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ZAKON
O OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU

DEO PRVI

UVODNE ODREDBE | OSNOVNA NACELA UPRAVNOG
POSTUPKA

. UVODNE ODREDBE
Upravni postupak
Clan 1.

Upravni postupak jeste skup pravila koja drzavni organi, organi pokrajinske
autonomije i jedinica lokalne samouprave, preduzeca, ustanove, organizacije,
posebni organi preko kojih se ostvaruje regulatorna funkcija i pojedinci kojima su
poverena javna ovlaséenja (u daljem tekstu: organi) primenjuju kada postupaju u
upravnim stvarima.

Upravna stvar
Clan 2.

(1) Upravna stvar, u smislu ovog zakona, jeste pojedina¢na situacija u kojoj
organ, neposredno primenjujuci zakone, druge propise i opste akte, pravno ili fakticki
utiée na polozaj stranke tako S$to donosi upravne akte, donosi garantne akte,
zaklju€uje upravne ugovore, preduzima upravne radnje i pruza javne usluge.

(2) Upravna stvar je i svaka druga situacija koja je zakonom odredena kao
upravna stvar.

Opsti i poseban upravni postupak
Clan 3.
(1) Ovaj zakon primenjuje se na postupanje u svim upravnim stvarima.

(2) Pojedina pitanja upravnog postupka mogu posebnim zakonom da se
urede samo ako je to u pojedinim upravnim oblastima neophodno, ako je to u
saglasnosti sa osnovnim nacelima odredenim ovim zakonom i ne smanjuje nivo
zastite prava i pravnih interesa stranaka zajemcenih ovim zakonom.

Upotreba jezika i pisma
Clan 4.

(1) U upravnom postupku u sluzbenoj upotrebi je srpski jezik i Eirilicko pismo,
a latini¢ko pismo na nacin utvrden zakonom.

(2) Na podrucjima na kojima je u sluzbenoj upotrebi i jezik nacionalne
manjine postupak se vodi i na njenom jeziku, uz koriS¢enje njenog pisma, u skladu
sa zakonom.

Il. OSNOVNA NACELA UPRAVNOG POSTUPKA
Nacelo zakonitosti i predvidivosti
Clan 5.

(1) Organ postupa na osnovu zakona, drugih propisa i opstih akata.



(2) Kada je zakonom ovlas¢en da odluCuje po slobodnoj oceni, organ
odluéuje u granicama zakonom datog ovla3¢enja i saglasno cilju zbog koga je
ovladc¢enje dato.

(3) Kada postupa u upravnoj stvari, organ vodi racuna i o ranijim odlukama
donetim u istim ili sli€nim upravnim stvarima.

NACELO SRAZMERNOSTI
CLAN 6.

(1) Organ moze da ogranici pravo stranke ili da utice na njen pravni interes
samo postupanjem koje je neophodno da se njime ostvari svrha propisa i samo ako
ta svrha ne moze da se ostvari drukéijim postupanjem kojim bi se manje
ograniCavala prava ili u manjoj meri uticalo na pravni interes stranke.

(2) Kada se stranci i drugom ucéesniku u postupku nalaze obaveza, organ je
duzan da primeni one od propisanih mera koje su po njih povoljnije ako se i njima
ostvaruje svrha propisa.

Nacelo zastite prava stranaka i ostvarivanja javnog interesa
Clan 7.

Organ je duzan da omoguci stranci da Sto lakSe zastiti i ostvari svoja prava i
pravne interese, ali ne na Stetu prava i pravnih interesa trec¢ih lica, niti javnog
interesa.

Nacelo pomoéi stranci
Clan 8.

(1) Organ po sluzbenoj duznosti pazi da neznanje i neukost stranke i drugog
ucesnika u postupku ne bude na Stetu prava koja im pripadaju.

(2) Kad organ, s obzirom na cinjeniéno stanje, sazna ili oceni da stranka i
drugi u€esnik u postupku ima osnova za ostvarenje nekog prava ili pravnog interesa,
upozorava ih na to.

(3) Ako u toku postupka dode do izmene propisa koji je od znacCaja za
postupanje u upravnoj stvari, organ ¢e o tome informisati stranku.

Nacelo delotvornosti i ekonomiénosti postupka
Clan 9.

(1) Organ je duzan da strankama omoguci da uspesno i celovito ostvare i
zastite prava i pravne interese.

(2) Postupak se vodi bez odugovlacenja i uz Sto manje troskova po stranku i
drugog ucesnika u postupku, ali tako da se izvedu svi dokazi potrebni za pravilno i
potpuno utvrdivanje €injeni¢nog stanja.

(3) Organ je duzan da po sluzbenoj duznosti, u skladu sa zakonom, vrsi uvid
u podatke o Cinjenicama neophodnim za odlu€ivanje o kojima se vodi sluzbena
evidencija, da ih pribavlja i obraduje.

(4) Organ moze od stranke da zahteva samo one podatke koji su neophodni
za njenu identifikaciju i dokumente koji potvrduju Cinjenice o kojima se ne vodi
sluzbena evidencija.



Nacelo istine i slobodne ocene dokaza
Clan 10.

(1) Organ je duzan da pravilno, istinito i potpuno utvrdi sve Cinjenice i
okolnosti koje su od zna€aja za zakonito i pravilno postupanje u upravnoj stvari.

(2) Ovlaséeno sluzbeno lice odlucuje po svom uverenju koje Cinjenice uzima
kao dokazane, na osnovu savesne i brizljive ocene svakog dokaza posebno i svih
dokaza zajedno, kao i ha osnovu rezultata celokupnog postupka.

Pravo stranke na izjaSnjavanje
Clan 11.

(1) Stranci mora da se pruzi prilika da se izjasni o €injenicama koje su od
znacaja za odlucivanje u upravnoj stvari.

(2) Bez prethodnog izjaSnjavanja stranke moze se odluciti samo kada je to
zakonom dozvoljeno.

Nacelo samostalnosti
Clan 12.
(1) Organ postupa u upravnoj stvari samostalno, u okviru svojih ovlaséenja.

(2) Ovlaséeno sluzbeno lice samostalno utvrduje c&injeniéno stanje i na
oshovu toga primenjuje zakone i druge propise na upravnu stvar.

Pravo na zalbu i prigovor
Clan 13.

(1) Protiv reSenja donesenog u prvom stepenu, odnosno ako organ u
upravnoj stvari nije odlu€io u propisanom roku, stranka ima pravo na zalbu, ako
zakonom nije drukcije propisano.

(2) Stranka ima pravo na prigovor u slu¢ajevima utvrdenim ovim zakonom.

(3) Nadlezni drzavni organi mogu da izjave zalbu i prigovor kada su na to
ovladc¢eni zakonom.

Nacelo pravnosnaznosti reSenja
Clan 14.

ResSenje protiv koga ne moze da se izjavi zalba, niti pokrene upravni spor
(pravnosnazno reSenje), a kojim je stranka stekla odredena prava odnosno kojim su
joj odredene obaveze, moze da se ponisti, ukine ili izmeni samo u slu€ajevima koji su
zakonom odredeni.

Nacelo pristupa informacijama i zastite podataka
Clan 15.

(1) Organ je duZan da omoguci pristup informacijama od javnog znacaja u
skladu sa zakonom.

(2) Tajniiliéni podaci Stite se u upravnom postupku u skladu sa zakonom.



DEO DRUGI
UPRAVNO POSTUPANJE
. UPRAVNI AKT
Pojam i vrste
Clan 16.

(1) Upravni akt, u smislu ovog zakona, jeste pojedinacni pravni akt kojim
organ, neposredno primenjujuci propise iz odgovaraju¢e upravne oblasti, odlu¢uje o
pravu, obavezi ili pravnom interesu stranke, ili 0 procesnim pitanjima.

(2) Upravni akti su reSenja i zakljucci.

(3) Resenja i zaklju€ci mogu imati i drugi naziv, ako je to posebnim zakonom
predvideno.

Pocetak pravnih dejstava upravnog akta
Clan 17.

Upravni akt po€inje da proizvodi pravna dejstva od kada je stranka o njemu
obavestena, ako njime nije odredeno da pravna dejstva pocinju kasnije.

Il. GARANTNI AKT
Pojam
Clan 18.

(1) Garantni akt je pisani akt kojim se organ obavezuje da, na odgovarajuci
zahtev stranke, donese upravni akt odredene sadrzine.

(2) Garantni akt donosi se kad je to posebnim zakonom odredeno.
Nedonos$enje upravnog akta saglasno garantnom aktu
Clan 19.

(1) Organ donosi upravni akt saglasno garantnom aktu samo ako stranka to
zahteva.

(2) Protiv upravnog akta stranka moze podneti zalbu kad upravni akt nije
donet saglasno garantnom aktu.

(3) Organ nije duzan da donese upravni akt saglasno garantnom aktu:

1) ako zahtev za donos$enje upravnog akta ne bude podnet u roku od
godinu dana od dana izdavanja garantnog akta ili drugom roku odredenom posebnim
zakonom;

2) ako se Cinjeni¢no stanje na kome se zasniva zahtev za donoSenje
upravnog akta bitno razlikuje od onog opisanog u zahtevu za donoSenje garantnog akta;

3) ako je izmenjen pravni osnov na osnovu koga je garantni akt donet
tako Sto se novim propisom predvida poniStavanje, ukidanje ili izmena upravnih akata
donetih na osnovu ranijih propisa;

4) kad postoje drugi razlozi odredeni posebnim zakonom.
Zastita interesa
Clan 20.

Garantni akt ne sme biti protivan javnom interesu, niti pravnom interesu trecih
lica.



Primena ovog zakona
Clan 21.
Na garantni akt shodno se primenjuju odredbe ovog zakona o upravnom aktu.
lll. UPRAVNI UGOVOR
Upravni ugovor i njegova dozvoljenost
Clan 22.

(1) Upravni ugovor je dvostrano obavezan pisani akt koji, kad je to posebnim
zakonom odredeno, zaklju€uju organ i stranka i kojim se stvara, menja ili ukida pravni
odnos u upravnoj stvari.

(2) Sadrzina upravnog ugovora ne sme biti protivna javnom interesu niti
pravnom interesu trecih lica.

Izmena upravnog ugovora zbog promenjenih okolnosti
Clan 23.

(1) Ako bi, zbog okolnosti nastalih posle zaklju¢enja upravnog ugovora koje
se nisu mogle predvideti u vreme zaklju€enja ugovora, ispunjenje obaveze za jednu
ugovornu stranu postalo bitno otezano, ona moze od druge ugovorne strane
zahtevati da se ugovor izmeni i prilagodi nastalim okolnostima.

(2) Organ reSenjem odbija zahtev stranke ako nisu ispunjeni uslovi za
izmenu ugovora ili ako bi izmena ugovora izazvala Stetu po javni interes koja bi bila
vecéa od Stete koju bi pretrpela stranka.

Pravo organa da raskine ugovor
Clan 24.
(1) Organ moZe da raskine upravni ugovor:

1) ako izostane saglasnost stranke da se ugovor izmeni zbog
promenjenih okolnosti;

2) ako stranka ne ispunjava ugovorne obaveze;

3) ako je to neophodno da bi se otklonila teSka i neposredna opasnost
po zivot i zdravlje ljudi i javnu bezbednost, javni mir i javni poredak ili radi otklanjanja
poremecaja u privredi, a to ne moze uspesno da se otkloni drugim sredstvima kojima
se manje dira u ste¢ena prava.

(2) Organ raskida upravni ugovor reSenjem u kome izri€ito navodi i jasno
obrazlaZe razloge za raskid.

Prigovor stranke zbog neispunjenja ugovornih obaveza
Clan 25.

Ako organ ne ispunjava ugovorne obaveze, stranka ne moze da raskine
upravni ugovor, ali moze da izjavi prigovor.

Primena ovog zakona i zakona kojim se ureduju obligacioni
odnosi

Clan 26.

Na upravne ugovore shodno se primenjuju ostale odredbe ovog zakona i
supsidijarno odredbe zakona kojim se ureduju obligacioni odnosi.



IV. UPRAVNE RADNJE
1. Pojam
Clan 27.

Upravne radnje su materijalni akti organa koji uti€u na prava, obaveze ili pravne
interese stranaka, kao $to su vodenje evidencija, izdavanje uverenja, pruZanje informacija,
primanje izjava i druge radnje kojima se izvrSavaju pravni akti.

2. Prigovor protiv upravne radnje
Clan 28.

(1) Protiv upravne radnje moze da se izjavi prigovor. Prigovor moze da se
izjavi i ako organ ne preduzme upravnu radnju koju je po zakonu duzan da
preduzme.

(2) U oba slu¢aja, prigovor je dozvoljen samo ako upravna radnja nije
povezana sa donoSenjem upravnog akta.

3. lzdavanje uverenja o €injenicama o kojima se vodi sluzbena
evidencija

Clan 29.

(1) Organi izdaju strankama, na usmeni ili pisani zahtev, uverenja i druge
isprave (sertifikate, potvrde itd.) o ¢injenicama o kojima vode sluzbenu evidenciju u
skladu sa zakonom.

(2) Uverenja i druge isprave o cCinjenicama o kojima se vodi sluzbena
evidencija izdaju se saglasno podacima iz sluzbene evidencije, i imaju dokaznu
vrednost javne isprave.

(3) Uverenja i druge isprave izdaju se, po pravilu, istog dana kad je stranka
podnela zahtev, a najkasnije u roku od osam dana, ako posebnim propisom nije
drukdije predvideno.

(4) Zahtev stranke za izdavanjem uverenja i druge isprave moze da se
odbije reSenjem. Ako organ u roku od osam dana ne izda uverenje ili drugu ispravu,
niti reSenje kojim odbija zahtev, stranka moze da izjavi zalbu kao da je zahtev
odbijen.

(5) Stranka koja smatra da uverenje ili druga isprava o €injenicama o kojima
se vodi sluzbena evidencija nisu izdati saglasno podacima iz sluzbene evidencije,
moze da zahteva njihovu izmenu ili izdavanje novog uverenja ili druge isprave. Ovaj
zahtev moze da se odbije reSenjem. Ako organ u roku od osam dana ne izmeni
izdato uverenje ili drugu ispravu ili ne izda novo uverenje ili drugu ispravu, niti izda
reSenje kojim odbija zahtev — stranka moze da izjavi zalbu kao da je zahtev odbijen.

4. lzdavanje uverenja o ¢injenicama o kojima se ne vodi sluzbena
evidencija

Clan 30.

(1) Organi izdaju strankama, na usmeni ili pisani zahtev, uverenja i druge
isprave o Cinjenicama o kojima ne vode sluzbenu evidenciju, kada je to propisom
odredeno i posto prethodno potrebne Cinjenice utvrde u dokaznom postupku.

(2) Uverenje ili druga isprava ili reSenje kojim se odbija zahtev stranke izdaju
se u roku od 30 dana od podnoSenja zahteva, ako zakonom ili drugim propisom nije
odreden kraci rok. U suprotnom, stranka moze da izjavi zalbu kao da je zahtev
odbijen.



(3) Organ koji vodi postupak u kome su uverenje ili druga isprava podneti
kao dokaz, nije vezan njihovom sadrzinom i moze samostalno da utvrduje Cinjenice
koje su u njima sadrzane.

V. PRUZANJE JAVNIH USLUGA
Pojam
Clan 31.

(1) Pod pruzanjem javnih usluga smatra se obavljanje privredne i drustvene
delatnosti odnosno poslova za koje je zakonom utvrdeno da se vrde u opStem
interesu, kojima se obezbeduje ostvarivanje prava i pravnih interesa odnosno
zadovoljavanje potreba korisnika javnih usluga, a koji ne predstavljaju drugi oblik
upravnog postupanja.

(2) Pod pruzanjem javnih usluga smatra se i obavljanje delatnosti odnosno
poslova uprave od strane organa, kojima se obezbeduje ostvarivanje prava i pravnih
interesa odnosno zadovoljavanje potreba korisnika javnih usluga, a koji ne
predstavljaju drugi oblik upravnog postupanja.

(3) Javne usluge pruzaju se tako da obezbede uredno i kvalitetno, pod
jednakim uslovima, ostvarivanje prava i pravnih interesa korisnika javnih usluga i
zadovoljavanje njihovih potreba.

Prigovor zbog nacina pruzanja javnih usluga
Clan 32.

Prigovor moze da se izjavi pruzaocu javnih usluga koji ne obezbeduje uredno
i kvalitetno, pod jednakim uslovima, ostvarivanje prava gradana i organizacija i
zadovoljavanje potreba korisnika.

DEO TRECI
OSNOVNA PRAVILA POSTUPKA
I. UCESNICI U UPRAVNOM POSTUPKU
1. Nadleznost organa
Stvarna nadleznost
Clan 33.

(1) Stvarna nadleznost organa odreduje se propisima koji ureduju odredenu
upravnu oblast ili nadleZznost pojedinih organa.

(2) Ako se stvarna nadleznost tako ne odredi, a ne moze da se odredi ni
prema prirodi upravne stvari, stvarno nadlezan je organ u &ijem su delokrugu poslovi
opste uprave.

Mesna nadleznost
Clan 34.
(1) Mesna nadleznost organa odreduje se:

1) u upravnim stvarima koje se ti€u nepokretnosti — prema mestu gde se
nalazi;

2) u upravnim stvarima koje se ti¢u poslovne ili druge delatnosti stranke
— prema sedistu stranke ili mestu gde se delatnost obavlja ili bi trebalo da se obavlja;



3) u upravnim stvarima koje se ti€u poslova iz nadleznosti organa —
prema sedistu organa, odnosno sedidtu njegove podruéne jedinice ako se stvar
odnosi na poslove podru¢ne jedinice;

4) u upravnim stvarima koje se ti€u broda ili vazduhoplova ili u kojima je
povod za vodenje postupka nhastao na brodu ili vazduhoplovu — prema luci upisa
broda ili mati€énom aerodromu vazduhoplova,;

5) u ostalim upravnim stvarima — prema prebivali§tu stranke, a ako
stranka nema prebivaliste u Republici Srbiji — prema njenom boravistu, a ako ona
nema ni boraviste u Republici Srbiji — prema njenom poslednjem prebivalistu ili
boravistu u Republici Srbiji.

(2) Ako mesna nadleznost ne moze da se odredi prema izlozenim pravilima
odreduje se prema mestu u kome je nastao povod za vodenje upravnog postupka.

Mesna nadleznost viSe organa
Clan 35.

(1) Ako je istovremeno mesno nadlezno viSe organa, nadlezan je onaj pred
kojim je prvo pokrenut postupak.

(2) Mesno nadlezni organi mogu da se sporazumeju koji ¢e od njih da vodi
postupak.

(3) Svaki mesno nadlezan organ mora na svom podruéju da preduzme
radnje koje ne trpe odlaganje.

(4) Organ pred kojim je pokrenut postupak zadrzava mesnu nadleznost i ako
u toku postupka nastanu cCinjenice zbog kojih mesno nadlezan postane drugi organ.
On moze da ustupi predmet drugom organu ako to znatno olak3ava postupak,
narocito stranci.

Obaveznost pravila o stvarnoj i mesnoj nadleznosti
Clan 36.

(1) Stvarna i mesna nadleznost organa ne mogu da se menjaju dogovorom
organa, organa i stranaka ili samih stranaka.

(2) Organ pazi po sluzbenoj duznosti u toku celog postupka na svoju stvarnu
i mesnu nadleznost i, ako nade da nije nadlezan, ustupa spise nadleznom organu.

(3) Organ moze da preuzme postupanje u odredenoj upravnoj stvari iz
nadleznosti drugog organa ili da postupanje u odredenoj upravnoj stvari prenese na
drugi organ, samo kad je to zakonom odredeno.

Posebna ograni¢enja nadleznosti
Clan 37.

(1) Sluzbene radnje u zgradama i drugim objektima koje koristi Vojska Srbije
preduzimaju se kada ih organ prijavi nadleznom vojnom organu.

(2) Sluzbene radnje u zgradama i drugim objektima za posebne namene
koje se koriste za vojne potrebe u ministarstvu nadleznom za poslove odbrane ili
Vojsci Srbije preduzimaju se po odobrenju ministra nadleznog za poslove odbrane.

Sukob nadleznosti
Clan 38.

(1) Sukob nadleznosti nastaje kad se dva organa izjasne da jesu ili da nisu
nadlezZni u istoj upravnoj stvari.



(2) Predlog za odlu€ivanje o sukobu nadleznosti podnosi organ koji se
poslednji izjasnio da je nadleZan ili da nije nadleZzan, a moZe ga podneti i stranka.

(3) O sukobu nadleznosti izmedu organa odlucuje, u roku od 15 dana od
podno$enja predloga, organ koji je propisom odreden. Taj organ odreduje koji je
organ nadlezan i kako se otklanjaju posledice radnji nenadleznog organa, pa spise
dostavlja nadleznom organu.

2. Ovlaséeno sluzbeno lice
Ovlaséeno sluzbeno lice i delegacija ovlaséenja
Clan 39.
(1) Organ postupa u upravnoj stvari preko ovlas¢enog sluzbenog lica.

(2) Ovlaséeno sluzbeno lice, u smislu ovog zakona, jeste lice koje je
rasporedeno na radno mesto koje €ine i poslovi vodenja postupka i odlu€ivanja u
upravnoj stvari, ili samo poslovi vodenja postupka ili preduzimanja pojedinih radnji u
postupku.

(3) Ako sluzbeno lice nije odredeno, reSenje u upravnom postupku donosi
rukovodilac organa.

(4) Organ na pogodan nacin objavljuje koja su sluzbena lica ovlaséena za
odluCivanje u upravnim stvarima, a koja za preduzimanje radnji u postupku pre
donosenja reSenja.

(5) Kolegijalni organ moze da ovlasti svog ¢lana da vodi upravni postupak i
priprema odluku.

Izuzeée ovlaséenog sluzbenog lica
Clan 40.
(1) Ovlaséeno sluzbeno lice mora biti izuzeto:

1) ako je u postupku stranka, svedok, vestak ili zakonski zastupnik ili
punomocnik stranke;

2) ako je sa strankom, zakonskim zastupnikom ili punomoénikom stranke
krvni srodnik u pravoj liniji, a u poboc¢noj liniji do Cetvrtog stepena zakljuéno,
supruznik ili vanbracni partner ili srodnik po tazbini do drugog stepena zaklju¢no, pa i
kada je bracna zajednica prestala;

3) ako je sa strankom u odnosu staratelja, usvoijitelja, usvojenika ili
hranitelja;

4) ako je sa zakonskim zastupnikom ili punomoc¢nikom stranke u odnosu
usvoijitelja ili usvojenika;

5) ako je u€estvovalo u prvostepenom postupku;

6) ako ostvaruje naknadu ili druga primanja od stranke ili je angaZzovano
u upravnom odboru, nadzornom odboru ili radnom ili stru€énom telu stranke;

7) ako ishod postupka moze da mu donese direktnu korist ili Stetu;

8) ako postoje druge Cinjenice koje dovode u sumnju njegovu
nepristrasnost.

(2) Cim sazna da postoji neki razlog za izuzeée iz stava (1) ta¢. 1) — 7) ovog
Clana, ovlasc¢eno sluzbeno lice zastaje s postupkom i o razlogu za izuze¢e odmah
obavestava lice ili organ koji odlu€uje o izuzeéu. Kad sazna da postoji razlog za
izuzece iz tacke 8) ovog Clana ono o tome samo obavestava lice ili organ koji
odluéuje o izuzecu.
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(3) lzuzete ovlaséenog sluzbenog lica moze da zahteva stranka, u kom
slu¢aju ovladceno sluzbeno lice postupa kao da je ono saznalo da postoji neki razlog
za izuzece. Stranka je duzZna da u zahtevu navede €injenice zbog kojih smatra da
postoji razlog za izuzece.

(4) Odredbe ovog €¢lana o razlozima za izuzeée ovlaséenog sluzbenog lica
shodno se primenjuju i na izuzec¢e zapisniCara i vestaka.

(5) O tome da li postoje razlozi za izuzece zapisniCara i vesStaka odlu€uje
ovlaséeno sluzbeno lice.

Odluéivanje o izuzeéu ovlaséenog sluzbenog lica
Clan 41.

(1) O izuzeéu ovlaséenog sluzbenog lica odluCuje rukovodilac organa, o
izuzecu rukovodioca organa odlu€uje organ koji je propisom odreden, a ako to nije
slu¢aj — drugostepeni ili nadzorni organ.

(2) O izuzeéu CcClana kolegijalnog organa odluCuje predsedavajudi
kolegijalnog organa, a o izuzeéu predsedavajuéeg — kolegijalni organ.

(3) O izuzecu se odluCuje u roku od pet dana od prijema obavestenja
ovlad¢enog sluzbenog lica ili zahteva za izuzece.

(4) Kolegijalni organ &iji je ¢lan izuzet nastavlja postupak bez njega.
3. Saradnja i sluzbena pomo¢
Jedinstveno upravno mesto
Clan 42.

(1) Ako je za ostvarivanje jednog ili vise prava potrebno postupanje jednog ili
viSe organa, stranka se obraéa jedinstvenom upravnom mestu.

(2) Uspostavljanjem jedinstvenog upravnog mesta ne uti¢e se na nadleznost
organa niti na pravo stranke da se direktno obraéa nadleznom organu.

(3) Na jedinstvenom upravnom mestu vrsi se:

1) poucavanje podnosioca zahteva, na nacin kako bi to Cinio nadlezni
organ, o tome §ta je sve organima potrebno da bi postupili po zahtevu;

2) primanje zahteva za priznavanje prava ili drugo postupanje u upravnoj
stvari, misljenja, objaSnjenja, komentara, kao i dokumenata i pravnih sredstava,
saglasno propisu, i njihovo dostavljanje nadleznim organima;

3) obavestavanje podnosioca zahteva o tome koje je radnje preduzeo
nadlezni organ i pravnim aktima koje je doneo.

(4) Ove radnje mogu se vrSiti elektronskim putem, putem poste, ili na drugi
pogodan nacin.

(5) Rokovi za odluCivanje o zahtevu stranke pred nadleznim organima
pocinju da teku od kada je podnet uredan zahtev na jedinstvenom upravnom mestu.

(6) Blize uslove, kriterjume i merila koji se primenjuju u postupku
odredivanja jedinstvenog upravnog mesta, kao i nacin saradnje nadleznih organa u
vezi sa postupanjem i obavljanjem poslova na jedinstvenom upravnom mestu
propisuje Vlada.

Medunarodna pravna pomo¢
Clan 43.

(1) Pravna pomo¢ inostranim organima pruza se pod uslovom uzajamnosti.
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(2) Domaci organ pruza pravnu pomo¢ inostranom organu kako je to
zakonom odredeno, ili kako inostrani organ zatrazi ako to nije suprotno domac¢em
javnom poretku.

4. Stranka u upravnom postupku i njeno zastupanje
Stranka u upravnhom postupku
Clan 44.

(1) Stranka u upravnom postupku jeste fizicko ili pravno lice €ija je upravna
stvar predmet upravnog postupka i svako drugo fizi¢ko ili pravno lice na Cija prava,
obaveze ili pravne interese moze da uti€e ishod upravnog postupka.

(2) Stranka u upravnom postupku moze da bude i organ, organizacija,
naselje, grupa lica i drugi koji nisu pravna lica, pod uslovima pod kojima fizi¢ko ili
pravno lice moze da bude stranka, ili kad je to odredeno zakonom.

(3) Zastupnici kolektivnih interesa i zastupnici Sirih interesa javnosti, koji su
organizovani saglasno propisima, mogu da imaju svojstvo stranke u upravnom
postupku ako ishod upravnog postupka moze da uti€e na interese koje zastupaju.

Obustavljanje postupka zbog prestanka postojanja stranke
Clan 45.

Ako nastupi smrt fizickog lica ili pravno lice prestane da postoji, a prava,
obaveze i pravni interesi o kojima se odlu¢uje ne mogu da predu na naslednike
odnosno pravne sledbenike, postupak se obustavlja.

Procesna sposobnost i zastupanje stranke
Procesna sposobnost
Clan 46.

Stranka koja je potpuno poslovno sposobna moze sama da preduzima radnje
u postupku (procesna sposobnost).

Zakonski zastupnik i ovlas§éeni predstavnik stranke
Clan 47.
(1) Stranku koja nije procesno sposobna zastupa zakonski zastupnik.

(2) Pravno lice preduzima radnje u postupku preko zakonskog zastupnika ili
ovlad¢enog predstavnika koji je odreden opstim aktom pravnog lica.

(3) Organ kao stranka u postupku preduzima radnje preko ovlas¢enog
predstavnika, organizacija koja nije pravno lice preko lica koje je odredeno njenim
aktom, a naselje, grupa lica i druge stranke koje nisu pravna lica — preko lica koje
ovlaste, ako drukdije nije propisano.

(4) Organ pazi po sluzbenoj duznosti u toku celog postupka da li je stranka
zastupana saglasno zakonu.

Privremeni zastupnik
Clan 48.

(1) Organ reSenjem postavlja stranci privremenog zastupnika: ako nije
procesno sposobna, a nema zakonskog zastupnika; ako pravno lice, organizacija,
naselje i druga stranka koja nije pravno lice nema ovlaS¢enog predstavnika; ako
stranku zastupa zakonski zastupnik €iji su interesi suprotni interesima stranke; ako
protivhe stranke zastupa isti zakonski zastupnik; ako radnju treba preduzeti prema
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stranci Cije prebivaliste ili boraviste nije poznato, a nema punomocnika — sve pod
uslovom da je stvar hitna, a postupak mora da se sprovede.

(2) ResSenje o postavljanju privremenog zastupnika stranci Cije prebivaliste ili
boraviste nije poznato, objavljuje se na veb prezentaciji i oglasnoj tabli organa.

(3) Privremeni zastupnik postavija se i kada radnja ne trpi odlaganje, a
stranka, njen zakonski zastupnik, ovlaséeni predstavnik ili punomoénik ne mogu biti
blagovremeno pozvani da prisustvuju radniji.

(4) Privremeni zastupnik moze da odbije zastupanje samo iz razloga
odredenih posebnim propisima.

(5) O postavljanju priviemenog zastupnika stranci koja nije procesno
sposobna odmah se obavestava organ starateljstva.

(6) Radnje koje privremeni zastupnik preduzme u granicama ovladéenja
imaju pravna dejstva kao da ih je preduzela stranka.

(7) Privremeni zastupnik uéestvuje samo u postupku u kome je postavijen i
preduzima samo radnje za koje je postavljen i dok ne prestanu razlozi zbog kojih je
postavljen.

(8) Zalba protiv reSenja kojim se postavlja priviemeni zastupnik ne odlaze
izvr§enje reSenja.

Punomoc¢nik
Pojam i odnos sa strankom
Clan 49.

(1) Stranka ili zakonski zastupnik stranke moze da ovlasti punomocénika da je
zastupa u postupku, izuzev da daje izjave koje samo stranka mozZe dati. Postojanje
punomocnika ne spre€ava stranku da sama preduzima radnje u postupku.

