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Doc. dr Nada Živanović

Stevan Lilić, Administrative Law in Serbia, 
Belgrade 2022.

Od kraja prošle godine našoj, ali pre svega svetskoj, stručnoj pravničkoj 
javnosti dostupna je izuzetna publikacija Administrative Law in Serbia našeg 
poznatog autora i međunarodno renomiranog profesora upravnog prava dr 
Stevana Lilića, u izdanju Centra za publikacije Pravnog fakulteta Univerzi-
teta u Beogradu. U dosadašnjoj, skoro stopedesetogodišnjoj tradiciji srpske i 
jugoslovenske nauke upravnog prava, ovo je prvo i jedino kompletno i siste-
matizovano izdanje monografije – udžbenika našeg upravnog prava na en-
gleskom jeziku. Može se slobodno reći da je Administrative Law in Serbia 
profesora Lilića taj dugo očekivani prodor naše akademske misli u aktuelne 
tokove svetske nauke upravnog prava.

Sa stanovišta strukture, Administrative Law in Serbia prof. Lilića obuhva-
ta sedam tematskih poglavlja i 382 stranice. Naslovi poglavlja biće izloženi 
u originalu, dok će pregled sadržine tematskih celina i citati biti izloženi u 
prevodu.

I. THEORETICAL NOTION AND LEGISLATIVE CONCEPT OF 
ADMINISTRATION (str. 17–40). U ovom poglavlju su obrađene sledeće te-
matske celine:

TEORIJSKI POJAM UPRAVE – Uprava kao složeni sistem; Pravni i poli-
tički pojam uprave; Uprava i podela vlasti; Uprava i izvršna funkcija; Upravna 
i sudska funkcija; Vladavina prava, zakonitost i zakonitost upravnog delova-
nja; Teorijski pojam državne uprave; Teorijski pojam uprave kao javne službe; 
Socio-tehnološki koncepti uprave; Upravna pragmatika; Naučni organizacija 
rada; Funkcije upravljanja; Uprava kao sistem za socijalnu regulaciju; Savre-
meni teorijski pojam uprave; Opšta teorija sistema; Kibernetska modelistika; 
Socijalna regulacija; Teorijski pojam uprave – zaključak.

FUNKCIONALNI POJAM UPRAVE – Funkcionalni pojam uprave u 
materijalnom smislu; Upravna delatnost kao funkcija državne vlasti; Upravna 
delatnost kao javna služba; Funkcionalni pojam uprave u formalnom smislu; 
Spoljna obeležja upravne delatnosti; Negativno određivanje upravne delatnosti.

ORGANIZACIONI POJAM UPRAVE – Pojam i elementi organizacije; 
Pojam organizacije; Elementi organizacije; Normativni element organizacije 
– cilj; Subjektivni element organizacije – ljudi; Materijalni element organi-
zacije – sredstva; Strukturni element organizacije – organizaciona struktura; 
Statusni element organizacije – autonomija; Subjekti ovlašćeni za obavljanje 
upravne delatnosti; Organski pojam uprave; Javna uprava; Javna ovlašćenja; 
Vrste upravnih organizacija.
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POZITIVNOPRAVNI POJAM UPRAVE – Pozitivnopravni pojam upra-
ve u Srbiji – funkcionalni aspekti; Pozitivnopravni pojam uprave u Srbiji – 
organizacijski aspekti; Pozitivnopravni pojam uprave – zaključak.

U ovom poglavlju, posmatrajući upravu u kontekstu savremene meto-
dologije opšte teorije sistema, autor, između ostalog, konstatuje: „Savremeni 
teorijski pojam uprave kao sistema socijalne regulacije zasniva se na rezulta-
tima metodologije opšte teorije sistema u određivanju složenih prirodnih i, 
posebno, društvenih pojava. (...) U ovom kontekstu, opšti sistemski pristup je 
nezaobilazna teorijska postavka za savremeno proučavanje složenih društve-
nih sistema, posebno upravnih sistema, budući da se karakteristike složenih 
sistema razlikuju od onih koje važe za nekompleksne entitete“ (str. 34–35).

II. CONCEPTS OF ADMINISTRATIVE LAW SUBJECT-MATTER 
(str. 41–149). U ovom poglavlju su obrađene sledeće tematske celine:

KONCEPCIJE PREDMETA UPRAVNOG PRAVA – Tradicionalni (uža) 
koncepcija predmeta upravnog prava; Savremena (šira) koncepcija predmeta 
upravnog prava; Negativno utvrđivanje predmeta upravnog prava.

