Nakon političkih promena 2000. 
godine i dobijanja statusa kandidata za člana Evropske unije, Srbija se našla 
u novoj situaciji koja zahteva temeljnu rekonstrukciju pravnog sistema, čijoj 
su neefikasnosti doprinele prevaziđene koncepcije koje su dominirale deve-
desetih godina prošlog veka. Prethodni petogodišnji projekat Pravni kapacitet 
Srbije za evropske integracije, koji je istraživački tim realizovao u periodu od 
2006. do 2010. godine, imao je zadatak da razmatra i kritički analizira stanje 
u pravnom sistemu Srbije u izrazito osetljivoj fazi priključivanja evropskim 
integracijama. Tim projektom se nastavlja temeljno istraživanje kvaliteta i 
trajnosti pravnih promena. U proteklom periodu su se dogodile izmene u po-
zitivnom zakonodavstvu, što daje osnov da se evaluira do sada urađeno i da 
se ukaže na one segmente pravnog sistema čija je reforma delimično ostva-
rena ili je potpuno izostala. Da bi rezultati istraživanja bili dostupni široj na-
učnoj i stručnoj javnosti, prilozi učesnika projekta Perspektive implementacije 
evropskih standarda u pravni sistem Srbije predstavljeni su u ovom zborniku – 
Knjiga 13, sa ciljem da se doprinese daljoj reformi i izgradnji pravnog sistema 
Srbije koji je zasnovan na evropskim vrednostima. Zbornik sadrži i radove 
drugih autora. Prilozi izražavaju lične stavove autora.

Prof. dr Stevan Lilić,
urednik i rukovodilac Projekta



FORWARD

This publication on the Perspectives of Implementation of European 
Standards in the Serbian Legal System represents the Thirteenth Volume of 
articles which are the result of research on the project of the same name 
which is implemented by the Faculty of Law of Belgrade University and 
supported by the Ministry of Science of Serbia. After the political changes in 
2000, and after acquiring the status of EU member candidate, Serbia required 
a fundamental reconstruction of the legal system whose inefficiency was 
partly resulting from outdated concepts that dominated the nineties. After 
successfully implementing the previous research project „Legal Capacity of 
Serbia for European Integration” (2006–2010), whose goal was to consider 
and critically analyze the situation in the Serbian legal system in the stage of 
the country’s EU integration process, and the publication of five subsequent 
volumes of research results, the new project Perspectives of Implementation 
of European Standards in the Serbian Legal System plans to continue to 
examine the quality and sustainability of legal change. After more than ten 
years of reforming the legal system, there is a need to conduct an evaluation 
of reforms completed to date, and to point to segments of the legal system, 
whose reform is partially or completely absent. This volume of Perspectives 
of Implementation of European Standards in the Serbian Legal System is a 
collection of papers resulting from a research project implemented by the 
University of Belgrade Faculty of Law under the auspices of the Ministry 
of Science of Serbia. In order to make research results available to the 
scientific and professional community, as well as to the general public, and to 
contribute to further reforms of the legal system of Serbia based on European 
values, contributions of the project team on Perspectives of Implementation of 
European Standards in the Serbian Legal system are presented in this Volume 
13. The Volume contains contributions by other autors as well. The articles 
reflect the personal views of the authors.

Prof. dr Stevan Lilić
The Editor / Head of Project



Prof. dr Stevan Lilić*

MALI JUBILEJ ALI VELIKE NEVOLJE: SEDAM 
GODINA OD USVAJANJA NOVOG ZAKONA O 

OPŠTEM UPRAVNOM POSTUPKU SRBIJE

Apstrakt

U prilici smo da, nakon sedam godina od usvajanja novog Zakona o opštem 
upravnom postupku (ZUP), izvršimo objektivnu analizu i ocenimo stvarne do-
mete ovog odvažno najavljivanog zakona. Jedan broj inovacija (npr. zakonska de-
finicija, pojam upravne stvari, garantni akt, upravni ugovor, jedinstveno upravno 
mesto i dr.) analizira se na uopšten način, dok se usaglašavanje sektorskih zakona 
sa ZUP-om, kao jedan od ključnih ciljeva novog ZUP-a u funkciji privrede i gra-
đana, analizira u kontekstu standarda SIGME i izveštaja Evropske komisije. U 
Predlogu zakona koji je Vlada Srbije u februaru 2016. godine uputila Narodnoj 
skupštini, između ostalog, istaknuto je: „Jedan od osnovnih ciljeva Vlade je us-
postavljanje 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 transformacije javne uprave u servis građana i pri-
vrede.“ Međutim, ubrzo nakon pompezno najavljenog uspona, usledio je pad u 
praksi primene novog ZUP-a. Pravna realnost primene novog ZUP-a proteklih 
nekoliko godina pokazala ja da ide suprotnim putem od postavljenih ciljeva, po-
što se ispostavilo da su praktično ključne inovacije u kontekstu „modernizacije 
upravnog postupaka“ ostale bez efekta, pa čak proizvele i kontraefekte, kao recimo 
kod garantnog akta i posebno kod upravnih ugovora u vezi sa kojima je došlo do 
vanredne intervencije putem autentičnog tumačenja.
Ključne reči: Zakon o opštem upravnom postupku Upravno postupanje. Uprav-

ni ugovor. Garantni akt. Upravne radnje. Pružanje javnih usluga. 
Prigovor. Usklađivanju sektorskih zakona sa Zakonom o opštem 
upravnom postupku.

1. MALI JUBILEJ  SEDAM GODINA 
OD USVAJANJA NOVOG ZUPA

Navršilo se sedam godina od usvajanja novog Zakona o opštem uprav-
nom postupku (ZUP) i šest godina od njegove pune primene.1 Mali jubilej, 

* Dr Stevan Lilić, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu (www.lilic.
com). Rad je  rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje podržava Ministarstvo nauke, 
tehnološkog razvoja i inovacija Republike Srbije. 

1 Zakon o opštem upravnom postupku, Službeni glasnik Republike Srbije, br. 16/2018, 
95/2018 – autentičnno tumačenje (čl. 22. ZUP-a), 2/2023 – Odluka Ustavnog suda (čl. 
178. st. 3. ZUP-a).
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ali i velike nevolje. Istovremeno, to je i dobra prilika da se izvrši analiza i dâ 
ocena sa stanovišta njegove primene u praksi. Polazeći od brojnih „inovacija“ 
koje je ZUP uveo, ali i od mnogih „otvorenih pitanja“ koja prate primenu 
tog procesnog zakona, može se odmah zaključiti da je za stručnu javnost (i 
zakonodavca) sazreo momenat za ozbiljnu „rekonstrukciju” važećeg ZUP-a, i 
sa stanovišta sadržinskog redefinisanja jednog broja materijalnih i procesnih 
protivrečnosti i u pogledu većeg broja pojmovnih i nomotehničkih inkonzi-
stentnosti.2

Zakon o opštem upravnom postupku se ovom prilikom može sagledati 
sa dva aspekta: (a) pregled uspešnosti nekih od najznačajnijih inovacija3 (npr. 
zakonska definicija upravnog postupka; pojam upravne stvari; garantni akt; 
upravni ugovor; jedinstveno upravno mesto i drugo, i (b) analiza postupka 
usklađivanja sektorskih zakona sa ZUP-om, sa posebnim osvrtom na evrop-
ske standarde „demokratije i vladavine prava u funkciji privrede i građana” 
u dokumentima Evropske komisije o napretku Srbije i izveštajima agencije 
SIGMA.

Nakon višegodišnjeg zastoja (tj. od 1997), početkom 2016. godine Skup-
ština Srbije usvaja nov ZUP. U javnim nastupima tim povodom, tadašnji dr-
žavni funkcioneri najavljuju i građanima ukazuju na nova rešenja u uprav-
nom 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.“ Međutim, tada u vezi sa donošenjem novog ZUP-a 
nije kao prvi i osnovni razlog donošenja novog ZUP-a istaknuta potreba da 
se formalnopravno ukloni „bizarna pravna situacija” da se u Srbiji više od 
deset godina primenjivao ZUP (sada nepostojeće države) Savezne Republike 
Jugoslavije, a da nije formalno bio preuzet u pravni poredak Srbije, okolnost 
na koju je, između ostalog, godinama ukazivala Evropska komisija u svojim 
izveštajima o napretku Srbije u periodu od 2006. do 2015. godine.4

Zakon o opštem upravnom postupku iz 2016. godine uvodi nov koncept 
upravnog postupka. Za razliku od ranijeg ZUP-a koji postupak određuje u 
užem smislu kao „upravni postupak“, sadašnji ZUP reguliše ovaj postupak 
u širem smislu kao „upravno postupanje“. Prošireni koncept upravnog po-
stupka posledica je proširene koncepcije „upravne stvari”. Na osnovu defi-
nicije upravne stvari koju sadrži nov ZUP, domašaj primene pravila opšteg 
upravnog postupka radikalno je proširen izvan klasičnog rešavajućeg karak-
tera upravne stvari (tj. da je upravna stvar odlučivanje o priznavanju prava ili 
o utvrđivanju obaveze stanke), tako da, osim donošenja upravnih akata, sada 

2 Uporedi: S. Lilić, ZUP – Anatomija zakonskog projekta sa modelom za generalnu rekon-
strukciju, Dosije, Beograd 2019.

3 Uporedi: S. Lilić, „Uspon i pad novog Zakona o opštem upravnom postupku”, u M. Orlić 
(ur.), 26. budvanski pravnički dani, UPS, Beograd 2023, str. 415–440. 

4 Evropska komisija, Izveštaj o napretku Srbije 2015, SWD (2015) Brisel, 10. novembar 
2015. U ovom Izveštaju se, između ostalog, konstatuje (str. 11): „Novi Zakon o upravnom 
postupku još uvek nije usvojen.” Recimo, Hrvatska je 1991. godine donela Zakon o preuz-
imanju Zakona o općem upravnom postupku (Službeni list SFRJ, br. 47/86 – pročišćeni 
tekst) u Republici Hrvatskoj.



Mali jubilej, ali velike nevolje 13

obuhvata i druge oblike u tzv. upravnom postupanju: a) izdavanje garantnog 
akta, b) zaključenje upravnih ugovora, c) preduzimanje upravnih radnji i d) 
pružanje javnih usluga.

Međutim, pravna realnost primene novog ZUP-a proteklih nekoliko go-
dina pokazala ja da ide suprotnim putem od postavljenih ciljeva, pošto se 
ispostavilo da su praktično ključne inovacije u kontekstu „modernizacije 
upravnog postupaka“ ostale bez efekta, pa čak proizvele i kontraefekte, kao 
recimo kod garantnog akta i posebno kod upravnih ugovora u vezi sa kojima 
je došlo do vanredne intervencije putem autentičnog tumačenja.

2. PREGLED NAJZNAČAJNIJIH INOVACIJA U 
NOVOM ZUPU

Ovim prilikom ćemo prikazati uopšteni pregled (ne)uspešnosti nekih od 
najznačajnijih ranije hvaljenih inovacija5 u odnosu na koje bi danas trebalo 
da se uradi „generalni servis”.

Teorijska definicija. U ZUP-u, upravni postupak definisan je kao „...skup 
pravila...”. Međutim, takva zakonska definicija upravnog postupaka teorijski 
je pogrešna jer je zakon „skup pravila”, dok je upravni postupak „skup proce-
snih radnji” koje se vrše prema pravilima koja su propisana zakonom.6

Različite zakonske definicije iste stvari. ZUP uvodi zakonsku definici-
ju upravne stvari koja se bitno razlikuje od već postojeće zakonske definici-
je upravne stvari u drugom zakonu.7 Dok je, prema ZUP-u, pojam upravne 
stvari radikalno proširen (i obuhvata donošenje upravnih akata, donošenje 
garantnih akata, zaključivanje upravnih ugovora, preduzimanje upravnih 
radnji i pružanje javnih usluga), prema Zakonu o upravnim sporovima,8 
upravna stvar je „pojedinačna nesporna situacija“ u kojoj postoji „potreba da 
se buduće ponašanje stranke autoritativno pravno odredi“. Iako je očigledno 
je da u definicijama upravne stvari prema ZUP-u i prema ZUS-u postoje bit-
ne razlike, pojedini autori tvrde da postojanje različitih zakonskih definicija o 
istoj stvari ne predstavlja problem.9

Sporna pravna priroda. Problem sa garantnim aktom je u tome što 
prema ZUP-u nije jasna njegova pravna priroda. Garantnim aktom se ne 
odlučuje o pravima i obavezama stranke, što vodi zaključku da garantni akt 

5 D. Milovanović, V. Cucić, „Nova rešenja Nacrta Zakona o opštem upravnom postupku u 
kontekstu reforme javne uprave u Srbiji”, Pravni život, br. 10, 2015, str. 95‒110.