(2) Punomocje se daje u pisanom obliku ili usmeno na zapisnik. Ako
posumnja u istinitost punomodja, organ nalaze stranci da podnese overeno
punomocdje.

(3) Punomoénik moze biti svako ko je potpuno poslovno sposoban, izuzev
lica koje se bavi nadripisarstvom. Ovom licu organ uskracuje zastupanje reSenjem
protiv koga je dozvoljena Zalba koja ne odlaZe izvrSenje reSenja i 0 tome obavesStava
stranku.

(4) Radnje koje punomoénik preduzme u granicama punomocja imaju
pravna dejstva kao da ih je preduzela stranka.

Duznost organa
Clan 50.

(1) Organ pazi po sluzbenoj duznosti u toku celog postupka da li je lice koje
se pojavljuje kao punomocnik ovlaséeno za zastupanje.

(2) Organ moze dozvoliti da pojedine radnje u postupku preduzme u ime
stranke lice koje nije prilozilo punomocje, pod uslovom da punomodéje priloZi u roku
koji organ odredi.

(3) Dok ne istekne taj rok, organ ne moze da okonca postupanje u upravnoj
stvari, a ako taj rok bude propusten — preduzete radnje ostaju bez pravnog dejstva.
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Obim punomogja
Clan 51.
(1) Obim punomocja procenjuje se iz sadrzine punomocja.

(2) Punomodje se daje za ceo postupak ili pojedine radnje, a i vremenski
moze da se ogranici.

Prestanak punomog¢ja

Clan 52.
(1) Punomodje ne prestaje smréu ili gubitkom procesne sposobnosti stranke
ili smréu, gubitkom procesne sposobnosti ili promenom zakonskog zastupnika

stranke, ali naslednik, pravni sledbenik stranke, odnosno njen novi zakonski
zastupnik moze opozvati ranije dato punomodje.

(2) Punomodéje prestaje smréu ili gubitkom procesne sposobnosti
punomocnika ili prestankom pravnog lica.

(3) Stranka moze uvek opozvati punomocéje, a punomocnik moze uvek
otkazati punomodje izuzev dok traje neka radnja u postupku.

Zajednic¢ki predstavnik i zajednicki punomoénik stranaka
Clan 53.

(1) Dve ili vise stranaka mogu u istom postupku, ako drukdije nije propisano,
odrediti koja od njih istupa kao zajedniCki predstavnik ili uzeti zajednitkog
punomocnika.

(2) Organ moze, ako drukgije nije propisano, naloziti strankama sa istim
zahtevima da u odredenom roku odrede lice koje ih predstavlja ili da uzmu
zajedni¢kog punomocénika. Ako stranke to propuste, organ mozZe da im postavi
zajedni¢kog predstavnika ili punomocénika, Cija ovlaséenja traju dok stranke ne
odrede drugog.

(3) Stranke zadrzavaju samostalnost u postupku uprkos postojanju
zajedni¢kog punomocnika ili predstavnika.

Struéni pomagaé
Clan 54.

(1) Stranci je dozvoljeno da u postupku u kome je potrebno stru¢no
poznavanje upravne stvari dovede stru¢no lice koje joj daje objasSnjenja i savete
(stru€ni pomagac).

(2) Stru¢ni pomagac nije zastupnik stranke.
Prevodenje i tumaci
Clan 55.

(1) Ako se postupak ne vodi na jeziku stranke ili drugog ucesnika u
postupku, a oni ne razumeju srpski jezik, prevodi im se, na njihov zahtev, tok
postupka i omogucava obavestavanje na njihovom jeziku i pismu, odnosno jeziku i
pismu koji razumeju.

(2) Osoba sa invaliditetom ima pravo da opsti i prati tok postupka preko
tumaca, ili na drugi odgovarajuci nacin, u skladu sa zakonom.
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Il. OPSTENJE ORGANA | STRANAKA
1. Nacini opstenja
Osnovne odredbe
Clan 56.

(1) Organ i stranka opSte u pisanom ili usmenom obliku, na brz i efikasan
nacin, ali tako da se omoguci pravna sigurnost i ekonomi¢nost postupka.

(2) Opstenje u pisanom obliku obuhvata opstenje elektronskim putem i u
papirnom obliku.

(3) Elektronski dokument potpisuje se saglasno zakonu.
Posebne odredbe o elektronskom opstenju
Clan 57.

(1) Organ objavljuje na svojoj veb prezentaciji obaveStenja o mogucnosti
elektronskog opStenja izmedu organa i stranke, o tome da se organu podnose
elektronska dokumenta i da organ upucuje stranci elektronska dokumenta, kao i o
nacinu na koji to €ini.

(2) Stranka elektronskim putem opsti sa organom ako se prethodno sa tim
saglasi ili ako je to posebnim propisom odredeno.

(3) Ako elektronski dokument koji je poslat stranci nije ditljiv, ona moze da
zahteva da joj organ uputi taj dokument u drugom pogodnom obliku. Ako nije Citljiv
elektronski dokument koji je poslat organu, organ zahteva da stranka podnese taj
dokument u drugom pogodnom obliku u roku koji odredi i obaveStava stranku da ¢e
se, ako ne postupi u datom roku, smatrati da nije ni podnela dokument.

2. Podnesci
Oblik i sadrzina podneska
Clan 58.

(1) Podnesci su zahtevi, predlozi, obrasci, prijave, molbe, Zalbe, predstavke,
prigovori, obavestenja, saopstenja i druge vrste pisanog obrac¢anja stranke organu.

(2) Podnesak mora da bude razumljiv i da sadrzi sve $to je potrebno da bi po
njemu moglo da se postupa, a narocito: li€no ili poslovno ime, prebivaliSte, odnosno
boraviste, sediste i naziv organa kome se podnosi, upravnu stvar koja je predmet
postupka, svrhu podneska, adresu na koju organ stranci treba da dostavlja akte i
potpis podnosioca podneska.

(3) Podnesak moZze imati i druk&iju sadrzinu, ako je to propisom odredeno.
Neuredan podnesak
Clan 59.

(1) Podnesak je neuredan ako ima nedostatke koji organ spreCavaju da
postupa po njemu, ako nije razumljiv ili ako nije potpun. U tom slu€aju organ u roku
od osam dana od prijema podneska obavesStava podnosioca na koji nacin da uredi
podnesak i to u roku koji ne moze biti kra¢i od osam dana, uz upozorenje na pravne
posledice ako ne uredi podnesak u roku.

(2) Ako podnesak ne bude ureden u roku, organ reSenjem odbacuje
podnesak.

(3) Ako podnesak bude ureden u roku, smatra se da je od pocCetka bio
uredan, ako zakonom nije drukg€ije predvideno.
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Predaja podnesaka
Clan 60.

(1) Podnesci se predaju organu kome su naslovljeni, ako neki drugi organ
nije ovlas¢en da primi podnesak.

(2) Podnesci se predaju neposredno organu, preko poste, diplomatsko-
konzularnog predstavnidtva, elektronskim putem, u skladu sa zakonom, ili se
saopstavaju usmeno na zapisnik.

(3) Kratke i hitne izjave stranke mogu, ako drukCije nije propisano, da
saopste telefonom, telegramom, elektronskim putem i na drugi pogodan nacin, ako je
to moguce po prirodi stvari. Ovlasc¢eno sluzbeno lice o tome stavija zabeleSku u
spisu, koja sadrzi li€no ime lica koje daje i prima saopStenje.

Evidentiranje i potvrda o prijemu podneska
Clan 61.

(1) Organ je duzan da evidentira podnesak koji je primio prema redosledu
prijema i da potvrdi prijem podneska bez naplacivanja takse.

(2) Prijem podneska poslatog elektronskim putem potvrduje se odmah, na
isti nacin na koji je podnesak poslat.

Podnosenje podneska nenadleznom organu
Clan 62.

Ako organ nije nadlezan da primi podnesak koji mu se predaje ili saopStava
prosleduje ga nadleznom organu i o tome obavestava podnosioca. Ako ne moze da
utvrdi koji je organ nadlezan upozorava podnosioca da ¢e, bez odlaganja, reSenjem
odbaciti podnesak zbog nenadleznosti.

3. Zapisnici
Sastavljanje i sadrzina zapisnika
Clan 63.

(1) Zapisnik se sastavlja o0 usmenoj raspravi, drugoj vaznijoj radnji u
postupku i o vaznijim usmenim izjavama stranaka, drugih u€esnika u postupku i
trecih lica.

(2) U zapisnik se unosi naziv organa, radnja koja se preduzima, mesto, dan i
¢as kada se radnja preduzima, upravna stvar koja je predmet postupka, liéna imena
ovlaséenih sluzbenih lica, prisutnih stranaka, njihovih zastupnika i drugih lica i opis
toka i sadrzine preduzete radnje i datih izjava kao i podatak o ispravama koje su
koriséene.

(3) Ako lice odbije da potpise zapisnik ili ode sa mesta preduzimanja radnje
pre nego $to je zapisnik zaklju€en, to se unosi u zapisnik, sa razlozima zbog kojih je
odbijeno potpisivanje zapisnika.

(4) Zapisnik koji je saCinjen saglasno propisu jeste javna isprava i dokaz o
toku i sadrzini preduzetih radnji i datih izjava, izuzev u delovima na koje je stavljena
primedba.
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4. Razgledanje spisa i obavestavanje o toku postupka
Pravo na razgledanje spisa i obavestavanje
Clan 64.

(1) Pravo na razgledanje spisa sastoji se od prava stranke da razgleda spise
u prisustvu sluzbenog lica, da o svom troSku umnozi ili dobije kopiju spisa i da joj se
kopija spisa, 0 njenom troSku, dostavi preko poste ili na drugi pogodan nacin. Spisi
se razgledaju u prostorijama organa koji Cuva spise. U opravdanim slu€ajevima, spisi
mogu da se razgledaju u prostorijama drugog organa ili diplomatsko-konzularnom
predstavnistvu Republike Srbije.

(2) Ako se dokumenti Cuvaju u elektronskom obliku, organ omogucava
razgledanje i preuzimanje dokumenata u elektronskom ili Stampanom obliku.

(3) Ne smeju da se razgledaju zapisnici o veéanju i glasanju i nacrti reSenja.

(4) Sa spisima koji sadrze tajne podatke ili podatke o licnosti postupa se u
skladu sa zakonom kojim se ureduje zaStita tajnih podataka, odnosno zastita
podataka o li¢nosti.

(5) Podatke o licnosti sa kojima se upozna u skladu sa zakonom, stranka
moze da koristi samo radi ostvarivanja prava, obaveza ili pravnog interesa u tom
upravnom postupku, kao i prava, obaveza ili pravnog interesa na koji moze da utice
ishod tog upravnog postupka.

(6) Pravo na razgledanje spisa u skladu sa odredbama ovog ¢lana ima i
zainteresovano lice koje dokaze svoj pravni interes.

(7) lznos troSkova ostvarivanja prava na razgledanje spisa ne moze preci
iznos neophodnih troSkova organa za izradu i dostavljanje kopije spisa.

(8) Stranka, zainteresovani organ i zainteresovano lice koje dokaze svoj
pravni interes, imaju pravo na obavestavanje o toku postupka.

(9) Odredbama ovog ¢lana ne dira se u ostvarivanje prava na pristup
informacijama od javnog znacaja sadrZzanim u dokumentima koji €ine spise.

Zahtev za razgledanje spisa i obavestavanje o toku postupka
Clan 65.

(1) Zahtev za razgledanje spisa, kao i zahtev za obaveS$tavanje o toku
postupka, podnosi se u pisanom obliku ili usmeno. Organ moze od zainteresovanog
lica da zatrazi da u pisanom obliku ili usmeno obrazlozi svoj pravni interes.

(2) Organ je duZan da u roku od osam dana od prijema zahteva obavesti
stranku ili zainteresovano lice o tome kako mogu da razgledaju i umnozZe spise i
dobiju kopiju spisa, ili da reSenjem odbije zahtev.

(3) Ako organ u navedenom roku nista ne preduzme, ili odbaci, odnosno
odbije zahtev reSenjem, podnosilac zahteva moze da podnese Zalbu drugostepenom
organu u roku od osam dana.

lll. OBAVESTAVANJE
1. Osnovne odredbe
Pojam i nain obavestavanja
Clan 66.

(1) Obavestavanje je radnja kojom organ na pogodan nacin izveStava
stranku i drugog uéesnika o postupanju u upravnoj stvari.
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(2) Na obavestavanje drugih u€esnika u postupku primenjuju se odredbe
ovog zakona o obavestavanju stranke, ako zakonom nije drukgije propisano.

(3) Ako drukgije nije propisano, organ bira nacin obaves$tavanja, vodeci
rauna o pravnoj zastiti stranke, javnosti obaveStavanja, ekonomiénom troSenju
sredstava i jednostavnosti u postupku.

(4) Stranka se obavestava elektronskim putem, putem poste, dostavljanjem
ili na drugi pogodan nacin, ili usmeno — ako je prisutna.

(5) Kratka i hitna obaveStenja mogu da se daju telefonom, elektronskim
putem ili na drugi pogodan nacin, o ¢emu se stavlja zabeleSka u spisu koja sadrzi
liEno ime lica koje daje i prima obavestenja.

(6) Organ obaveStava samu stranku, izuzev ako ona ima zakonskog
zastupnika, punomocnika ili punomocénika za prijem obaveStenja, kada se oni
obavestavaju.

(7) Kad je pri obavestavanju nacinjena ocigledna greSka, smatra se da je
obaves$tavanje izvr§eno na dan kada je stvarno izvr$eno.

Mesta na kojima se vrsi obavestavanje
Clan 67.

(1) Stranka se, po pravilu, obavesStava u stanu, poslovnoj prostoriji ili na
radnom mestu.

(2) Advokat se obavestava u njegovoj kancelariji, pri ¢emu obavestavanje
moze da se izvrSi i licu zaposlenom u kancelariji.

(3) Obavestavanje je moguc¢e i na drugom mestu, ako se primalac
obavestenja sa tim saglasi.

(4) Stranka i zakonski zastupnik stranke duzni su da odmah obaveste organ
o tome da su promenili prebivaliste, boraviste ili sediSte. Ako to propuste, a sluzbeno
lice ne moze da stupi u kontakt s njima, stranka se dalje obaveStava javnim
dostavljanjem (&lan 78. ovog zakona).

(5) Kad punomoénik ili punomoénik za prijem obaveStenja promeni
prebivalite ili boravidte, a 0 tome ne obavesti organ, obavestavanje se dalje odvija
kao da punomocnik nije odreden.

Obavestavanje u posebnim slu€ajevima
Clan 68.

(1) Fizicka i pravna lica koja se nalaze u inostranstvu obaveS$tavaju se
neposredno ili diplomatskim putem, ako potvrdenim medunarodnim ugovorom nije
drukdije predvideno.

(2) Lica koja se nalaze u Vojsci Srbije obaveStavaju se preko nadlezne
komande, a pripadnici specijalnih jedinica ministarstva nadleznog za unutradnje
poslove preko njihove komande.

(3) Lica koja su liSena slobode obavesStavaju se preko uprave ustanove u
kojoj se nalaze.

(4) U svim tim sluCajevima obaveStavanje je izvrSeno kada pismeno bude
predato primaocu.
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Punomoénik za prijem obavestenja
Clan 69.

(1) Stranka moze da odredi punomoc¢nika kome se upucuju sva pismena
koja su naslovljena na stranku (punomo¢nik za prijem obavestenja), kad stranka o
njemu u pisanom obliku ili usmeno izvesti organ koji vodi postupak.

(2) Ako se stranka ili zakonski zastupnik stranke nalaze u inostranstvu a
nemaju punomocénika u Republici Srbiji organ njima, pri upuéivanju prvog pismena,
ostavlja rok koji ne moze biti duzi od 30 dana da odrede punomocnika za prijem
obavesStenja. Pri tome upozorava ih da Ce, ako to propuste, postaviti o njihovom
troSku punomocnika za prijem obavestenja.

(3) Smatra se da je stranka primila pismeno kada ga primi punomoc¢nik za
prijem obavestavanja.

(4) ViSe od pet stranaka u istom postupku koje nemaju suprotne interese i
zajedni¢kog punomoénika duzne su da na zahtev organa odrede zajednic¢kog
punomocnika za prijem obavestenja, u roku koji organ odredi. Ako to propuste, organ
im, o njihovom troSku, postavlja zajednickog punomocnika za prijem obavestenja.

(5) On je ovladéen da izjavi pravno sredstvo u ime stranke ako stranci ne
moze da prosledi pismeno, a ona moze da propusti rok za izjavljivanje pravnog
sredstva.

2. Postupci obavestavanja
Obavestavanje elektronskim putem
Clan 70.
(1) Obavestavanje elektronskim putem moze da bude neformalno i formalno.

(2) Formalno obavestavanje elektronskim putem odvija se saglasno zakonu i
obavezno ukljuéuje potvrdu kojom se dokazuje prijem dokumenta.

(3) Formalno obave$tavanje elektronskim putem izjednaCava se sa
dostavljanjem.

Obavestavanje putem poste
Clan 71.
(1) Obavestavanje putem poste vrsi se obi¢nom ili preporu¢enom postom.

(2) Smatra se da je pismeno koje je upuéeno obiénom postom primalac
primio sedmog dana od kada je predato poStanskom operatoru, ako je upuceno na
adresu u Republici Srbiji, odnosno petnaestog dana od kada je predato poStanskom
operatoru ako je upuceno na adresu u inostranstvu. Primalac moze da dokazuje da
je pismeno kasnije primio, odnosno da ga nije primio.

(3) Smatra se da je pismeno koje je upuéeno preporuéenom postom
primljeno na dan koji stoji u potvrdi o prijemu poSiljke.

(4) Obavestavanje preporu¢enom postom izjednacCava se sa dostavljanjem.
Dostavljanje
Nadini dostavljanja
Clan 72.
(1) Dostavljanje, kao vid obavestavanja, moze biti licno, posredno i javno.

(2) Li¢no i posredno dostavljanje organ vrsi preko svog sluzbenog lica ili se
vr8i preko postanskog operatora i elektronskim putem, u skladu sa zakonom.
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(3) Primalac pismena moze biti samo izuzetno pozvan da preuzme pismeno,
ako to nalazu priroda ili znacaj pismena.

Dostavljanje pravhom licu
Clan 73.

Dostavljanje pravnom licu vrSi se predajom pismena u sedistu pravnog lica
zaposlenom licu u pravnom licu, odnosno na posebnu adresu za prijem poste koja je
registrovana u skladu sa zakonom, ili zastupniku pravnog lica na adresu iz javnog
registra, odnosno na adresu njegovog prebivalista.

Vreme dostavljanja
Clan 74.
(1) Dostavljanje se vrsi radnim danom od 8 do 20 sati.

(2) Organ iz narocito vaznih razloga moze odluciti da se dostavljanje izvrsi i
u dan kada se ne radi, kao i posle 20 sati.

Liéno dostavljanje
Clan 75.

(1) Li¢no dostavljanje obavezno je kada od dana dostavljanja poc€inje da te€e
rok koji ne moze da se produzi, ako zakonom nije drukgije predvideno.

(2) Li¢no dostavljanje obavezno je i onda kada je to zakonom predvideno.

(3) Li¢no dostavljanje sastoji se od uru€enja pismena licu kome je ono
naslovljeno (primalac).

(4) Ako primalac pismena odbije urucenje, sluzbeno lice organa ili postanski
operator (dostavljat) o tome sacinjava beleSku i potom ostavlja obavestenje na
mestu na kome je pismeno trebalo da bude uruéeno, u kome naznacava licno ime
primaoca, podatke kojim se pismeno identifikuje, prostoriju unutar organa u kojoj
pismeno moze da se preuzme, rok u kome se preuzimanje moze izvrsiti i datum kada
je obavestenje ostavljeno.

(5) Ako sluzbeno lice organa ili poStanski operator (dostavljaC) ne zatekne
primaoca pismena na adresi na kojoj je trebalo da mu se uruci pismeno, dostalja¢ ¢e
ponovo poku$ati dostavu u roku od 24 sata. Ako se primalac pismena ponovo ne
zatekne na adresi na kojoj je trebalo da mu se uruci pismeno, dostavlja¢ o tome
saCinjava beleSku i potom ostavlja obavestenje na mestu na kome je pismeno trebalo
da bude uruceno, u kome naznacava li€no ime primaoca, podatke kojim se pismeno
identifikuje, prostoriju unutar organa u kojoj pismeno moze da se preuzme, rok u
kome se preuzimanje moze izvrSiti i datum kada je obaveStenje ostavljeno.

(6) Smatra se da je licno dostavljanje izvr§eno kada istekne 15 dana od kad
je obavestenje ostavljeno na mestu na kome je pismeno trebalo da bude uruéeno.

Posredno dostavljanje
Clan 76.

(1) Ako licno dostavljanje nije obavezno, a primalac nije pronaden na adresi
na kojoj je trebalo da mu se uruci pismeno, ono moze da bude uru¢eno drugom licu
koje prihvati da ga potom preda primaocu i to, ako je moguce, najpre svakom
punoletnom ¢lanu domacinstva primaoca ili licu koje radi sa primaocem — ako
pismeno treba da se preda na radnom mestu primaoca.

(2) Pismeno ne moze biti uru€eno licu koje je protivha stranka u istom
postupku.
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(3) Drugo lice kome je pismeno uruceno potpisuje dostavnicu. Dostavljac
unosi u dostavnicu i odnos drugog lica sa primaocem i datum kada je drugom licu
pismeno uruceno.

(4) Ako drugo lice ne prihvati da mu se pismeno uruéi, ono se ostavlja na
mestu na kome je trebalo da bude uruceno primaocu, a vreme i datum ostavljanja
pismena i rok posle koga se smatra da je dostavljanje izvrSeno naznaCavaju se na
koverti i u dostavnici.

(5) Smatra se da je posredno dostavljanje izvrSeno kada istekne 15 dana od
kad je pismeno uru¢eno drugom licu ili od kada je ono ostavljeno na mestu na kome
je trebalo da bude uru¢eno primaocu.

Dostavnica
Clan 77.

(1) Dostavnica je potvrda o tome da je li€no ili posredno dostavljanje
izvr§eno, koja sadrzi li€cno ime i adresu lica i podatke kojim se indetifikuje uruceno
pismeno. Potpisuju je dostavlja¢ i primalac ili drugo lice kome je pismeno uruceno.
Pored toga oni brojevima i slovima na dostavnici unose datum kada im je pismeno
uruceno.

(2) Ako primalac ili drugo lice kome je pismeno uru¢eno odbije da potpise
dostavnicu, dostavljaC to belezi na dostavnici i brojevima i slovima ispisuje datum
uru€enja pismena, ¢ime se smatra da je dostavljanje uredno izvréeno.

(3) Dostavnica moze biti u elektronskom obliku.
Javno dostavljanje
Clan 78.
(1) Javno dostavljanje vrsi se:
1) ako ni jedan drugi nacin dostavljanja nije moguc;

2) ako se dostavija reSenje koje se tiCe vecCeg broja lica koja nisu
poznata organu, a dostavljanje na drugi nacin nije bilo moguce ili odgovarajuce;

3) u drugim slu¢ajevima odredenim zakonom.

(2) Javno dostavljanje sastoji se od objavljivanja pismena na veb prezentaciji
i oglasnoj tabli organa. Pismeno mozZe da se objavi i u sluzbenom glasilu, dnevnim
novinama ili na drugi pogodan nacin.

(3) Smatra se da je javno dostavljanje izvrSeno kada istekne deset dana od
kada je pismeno objavljeno na veb prezentaciji i oglasnoj tabli organa. Organ moze iz
opravdanih razloga da produzi rok. Ako se javno dostavlja reSenje, njegovo
obrazloZzenje moze da bude izostavljeno. Uz reSenje se daju obavestenja o mestu,
prostoriji i nacinu uvida u obrazlozenje.

IV. ROKOVI
Odredivanje i produzenje rokova
Clan 79.

(1) Za preduzimanje pojedinih radnji u postupku mogu da budu odredeni
rokovi.

(2) Ako rokovi nisu odredeni zakonom ili drugim propisom, odreduje ih, s
obzirom na okolnosti slu¢aja, ovlaséeno sluzbeno lice koje vodi postupak.

(3) Rokovi koje odreduje ovlaSc¢eno sluzbeno lice, kao i rokovi odredeni
zakonom ili propisima za koje je predvidena mogucnost produZenja, mogu se
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produziti na zahtev zainteresovanog lica, ako je zahtev podnet pre isteka roka i ako
postoje opravdani razlozi za produZenje.

Racunanje rokova
Clan 80.
(1) Rokovi se racunaju na dane, mesece i godine.

(2) Ako je rok odreden na dane, dan kada je obaveStavanje izvrSeno,
odnosno dan u koji pada dogadaj od kog se racuna trajanje roka, ne uracunava se u
rok, ve¢ se pocetak roka racuna od prvog narednog dana. Rok koji je odreden na
mesece, odnosno na godine zavrSava se istekom onog dana, meseca, odnosno
godine koji po svom broju odgovara danu kada je obavestavanje izvrSeno, odnosno
danu u koji pada dogadaj od kog se raCuna trajanje roka. Ako tog dana nema u
poslednjem mesecu, rok istice poslednjeg dana u tom mesecu.

(3) Istek roka moze se oznaditi i kalendarskim danom.
(4) Pocetak i tok rokova ne spre€avaju dani u kojima organ ne radi.

(5) Ako poslednji dan roka pada na dan u kome organ ne radi, rok istice kad
protekne prvi naredni radni dan.

Odrzanje roka
Clan 81.

(1) Podnesak je predat u roku ako nadlezni organ primi podnesak pre nego
Sto rok istekne. Ako se rok u kome mozZe da se preduzme neka radnja racuna u
danima, mesecima ili godinama, smatra se da je rok odrzan ako je radnja preduzeta
pre isteka poslednjeg dana roka.

(2) Ako je podnesak predat preporu¢enom postom, kao dan prijema
podneska smatra se dan kada je predat poStanskom operatoru.

(3) Vreme kada se smatra da je primlien podnesak koji je upuéen
elektronskim putem ureduje se posebnim propisom.

Vraé¢anje u predasnje stanje
Razlozi i predlog
Clan 82.

(1) Stranci koja iz opravdanog razloga propusti rok za preduzimanje radnje u
postupku pa izgubi pravo da je preduzme, dozvoljava se, na njen predlog, vracanje u
predasnje stanje.

(2) Vracanje u predadnje stanje dozvoljava se i kad je iz neznanja ili
ocCigledne gredke podnesak predat blagovremeno, ali nenadleznom organu.

(3) Vracanje u predasnje stanje dozvoljeno je i stranci koja je oCiglednom
omaskom prekoracila rok, ako nadlezni organ primi podnesak u naredna tri dana od
prekoracenja roka, a stranka bi zbog prekoracenja izgubila neko pravo.

(4) Stranka je duzna da u predlogu za vracanje u predasnje stanje navede
Cinjenice koje su dovele do propustanja i u¢ini ih barem verovatnim.

(5) Predlog za vracanje u predasnje stanje ne moze da se zashiva na
Cinjenicama koje je organ vec ocenio kao nedovoljan razlog za produzZenje roka.

(6) Ako se vracanje u predasnje stanje predlaze zbog toga Sto je propusSten
rok za predaju podneska, prilaze se i taj podnesak.



22

(7) Predlog za vracanje u predasnje stanje ne zaustavlja tok postupka, ali
organ koji odluéuje o predlogu moze da zastane s postupkom dok redenje o predlogu
ne postane konaéno.

Rokovi i nadleznost
Clan 83.

(1) Predlog za vracanje u predasnje stanje podnosi se u roku od osam dana
od kada je prestao razlog koji je izazvao propustanje, a ako je stranka kasnije
saznala za propustanje — u roku od osam dana od kada je saznala za propustanje.

(2) Posle isteka tri meseca od propustanja ne moze se traziti vracanje u
predasnje stanje, izuzev ako je propustanje izazvano visom silom.

(3) Nije dozvoljen predlog za vrac¢anje u predasnje stanje zbog propustanja
roka za podnoSenje predloga za vracanje u predasnje stanje.

(4) Predlog za vracanje u predasnje stanje podnosi se organu pred kojim je
trebalo preduzeti propustenu radnju, koji reSenjem i odlucuje o predlogu.

(5) Protivnoj stranci pruza se prilika da se izjasni o predlogu, ako se predlog
ne zashiva na opstepoznatim €injenicama.

(6) Kad se odobri vracanje u predasnje stanje, postupak se vra¢a u stanje u
kome se nalazio pre propustanja i ponisStavaju se reSenja i zaklju€ci koji su doneti
usled propustanja.

(7) Protiv reSenja kojim je odobreno vra¢anje u predasnje stanje Zalba nije
dozvoljena, izuzev ako je predlog bio neblagovremen ili nedozvoljen.
V. TROSKOVI POSTUPKA
Pojam
Clan 84.

TroSkovi postupka jesu izdaci za takse, licni troSkovi stranke (troSkovi dolaska i
gubitka vremena i zarade), neophodni i opravdani troSkovi zastupanja stranke i trodkovi
usmene rasprave i izvodenja dokaza (stvarni troSkovi svedoka i stvarni troSkovi i
nagrade veStaka, tumaca, prevodilaca i priviemenih zastupnika, troSkovi uvidaja i sl.),
kao i posebni izdaci u gotovom novcu organa koji vodi postupak (putni troSkovi sluzbenih
lica, oglasii sl.).

Ko snosi troSkove postupka
Clan 85.
(1) Redovne trodkove postupka snosi organ.

(2) Organ snosi troSkove postupka koji je pokrenut po sluzbenoj duznosti i
povoljno okonc€an po stranku, ako zakonom nije drukgije predvideno.

(3) Kad je prvostepeni postupak pokrenut zahtevom stranke, ona snosi
troSkove postupka.

(4) Kad u postupku ucCestvuju protivne stranke, stranka cijim zahtevom je
pokrenut postupak koji je okon€an nepovoljno za nju, nadoknaduje protivnoj stranci
opravdane troSkove, srazmerno delu zahteva u kojem nije uspela.

(5) Svaka stranka snosi svoje troSkove postupka koji je okoncan
poravnanjem, ako u poravnanju nije drukcije odredeno.

(6) Ako Zalba bude odbacena ili odbijena ili Zalilac odustane od Zalbe,
troSkove drugostepenog postupka snosi Zalilac. Ako Zalba bude usvojena, troSkove
drugostepenog postupka snosi organ koji je odlucivao u prvom stepenu.
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(7) Lice koje ucestvuje u postupku snosi troskove radnji koje prouzrokuje
svojom krivicom.

Ko prethodno snosi troSkove postupka
Clan 86.

(1) Prethodno, pre nego sto se odlu¢i o tome ko snosi troSkove postupka,
stranka snosi troSkove postupka koji je pokrenut njenim zahtevom ili zalbom, a ako u
prvostepenom postupku uc€estvuju protivne stranke — svaka prethodno snosi svoje
troSkove.