UPOREDNO UPRAVNO PRAVO – Evropski kontinentalni sistem 
upravnog prava; Anglosaksonski sistem upravnog prava; Međunarodno 
upravno pravo; Evropsko upravno pravo; Pravo Evropske unije; Evropski ad-
ministrativni prostor; Osnovni principi upravnog prava EU; Upravno pravo 
i pravni sistem (Upravno pravo kao deo pravnog sistema; Upravno pravo i 
druge grane prava; Upravno pravo i reforma upravnog sistema).

UPRAVNO PRAVO KAO NAUČNA DISCIPLINA – Nauka upravnog 
prava; Nastanak i razvoj nauke o upravnom pravu; Nauka o upravnom pravu 
u Srbiji; Nauka o upravnom pravu u bivšoj Jugoslaviji; Metod nauke uprav-
nog prava; Sistem upravnog prava (Opšte i Posebno upravno pravo; Posebno 
upravno pravo; Posebne i opšte administrativne procedure – klauzula lex spe-
cialis).

IZVORI UPRAVNOG PRAVA – Opšte karakteristike izvora upravnog 
prava; Izvori upravnog prava u Srbiji; Ustav kao izvor upravnog prava; Zakon 
kao izvor upravnog prava; Podzakonski opšti akti kao izvor upravnog prava; 
Opšti akti skupština kao izvor upravnog prava; Akti predsednika Republike 
kao izvor upravnog prava; Opšti akti Vlade kao izvor upravnog prava; Opšti 
akti organa uprave kao izvor upravnog prava; Opšti akti opština (gradova) 
kao izvor upravnog prava; Opšti akti nedržavnih subjekata kao izvor uprav-
nog prava; Sudska odluka kao izvor upravnog prava; Običajno pravo kao 
izvor upravnog prava; Tehnički standardi kao izvor upravnog prava.

U ovom poglavlju, u kontekstu razvoja upravnog prava u Srbiji, autor, 
između ostalog, navodi: „Prvi ’pravi’ profesor upravnog prava na Vrhovnoj 
školi bio je Stojan Marković (1833–1903), poznati pravnik svog vremena, koji 
je objavio delo pod naslovom Administracija Kraljevine Srbije, sa naročitim 
pogledom na nauku o državni i državnoj upravi (1893). Iako to još uvek nije 
celovit i zaokružen sistem upravnog prava u današnjem smislu reči, rad Sto-
jana Markovića, zasnovan na najeminentnijim uzorima tog vremena, poseb-
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no na delima Lorenca fon Štajna (1815–1890) i njegovom značajnom delu 
Priručnik za nauku o upravi (1876), označava početak konverzije postojećeg 
državnog prava u upravno pravo toga vremena u Srbiji” (str. 115–116).

III. ORGANIZATION OF THE ADMINISTRATION AND CIVIL 
SERVANTS (str. 151–187). U ovom poglavlju su obrađene sledeće tematske 
celine:

ORGANIZACIJA UPRAVA – Javna, državna i nedržavna uprava; Uprav-
na javna ovlašćenja; Ustavni položaj uprave u Srbiji; Normativni okvir polo-
žaja uprave u Srbiji (Zakon o državnoj upravi); Poslovi državne uprave; Or-
gani uprave i posebne upravne organizacije; Pokrajinska uprava (Uprava u 
Autonomnoj Pokrajini Vojvodini, Uprava na Kosovu i Metohiji); Uprava u 
jedinicama lokalne samouprave (opštinska i gradska uprava); Zaštita prava 
lokalne samouprave.

JAVNI (DRŽAVNI) SLUŽBENICI – Status javnih službenika; Državni 
službenici i funkcioneri u Srbiji (Zakon o državnim službenicima, Zapošlja-
vanje državnih službenika; Prava i dužnosti državnih službenika; Etika držav-
nih službenika; Državni službenici i sukob interesa; Whistle blowers).

U ovom poglavlju, u kontekstu etike državnih službenika, autor, između 
ostalog, navodi: „Javni službenik, kao ovlašćeni predstavnik države, ostvaruje 
javni interes vršenjem svojih poslova i funkcija koje se ispoljavaju u uprav-
nom delovanju. Javni interes i javno dobro je stoga usko povezano sa uprav-
nim odlukama, jer im daje pravac i smisao u svemu što rade. Kako ovaj od-
nos uključuje moralnu dužnost i obavezu javnih službenika, on uključuje i 
etiku. Etika stoga postaje ključna za čitav domen aktivnosti u koji je uključen 
javni službenik” (str. 180–181).

IV. CONTROL OF THE ADMINISTRATION (str. 191–213). U ovom 
poglavlju su obrađene sledeće tematske celine:

KONTROLA UPRAVE – Politička kontrola uprave; Pravna kontrola 
uprave; Upravna kontrola uprave; Unutrašnja upravna kontrola (Kontrola 
više instance po žalbi; Službeni nadzor); Spoljna upravna kontrola; Sudska 
kontrola uprave; Posebni oblici kontrole uprave (Javno tužilaštvo; Zaštitnik 
građana – ombudsman; Ustavna žalba).