6 D. Milkov, R. S. Radošević, „Neke novine u Zakonu o opštem upravnom postupku – up-
ravno postupanje”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 3, 2016, str. 736.

7 R. Radošević, „Pojam upravne stvari i novi Zakon o opštem upravnom postupku Repub-
like Srbije”, Pravna riječ, br. 46, 2016.

8 Zakon o o upravnim sporovima, Službeni glasnik RS, br. 111/2009.
9 „Prošireni pojam upravne stvari u ZUP‒u ne stvara probleme sa aspekta definicije u ZUS‒

u”. Uporedi: Z. R. Tomić, D. Milovanović, V. Cucić, Praktikum za primenu Zakona o opštem 
upravnom postupku, MDULS, Beograd 2017, str. 23–24. 
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po svojoj pravnoj prirodi nije upravni akt. Međutim, prema ZUP-u „na ga-
rantni akt shodno se primenjuju odredbe ovog zakona o upravnom aktu“, 
što navodi na zaključak da je garantni akti po svojoj pravnoj prirodi ipak 
upravni akt.10 Kako navodi jedan od autora ZUP-a: „Za ‘fino podešavanje’ 
ima prostora u odredbama ZUP-a koje se tiču garantnog akta [i zaključuje 
da] kritiku autora ne treba shvatiti isključivo kao ispravljanje sopstvenih gre-
šaka, mada ima i toga.”11

Nakon šest godina primene ZUP-a nije evidentiran nijedan slučaj dono-
šenja garantnog akta prema odredbama tog zakona.

Autentično tumačenje. Od svih „inovacija” najgore je prošla inovaci-
ja zvana „upravni ugovor”, i to iz prostog, ali apsurdnog razloga što uprav-
ne ugovore naše važeće zakonodavstvo uopšte ne spominje.12 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, 
koncesijama i dr.) u smislu da li primeniti postojeće (posebne) zakone ili nov 
ZUP. Izvor problema je u tome što se u stručnoj javnosti „smatra” da su po-
jedini ugovori u posebnim zakonima „upravni ugovori”, iako kao takvi u za-
konima nisu označeni. Zbog te konfuzije, Narodna skupština je morala van-
redno da interveniše donošenjem tzv. Autentičnog tumačenja (SgRS 95/18) 
u kojem se posebno navodi da te odredbe ZUP-a „treba razumeti tako da se 
ugovori zaključeni u skladu sa posebnim zakonima, ako tim posebnim za-
konom 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“.

Regulisanje upravnih ugovora u ZUP-u, međutim, otvara neke druge 
ozbiljne dileme u pogledu (ne)preciznosti u formulacijama i potencijalnih 
teškoća u praktičnoj primeni. Tako, veoma je teško razumeti argumentaciju 
pojedinih autora koji upravni ugovor, s jedne strane, definišu kao „sporazu-
mno formiranje upravnopravnog odnosa“, a s druge strane, kao „saglasje dve 
pravno nejednake volje”.13 Taj sadržinski protivrečan argument ima ozbiljan 
logički defekt jer kako je „sporazumno” formiranje odnosa moguće ukoliko 
postoji „nejednakost” volja. S druge strane: „Iz zakonskog određenja pred-
meta upravnog ugovora proizlazi da nije nužno da zaključenje, odnosno iz-
vršenje obaveza iz upravnog ugovora ima za cilj ostvarivanje, odnosno zaštitu 
javnog interesa.“14

10 S. Lilić, Komentar i kritička analiza Zakona o opštem upravnom postupku, Službeni 
glasnik, Beograd 2022, str. 109‒121. 

11 V. Cucić, „Fino podešavanje Zakona o opštem upravnom postupku”, Anali Pravnog 
fakulteta u Beogradu, br. 2, 2018, str. 143‒145. 

12 S. Lilić, Komentar i kritička analiza Zakona o opštem upravnom postupku, Službeni 
glasnik, Beograd 2022, str. 122‒137. 

13 Uporedi: Z. R. Tomić, Opšte upravno pravo, Pravni fakultet, Beograd 2017, str. 228.
14 Uporedi: M. Karanikić Mirić, „Restriktivnost zakonskog određenja pojma upravnog 

ugovora u srpskom pravu”, u S. Lilić (ur.), Perspektive implementacije evropskih standarda 
u pravni sistem Srbije – Knjiga VII, Pravni fakultet, Beograd 2017, str. 190.
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Kao i u slučaju garantnog akta, nakon šest godina primene ZUP-a nije 
evidentiran nijedan slučaj zaključivanja upravnog ugovora prema odredbama 
tog zakona.

Jedinstveno upravno mesto. Od inovacija koje uvodi ZUP, značajna je i 
ona koja se odnosi na „jedinstveno upravno mesto”. Kako se, međutim, ističe: 
„Naime, smisao je u tome da se svaki zahtev, predat na jedinstvenom uprav-
nom mestu, smatra predatim organu koji je nadležan da po njemu postupa. 
To ima za posledicu da za nadležni organ zakonski rokovi za postupanje po-
činju danom predaje zahteva na jedinstvenom upravnom mestu, bez obzira 
na to kada je od jedinstvenog upravnog mesta zahtev zaista stigao u organ. 
Upravo to međuvreme može biti problem. (...) Možemo zaključiti da postoji 
realna opasnost da organ u mnogim predmetima padne u docnju jer neće 
moći da postupi u roku.“15

Ostalo. Osim navedenih, ZUP uvodi i druge „inovacije” koje izazivaju 
kontroverze u praktičnoj primeni i koje bi, prema našem uverenju, trebalo 
da se nađu na spisku za „generalni servis”, posebno: ako je zaključak prema 
ZUP-u upravni akt, zašto je ukinuta posebna žalba; zašto je uveden odgovor 
prvostepenog organa na žalbu; kako se (formalna) procesna radnja dostav-
ljanja javlja kao „vid” (faktičke) radnje obaveštavanja; zašto je ukinuto „ogla-
šavanja rešenja ništavim”; zašto nije određen rok za intervencije zaštitnika 
građana i dr. 16

2.1. Upravni postupak i upravno postupanje

U prethodnom konceptu ZUP-a, premisa za određivanje da li je neko 
pitanje po svojoj sadržini „upravna stvar”, o kojoj se odlučuje u upravnom 
postupku, počivala je istovremeno i na procesnom i na materijalnom ele-
mentu. Tako: „Po ovom zakonu dužni su da postupaju državni organi kad 
u upravnim stvarima, neposredno primenjujući propise, rešavaju o pravima, 
obavezama ili pravnim interesima fizičkog lica, pravnog lica ili druge stranke, 
kao i kad obavljaju druge poslove utvrđene ovim zakonom.”17 To znači da je 
upravna stvar ona situacija o kojoj se odlučuje u upravnom postupku (dono-
šenjem upravnog akta), odnosno da se upravni postupak sprovodi (i donosi 
upravni akt) kada se odlučuje „u upravnim stvarima”.

Za razliku od zakonske definicije upravnog postupka u ranijem ZUP-u, 
u novom ZUP-u se oštro razdvaja definicija upravnog postupka od defini-
cije upravne stvari. Tako: „Upravni postupak jeste skup pravila koja državni 
organi i organizacije, organi i organizacije pokrajinske autonomije i organi i 
organizacije jedinica lokalne samouprave, ustanove, javna preduzeća, posebni 

15 S. Kulić, „Jedinstveno upravno mesto – nejasnoće i nedoumice“, Savremena uprava i 
pravosuđe, br. 2, 2023, str. 30‒35.

16 Uporedi: S. Lilić, K. Andrić Manojlović, K. Golubović, Priručnik za praktičnu primenu 
novog ZUP‒a – Sporna pitanja i odgovori, Službeni glasnik, Beograd 2018.

17 Zakon o opštem upravnom postupku, Službeni list SRJ, br. 33/1997, 31/2001 i Službeni 
glasnik RS, br. 30/2010, čl. 1.
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organi preko kojih se ostvaruje regulatorna funkcija i pravna i fizička lica ko-
jima su poverena javna ovlašćenja (u daljem tekstu: organi) primenjuju kada 
postupaju u upravnim stvarima. (...) Ovaj zakon se primenjuje na postupanje 
u svim upravnim stvarima.”18

Novi ZUP uvodi nov koncept upravnog postupka. Za razliku od starog 
ZUP-a, koji postupak određuje u užem smislu kao „upravni postupak“, novi 
ZUP reguliše taj postupak u širem smislu kao „upravno postupanje“.19 Pro-
šireni koncept upravnog postupka posledica je proširene definicije upravne 
stvari. Na osnovu definicije „upravne stvari“ koju sadrži novi ZUP, domašaj 
primene pravila opšteg upravnog postupka proširen je van klasičnog rešava-
jućeg karaktera upravne stvari (odlučivanje o priznavanju prava ili utvrđiva-
nje zakonske obaveze stanke) i na druge oblike upravnog postupanja (izda-
vanje garantnog akta, zaključenje upravnih ugovora, preduzimanje upravnih 
radnji i pružanje javnih usluga).

Sa stanovišta „analize sadržaja”, međutim, upravni postupak prema članu 
1. novog ZUP-a određen je polazeći od uopštene „teorijske” definicije uprav-
nog postupka, umesto da se precizno odrede situacije u kojima se zakon, po-
sebno procesni zakon, ima primeniti (tzv. predmet regulisanja zakona).

Na takav zaključak upućuju formulacije novog ZUP-a, koji upravni po-
stupak definiše kao „skup pravila“. Sa stanovišta primene ZUP-a, takva defi-
nicija, koja je po svojoj sadržini deskriptivna i ekspiratorna (opisuje i objaš-
njava), nema značajnije vrednosti za lica koja treba da primene ZUP, jer joj 
nedostaje precizan instruktivni karakter. Da li će teorijska definicija upravnog 
postupka kao „skupa pravila“ biti primenjivana u praksi? Malo je verovat-
no da će se u konkretnoj primeni ZUP-a u praksi neko u rešenju pozvati na 
„skup pravila“.

Kako se u stručnim radovima ističe: „Postavlja se, najpre, pitanje zašto 
je zakonodavac, umesto da jasno odredi obaveznost primene Zakona, ‘defi-
nisao’ upravni postupak i to na pogrešan način. Upravni postupak nije ‘skup 
pravila’, već skup procesnih radnji, koje se vrše prema određenim pravilima. 
Zakon o opštem upravnom postupku je ‘skup pravila’, a postupak je način 
rada uređen Zakonom! Svaki postupak predstavlja redosled obavljanja radnih 
operacija prilikom ostvarivanja nekog zadatka i može da bude uobičajen ili 
propisan. Ako je propisan, onda je pravni postupak. U tom smislu, uprav-
ni postupak je način rada prilikom rešavanja u upravnim stvarima regulisan 
skupom pravila iz Zakona o opštem upravnom postupku. Iz navedenog pro-
izlazi da zakonodavac ne razlikuje Zakon o opštem upravnom postupku od 
samog upravnog postupka, a, samim tim, ni predmet Zakona od predmeta 
upravnog postupka.”20

18 Zakon o opštem upravnom postupku, Službeni glasnik RS, br. 18/2016, 95/2018, 2/2023, 
čl. 1, čl. 3. st. 1.

19 Uporedi: S. Lilić, K. Andrić Manojlović, K. Golubović, Priručnik za praktičnu primenu 
novog ZUP‒a – Sporna pitanja i odgovori, Službeni glasnik, Beograd 2018.

20 D. Milkov, R. Radošević, Neke novine u Zakonu o opštem upravnom postupku – up-
ravno postupanje, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 3, 2016, str. 736.
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Tako se već u prvom članu novog ZUP detektuje „silazna putanja”, po-
što je u izradi teksta propuštena prilika da se, umesto „teorijske“ definicije 
upravnog postupka, dâ precizna formulacija koja bi imala jasan instruktivni 
karakter („primena zakona”) licima koja novi ZUP treba neposredno da pri-
menjuju.