(2) Ako je postupak pokrenut zahtevom stranke, a sa sigurnos¢u moze da se
predvidi da ce ispitni postupak izazvati posebne novCane izdatke (zbog uvidaja,
vestaCenja, dolaska svedoka i sl.), organ moze reSenjem naloziti stranci da u
odredenom roku unapred polozi novac kojim se pokrivaju predvideni nov€ani izdaci.
Ako stranka to propusti, organ moze odustati od izvodenja dokaza ili obustaviti
postupak, ako nastavljanje postupka nije u javnom interesu. Isto vazi i kad je stranka
predlozila obezbedenje dokaza pre pokretanja postupka.

(3) Ako je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti, troSkove postupka
prethodno snosi organ, ako zakonom nije drukdije predvideno.

Odluéivanje o troSkovima postupka
Clan 87.
(1) Stranka moZe da zahteva naknadu troSkova do okon€anja postupka.
(2) O troSkovima postupka odluuje se reSenjem 0 upravnoj stvari.

(3) Ako drugostepeni organ sam reSi upravnu stvar, on odlucuje i o
troSkovima prvostepenog i drugostepenog postupka.

Naknada troSkova i nagrade drugim u€esnicima postupka
Clan 88.

(1) Svedoci imaju pravo na naknadu stvarnih troSkova koji su nastali u vezi s
postupkom, a vestaci, tumaci, prevodioci i priviemeni zastupnici i pravo na nagradu.

(2) Oni su duzni da zahtevaju naknadu stvarnih troSkova i nagradu jo$ pri
preduzimanju traZene radnje, a najkasnije u roku od osam dana od preduzimanja
radnje, inate gube ta prava. Ovlasc¢eno sluzbeno lice upozorava ih na posledice
propustanja da postave zahtev i sluzbenu beleSku o tome unosi u zapisnik.

Oslobadanje od pla¢anja troskova
Clan 89.

(1) Stranka moze biti oslobodena od placanja troSkova u celini ili delimiéno
ako ne moze da snosi troSkove bez Stete po svoje nuzno izdrzavanje ili nuzno
izdrzavanje svoje porodice ili ako je to predvideno potvrdenim medunarodnim
ugovorom.

(2) O zahtevu stranke odlu€uje se reSenjem.
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DEO CETVRTI
PRVOSTEPENI POSTUPAK
I. POKRETANJE POSTUPKA | ZAHTEVI STRANAKA
1. Nacin pokretanja postupka
Clan 90.
(1) Postupak se pokreée zahtevom stranke ili po sluzbenoj duznosti.

(2) Postupak se pokrece po sluzbenoj duznosti kad je to propisom odredeno
ili kad organ utvrdi ili sazna da je, s obzirom na ¢injeni¢no stanje, neophodno da se
zastiti javni interes.

(3) Pre pokretanja postupka po sluzbenoj duzZnosti koji nije u interesu
stranke organ pribavlja informacije i preduzima radnje da bi utvrdio da li su ispunjeni
uslovi za pokretanje postupka i, ako jesu, donosi akt o pokretanju postupka
(zaklju€ak, nalog i sl.). Akt o pokretanju postupka ne donosi se ako organ donosi
usmeno reSenje (€lan 143. ovog zakona).

(4) Pri pokretanju postupka po sluzbenoj duznosti organ uzima u obzir i
predstavke gradana i organizacija i upozorenja nadleznih organa.

(5) Postupak ne mozZe da se pokrene po sluzbenoj duznosti u upravnim
stvarima u kojima po zakonu ili prirodi stvari postupak moze da se pokrene samo
zahtevom stranke.

2. Trenutak pokretanja postupka
Clan 91.
(1) Postupak je pokrenut zahtevom stranke kad organ primi zahtev stranke.

(2) Postupak je pokrenut po sluzbenoj duznosti koji je u interesu stranke kad
organ preduzme bilo koju radnju radi vodenja postupka.

(3) Postupak koji se pokreée po sluzbenoj duznosti a nije u interesu stranke
smatra se pokrenutim kad je stranka obavestena o aktu o pokretanju postupka.

(4) Akt o pokretanju postupka sadrzi i poziv za usmenu raspravu kao i
Cinjenice na osnovu kojih je organ utvrdio da su ispunjeni uslovi za pokretanje
postupka, o kojima se stranka moze izjasniti.

(5) Obavestavanje stranke o aktu o pokretanju postupka vrSi se prema
odredbama ovog zakona o dostavljanju.

3. Odbacivanje zahteva stranke
Clan 92.
(1) Organ reSenjem odbacuje zahtev kojim je pokrenut postupak ako:
1) nije re¢ o upravnoj stvari;

2) nije nadlezan za odlucivanje o upravnoj stvari, a ne moze da odredi ko
je nadlezan;

3) podnosilac zahteva oc€igledno nije imalac prava ili pravhog interesa o
kome se odluCuje u upravhom postupku;

4) zahtev nije podnet u roku;

5) u istoj upravnoj stvari ve¢ se vodi upravni ili sudski postupak ili je o
njoj ve¢ pravnosnazno odlu¢eno reSenjem kojim je stranci priznato pravo ili naloZzena
neka obaveza;
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6) zahtev ne bude ureden u roku koji je odredio organ (¢lan 59. stav (2)
ovog zakona).

(2) Organ moze u toku celog postupka da odbaci zahtev stranke.
4. Zahtev da se prizna svojstvo stranke
Clan 93.

(1) Lice koje ne ucestvuje u postupku kao stranka moze podneti zahtev da
mu se prizna svojstvo stranke, do okon&anja drugostepenog postupka.

(2) O zahtevu se odmah upoznaju ostale stranke, da bi se izjasnile.

5. Pokretanje postupka javnim saopstenjem i spajanje upravnih
stvari u jedan postupak

Pokretanje postupka javhim saopstenjem
Clan 94.

(1) Organ moze da pokrene postupak javnim saopsStenjem prema veéem
broju lica koja mu nisu poznata ili ne mogu da se odrede, ako mogu da imaju
svojstvo stranke u postupku, a zahtev organa je bitno isti prema svima.

(2) Postupak je pokrenut kada se javno saopstenje objavi na veb prezentaciji
i oglasnoj tabli organa.

(3) Javno saopstenje moze da se objavi i u sluzbenom glasilu, dnevnim
novinama ili na drugi pogodan nacin.

Spajanje vise upravnih stvari u jedan postupak
Clan 95.

(1) Organ moze da pokrene i vodi jedan postupak sa viSe stranaka Cija se
prava ili obaveze zasnivaju na istom ili slicnom cinjenicnom stanju i istom pravnom
osnovu, ako je stvarno nadlezan da odlu€uje o njihovim upravnim stvarima.

(2) Pod istim uslovima jedna ili viSe stranaka mogu da ostvare vise razli€itih
zahteva u jednom upravnom postupku.

Samostalno istupanje stranke
Clan 96.

(1) Svaka stranka zadrzava pravo da samostalno istupa u postupku koji je
pokrenut javnim saopstenjem ili u kome je vide upravnih stvari spojeno u jedan
postupak.

(2) U reSenju kojim se preduzimaju mere prema strankama odreduje se na
koje se stranke one odnose, ako stranke zajednicki ne u€estvuju u postupku sa istim
zahtevima ili ako zakonom nije drukg€ije predvideno.

6. lzmena zahteva
Clan 97.

(1) Stranka moze da izmeni zahtev dok ne bude obaveStena o reSenju
prvostepenog organa, ako se izmena zasniva na bitno istom €injeniénom stanju.

(2) O tome da li je izmena zahteva nedozvoljena organ odluCuje reSenjem.
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7. Odustanak od zahteva i posledice odustanka
Clan 98.

(1) Stranka moze potpuno ili delimi€no da odustane od zahteva dok ne bude
obavestena o reSenju drugostepenog organa.

(2) Smatra se da je stranka odustala od zahteva i ako njeno ponaSanje
ocCigledno ukazuje da viSe nema interesa da ucestvuje u postupku.

(3) Kad stranka odustane od zahteva, reSenjem se obustavlja postupak,
izuzev kada se protivna strana protivi obustavljanju postupka ili kada je nastavljanje
postupka, koji je mogao biti pokrenut i po sluzbenoj duznosti, u javnom interesu.

(4) Stranka koja je odustala od zahteva snosi troSkove koji su nastali do
obustavljanja postupka, ako nije drukdije propisano.

8. Poravnanje
Clan 99.

(1) Organ u toku celog postupka nastoji da se protivne stranke u celini ili
delimiéno poravnaju.

(2) Poravnanje mora biti jasno i odredeno i ne sme biti na Stetu javnog
interesa ili pravnih interesa trecih lica.

(3) Poravnanje se upisuje u zapisnik o poravnanju i zakljueno je kada
stranke procitaju i potpiSu zapisnik o poravnaniju.

(4) Overen prepis zapisnika predaje se strankama, na njihov zahtev.

(5) Ako prihvati predlozeno poravnhanje organ reSenjem u celini ili delimi¢no
obustavlja postupak.

(6) U redenju o glavnoj stvari organ obrazlaZze zasto nije prihvatio da se
zakljuci poravnanje.

(7) Poravnanje ima snagu izvrSnog reSenja donetog u upravnom postupku.
Il. PREKID | OBUSTAVLJANJE POSTUPKA
1. Prekid postupka
Clan 100.
(1) Organ prekida postupak re$enjem:

1) ako zakonski zastupnik stranke umre ili izgubi procesnu sposobnost —
dok se stranci ne postavi priviemeni zastupnik ili ne odredi zakonski zastupnik;

2) ako zakonski zastupnik fiziCkog lica ne pokazuje potrebnu paznju u
zastupanju — dok organ starateljstva ne odlu¢i o tome koga ¢e postaviti za novog
zakonskog zastupnika;

3) ako stranku zastupa zakonski zastupnik Ciji su interesi suprotni
interesima stranke ili ako protivne stranke zastupa isti zakonski zastupnik — dok
organ starateljstva ne odlu¢i o tome koga C¢e postaviti za novog zakonskog
zastupnika;

4) ako nastupe pravne posledice ste€aja — dok stecajni upravnik ne stupi
u postupak.

(2) Postupak se prekida i u drugim slu€ajevima odredenim zakonom.

(3) Zalba protiv reSenja o prekidu postupka ne odlaze izvréenje re$enja. O
nastavku postupka organ obavestava drugostepeni organ.
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(4) Dok je postupak prekinut ne teku rokovi za preduzimanje radnji u
postupku, niti rok u kome je organ duzan da izda reSenje.

2. Obustavljanje postupka
Clan 101.

(1) Postupak se obustavlja ako organ nade da nema uslova da se dalje vodi,
a zakon ne nalaze da se postupak nastavi.

(2) Postupak se obustavlja i u drugim slu€ajevima odredenim zakonom.
(3) Postupak se obustavlja reSenjem.
Ill. TOK POSTUPKA DO DONOSENJA RESENJA
1. Zajednic¢ke odredbe
Nacin utvrdivanja ¢injenica u postupku
Clan 102.

(1) Organ utvrduje €injenice i okolnosti od znacaja za postupanje u upravnoj
stvari.

(2) Stranka ne mora da pribavi dokaze koje mozZe da pribavi organ, niti
uverenja i druge isprave koje organi nisu duzni da izdaju.

(3) Ako se ne radi o ¢injenicama koje su opStepoznate, stranka je duzna da
za svoje navode predlozi dokaze i da ih podnese organu, ako je moguce.

(4) Cinjeniéno stanje na kome zasniva svoj zahtev stranka je duZna da
iznese tacno, potpuno i odredeno.

Duznost organa da pribavi podatke po sluzbenoj duznosti
Clan 103.

(1) Organ je duzan da po sluzbenoj duznosti, u skladu sa zakonom, vrSi
uvid, pribavlja i obraduje podatke o €injenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija,
a koji su neophodni za odlucivanje (€lan 9. stav (3) ovog zakona).

(2) Ako sluzbenu evidenciju vodi drugi organ, organ koji vodi postupak duzan
je da hitno zatrazi podatke, a zamoljeni organ da besplatno ustupi podatke u roku od
15 dana, ako nije drukcije propisano. Ako se trazeni podaci mogu dobiti elektronskim
putem, zamoljeni organ ih dostavlja u najkraéem roku.

(3) U postupku koji se pokreée po zahtevu stranke organ moze da vrSi uvid,
pribavlja i obraduje li¢ne podatke o €injenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija
kada je to neophodno za odlucivanje, osim ako stranka izri€ito izjavi da ¢e te podatke
pribaviti sama. Ako stranka u roku ne podnese licne podatke neophodne za
odlucivanje organa, zahtev za pokretanje postupka ¢e se smatrati neurednim (¢lan
59. stav (2) ovog zakona).

2. Neposredno odlucivanje
Clan 104.
(1) Organ moZe neposredno da odluci o upravnoj stvari:

1) ako je €injeni¢no stanje utvrdeno na osnovu €injenica i dokaza koje je
stranka iznela u zahtevu ili na osnovu opStepoznatih €injenica ili ¢injenica koje su
poznate organu;

2) ako cCinjeniCno stanje moze da se utvrdi na osnovu podataka iz
sluzbenih evidencija, a stranka ne mora da se izjasni radi zastite njenih prava i
pravnih interesa;
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3) ako se donosi usmeno reSenje, a Cinjenice na kojima se ono zasniva
su ucinjene verovatnim (Clan 116. st. (5) i (6) ovog zakona);

4) ako je to posebnim zakonom odredeno.

(2) U postupku neposrednog odlucivanja od stranke se ne uzima izjava i ne
vodi ispitni postupak.

3. Privremene mere
Clan 105.
(1) Organ moze da odredi priviemenu meru, u skladu sa zakonom.

(2) O privremenoj meri odlu€uje se priviemenim reSenjem, koje se izdaje bez
odlaganja.

4. Ispitni postupak
Clan 106.

(1) Ispitni postupak vodi se ako u postupku neposrednog odlu€ivanja ne mogu
da se utvrde Cinjenice koje su od znaaja za postupanje u upravnoj stvari ili ako
strankama mora da se pruzi prilika da se izjasne radi zastite njihovih prava i pravnih
interesa.

(2) Stranka ima pravo da se u ispitnom postupku izjasni o ¢injenicama koje su
iznete i o ponudenim dokazima, da uéestvuje u izvodenju dokaza, postavlja pitanja
drugim strankama, svedocima i vesStacima, iznosi Cinjenice koje su od znaCaja za
postupanje u upravnoj stvari, predlaze dokaze, iznosi pravne tvrdnje i pobija tvrdnje
koje se ne slazu s njenim.

(3) Organ je duzan da upozori stranku, svedoka i veStaka da mogu da
uskratite davanje izjave, odnosno svedocenje ili veStacenje pod uslovima propisanim
ovim zakonom, kao i da je davanje laznog iskaza krivi¢no delo.

(4) Organ je duzan da odludi o svim zahtevima i predlozima stranke.

(5) Postupak ne mozZe da se okona dok se stranci ne pruzi prilika da se
izjasni o Cinjenicama koje su od znacaja za postupanje u upravnoj stvari (Clan 11. ovog
zakona).

5. Prethodno pitanje
Pojam
Clan 107.

(1) Ako organ naide na pitanje bez Cijeg reSenja ne moze da odluci o upravnoj
stvari, a koje €ini samostalnu pravnu celinu i za €ije reSavanje je nadleZzan sud ili drugi
organ (prethodno pitanje), moze sam da raspravi prethodno pitanje ili da prekine
postupak dok sud ili drugi organ ne reSe prethodno pitanje.

(2) Odluka organa o prethodnom pitanju ima pravna dejstva samo u postupku
u kome je organ raspravio prethodno pitanje.

(3) Organ je duzan da prekine postupak ako se prethodno pitanje tice
postojanja krivicnog dela ili braka, utvrdivanja roditeljstva ili ako je to zakonom
odredeno.

(4) Postupak se mora prekinuti i ako se pred sudom ili drugim organom vec¢
reSava prethodno pitanje.

(5) Organ nastavlja postupak kada bude doneto konaéno reSenje nadleznog
organa ili pravnosnazna odluka nadleznog suda o prethodnom pitanju.
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Pokretanje postupka u kome se resava prethodno pitanje
Clan 108.

(1) Ako se postupak u kome se reSava prethodno pitanje pokre¢e po
sluzbenoj duznosti organ koji je prekinuo postupak trazi od suda ili drugog organa da
pokrene postupak.

(2) Ako se postupak u kome se reSava prethodno pitanje pokreCe na zahtev
stranke, organ koji je prekinuo postupak nalaze jednoj od stranaka da u odredenom
roku trazi od nadleznog organa pokretanje postupka po prethodnom pitanju i da mu o
tome podnese dokaz. Pri tome ¢e organ upozoriti stranku na posledice propustanja.

(3) Ako stranka povodom Ccijeg zahteva je pokrenut postupak ne podnese u
odredenom roku dokaz o tome da je od nadleznog organa trazila pokretanje postupka
po prethodnom pitanju, smatra se da je odustala od zahteva, a organ koji je pokrenuo
postupak redenjem obustavlja postupak. Ako to ne ucini protivna stranka, organ
nastavlja postupak i sam raspravlja prethodno pitanje.

6. Usmena rasprava
Obaveznost i rociste
Clan 109.

(1) Ovlasceno sluzbeno lice zakazuje usmenu raspravu kada u postupku
ucestvuju protivne stranke ili kada mora da se izvrSi uvidaj ili saslu$a svedok ili vestak.

(2) Ovlasceno sluzbeno lice mozZe, po sluzbenoj duznosti ili na predlog
stranke, da zakaze usmenu raspravu uvek kada je to korisno za razjasnjenje upravne
stvari.

(3) Organ preduzima sve da se usmena rasprava ne odugovlaci i ne odlaze i
okonc¢a na prvom rocistu.

(4) Organ je duzan da najmanje osam dana pre rocista poziv dostavi
strankama i drugim licima Cije je prisustvo potrebno na rocistu. Stranci se dostavija i
podnesak koji je dao povod za rociste.

Poziv
Clan 110.

U pozivu se oznaCava haziv organa koji je izdao poziv, li€no ime i adresa lica
koje se poziva, mesto i vreme dolaska pozvanog, predmet zbog koga se poziva i u
kom svojstvu (kao stranka, svedok, vestak, itd.) i Sta pozvani treba da pribavi,
odnosno podnese. U slu€aju spreCenosti da se odazove pozivu lice je duzno da o
tome izvesti organ koji je izdao poziv.

Videokonferencijska usmena rasprava
Clan 111.

Organ koji ima tehni¢ke mogucnosti moze zakazati videokonferencijsku usmenu
raspravu, na koju se shodno primenjuju odredbe ovog zakona o usmenoj raspravi.

Javnost usmene rasprave. Isklju€enje javnosti
Clan 112.
(1) Usmena rasprava je javna.

(2) Ovlasceno sluzbeno lice moze po sluzbenoj duznosti ili na predlog stranke
ili drugog u€esnika u postupku, da iskljuci javnost na celoj usmenoj raspravi ili njenom
delu: ako se raspravlja o ¢injenicama koje predstavljaju tajne podatke saglasno zakonu
ili poslovnu tajnu; ako to zahtevaju interesi javnog reda ili razlozi morala; ako se
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raspravlia o odnosima u porodici; ako postoji ozbilina i neposredna opasnost da
usmena rasprava bude ometana.

(3) IskljuCenje javnosti objavljuje se na internet stranici i oglasnoj tabli organa.
(4) Javnost ne sme biti isklju¢ena dok se objavljuje reSenije.

(5) Iskljuenje javnosti ne odnosi se na stranke, njihove zakonske ili
priviemene zastupnike, punomocénike, ovlaséene predstavnike i struéne pomagace.

(6) Ovlasceno sluzbeno lice moze dopustiti da takvoj usmenoj raspravi
prisustvuju pojedina sluzbena lica i naucni i javni radnici, ako je prisustvo znacajno za
njihovu sluzbu ili rad. Upozorava ih da su duzni da kao tajnu €uvaju sve Sto su saznali
na usmenoj raspravi.

Javna objava usmene rasprave
Clan 113.

(1) Organ moze javno da objavi da je zakazao usmenu raspravu ako pozivi ne
mogu da se dostave na vreme, a verovatno je da postoje lica koja mogu da imaju
svojstvo stranke a ne uéestvuju u postupku, ili ako to nalazu drugi sliéni razlozi.

(2) Javna objava usmene rasprave sadrzi sve podatke kao poziv, a uz to i
poziv da usmenoj raspravi pristupi svako ko smatra da se upravna stvar tice njegovih
prava, obaveza ili pravnih interesa.

(3) Usmena rasprava javno se objavljuje prema odredbama ovog zakona o
javnom dostavljanju (¢lan 78. ovog zakona).

Izostanak stranke sa usmene rasprave
Clan 114.

(1) Ako stranka koja se nije izjasnila o predmetu ispitnog postupka ne dode na
usmenu raspravu, a nije utvrdeno da joj je poziv uredno dostavljen, ovlaséeno
sluzbeno lice odlaze usmenu raspravu, izuzev ako je usmena rasprava javno
objavljena.

(2) Ako je postupak pokrenut zahtevom stranke, pa ona ne dode na usmenu
raspravu mada je uredno pozvana, organ reSenjem obustavija postupak ako iz
celokupnog stanja stvari moze da se pretpostavi da je stranka odustala od zahteva.
Ako to ne moZe da se pretpostavi ili ako postupak mora da se nastavi u javhom
interesu, ovlaséeno sluzbeno lice, s obzirom na okolnosti sluaja, odrzava usmenu
raspravu bez odsutne stranke ili je odlaze.

(3) Ako stranka prema kojoj je pokrenut postupak ne dode na usmenu
raspravu na koju je uredno pozvana bez opravdanog razloga, ovlaséeno sluzbeno lice
moze odrzati usmenu raspravu bez nje, a moze i da odlozi usmenu raspravu 0 hjenom
trosku.

Mesto usmene rasprave i odrzavanje reda
Clan 115.
(1) Usmena rasprava odrzava se u sediStu organa ili na mestu uvidaja.

(2) Usmena rasprava moze da se odrzZi i izvan sediSta organa, ako se tako
znatno smanjuju troskovi ili to pogoduje temeljnijem, brzem i lakSem raspravljanju.

(3) Sluzbeno lice upozorice lice koje ometa tok usmene rasprave na
neprimereno ponasanje, a ako to lice nastavi sa ometanjem rasprave moze joj
reSenjem izreCi nov€anu kaznu do iznosa prosecne mese¢ne zarade po zaposlenom,
sa porezima i doprinosima, koja je ostvarena u Republici Srbiji u prethodnom mesecu,
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prema podacima organa nadleznog za poslove statistike. U sluaju nastavka ometanja
rasprave, sluzbeno lice moze to lice udaljiti.

(4) Zalba na reenje o nov&anoj kazni ne odlaZe izvrSenje resenja.
7. Dokazivanje
Dokazivanje ¢injenica
Clan 116.

(1) Cinjenice koje su od znadaja za postupanje u upravnoj stvari utvrduju se
dokazima.

(2) Dokazivanje poc€inje kada organ ustanovi koje su to Cinjenice i koje su od
njih sporne.

(3) Ne dokazuju se opstepoznate €injenice.

(4) Ne dokazuju se ni €injenice Cije postojanje zakon pretpostavlja. Dozvoljeno
je dokazivati da one ne postoje, ako zakonom drukgije nije odredeno.

(5) O upravnoj stvari moze da se odluci na osnovu Cinjenica koje nisu potpuno
utvrdene ili koje se dokazima samo posredno utvrduju (Cinjenice koje su ucinjene
verovatnim), ako je to zakonom odredeno.

(6) Na izvodenje dokaza kojima se Cinjenice ine verovatnim ne primenjuju se
odredbe ovog zakona o izvodenju dokaza.

lzvodenje dokaza pred zamoljenim organom
Clan 117.

Organ koji vodi postupak, po sluzbenoj duznosti ili na predlog stranke, moze
da odluci da se dokazni postupak izvede pred zamoljenim organom, ako je izvodenje
dokaza pred organom koji vodi postupak neizvodljivo ili skop&ano sa nesrazmernim
troSkovima ili velikim gubitkom vremena.

Isprave
Javna isprava
Clan 118.

(1) Javna isprava je isprava koju je u propisanom obliku izdao organ, u
granicama svoje nadleznosti.

(2) Javna isprava dokazuje ono $to se u njoj utvrduje ili potvrduje. Istu
dokaznu vrednost imaju i druge isprave koje su propisima izjednatene sa javnom
ispravom.

(3) Mikrofilmska ili elektronska kopija javne isprave i reprodukcija kopije javne
isprave izjednaceni su u postupku dokazivanja sa javhom ispravom, ako ih je izdao
organ u granicama svoje nadleznosti.

Ogranicenje trajanja, smanjenje ili gubitak dokazne vrednosti
javne isprave

Clan 119.

(1) Kad promena pravnih €injenica (dogadaji, pravni poslovi i slicno) moze
da utie na ono §to se u javnoj ispravi utvrduje ili potvrduje, za potrebe dokazivanja
moze se pribaviti nova javna isprava.

(2) Ako je na javnoj ispravi nesto precrtano, ostrugano, izbrisano ili umetnuto
ili ako ona ima druge spoljne nedostatke, ovlaS¢eno sluzbeno lice ceni, s obzirom na



32

okolnosti slu¢aja, da li je dokazna vrednost javne isprave prestala ili je smanjena i
koliko.

Nepravilnost javne isprave i kopije javne isprave
Clan 120.

Dozvoljeno je da se dokazuje da su u javnoj ispravi ili kopiji javne isprave
¢injenice neistinito potvrdene ili da je javna isprava, odnosno kopija javne isprave
neispravno sastavljena.

PodnosSenje isprava
Clan 121.
(1) Isprave podnose stranke ili pribavlja organ koji vodi postupak.

(2) Stranka podnosi ispravu u originalu ili mikrofilmskoj ili elektronskoj kopiji
ili reprodukciji kopije, ili u overenom ili obi€nom prepisu.

(3) Ovlaséeno sluzbeno lice uvek moze zahtevati da se pokaze original
isprave.

(4) Ako je prepis veran originalu, ovlas¢eno sluzbeno lice o tome stavlja
sluzbenu beleSku na prepisu.

(5) Smatra se da je stranka podnela ispravu i kad obavesti organ o tome u
kojoj se sluzbenoj evidenciji nalazi odgovarajuci zapis koji je dostupan organu.

Duznost stranke, tre¢eg lica i organa da podnesu ispravu
Clan 122.

(1) Ovlaséeno sluzbeno lice moze stranci koja se poziva na ispravu naloziti
da je podnese, ako stranka njome raspolaze ili moze da je pribavi.

(2) Ako se isprava nalazi kod protivne stranke koja nece dobrovoljno da je
podnese, ovlaséeno sluzbeno lice nalaze joj da ispravu podnese na usmenoj
raspravi.

(3) Ako stranka uprkos nalogu ne podnese ispravu organ ceni, s obzirom na
okolnosti slu€aja, od kakvog je to znacaja za odlu€ivanje o upravnoj stvari.

(4) Ako se isprava nalazi kod trec¢eg lica koje ne¢e dobrovoljno da je pokaze,
ovlad¢eno sluzbeno lice nalaze mu da ispravu pokaze na usmenoj raspravi. Pre toga,
treCem licu pruza se prilika da se izjasni.

(5) Trece lice moze odbiti da pokaze ispravu iz razloga iz kojih svedok moze
da uskrati svedoCenje, ali i iz drugih opravdanih razloga (¢lan 125. ovog zakona).

(6) Protiv treceg lica koje neopravdano odbije da pokaze ispravu postupa se
kao protiv svedoka koji neopravdano uskraéuje svedoCenje.

(7) Stranka koja se poziva na ispravu koja se nalazi kod treceg lica duzna je
da njemu naknadi tro8kove koji su nastali u vezi s pokazivanjem isprave.

(8) Organ koji vodi postupak pribavlja po sluzbenoj duznosti ispravu koja se
nalazi kod drugog organa.

(9) Stranci se time ne uskracuje pravo da i sama pribavi takvu ispravu.
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Strane isprave i prevodenje
Clan 123.

(1) Strane isprave koje imaju dokaznu vrednost javne isprave u drzavi u kojoj
su izdate imaju, pod uslovom uzajamnosti, dokaznu vrednost kao domace javnhe
isprave, ako su propisano overene.

(2) Uz ispravu sastavljenu na stranom jeziku prilaze se overeni prevod, ako
je potrebno.

Svedoci
Ko moze biti svedok i duznost svedocenja
Clan 124.

(1) Svedok moze da bude svako lice koje je bilo sposobno da opazi injenicu
o kojoj treba da svedoci i ko moze svoje opazanje da saopsti.

(2) Lice koje ucestvuje u postupku kao ovlaséeno sluzbeno lice ne moze biti
svedok.

(3) Svako lice koje se poziva kao svedok duzno je da se odazove pozivu i da
svedoci, ako zakonom nije drukcije propisano.

Pravo da se uskrati svedocenje
Clan 125.

(1) Ne sme da se saslusa kao svedok, i duzno je da uskrati svedo€enje, lice
koje bi svedoCenjem povredilo obavezu uvanja drzavne tajne dok ga nadlezni organ
toga ne oslobodi.

(2) Svedok ima pravo da uskrati svedocenje o:

1) pojedinim pitanjima — ako bi odgovorom izlozio teSkoj sramoti, znatnoj
imovinskoj Steti ili krivicnom gonjenju sebe, krvnog srodnika u pravoj liniji, a u
poboc¢noj liniji do treéeg stepena zaklju€no, supruznika, vanbracnog partnera,
tazbinskog srodnika do drugog stepena zaklju¢no, pa i kada je bra¢na zajednica
prestala, staratelja ili $ticenika, usvoijitelja ili usvojenika;

2) pojedinim pitanjima — ako bi odgovorom povredio pravo ili obavezu da
Cuva tajnu utvrdenu saglasno zakonu i propisima koji ureduju tajnost podataka,
odnosno poslovnu ili profesionalnu tajnu;

3) Cinjenicama koje je saznao kao punomoc¢nik, verski ispovednik, lekar
ili vr$eci drugi poziv, ako je obavezan da kao tajnu ¢uva ono §to je saznao.

(3) Svedok mozZe da uskrati svedoCenje i o drugim €injenicama ako navede
vazne razloge i u€ini ih barem verovatnim.

(4) Opasnost od imovinske Stete ne daje svedoku pravo da uskrati
svedolenje o pravnim poslovima kojima je prisustvovao kao svedok, posrednik ili
zapisnicar, o radnjama koje su u vezi sa spornim odnosom, a koje je preduzeo kao
pravni prethodnik ili zastupnik stranke, kao i u sluCaju kada posebni propisi
obavezuju svedoka da podnese prijavu ili da izjavu o nekim radnjama.