V. ADMINISTRATIVE PROCEDURES (str. 217–318). U ovom poglav-
lju su obrađene sledeće tematske celine:

VRSTE ADMINISTRATIVNIH PROCEDURA – Upravno materijal-
no i upravno procesno pravo; Pojam i sadržina upravnog procesnog prava; 
Upravno procesno pravo i građansko procesno pravo; Postupak donošenja 
upravnih zakona; Postupak donošenja upravnih propisa (pravilnik, naredba, 
uputstvo).

OPŠTI UPRAVNI POSTUPAK – Nastanak i razvoj opšteg upravnog po-
stupka; Opšti i posebni upravni postupak; Pregled donetih zakona o opštem 
upravnom postupku (u Jugoslaviji i Srbiji: 1930–2016); Upravni postupak u 
regionalnom upravnom zakonodavstvu (Crna Gora, Hrvatska).
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STRUKTURA ZAKONA O OPŠTEM UPRAVNOM POSTUPKU – Do-
nošenje zakona o opštem upravnom postupku 2016. godine; Analitički pre-
gled „inovacija” u novom ZUP-u Srbije (Upravno postupanje; Upravna stvar; 
Upravni akt; Garantni akt; Upravni ugovor; Upravne radnje; Pružanje javnih 
usluga; Jedinstveno upravno mesto; Jedinstveno upravno mesto; Dostavljanje 
kao vid obaveštavanja; Prigovor); Osnovna načela; Nadležnost za odlučiva-
nje; Učesnici u upravnom postupku; Komunikacija između organa i stranaka 
(Pismena, usmena i elektronska komunikacija; Podnesci; Pozivanje; Zapisnik; 
Razgledanje spisa predmeta; Obaveštenje o toku postupka; Dostavljanje); Ro-
kovi u upravnom postupku; Vraćanje u pređašnje stanje; Troškovi upravnog 
postupka.

PRVOSTEPENI UPRAVNI POSTUPAK – Pokretanje upravnog postup-
ka i zahtevi stranaka; Poravnanje; Postupak do donošenja odluke; Prethodno 
pitanje; Usmena rasprava; Dokazi i utvrđivanje činjenica; Rešenje i zaključak.

DRUGOSTEPENI UPRAVNI POSTUPAK – Pravo na žalbu; Žalbeni 
postupak; Postupak prvostepenog organa po žalbi; Postupak drugostepenog 
organa po žalbi; Pravo na prigovor; Postupak po prigovoru.

VANREDNI PRAVNI LEKOVI U UPRAVNOM POSTUPKU – Poniža-
vanje i ukidanje rešenja u vezi sa upravnim sporom; Ponavljanje upravnog 
postupka; Poništavanje konačnih rešenja; Ukidanje rešenja; Poništavanje, 
ukidanje i menjanje rešenja po preporuci zaštitnika građana; Zajedničke 
odredbe o poništenju, ukidanju i menjanju rešenja.

UPRAVNO IZVRŠENJE  Izvršenje upravnih rešenja; Upravno i sud-
sko izvršenje; Načini izvršenja.

U ovom obimnom poglavlju, u kontekstu novog Zakona o opštem uprav-
nom postupku Republike Srbije, autor, između ostalog, iznosi detaljne analize 
jednog broja „inovacija” u ovom zakonu (npr. upravno postupanje, upravna 
stvar, upravni ugovor) i navodi brojne protivrečnosti u ovom zakonu, počevši 
od definicije upravnog postupka iz člana 1: „Upravni postupak prema članu 
1. novog ZUP-a definiše se polazeći od opšte ’teorijske’ definicije upravnog 
postupka, umesto da se precizno utvrde situacije u kojima se primenjuje za-
kon, što se posebno odnosi na procesne zakone (klauzula ‘primena zakona’). 
Na ovakav zaključak ukazuje i formulacija koja definiše upravni postupak 
kao ‘skup pravila’. Međutim, postavlja se pitanje zašto je zakonodavac, umesto 
da jasno odredi kada ć e se zakon primenjivati, na pogrešan način ‘definisao’ 
upravni postupak. Upravni postupak nije ‘skup pravila’, već zbir procesnih 
radnji, koje se vrše po određenim pravilima. Zakon o opštem upravnom po-
stupku je ‘skup pravila’, dok je postupak zakonom uređen redosled radnji” 
(str. 242–243).

VI. ADMINISTRATIVE DISPUTES (str. 321–348). U ovom poglavlju 
su obrađene sledeće tematske celine:

NASTANAK I RAZVOJ UPRAVNIH SPOROVA – Pojam i vrste uprav-
nih sporova; Nastanak i razvoj upravnog spora u Srbiji (i bivšoj Jugoslaviji).