3. UPRAVNA STVAR

3.1. Radikalno proširen pojam upravne stvari

Prema novom ZUP-u, pojam upravne stvari radikalno je proširen, tako 
da se, osim na dosadašnje pravne situacije odlučivanja o priznavanju prava, 
o utvrđivanju obaveze ili o ostvarivanju i zaštiti pravnog interesa u konkret-
nom slučaju, sada ZUP primenjuje i na neke nove, sadržinski međusobno 
potpuno različite situacije. To je i razlog što ZUP sada uporedo sa terminom 
upravni postupak koristi i izraz „upravno postupanje” kojim, osim navedene, 
obuhvata i nove situacije, odnosno „inovacije” koje se odnose na postupak: a) 
izdavanja garantnog akta, b) zaključenja upravnih ugovora, c) preduzimanja 
upravnih radnji i d) pružanja javnih usluga. S tim u vezi je i „prigovor” kao 
inovacija u vidu tzv. remonstrativnog pravnog sredstva.

Od inovacija koje u odnosu na dosadašnji ZUP uvodi nov ZUP, svakako 
među najznačajnijim je ona koja se odnosi na zakonsku definiciju „uprave 
stvari”. U odnosu na dosadašnje formulacije, nov ZUP sadržinski znatno pro-
širuje sam koncept upravnog postupka.21

3.2. Upravna stvar u ranijem ZUP-u i novom ZUP-u

Prema ranijem konceptu, upravna stvar nije bila izričito definisana u 
ZUP-u. Sadržina upravne stvari određivana je na posredan način u smislu 
da reč o posebnoj „pravnoj situaciji” u okviru koje se u konkretnom slučaju 
u upravnom postupku odlučuje o priznavanju prava, utvrđivanju (zakonske) 
obaveze ili ostvarivanju, odnosno zaštiti pravnih interesa. Tako: „Po ovom 
zakonu dužni su da postupaju državni organi kad u upravnim stvarima, ne-
posredno primenjujući propise, rešavaju o pravima, obavezama ili pravnim 
interesima fizičkog lica, pravnog lica ili druge stranke, kao i kad obavljaju 
druge poslove utvrđene ovim zakonom.”22

Za razliku od tradicionalne „uže” koncepcije upravne stvari u ranijem 
ZUP-u (prema austrijskom modelu ZUP-a iz 1925 godine),23 nov ZUP uvodi 

21 S. Lilić, Zakon o opštem upravnom postupku – Anatomija zakonskog projekta sa modelom 
za generalnu rekonstrukciju, Dosije, Beograd 2019, str. 73‒77. 

22 Zakon o opštem upravnom postupku, Službeni list SRJ, br. 33/1997, 31/2001 i Službeni 
glasnik RS, br. 30/2010), čl. 1. 

23 Uporedi: S. Lilić, M. Milenković, „Administrative Procedure in Former Yugoslavia and 
the Austrian Procedure Act“, u: G. della Cananea, A. Zumbini Ferrari, O. Pfersmann 
(ur.), The Austrian Codification of Administrative Procedure, Oxford University Press, 
2023, str. 119‒134. 
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„proširenu” koncepciju za određivanje sadržine uprave stvari (čl. 2): „Uprav-
na stvar je pojedinačna situacija u kojoj organ, neposredno primenjujući za-
kone, druge propise i opšte akte, pravno ili faktički utiče na položaj stranke 
tako što donosi upravne akte, donosi garantne akte, zaključuje upravne ugo-
vore, preduzima upravne radnje i pruža javne usluge. Upravna stvar je i svaka 
druga situacija koja je zakonom određena kao upravna stvar.”

Prema Obrazloženju Predloga ZUP-a: „Predmet ZUP-a je znatno proši-
ren tako da njegova procesna pravila obavezuju državne i nedržavne subjek-
te u sledećim vrstama upravnih aktivnosti: a) kada donose upravne akte; b) 
kada donose garantne akte; c) kada zaključuju upravne ugovore; d) kada pre-
duzimaju upravne radnje; e) kada pružaju javne usluge.“

Prema Izveštaju o sprovedenoj Analizi efekata Nacrta zakona o opštem 
upravnom postupku: „Pojam upravne stvari proširen je u Nacrtu ZUP-a kako 
bi obuhvatio i one vrste upravnog postupanja koje dosad nisu bile uređene 
ZUP-om. Naime, važeći ZUP uređuje samo postupak izdavanja upravnog 
akta i izdavanja javnih isprava. Nacrt ZUP-a uređuje i druge vrste upravnog 
postupanja – garantni akt, upravni ugovor, upravne radnje (sve, a ne samo 
izdavanje javnih isprava) i pružanje javnih usluga. Nacrt ZUP-a detaljno 
uređuje izdavanje garantnog akta, dok kod ostalih vrsta upravnog postupa-
nja (posebno upravnih radnji i pružanja javnih usluga) reguliše prvenstveno 
pravnu zaštitu od njihovog nezakonitog ili necelishodnog (ne)preduzima-
nja. Ova definicija pojma upravne stvari šira je od one određene u Zakonu 
o upravnim sporovima. Kako bi se izbegli problemi u praksi, nedoslednosti 
i problemi prilikom tumačenja, ovaj širi pojam upravne stvari omeđen je na 
upravni postupak (u ZUP-a stoji da je reč o upravnoj stvari „u smislu ovog 
zakona“). Zakon o upravnim sporovima će i dalje sadržati uži pojam upravne 
stvari, koji se odnosi na izdavanje upravnih akata. Razlog je u činjenici da u 
upravnom postupku mogu da se preduzimaju različite vrste upravnog postu-
panja, ali da u upravnom sporu mogu da budu osporeni samo upravni akti 
koji su konačni u upravnom postupku. Druge vrste upravnog postupanja ne 
mogu neposredno da budu osporene pred Upravnim sudom, već je predvi-
đeno da se protiv njih podnosi „prigovor”, novo remonstrativno pravno sred-
stvo u upravnom postupku, te se o prigovoru odlučuje upravnim aktom, koji 
posle, u zavisnosti od položaja organa koji je odlučio o prigovoru u upravnoj 
hijerarhiji, može da bude napadnut žalbom u upravnom postupku i/ili tuž-
bom u upravnom sporu. (...) Time oba pojma upravne stvari, širi i uži mogu 
nesmetano da postoje u pravnom sistemu.”24

Međutim, inkonzistentna i sadržinski kontradiktorna zakonska formula-
cija upravne stvari u novom ZUP-u dovodi do dezorijentacije i onih autora 
koji se bave pitanjima upravnog prava i koji umesto analize samo navode da 
je „predmet novog ZUP-a znatno razuđen“ (što sa stanovišta pravne analize 
ne znači ništa).25

24 Nacrt Zakona o opštem upravnom postupku sa Obrazloženjem i Izveštajem o sprove-
denoj Analizi efekata Nacrta zakona o opštem upravnom postupku, Ministarstvo za 
državnu upravu i lokalnu samoupravu, Beograd 2015, str. 77–78.

25 Uporedi: Z. R. Tomić, Komentar Zakona o opštem upravnom postupku, Beograd 2017, str. 
45‒46. 
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3.3. Različite zakonske definicije upravne stvari

Nov ZUP je uveo novu zakonsku definiciju upravne stvari koja se razli-
kuje od već postojeće zakonske definicije iz Zakona o upravnim sporovima. 
Upoređivanjem definicije „upravne stvari“ u novom ZUP-u i definicije uprav-
ne stvari u važećem Zakonu o upravnim sporovima uočava se bitna sadržin-
ska razlika. Kao što je istaknuto, prema novom ZUP-u (čl. 2), pojam upravne 
stvari je znatno proširen i obuhvata donošenje upravnih akata, donošenje ga-
rantnih akata, zaključivanje upravnih ugovora, preduzimanje upravnih radnji 
i pružanje javnih usluga. Međutim, prema Zakonu o upravnim sporovima,26 
upravna stvar je „pojedinačna nesporna situacija“ u kojoj postoji „potreba da 
se buduće ponašanje stranke autoritativno pravno odredi“ (čl. 5). Ne ulazeći 
u sadržinsku analizu definicije upravne stvari prema ZUS-u (npr. šta zapravo 
znači da je upravna stvar „nesporna situacija“, kada se povodom odlučiva-
nja o upravnoj stvari mogu javiti mnogobrojne i te kako „sporne“ situacije), 
očigledno je da između definicije upravne stvari po novom ZUP-u i prema 
važećem ZUS-u postoje veoma bitne razlike (ne samo u pogledu širine već i 
suštine upravne stvari).27

Pojedini autori, međutim, iznose stanovište da postojanje različitih defi-
nicija u novom ZUP-u i u važećem ZUS-u ne predstavlja poseban problem. 
Tako: „Prošireni pojam upravne stvari ne stvara probleme sa aspekta nave-
dene definicije ZUS-a, s obzirom na to da će se i dalje Upravnom sudu, na 
osnovu upravnih stvari iz upravnog postupka, podnositi tužbe isključivo pro-
tiv upravnih akata.”28 Ovo nije ubedljiva konstatacija jer će Upravni sud si-
gurno imati problema u odlučivanju koji definiciju upravne stvari da primeni 
u konkretnom slučaju.

Povodom proširenog koncepta upravne stvari u stručnim radovima 
se, između ostalog, ističe: „Već na prvi pogled je jasno da ovakva definicija 
upravne stvari nije usklađena sa drugim propisima u našem pravnom siste-
mu, kao što su Zakon o državnoj upravi i Zakon o upravnim sporovima, iako 
bi propisi koji regulišu pojedine elemente upravnopravnog režima trebalo da 
čine celinu. (...) U upravnim stvarima, a to znači i po pravilima koja regulišu 
upravni postupak, trebalo bi da se donose i vrše svi pojedinačni akti i rad-
nje uprave, bez obzira na njihovu prirodu, pa čak i delatnosti javnih službi. 

26 Zakon o upravnim sporovima, Službeni glasnik RS, br. 111/2009. 
27 S tim u vezi, treba posebno istaći okolnost da je prema izveštajima Evropske komisije 

o napretku Srbije ka članstvu u Evropskoj uniji Zakon o upravnim sporovima od usva-
janja 2099. godine u više navrata izričito naznačen kao zakon koji nije u skladu s evrops-
kim standardima. U tom smislu i u Izveštaju za 2022. godinu se, između ostalog, navodi 
(str. 20): „Kad je reč o pravima građana pred Upravnim sudom, preispitivanje presuda 
Upravnog suda moguće je samo u ograničenom broju slučajeva i samo uz korišćenje 
vanrednih pravnih lekova.” Osnovni razlog neusklađenosti ZUS-a sa evropskim stan-
dardima je taj što ZUS predviđa „vanredna” (ali ne i redovna) pravna sredstva protiv 
presuda u upravnom sporu.