Saslusavanje svedoka
Clan 126.
(1) Svedoci se sasluSavaju ponaosob i bez prisustva ostalih svedoka.

(2) Ovlaséeno sluzbeno lice mozZe ponovo da sasluSa svedoka, a mozZe i da
suocCi svedoke Ciji se iskazi ne slazu.
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(3) Svedoci koji zbog starosti, bolesti ili invaliditeta ne mogu da dodu na
usmenu raspravu sasluSavaju se u stanu ili drugom objektu u kome borave.

(4) Sasludanju maloletnog svedoka prisustvuje zakonski zastupnik.

(5) Od svedoka se uzimaju licno ime, broj licne karte, prebivaliste ili
boraviste i podaci o odnosu sa strankom. Potom ovlaséeno sluzbeno lice pouCava
svedoka o tome u kojim slu€ajevima sme da uskrati svedocéenje.

(6) Pitanja svedoku moraju da budu precizna i razumljiva. Nisu dozvoljena
pitanja koja sadrze obmanu, kojima se svedok navodi ha odredeni odgovor ili koja
proizlaze iz pretpostavke da je svedok rekao nesto Sto stvarno nije rekao. Svedoku
se uvek postavlja pitanje otkuda mu je poznato ono &to je izrekao.

(7) Pitanja svedoku najpre postavlja ovlaséeno sluzbeno lice, pa stranke ili
njihovi zastupnici, preko ovlas¢enog sluzbenog lica.

Novéana kazna svedoku
Clan 127.

(1) Ako uredno pozvani svedok ne dode na usmenu raspravu, a ne opravda
izostanak, ili ako se udalji bez odobrenja ovladéenog sluzbenog lica, organ moze
narediti da se svedok prinudno dovede i da snosi troSkove dovodenja, a moze
svedoku izre¢i i nov€anu kaznu do iznosa prose€ne meseCne zarade po
zaposlenom, sa porezima i doprinosima, koja je ostvarena u Republici Srbiji u
prethodnom mesecu, prema podacima organa nadleznog za poslove statistike.

(2) Ako svedok dode na usmenu raspravu pa neopravdano uskrati
svedocCenje, moze da mu se izrekne nov€ana kazna do iznosa proseéne mesecne
zarade po zaposlenom, sa porezima i doprinosima, koja je ostvarena u Republici
Srbiji u prethodnom mesecu, prema podacima organa nadleznog za poslove
statistike, a ako i posle toga neopravdano uskrati svedoenje — do izhosa dve
proseCne meseCne zarade po zaposlenom, sa porezima i doprinosima, koja je
ostvarena u Republici Srbiji u prethodnom mesecu, prema podacima organa
nadleznog za poslove statistike.

(3) Nov€ana kazna izrice se reSenjem. Organ ponistava reSenje o nov€anoj
kazni ako svedok naknadno opravda izostanak sa usmene rasprave.

(4) Ako svedok naknadno pristane da svedoéi, organ moze da ponisti
reSenje 0 nov€anoj kazni.

(5) Organ moze odluciti da svedok naknadi troSkove koje je izazvao svojim
neopravdanim izostankom ili neopravdanim uskracivanjem svedocenja.

Vestacenje
Clan 128.

(1) VestaCenje se izvodi kada je za utvrdivanje ili ocenu neke Cinjenice
potrebno stru¢no znanje kojim ovlasc¢eno sluzbeno lice ne raspolaze.

(2) Ovlas¢eno sluzbeno lice odreduje vestaka, jednog ili viSe — zavisno od
sloZenosti vesStaCenja, kao i predmet i obim veStaCenja i rok za davanje nalaza i
misljenja.

(3) VestaCenje se moze poveriti licu koje ima odgovarajuce obrazovanje i
stru¢no znanje, kao i nauénoj ili stru¢noj ustanovi.

(4) Lice koje ne moze biti svedok ne moze biti ni vestak.

(5) Stranci se pruza prilika da se izjasni o podobnosti veStaka.
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Duznost vestacenja, uskrac¢ivanje vestacenja i izuzece vestaka
Clan 129.
(1) Ko je odreden za veStaka duzan je dati nalaz i misljenje.

(2) Vestak moze da uskrati vestacenje iz razloga iz kojih svedok moze da
uskrati svedocenje, ali i iz drugih opravdanih razloga.

(3) Stranka moze zahtevati izuzece veStaka i ako sumnja u njegovu
stru¢nost.

Pravila vesta¢enja
Clan 130.

(1) Ovlas¢eno sluzbeno lice saopstava vestaku o kojim Cinjenicama treba da
da nalaz i misljenje.

(2) Ako vestaCenje nije moguce na usmenoj raspravi izvodi se izvan nje, a
vestak saopStava nalaz i misljenje na usmenoj raspravi.

(3) Vise veStaka zajednicki daju nalaz i misljenje, a ako se ne slazu odvojeno
ih izlazu.
(4) Ako nedostaci nalaza i miSlienja ne mogu da se otklone ponovnim
sasluSavanjem, vestaCenje se ponavlja, sa istim ili drugim vestacima.
Primena ovog zakona
Clan 131.

Na sasluSavanje i nov€ano kazZnjavanje vestaka shodno se primenjuju
odredbe ovog zakona o sasluSavanju i kaznjavanju svedoka.

Tumagi
Primena ovog zakona
Clan 132.
Na tumace se shodno primenjuju odredbe ovog zakona o vestacima.
Uvidaj
Clan 133.

(1) Uvidaj se izvodi kada je radi utvrdivanja neke Ccinjenice potrebno
neposredno opazanje ovlas¢enog sluzbenog lica.

(2) Stranka moZe da prisustvuje uvidaju. Ko se pored stanke poziva na
uvidaj odreduje ovlasc¢eno sluzbeno lice.

(3) Uvidaj se izvodi na rocCistu ako stvar moze da se donese bez teSkoca,
inaCe se izvodi tamo gde se stvar nalazi.

(4) Ovlaséeno sluzbeno lice moze naloziti da se snima ceo uvidaj ili njegov
deo. Snimak se prilaze zapisniku.

(5) Drzalac stvari, prostorija ili zemljista koji su predmet uvidaja ili u kojima ili
na kojima se nalazi predmet uvidaja ili preko kojih se prelazi da bi se izveo uvidaj,
mora dozvoliti uvida;.

(6) On moZe da zabrani uvidaj iz razloga iz kojih svedok mozZe da uskrati
svedocCenje.

(7) Protiv drzaoca koji neopravdano zabrani uvidaj primenjuju se mere kao
prema svedoku koji neopravdano uskrati svedocCenje.
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(8) Uvidaj u stanu dozvoljen je samo uz saglasnost drzaoca stana ili na
osnovu pismene odluke nadleznog suda.

(9) Ovlas¢eno sluzbeno lice ne sme dozvoliti da se uvidaj zloupotrebi i
povredi tajnu utvrdenu saglasno zakonu i propisima koji ureduju tajnost podataka,
odnosno poslovnu, profesionalnu, nauénu ili umetni¢ku tajnu.

(10) Drzaocu stvari nadoknaduje se Steta koju uvidaj prouzrokuje, o Cemu se
donosi resenje.

Izjava stranke
Clan 134.

Ako ¢injenica ne moZe da se utvrdi drugim dokazima, organ moze da uzme
usmenu izjavu stranke. Usmena izjava stranke uzima se i ako bi pribavljanje drugih
dokaza otezalo ostvarivanje prava stranke.

Obezbedenje dokaza
Clan 135.

(1) U slu€aju opravdane bojazni da neki dokaz kasnije nece moci da se
izvede ili da ¢e njegovo kasnije izvodenje biti otezano, dokaz moze da se izvede u
toku postupka ili pre pokretanja postupka (obezbedenje dokaza).

(2) Obezbedenje dokaza moguce je i posle konacnosti ili pravnosnaznosti
resSenja.

(3) Obezbedenje dokaza vrsi se po sluzbenoj duznosti ili na predlog stranke
ili lica koje ima pravni interes.

(4) Predlog za obezbedenje dokaza, pored ostalog, sadrzi Cinjenice koje se
dokazuju, dokaze koji treba da se izvedu i razloge zbog kojih se trazi obezbedenje
dokaza.

(5) Predlog za obezbedenje dokaza dostavlja se protivnoj stranci da se o
njemu izjasni.

(6) Postoji li opasnost od odlaganja, o predlogu se odlu¢uje bez prethodnog
izjaSnjenja protivne stranke.

(7) O predlogu za obezbedivanje dokaza reSenjem odlu€uje organ koji vodi
postupak.

(8) Kad se obezbedivanje dokaza predlaze pre pokretanja postupka ili posle
konacnosti ili pravnosnaznosti reSenja, o predlogu odlu€uje organ na cCijem se
podrucju nalazi stvar koja treba da se razgleda ili boravi lice koje treba da se saslusa.

(9) Dokazi se izvode pred organom koji je odlu¢io o predlogu za
obezbedenje dokaza.

DEO PETI
RESENJE | ZAKLJUCAK
I. OSNOVNE ODREDBE O RESENJU
Pojam resenja
Clan 136.
(1) ReSenjem se odlucuje o pravu, obavezi ili pravnom interesu stranke.

(2) ReSenje se donosi i u drugim slu€ajevima koji su ovim zakonom
odredeni.
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Resenje kolegijalnog organa
Clan 137.

(1) Kolegijalni organ donosi reSenje vec¢inom glasova ukupnog broja ¢lanova,
ako drukgije nije propisano.

(2) Kod podelienog broja glasova, odluCuje glas predsedavajuéeg
kolegijalnog organa.

Zajednicko reSenje
Clan 138.

(1) Kad je propisano da organ donosi reSenje uz prethodnu saglasnost
drugog organa, reSenje se donosi posto drugi organ da saglasnost i u njemu se
navodi akt kojim je ona data.

(2) Kad je propisano da organ donosi reSenje uz naknadnu saglasnost
drugog organa, organ sacinjava reSenje i dostavlja ga sa spisima drugom organu,
koji posebnim aktom daje saglasnost. ReSenje je doneto kada je drugi organ dao
naknadnu saglasnost.

(3) Kada je propisano da se reSenje donosi uz misljenje drugog organa,
reSenje ne mozZe da se donese dok se misljenje ne pribavi.

(4) Organ je duzan da prethodnu ili naknadnu saglasnost ili misljenje dostavi
organu koji donosi redenje, u roku od 30 dana od dana prijema zahteva. Ako organ

ne postupi u tom roku smatrace se da je dao saglasnost, odnosno misljenje, osim
ako posebnim zakonom nije drukgcije predvideno.

Delimiéno, dopunsko i privremeno resenje
Clan 139.

(1) Kad se u postupku odluCuje o viSe pitanja, a samo neka su sazrela za
odlucivanje organ moze samo o njima da donese reSenje (delimi¢no reSenje).

(2) Kad reSenjem nije odluCeno o svim pitanjima organ moze, na zahtev
stranke ili po sluzbenoj duznosti, doneti reSenje o pitanjima o kojima nije odlu¢eno
(dopunsko resenje).

(3) Ako prema okolnostima sluCaja treba da se pre okon€anja postupka
priviemeno urede sporna pitanja ili odnosi, donosi se reSenje koje se zasniva na
¢injenicama koje su poznate u vreme donosenja reSenja (privriemeno reSenje).

(4) Donosenje privremenog reSenja po predlogu stranke organ moze usloviti
davanjem obezbedenja za Stetu koja bi mogla, usled izvrSenja tog reSenja, nastati za
suprotnu stranku, ako zahtev predlaga&a ne bude usvojen.

(5) Resenjem kojim se okon€ava postupak organ ukida privremeno resenje,
ako zakonom nije drukdije predvideno.

(6) Delimi¢no, dopunsko i priviemeno reSenje, u pogledu pravnih sredstava i
izvrSenja, smatraju se kao samostalna resenja.

Il. OBLIK | DELOVI RESENJA
Oblik reSenja
Clan 140.

ReSenje se donosi u pisanom obliku (elektronski ili papirni dokument), a
izuzetno u usmenom obliku.
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Delovi i sadrzina reSenja
Clan 141.

(1) ReSenje u pisanom obliku sadrzi uvod, dispozitiv (izreku), obrazlozenje,
uputstvo o pravnom sredstvu, potpis ovlas¢enog sluzbenog lica i pecat organa ili
drugi vid potvrde o autenti¢nosti.

(2) Uvod sadrzi naziv i adresu organa koji donosi reSenje i propis 0 njegovoj
nadleznosti, broj i datum resenja, li€no ime ili naziv stranke i njenih zastupnika i
njihovo prebivaliSte ili sediSte i kratko naznaCenje predmeta postupka. Ako reSenje
ne donosi rukovodilac organa, vec ovlas¢eno sluzbeno lice, uvod sadrzi i njegovo
liEno ime i pravni osnov njegovog ovlascenja.

(3) Dispozitiv sadrzi kratku i jasnu odluku. Po potrebi, moze da se podeli u
viSe taCaka. U posebne tatke unose se rok, uslov ili nalog, kad ih reSenje, u skladu
sa zakonom, sadrZi, naznaka da Zalba ne odlaze izvrSenje reSenja i odluka o
troSkovima postupka.

(4) Obrazlozenje mora da bude razumljivo i da sadrzi kratko izlaganje
zahteva stranke, €injeni¢no stanje i dokaze na osnovu kojih je ono utvrdeno, razloge
koji su bili odlu€uju¢i kod ocene svakog dokaza, propise i razloge koji, s obzirom na
utvrdeno c&injeni¢no stanje, upuéuju na odluku iz dispozitiva i razloge zasto nije
uvazen neki zahtev ili predlog. ObrazloZenje sadrzi i razloge zbog kojih je organ
odstupio od resenja koja je ranije donosio u istim ili sliénim upravnim stvarima. Ako je
odlu¢eno po slobodnoj oceni, obrazlozenje sadrzi i propis koji organ ovlas¢uje na to,
razloge kojima se rukovodio pri odlu€ivanju i u kojim granicama i s kojim ciliem je
primenio ovlaséenje da odlu€uje po slobodnoj oceni. Ako Zalba ne odlaze izvrSenje
reSenja, obrazlozenje sadrzi i pozivanje na zakon koji to predvida.

(5) U uputstvu o pravnom sredstvu stranka se obavestava da li protiv reSenja
moze da se izjavi zalba ili pokrene upravni spor. Ako moze da se izjavi zZalba,
uputstvo sadrzi naziv organa kome se zalba izjavljuje, naziv organa kome se zalba
predaje i u kom roku, visinu takse koja se pla¢a i da zalba moze da se izjavi usmeno
na zapisnik kod organa protiv Cijeg reSenja se izjavljuje. Ako moze da se pokrene
upravni spor, uputstvo sadrzi naziv i sediSte suda kome se podnosi tuzba, rok u
kome se podnosi tuzba i visinu takse koja se placa.

(6) Stranka kojoj je dato pogreSno uputstvo o pravnom sredstvu moze da
postupi po propisima ili po uputstvu, zbog ¢ega ne sme da trpi Stetne posledice. Kad
nije bilo nikakvog uputstva ili je bilo nepotpuno, stranka moze da postupi po vazeéim
propisima ili da u roku od osam dana od kada je obaveStena o reSenju zahteva
dopunu reSenja.

(7) ReSenje potpisuje ovlad¢eno sluzbeno lice koje ga donosi, odnosno
rukovodilac organa.

(8) Resenje koje je doneo kolegijalni organ potpisuje predsedavajuci, ako
drukcije nije propisano.

(9) lzuzetno, tipsko reSenje se ne potpisuje, veC se umesto potpisa stavlja
faksimil ili odStampano li€no ime ovlas¢enog sluzbenog lica.

Resenje u vidu zabeleske na spisu
Clan 142.

ReSenje moze da sadrzi samo dispozitiv u vidu zabeleSke na spisu ako se u
manje znacajnim jednostranackim upravnim stvarima usvaja zahtev stranke, a ne
dira u javni interes ili interes trecih lica i ako drukcije nije propisano.
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Usmeno resenje
Clan 143.

(1) Usmeno reSenje donosi se kad se preduzimaju hitne mere u javhom
interesu, da bi se obezbedio javni red i mir i javha bezbednost ili otklonila
neposredna opasnost po zivot ili zdravlje ljudi ili imovinu.

(2) Na zahtev stranke, ako je podnet u roku od 60 dana od donoSenja
usmenog resenja, organ mora da izradi i dostavi stranci pismeno reSenje u roku od
osam dana od postavljanja zahteva.

lll. ISPRAVLJANJE GRESAKA U RESENJU
Clan 144.

(1) Organ uvek moze da ispravi svoje reSenje ili njegove overene prepise i
ukloni gredke u imenima ili brojevima, pisanju ili racunanju i druge ocigledne
netacnosti.

(2) Resenje o ispravci pocinje da proizvodi pravna dejstva od kada i reSenje
koje se ispravlja, ali ako je ispravka nepovoljna po stranku — od kada stranka bude
obavestena o ispravci.

IV. ROK ZA IZDAVANJE RESENJA
Clan 145.

(1) Izdavanje reSenja je donoSenje i obaveStavanje stranke o donetom
resenju.

(2) Kad je postupak pokrenut po zahtevu stranke ili po sluzbenoj duznosti, a
u interesu stranke, i kada se o upravnoj stvari odluCuje u postupku neposrednog
odluCivanja, organ je duzan da izda reSenje najkasnije u roku od 30 dana od
pokretanja postupka.

(3) Kad je postupak pokrenut po zahtevu stranke ili po sluzbenoj duznosti, a
u interesu stranke, i kada se o upravnoj stvari ne odlu€uje u postupku neposrednog
odludivanja, organ je duzan da izda reSenje najkasnije u roku od 60 dana od
pokretanja postupka.

V. ZAKLJUCAK
Clan 146.

(1) Zaklju€ak je upravni akt kojim organ upravlja postupkom i koji se donosi
kad ovim zakonom nije odredeno da se donosi reSenje.

(2) Zaklju€ak se donosi u usmenom obliku, a u pisanom obliku — kad stranka
to zatrazi ili je to neophodno radi pravilnog vodenja postupka.

(3) Protiv zaklju¢ka nije dozvoljena zalba, niti se moze pokrenuti upravni
spor.

(4) ZakljuCak se moze pobijati zalbom, odnosno tuzbom protiv reSenja.

(5) Na zaklju¢ak se shodno primenjuju odredbe ovog zakona o reSenju.
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DEO SESTI
PRAVNA SREDSTVA
I. PRIGOVOR
Pravo na prigovor i rok za izjavljivanje prigovora
Clan 147.

(1) Prigovor moze da se izjavi zbog neispunjenja obaveza iz upravnog
ugovora (Clan 25. ovog zakona), zbog upravne radnje (¢lan 28. ovog zakona) i zbog
nacina pruzanja javnih usluga (&lan 32. ovog zakona), ako ne moze da se izjavi
drugo pravno sredstvo u upravnom postupku.

(2) Prigovor se izjavljuje u roku od:

1) Sest meseci od propustanja organa da ispuni obavezu iz upravnog
ugovora;

2) 15 dana od preduzimanja upravne radnje ili od propustanja da se
upravna radnja preduzme;

3) 15 dana od kada se javna usluga ne pruza tako da obezbedi uredno i
kvalitetno, pod jednakim uslovima, ostvarivanje prava i zadovoljavanje potreba
korisnika.

Izjavljivanje prigovora i postupanje po prigovoru
Clan 148.

(1) Prigovor se izjavljuje rukovodiocu organa na Cije se postupanje odnosi,
koji i odlu€uje o prigovoru.

(2) Na prigovor se shodno primenjuju odredbe ovog zakona o obliku i
sadrzini zalbe.

(3) Rukovodilac organa utvrduje c&injeni¢no stanje i ispituje zakonitost i
pravilnost postupanja organa.

Odluéivanje o prigovoru
Clan 149.

(1) O prigovoru se odlu€uje reSenjem, koje se izdaje u roku od 30 dana od
prijema prigovora.

(2) Rukovodilac organa odbacuje prigovor koji nije blagovremen ili dozvoljen,
koji je izjavilo neovlasceno lice i koji nije ureden u roku koji je odredio (¢lan 59. stav
(2) ovog zakona), odbija prigovor ako nije osnovan ili usvaja prigovor ako je osnovan.

(3) Resenjem kojim se usvaja prigovor:

1) odreduje se dalji nacin ispunjenja obaveza organa iz upravnog
ugovora i odluCuje o zahtevu za naknadu Stete — ako je prigovor izjavljen povodom
upravnog ugovora,

2) obustavlja se preduzimanje upravne radnje i odreduje nacin na koji se
otklanjaju njene posledice ili se nalaze preduzimanje upravne radnje — ako je
prigovor izjavljen zbog upravne radnje;

3) nalaze se preduzimanje zakonom odredenih mera radi otklanjanja
nedostataka u pruzanju javne usluge — ako je prigovor izjavljen zbog nacina pruzanja
javnih usluga.
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Ovlaséenja organa u postupku po zalbi protiv reSenja o
prigovoru

Clan 150.

Organ koji odlu€uje o zalbi protiv reSenja o prigovoru ima ovlaséenja kao
organ koji je odlucivao o prigovoru (¢lan 149. ovog zakona).

Il. ZALBA
1. Osnovne odredbe
Pravo na zalbu
Clan 151.

(1) Protiv reSenja prvostepenog organa stranka ima pravo na zalbu, ako
zalba nije zakonom isklju¢ena.

(2) Protiv reSenja Vlade ne moze se podneti Zalba.

(3) Stranka ima pravo na Zzalbu ako reSenje nije izdato u zakonom
odredenom roku.

(4) Stranka ima pravo na zalbu i u drugim slu€ajevima koji su zakonom
propisani.

(5) Stranka nema pravo na zalbu ako je posebnim zakonom predvideno da
se neizdavanje reSenja u zakonom odredenom roku smatra usvajanjem zahteva
stranke.

(6) Protiv prvostepenog reSenja zalbu moze podneti svako lice na €ija prava,
obaveze ili pravne interese moze da uti€e ishod upravnog postupka, u roku u kome
Zalbu moZe podneti stranka.

(7) Drugi organi i organizacije mogu podneti Zalbu protiv reSenja ako su na
to ovlaséeni zakonom.

Obavestenje o donetom resenju licu kome nije priznato svojstvo
stranke

Clan 152.

(1) Organ je duzan da lice kome je odbijen zahtev za priznavanje svojstva
stranke obavesti o reSenju koje je doneo.

(2) Obavestenje sadrzi broj reSenja i naziv organa koji ga je doneo, koje su
stranke ucestvovale u postupku, tekst dispozitiva reSenja i pouku o pravnom sredstvu
protiv redenja.

(3) O njemu se lice obavesStava prema odredbama ovog zakona o
dostavljanju.

Rok za zalbu
Clan 153.

(1) Zalba se podnosi u roku od 15 dana od obavestavanja stranke o resenju,
ako zakonom nije drukcije propisano.

(2) Kad organ ne izda reSenje u zakonom propisanom roku Zalba moze da
se podnese posle isteka tog roka, a najkasnije u roku od godinu dana od isteka tog
roka.
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Odlozno dejstvo zalbe
Clan 154.

(1) ReSenje ne moze da se izvrSi dok ne istekne rok za zalbu, ako zakonom
nije drukcije propisano.

(2) Zalba odlaZe izvr§enje redenja i dok Zalilac ne bude obavesten o re$enju
kojim je odlu¢eno o Zalbi, ako zakonom nije drukgéije propisano.

(3) Kad u postupku ucestvuju dve ili viSe stranaka sa istim zahtevima, zalba
makar i jedne stranke odlaze izvr$enje reSenja prema svakoj.

Odstupanja od odloznog dejstva zalbe
Clan 155.

(1) Usmeno reSenje izvrSava se i pre isteka roka za zalbu i posle podnoSenja
Zalbe.

(2) ReSenje se, izuzetno, izvrSava pre isteka roka za zalbu, kao i posle
podnos$enja zalbe, ako bi odlaganje izvrSenja stranci nanelo nenadoknadivu Stetu ili
teze ugrozilo javni interes.

Odricanje od prava na zalbu
Clan 156.

(1) Stranka moze da se odrekne prava na zalbu od kada je obavestena o
reSenju do isteka roka za zalbu.

(2) Odricanje od prava na zalbu ne mozZe da se opozove.

(3) Samo ako se sve stranke i lice kome je odbijen zahtev za priznavanje
svojstva stranke u prvostepenom postupku odreknu prava na zalbu, reSenje postaje
konacno i pravnosnazno.

Odustanak od zalbe
Clan 157.

(1) Zalilac moze odustati od Zalbe dok ne bude obavesten o re$enju kojim je
odlu¢eno o zalbi.

(2) Odustanak od zalbe ne moze da se opozove.

(3) Kad zalilac odustane od Zalbe, postupak po Zalbi obustavlja se reSenjem
koje sadrzi i troSkove postupka po zalbi.

Razlozi zbog kojih reSenje moze da se pobija
Svi razlozi
Clan 158.
(1) Re3enje moze da se pobija:

1) zbog toga Sto u njemu nije uopste ili nije pravilno primenjen zakon,
drugi propis ili opsti akt;

2) zbog toga Sto ga je doneo nenadlezni organ;

3) zbog pogresno ili nepotpuno utvrdenog Cinjenicnog stanja;

4) zbog toga Sto je iz utvrdenih Cinjenica izveden nepravilan zaklju€ak o
¢injeni¢nom stanju;

5) zbog povrede pravila postupka;
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6) zbog toga Sto su prekoraCene granice ovlascenja pri odlu€ivanju po
slobodnoj oceni ili zbog toga Sto reSenje nije doneto saglasno cilju zbog koga je to
ovladc¢enje dato;

7) zbog toga Sto nije pravilno primenjeno ovlascenje za odlu€ivanje po
slobodnoj oceni;
8) zbog toga Sto nije doneto saglasno garantnom aktu.
Sadrzina zalbe
Clan 159.

(1) U zalbi se mora navesti reSenje koje se pobija i oznaditi naziv organa koji
ga je doneo, kao i broj i datum reSenja i potpis Zalioca. Dovoljno je da Zalilac u Zalbi
izlozi u kom je pogledu nezadovoljan reSenjem, ali zalbu ne mora posebno
obrazloZiti.

(2) U zalbi se mogu iznositi nove Cinjenice i novi dokazi, ali je zalilac duzan
da obrazlozi zbog ¢ega ih nije izneo u prvostepenom postupku.

(3) | kad podnesak nije oznacen kao zalba, smatra se kao zalba ako iz
njegove sadrZine proizlazi jasna namera stranke da pobija reSenje.

Predavanje zalbe prvostepenom organu
Clan 160.

(1) Zalba se predaje prvostepenom organu u dovoljnom broju primeraka za
organ i protivnu stranku.

(2) Ako je zalba predata drugostepenom organu, on je odmah prosleduje
prvostepenom organu.

(3) Zalba koja je u roku predata drugostepenom organu smatra se
blagovremenom.

Predavanje zalbe drugostepenom organu
Clan 161.

(1) Zalba koja je podneta zato $to redenje nije izdato u zakonom odredenom
roku predaje se drugostepenom organu.

(2) Zalba se predaje drugostepenom organu i kad prvostepeni organ ne izda
u zakonom odredenom roku uverenije ili drugu ispravu o €injenicama o kojima se vodi
sluzbena evidencija, kad prvostepeni organ u zakonom odredenom roku ne odluéi o
zahtevu za razgledanje spisa i u drugim slu€ajevima koji su zakonom predvideni.

2. Postupanje prvostepenog organa po zalbi
Odbacivanje zalbe
Clan 162.

(1) Prvostepeni organ reSenjem odbacuje zalbu koja nije blagovremena, nije
dozvoljena, koju je podnelo neovlas¢eno lice ili koja nije uredena u roku koji je organ
odredio (Clan 59. stav (2) ovog zakona).

(2) Zalba ne moZe biti odbagena zbog toga $to ne sadrzi razloge zbog kojih
se reSenje pobija (¢lan 159. ovog zakona).

(3) Protiv reSenja kojim je zZalba odbaena moze da se izjavi zalba u roku od
osam dana od obavestavanja stranke o reSenju. Zalba se predaje drugostepenom
organu koji, ako smatra da je Zalba osnovana, istovremeno odlucuje i o zalbi koja je
bila odbacena.



44

Ponistavanje pobijanog resenja od strane prvostepenog organa
Clan 163.

(1) Prvostepeni organ poniStava pobijano reSenje ako ono sadrzi neki od
razloga za ponistavanje iz ¢lana 183. stav (1) tac. 1) — 6) ovog zakona.

(2) Zalba protiv re$enja kojim je prvostepeni organ poniétio pobijano resenje
predaje se drugostepenom organu, koji odluéuje o Zalbi.
Dostavljanje zalbe na odgovor
Clan 164.

(1) Ako Zalba ne bude odbacena niti pobijano reSenje ponidteno iz razloga
predvidenih u ¢lanu 183. stav (1) tad. 1) — 6) ovog zakona, Zalba se dostavlja
protivnoj stranci na odgovor.

(2) Protivha stranka dostavlja odgovor u roku koji odredi organ, a koji ne
moze biti kra¢i od osam ni duzi od 15 dana.

Udovoljavanje zalbenom zahtevu
Clan 165.

(1) Prvostepeni organ moze da zameni ozalbeno reSenje kako bi udovoljio
Zalbenom zahtevu. Novim reSenjem se pobijano redenje ponistava, ako zakonom nije
drukdije propisano.

(2) Prvostepeni organ moze da dopuni postupak ako nade da je to
neophodno.

(3) Protiv novog reSenja moze se podneti zalba, koja se predaje
drugostepenom organu.

Prosledivanje zalbe drugostepenom organu
Clan 166.

(1) Ako prvostepeni organ ne odbaci zalbu, ne ponisti pobijano reSenje iz
razloga predvidenih u ¢lanu 183. stav (1) ta¢. 1) — 6) ovog zakona, niti udovolji
Zalbenom zahtevu, prosleduje Zalbu drugostepenom organu u roku od 15 dana od
prijema zalbe, odnosno 30 dana od prijema zalbe ako je zalba poslata na odgovor
protivnoj stranci.

(2) Uz zalbu se prilazu spisi, odgovor protivne stranke na Zalbu i odgovor
prvostepenog organa na zZalbu.

(3) Prvostepeni organ je duzan da u odgovoru na zalbu oceni sve navode
Zalbe.

3. Postupanje drugostepenog organa po zalbi
Odluéivanje o zalbi
Clan 167.

(1) Drugostepeni organ reSenjem odbacuje Zalbu koja nije blagovremena,
nije dozvoljena, koju je izjavilo neovlasceno lice ili koja nije uredena u roku koji je
organ odredio (€lan 59. stav (2) ovog zakona).

(2) Ako zalbu ne odbaci, drugostepeni organ moze odbiti zalbu, ponistiti
reSenje u celini ili delimi¢no i sam odluciti o upravnoj stvari, ponistiti reSenje i vratiti
predmet prvostepenom organu na ponovni postupak, ili ga izmeniti.