222 Nada Živanović

ZAKON O UPRAVNIM SPOROVIMA – Razlozi za donošenje Zakona 
o upravnim sporovima (2009); Osnovni nedostaci Zakona o upravnim sporo-
vima; Predmet upravnog spora; Nadležnost za vođenje upravnih sporova (su-
dovi, stranke u upravnom sporu, pokretanje upravnog spora); Tužba u uprav-
nom sporu (sadržaj tužbe, prethodni postupak po tužbi, redovni postupak po 
tužbi); Sudske odluke u upravnim sporovima (presuda i rešenje u upravnim 
sporovima); Pravni lekovi u upravnim sporovima (zahtev za preispitivanje 
odluke; ponavljanje postupka upravnog spora); Izvršenje presuda u upravnim 
sporovima; Kaznene odredbe.

U ovom poglavlju, u kontekstu pravna na redovno pravno sredstvo, autor, 
između ostalog, navodi: „U pogledu pravnih lekova, Zakon o upravnim spo-
rovima sadrži jednu karakterističnu anomaliju.“ Naime, ovaj zakon posebno 
propisuje vanredne pravne lekove u upravnim sporovima, ali uopšte ne spo-
minje redovne pravne lekove (npr. žalbu). Ustav Republike Srbije propisuje da 
svako ima pravo na žalbu ili drugi (redovni) pravni lek protiv odluke kojom 
se odlučuje o njegovom pravu, obavezi ili interesu zasnovanom na zakonu (čl. 
36). Ova okolnost je razlog što se u godišnjim Izveštajima o napretku Evrop-
ske komisije o Srbiji kontinuirano navodi da „pravni okvir pravne zaštite u 
upravnim sporovima nije u skladu sa evropskim standardima” (str. 343).

VII. ADMINISTRATIVE LAW IN SERBIA – POST SCRIPTUM. U 
ovom poglavlju su obrađena dva kraća eseja o aktuelnom stanju upravne re-
forme u kontekstu pridruživanja Srbije u članstvo Evropske unije: Izveštaj ko-
misije Evropske unije o administrativnoj reformi u Srbiji u kontekstu članstva 
u EU (str. 351–354) i Zakon o opštem upravnom postupku u tranziciji (str. 
355–359).

Reference, stručna literatura i pravni izvori. Sa istraživačkog i tehnič-
kog stanovišta, pre svega za korisnike ove izvanredne monografije, važna je 
okolnost što nije reč o prevodu već o izvornom autorskom engleskom tekstu 
prof. Lilića koji sadrži 601 referentnu fusnotu i impresivan broj od 536 biblio-
grafskih jedinica stručne literature (485) i pravnih izvora (51).

* * *

Iz ovog prikaza, zaključak se sam po sebi nameće. Knjigom Administra-
tive Law in Serbia profesora Stevana Lilića (2022) naša nauka upravnog prava 
izašla je na međunarodnu scenu jer su se ovom monografijom bitno pome-
rili i podigli standardi naše pravne nauke, pošto se njeni rezultati od sada 
mogu uspešno kvalifikovati na „svetskom tržištu znanja”. Ova izuzetno vred-
na stručna publikacija treba da se nađe u rukama svakog ko se bavi upravnim 
pravom kod nas i ko želi da unapredi svoje znanje i sposobnosti za međuna-
rodnu komunikaciju u odnosu na naše upravno pravo.

Koristimo priliku da čitaoce upoznamo sa još nekim najnovijim publika-
cijama prof. Lilića. Početkom ove godine (sa M. Milenkovićem iz Instituta za 
društvene nauke u Beogradu), a u okviru projekta Common Core of European 
Administrative Law (CoCEAL): The Influence of Austrian Legislation on Ad-
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ministrative Procedure on other Legal Systems (1920–1970), kojim je rukovo-
dio prof. Giuancinto Cananea sa Univerziteta Bocconi iz Milana, objavljena 
je studija „Administrative Procedure in Former Yugoslavia and the Austrian 
Administrative Procedure Act” (str. 119–134) u tematskom zborniku radova 
The Austrian Codification of Administrative Procedure u izdanju Oxford Uni-
versity Press (2023). Takođe, podsećamo da je profesor Lilić nedavno objavio 
detaljnu kritičku analizu u vidu Komentara Zakona o opštem upravnom po-
stupku (2022) i dve publikacije iz oblasti praktične primene Zakona o op-
štem upravnom postupku: Upravnosudska praksa – Odabrane odluke Uprav-
nog suda, Vrhovnog kasacionog suda i Ustavnog suda donete od 2010. godine 
(2022) i Praktikum sa modelima obrazaca za primenu Zakona o opštem uprav-
nom postupku (Službeni glasnik, Beograd 2023).