28 Uporedi: Z. R. Tomić, D. Milovanović, V. Cucić, Praktikum za primenu Zakona o opštem 
upravnom postupku, Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave, Beograd 2017, 
str. 23–24. 
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Određujući upravnu stvar na ovaj način, zakonodavac je sebi dao nemoguć 
zadatak da jasno i smisleno odredi i razgraniči brojne nove, ali i postojeće 
pojmove. Rezultat, koji je jedino i moguć, sastoji se u konfuziji, nepreciznim 
kriterijumima razgraničenja, definisanju nepoznatih pojmova pomoću dru-
gih nepoznatih pojmova, odstupanju od definicija sadržanih u drugim propi-
sima, ali i od uobičajenih shvatanja u nauci upravnog prava.”29

I u drugim stručnim radovima analiziran je nov koncept upravne stvari: 
„Pod pojmom upravne stvari se više ne podrazumevaju samo one situacije 
u kojima se donose upravni akti, već i situacije u kojima se donose garantni 
akti, zaključuju upravni ugovori, preduzimaju upravne radnje i pružaju jav-
ne usluge. U pitanju su različiti pojedinačni akti i radnje kojima se ‘pravno 
ili faktički utiče na položaj stranke’, a koje je zakonodavac nazvao ‘upravnim 
postupanjem’. Sam termin ‘upravno postupanje’ predstavlja novinu u našem 
pravnom sistemu i neuspešan pokušaj da se ove suštinski različite stvari po-
vežu u jednu celinu. Radi se, zapravo, samo o ‘igri rečima’, koja bi, pretpo-
stavljamo, trebalo da nam ukaže na to da se pravila koja uređuju upravni po-
stupak primenjuju prilikom ‘upravnog postupanja’. Zakonodavac je, izgleda, 
zaboravio da se za označavanje zadataka i poslova koje vrši uprava u Ustavu 
Republike Srbije i Zakonu o državnoj upravi koristi termin ‘poslovi državne 
uprave’. Veći problem od ove ‘igre terminima’ predstavlja činjenica da su po-
slovi državne uprave u Zakonu o državnoj upravi određeni drugačije u odno-
su na ono što je predviđeno u okviru ‘upravnog postupanja’. Time novi Zakon 
o opštem upravnom postupku izlazi iz okvira čisto procesnih propisa, kojima 
se uređuje način vršenja postojećih zadataka i poslova. Umesto toga, njime 
se stvaraju neki potpuno novi zadaci i poslovi, dok se postojeći određuju na 
drugačiji način.”30

4. GARANTNI AKT

4.1. Sporna pravna priroda garantnog akta

Od inovacija koje u odnosu na raniji ZUP uvodi nov ZUP, značajna je 
i ona koja se odnosi na garantni akt. Raniji ZUP nije sadržao odredbe o ga-
rantnom aktu. Prema ZUP-u (čl. 18–21): „Garantni akt je pisani akt kojim se 
organ obavezuje da, na odgovarajući zahtev stranke, donese upravni akt odre-
đene sadržine. Garantni akt donosi se kad je to posebnim zakonom određe-
no. Organ donosi upravni akt saglasno garantnom aktu samo ako stranka to 
zahteva. Protiv upravnog akta stranka može podneti žalbu kad upravni akt 
nije donet saglasno garantnom aktu. (...) Garantni akt ne sme biti protivan 
javnom interesu, niti pravnom interesu trećih lica. Na garantni akt shodno se 
primenjuju odredbe ovog zakona o upravnom aktu.”

Problem sa garantnim aktom je u tome što prema ZUP-u nije jasna utvr-
đena njegova pravna priroda. Prema obrazloženju Predloga zakona o opštem 

29 Uporedi: R. Radošević, „Pojam upravne stvari i novi Zakon o opštem upravnom postupku 
Republike Srbije“, Pravna riječ, br. 46, 2016, str. 339‒340.

30 Uporedi: D. Milkov, R. Radošević, str. 736‒738.
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upravnom postupku, garantnim aktom se ne odlučuje o pravima i obaveza-
ma 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 za-
ključak da je garantni akt po svojoj pravnoj prirodi ipak upravni akti. U tom 
kontekstu, ako je garantni akti po svojoj pravnoj prirodi upravni akt, zašto je 
izdvojen kao poseban oblik upravnog postupanja.31

Prema Izveštaju o sprovedenoj Analizi efekata Nacrta zakona o opštem 
upravnom postupku: „Garantni akt je jedan od najboljih instrumenata za po-
stizanje što većeg stepena pravne sigurnosti i kao takav posebno je podoban 
za podizanje nivoa predvidljivosti poslovnog okruženja.“32 Međutim, ubrzo 
će se pokazati da nije baš tako.

4.2. Garantni akti već postoje (pod drugim nazivima)

Formulacije o garantnom aktu u novom ZUP-u nemaju neki poseban 
praktičan značaj, jer takvi akti pod različitim nazivima („potvrda”, „obavezu-
juće obaveštenje” itd.) već postoje u posebnim zakonima koji detaljno reguli-
šu pravne situacije i pravnu zaštitu u vezi sa njima. S druge strane, odredbe o 
garantnom aktu u ZUP-u prvenstveno su deklarativne prirode i ne doprinose 
povećanju opšte pravne sigurnosti niti suštinski garantuju ostvarenje pravnog 
interesa lica na koje se garantni akt odnosi.

U vezi sa garantnim aktom postavlja se pitanje po kom osnovu se u 
ZUP-u kao izrazito procesnom propisu može uvoditi jedan nov materijalno-
pravni institut (npr. kao kada bi novo krivično delo bilo propisano zakonom 
o krivičnom postupku).

U vezi sa određivanjem garantnog akta u ZUP-u, u stručnim analizi-
ma su izneti veoma ozbiljni kritički argumenti, između ostalog: „Garantni 
akt predstavlja novinu u našem pravnom sistemu, spornih obeležja i pravne 
prirode. Iz zakonske definicije saznajemo više o formi garantnog akta, nego 
o njegovoj suštini. Činjenica da organ ovim ‘pisanim aktom’ stiče obavezu 
da kasnije, pod određenim uslovima, donese upravni akt određene sadržine, 
ukazuje na to da garantni akt spada u kategoriju upravnih akata. No, nije 
sasvim jasno da li to znači, istovremeno, da se garantnim aktom odlučuje 
o pravima i obavezama stranke. U obrazloženju Predloga Zakona o opštem 
upravnom postupku daje se negativan odgovor na ovo pitanje (vidi str. 63 
Predloga). Da li to onda znači da se garantnim aktom samo ‘faktički utiče na 
položaj stranke’, ako se već ne odlučuje o njenim pravima i obavezama? (...) 
Da je pravna priroda garantnog akta sporna i nejasna, vidi se i iz činjenice da 
ga pojedini autori svrstavaju u upravne akte. U tom smislu, razlikuju klasične 
upravne akte i specifične ‘garantne upravne akte’ [Zoran R. Tomić, Predgovor 
novom Zakonu o opštem upravnom postupku, Beograd 2016, str. 20]. Nejasno 

31 S. Lilić, Komentar i kritička analiza Zakona o opštem upravnom postupku, Beograd 2022, 
str. 109‒121. 

32 Nacrt zakona o opštem upravnom postupku (...), str. 81.
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je samo na osnovu čega se to tvrdi. Ako su i garantni akti ‘upravni akti’, za-
što su onda izdvojeni kao poseban oblik ‘upravnog postupanja’. (...) Sporna i 
nejasna pravna priroda garantnih akata proizlazi iz toga što je sporno i samo 
njihovo postojanje u našem pravnom sistemu. Drugim rečima, sporno je po-
stojanje posebnih zakona kojima se predviđa donošenje garantnih akata, na 
osnovu kojih bi se jasno i precizno odredila njihova obeležja. Zakonodavac 
polazi od pretpostavke da takvi zakoni postoje. (...) Primer ‘garantnog akta’ iz 
člana 15. Zakona o državljanstvu Republike Srbije dovoljan je da ukaže na to 
da se ova pravna ustanova veštački uvodi u naš pravni sistem. Pod garantnim 
aktom trebalo bi da se podrazumeva ‘potvrda’ koja se izdaje strancu da će biti 
primljen u državljanstvo Republike Srbije, a koja služi za dobijanje otpusta iz 
stranog državljanstva. Smisao ovog ‘garantnog akta’ nije u tome da se organ 
obaveže da će doneti određeni upravni akt. Izričito je u Zakonu o državljan-
stvu predviđeno da se izdaje potvrda da će biti primljen u državljanstvo Re-
publike Srbije ‘ako ispunjava ostale uslove iz zakona’. To znači da mu se jedino 
‘garantuje’ da će biti primljen u državljanstvo ako ispunjava zakonske uslove, 
a to bi bilo i bez ‘garantnog’ akta. (...) Pisci Zakona o opštem upravnom po-
stupku, dakle, na osnovu nekoliko pogrešnih primera, zaključuju da ‘garan-
tni akti’ postoje i u našem pravnom sistemu i da bi njih trebalo regulisati u 
okviru pravila koja se odnose na opšti upravni postupak. Fraze pisaca obra-
zloženja Predloga Zakona o opštem upravnom postupku da je to ‘jedan od 
najboljih instrumenata za postizanje što većeg stepena pravne sigurnosti’ i da 
će taj akt biti posebno ‘podoban za podizanje nivoa predvidivosti poslovnog 
okruženja’, ne znače baš ništa. Za ove prazne izjave ne postoji nikakav osnov. 
Šta uopšte znači ‘predvidivost poslovnog okruženja’ i kakve veze sa tim imaju 
garantni akti? Koji propisi koji se odnose na ‘predvidivost poslovnog okruže-
nja’ predviđaju garantne akte?”33

4.3. Treća lica nisu zaštićena od nezakonitog garantnog akta
U autorskom tekstu „Fino podešavanje ZUP-a“ (kako se u članku ističe) 

„jedan od autora“ Nacrta ZUP-a (V. Cucić), između ostalog, navodi: „Stoga 
je autor ovih redova odlučio da podvrgne kritici odredbe Zakona o opštem 
upravnom postupku, propisa u čijem je uobličavanju učestvovao kao član 
radne grupe za izradu Nacrta zakona, te da time pokuša da doprinese njego-
vom unapređenju.„ Kako dalje navodi, „Za ovo ‘fino podešavanje’ ima pro-
stora u odredbama ZUP-a koje se tiču ‘garantnog akta, stranke, dostavljanja, 
prigovora, žalbe i izvršnog postupka’“, i zaključuje da „kritiku autora ne treba 
shvatiti isključivo kao ispravljanje sopstvenih grešaka, mada ima i toga”. Dalje 
nastavlja: „Može se dogoditi da stranka nakon izdavanja garantnog akta, a 
pre isteka roka za žalbu, zatraži od organa da donese upravni akt saglasno iz-
datom 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, uskraću-
je se mogućnost trećim licima da se zaštite od nezakonitog garantnog akta 

33 Uporedi: D. Milkov, R. Radošević, str. 742‒744.
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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.“34

* * *

Posledica navedenih protivrečnosti je da se odredbe ZUP-a o garantnom 
aktu kao „inovaciji” uopšte u praksi ne primenjuju: u proteklih šest godina 
nije evidentiran (kao kod upravnog ugovora) nijedan slučaj donošenja garan-
tnog akta prema odredbama ZUP-a o garantnom aktu.

5. UPRAVNI UGOVOR

5.1. Upravni ugovor kao upravna stvar

Od inovacija koje u odnosu na raniji ZUP uvodi nov ZUP, značajna je 
i ona koja se odnosi na upravni ugovor (čl. 22–26), posebno u smislu da je 
postupanje u vezi sa upravnim ugovorima „upravna stvar” na koju se imaju 
primeniti pravila upravnog postupka. Raniji Zakon o opštem upravnom po-
stupku nije sadržao odredbe o upravnim ugovorima.

Za upravne ugovore se može reći da predstavljaju jednu posebnu katego-
riju pravnih akata koja, kako se ističe, „idejno vuče svoj koren iz dualističke 
deobe prava na javno i privatno, te da bi upravni ugovor imao biti na područ-
ju javnog prava, ono što je ugovor na području privatnog prava”.35 Uprav-
ni ugovor se može definisati kao dvostrani pravni akt koji država odnosno 
drugo javnopravno telo, pod uslovima utvrđenim posebnim propisima, za-
ključuje s trećim osobama (fizičkim ili pravnim) radi ostvarivanja određenog 
cilja od šireg društvenog interesa. Osnovne karakteristike upravnih ugovora 
nalazimo u: a) subjektima koji zaključuju upravne ugovore; b) svrsi i cilju za-
ključenja upravnih ugovora i c) posebnim uslovima koji važe pri zaključenju 
upravnih ugovora.36

Prema novom ZUP-u (čl. 22): „Upravni ugovor je dvostrano obavezan 
pisani akt koji, kad je to posebnim zakonom određeno, zaključuju organ i 
stranka i kojim se stvara, menja ili ukida pravni odnos u upravnoj stvari. Sa-
držina upravnog ugovora ne sme biti protivna javnom interesu niti pravnom 
interesu trećih lica.”

Prema Izveštaju o sprovedenoj Analizi efekata Nacrta zakona o opštem 
upravnom postupku: „Kauza upravnog ugovora je ostvarenje nekog javnog 
interesa, na primer, izgradnja autoputa kroz ugovor o koncesiji ili obavlja-

34 V. Cucić, Fino podešavanje Zakona o opštem upravnom postupku, Anali Pravnog fakulte-
ta u Beogradu, br. 2, 2018, str. 143‒145. 