(3) Drugostepeni organ odlu¢uje o Zalbi ha osnovu Cinjeni¢nog stanja koje je
utvrdio prvostepeni ili drugostepeni organ.
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Granice ispitivanja pobijanog resenja
Clan 168.

(1) Drugostepeni organ ispituje pobijano reSenje u granicama Zzalbenog
zahteva, posto prethodno utvrdi da li se zalbeni zahtev sastoji od trazenja da se
pobijano resenje izmeni, da se ponisti u celini ili delimic¢no ili da se ponisti u celini ili
delimi¢no uz donoSenje novog redenja kojim se drukdije odlu€uje o upravnoj stvari.

(2) Drugostepeni organ ispituje postojanje razloga za pobijanje reSenja koiji
su navedeni u zalbi, a po sluzbenoj duznosti ispituje postojanje razloga za
ponistavanje iz ¢lana 183. stav (1) ta. 1) — 6) ovog zakona i nadleZznost
prvostepenog organa.

(3) Drugostepeni organ moze da usvoji zalbeni zahtev i iz razloga koji nisu
navedeni u zalbi.

Izmena pobijanog resenja u korist i na Stetu zalioca
Clan 169.

(1) Drugostepeni organ moze da izmeni pobijano reSenje u korist zalioca i
mimo Zalbenog zahteva, ali samo u okviru zahteva koji je zalilac postavio u
prvostepenom postupku i ako time ne vreda pravo trecih lica.

(2) Drugostepeni organ moze da izmeni pobijano reSenje na Stetu zalioca, ali
samo iz razloga za ponisStavanje iz ¢lana 183. stav (1) ovog zakona ili ukidanje
reSenja iz ¢lana 184. ovog zakona.

Odbijanje zalbe
Clan 170.
(1) Drugostepeni organ odbija Zzalbu ako nade:

1) da je prvostepeni organ pravilno sproveo postupak i da je pobijano
reSenje zakonito i pravilno;

2) da je u prvostepenom postupku bilo nedostataka koji nisu uticali na
zakonitost i pravilnost pobijanog reSenja;

3) da je pobijano reSenje zasnovano na zakonu, ali iz drugih razloga, a
ne onih koji su navedeni u obrazlozenju reSenja.

(2) Drugostepeni organ moze u obrazloZenju reSenja kojim odbija Zalbu da
se pozove na navode iz obrazlozenja prvostepenog resenja.

Ponistavanje pobijanog resenja i odlucivanje o zalbenom zahtevu
ili upravnoj stvari

Clan 171.

(1) Drugostepeni organ poniStava pobijano reSenje i prosleduje predmet
nadleznom organu ako nade da je pobijano reSenje doneo stvarno nenadlezan
organ.

(2) Drugostepeni organ sam ili preko prvostepenog ili zamoljenog organa
dopunjava postupak ako nade da je Cinjenicno stanje pogresno ili nepotpuno
utvrdeno ili ponavlja ceo postupak ili njegov deo ako nade da je ucinjena povreda
pravila postupka koja je uticala na zakonitost i pravilnost pobijanog reSenja. U tom
slu€aju drugostepeni organ poniStava pobijano reSenje i sam odluCuje 0 upravnoj
stvari ako nade da se na osnovu €injenica utvrdenih u dopunjenom postupku mora
reSiti drukcije nego $to je reSena prvostepenim reSenjem.
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(3) Ako drugostepeni organ nade da ¢e nedostatke prvostepenog postupka
brze i ekonomiénije otkloniti prvostepeni organ, on ¢e svojim reSenjem ponistiti
prvostepeno reSenje i vratiti predmet prvostepenom organu na ponovni postupak. U
tom slu€aju, drugostepeni organ je duzan da svojim reSenjem ukaze prvostepenom
organu u kom pogledu treba dopuniti postupak, a prvostepeni organ je duzan u
svemu da postupi po drugostepenom resenju i da, bez odlaganja, a najkasnije u roku
od 30 dana od prijema predmeta, donese novo resenje. Protiv novog reSenja stranka
ima pravo na zalbu.

(4) Po poniStavanju pobijanog re8enja drugostepeni organ ¢e proslediti
predmet na ponovni postupak prvostepenom organu samo ako je potrebno da se u
toj upravnoj stvari donese novo reSenje.

(5) Drugostepeni organ poniStava prvostepeno reSenje i sam odlucuje o
upravnoj stvari i ako nade da je u pobijanom reSenju pogreSno primenjeno
materijalno pravo ili dokazi pogresno ocenjeni ili da je iz utvrdenih Cinjenica izveden
nepravilan zaklju¢ak o €injeni€nom stanju ili da nije pravilno primenjeno ovlaséenje
za odlucivanje po slobodnoj oceni.

Izmena pobijanog resenja
Clan 172.

Ako drugostepeni organ nade da je pobijano reSenje zakonito i pravilno, ali da
se cilj zbog koga je ono doneto moze posti¢i i drugim sredstvima povoljnijim po
stranku, izmenice prvostepeno reSenje u tom smislu.

Zalba kad prvostepeni organ nije izdao re$enje u zakonom
odredenom roku

Clan 173.

(1) Kad prvostepeni organ nije izdao reSenje u zakonom odredenom roku,
drugostepeni organ zahteva da mu prvostepeni organ saopsti zasto blagovremeno
nije izdao reSenje. Ako drugostepeni organ nade da prvostepeni organ nije izdao
reSenje u zakonom odredenom roku iz opravdanog razloga, produzava rok za
izdavanje reSenja za onoliko koliko je trajao opravdani razlog, a najduze za 30 dana.

(2) Ako drugostepeni organ nade da ne postoji opravdani razlog zbog koga
reSenje nije izdato u zakonom odredenom roku, on sam odlu€uje o upravnoj stvari ili
nalaze prvostepenom organu da izda reSenje u roku ne duzem od 15 dana.

(3) Ako prvostepeni organ ponovo ne izda redenje u roku koji je odredio
drugostepeni organ, on sam odlu€uje o upravnoj stvari.

Rok za odluéivanje o zalbi
Clan 174.

ReSenje kojim se odlu€uje o Zalbi izdaje se bez odlaganja, a hajkasnije u roku
od 60 dana od kada je predata uredna zalba, izuzev ako zakonom nije propisan kraci
rok.
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DEO SEDMI

POSEBNI SLUCAJEVI UKLANJANJA | MENJANJA
RESENJA

I. MENJANJE | PONISTAVANJE RESENJA U VEZI SA
UPRAVNIM SPOROM

Clan 175.

Organ protiv Cijeg reSenja je blagovremeno pokrenut upravni spor moze do
okonc&anja upravnog spora, ako uvazava sve zahteve tuzbe, ponistiti ili izmeniti svoje
reSenje iz razloga zbog kojih bi sud mogao da ponisti to redenje, ako se time ne
vreda pravo stranke u upravnom postupku ili treceg lica.

Il. PONAVLJANJE POSTUPKA
Razlozi za ponavljanje postupka
Clan 176.

(1) Postupak koji je okon&an reSenjem protiv kojeg ne moze da se izjavi
Zalba (konacno resenje) ponavlja se:

1) ako se sazna za nove ¢injenice ili stekne moguénost da se izvedu novi
dokazi koji bi, sami ili u vezi sa ranije iznetim Cinjenicama ili izvedenim dokazima,
mogli da dovedu do drukdijeg resenja;

2) ako se redenje povoljno po stranku zasniva na neistinitim tvrdnjama
stranke kojima je ovlas¢eno sluzbeno lice dovedeno u zabludu;

3) ako je reSenje donelo neovlas¢eno lice, ili je postupak vodilo ili u
njemu odlucivalo neovladéeno lice ili lice koje je moralo biti izuzeto;

4) ako kolegijalni organ nije odlucivalo u propisanom sastavu ili ako za
reSenje nije glasala propisana vecina ¢lanova kolegijalnog organa;

5) ako licu koje je moglo da ima svojstvo stranke nije pruzena prilika da
ucestvuje u postupku;

6) ako stranka nije bila zastupana saglasno zakonu;

7) ako stranci ili drugom ucéesniku u postupku nije omoguéeno da prati
tok postupka saglasno ¢lanu 55. ovog zakona;

8) ako je reSenje doneto na osnovu lazne isprave ili laznog iskaza
svedoka ili vesStaka ili kao posledica drugog kriviénog dela;

9) ako se reSenje zasniva na presudi suda ili odluci drugog organa koja
je kasnije pravnosnazno preinacena, ukinuta ili ponistena;

10) ako je nadlezni organ naknadno i u bitnim tackama drukcije
pravnosnazno odlucio o prethodnom pitanju na kome je re$enje zasnovano;

11) ako je Ustavni sud u istoj upravnoj stvari, u postupku po ustavnoj
Zalbi utvrdio povredu ili uskraCivanje ljudskog ili manjinskog prava i slobode
zajemcCene Ustavom, a istovremeno nije ponistio osporeno reSenje;

12) ako je Evropski sud za ljudska prava u istoj upravnoj stvari
naknadno utvrdio da su prava ili slobode podnosioca predstavke povredena ili
uskracena.

(2) Razlozi iz stava (1) ta€. 1), 3), 5) i 7) ovog €lana mogu biti razlog za
ponavljanje postupka na zahtev stranke samo ako nije bez svoje krivice mogla da ih
iznese u ranijem postupku.
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(3) Razlozi iz stava (1) ta¢. 3) — 7) ovog Clana ne mogu biti razlozi za
ponavljanje postupka ako ih je stranka bez uspeha iznela u ranijem postupku.

Inicijativa za ponavljanje postupka
Clan 177.
(1) Ponavljanje postupka moze da zahteva stranka.

(2) Organ koji je doneo konacno reSenje moze da ponovi postupak po
sluzbenoj duznosti.

Rokovi za ponavljanje postupka
Clan 178.

(1) Stranka moZe da zahteva ponavljanje postupka u roku od 90 dana od
saznanja za razlog za ponavljanje, odnosno u roku od Sest meseci od objavljivanja
odluke Ustavnog suda ili Evropskog suda za ljudska prava u ,Sluzbenom glasniku
Republike Srbije”.

(2) Isti rokovi vaze i ako se postupak ponavlja po sluzbenoj duznosti.

(3) Kada istekne pet godina od kada je stranka obaveStena o konacnom
reSenju, viSe ne moze da se zahteva ponavljanje postupka, niti organ mozZe da
ponovi postupak po sluzbenoj duznosti.

Zahtev za ponavljanje postupka
Clan 179.

(1) Stranka mora da u zahtevu za ponavljanje postupka ucini verovatnim
razloge zbog kojih zahteva ponavljanje postupka.

(2) Zahtev za ponavljanje postupka uvek se predaje prvostepenom organu.

(3) Prvostepeni organ dostavlja zahtev sa spisima drugostepenom organu,
ako je drugostepeni organ nadlezan da odlu€uje o zahtevu.

Odlaganje izvrSenja reSenja
Clan 180.
(1) Zahtev za ponavljanje postupka ne odlaze izvrSenje kona¢nog reSenja.

(2) lzuzetno, ako bi izvrSenje stranci nanelo Stetu koja bi teSko mogla da se
nadoknadi, a odlaganje izvrSenja nije protivho javhom interesu, niti bi nanelo vecu ili
nenadoknadivu Stetu protivnoj stranci ili treéem licu, organ koji odlu€uje o zahtevu za
ponavljanje postupka moze reSenjem odloZiti izvrSenje kona¢nog resenja.

Resavanje o ponavljanju postupka
Clan 181.

(1) O zahtevu za ponavljanje postupka odlu€uje organ koji je doneo konac¢no
reSenje. Isti organ ponavlja postupak po sluzbenoj duznosti.

(2) Nadlezni organ reSenjem odbacuje zahtev koji nije blagovremen, nije
dozvoljen ili koji je izjavljen od neovlas¢enog lica ili u kome razlog za ponavljanje
postupka nije ucinjen verovatnim. Ako ne odbaci zahtev, dalje ispituje da li je razlog
za ponavljanje postupka mogao da dovede do drukc€ijeg reSenja i, ako nade da nije,
reSenjem odbija zahtev.

(3) Ako nadlezni organ ne odbaci, niti odbije zahtev za ponavljanje postupka,
reSenjem dozvoljava ponavljanje postupka i odreduje obim ponavljanja.
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(4) ResSenje kojim se dozvoljava ponavljanje postupka odlaze izvrSenje
konac¢nog reSenja.

Ponovljeni postupak
Clan 182.

(1) Radnje u ponovljenom postupku preduzima organ koji je dozvolio
ponavljanje postupka.

(2) lzuzetno, drugostepeni organ moze naloziti prvostepenom organu da
umesto njega preduzme radnje u ponovljenom postupku ako prvostepeni organ
moze da ih brZe i ekonomicnije preduzme. Pri tome, drugostepeni organ odreduje rok
u kome je prvostepeni organ duZan da preduzme radnje i dostavi mu spise.

(3) Po ponavljanju postupka, nadlezni organ moze ostaviti na snazi kona¢no
reSenje ili doneti novo reSenje kojim se, s obzirom na okolnosti slu¢aja, konacno
reSenje ponistava ili ukida.

IIl. PONISTAVANJE KONACNOG RESENJA
Clan 183.

(1) Drugostepeni organ ili nadzorni organ reSenjem ¢e na zahtev stranke ili
po sluzbenoj duznosti u celini ili delimiéno ponistiti konaéno resenje:

1) ako je doneto u stvari iz sudske nadleznosti ili u stvari 0 kojoj se ne
odlu€uje u upravnom postupku;

2) ako bi se njegovim izvrSenjem moglo prouzrokovati neko krivi¢no delo;

3) ako njegovo izvrSenje uopste nije moguce;

4) ako je doneto bez zahteva stranke (¢lan 90. stav (5) ovog zakona), a
stranka naknadno nije izri€ito ili precutno pristala na reenje;

5) ako je doneto kao posledica prinude, iznude, ucene, pritiska ili drugih
nedozvoljenih radnji;

6) ako sadrzi nepravilnost koja je po izri¢itoj zakonskoj odredbi
predvidena kao razlog niStavosti;

7) ako je reSenje doneo stvarno nenadlezni organ, izuzev Vlade, a nije
re¢ o razlogu za ponistavanje iz tacke 1) ovog stava;

8) ako je u istoj upravnoj stvari ranije doneto pravnosnazno resSenje kojim
je upravna stvar drukcije reSena;

9) ako prilikom donoSenja reSenja nije pravilno sproveden postupak za
davanje prethodne ili naknadne saglasnosti ili miSljenja drugog organa (¢lan 138.
ovog zakona);

10) ako je reSenje doneo mesno nenadlezni organ;

11) ako reSenje uopste ne sadrzi ili sadrzi pogre$no uputstvo o pravhom
sredstvu.

(2) ResSenje ¢e se ponistiti uvek zbog razloga navedenih u tac. 1) — 6), u roku
od pet godina od konacnosti reSenja zbog razloga navedenih u ta€. 7) — 9), i u roku
od godinu dana od kona&nosti reSenja zbog razloga navedenih u tac. 10) i 11).

(3) Drugostepeni organ ili nadzorni organ c¢e reSenjem, po sluzbenoj
duznosti, u celini ili delimi¢no ponistiti kona¢no reSenje ako u njemu nije uopéste ili nije
pravilno primenjen materijalni zakon, drugi propis ili opsti akt. ReSenje ¢e se ponistiti
u roku od godinu dana od konacnosti reSenja.
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(4) Ako ne postoji drugostepeni organ i nadzorni organ re$enje ¢e, saglasno
st. (1) - (3) ovog €lana, ponistiti organ koji je doneo konacno prvostepeno resenje.

IV. UKIDANJE RESENJA
Clan 184.

(1) Drugostepeni organ ili nadzorni organ reSenjem moze na zahtev stranke
ili po sluzbenoj duznosti u celini ili delimi¢no ukinuti reSenje:

1) ako je ono postalo izvr§no, a ukidanje je potrebno radi otklanjanja
teSke i neposredne opasnosti po Zivot i zdravlje ljudi, javnu bezbednost, javni mir i
javni poredak ili radi otklanjanja poremecaja u privredi, ako svrha ukidanja ne moze
uspesno da se otkloni drugim sredstvima kojima se manje dira u ste€ena prava,

2) ako je ono postalo pravnosnazno, a to trazi stranka na Ciji je zahtev
doneto, a ukidanje nije protivno javnom interesu, niti interesu trecih lica;

3) kad je to posebnim zakonom odredeno.

(2) Ako ne postoji drugostepeni organ ili nadzorni organ, organ koji je doneo
prvostepeno reSenje ukinuce, na zahtev stranke ili po sluzbenoj duznosti, reSenje u
celini ili delimi¢no.

V. PONISTAVANJE, UKIDANJE ILI MENJANJE
PRAVNOSNAZNOG RESENJA NA PREPORUKU
ZASTITNIKA GRADANA

Clan 185.

(1) Na preporuku Zastitnika gradana organ moze, radi uskladivanja sa
zakonom, novim reSenjem da ponisti, ukine ili izmeni svoje pravnosnazno resenje,
ako stranka o Cijim je pravima ili obavezama odlu€eno, kao i protivna stranka, na to
pristanu i ako se time ne vreda interes treceg lica. Ako organ ne smatra da treba da
postupi po preporuci Zastitnika gradana, njega odmah o tome obavestava.

(2) Ponistavanje, ukidanje ili menjanje reSenja na preporuku Zastitnika
gradana nije ograni¢eno rokom.

VI. ZAJEDNICKE ODREDBE
Rok za izdavanje resSenja
Clan 186.

ReSenje doneseno u ponovljenom postupku, o ponistavanju konacnog
reSenja i ukidanju reSenja izdaje se najkasnije u roku od 60 dana od pokretanja
postupka.

Pravne posledice ponistavanja i ukidanja reSenja
Clan 187.

(1) Ponistavanjem reSenja uklanjaju se sve pravne posledice koje je reSenje
proizvelo i ono se onemogucava da dalje proizvodi pravne posledice.

(2) Ukidanjem reSenja ne uklanjaju se pravne posledice koje je reSenje vec
proizvelo, vec se reSenje onemogucava da dalje proizvodi pravne posledice.

(3) Stranka koja trpi stvarnu Stetu usled ukidanja izvrSnog reSenja radi
otklanjanja teske ili neposredne opasnosti po zivot i zdravlje ljudi, javnu bezbednost,
javni mir i javni poredak ili radi otklanjanja poremecaja u privredi, ima pravo na
naknadu pretrpljene Stete, osim naknade za izgubljenu dobit.
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Pravna sredstva
Clan 188.

(1) Na redenja donesena u posebnim slu¢ajevima uklanjanja i menjanja
reSenja, izuzev u slu¢aju menjanja i poniStavanja reSenja u vezi sa upravnim sporom,
moze se podneti zalba.

(2) lzuzetno, protiv reSenja kojim se dozvoljava ponavljanje postupka nije
dozvoljena zalba.

Duznost obavestavanja
Clan 189.

Organ koji sazna za reSenje koje sadrzi razlog za ponavljanje postupka ili za
ponistavanje i ukidanje reSenja, duzan je da o tome odmah obavesti organ koji je
nadlezan da po sluzbenoj duznosti pokrene odgovarajuci postupak, kao i javnog
tuZioca.

DEO OSMI
IZVRSENJE
I. OSNOVNE ODREDBE
lzvr$nost reSenja
Clan 190.

(1) Resenje koje je doneto u upravnom postupku izvrSava se kad postane
izvr$no.

(2) Resenje prvostepenog organa postaje izvrdno:
1) istekom roka za zalbu, ako zalba nije izjavljena;
2) obavestavanjem stranke, ako zalba nije dozvoljena;
3) obavestavanjem stranke, ako Zalba ne odlaze izvrSenje reSenja;
4) kad se sve stranke odreknu prava na zalbu;
5) obavestavanjem stranke o re$enju, kojim se zalba odbacuje ili odbija.

(3) Redenje drugostepenog organa postaje izvrSno kad stranka bude
obavesStena o njemu.

(4) Ako je u izvrSnom reSenju odredeno da stranka moze preduzeti radnju
koja se izvrSava u odredenom roku, reSenje se izvrSava kada rok istekne. Ako u
izvrSnom resenju nije odreden rok, reSenje se izvrSava kada istekne 15 dana od kada
je postalo izvrsno.

(5) lzvrSenje moze da se sprovede i na osnovu poravnanja, ali samo protiv
lica koje je zaklju€ilo poravnanije.

Upravno i sudsko izvrSenje
Clan 191.
(1) ResSenje se izvrSava radi ostvarivanja novcanih ili nenov€anih obaveza.

(2) NenovC€ane obaveze izvrSavaju se upravnim putem (upravno izvrSenje), a
novCane obaveze — sudskim putem (sudsko izvrSenje) ako zakonom drukdije nije
odredeno.

(3) Upravno izvrSenje sprovodi se saglasno zakonu.
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Il. UPRAVNO IZVRSENJE
1. Osnovne odredbe
lzvrsenik i trazilac izvrSenja
Clan 192.

(1) lzvrSenje se sprovodi prema licu koje je obavezano da ispuni neku
obavezu (izvrSenik).

(2) lzvrSenje koje je u interesu stranke sprovodi se na predlog stranke
(trazilac izvrSenja).
(3) lzvrSenje se sprovodi po sluzbenoj duznosti ako to nalaze javni interes.
Nadleznost za sprovodenje izvrSenja
Clan 193.
(1) IzvrSenje sprovodi organ koji je doneo prvostepeno resSenje.

(2) Ako je propisano da on ne sprovodi izvrSenje, a nijedan drugi organ nije
na to ovlascéen, izvrSenje sprovodi prvostepeni organ na cCijem podrucju se nalazi
prebivalidte, boraviste ili sediste izvrSenika, a u €ijem su delokrugu poslovi opste
uprave.

(3) Ministarstvo nadlezno za unutradnje poslove, saglasno odredbama
zakona kojim se ureduje oblast unutrasnjih poslova, ili drugi organ koji je ovla§¢en da
pruzi pomoé¢ u izvrSenju, duzni su da organu, na njegov zahtev, pruze pomoc¢ u
sprovodenju izvrSenja.

Nacin i vreme izvrsenja
Clan 194.

(1) Ako izvrSenje moze da se sprovede na viSe nacina, pri izboru nacina
izvrSenja organ se pridrzava nacela srazmernosti (Clan 6. ovog zakona).

(2) lzvrSenje se sprovodi radnim danom od 7 do 20 sati.

(3) Ako postoji opasnost od odlaganja i ako je organ koji sprovodi izvrSenje
izdao pisani nalog, izvrSenje moze da se sprovodi i u dan kada se ne radi, kao i posle
20 sati.

2. Postupak izvr$enja
Potvrda o izvrSnosti
Clan 195.

Prvostepeni organ, ako nije nadlezan za sprovodenje izvrSenja, na predlog
trazioca izvrSenja ili po sluzbenoj duznosti, stavlja na redenje koje se izvrSava
potvrdu da je postalo izvrSno (potvrda o izvrSnosti) i reSenje odmah prosleduje
organu koji je nadlezan za sprovodenje izvrSenja.

Resenje o izvrSenju i trosSkovi izvrSenja
Clan 196.

(1) Organ koji je nadlezan za sprovodenje izvrSenja izdaje reSenje o
izvrSenju po sluzbenoj duznosti ili na predlog traZioca izvrSenja, u roku od osam dana
od podnos$enja predloga.

(2) ReSenje o izvrSenju sadrzi utvrdenje o tome kada je reSenje postalo
izvr$no, vreme, mesto i nacin izvrSenja i nalog traziocu izvrSenja da unapred poloZi
odredenu sumu novca za pokrivanje troSkova izvrSenja.
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(3) ReSenjem o izvrSenju moze da se odredi dodatni rok za izvrSenje
obaveze ili da se obaveza izvrdi odmah.

(4) O reSenju o izvrdenju obavestava se izvrSenik i traZilac izvrSenja ako je
doneto na njegov predlog.

(5) TroSkove izvrSenja snosi izvrSenik, o ¢emu se po zavrSetku izvrSenja
donosi dopunsko resenje.

lzvrSenje preko drugih lica
Clan 197.

(1) Ako se izvrSenikova obaveza sastoji od radnje koju moze preduzeti i
drugo lice, a izvrSenik radnju ne preduzme u celini ili je preduzme delimi¢no, radnja
se preduzima preko drugog lica, o troSku izvrSenika.

(2) U tom slucaju organ koji sprovodi izvrSenje reSenjem moze naloziti
izvrSeniku da poloZi iznos koji je potreban za podmirenje trodkova izvrSenja, a da se
obracun naknadno sacini.

IzvrSenje posrednom prinudom (putem novéanih kazni)
Clan 198.

(1) Organ koji sprovodi izvrSenje prinudi¢e izvrSenika da ispuni obaveze
izricanjem nov€ane kazne, ako izvrSenje preko drugog lica nije moguce ili nije
pogodno da se postigne svrha izvrSenja. Nov€ana kazna izri¢e se reSenjem.

(2) Fizickom licu se nov€ana kazna izrice u rasponu od polovine prose¢ne
mesecéne zarade po zaposlenom, sa porezima i doprinosima, koja je ostvarena u
Republici Srbiji u prethodnom mesecu do dve proseCne godiSnje zarade po
zaposlenom, sa porezima i doprinosima, koja je ostvarena u Republici Srbiji u
prethodnoj godini, prema podacima organa nadleznog za poslove statistike, a
pravnom licu — u rasponu od polovine njegovih meseénih prihoda, do deset
procenata njegovih godi$njih prihoda koje je ostvario u Republici Srbiji u prethodnoj
godini.

(3) Novc€ana kazna moze ponovo da se izrekne sve dok izvrSenik ne ispuni
obaveze iz reSenja.

IzvrSavanje novéanih kazni
Clan 199.

(1) Nov€ane kazne koje su izreCene prema ovom zakonu izvrSavaju organi
nadlezni za izvrSavanje novC€anih kazni izreCenih za prekrsaje.

(2) Nov€ana kazna uplacuje se u korist budZeta iz kojeg se finansira organ
kaji je izrekao nov&anu kaznu.

IzvrSenje neposrednom prinudom
Clan 200.

(1) lzvrSenje se sprovodi neposrednom prinudom ako svrha izvrSenja
obaveze ne moze da se postigne izvrSenjem preko drugog lica ili izricanjem novCane
kazne.

(2) Neposredna prinuda se primenjuje i ako izvrSenje drukcije ne moze da se
sprovede u potrebnom roku, a priroda obaveze to dozvoljava i propis ne zabranjuje.
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IzvrSenje usmenog resenja
Clan 201.
Usmeno reSenje moze da se izvr§i odmah, bez donodenja reSenja o
izvr§enju.
Zalba i odlaganje izvrsenja
Clan 202.

(1) Protiv reSenja o izvrSenju u postupku upravnog izvrSenja dozvoljena je
zalba, koja ne odlaze izvrSenje reSenja. Zalba je dozvoljena i ako reSenje o izvrSenju
nije doneto u roku od osam dana od podnoSenja predloga za njegovo dono$enje.

(2) Zalba protiv redenja o izvrSenju moZe se izjaviti samo na vreme, mesto |
nacin izvrSenja. Zalba se predaje drugostepenom organu.

(3) Na reSenje o izvrSenju moze se podneti zalba u roku od osam dana od
obavesStavanja o reSenju o izvrSenju.

(4) lzvrSenje moze, na predlog izvrSenika ili trazioca izvrSenja, da se odlozi
ako je protiv reSenja koje se izvrSava ili reSenja o izvrSenju izjavljena zalba ili drugo
pravno sredstvo, a izvrSenje bi izazvalo nenadoknadivu Stetu, pod uslovom da
odlaganje izvrSenja nije zakonom zabranjeno, niti protivnho javnom interesu.

(5) lzvrSenje se odlaze dok se ne odluci o zalbi ili drugom pravnom sredstvu.

(6) O predlogu za odlaganje izvrSenja redenjem hitno odlu€uje organ koji je
doneo redenje koje se izvrSava.

Obustavljanje izvrSenja
Clan 203.

(1) Organ koji sprovodi izvrSenje obustavlja izvrSenje ako je obaveza u celini
izvr§ena, ako izvrSenje uopste nije bilo dozvoljeno, ako je upravljeno prema licu koje
nije izvrSenik, ako trazilac izvrSenja odustane od predloga za izvrSenje ili ako je
reSenje koje se izvrSava ponisteno ili ukinuto.

(2) lzvrSenje se obustavlja reSenjem, po sluzbenoj duznosti ili ha predlog
stranke.

(3) Resenjem kojim se obustavlja izvrSenje ponistavaju se preduzete radnje,
izuzev ako je reSenje koje se izvrSava ukinuto ili izmenjeno.

ProtivizvrSenje
Clan 204.

(1) Kad je izvrSenje sprovedeno a reSenje koje je izvrSeno kasnije bude
poniSteno ili ukinuto, lice mozZe da zahteva da se njemu vrati $to mu je izvrSenjem
oduzeto , odnosno da zahteva naknadu Stete, ili da se stvar dovede u stanje koje
proizlazi iz novog reSenja.

(2) O zahtevu reSenjem odlucuje organ koji je doneo reSenje o izvrSenju.
3. Izvr$enje radi obezbedenja
Uslovi za izvrSenje radi obezbedenja
Clan 205.

(1) Radi obezbedenja izvrSenja, na predlog stranke ili po sluzbenoj duznosti,
pojedine radnje izvrSenja mogu da se preduzmu i pre nego Sto reSenje postane
izvrSno, ako bi njegovo kasnije izvrSenje moglo biti spre€eno ili znatno otezano.
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(2) Ako obaveza moze prinudno da se izvrSi samo na predlog stranke, ona
mora da ucini verovatnom opasnost od spre€avanja ili znatnog oteZavanja kasnijeg
izvrSenja, pri éemu organ moze da preduzimanje radnji izvr8enja uslovi polaganjem
nov€anog iznosa podobnog da pokrije Stetu koja bi mogla nastati protivnoj stranci
ako zahtev stranke ne bude usvojen pravnosnaznim reSenjem 0 upravnoj stvari.

(3) lzvrSenje radi obezbedenja moze da se dopusti i kad je obaveza protivne
stranke utvrdena ili barem ucinjena verovatnom, ako postoji opasnost da ¢e protivha
stranka raspolaganjem imovinom, dogovorom s tre¢im licima ili na drugi nacin
spreciti ili znatno otezati izvrSenje obaveze.

(4) O izvrSenju radi obezbedenja donosi se priviemeno reSenje o
obezbedenju.

Naknada Stete
Clan 206.

Kad pravnosnaznim reSenjem o upravnoj stvari nije utvrdena obaveze radi
Cijeg obezbedenja je doneto priviemeno reSenje o obezbedenju ili kad je predlog
stranke za donoSenje priviemenog reSenja 0 obezbedenju bio neosnovan iz drugih
razloga, stranka je duzZna da protivnoj stranci naknadi Stetu nastalu izvrSenjem
priviemenog reSenja o obezbedenju.

DEO DEVETI
KAZNENE ODREDBE
PrekrSajna odgovornost
Clan 207.

Nov&anom kaznom od 5.000 dinara do 50.000 dinara kazni¢e se za prekr3aj
ovlaséeno sluzbeno lice, u smislu ovog zakona, koje po sluzbenoj duznosti ne izvrsi
uvid u podatke o €injenicama neophodnim za odlucivanje o kojima se vodi sluzbena
evidencija, ne zatrazi ih radi pribavljanja i ne obradi, odnosno koje na zahtev organa
koji vodi postupak besplatno ne ustupi podatke o kojima se vodi sluzbena evidencija
u roku od 15 dana ili drugom roku odredenom zakonom (¢lan 103. st. (1) i (2) ovog
zakona).

Clan 208.

Nov€anom kaznom od 5.000 dinara do 50.000 dinara kazni¢e se za prekrsaj
ovlaséeno sluzbeno lice, u smislu ovog zakona, koje ne prosledi zalbu sa odgovorom
prvostepenog organa na zalbu i spisima drugostepenom organu u roku utvrdenom
ovim zakonom (€lan 166. st. (1) i (2) ovog zakona), odnosno koje ne vodi sluzbenu
evidenciju o reSavanju u upravnim stvarima (¢lan 211. ovog zakona).

DEO DESETI

SPROVODENJE ZAKONA | PRELAZNE | ZAVRSNE
ODREDBE

. SPROVODENJE ZAKONA
Nadzor
Clan 209.

(1) Nadzor nad sprovodenjem ovog zakona vrSi ministarstvo nadlezno za
poslove drzavne uprave.
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(2) Inspekcijski nadzor nad sprovodenjem ovog zakona vrSi upravna
inspekcija, osim u pitanjima u vezi sa izvrSavanjem zakona u oblasti odbrane i od
znacaja za odbranu i Vojsku Srbije.

Odgovornost ovlaséenog sluzbenog lica
Clan 210.

(1) Ovlaséeno sluzbeno lice u organu koje vodi postupak odgovorno je ako
njegovom krivicom dode do neizvr§avanja odredenih procesnih radniji.

(2) Ministarstvo nadlezno za poslove drzavne uprave u vrsenju nadzora nad
primenom ovog zakona i drugi organi uprave mogu da zahtevaju pokretanje
disciplinskog postupka protiv ovlas¢enog sluzbenog lica, odnosno odgovornog lica
koje po sluzbenoj duznosti ne izvrSi uvid u Cinjenice o kojima se vodi sluzbena
evidencija, koje na zahtev organa koji vodi postupak besplatno ne ustupi podatke o
kojima vodi sluzbenu evidenciju u roku utvrdenom zakonom, ne izda reSenje u roku
utvrdenom zakonom ili ne dostavi spise drugostepenom organu ili sudu nadleznom
Za upravne sporove u rokovima utvrdenim zakonom.

Vodenje evidencija
Clan 211.

(1) O reSavanju u upravnim stvarima organ je duzan da vodi sluzbenu
evidenciju.

(2) Sluzbena evidencija sadrzi podatke o broju podnetih zahteva, broju
postupaka pokrenutih po sluzbenoj duznosti, nacinu i rokovima reSavanja upravnih
stvari u prvostepenom i drugostepenom postupku, broju reSenja koja su ponistena ili
ukinuta i broju odbacenih zahteva stranaka i obustavljenih postupaka.

(3) Navedeni podaci vode se i iskazuju po upravnim oblastima.
Il. PRELAZNE | ZAVRSNE ODREDBE
Donosenje propisa
Clan 212.

Vlada ¢e doneti propis iz €lana 42. stav (6) ovog zakona, istekom devet
meseci od dana stupanja na snagu ovog zakona.

Okoncéanje zapocetih postupaka
Clan 213.

(1) Postupci koji do pocetka primene ovog zakona nisu okon¢ani, okon¢ace
se prema odredbama zakona koji se primenjivao do poc¢etka primene ovog zakona.

(2) Ako posle pocetka primene ovog zakona reSenje prvostepenog organa
bude ponisteno ili ukinuto, dalji postupak sprovodi se prema odredbama ovog
zakona.

Obaveza uskladivanja posebnih zakona
Clan 214.

(1) Posebni zakoni kojima su uredena pojedina pitanja upravnog postupka u
pojedinim upravnim oblastima, uskladi¢e se sa odredbama ovog zakona (Clan 3.
ovog zakona) do 1. juna 2018. godine.

(2) Vlada ¢e obrazovati Koordinaciono telo u roku od 90 dana od dana
stupanja na snagu ovog zakona radi procene uskladenosti posebnih zakona sa
odredbama ovog zakona.
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(3) Ministarstvo nadlezno za poslove drzavne uprave ¢ée obavljati stru¢ne i
administrativne poslove za potrebe Koordinacionog tela u toku postupka
uskladivanja.

Prestanak vazenja odredaba drugih zakona
Clan 215.

Odredbe zakona i drugih propisa prema kojima se ustanovljava obaveza za
stranku i drugog u€esnika u postupku da organu dostavljaju podatke o €injenicama o
kojima se vodi sluzbena evidencija, suprotno odredbama ¢&l. 9. i 103. ovog zakona,
prestaju da vaze istekom 90 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona.

Prestanak vazenja prethodnog zakona
Clan 216.

Danom pocetka primene ovog zakona prestaje da vazi Zakon o opStem
upravnom postupku (,Sluzbeni list SRJ”, br. 33/97 i 31/01 i ,Sluzbeni glasnik RS”,
broj 30/10).

Stupanje na snagu i pocéetak primene
Clan 217.

Ovaj zakon stupa na snagu osmog dana od dana objavljivanja u ,Sluzbenom
glasniku Republike Srbije”, a primenjuje se od 1. juna 2017. godine, izuzev odredaba
¢l. 9, 103. i 207. ovog zakona koje pocinju da se primenjuju istekom 90 dana od dana
stupanja na snagu ovog zakona.
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OBRAZLOZENE

I. USTAVNI OSNOV

Ustavni osnov za dono$enje ovog zakona sadrzan je u odredbi ¢lana 97.
tacka 2. Ustava Republike Srbije, kojim je propisano da Republika Srbija ureduje i
obezbeduje postupak pred sudovima i drugim drzavnim organima.

Il. RAZLOZI ZA DONOSEN]E ZAKONA

Jedan od osnovnih ciljeva Vlade jeste uspostavijanje moderne, uredene,
efikasne i delotvorne drzave. U ovom kontekstu sagledan, Zakon o opStem
upravnom postupku nije samo kljuéni pravni oslonac javne uprave, ve¢ pre svega
mocan zamajac promena — snazan mehanizam dugo ocCekivane sprovodive politike
transformacije javne uprave u servis gradana i privrede.

lako Zakon o op$tem upravnom postupku (,Sluzbeni list SRJ”, br. 33/97, 31/01
i ,Sluzbeni glasnik RS”, broj 30/10) spada u red zakona koji su po svom kvalitetu i
sprovodivosti dugo odolevali vremenu i prevazilazili specifi¢nosti i potrebe trenutnih
okolnosti, neophodno je izvrSiti reformu upravnog postupka u cilju unapredenja
pravne sigurnosti, poboljSanja privrednog ambijenta i odnosa organa uprave i
gradana Republike Srbije. Na to posebno ukazuje aktuelna reforma javne uprave
koja se odvija u skladu sa Strategijom reforme javne uprave (,Sluzbeni glasnik RS”,
br. 9/14 i 42/14 — ispravka) i Akcionim planom za njeno sprovodenje, koji je Vlada
donela u martu 2015. godine. Potreba za uskladivanjem ovog zakona sa
uporednopravnim resenjima i medunarodnim standardima, posebno sa nacelima i
pravilima Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (Rim,
1950. godina, sa dodatnim protokolima) ratifikovane 2003. godine, principima
Evropskog administrativnog prostora, i naroCito proces pristupanja Evropskoj uniji u
kojem ¢e se reforma javne uprave analizirati i sa stanoviSta normativnih reSenja
predvidenih Zakonom o opStem upravnom postupku, kao i znacaja i obima
predlozenih promena, opredelilo je donoSenje novog zakonskog okvira.

Obrazovana je Posebna radna grupa za pripremu Nacrta zakona o
opstem upravnom postupku, koja je sastavljena od predstavnika: Ministarstva
drzavne uprave i lokalne samouprave, Ministarstva pravde, Ministarstva privrede,
Ministarstva finansija, Minitarstva trgovine, turizma i telekomunkacija, Ministarstva
gradevinarstva, saobracaja i infrastrukure, Ministarstva za rad, zapoSljavanje,
boracka i socijalna pitanja, Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo, Republickog
sekretarijata za javne politike, Generalnog sekretarijata Vlade, Privredne komore
Srbije, kao i od sudija Upravnog suda, profesora i eksperata upravnog prava iz
Republike Srbije.

U toku izrade ovog zakona konsultovani su predstavnici struéne i opste
javnosti iz Republike Srbije, eksperti iz regiona, a naroc€ito predstavnici javne uprave
angazovani na poslovima sprovodenja i nadzora nad implementacijom Zakona o
opsStem upravnom postupku, eksperti SIGME (PodrSka za poboljSanje vladavine i
upravijanja) — zajedniCke inicijative Evropske unije i Organizacije za ekonomsku
saradnju i razvoj (OECD) i drugi. U ovom periodu organizovano je nekoliko vecéih
dogadaja otvorenih za javnost na kojima su razmatrana op$ta pravila i pojedinaéna
reSenja, a krajem maja 2015. godine organizovana je Medunarodna konferencija koja
je oznacila i po€etak javne rasprave o Nacrtu zakona o opStem upravnom postupku.
Tokom javne rasprave nekoliko stotina ucesnika razliitih skupova ¢€iji su
koorganizatori bili predstavnici privrede, advokature i lokalne samouprave, aktivno je
doprinelo sagledavanju, kreiranju i finalizaciji predlozenih reSenja, kao i sagledavanju
potrebe za sveobuhvatnim obukama, pre svega predstavnika drzavne uprave i
lokalne samouprave, kao neophodnog preduslova efikasne primene novih reSenja
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predvidenih novim tekstom zakona o opstem upravnom postupku. Na kraju treba
istaci, da je izrada ovog teksta bila pracena i formulisanjem prve, u regionu, Analize
efekata Zakona o opstem upravnom postupku. lzradu Analize efekata podrzala je
Skola za reformu javne uprave (RESPA), a sam tekst su formulisali eksperti iz Srbije,
predstavnici Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave i Republicki
sekretarijat za javne politike.

Tekst novog Zakona o opStem upravnom postupku (u daljem tekstu: ZUP)
sadrzi novine koje se tiCu, naro€ito: 1) znatnog proSirivanja predmeta ZUP-a —
upravne stvari koji, pored upravnog akta, obuhvata i garantne akte, upravne ugovore,
upravne radnje i pruZanje javnih usluga; 2) novouvedenih nacela, odnosno nacela sa
novom sadrzinom; 3) opsStenja organa i stranaka u postupku (posebno pravila o
elektronskom opStenju); 4) novog sistema obaveStavanja i dostavljanja; 5) pravnih
sredstava; 6) izmenjenih i dopunjenih posebnih slu¢ajeva uklanjanja upravnih akata;
7) stvaranja pravnih pretpostavki za donosenje garantnog akta; 8) objedinjenog
pruzanja usluga na jednom mestu (jedinstveno upravno mesto); 9) nacina pokretanja
postupka; 10) predvidanja privremenih mera itd.

Takode, u velikom broju situacija predvideno je donoSenje (procesnih)
reSenja, a ne zakljuéaka. Osnovni kriterijum njihovog razlikovanja je to da li se protiv
ovih akata mozZe neposredno uloZiti pravno sredstvo ili ne. Na taj nacin, u velikoj meri
je pojednostavljena identifikacija potencijalnin pravnih sredstava koja se mogu
koristiti protiv upravnih akata. Takode, uspostavlja se ravnoteze izmedu prava
stranaka na pravnu zastitu i neophodnosti podizanja efikasnosti postupanja.

Glavni ciljevi ZUP-a su: a) modernizovanje upravnog postupka, ¢injenje ovog
postupka efikasnijim i njegovo pojednostavljenje i posebno smanjenje broja
nepotrebnih upravnih postupaka i procedura; b) delotvornije ostvarivanje javnog
interesa i pojedinacnih interesa gradana i pravnih lica u upravnim stvarima — lak3e i
potpunije ostvarenje i zastita kako zakonitosti, tako i sloboda i prava gradana u
procesu neposredne primene propisa u upravnoj materiji; v) uspostavljanje javne
uprave koja je orjentisana ka gradanima, pruzajuci im usluge u skladu sa potrebama
korisnika, garantujuéi kvalitet i pristupacnost javnih usluga; g) poveéanje pravne
sigurnosti i unapredenje poslovnog okruzenja i kvaliteta pruzanja javnih usluga; e)
nomotetiCko poboljSanje, jeziCko pojednostavljenje pri formulaciji normi i logi€nija
sistematika zakonskih odredbi.

Imajuéi u vidu to da se radi o Zakonu koji predvida niz novina i da se
istovremeno c¢ine veliki napori da se rad organa u upravnom postupanju udini
zakonitim, delotvornim i efikasnim, predlaze se tekst sa ukupno 217 c¢lanova.
Praéenjem primene ovog zakona u buducoj praksi korigovace se njegova sadrzina u
skladu sa uspostavljenim kapacitetima i postavljenim ciljevima, sto bi trebalo da ima
za posledicu i o€ekivano smanjenje obima zakona.

lIl. OBJASNJENjE POJEDINACNIH RESENjA

Deo prvi — UVODNE ODREDBE | OSNOVNA NACELA UPRAVNOG
POSTUPKA ti¢e se primene, tj. vazenja ZUP-a, upotrebe jezika i pisma i njegovih
osnovnih nacela (€l. 1 —15).

Kao i do sada, ZUP c¢e se primenjivati pri postupanju u svim upravnim
stvarima. Takode, odredbom ¢lana 3. stav 2. ovog zakona propisano je da se
pojedina pitanja upravnog postupka mogu posebnim zakonom urediti samo ako je to
u pojedinim upravnim oblastima neophodno, ako je to u saglasnosti sa osnovnim
naCelima odredenim ovim zakonom i ne smanjuje nivo zastite prava i pravnih
interesa stranaka zajemcenih ovim zakonom, €ime je ZUP podignut do stepena
osnhovnog zakona.

Predmet ZUP-a je znatno proSiren tako da njegova procesna pravila
obavezuju drzavne i nedrZzavne subjekte u slede¢im vrstama upravnih aktivnosti: 1)
kada donose upravne akte; 2) kada donose garantne akte; 3) kada zakljuuju
upravne ugovore; 4) kada preduzimaju upravne radnje; 5) kada pruzaju javne usluge
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Medu novinama u osnovnim nacelima paznju zasluzuju, najpre ono §to se
odnosi na nacela zakonitosti i predvidivosti (¢lan 5). Cilj je da se unapredi pravna
sigurnost i izvesnost za stranku, a da se upravna praksa Sto je moguce viSe ustali i
ujednaci. Ovim se uspostavlja viSi nivo pravne sigurnosti i formira se i pogodno
poslovno okruzenje narodito za investicije, pa javna uprava, neposredno primenjujuéi
propise u upravnoj materiji, postaje i siguran oslonac za uspeSno obavljanje
privrednih delatnosti.

Sustina je u tome da organ postupajuéi na osnovu zakona, drugih propisa i
opstih akata mora prilikom postupanja u upravnoj stvari voditi rauna i o ranijim
odlukama donetim u istim ili slicnim upravnim stvarima. Ukoliko postoje opravdani
razlozi da se u konkretnom slucaju odstupi od ranije prakse, ovo se mora dodatno
obrazloziti. Kako bi se naglasila Cinjenica da nacelo predvidivosti ne predstavija
uvodenje precedentnog sistema, ono je spojeno sa postojec¢im naelom zakonitosti.
Nacelo predvidivosti je, zapravo, izraz ustavnog nacela jednakosti gradana pred
zakonom i ustavne odredbe kojom se garantuje jednaka zastita prava pred organima
vlasti. Vazno je napomenuti da se nacelo predvidivosti ne oslanja na jednu odluku
(precedent), ve¢ na ujednaCenu pravnu praksu odredenog organa po odredenom
pitanju. Na ovaj nacgin prevazilazi se problem neujednacene prakse i posledi¢no
razliCitog tretmana stranaka u istim ili slicnim upravnim postupcima (identi¢nim
zahtevima).

U evropska nacela valjane uprave spada i nacelo srazmernosti (Clan 6) Cija
sustina je u tome da kada se stranci ograni¢avaju prava ili se uti¢e na njen pravni
interes ili joj se nalazu obaveze, organ ¢e primenjivati mere koje su za stranku
povoljnije, ako se time ostvaruje svrha propisa i pod uslovom da nije ugrozen javni
interes ili prava trecih lica. Drugim re€ima, posredi je odmeravanje i uskladivanje tri
postulata: ostvarivanje javnog interesa i oCuvanja integriteta i pozicije stranke,
sustine njenih zajemc&enih prava i zakonitosti postupanja. Prema ovoj odredbi svako
ograni€enje prava i pravnih interesa stranke mora da bude srazmerno, tj. najmanje
moguce, a da se njime postize zakonska svrha. Ovo nacéelo pojatava briZljivost i
odgovornost organa u primeni ZUP-a i merodavnog posebnog zakona. Nacelo
pomoci stranci (¢lan 8), prema kome organ po sluzbenoj duznosti pazi da neznanje i
neukost stranke i drugog ucesnika u postupku ne budu na Stetu prava koja im
pripadaju, sadrzano je i u vazeéem ZUP-u (¢lan 15). Novina u pogledu navedenog
nacela ogleda se u tome da kada organ, s obzirom na cCinjeniéno stanje, sazna ili
oceni da stranka i drugi u€esnik u postupku ima osnova za ostvarenje nekog prava ili
pravnog interesa, upozorava ih na to. Takode, ako u toku postupka dode do izmene
propisa koji je od znafaja za postupanje u upravnoj stvari, organ ¢e o tome
informisati stranku (st. 2. i 3).

Nacelo delotvornosti i ekonomi¢nosti postupka (¢lan 9) oslobada stranku
duznosti pribavljanja onih podataka o kojima sluzbene evidencije vode organi javne
vlasti, tako da organ moze od stranke da zahteva samo podatke koji su neophodni za
njenu identifikaciju i dokumente koji potvrduju €injenice o kojima se ne vodi sluzbena
evidencija. Podizanjem na nivo naéela ova odredba postaje obavezuju¢a u svim
upravnim oblastima, bez obzira na odredbe posebnih propisa koji ih ureduje. Nacelo
je razradeno i u drugim odredbama zakona koji ureduju dokazni postupak, a ono Sto
je novo je to da je predvidena prekrdajna odgovornost za ovlas¢eno sluzbeno lice u
organu koji zahtevaju od stranke da dostavi podatke koji se vode u sluzbenim
evidencijama.

Nacelo pristupa informacijama i zastite podataka (Clan 15) je u funkciji
omogucavanja pristupa informacijama o kojima javnost ima pravo da zna, a da pri
tome tajni i licni podaci budu zasticeni, u skladu sa zakonom.

Deo drugi - UPRAVNO POSTUPANJE (¢l. 16 — 32) ima Cetiri glave i
posvecéen je: upravhom aktu (glava I: ¢l. 16. i 17); garanthom aktu (glava II: ¢l. 18—
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21), upravnom ugovoru (glava lllI: €l. 22-26); upravnim radnjama (glava IV: ¢1.27-30) i
pruzanju javnih usluga (glava V: €l. 31. i 32).

Kod definicije upravnog akta (¢lan 16), naglaSeno je da on ima re3avajuci
karakter, bilo da se njime odluCuje o materijalnopravnim, bilo o procesnim pitanjima.
Naime, upravni akt, u smislu ovog zakona, jeste pojedinaéni pravni akt kojim organ,
neposredno primenjujuéi propise iz odgovaraju¢e upravne oblasti, odluéuje o pravu,
obavezi ili pravnom interesu stranke, ili o procesnim pitanjima. Upravni akt se
pojavljuje u dva oblika, kao reSenje (meritorno i procesno) ili kao zaklju¢ak. Takode,
reSenja i zaklju€ci mogu imati i drugi naziv, ako je to posebnim zakonom predvideno.

Garantni akt (¢l. 18 — 21) je odreden kao pisani akt kojim se organ obavezuje
da, na odgovarajuci zahtev stranke, donese upravni akt odredene sadrzine. Njime se
ne odluéuje o pravima i pravnim interesima stranke, ve¢ se donosi kada je to
propisano posebnim zakonom i pod uslovom da stranka istakne zahtev za njegovo
izdavanije.

S obzirom na to da garantni akt ne sme biti protivan javnom interesu, niti
interesu trecih lica, ako u postupku donoSenja garantnog akta dode do izmene
pravnog osnova za njegovo dono$enje, organ donosi garantni akt na osnovu propisa
koji je povoljniji za stranku. Praksa je, u meri u kojoj postoji, s obzirom da je re¢ o
relativno novom pravnom institutu, pokazala da garantni akt moZe da priusti
strankama vecu pravnu sigurnost, a da ne stvori dodatni posao organima uprave.
Naime, donoSenjem garantnog akta naknadni rad organa uprave na izdavanju
upravnog akta znacajno se olak$ava, do te mere da organ samo treba da uporedi da
li se €injeni¢no stanje opisano u zahtevu za izdavanje garantnog akta i €injeni¢no
stanje u trenutku podno$enja zahteva za izdavanje upravnog akta poklapaju u bitnim
elementima i da li se pravni osnov za izdavanje upravnog akta u meduvremenu
izmenio ili ne. To znaéi da se vreme uloZeno u izdavanje garantnog akta kompenzuje
uStedom vremena u kasnijem postupku izdavanja upravnog akta saglasno
garantnom aktu.

Garantni akt je novina u ZUP-u, ali nije novina u pravnom sistemu Republike
Srbije. Garantni akt, pod tim ili drugim nazivom, postoji u ¢lanu 19. Carinskog zakona
(kao obavezujuCe obavesStenje Uprave carina o0 svrstavanju robe u odredenu
carinsku tarifu i o poreklu robe), ¢lanu 15. Zakona o drzavljanstvu Republike Srbije,
Clanu 83. Zakona o drZzavnoj pripadnosti i upisu plovila i u jo§ nekim propisima.
Garantni akt je jedan od najboljih instrumenata za postizanje $to veceg stepena
pravne sigurnosti i kao takav posebno je podoban za podizanje nivoa predvidivosti
poslovnog okruZenija.

Garantni akt ne sme biti protivan javnom interesu, niti pravnom interesu trecih
lica.

Upravni ugovor je nova kategorija u upravnom pravu Srbije (€l.22 — 26). Radi
se 0 ugovoru koji zaklju€uju organ i stranka, u sluCajevima predvidenim posebnim
zakonom, kojim se stvara, menja ili ukida pravni odnos u upravnoj stvari i koji ne sme
biti protivan javnom interesu i pravima tre¢ih lica. Ovaj pravni institut doprinosi
ostvarivanju jednog od evropskih standarda, koji se ogleda u aktivnoj ulozi gradana u
odnosima sa javnom upravom. Naime, javnopravni subjekt zaklju€uje ugovor radi
stvaranja odredene javne koristi za gradane i pravna lica. Specificnost ovog ugovora
upravo je u odstupanjima od opsteg rezima ugovornog prava kojima se ovlaséenja
javnopravnog subjekta, radi ostvarivanja javnog interesa, poja¢avaju u odnosu na
drugu stranu ugovornicu. Ipak, treba istac¢i da je i druga ugovorna strana zasticena
pravom na prigovor, odnosno pravom zalbe u taksativno odredenim sluCajevima. Na
ovaj nacin, ujednaCava se pravna zastita ugovornih strana bez obzira kojoj upravnoj
oblasti pripada upravni ugovor, odnosno kojim je sektorskim zakonom definisan.

S obzirom na to da u nasem pravnom sistemu postoje pojedini tipovi upravnih
ugovora koji su uredeni posebnim zakonima (Zakon o javnoprivatnom partnerstvu i
koncesijama i Zakon o javnim nabavkama), u ovom tekstu su uredena osnovna
pitanja vezana za sve upravne ugovore (zaklju€ivanje, ugovorne strane, izmena zbog
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promenjenih okolnosti, raskid, pravna sredstva — prigovor). Detaljnije regulisanje
pojedinih tipova upravnih ugovora prepusteno je posebnim propisima.

Upravne radnje su definisane u rangu materijalnih akata (Clan 27). Kao
narocCito izdvojeno iz mnoStva upravnih radnji sledi vodenje evidencija, izdavanje
uverenja (potvrda, sertifikata, itd.) i drugih isprava o kojima organ vodi sluzbenu
evidenciju u skladu sa zakonom, ali i 0 kojima takva evidencija ne postoji, ali je
propisana obaveza organa na njihovo izdavanje u pravnom saobracéaju. Upravne
radnje su i pruzanje informacija, primanje izjava i druge radnje kojima se izvrSavaju
pravni akti (¢l. 27 — 30). Kao pravno sredstvo protiv upravne radnje predviden je
prigovor, koji se mozZe izjaviti i ako organ ne preduzme upravnu radnju koju je po
zakonu duzan da preduzme i koji je dozvolien samo ako upravna radnja nije
povezana sa donoSenjem upravnog akta. Protiv upravnog akta koji se donosi po
prigovoru mogu se dalje koristiti odgovarajuca pravna sredstva.

Pruzanje javnih usluga (¢l. 31. i 32) je novina, uvedena sa ciliem da se
obezbedi uredno i kvalitetno, pod jednakim uslovima, ostvarivanje prava i pravnih
interesa korisnika javnih usluga i zadovoljavanje njihovih potreba. Razlikuju se javne
usluge koje se pruzaju u okviru privredne i druStvene delatnosti odnosno poslova u
opStem interesu, kojima se obezbeduje ostvarivanje prava i pravnih interesa,
odnosno zadovoljenje osnovnih potreba pravnih i fizi€kih lica, od javnih usluga pod
kojima se podrazumeva obavljanje delatnosti, odnosno poslova uprave od strane
organa i kojima se obezbeduje ostvarivanje prava i pravnih interesa, odnosho
zadovoljavanje potreba korisnika javnih usluga, a koji ne predstavljaju drugi oblik
upravnog postupanja. Putem prigovora koji se moze izjaviti rukovodiocu organa koji
pruza javnu uslugu obezbeduje se zastita od nekvalitetnog, neurednog ili nejednakog
pruzanja javnih usluga. Protiv negativne odluke rukovodioca organa, kao forme
upravnog akta, mogu se dalje koristiti odgovaraju¢a pravna sredstva.

Deo tre¢i — OSNOVNA PRAVILA POSTUPKA ima pet glava: | — U€esnici u
upravnom postupku (¢l. 33 — 55); Il — Opstenje organa i stranaka (¢l. 56 — 65); Il —
Obavestavanije (€l. 66 — 78); IV — Rokovi (€l. 79 — 83); V — Tro8kovi postupka (¢l. 84 —
89).

Pored odredaba o nadleznosti (€l. 33 — 38), pravila o ovlaS¢éenom sluzbenom
licu, u smislu ovog zakona, stavljaju u prvi plan lice koje je rasporedeno na radno
mesto koje €ine i poslovi vodenja postupka i odlu€ivanja u upravnoj stvari, ili samo
poslovi vodenja postupka ili preduzimanja pojedinih radnji u postupku (¢lan 39. stav
2). U pitanju je delegacija nadleznosti kao pravilo. U kontekstu podnaslova ,Saradnja
i sluzbena pomo¢” (€l. 42. i43), krupnu inovaciju predstavlja pravni institut pruzanja
usluga na jednom mestu — jedinstveno upravno mesto (¢lan 42). ZUP uspostavlja
temelj za organizovanje pruzZanja usluga na jednom mestu, 3to je doprinos
racionalizaciji i koncentraciji postupka, kao i bithom poboljSanju polozaja stranke u
odnosima sa nadleznim organima. U pitanju je novi pravni osnov koji daje moguénost
organima da svoje postupke povezu na najracionalniji nacin imaju¢i u vidu
prvenstveni cili ove odredbe - ostvarivanja viSe prava koje spaja jedan ili vise
povezanih dogadaja (rodenje deteta, ostvarivanje prava na finansijsku pomoc¢
porodicama za decom, prava iz socijalnog osiguranja, itd). Istovremeno, pruza se
osnov da se viSe prava organizaciono povezu ukoliko o njima odlucuje isti organ.
Smisao jeste u tome da se omoguci stranci da — umesto obra¢anja vec¢em broju
organa ili vodenja viSe postupaka kod istog organa radi priznavanja odredenog prava
ili medusobno povezanih prava koja proistiCu iz jedne ili viSe povezanih stvari, moze
da dobije sve relevantne informacije, podnese samo jedan zahtev, komunicira samo
sa jednim organom i na kraju na tom mestu dobije i odgovarajuce reSenje. Na ovaj
nacin bi se znatno smanjio gubitak vremena stranke i eliminisali nepotrebni troskovi.
Istovremeno, bitno bi se unapredila organizacija i koordinacija nadleZznih organa,
lakSe uocile nepotrebne procedure i zahtevi i povecéala delotvornost njihovog rada. U
vezi sa napred navedenim, pitanje nacina uredivanja jedinstvenog upravnog mesta
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prema predlozenom reSenju trebalo bi da bude fleksibilno, kako bi se omogucdilo
stalno prosirivanje kruga situacija u kojima se ono moZe uspostaviti, podstakla
inovativnost u pogledu nacina organizovanja, informacione povezanosti i saradnje
organa i sli¢no. Uspostavljanje jedinstvenog upravnog mesta ne smanjuje pravnu
sigurnost stranke, ne utiCe na nadleznost organa niti na pravo stranke da se direktno
obra¢a nadleZnom organu, niti na bilo koji nain oteZzava polozaj stranke. Takode,
jedinstveno upravno mesto, kao i elektronska komunikacija, uprkos neophodnim
pocetnim ulaganjima za uspostavljanje sistema, smanjuju troSkove gradana, privrede
i organa uprave na duzi rok. Kako je u pitanju funkcionalna, a ne organizaciona
norma, neophodno je u narednom periodu dati jasne smernice kroz podzakonski akt
koji ¢e doneti Vlada u roku od devet meseci od dana stupanja na snagu zakona.
Stoga donoSenje novog Zakona o opStem upravnom postupku, uz adekvatne
tehnicke i sustinske preduslove, predstavlja neophodan pravni osnov za uvodenje
instituta efikasne i delotvorne uprave, koja se ponasa odgovorno prema svojim
gradanima.