35 Uporedi: I. Krbek, Osnovi upravnog prava FNRJ, Zagreb 1959, str. 382.
36 Uporedi: I. Borković, Upravno pravo, 7. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb 2002, 

str. 36.
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nje javnih radova kroz ugovor o javnoj nabavci ili pružanje javnih usluga (na 
primer, javnog saobraćaja, snabdevanja vodom, električnog energijom) kroz 
ugovor o javno-privatnom partnerstvu. Javnopravni subjekt zaključuje ugo-
vor radi stvaranja određene javne koristi za građane i pravna lica. Njihova 
pravna specifičnost ogleda se u odstupanjima od opšteg režima ugovornog 
(građanskog) prava kojima se ovlašćenja javnopravnog subjekta, radi ostva-
rivanja javnog interesa, pojačavaju u odnosu na drugu stranu ugovornicu. 
Takav režim predvideo je i Nacrt ZUP-a dajući javnopravnom subjektu ovla-
šćenje da pod određenim uslovima raskine upravni ugovor, na primer, ako 
druga strana ugovornica ne pristane na izmenu ugovora ili ne ispunjava svoje 
obaveze, dok druga strana ugovornica nema takvo pravo, iako bi ga po op-
štem režimu ugovornog prava imala. Na ostale elemente upravnog ugovora 
supsidijarno se primenjuju odredbe Zakona o obligacionim odnosima.”37

5.2. Ugovor između „pravno nejednakih volja” (?)
Regulisanje upravnih ugovora u ZUP-u, međutim, otvara neke ozbiljne 

dileme u pogledu (ne)preciznosti u formulacijama i potencijalnih teškoća u 
praktičnoj primeni. S tim u vezi, semantički i logički je veoma teško razumeti 
argumentaciju pojedinih autora (Z. Tomić) koji upravni ugovor, s jedne stra-
ne, definišu kao „sporazumno formiranje upravnopravnog odnosa“, a s druge 
strane, kao „saglasje dve pravno nejednake volje”.38 Taj sadržinski protivrečan 
argument (contradictio in adiecto) ima ozbiljan logički defekt jer „sporazu-
mno formiranje upravnopravnog odnosa“ nije moguće ostvariti ukoliko po-
stoji „nejednakost volja“. Ovakav „stručni“ stav da upravni ugovor predstavlja 
„sporazumno formiranje upravnopravnog odnosa“ na osnovu „dve nejedna-
ke volje” konsekventno dovodi do (besmislenog) zaključka da upravni ugovor 
zapravo i nije ugovor jer kod takvog „ugovornog odnosa“ nužno mora posto-
jati i neki element kojim „jača volja“ obezbeđuje zaključenje upravnog ugo-
vora suprotno interesima „slabije volje“ (npr. pritisak, ucena, pretnja i sl.).39

Zakon o opštem upravnom postupku je procesni zakon, pa se postavlja 
pitanje kako se u okviru jednog procesnog zakona mogu regulisati materi-
jalna (sadržinska) pitanja koja se odnose na određivanje šta se podrazumeva 
pod jednom posebnom vrstom ugovora. Ovo iz razloga što ZUP ne reguliše 
postupak sklapanja upravnog ugovora (mada reguliše postupak njegovog ra-
skida), već samo daje neku vrstu nepotpune „teorijske“ definicije upravnog 
ugovora.

Prema novom ZUP-u: „Upravni ugovor je dvostrano obavezan pisani akt 
koji, kad je to posebnim zakonom određeno, zaključuju organ i stranka i ko-

37 Nacrt Zakona o opštem upravnom postupku (...), str. 88.
38 Uporedi: Z. R. Tomić, Opšte upravno pravo, Pravni fakultet, Beograd 2017, str. 228: 

„Zaključujem: upravni ugovor je zaseban pravni institut, manje-više naročitog pravnog 
ustrojstva. (…) Upravni ugovor je sporazumno formiranje upravnopravnog odnosa. (...) 
Drugačije kazano: upravni ugovor je saglasje dve pravno nejednake volje o proizvođenju 
međusobnih, kao i primerenih javnopravnih učinaka.“

39 S. Lilić, Zakon o opštem upravnom postupku – Anatomija zakonskog projekta sa modelom 
za generalnu rekonstrukciju, Dosije, Beograd 2019, str. 87‒91. 
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jim se stvara, menja ili ukida pravni odnos u upravnoj stvari.“ Međutim, ni-
jedan važeći zakon ne sadrži izraz „upravni ugovor“ već druge izraze kojima 
označava onu vrstu ugovora koji se u teorijskom smislu smatraju upravnim 
ugovorima (npr. javni ugovor, ugovor o javno-privatnom partnerstvu, ugovor 
o javnim nabavkama i sl.). To znači da ostaje na ugovornim stranama, pre 
svega na organu javne vlasti, da prema svojoj proceni odrede da li je neki 
ugovor upravni ugovor ili nije.

Takva solucija u ZUP-u stavlja lica koja u praksi postupaju povodom 
upravnih ugovora u situaciju da u konkretnom slučaju treba da „teorijski tu-
mače“ da li je reč o upravnom ugovoru ili ne. Nisu svi ugovori koje zaklju-
čuju upravni organi i druga javnopravna tela istovremeno i upravni ugovori. 
Upravni ugovori su samo jedna vrsta ugovora uprave, koje, između ostalog, 
odlikuje to što se zaključuju radi ostvarenja nekog javnog interesa. Sa stano-
višta praktične primene bilo bi mnogo korisnije da je u ZUP-u upotreblje-
na formulaciju tipa „ugovori koji se zaključuju u javnom interesu“ ili slično. 
Takvom formulacijom bi bila istaknuta i jedna od osnovnih karakteristika 
upravnih ugovora, a to je svrha njegovog zaključenja koja se ogleda u ispunje-
nju nekog šireg društvenog interesa.

5.3. Propust u regulisanju zaključivanja upravnog ugovora
Autori i eksperti novog ZUP-a propustili su da regulišu zaključenje 

upravnog ugovora. Upravne ugovore karakterišu i posebni uslovi koji važe 
prilikom njihovog zaključenja, kao i poseban postupak koji prethodi njiho-
vom zaključenju. Te osobine upravnih ugovora ne samo da nisu navedene u 
novom ZUP-u nego se ne mogu ni posredno utvrditi. ZUP isključivo uređuje 
posebne uslove izvršenja upravnih ugovora, odnosno posledice neispunjenja 
ugovornih obaveza, ali ne i bitan element zaključivanja upravnog ugovora, 
tj. da se upravni ugovor može zaključiti tek nakon sprovođenja odgovaraju-
ćeg postupka i donošenja rešenja na osnovu kojeg je u javnom interesu da se 
zaključi upravni ugovor.40 Stroga procedura koja prethodi zaključenju uprav-
nog ugovora trebalo bi da onemogući da sadržina upravnog ugovora bude 
protivna odluci radi čijeg izvršenja je zaključen. Kako ZUP ne sadrži naznake 
o tome na osnovu čega se zaključuje upravni ugovor, mogao bi se izvesti po-
grešan zaključak da organ zaključuje upravni ugovor i kada zaključenje ta-
kvog ugovora nije u javnom interesu.41

40 Uporedi: I. Koprić, Upoznavanje s novim Zakonom o općem upravnom postupku, Zagreb 
2010, str. 36: „Novi hrvatski ZUP se opredijelio za subordinirani upravni ugovor koji se 
sklapa isključivo o izvršenju prava i obveza utvrđenih u rješenju kojim je riješena up-
ravna stvar.” Prema Zakonu o općem upravnom postupku Hrvatske, Narodne novine br. 
46/2009, 110/2021: „Javnopravno tijelo i stranka sklopit će upravni ugovor o izvršenju 
prava i obveza utvrđenih u rješenju kojim je riješena upravna stvar, ako je zakonom pro-
pisano sklapanje takvog ugovora” (čl. 150. st. 1).

41 Uporedi: M. Karanikić Mirić, „Restriktivnost zakonskog određenja pojma upravnog 
ugovora u srpskom pravu“, u S. Lilić, Perspektive implementacije evropskih standarda 
u pravni sistem Srbije – Knjiga VII, Pravni fakultet, Beograd 2017, str. 187‒198. „Iz za-
konskog određenja predmeta upravnog ugovora proizlazi da nije nužno da zaključenje 
odnosno izvršenje obaveza iz upravnog ugovora ima za cilj ostvarivanje odnosno zaštitu 
javnog interesa“ (str. 190).
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ZUP ne sadrži odredbe o ništavosti upravnih ugovora već samo odred-
bu da sadržina upravnog ugovora ne sme biti protivna javnom interesu niti 
pravnom interesu trećih lica, što može stvoriti probleme prilikom supsidijar-
ne primene odredaba Zakona o obligacionim odnosima (čl. 103. st. 1), koji 
propisuje da je ništav ugovor koji je protivan prinudnim propisima, javnom 
poretku ili dobrim običajima.42

U vezi sa upravnim ugovorima, u analitičkim radovima, između ostalog, 
ističe se i sledeće: „Veliki broj spornih materijalnih i procesnih pravnih pitanja 
u vezi s novim zakonskim uređenjem upravnog ugovora ostavljam po strani 
ovom prilikom. Postavlja se sledeće pitanje. Pri postojećoj zakonskoj odredbi 
da se upravni ugovori zaključuju kada je to određeno posebnim zakonom, a 
u odsustvu zakonske, pravnoteorijske i sudske tipologije upravnih ugovora u 
srpskom pravu, da li se novi zakonski režim upravnog ugovora primenjuje na 
pojedine ugovore koji već imaju zakonsko uređenje, ali ih zakonodavac još 
uvek nije označio kao upravne? Drugim rečima, mora li zakonska kvalifika-
cija upravnog ugovora da bude eksplicitna ili sudovi mogu već sada da ‘pre-
poznaju’ upravne ugovore među imenovanim ugovorima uprave koji još uvek 
nisu izričitom zakonskom normom označeni kao upravni? Zašto je to pitanje 
važno? ZUP sadrži oskudna i nepotpuna opšta pravila o upravnom ugovoru. 
Njima je ustanovlјen fragmentaran pravni režim za jednu vrstu subordinacio-
nih ugovora uprave. Zakonske odredbe o upravnom ugovoru otežavaju ili čak 
onemogućavaju stranci da raskine takav ugovor u slučajevima kada bi to pod 
određenim uslovima mogla da učini po opštim pravilima ugovornog prava. 
Nasuprot tome, pravni položaj organa kao ugovorne strane ojačan je novim 
pravilima ZUP-a: uvedeni su neki novi raskidni razlozi i mogućnost da organ 
rešenjem raskine upravni ugovor zbog neispunjenja odnosno zbog toga što 
stranka ne pristaje na reviziju zbog promenjenih okolnosti. Ako kvalifikova-
nje određenog ugovora uprave kao upravnog ugovora može da bude i sud-
sko, onda je neophodno da postoji jasno, precizno i opštepoznato merilo za 
takvu kvalifikaciju, pošto kvalifikovanje određenog tipa ugovora uprave kao 
upravnog ugovora ima za posledicu primenu novog zakonskog režima koji 
je protektivan prema ugovorniku s javnopravnim ovlašćenjima. Naime, nova 
procesna i materijalna pravila ZUP-a predviđaju mnogo povoljniji ugovorni 
položaj za organ nego za stranku. Nažalost, pomenuto merilo nije formulisa-
no odredbama ZUP-a. Zakonska definicija upravnog ugovora je u tom smi-
slu manjkava, a kako upravni ugovor nije deo naše pravne tradicije, to nam 
nedostaju i sudski i pravnoteorijski kriterijumi za njegovo prepoznavanje.”43

U pogledu konkretnih formulacija i rešenja u vezi sa upravnim ugovori-
ma, u stručnim radovima se posebno ukazuje i na sledeće: „Posebno pitanje 
vezano za upravni ugovor jeste da li fizičko ili pravno lice ima zaista status 
‘stranke’ kada zaključuje dvostrano obavezan pisani akt? Da li to isto lice ima 
status stranke kada sklapa građanskopravni ugovor sa državnim organom? 

42 Zakon o obligacionim odnosima, Službeni list SFRJ, br. 29/1978, 39/1985, 45/1989; 
Službeni list SRJ, br. 31/1993; Službeni list SCG, br. 1/2003. 

43 Uporedi: M. Karanikić Mirić, str. 187‒188.
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Ako su učesnici u zaključenju građanskopravnog ugovora ugovorne strane, 
zašto to nisu i u zaključenju upravnog ugovora? Zašto se tu zovu ‘organ’ i 
‘stranka’? Takvom statusu ne odgovara ni određenje stranke iz istog propi-
sa. ‘Stranka u upravnom postupku jeste fizičko ili pravno lice čija je upravna 
stvar predmet upravnog postupka i svako drugo fizičko ili pravno lice na čija 
prava, obaveze ili pravne interese može da utiče ishod upravnog postupka.’ 
Ovde uopšte nije reč o tome da ‘ishod postupka’ utiče na prava i obaveze 
‘stranke’, već ugovorne strane ravnopravno uređuju međusobna prava i oba-
veze. Stiče se utisak da je i upravni ugovor veštačka konstrukcija autora novog 
Zakona o opštem upravnom postupku, a za koju ne postoji nikakvo uporište 
u propisima. Potpuno je neprimereno procesnim propisima (uslovno) stvara-
ti pojam koji u materijalnopravnim propisima ne postoji. U svakom slučaju, 
ove odredbe o upravnom ugovoru će ostati potpuno prazne i neprimenjive, 
jer se ni ne naslućuje kada će bilo kojim materijalnopravnim propisom biti 
predviđeno sklapanje ovakvog ugovora. (...) Zakonodavac, prema tome, želi 
da izdvoji upravne ugovore u posebnu kategoriju time što predviđa odstu-
panja od uobičajenog, građanskopravnog režima. Ostaje onda nejasno zašto 
nije predvideo da se sporovi iz upravnih ugovora rešavaju pred Upravnim 
sudom. Ako se pod upravnim ugovorima podrazumeva posebna kategorija 
ugovora koje zaključuje uprava, različita od građanskopravnih ugovora i pre-
težnim delom podvedena pod upravnopravni režim, zašto onda nije obezbe-
đena i specifična upravnosudska kontrola, koja se vrši u upravnom sporu, a 
koja predstavlja deo tog upravnopravnog režima. U onim pravnim sistemima 
u kojima su upravni ugovori izdvojeni u posebnu kategoriju, oni predstavlja-
ju i predmet upravnog spora. Ili je, možda, ta specifična kontrola obezbeđe-
na time što stranka može da izjavi prigovor, nakon čega se donosi rešenje, a 
onda, protiv tog rešenja, vodi i upravni spor. Utisak je da je sve to preterano 
komplikovano i nepotrebno.”44

5.4. Autentično tumačenje upravnog ugovora

Od svih „inovacija” najgore je prošla inovacija zvana „upravni ugovor” 
i to iz prostog, ali apsurdnog, razloga što upravni ugovori u našem važećem 
zakonodavstvu uopšte ne spominju.45 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 ugo-
vorima, ugovorima o javno-privatnom partnerstvu, koncesijama i dr.) u smi-
slu da li primeniti postojeće (posebne) 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 dono-
šenjem tzv. Autentičnog tumačenja (SgRS 95/18) u kojem posebno navodi 
da odredbe člana 22. ZUP-a „treba razumeti tako da se ugovori zaključeni 

44 Uporedi: D. Milkov, R. Radošević, str. 746‒747.
45 S. Lilić, Komentar i kritička analiza Zakona o opštem upravnom postupku, Beograd 2022, 

str. 122‒137. 
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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 prav-
ni režim Zakona o opštem upravnom postupku“.

* * *

Posledica navedenih protivrečnosti je da se odredbe ZUP-a o upravnim 
ugovorima kao „inovaciji” uopšte u praksi ne primenjuju: u proteklih šest 
godina nije evidentiran (kao kod garantnog akta) nijedan slučaj donošenja 
upravnog ugovora prema odredbama ZUP-a o upravnim ugovorima.

6. UPRAVNE RADNJE

6.1. Upravne radnje kao upravna stvar

Od inovacija koje u odnosu na raniji ZUP uvodi nov ZUP, značajna je i 
ona koja se odnosi na upravne radnje (čl. 27‒30), posebno u smislu da je po-
stupanje u vezi sa upravnim radnjama „upravna stvar” na koju se imaju pri-
meniti pravila upravnog postupka. Raniji ZUP nije sadržao posebne odredbe 
o upravnim radnjama.

Iako nisu upravni akti, upravne radnje kao posebna kategorija materijal-
nih akata uprave često su sa upravnim aktima u neposrednoj vezi. Moguće 
su različite klasifikacije materijalnih akata uprave, odnosno upravnih radnji. 
Tako, mogu se razlikovati sledeće osnovne kategorije: a) dokumentovanje 
(vođenje evidencije i izdavanje uverenja), b) saopštavanje, c) primanje izjava i 
d) prinudne radnje (upravne mere).46

Prema ZUP-u: „Upravne radnje su materijalni akti organa koji utiču na 
prava, obaveze ili pravne interese stranaka, kao što su vođenje evidencija, iz-
davanje uverenja, pružanje informacija, primanje izjava i druge radnje kojima 
se izvršavaju pravni akti.”

U uporednom regionalnom upravnom zakonodavstvu, „upravne radnje”, 
kao posebna kategorija, nisu posebno naznačene i regulisane. Tako, Zakon o 
upravnom postupku Crne Gore (2014) ne sadrži odredbe o upravnim radnja-
ma, već se može govoriti o „faktičkim radnjama” u kontekstu „drugih uprav-
nih aktivnosti” (čl. 32): „Druga upravna aktivnost podrazumijeva izdavanje 
uvjerenja o činjenicama o kojima se vodi službena evidencija, o činjenicama 
o kojima se ne vodi službena evidencija, kao i svaku drugu upravnu aktivnost 
propisanu posebnim zakonom (vođenje evidencija, preduzimanje faktičkih 
radnji i dr.).”

U crnogorskim stručnim radovima se navodi: „Kao drugi oblici upravnih 
aktivnosti (čl. 32) odnosno druge upravne aktivnosti predviđeno je izdavanje 
uvjerenja, a zatim se generalno određuje kao i svaka druga upravnu aktivnost 

46 Uporedi: S. Lilić, Upravno pravo / Upravno procesno pravo, Pravni fakultet, Beograd 2008, 
str. 352–358.
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propisanu posebnim zakonom. Navedene su vođenje evidencija, preduzima-
nje faktičkih radnji sa odrednicom ‘i dr.’, što znači da se posebnim zakonom 
mogu predvidjeti i druge upravne aktivnosti. (...) Preduzimanje faktičkih rad-
nji, kao upravna aktivnost je neodređena i ne daju se pomoćni kriteriji kako 
faktička radnja, kao upravna aktivnost dobija obilježja upravne stvari. Pošto 
za sada nema posebnih zakona u smislu ove odredbe koji bi predvidjeli ovu 
mogućnost treba prepustiti posebnim zakonima da urede ovo pitanje.”47

6.2. Teorijska definicija upravne radnje
Osnovni nedostatak regulisanja upravnih radnji je to što ZUP sadrži „te-

orijsku definiciju” upravnih radnji. Zbog toga nije moguće precizno odrediti 
da li se odredba ZUP-a o upravnim radnjama odnosi i na prinudne radnje. 
Prema odredbama o upravnim radnjama u ZUP-u (čl. 27‒30), upravne radnje 
kao „materijalni akti uprave” pre svega su stručno-tehničke radnje koje ne-
maju prinudni karakter: vođenje evidencija, izdavanje uverenja, pružanje in-
formacija (obaveštavanje) i primanje izjava. Međutim, prema ZUP-u, uprav-
ne radnje su „i druge radnje kojima se izvršavaju pravni akti”, što upućuje na 
upotrebu prinudnih radnji kod izvršenja.

U vezi sa određivanjem upravnih radnji u ZUP-u, u stručnim radovima 
se ukazuje na nepreciznost i protivrečnost postojećih formulacija: „Za razliku 
od upravnih akata, upravnih ugovora i garantnih akata koji, uz primedbu da 
je to kod garantnih akata sporno, spadaju u kategoriju pravnih akata, upravne 
radnje predstavljaju oblik ‘upravnog postupanja’ bez neposrednog pravnog 
dejstva. Definisane su kao ‘materijalni akti organa koji utiču na prava, obaveze 
ili pravne interese stranaka, kao što su vođenje evidencija, izdavanje uveren-
ja, pružanje informacija, primanje izjava i druge radnje kojima se izvršavaju 
pravni akti.’ (...) Pretpostavljamo da je, kada je govorio o ‘faktičkom uticaju 
na položaj stranke’, zakonodavac i imao, prvenstveno, u vidu upravne radnje. 
Ostaje samo nejasno kako se to materijalnim aktima, koji nemaju neposredno 
pravno dejstvo, utiče na prava, obaveze i pravne interese stranaka. Logično bi 
bilo da se taj uticaj sastoji u stvaranju, menjanju ili ukidanju njihovih prava i 
obaveza. Takve posledice, međutim, materijalni akti ne mogu da proizvedu. 
(...) Problem je nastao zbog činjenice da autori novog Zakona o opštem up-
ravnom postupku ne razlikuju upravne radnje od pojedinačnih akata i rad-
nji uprave bez neposrednog pravnog dejstva. Kako drugačije da se objasni 
činjenica da se i izdavanje uverenja podvodi pod ‘upravne radnje’. Uverenje 
nije nikakva ‘radnja’, već pojedinačni akt koji nema neposredno pravno de-
jstvo. Uverenje predstavlja javnu ispravu, a ne radnju. Po ovakvom određenju 
će izgleda i uverenje o državljanstvu i izvodi iz matične knjige rođenih postati 
‘radnje’. To što se uverenja, kao pojedinačni akti, ‘izdaju’, ne može da promeni 
njihovu pravnu prirodu i da ih pretvori u ‘radnju’. Sledeći ovakvu logiku i 
upravni akti bi mogli da se nazovu ‘upravnim radnjama’, s obzirom na to da 
se ‘donose’.“48

47 Uporedi: S. Ivanović, Novi Zakon o upravnom postupku – Komentar, Podgorica 2015, str. 
112–113.

48 Uporedi: D. Milkov, R. Radošević, str. 748‒749.
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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 uve-
renja kao upravnoj radnji koja se u praksi najčešće i najmasovnije primenjuje, 
ZUP umesto prigovora propisuje žalbu kao pravno sredstvo.49

* * *

Posledica navedenih protivrečnosti je da se odredbe ZUP-a o upravnim 
radnjama, odnosno o prigovoru povodom vršenja upravnih radnji (koje nisu 
izdavanje uverenja) kao „inovaciji” uopšte u praksi ne primenjuju: u proteklih 
šest godina nije evidentiran (kao kod garantnog akta i upravnog ugovora) ni-
jedan slučaj odlučivanja o prigovoru povodom vršenja upravne radnje prema 
odredbama ZUP-a o upravnim radnjama.

7. PRUŽANJE JAVNIH USLUGA

7.1. Pružanje javnih usluga kao upravna stvar

Od inovacija koje u odnosu na raniji ZUP uvodi nov ZUP, značajna je i 
ona koja se odnosi na „pružanje javnih usluga” i „zaštitu korisnika javnih uslu-
ga” (čl. 31‒32) u smislu da je pružanje javnih usluga „upravna stvar” na koju 
se imaju primeniti pravila upravnog postupka. Dosadašnji Zakon o opštem 
upravnom postupku nije sadržao odredbe o zaštiti korisnika javnih usluga.

Prema novom ZUP-u: „Pod pružanjem javnih usluga smatra se obavljanje 
privredne i društvene delatnosti odnosno poslova za koje je zakonom utvrđe-
no da se vrše u opštem interesu, kojima se obezbeđuje ostvarivanje prava i 
pravnih interesa odnosno zadovoljavanje potreba korisnika javnih usluga, a 
koji ne predstavljaju drugi oblik upravnog postupanja. Pod pružanjem javnih 
usluga smatra se i obavljanje delatnosti odnosno poslova uprave od strane 
organa, kojima se obezbeđuje ostvarivanje prava i pravnih interesa odnosno 
zadovoljavanje potreba korisnika javnih usluga, a koji ne predstavljaju drugi 
oblik upravnog postupanja. Javne usluge pružaju se tako da obezbede ured-
no i kvalitetno, pod jednakim uslovima, ostvarivanje prava i pravnih interesa 
korisnika javnih usluga i zadovoljavanje njihovih potreba. Prigovor može da 
se izjavi pružaocu javnih usluga koji ne obezbeđuje uredno i kvalitetno, pod 
jednakim uslovima, ostvarivanje prava građana i organizacija i zadovoljavanje 
potreba korisnika.”