Deo posvecen stranci, njenim zastupnicima, struénim pomagacima,
prevodenju i tumacima (€l. 44-55) je u najve¢em delu isti kao u postoje¢cem ZUP-u, s
tim §to je predlozeno, u skladu sa medunarodnim standardima, novo reSenje prema
kome osoba sa invaliditetom ima pravo da opsti i prati tok postupka preko tumaca, ili
na drugi odgovarajuéi nacin (¢lan 55. stav 2). Imajuéi u vidu postojecu praksu i
potrebe uprave, zadrzana su postojeca reSenja u ovoj oblasti, osim §to se predlaze
da svojstvo stranke u postupku mogu imati i zastupnici kolektivnih interesa i Sirih
interesa javnosti, koji su organizovani saglasno propisima, ako ishod upravnog
postupka moze da uti€e na interese koje zastupaju (¢lan 44. stav 3).

Opstenje organa i stranaka (Cl. 56 — 65) je formalno odvojeno od sledece
glave. Uvode se i pravila o elektronskom opstenju (Clan 57), koje podrazumeva da se
stranka prethodno saglasila sa ovim vidom komunikacije ili da je to posebnim
propisom odredeno. Takode, postoji obaveza za organ da objavljuje na svojoj veb
prezentaciji obaveStenja o moguénosti elektronskog opstenja izmedu organa i
stranke, o tome da se organu podnose elektronska dokumenta i da ih organ upuéuje
stranci, i sl. S druge strane, imajuci u vidu da se ovim zakonom ureduju samo oshovi
elektronske komunikacije, detaljnije uredenje ove oblasti prepusta se zakonima koji
se bave elektronskim komunikacijama, elektronskim poslovanjem, elektronskim
potpisom i dokumentom, kao i zakonu koji ¢e u buduénosti urediti oblast elektronske
uprave. Cilj je da se Zakon o opstem upravnom postupku ne ucini podloznim ¢estim
izmenama koje zahteva izmena tehnologije i kapaciteta uprave u ovoj oblasti, ve¢ da
se menjaju posebni zakoni koji reguliSu ovu relativho brzo promenljivu oblast.

Obavestavanje (€l. 66 — 78) predstavlja novi koncept upravnog postupanja
kojim se uvode efikasni i fleksibilni nacini komunikacije sa strankom, uz istovremeno
zadrzavanje neophodnih formalnih vidova obaveStavanja - li€no i posredno
dostavljanje. Najpre su data opS$ta pravila obavestavanja (¢l. 66 — 69). Slede odredbe
0 postupcima obave$tavanja (€l. 70. i 71): a) elektronskim putem — Sto je na liniji
osavremenjivanja i pojednostavljivanja kontakata izmedu organa i drugih uesnika u
postupku, kao i njegove ekonomicnosti; b) putem poste; v) dostavljanjem. Norme o
dostavljanju (Cl. 72 — 78) umnogome su poboljSane i precizirane u poredenju sa
sada$njim reSenjima.

Dostavljanje, kao vid obavestavanja, ima vise oblika: (1) li€no; (2) posredno;
(3) javno. Sa dostavljanjem izjednaceni su i formalno obavestavanje elektronskim
putem (Clan 70. stav 3) i obaveStavanje preporu¢enom postom (Clan 71. stav 4).
Novina je i da su odredbe o li€nom dostavljanju izmenjene u odnosu na vazeci ZUP.
Ako se stranka ne nade na adresi na kojoj treba da se izvrsi dostavljanje, dostavljac
je duzan da joS jednom pokuSa urucCenje u roku od 24 sata, dok prema novom
zakonskom reSenju dostavlja¢ (sluzbeno lice organa ili poStanskog operatora) o tome
sacinjava beleSku i ostavlja obavestenje na mestu na kojem je pismeno trebalo da
bude uru€eno. DostavljaC u obavestenju, izmedu ostalog, naznaCava prostoriju
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unutar organa u kojoj pismeno moze da se preuzme, kao i rok za njegovo
preuzimanje, a po isteku roka od 15 dana od ostavljanja obavestenja smatra se da je
dostavljanje izvréeno (Clan 75). Ovim izmenama §&titi se javni interes, ubrzava
postupak i onemogucéava izbegavanje dostavljanja akta koji je nepovoljan za stranku.
S druge strane, stranka je zasti¢ena time §to zna da bi akt trebalo da joj bude
dostavljen, a ako postoje opravdani razlozi zbog kojih nije mogla da primi pismeno
moze traziti vracanje u predasnje stanje.

Javno dostavljanje je predvideno kao tre¢i i novi nadin dostavijanja i
podrazumeva objavljivanje pismena na veb prezentaciji i oglasnoj tabli organa, kao i
u sluzbenom glasilu, dnevnim novinama, ili na drugi pogodan nacin. Ovaj vid
dostavljanja vrsi se onda kada ni jedan drugi nagin dostavljanja nije mogué¢, ako se
dostavlja redenje koje se tiCe veleg broja lica koja nisu poznata organu, a
dostavljanje na drugi nacin nije bilo moguce ili odgovaraju¢e, kao i u drugim
slu¢ajevima odredenim zakonom. Jo$ jedna novina, koja je uneta sa ciliem
modernizacije javne uprave i unapredenja elektronske komunikacije izmedu organa
uprave i stranaka, jeste da dostavnica, odnosno potvrda o tome da je li€no ili
posredno dostavljanje izvr§eno, moZze biti i u elektronskom obliku (&lan 77. stav 3).

Cetvrta glava ovog dela bavi se rokovima i pravnim institutom vraéanja u
predasnje stanje (¢l. 79 — 83). Podnesak je predat u roku ako nadlezni organ primi
podnesak pre nego $to rok istekne. Ako se rok u kome mozZe da se preduzme neka
radnja racuna u danima, mesecima ili godinama, smatra se da je rok odrzan ako je
radnja preduzeta u okviru zakonom odredenog roka. Ako je podnesak predat
preporu¢enom postom, kao dan prijema podneska smatra se dan kada je predat
postanskom operatoru. U pogledu podneska koji je upuéen elektronskim putem,
vreme prijema uredi¢e se posebnim propisom (¢lan 81).

U odnosu na vazeci ZUP izmenjen je naziv ovog instituta (ranije ,povracaj u
predasnje stanje”), a novina je i to da se o vracanju u predasnje stanje odluéuje
reSenjem (Clan 82), umesto zakljuckom organa kod koga je trebalo izvrSiti
propustenu radnju.

Poslednja glava dela treCeg teksta ZUP-a su troSkovi postupka (¢l. 84 — 89).
TroSkovi postupka, definisani su u odredenoj meri preciznije u odnosu na vazedi
ZUP, a daljim odredbama je razradeno ko ¢e prethodno snositi navedene troSkove, a
ko u toku postupka, odnosno po njegovom okonc€anju. Takode, novim zakonskim
reSenjima je predvideno da drugostepeni organ odluc€uje i o troSkovima prvostepenog
i drugostepenog postupka ako sam resi upravnu stvar (¢lan 87. stav 3), kao i da se o
oslobadanju od pla¢anja troSkova odlucuje reSenjem umesto zaklju¢kom (Clan 89).

Deo €etvrti - PRVOSTEPENI POSTUPAK

U prvoj glavi, koja reguliSe pokretanje postupka i zahteve stranaka (¢l. 90 —
99), propisano je da se postupak pokrece zahtevom stranke ili po sluzbenoj duznosti
(¢lan 90. stav 1). Vazne novine koje se uvode u interesu stranke jesu te da se
postupak koji se pokre¢e po zahtevu stranke, smatra pokrenutim kada organ primi
zahtev stranke (Clan 91. stav 1), kao i obaveza za organ da u sluaju pokretanja
postupka po sluzbenoj duznosti koji nije u interesu stranke, a u skladu sa pravom
stranke da se izjasni o €injenicama koje su od znafaja za postupanje u upravnoj
stvari i pravom na pravnu sigurnost, donese akt o pokretanju postupka, o kome se
stranka obavesStava prema odredbama ovog zakona o dostavljanju (¢lan 91. st. 3 —
5). Stoga, ukoliko je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti i u interesu je stranke,
smatrace se da je ovaj postupak pokrenut kad organ preduzme bilo koju radnju radi
vodenja postupka, dok ée se, sa druge strane, smatrati da je postupak koji nije u
interesu stranke pokrenut po sluzbenoj duznosti tek obavesStavanjem stranke o aktu o
pokretanju ovog postupka. To je klju¢na pretpostavka za realizaciju nacela o pravu
stranke na izjasSnjavanje, odnosno za zastitu elementarnih procesnih prava stranke i
njenog aktivnog u¢esca u postupku, a i izraz nacela ekonomi¢nosti, sa ciljem da se
izbegne ponistavanje reSenja i ponovno vodenje istog postupka.
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Taksativno su predvideni sluCajevi kada se zahtev stranke odbacuje
reSenjem, a ne zakljuckom, i to u toku celog postupka (¢lan 92).

Novi ZUP menja koncept zakljucka i reSenja koji postoji u vaze¢em zakonu i
uvodi jednostavnije i prakti¢nije odredbe, prema kojima se reSenjem odluCuje o
upravnim stvarima, ali i o svim procesnim pitanjima koja su takvog znacaja da za
sobom povlaCe pravo stranke da ih neposredno napadne odgovaraju¢im pravnim
sredstvom (zalbom ili tuzbom). Time se polozaj stranke poboljSava, jer ¢e znati da
kada je o upravnoj stvari odlu¢eno reSenjem, osim ako je izri€ito propisano drukdije,
moze izjaviti pravno sredstvo (Zalbu u upravnom postupku ili tuzbu u upravnom
sporu), dok zakljuCke moze osporavati pravnim sredstvom protiv reSenja. Novo
zakonsko reSenje ce strankama doneti korist koja svakako nadilazi potrebna
privikavanja organa uprave i usaglasavanje posebnih zakona sa terminima u ZUP-u,
s obzirom da je re€ o sistemskom zakonu.

Kao i u vazecem ZUP-u, predviden je institut poravnanja, u onim situacijama
kada organ, prilikom reSavanja o upravnoj stvari i vodeéi raCuna o javnom interesu i
pravnom interesu trecih lica, uvidi da ima mesta da se odredena upravna stvar uredi
posebnim sporazumom sa strankama, koji ima snagu izvrSnog reSenja donetog u
upravnom postupku. Na ovaj nadin se postupak pojednostavljuje, a nepotrebni
troSkovi se izbegavaju. Kod poravnanja zakljuéenog u upravnom postupku predlazu
se novine koje se sastoje u tome $to se na temelju postignutog poravnanja donosi
reSenje, a ne zakljuc¢ak, kojim se postupak obustavlja u celini ili delimiéno (&lan 99).

ZUP sadrzi i posebnu glavu o Prekidu i obustavljanju postupka (¢l. 100. i
101). U slu€aju prekida i obustavljanja postupka organ donosi procesno reSenje.
IzriGito se propisuje i da se postupak obustavlja ako organ oceni da nema uslova da
se dalje vodi postupak, a zakon ne nalaze da se postupak nastavi, kao i u drugim
sluajevima odredenim zakonom (¢lan 101).

Posebna glava posveéena je toku postupka do dono3enja reSenja. U
Zajednickim odredbama (¢l. 102. i 103) razradeno je nacelo delotvornosti i
ekonomic¢nosti postupka (¢lan 9), kao i obaveze organa da utvrduje C&injenice i
prikuplja dokaze. Predvida se i obaveza organa koji vodi postupak da po sluzbenoj
duznosti, u skladu sa zakonom, vrsi uvid, pribavlja i obraduje podatke o ¢injenicama
0 kojima se vodi sluzbena evidencija, a koji su neophodni za odlu€ivanje. Takode,
propisano je da ako sluzbenu evidenciju vodi drugi organ, organ koji vodi postupak
duzan je da hitno zatrazi podatke, a zamoljeni organ da besplatno ustupi podatke u
roku od 15 dana, ako drugacije nije propisano. Ako se traZzeni podaci mogu dobiti
elektronskim putem zamoljeni organ ih dostavlja u najkra¢em roku (¢lan 103. stav 2).
U vezi sa navedenim, intencija zakonodavca prilikom propisivanja obaveze da se
razmena podataka iz sluzbenih evidencija organa vrsi besplatno, rezultat je €injenice
da je praksa pokazala da se besplatno pruzanje podataka ne moze pretpostaviti.
Postupanje suprotno ovim odredbama podleZe prekrSajnoj odgovornosti (Clan 207).

Ureduje se Neposredno odluc€ivanje (¢lan 104), Privremene mere (¢lan 105),
Ispitni postupak (¢lan 106), Prethodno pitanje (€l. 107. i 108), Usmena rasprava (¢l.
109-115) i Dokazivanje (€l. 116-135). U odnosu na vazeci Zakon, u novom ZUP-u je
predlozeno da organ mozZe neposredno da odluci o upravnoj stvari - bez uzimanja
izjave od stranke i bez vodenja ispitnog postupka - izmedu ostalog, i u slu¢ajevima
kada se donosi usmeno resenje, a Cinjenice na kojima se ono zashiva su ucinjene
verovatnim.

Deo peti - RESENJE | ZAKLjUCAK

Pored Osnovnih odredbi o reSenju (€l. 136 — 139), predvidene su odredbe o
Obliku i delovima reSenja (Cl. 140 — 143), Ispravljanju greSaka u reSenju (Clan 144), o
roku za izdavanje reSenja (Clan 145) i o ZakljuCku (Clan 146). Ve¢ pomenuta, a u
ovom delu vazna promena u odnosu na vazeci zakon, ogleda se u tome $to se
reSenjem ne odluéuje samo o upravnoj stvari, ve¢ se mogu doneti i procesna
reSenja, kada je to zakonom odredeno (na primer, kod odbacivanja zahteva za
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pokretanje prvostepenog postupka, odbacivanja zalbe ili prigovora, prekida postupka,
obustavljanja postupka). ReSenje se donosi u pisanom obliku, a izuzetno u usmenom
obliku (¢lan 140). Sadrzina reSenja u pisanom obliku je detaljno regulisana, $to
doprinosi pravnoj sigurnosti stranaka u postupku.

Zadrzano je reSenje iz vazeéeg ZUP-a prema kome se delimi¢no, dopunsko i
priviemeno reSenje u pogledu pravnih sredstava i izvrSenja smatraju kao samostalna
reSenja (Clan 139. stav 6).

Uskladen je nacin racunanja rokova sa nac¢inom ra¢unanja rokova u zakonu
kojim se ureduju upravni sporovi, pa se rokovi za izdavanje reSenja sad racunaju na
dane, a ne na mesece i iznose 30 dana od pokretanja postupka kad se odluéuje u
postupku neposrednog odlucivanja, odnosno 60 dana od pokretanja postupka kad se
0 upravnoj stvari ne odluéuje u postupku neposrednog odlucivanja (Clan 145. st. 2. i
3).

Zaklju€ak je upravni akt kojim organ upravlja postupkom i koji se donosi kad
ovim zakonom nije odredeno da se donosi reSenje (Clan 146). Kao Sto je vec
navedeno, protiv zakljuCka nije dozvoljeno neposredno izjavljivanje Zzalbe ili
neposredno pokretanje upravnog spora, ve¢ se ovaj upravni akt moze pobijati
zalbom ili tuzbom protiv reSenja. Na zaklju¢ak se shodno primenjuju odredbe ovog
zakona o resenju.

Deo Sesti — PRAVNA SREDSTVA

Prigovor (€l. 147 — 150) je novo pravno sredstvo, koje se moze izjaviti protiv
neispunjenja obaveza iz upravnog ugovora, preduzimanja ili nepreduzimanja
upravne radnje i nagina pruzanja javnih usluga, ali samo ako u konkrethom sluéaju
podnosilac prigovora ne raspolaze nekim drugim pravnim sredstvom (Clan 147).
Prigovor je uveden da, ako je osnovan, rukovodilac organa koji o njemu odlucuje,
kroz utvrdivanje &injeniénog stanja i ispitivanje zakonitosti i pravilnosti postupanja
organa, obezbedi kontinuitet u ispunjavanju obaveza organa iz upravhog ugovora;
obustavljanje, odnosno preduzimanje upravne radnje i otklanjanje nedostataka u
pruzanju javne usluge (&lan 148. stav 3).

Prigovor je remonstrativho pravno sredstvo koji se izjavljuje subjektu koji je
preduzeo upravno postupanje Cija zakonitost ili celishodnost se prigovorom napada.
Prigovor ima za cilj da se upravna postupanja koja ne predstavljaju upravni akt —
upravne radnje, upravni ugovori, pruzanje javnih usluga — uvedu u postojeci sistem
upravnopravne zastite, tako $to se prigovor izjavljuje protiv ovih upravnih postupanja
radi dobijanja upravnog akta kojim se odlu€uje o njihovoj zakonitosti ili celishodnosti.
Jednom izdati upravni akt daje stranci moguénost da koristi redovne puteve
upravnopravne zastite, tako Sto protiv odluke o prigovoru moze da izjavi zalbu u
upravnom postupku ili tuzbu u upravnom sporu, zavisno od polozaja subjekta koji je
preduzeo upravno postupanje u upravnoj hijerarhiji. Zna€aj prigovora se sastoji
upravo u tome Sto obezbeduje upravnopravni put zastite od nepravilnosti u njihovom
preduzimanju, tamo gde on dosad nije postojao.

Protiv reSenja o prigovoru moze se izjaviti Zzalba ili pokrenuti upravni spor, u
zavisnosti od organa koji je odlucivao po prigovoru.

Zalba (8l. 151 — 174) predstavlja redovno pravno sredstvo. Postupak po Zalbi
- koja je standardni devolutivni pravni put (naelno, prenosi teret odlu€ivanja na visi
organ) — odvija se najpre pred prvostepenim organom, a zatim pred onim Zalbenim.
Prvostepeni organ duzan je da, ako ne odbaci zalbu, ne ponisti pobijano reSenje iz
razloga predvideninh Zakonom, niti udovolji zalbenom zahtevu, prosledi Zzalbu
drugostepenom organu, zajedno sa odgovorom protivne stranke i prvostepenog
organa na Zalbu i spisima, u roku od 15 dana od prijema Zalbe, odnosno od 30 dana
od prijema zalbe, ako je zalba poslata na odgovor protivnoj stranci (Clan 166).
Uvodenjem obaveze za prvostepeni organ da uz zalbu, pored spisa predmeta,
drugostepenom organu poSalje i svoj odgovor na zalbu, ubrzace se celokupan
upravni postupak, bilo tako sto ¢e se prvostepeni organ, koji je ve¢ morao da
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analizira i da se izjasni na zalbene zahteve, ¢eS¢e odlucivati, ili tako Sto ce se
olak8ati posao drugostepenom organu koji, uz obrazloZzenje prvostepenog redenja,
dobija i pravnu analizu navoda zalbe od prvostepenog organa.

Novina je i da se stranci daje moguénost da se odrekne od prava ha zalbu od
trenutka kad je obavesStena o reSenju do isteka roka na zalbu. Stranka ne moze da
opozove izjavu o odricanju od prava na zalbu (¢lan 156). Uvodenje moguénosti
odricanja stranke i lica kome nije priznato svojstvo stranke od prava na zalbu, kako bi
reSenje Sto pre dobilo svojstvo konacnosti i pravnosnaznosti, zasnovano je na
delotvornoj realizaciji prava stranke i ekonomicnosti postupka. Time se stranci
(strankama) omoguéava da brZe ostvari druga prava Cije ostvarenje zavisi od
nastupanja konac¢nosti, odnosno pravnosnaznosti reSenja.

Izricito se navode i razlozi za pobijanje reSenja, po ugledu na razloge za
pokretanje upravnog spora predvidenih zakonom kojim se ureduju upravni sporovi
(¢lan 158). Novina u ovom ¢lanu je Sto se upravni akt moze pobijati i zbog toga Sto
nije donet saglasno garantnom aktu (¢lan 158. st.1. tacka 8).

Odreduju se slu€ajevi u kojima se Zalba predaje (neposredno, putem poste ili
elektronskim putem) drugostepenom, a ne prvostepenom organu: u slu€aju ,éutanja
uprave” (€lan 161), protiv reSenja kojim je zalba odbacena (¢lan 162), protiv reSenja
kojim se poniStava pobijano reSenje (Clan 163) i protiv redenja kojim prvostepeni
organ udovoljava zalbenom zahtevu (Elan 165). Kod ,¢utanja uprave“ uveden je
raskidni rok za podnos$enje zalbe, koji iznosi godinu dana od isteka roka za izdavanje
reSenja, posle ¢ega se smatra da je postupak okonc¢an i da se zalba ne moze podneti
(Clan 153. stav 2). Ovo reSenje bi dovelo do razreSenja problema okonCavanja
postupka u slu€aju ,Cutanja uprave”. Naime, na postupak po zalbi u slu¢aju kad
reSenje nije izdato u zakonom odredenom roku po pravilu ¢e se primenjivati propisi
koji su vazili u vreme njegovog zapocinjanja. U slu¢aju da su izmene propisa
povoljnije za stranku od ranijih propisa — propisa koji su vaZzili u vreme zapocinjanja
postupka, stranka ¢e biti spreCena da iskoristi prednost novog pravnog uredenja
upravne stvari, jer njen postupak jo$ uvek nije okon¢an. Na ovaj nacin se taj problem
prevazilazi.

Jo§ jedna novina kod ,Cutanja uprave” ogleda se u situaciji u Kkojoj
prvostepeni organ ni nakon izjavljene zalbe zbog neizdavanja reSenja u zakonom
odredenom roku, ni nakon naloga drugostepenog organa da izda redenje u roku ne
duzem od 15 dana, isto ne izda. Utom slu€aju ¢e drugostepeni organ sam odlugiti o
upravnoj stvari, ¢ime se spre€ava ,ping-pong” efekat izmedu prvostepenog i
drugostepenog organa, bez meritornog odlu€ivanja i jednog i drugog (¢lan 173. stav
3).

Deo sedmi - POSEBNI SLUCAJEVI UKLAN;ANjA | MENjANjA RESENjA

Uopste — Imajuéi u vidu uoCene nedoslednosti i nedovoljne preglednosti u
vazecem ZUP-u u pogledu sistema vanrednih pravnih lekova, kao i potrebu za
njegovim pojednostavljenjem i redefinisanjem, predvideni su Posebni sluCajevi
uklanjanja i menjanja reSenja (€l. 175 — 189). Sredstva vanredne upravne kontrole
su: Menjanje i poniStavanje redenja u vezi sa upravnim sporom, Ponavljanje
postupka, PoniStavanje konacnog reSenja, Ukidanje reSenja i PoniStavanje, ukidanje
ili menjanje pravnosnaznog reSenja po preporuci Zastitnika gradana.

Menjanje i poniStavanje reSenja u vezi sa upravnim sporom (¢lan 175) je tzv.
vanredno pravno sredstvo, s obzirom da se moze upotrebiti protiv onih reSenja protiv
kojih se ne moze izjaviti zalba kao redovno pravno sredstvo (konaCna reSenja).
Naime, organ protiv Cijeg reSenja je blagovremeno pokrenut upravni spor moze do
njegovog okoncanja, ako uvazava sve zahteve tuzbe, ponistiti ili izmeniti svoje
reSenje iz razloga zbog kojih bi sud mogao da ponisti to reSenje, ako se time ne
vreda pravo stranke u postupku ili pravo tre¢eg lica. Samim tim, ovo vanredno
pravno sredstvo je u skladu sa nacelom delotvornosti i ekonomicnosti postupka i
nacelom zastite prava stranaka i ostvarivanja javnog interesa.



68

Ponavljanje postupka (¢l. 176 — 182) je jo$ jedno tzv. vanredno pravno
sredstvo koje se moZe izjaviti kada je postupak okon&an redenjem protiv kojeg se ne
moze izjaviti zalba (konacno reSenje) i to u taksativho navedenim slu€ajevima, kao
na primer ako se sazna za nove €injenice ili se stekne mogucnost da se izvedu novi
dokazi koji bi, sami ili u vezi sa ranije iznetim cinjenicama ili izvedenim dokazima
mogli da dovedu do drukdijeg re$enja (¢lan 176. stav 1 tacka 1)); ili ako je reSenje
donelo neovlasceno lice, ili je postupak vodilo ili o njemu odlucivalo neovlaséeno lice
ili lice koje je moralo biti izuzeto (€lan 176. stav 1. tacka 3)). Jedan od tih slu¢ajeva je
i ako je Ustavni sud, u istoj upravnoj stvari, u postupku po ustavnoj zalbi, utvrdio
povredu ili uskracivanje ljudskog ili manjinskog prava i slobode zajem&ene Ustavom,
a istovremeno nije ponistio osporeno resenje, kao i ako je Evropski sud za ljudska
prava u istoj upravnoj stvari naknadno utvrdio da su prava ili slobode podnosioca
predstavke povredena ili uskracena.

Ponavljanje postupka moze zahtevati stranka, a organ koji je doneo reSenje
moze ponoviti postupak po sluzbenoj duznosti (El. 177).

Kao razlozi za vanrednu upravnu kontrolu akata, odnosno PoniStavanje
kona¢nog reSenja, navedeni su: donosenje reSenje u stvari iz sudske nadleznosti ili u
stvari o kojoj se ne odlu€uje u upravnom postupku, moguénost prouzrokovanja nekog
krivicnog dela izvrSenjem reSenja, nemoguénost izvrSenja reSenja, donosenje
reSenja bez zahteva stranke kada stranka nije ni naknadno izri€ito ili precutno
pristala na reSenje, donoSenje reSenja kao posledica prinude, iznude, ucene, pritiska
ili drugih nedozvoljenih radnji, zatim ako reSenje sadrzi nepravilnost koja je po izricitoj
zakonskoj odredbi predvidena kao razlog nidtavosti, ako je reSenje doneo stvarno
nenadlezni organ, izuzev Vlade, a nije re€¢ o poniStavanju reSenja iz tacke 1. ovog
stava, ako je u istoj upravnoj stvari ranije doneto pravnosnazno reSenje kojim je
upravna stvar drukcije reSena, ako je reSenje doneo mesno nenadlezni organ, kao i
ako osporeno reSenje uopste ne sadrzi ili sadrzi pogreSno uputstvo o pravnom
sredstvu (€lan 183). U svim navedenim slu¢ajevima ponistavanje kona¢nog resenja
vrSi drugostepeni organ ili nadzorni organ reSenjem, na zahtev stranke ili po
sluzbenoj duznosti u celini ili delimi€no. Ako ne postoji drugostepeni organ ili
nadzorni organ, poniStavanje reSenja vrsi organ koji je doneo kona¢no prvostepeno
reSenje. PoniStavanjem reSenja uklanjaju se sve pravne posledice koje je reSenje
proizvelo, odnosno reSenje dalje ne proizvodi pravne posledice (Elan 187. stav 1).

Ukidanje reSenja, kao vanredno pravno sredstvo, vrsi drugostepeni organ ili
nadzorni organ reSenjem, na zahtev stranke ili po sluzbenoj duznosti u celini ili
delimi€no, iz taksativno nabrojanih razloga u ¢lanu 184. Ako ne postoji drugostepeni
organ ili nadzorni organ, ukidanje reSenja vrdi organ koji je doneo prvostepeno
reSenje, na zahtev stranke ili po sluzbenoj duznosti, u celini ili delimi¢no.

Zastitniku gradana se daje ovlas¢enje da pod zakonom utvrdenim uslovima
moze predloziti uklanjanje, ponistavanje, ukidanje ili menjanje pravnosnaznog
reSenja radi njegovog uskladivanja sa zakonom, ako stranka o €ijim je pravima i
obavezama odluceno, kao i protivna stranka, na to pristanu i ako se time ne vreda
interes treceg lica (Clan 185). Organ koji je doneo reSenje je duzan da odmah
obavesti Zastitnika gradana ako smatra da ne treba da postupi po preporuci
Zastitnika gradana. Uvodenjem ovog vanrednog pravnog sredstva moze se reSiti
problem koji se javio u praksi da organ ne moZe uvek da postupi po preporuci
Zastitnika gradana uprkos tome $to je zaista ucinio nepravilnost i to Zeli da postupi
po preporuci, jer mora da ulozi vanredne napore da pronade odgovarajuci pravni put
za to. Na ovaj nacin preporuke Zastitnika gradana ne bi postale obavezujuce, ali bi
se omogucilo organu da uvek kad to hoce i bez ulaganja posebnog napora moze po
njima da postupi. Time bi se i postupanje po preporukama Zastitnika gradana ucinilo
ekonomicnijim, brzim i efikasnijim. |z istog razloga, poniStavanje, ukidanje ili
menjanje reSenja na predlog Zastitnika gradana nije ograni¢eno rokom.



69

Deo osmi - IZVRSEN]E

Osnovne odredbe (€l. 190 — 206) — Uredenje postupka izvrdenja gotovo i da
nije menjano u odnosu na vazeci ZUP. Uc€esnici u postupku izvrSenja su organ koji
ga sprovodi, izvrSenik, kao i trazilac izvrSenja, ako se izvrSenje sprovodi na predlog
tog lica kao stranke (Clan 192).

Izvr§enje sprovodi organ koji je doneo prvostepeno resenje (€lan 193. stav 1).
Ako je propisano da on ne sprovodi izvrSenje, a nijedan drugi organ nije na to
ovlad¢en, izvrdenje sprovodi prvostepeni organ na cijem podruCju se nalazi
prebivaliSte, boraviste ili sediSte izvrSenika, a u Cijem su delokrugu poslovi opste
uprave. Novina je da je i drugi organ koji je ovlaséen da pruzi pomo¢ u izvrSenju,
pored Ministarstva nadleZznog za unutradnje poslove, duzan da organu, na njegov
zahtev, pruzi pomo¢ u sprovodenju izvréenja.

U ¢lanu 194. dovodi se u neposrednu vezu postupak upravnog izvrSenja i
nacelo srazmernosti (€¢lan 6), time Sto odreduje da ako izvrSenje moze da se
sprovede na viSe nacina, pri izboru nacina izvrSenja organ se pridrzava nacela
srazmernosti. lzvrdenje se sprovodi radnim danom od 7 do 20 sati (¢lan 201), a
ukoliko postoji opasnost od odlaganja i ako je organ koji sprovodi izvrSenje izdao
pismeni nalog, izvrSenje moze da se sprovodi i u dan kada se ne radi, kao i posle 20
sati. Ova reSenja su u saglasnosti sa Zakonom o izvrSenju i obezbedenju.

Protiv reSenja koja se donose u postupku upravnog izvrSenja dozvoljena je
zalba, koja se moze izjaviti samo na vreme, mesto i nacin izvrSenja i podnosi se u roku
od osam dana od obave$tavanja o reSenju o izvrSenju. Zalba je dozvoliena i ako
reSenje o izvrSenju nije doneto u roku od osam dana od podnoSenja predloga za
njegovo donosenje (¢lan 202). Zalbom se moze pobijati samo resenje o izvrSenju, ne i
reSenje koje se izvr§ava. Zalba se predaje drugostepenom organu i ne odlaZe izvréenje
reSenja.