Kako je prilikom usvajanja ZUP-a istaknuto, pružanje javnih usluga je 
novina, uvedena sa ciljem da se obezbedi uredno i kvalitetno, pod jednakim 
uslovima, ostvarivanje prava i pravnih interesa korisnika javnih usluga i za-
dovoljavanje njihovih potreba. Razlikuju se javne usluge koje se pružaju u 
okviru privredne i društvene delatnosti odnosno poslova u opštem interesu, 

49 S. Lilić, Komentar i kritička analiza Zakona o opštem upravnom postupku, Beograd 2022, 
str. 138‒149. 
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kojima se obezbeđuje ostvarivanje prava i pravnih interesa, to jest zadovo-
ljenje osnovnih potreba pravnih i fizičkih lica, od javnih usluga pod kojima 
se podrazumeva obavljanje delatnosti, odnosno poslova uprave od strane or-
gana i kojima se obezbeđuje ostvarivanje prava i pravnih interesa, odnosno 
zadovoljavanje potreba korisnika javnih usluga, a koji ne predstavljaju drugi 
oblik upravnog postupanja. Prigovorom koji se može izjaviti rukovodiocu or-
gana koji pruža javnu uslugu obezbeđuje se zaštita od nekvalitetnog, neured-
nog ili nejednakog pružanja javnih usluga. Protiv negativne odluke rukovo-
dioca organa, kao forme upravnog akta, mogu se dalje koristiti odgovarajuća 
pravna sredstva.50

U vezi sa pružanjem javnih usluga nov ZUP otvara jednu ozbiljnu di-
lemu. Kako se procesnim propisom može menjati nešto što je predviđeno 
u pojedinim materijalnim zakonima. Recimo, u Zakonu o komunalnim de-
latnostima (Sl. glasnik RS, br. 88/2011, 104/2016, 95/2018) predviđeno da se 
između korisnika i pružaoca usluga komunalnih delatnosti prava i obaveze 
uređuju ugovorom (čl. 13), tj. da se između njih uspostavlja obligacionoprav-
ni odnos, dok iz novog ZUP-a proizlazi da je to upravnopravni odnos. S dru-
ge strane, u vezi sa prigovorom kao sredstvom zaštite korisnika javnih usluga 
postavlja se pitanje o čemu bi rukovodilac u stvari trebalo da odlučuje (npr. o 
kojim konkretnim pravima, obavezama i pravnim interesima stranaka).

7.2. Šta se po ZUP-u smatra javnom uslugom

ZUP ne daje preciznu definiciju šta se podrazumeva pod javnim usluga-
ma, već navodi šta se „smatra“ da su javne usluge. ZUP sadrži dva različita 
modaliteta javnih usluga: a) javne usluge koje se obavljaju u okviru privred-
nih i društvenih delatnosti od opšteg interesa (npr. snabdevanje vodom, soci-
jalna 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 po-
sebnim zakonima, kao što su Zakon o zaštiti potrošača („usluge od opšteg 
ekonomskog interesa“), Zakon o komunalnim delatnostima („vršenje komu-
nalnih 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 primenjivao ZUP (npr. priključenje na ili isključe-
nje sa toplovoda), pošto se pružanje javnih usluga inače ne vrši 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 pru-
žaju uredno i kvalitetno, odnosno kada javne usluge pod jednakim uslovima 
ne obezbeđuju ostvarivanje prava građana i potrebe korisnika, problem na-
staje zbog toga što ZUP ne sadrži objektivni kriterijum za određivanje javne 

50 Nacrt Zakona o opštem upravnom postupku (...), str. 61.



32 Stevan Lilić

usluge, tako da je na službenom licu koje postupa u konkretnom slučaju da 
„tumači” da li je reč o javnoj usluzi ili ne, i sledstveno tome da li postupa po 
ZUP-u ili ne.

* * *

Posledica navedenih protivrečnosti je da se odredbe ZUP-a o pružanju 
javnih usluga, odnosno o prigovoru povodom pružanja javnih usluga kao 
„inovaciji” uopšte u praksi ne primenjuju: u proteklih šest godina nije eviden-
tiran (kao kod garantnog akta, upravnog ugovora i upravnim radnjama) ni-
jedan slučaj odlučivanja o prigovoru povodom pružanja javnih usluga prema 
odredbama ZUP-a o zaštiti korisnika javnih usluga.

8. PRIGOVOR

8.1. Prigovor prema novom ZUP-u

Značajna inovacija koju u odnosu na raniji ZUP uvodi nov ZUP odnosi 
se na prigovor kao pravno sredstvo (čl. 147‒150) kada je u pitanju uprav-
no postupanje povodom novouvedenih oblika upravne stvari (kod upravnih 
ugovora, kod upravnih radnji i kod pružanja javnih usluga). Kako se ističe, 
značaj prigovora se sastoji u tome što obezbeđuje upravnopravni put zaštite 
od nepravilnosti u njihovom preduzimanju, tamo gde on dosad nije postojao.

Prema novom ZUP-u, pravna sredstva u upravnom postupku su prigo-
vor i žalba. Prigovor je novo pravno sredstvo u upravnom postupku. Stari 
ZUP poznaje žalbu, ali ne i prigovor kao pravno sredstvo u opštem upravnom 
postupku. S druge strane, pojedini posebni zakoni u kojima se primenjuju 
pravila upravnog postupka sadrže odredbe o prigovoru (npr. Zakon o inspek-
cijskom nadzoru, Zakon o agenciji za licenciranje stečajnih upravnika).51

Pravo na prigovor i žalbu u novom ZUP-u određeno je kao jedno od 
osnovnih načela upravnog postupka (čl. 13). Međutim, prigovor nije u 
pravom smislu redovno pravno sredstvo jer se ne može načelno koristiti 
u svim situacijama (npr. kao žalba), već samo u posebnim zakonom propi-
sanim slučajevima (npr. kod upravnih ugovora, upravnih radnji i pružanja 
javnih usluga). Osim toga, dok je sadržina žalbe u suštini uvek ista (npr. 
traži se poništaj rešenja zbog nezakonitosti), sadržina prigovora zavisi od 
konkretnog slučaja (npr. kod upravnog ugovora traži se izvršenje ugovorne 
obaveze, dok se kod upravne radnje prigovorom traži obavljanje ili obustav-
ljanje njenog vršenja).

Prigovor može da se izjavi u sledećim slučajevima: a) zbog neispunjenja 
obaveza iz upravnog ugovora (član 25), b) zbog upravne radnje (član 28) i c) 
zbog načina pružanja javnih usluga (član 32), pod uslovom da ne može da se 
izjavi drugo pravno sredstvo.

51 S. Lilić, Komentar i kritička analiza Zakona o opštem upravnom postupku, Beograd 2022, 
str. 445‒454. 
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Za prigovor je karakteristično da se o njemu odlučuje rešenjem i da se 
protiv rešenja donetog po prigovoru može izjaviti žalba. Prigovor se izjavljuje 
rukovodiocu organa na čije se postupanje odnosi, koji i odlučuje o prigovoru. 
Na prigovor se shodno primenjuju odredbe ZUP-a o obliku i sadržini žalbe. 
Rukovodilac organa utvrđuje činjenično stanje i ispituje zakonitost i pravil-
nost postupanja organa. Organ koji odlučuje o žalbi protiv rešenja o prigovo-
ru ima ovlašćenja kao organ koji je odlučivao o prigovoru.

8.2. Prigovor iz novog ZUP-a u praksi
Kako navode pojedini autori, smisao i opravdanje za uvođenje prigovora 

nalazi se u „povećanoj pravnoj zaštiti stranaka” tako što se situacija „uvodi 
u postojeći sistem upravnopravne zaštite”. Prema mišljenju tih autora (koji 
su ujedno bili i eksperti Radne grupe za izradu ZUP-a), uloga prigovora je 
u tome: „da se upravna postupanja koja ne predstavljaju upravni akt (uprav-
ne radnje, upravni ugovori, pružanje javnih usluga) uvedu u postojeći sistem 
upravnopravne zaštite sa što je moguće manje izmena tog sistema. Naime, 
prigovor se izjavljuje protiv ovih upravnih postupanja radi dobijanja uprav-
nog akta kojim se odlučuje o njihovoj zakonitosti i/ili celishodnosti. Jednom 
izdati upravni akt daje stranci mogućnost da koristi redovne puteve uprav-
nopravne zaštite, tako što protiv odluke o prigovoru može da izjavi žalbu u 
upravnom postupku i/ili tužbu u upravnom sporu, već u zavisnosti od polo-
žaja subjekta koji je preduzeo upravno postupanje u upravnoj hijerarhiji“.52

S druge strane, kako se u vezi sa prigovorom konstatuje u analitičkim 
stručnim radovima: „Stvarni i praktični rezultat ovih novina je, međutim, 
sporan i to iz više razloga. Postavlja se, najpre, pitanje da li i ova rešenja mogu 
da se podvedu pod zakonsku definiciju upravnog akta. Podsetimo se, upravni 
akt je ‘pojedinačni pravni akt kojim organ, neposredno primenjujući propise 
iz odgovarajuće upravne oblasti, odlučuje o pravu, obavezi ili pravnom in-
teresu stranke, ili o procesnim pitanjima’. Da li se zaista, kada se odlučuje o 
prigovoru zbog upravnog ugovora, upravnih radnji, ili pružanja javnih uslu-
ga, radi o ‘neposrednoj primeni propisa iz odgovarajuće upravne oblasti’? Da 
li to važi i za situacije u kojima se na upravni ugovor supsidijarno primenjuju 
odredbe zakona kojim se uređuju obligacioni odnosi? Šta je sa pravnom za-
štitom koja je već predviđena propisima kojima se uređuje ‘pružanje javnih 
usluga’. O čemu bi to rukovodilac organa zaista trebalo da odlučuje, o kakvim 
pravima, obavezama i pravnim interesima stranaka? Ko bi bio nadležan da 
rešava po žalbi protiv rešenja direktora lokalne toplane? A o čemu bi, tek, 
Upravni sud trebalo da odlučuje i kako da se rešenje doneto povodom izjav-
ljenog prigovora podvede pod definiciju upravnog akta iz Zakona o uprav-
nim sporovima? Ako građanin nije zadovoljan pružanjem javne usluge greja-
nja i podnese prigovor toplani, da li može protiv rešenja rukovodioca da vodi 
upravni spor i šta bi sud u takvom upravnom sporu odlučivao? (...) Sve to 
ostaje potpuno nejasno.”53

52 Uporedi: D. Milovanović, V. Cucić, „Nova rešenja Nacrta Zakona o opštem upravnom 
postupku u kontekstu reforme javne uprave u Srbiji“, Pravni život, br. 10, 2015, str. 98.

53 Uporedi: D. Milkov, R. Radošević, str. 741.
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U vezi sa primenom prigovora u praksi se zaključuje: „Sumirajući pret-
hodna izlaganja o prigovoru, kao novom pravnom sredstvu u ZUP-u, moglo bi 
se reći da je zakonodavac učinio značajan iskorak u pravcu efikasnijeg ostvari-
vanja prava na zaštitu stranaka, posebno u pojedinim upravnim aktivnostima. 
No, veliko je pitanje da li praksa pokazuje da je ovakav koncept zaštite prava 
uistinu efikasan. Zaključak o tome bi mogao da se donese samo ukoliko bi 
mogao da se ostvari uvid u to koliko često stranke izjavljuju prigovore u si-
tuacijama koje su propisane ZUP-om. [...] Nažalost, do ovakvih podataka se 
teško dolazi, jer pružaoci javnih usluga, bar za sada, nisu pokazali preterano 
interesovanje za to da ovakve podatke učine dostupnim. Nema sumnje u to da 
javnost ima opravdan interes da takvi podaci budu objavljeni.“54

9. USKLAĐIVANJE SEKTORSKIH ZAKONA 
SA ZUPOM

9.1. Rokovi za usklađivanje sektorskih zakona
Od inovacija koje uvodi ZUP posebno mesto ima odredba (član 214): 

„Posebni zakoni kojima su uređena pojedina pitanja upravnog postupka u 
pojedinim upravnim oblastima, uskladiće se sa odredbama ovog zakona do 1. 
juna 2018. godine.” Međutim, tom odredbom bio je propisan „nerealni” rok 
za usklađivanje posebnih zakona sa ZUP-om. Na ovu okolnost, posebno u 
kontekstu funkcije ZUP-a u odnosu na privredu i građane, ukazali su eksperti 
SIGME koji su učestvovali u izradi Nacrta ZUP-a: „Kao značajno ostaje pita-
nje posebnih upravnih postupaka, imajući u vidu brojnost posebnih zakona 
koji su na snazi. Može se izraziti sumnja da će se rok od 24 meseci moći re-
alizovati. Imajući u vidu koliki je broj posebnih zakona, stvarni efekat (npr. 
zaštita pojedinačnih prava i ostvarenje javnog interesa) ove odredbe u Nacrtu 
biće veoma ograničen.“55

Vlada je značajno kasnila sa odlukom o obrazovanju Koordinacionog 
tela56 čiji je zadatak da proceni usklađenost odredaba posebnih zakona i da, 
između ostalog, „utvrdi kriterijume za određivanje posebnih zakona čije je 
usklađivanje prioritetno potrebno”. Međutim, ti kriterijumi nisu uvek bili ja-
sno artikulisani, što se vidi iz teksta jednog od članova Koordinacionog tela 
(i Radne grupe za izradu ZUP-a): „Mišljenja smo da, imajući u vidu da je 
novi ZUP predvideo da u procesu usklađivanja sa svojim rešenjima do 1. juna 
2018. godine, prednost treba da imaju odredbe posebnih zakona koje nisu 
usklađene, što bi trebalo da važi i u pogledu odredaba posebnih zakona koje 
su se oslanjale na model ZUP-a iz 1997. Na ovaj način bi se, samo u tim si-

54 S. Kulić, „Prigovor kao pravno sredstvo u upravnom postupku“, Savremena uprava i 
pravosuđe, br. 2, 2022, str. 44‒48.

55 SIGMA, Challenges for Public Administrative Reform (PA) in Serbia, Key Findings of the 
2017 SIGMA Report (www.sigmaweb.org). 

56 Odluka o obrazovanju Koordinacionog tela za usklađivanje posebnih zakona sa Zako-
nom o opštem upravnom postupku, Službeni glasnik RS, br. 119/17 od 29. decembra 
2017. godine.
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tuacijama, na neki način ‘produžio život’ odredbama ZUP-a iz 1997, što je i 
opravdano, jer se dati instituti ne mogu ‘cepati’.“57

9.2. Dva dokumenta Koordinacionog tela

Međutim, ubrzo nakon isteka zakonskog roka za usklađivanje posebnih 
zakona sa ZUP-om, Koordinaciono telo objavilo je dva svoja akta. U prvom 
(„Zaključci“)58 konstatuje se da posebni zakoni treba, umesto više odredaba 
koje upućuju na ZUP, da sadrže samo jednu odredbu, koja će na opšti način 
uputiti na supsidijarnu primenu ZUP-a i koja glasi: „Na pitanja postupka koja 
nisu drukčije uređena ovim zakonom primenjuju se odredbe zakona koji ure-
đuje opšti upravni postupak.” Osim toga, u tom aktu se izričito navodi: „Shod-
na primena ne dolazi u obzir, jer ona podrazumeva primenu odredaba ZUP-a 
na nešto što po svojoj pravnoj prirodi nije upravni postupak. Kako posebni 
zakoni uređuju posebne upravne postupke, dolazi u obzir samo supsidijarna 
primena.“ Međutim, takvom zaključcima Koordinaciono telo izašlo je iz svo-
jih zakonskom propisnih okvira jer se ti stavovi ne odnose na „utvrđivanje 
kriterijuma za određivanje posebnih zakona čije je usklađivanje potrebno”.

U drugom aktu („Obaveštenje“),59 Koordinaciono telo, između ostalog, 
zauzima sledeće stavove: „(1) Proces usklađivanja posebnih zakona sa Zako-
nom o opštem upravnom postupku nastavlja se nakon 1. juna 2018. godine, 
i (2) Do okončanja procesa usklađivanja posebnih zakona sa Zakonom o op-
štem upravnom postupku primenjivaće se posebni zakoni.“ Međutim, i tom 
prilikom je Koordinaciono telo izašlo iz okvira propisnih ovlašćenja jer je bez 
valjanog pravnog osnova preuzelo ingerencije zakonodavca da donese odluku 
o izmeni odredbe o rokovima u važećem zakonu, odnosno o tome koji se 
zakoni primenjuju. Posebno je zanimljivo to što je ovaj nesvakidašnji „upad“ 
u nadležnost parlamenta Koordinaciono telo izvelo donošenjem neformalnog 
pojedinačnog akta u vidu „obaveštenja“.

9.3. Izveštaji SIGME i EK o usklađivanju sektorskih zakona sa ZUP-om

Kako u svojoj analizi ističe SIGMA: „Ovaj dokument izrađen je u cilju 
analize sprovođenja zakona o upravnom postupku (ZUP) u upravama Za-
padnog Balkana (ZB) koje su nedavno sprovele reformu svojih ZUP-ova – 
Albanija, Kosovo, Crna Gora, Republika Severna Makedonija i Srbija. U ovim 
upravama novi ZUP-ovi su stupili na snagu tokom 2016. i 2017. godine, sa 
ciljem reformisanja načina sprovođenja upravnih postupaka. Međutim, izve-

57 Uporedi: D. Milovanović, 2017, „Proces usklađivanja posebnih zakona sa Zakonom o 
opštem upravnom postupku“, Zbornik radova, Skopje, str. 65‒76. 

58 Zaključci Koordinacionog tela za usklađivanje posebnih zakona sa Zakonom o opštem 
upravnom postupku, od 27. juna 2018, Ministarstvo državne uprave i lokalne samou-
prave (http://www.mduls.gov.rs/latinica/ uskladjivanje-sa-zupom.php).

59 Obaveštenje o primeni člana 214. Zakona o opštem upravnom postupku, Koordinacionog 
tela za usklađivanje posebnih zakona sa Zakonom o opštem upravnom postupku, Mini-
starstvo državne uprave i lokalne samouprave (http://www.mduls.gov.rs/latinica/usklad-
jivanje-sa-zupom.php).
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štaji Evropske komisije (EK) i nacionalnih organizacija građanskog društva 
upućuju na probleme u pogledu sprovođenja ovih zakona, što podrazumeva 
i spori napredak u usklađivanju posebnih zakona kojima se uređuju upravni 
postupci sa opštim odredbama ZUP-a. (...) Svi ZUP-ovi na teritoriji Zapad-
nog Balkana predviđaju period od godinu-dve dana za proces usaglašavanja, 
ali ni u jednoj upravi taj proces nije završen na vreme, a u većini je do sada 
ostvaren ograničen napredak.”60

I u izveštajima Evropske komisije o napretku Srbije,61 koji su doneti na-
kon usvajanja novog ZUP-a u vezi sa usklađivanjem sektorskih zakona, izme-
đu ostalog se ističe: „Pravni okvir za pojednostavljenje upravnih postupaka 
postavljen je ZUP-om. (...) Srbija i dalje treba da uskladi značajan broj sektor-
skih zakona koji obuhvataju posebne upravne postupke sa ZUP-om” (2018, 
str. 14‒15); „Pravni okvir za pojednostavljenje upravnih postupaka postavljen 
je ZUP-om još 2016. godine. Međutim, i dalje postoji regulatorna nesigurnost 
za građane i privredu zbog značajnih kašnjenja u usklađivanju sektorskog za-
konodavstva sa ovim zakonom” (2019, str. 14); „I dalje postoji regulatorna 
nesigurnost za građane i privredu zbog kontinuiranog kašnjenja u usklađi-
vanju sektorskog zakonodavstva sa ovim zakonom” (2020, str. 20); „Regula-
torna nesigurnost za pojedince i preduzeća ostaje zbog stalnih kašnjenja u 
usklađivanju sektorskog zakonodavstva sa ZUP-om. (...) Sekretarijat za javne 
politike počeo je da sprovodi program za pojednostavljenje administrativnih 
postupaka” (2021, str. 20).

I u najnovijem Izveštaju Evropske komisije za 2022. godinu ponavlja se 
isti zaključak: „Pravni okvir za pojednostavljenje upravnih postupaka je us-
postavljen. Međutim, ostaje regulatorna nesigurnost za pojedince i preduzeća 
zbog stalnih kašnjenja u usklađivanju sektorskog zakonodavstva sa Zakonom 
o opštem upravnom postupku. Kapaciteti Ministarstva državne uprave i lo-
kalne samouprave da vrši efikasan nadzor nad sprovođenjem ovog zakona su 
i dalje ograničeni. U sprovođenju programa ‘e-papir’ za period 2019–2021, 
Sekretarijat za javne politike pojednostavio je 311 upravnih postupaka, a digi-
talizovao 64. Međutim, ovaj program i dalje nije jasno povezan sa procesom 
usklađivanja sektorskog zakonodavstva, odnosno posebnih postupaka, sa Za-
konom o opštem upravnom postupku” (str. 21).

9.4. Registar administrativnih postupaka

Registar administrativnih postupaka (RAP) ustanovljen je posebnom 
zakonom62 kojim se „uređuje uspostavljanje, upravljanje i vođenje, sadržina, 
način korišćenja i druga pitanja od značaja za upravljanje Registrom admini-
strativnih postupaka”. Prema portalu RAP (www.rap.euprava.gov.rs), Repu-
blički sekretarijat za javne politike (RSJP) odgovoran je za deo reforme javne 

60 Sprovođenje Zakona o opštem upravnom postupku na Zapadnom Balkanu, Dokument 
programa SIGMA br. 62, Paris, 2021, str. 5‒6 (https://www.sigmaweb.org/publications).

61 Izveštaji Evropske komisije o napretku Srbije, Ministarstvo za evropske integracije (www.
mei.gov.rs).

62 Zakon o Registru administrativnih postupaka, Službeni glasnik RS, br. 44/2021.
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uprave koji se odnosi na modernizaciju i transformaciju usluga javne uprave, 
što podrazumeva pojednostavljenje, optimizaciju i ukidanje nepotrebnih ad-
ministrativnih postupaka sa ciljem stvaranja boljih uslova poslovanja i uprave 
u službi građana. Uloga Registra je da se sa organima javne uprave obezbedi 
da sve informacije o postupcima kroz koje se građani i privreda obraćaju jav-
noj upravi budu prikazane na jednom mestu, na jednostavan i transparentan 
način.

Na portalu RAP trenutno je registrovan 2.381 upravni postupak za pri-
vredu, 379 upravnih postupaka za građana i 177 upravnih postupaka za orga-
ne javne uprave: ukupno 2.937 administrativnih postupaka. Kada se ovaj broj 
uporedi sa podatkom iz Izveštaja Evropske komisije da je sa ZUP-om uskla-
đeno ukupno 311 postupka u sektorskim zakonima, više je nego očigledno da 
je po ovom pitanju Zakonu o opštem upravnom postupku i te kako potreban 
„generalni servis”.
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SMALL ANNIVERSARY BUT HUGE DIFFICULTIES: 
SEVEN YEARS SINCE THE ADOPTION OF THE NEW 
LAW ON GENERAL ADMINISTRATIVE PROCEDURE 

OF SERBIA

Summary

Seven years after the adoption of the new Law on General Administrative 
Procedure (LGAP), we have the opportunity to conduct an objective analysis 
and evaluate the real scope of this boldly announced law. A number of inno-
vations (e.g. legal definitions, concept of administrative matter, guarantee act, 
administrative contract, single administrative place, etc.) are analyzed in a gen-
eral way, while the harmonization of sectoral laws with the LGAP is considered 
as one of the key goals of the new LGAP in the function of the economy and 
citizens. In the Draft Law that the Government of Serbia sent to the National 
Assembly in February 2016, it was stated, among other things, that „One of the 
basic goals of the Government is the establishment of a modern, orderly, effi-
cient and effective state.“ Seen in this context, the Law on General Administra-
tive Procedure is not only a key legal pillar of public administration, but above 
all a powerful catalyst for change – a powerful mechanism for the long-awaited 
implementable policy of transformation of public administration into a service 
for citizens and the economy.“ However, shortly after the pompously announced 
rise, a decline followed in the practice of applying the new LGAP. The legal re-
ality of the application of the new LGAP in the past few years has shown that 
it goes in the opposite direction to the set goals, since it turned out that prac-
tically all key innovations in the context of „modernization of administrative 
procedures“ remained without effect and even produced counter effects, as for 
example with the guarantee act, and especially with administrative contracts 
in connection with which there was an extraordinary intervention through an 
authentic interpretation.
Key words: Law on General Administrative Procedure. Administrative proce-

dures. Administrative contract. Guarantee act. Administrative ac-
tions. Provision of public services. Complaint. Harmonization of 
sectoral laws with the Law on General Administrative Procedure.
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