Deo deveti - KAZNENE ODREDBE

Neophodno je obezbediti uredno vodenje sluzbene evidencije o reSavanju u
upravnim stvarima, u skladu sa zakonom. Novi ZUP sadrzi i odredbe o prekr$ajnoj
odgovornosti (€l. 207. i 208). Propisana je kaznena odredba za ovlas¢ena sluzbena
lica, koja vode postupak i koja se ogluSe o obavezu da po sluzbenoj duznosti izvrde
uvid u podatke o €injenicama neophodnim za odlu€ivanje o kojima se vodi sluzbena
evidencija, odnosno ne pribave ih, ne obrade, odnosno koje na zahtev organa koji
vodi postupak besplatno ne ustupe podatke o kojima se vodi sluzbena evidencija u
rokovima utvrdenim zakonom (Clan 207), odnosno ne dostavijaju u zakonom
utvrdenim rokovima Zzalbu, odgovor i spise drugostepenom organu i ne obezbede
vodenje sluzbene evidencije o reSavanju u upravnim stvarima, u skladu sa zakonom
(¢lan 208). U vezi sa reSavanjem pitanja odgovornosti ovlaséenog sluzbenog lica,
pored predvidene prekrSajne odgovornosti, uoena je potreba za izmenama zakona
kojima se ureduju drzavna uprava, radnopravni status drzavnih sluzbenika,
zaposlenih u organima jedinica lokalne samouprave i organima i organizacijama koje
vr§e javna ovlasc¢enja. Na taj nacin bi se stvorile pretpostavke za dodatno jacanje
odgovornosti i radne discipline zaposlenih i u skladu sa tim za njihovo ocenjivanje,
napredovanje i preduzimanje disciplinskih mera.

Deo deseti - SPROVODENJE ZAKONA | PRELAZNE | ZAVRSNE
ODREDBE

Nadzor nad sprovodenjem ZUP-a (Clan 209) vrSi ministarstvo nadlezno za
poslove drzavne uprave, a odgovarajuéi inspekcijski nadzor - upravna inspekcija,
osim u pitanjima u vezi sa izvrSavanjem zakona u oblasti odbrane i od znacCaja za
odbranu i Vojsku Srbije.

Zbog velikog znacaja koji ima zakonito i delotvorno postupanje ovlaséenih
sluzbenih lica u upravnom postupanju, posebno se nagladava njihova odgovornost,
ako njihovom krivicom dode do neizvrdenja odredenih procesnih radniji (¢lan 210).
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Propisuje se i da se o reSavanju u upravnim stvarima vodi sluzbena
evidencija (Clan 211).

Postupci koji do pocetka primene ovog zakona nisu okoné&ani, okon¢acée se
prema odredbama zakona koji se primenjivao do po€etka primene ovog zakona (&lan
213. stav 1). Ako posle pocetka primene ovog zakona reSenje prvostepenog organa
bude ponisteno ili ukinuto, dalji postupak sprovodi se prema odredbama ovog zakona
(Clan 213. stav 2).

Odredbe posebnih zakona kojima su pojedina pitanja upravnog postupka u
pojedinim upravnim oblastima drukcije uredena uskladi¢e se sa odredbama ovog
zakona do 1. juna 2018. godine (&lan 214). S obzirom na to da su reSenja ZUP-a
povezana sa nizom drugih zakona, pri njihovoj izradi, izmenama i dopunama
neophodno je obezbediti potrebnu koordinaciju, sa ciliem njihove pune uskladenosti
sa ZUP-om i radi dalje uspesne primene.

Clanom 215. ZUP-a predvideno je da 90 dana od dana stupanja na snagu
ovog zakona prestaju da vaze odredbe zakona i drugih propisa prema kojima se
ustanovljava obaveza za stranku i drugog u€esnika u postupku da organu dostavljaju
podatke o &injenicama o kojima se vodi sluZzbena evidencija, suprotno odredbama ¢l.
9.1 103. ovog zakona.

Prema ¢lanu 216. zakona danom pocetka primene zakona prestaje da vazi
Zakon o opstem upravnom postupku (,Sluzbeni list SRJ”, br. 33/97 i 31/01 i ,Sluzbeni
glasnik RS”, broj 30/10).

Ovaj zakon stupa na snagu osmog dana od dana objavljivanja u ,Sluzbenom
glasniku Republike Srbije” a primenjuje se od 1. juna 2017. godine, osim odredaba
¢l. 9, 103. i 207. ovog zakona, koje poc€inju da se primenjuju istekom 90 dana od
dana stupanja na snagu ovog zakona. Odlozena primena ZUP-a je neophodna kako

bi se u tom periodu, radi obezbedenja efikasne i $to bolje primene
novih reSenja, izrSila obuka drzavnih sluzbenika i edukacija stranaka i gradana, uvele
savremene informacione i komunikacione tehnologije, izvrSile organizacione

promene, uspostavile i redefinisale sluzbene evidencije, kao i obavile neophodne
funkcionalne analize. Stoga je period do 1. juna 2017. godine dovoljno dug za
realizovanje svih navedenih aktivnosti, imajuci u vidu dugotrajnu primenu vazeceg
ZUP-a i njegovo mesto i zna€aj u naSem pravnom sistemu, kao i znacaj i obim novih
zakonskih reSenja, postojeCe kadrovske, tehniCke i tehnoloSke kapacitete i realne
mogucnosti i potrebe. Sa druge strane, pojedine odredbe, kao Sto su one koje se
odnose na duznost organa da pribavljaju podatke, a koje su sada podignute na nivo
nacela i dodatno razradene uz predvidanje prekrdajne odgovornosti, ve¢ postoje u
vazeéem ZUP-u ali se ne primenjuju, pa stoga i zahtevaju raniju primenu.

IV. PROCENA FINANSIJSKIH SREDSTAVA POTREBNIH ZA
SPROVODENjE ZAKONA O OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU

Finansijska sredstva potrebna za sprovodenje Zakona o op$tem upravnhom
postupku, planirana su i obezbedena Zakonom o budZetu za 2016. godinu na
razdelu Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave, a opredeljena su na
sledece programske aktivnosti:

1) na funkciji 111 — lzvrdni i zakonodavni organi, program 0607 — Sistem
drzavne uprave, projekat 4002 — obuka drzavnih sluzbenika u okviru drzavne
uprave u iznosu od 3.380.000 dinara na ekonomskoj klasifikaciji 423 za
angazovanje stru¢nih lica za obuku za sprovodenje i primenu ZUP-a.

2) na funkciji 111 — lzvrSni i zakonodavni organi, program 0613 — Reforma
drzavne uprave, projekat 0005 — upravljanje reformom javne uprave u iznosu
od 750.000 dinara na ekonomskoj klasifikaciji 423 za medijske usluge -
oglaSavanje.
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3) na funkciji 111 — lzvrSni i zakonodavni organi, program 0613 — Reforma
drzavne uprave, projekat 7036 — obuka sektorska budzetska podrSka u
iznosu od 1.500.000 za angazovanje konsultanata u procesu unapredenja
zakonske i podzakonske regulative i sprovodenje zakona o op&tem upravnom
postupku i 3.300.000 dinara za angazovanje PR agencije na ekonomskoj
klasifikaciji 423.

4) na funkciji 110 — Izvrdni i zakonodavni organi, finansijski i fiskalni poslovi,
program 0608 — Sistem lokalne samouprave, programska aktivnost 0003 —
jaGanje kapaciteta lokalne samouprave u iznosu od 2.000.000 dinara na
ekonomskoj klasifikaciji 423 za razmenu podataka iz sluzbenih evidencija -
sprovodenje postoje¢eg zakonskog okvira i priprema novog.

Sredstva za realizaciju za 2017. i 2018. godinu bi¢e planirana na razdelu
Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave, u okviru limita odredenog od
strane Ministarstva finansija.

V. RAZLOZI ZA DONOSEN]E ZAKONA PO HITNOM POSTUPKU

DonoSenje ovog zakona po hitnom postupku predlaze se zbog toga
Sto bi njegovo nedonoSenje po hithom postupku moglo da prouzrokuje Stetne
posledice po rad organa i organizacija, kao i na proces reforme rada javne uprave, u
skladu sa principima tzv. Evropskog administrativnhog prostora, a samim tim na
stepen ostvarivanja pojedinih prava i obaveza, odnosno stvaranje takve javne uprave
u Republici Srbiji koja ¢e znaCajno doprineti ekonomskoj stabilnosti i povecanju
zivotnog standarda gradana.

Premda je predviden odlozen pocCetak primene ovog zakona, njegovo
donoSenje po hitnom postupku, pored navedenih razloga, dodatno nalazu razlozi
sprovodenja obuka sluzbenika, izrada funkcionalnih analiza, uvodenja savremenih
informacionih i komunikacionih tehnologija, uspostavljanja ili redefinisanja i azuriranja
sluzbenih evidencija, a kako bi se u 8to kraéem roku javna uprava transformisala u
servis gradana i privrede.
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ANALIZA EFEKATA

1) Koji su problemi koje ZUP treba da resi?

2) Koji su zeljeni ciljevi donoSenja ZUP-a?

3) Da li su razmatrane mogucnosti za reSavanje problema bez dono$enja ZUP-
a?

4) Zasto je donosenje ZUP-a najbolji nadin za reSavanje problema?

5) Na koga i kako ¢e najverovatnije uticati reSenja u ZUP-u?

6) Kakve troSkove ¢e primena ZUP-a izazvati gradanima i privredi, a narocito
malim i srednjim preduzec¢ima?

7 Da li su pozitivne posledice dono$enja ZUP-a takve da opravdavaju troskove
koje ¢e on stvoriti?

8) Da li se ZUP-om podrzava stvaranje novih privrednih subjekata i trziSna
konkurencija?

9) Da li su sve zainteresovane strane imale prilike da se izjasne o ZUP-u?

10) Koje ¢e se mere tokom primene ZUP-a preduzeti da bi se postiglo ono §to se
ZUP-om predvida?

Pitanja br. 1 (Koji su problemi koje ZUP treba da resi?) i 2 (Koji su zeljeni ciljevi
donosenja ZUP-a?) su zajedno obradena u odeljku koji sledi:

1. Primenjena metodologija

Cetiri pitanja iz Instrukcije za izradu izve$taja o sprovedenoj analizi efekata propisa
su obradena u ovom dokumentu. Re€ je o pitanjima br. 1, 2, 6 i 7. To su sledeca
pitanja: Koji su problemi koje ZUP treba da reSi? Koji su Zeljeni ciljevi donoSenja
ZUP-a? Kakve troSkove ¢Ce primena ZUP-a izazvati gradanima i privredi? Da li su
pozitivne posledice donoSenja ZUP-a takve da opravdavaju troSkove koje ¢e on
stvoriti? Kako bi se analiza efekata ucCinila Sto preglednijom i kako bi se Sto bolje
razumeli razlozi za konkretna zakonska reSenja, a posebno za uvodenje pravnih
instituta koje domadi upravni postupak do sada nije poznavao, ova Cetiri pitanja su
objedinjena i predstavljena ponaosob za svako od klju¢nih novina koje sadrzi Predlog
ZUP-a.

Gde je to bilo moguée, zatrazeni su podaci od organa uprave ili su koriséeni javno
dostupni izvestaji o radu odgovarajucih organa, a kod konkretnih zakonskih reSenja
objasnjeno je zasto su ti podaci zatrazeni, odnosno koris¢eni, zasto od tih organa i
na kakve zaklju¢ke oni upuéuju. Sumarno (a za detalje pogledati dalji tekst), podaci
su zatrazeni, odnosno pribavljeni iz sledecih razloga. Podaci o broju zalbi i broju
drzavnih sluzbenika koji odlu€uju u drugostepenom postupku zatrazeni su kako bi se
utvrdila opterecenost drugostepenih organa i mogucnost za preraspodelu kadrova
radi povecanja efikasnosti ove faze upravnog postupka. Kako se podaci o
ponovljenom

Cutanju prvostepenih organa uprave ne vode (zalba protiv novih reSenja dobija novi
broj i vodi se kao novi predmet), organima drzavne uprave postavljeno je pitanje
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koliko Cesto se ovo deSava u praksi kako bi se moglo proceniti buduée poveéanje
opterecenja drugostepenih organa po ovom osnovu. Od Uprave carina su zatrazeni i
pribavljeni podaci o posebnim vrstama garantnih akata koje ona izdaje (obavezuju¢a
uputstva o svrstavanju i poreklu robe) kako bi se moglo proceniti da li ¢e garantni
akti, kad budu uvedeni u odgovarajuée upravne oblasti posebnim zakonima, doprineti
pravnoj sigurnosti i efikasnosti celokupnog postupka. Od Ustavnog suda su zatrazeni
podaci o broju ustavnih Zalbi koje su podnete protiv upravnih radnji (pojedinacnih
materijalnih akata uprave) kako bi se procenio broj buducih prigovora protiv ove vrste
akata uprave. U istom cilju su upotrebljeni i javno dostupni podaci o broju prituzbi
podnetih Ministarstvu unutrasnjih poslova na rad pripadnika policije. Poslata su i dva
pitanja sa otvorenim odgovorima svim organima drzavne uprave o poteSko¢ama sa
kojima se susrecCu u primeni vanrednih pravnih sredstava u upravnom postupku i sa
kojima se susreéu u postupku administrativnog izvrSenja. Njihov cilj bio je da se
stekne ideja o potrebi izmene ovih faza upravnog postupka. Od Uprave za javnhe
nabavke i Komisije za javno-privatno partnerstvo zatrazeni su podaci o ugovorima
kojima se oni bave, a koji se u teoriji i uporednom pravu smatraju par excellence
primerima upravnih ugovora (ugovori o javnim nabavkama, o javno-privathom
partnerstvu i o koncesijama). Primarni cilj bila je provera zakonskog reSenja po kojem
se upravni ugovori ne uvode Predlogom ZUP-a, ve¢ posebnim zakonom. U tom
smislu prvenstveno je trebalo proceniti povecanje obima posla do kojeg bi doslo
usled mogucnosti izjavljivanja prigovora protiv neizvrSenja upravnog ugovora od
strane organa uprave. Upitnik poslat odgovarajuéim organima sa dobijenim
odgovorima prilozen je uz ovu analizu.

Neki od podataka koji su znagajni za analizu nisu mogli da budu pribavljeni. Tako su
zatraZeni podaci o prituzbama na rad javnih preduzeéa i javnih ustanova. NadleZzna
ministarstva (kulture i privrede) ne poseduju trazene podatke. Ovi podaci su bitni za
analizu zato $to ove prituzbe mogu u buduénosti prerasti u prigovore koji se mogu
izjaviti u slu€aju neadekvatnog pruzanja javnih usluga, a odredeni broj ovih prigovora
moze dovesti i do podnoSenja zalbi na reSenja doneta po prigovoru. Takode, nisu
dobijeni ni podaci o broju sporova proisteklih iz ugovora o javnim nabavkama, o
javno-privatnim partnerstvima i o koncesijama. Ti podaci bi mogli da ukazu na
moguce povecanje obima posla po osnovu izjavljivanja prigovora organima uprave
zbog neispunjenja ugovornih obaveza.

Najzad, pri analizi efekata uzeta su u obzir i uporednopravna zakonska resenja i to
na prvom mestu ona iz Hrvatske i Crne Gore. Ove dve drzave su od posebnog
znacaja jer su njihovi prethodni zakoni o opStem upravnom postupku zasnovani na
nasoj zajedniCkoj pravnoj tradiciji — jugoslovenskom ZUP-u, s tim da su oni skoro
usvojili nove zakone sa brojnim reSenjima koja sadrzi i analizirani Predlog ZUP-a (na
primer, Siri pojam upravne stvari, novi oblici postupanja uprave, nova pravna
sredstva i sl.). Kako se hrvatski ZUP primenjuje ve¢ pet godina, od njih su zatrazeni
podaci koji se tiCe garantnih akata, upravnih ugovora, prigovora, uklanjanja zakonitih
upravnih akata i pracenja primene ZUP-a. Ispostavilo se da podataka o garantnim
aktima, upravnim ugovorima i uklanjanju zakonitih upravnih akata nema, mada
nadleznom ministarstvu nisu prijavljeni ni bilo kakvi problemi u praksi. Razlog tome je
Sto hrvatski zakon predvida da Ce svi ovi instituti biti uvedeni tek posebnim zakonom.
Ocigledno zakonodavac jo$ nije poeo u znacajnijoj meri da koristi te moguénosti.
Dostavljeni su podaci o prigovoru (v. u delu o prigovoru) i objadnjenje o nedostacima
sistema pracenja primene zakona (v. deo o praéenju primene ZUP-a).
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2. Uopste o Predlogu ZUP-a

Kada se ukazuje na potrebu za deregulacijom i debirokratizacijom ZUP-a, a u cilju
uskladivanja sa tendencijama i standardima u EU i regionu, moraju se imati u vidu i
sledece Cinjenice.

Najpre, ZUP je svojevremeno nastao upravo sa ciliem da se ogranii mogucnost
organa uprave i drugih koji reSavaju u upravnim stvarima da zbog nepostojanja
procesnih normi koje su ovi organi duzni da primenjuju ili njihovu razbacanost u
velikom broju razli¢itih zakona i drugih propisa - onemoguce, otezaju ili uspore
priznavanje i ostvarivanje prava stranaka, odnosno da otezaju njihov polozaj kada im
se utvrduju odredene obaveze. Naime, konstatovano je da za zastitu prava stranaka
(gradana, pravnih lica i drugih subjekata sa ovim svojstvom) nije dovoljno propisati
vrstu, obim i uslove za priznavanje prava i obaveza, nego da se mora jasno i na
jednom mestu definisati i procesni status stranaka, vrste i nacin izvodenja procesnih
radnji, rokovi i druga pitanja koja su predmet ZUP-a. Naravno, dozvoljeno je da se u
pojedinim oblastima, kada to specifiCnosti zahtevaju, moze odstupiti u nacinu
regulisanja pojedinih pitanja, ali samo u meri u kojoj je to neophodno. Prema tome,
za razliku od drugih zakona gde je za zastitu prava gradana mnogo znacajnije da se
ne uvode nepotrebni uslovi i procedure, klju¢na uloga i zna€aj ZUP-a je upravo
zastita polozaja stranke, pa deregulacija ovde ima sasvim drugadiji smisao.

Drugo, kvalitet bilo kog zakona ne moze se prvenstveno meriti brojem ¢lanova koje
on sadrzi nego kvalitetom tih normi, njihovom sprovodivos¢u i efektima koje one
proizvode u realnom zivotu. U svetu su u raznim fazama postojale nekriticke
tendencije ka preteranoj regulaciji $to je dovelo do enormne birokratizacije i niza
Stetnih posledica po privredu i drustvo, ali i ka preteranoj deregulaciji, $to je bio jedan
od klju¢nih uzroka nedavne i jo$ uvek prisutne velike svetske finansijske i ekonomske
krize. Upravo subjekti na trziStu koji su isticali da ih drzava i regulacija sputavaju,
trazili su enormnu finansijsku pomo¢ od drzave da ne bi bankrotirali, $to su na kraju
platili svi poreski obveznici. Pored toga, vestatko spajanje odredaba u maniji broj
¢lanova, ne smanjuje obim teksta zakona, ali oteZava snalaZenje u zakonu i njegovu
primenu.

Treée, u regionu je doSlo do uklanjanja odredaba o dokazivanju iz ZUP-a i to je
navodeno kao primer deregulacije. Medutim, tu u stvari nije re¢ o deregulaciji, nego
se u vezi sa dokazivanjem shodno primenjuju norme Zakona o parnicnom postupku.
Imajuci u vidu smisao i konstrukciju upravnog i parniénog postupka, ovo redenje se
ne moze smatrati opravdanim. Naime, parni¢ni postupak je prilagoden reSavanju
sporova koji nastaju u vezi sa privatnim interesima odredenih lica i prilikom
dokazivanja sud kao nezavisni arbitar odluCuje na osnovu dokaza koje su stranke
pred njega iznele. U upravnom postupku u pitanju je zastita i javnih i privatnih
interesa, gde organ i sam po sluzbenoj duznosti pribavlja odgovaraju¢e dokaze o
relevantnim Cinjenicama. Stoga se brisanje ovih odredaba ne mozZe smatrati
unapredenjem, nego mozda i slabijim reSenjem uredenja ovih pitanja.

Konacno, na javnoj raspravi i tokom rada na tekstu ZUP-a, predstavnici SIGMA-e
(organizacija koja se bavi javhom upravom, koju su osnovali EU i OECD) su se
zalagali za detaljnije regulisanje novih instituta, Sto neminovno utiCe na povecanje
obima zakona.
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3. Analiza kljuénih zakonskih novina

Pojam upravne stvari proSiren je u Predlogu ZUP-a kako bi obuhvatio i one vrste
upravnog postupanja koje dosad nisu bile uredene ZUP-om. Naime, vazeéi ZUP
ureduje samo postupak izdavanja upravnog akta i izdavanja javnih isprava. Predlog
ZUP-a ureduje i druge vrste upravnog postupanja — garantni akt, upravni ugovor,
upravne radnje (sve, a ne samo izdavanje javnih isprava) i pruzanje javnih usluga.
Predlog ZUP-a detaljno ureduje izdavanje garatnog akta, dok kod ostalih vrsta
upravnog postupanja (posebno upravnih radnji i pruzanja javnih usluga) regulise
prvenstveno pravnu zaStitu od njihovog nezakonitog ili necelishodnog
(ne)preduzimanja.

Ova definicija pojma upravne stvari Sira je od one odredene u Zakonu o upravnim
sporovima. Kako bi se izbegli problemi u praksi, nedoslednosti i problemi prilikom
tumacenja, ovaj Siri pojam upravne stvari omeden je na upravni postupak (u
Predlogu ZUP-a stoji da je re€ o upravnoj stvari ,u smislu ovog zakona®). Zakon o
upravnim sporovima ¢e i dalje sadrzati uzi pojam upravne stvari, koji se odnosi na
izdavanje upravnih akata. Razlog tome je Cinjenica da u upravnom postupku mogu
da se preduzimaju razli€ite vrste upravnog postupanja, ali da u upravnom sporu
mogu da budu osporeni samo upravni akti koji su konacni u upravnom postupku.
Druge vrste upravnog postupanja ne mogu neposredno da budu osporene pred
Upravnim sudom, vecC je predvideno da se protiv njih podnosi prigovor,
remonstrativno pravno sredstvo u upravnom postupku, te se o prigovoru odlucuje
upravnim aktom, koji posle, u zavisnosti od poloZaja organa koji je odlucio o
prigovoru u upravnoj hijerarhiji, moze da bude napadnut zalbom u upravnom
postupku i/ili tuzbom u upravnom sporu (detaljno objadnjeno u daljem tekstu, kod
prigovora). Time oba pojma upravne stvari, Siri i uzi mogu nesmetano da postoje u
pravnom sistemu.

Definicija upravne stvari odredena je na dva nacina. Najpre je odredeno ono $to je
upravna stvar u sadrzinskom smislu — ,pojedinaCna situacija u kojoj organ,
neposredno primenjujuci zakone, druge propise i opste akte, pravno ili fakticki utice
na polozaj stranke tako $to donosi upravne akte, donosi garantne akte, zakljucuje
upravne ugovore, preduzima upravne radnje i pruza javne usluge®. Zatim je
ostavljena moguénost da se zakonom propiSe da ¢e se i o nekim drugim pravnim
stvarima (na primer, odlu€ivanje o naknadi Stete — v. deo o prigovoru) odlucivati u
upravnom postupku, tako to je predvideno da je upravna stvar ,i svaka druga
situacija koja je zakonom odredena kao upravna stvar®. Time se ZUP uskladuje i sa
postojec¢im zakonodavstvom i praksom, koje daje primere odlucivanja o, na primer,
spornim, kaznenim stvarima u upravnom postupku (primer je odredivanje upravne
mere, kao kaznene sankcije, u postupku zastite konkurencije).

Jedan od ciljeva Strategije reforme javne uprave u Republici Srbiji je potreba da se
obezbedi funkcionalno jedinstvo i standardi kvaliteta aktivnosti kojima se vrse
odredene vrste upravnih poslova i javnih ovlaScenja, nezavisno od subjekata
(organa, organizacija, institucija) koji ih obavljaju (vrde). Cilj ovakvog pristupa je da
se uspostave osnove jedinstvenog pravnog rezima i sistema standarda za vrSenje
poslova javne uprave, uskladenog sistema javnih sluzbenika, kao i organizacije i
standardizovanih informacionih i komunikacionih sistema, uz postovanje neophodnih
i potrebnih specifi€nosti u pogledu organizovanja i na€ina vrSenja pojedinih poslova
javne uprave. U vezi sa tim, sa aspekta ZUP-a od znacaja su dve dimenzije:
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a. U pogledu odnosa ZUP-a i posebnih zakona, Predlog ZUP zadrzava reSenja
vazeCeg ZUP-a prema kome se ovaj zakon primenjuje na postupanje u svim
upravnim stvarima. Takode, i on predvida da se pojedina pitanja upravnog postupka
mogu posebnim zakonom da se urede samo ako je to u pojedinim upravnim
oblastima neophodno i ako je to u saglasnosti sa osnovnim nacelima odredenim
ovim zakonom. Medutim, Predlog uvodi zna€ajnu novinu jer postavlja dodatni uslov
da se na taj na¢in ne smanjuje nivo zastite prava i pravnih interesa stranaka
zajemcenih ovim zakonom.

S druge strane, u praksi je uoeno da su posebni zakoni bez opravdanih razloga
odstupali od pojedinih reSenja ZUP-a ili u odredenoj meri prepisivali odredbe ZUP-a.
Imaju¢i u vidu navedenu praksu, predvidanje dodatnog uslova u pogledu
garantovanja nivoa zastite prava i pravnih interesa stranaka zajeméenih ZUP-om,
kao i cilieve Strategije reforme javne uprave, prelaznim i zavrSnim odredbama ZUP-a
predvida se i uskladivanje posebnih zakona sa reSenjima ZUP-a u utvrdenom
periodu, pri ¢emu bi "teret dokazivanja" potrebe za specificnim uredenjem pojedinih
pitanja (gde je to dopusteno) trebalo da bude na organima koji te specifi¢nosti isticu.
Ovakva reSenja predvideo je i nedavno usvojeni Zakon o inspekcijskom nadzoru, gde
je uoCen Sirok dijapazon razli¢itih zakonskih reSenja u posebnim oblastima, a da pri
tom ne postoji potreba za izrazavanjem specifi€nosti posebnih upravnih oblasti.

b. Drugi aspekt obezbedenja jedinstvenog pravnog rezima odnosi se na
teritorijalnu, funkcionalnu i personalnu decentralizaciju ili dekoncentraciju
(poveravanje) upravnih poslova, odnosno javnih ovlaséenja, koje subjekti
razliCitog statusa, oblika organizovanja ifili podru¢ja delovanja, obavljaju u vidu
izvornih ili poverenih poslova. To se ¢ini radi obezbedenja usko specijalizovanih
znanja i vestina koji su neophodni za kvalitetno, delotvorno i efikasno obavljanje ovih
poslova, obezbedenja izvesnog stepena nezavisnosti ili povecane samaostalnosti u
njihovom vrsenju, priblizavanja ovih poslova lokalitetima, gradanima ili pravnim licima
u odnosu na koje se oni obavljaju, smanjenja troSkova vrdenja poslova, rastereéenja
organa drZzavne uprave i sl.

Pri tome, u poverenim poslovima organi drzavne uprave imaju sva opsta i posebna
ovlad¢enja nadzornog organa, prate i utvrduju stanje u oblastima iz svog delokruga,
prou€avaju posledice utvrdenog stanja i zavisno od nadleznosti ili sami preduzimaju
mere ili predlaZzu Vladi donoSenje propisa i preduzimanje mera na koje je ovlaséena.
Medutim, analize su pokazale da organi drzavne uprave ne mogu uvek i jednostavno
da obezbede odgovornosti koje zadrzavaju u vezi sa poverenim poslovima. Tako na
primer, drugostepeni organi ¢esto ne mogu efikasno da obezbede donosenje reSenja
od strane prvostepenih organa (na primer, lokalne samouprave) u poverenim
poslovima nakon poniStavanja reSenja. Takode, utvrdivanje odgovornosti sluzbenika
organa kojima su povereni poslovi (na primer, kod neopravdanog ¢utanja uprave)
neposredno zavisi od volje stareSina datih organa. Konacno, nisu predvideni
mehanizmi efikasnog uskraéivanja finansijskin sredstava u slu€aju nevrSenja
poverenih poslova. U vezi sa tim, neophodno je sagledati nova reSenja i u povezanim
zakonima - Zakonu o drzavnoj upravi, zakonima koji ureduju statuse sluzbenika koji
postupaju u upravnim stvarima, zakonima kojima se poveravaju poslovi u tim
oblastima i sl.
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Sa time je i povezana ideja novog ZUP-a je i da se poja¢a odgovornost uéesnika u
postupku. U pogledu ovlas¢enog sluzbenog lica, nastoji se da se odredbama izvrSi
individualizacija odgovornosti, §to bi predstavljalo pouzdani osnov za ocenjivanje
ovlaséenih sluzbenih lica koja vode postupak, odnosno odluuju u upravnim
stvarima, a takode i za eventualne oblike disciplinske ili prekrSajne odgovornosti
(primer za potonju tiCe se zabrane zahtevanja odredenih dokaza od stranaka ako se
oni nalaze u sluzbenim evidencijama ili ih organ moze sam pribauviti).

Osnovna naéela upravnog postupka su unekoliko izmenjena.

Nacelo zakonitosti dopunjeno je naéelom predvidivosti. Nacelo predvidivosti ili
legitimnih (opravdanih) oCekivanja (principle of predictability, legitimate expectations)
jedno je od nacela Evropskog upravnog prostora (European Administrative Space).
Njegova sustina je u tome da organ mora da se drzi prakse koju je uspostavio i da u
istim ili slicnim slu€ajevima odlu€uje na identiCan nacin. To ne vazi ako postoje
opravdani razlozi da se u konkretnom slucaju odstupi od ranije prakse, s tim da se to
mora podrobno obrazloziti. Nacelo predvidivosti je, zapravo, izraz ustavnog nacela
jednakosti gradana pred zakonom i ustavne odredbe kojom se garantuje jednaka
zastita prava pred organima vlasti. Nacelo predvidivosti ne dovodi do uvodenja
precedentnog sistema u domacée upravno pravo. Karakteristika precedentnog
sistema jeste to da jedna odluka predstavija formalni izvor prava i osnov za
odluCivanje u drugim sliénim sluajevima. Nacelo predvidivosti ne oslanja se na
jednu odluku (precedent), ve¢ na ujednacenu pravnu praksu odredenog organa po
odredenom pitanju. StaviSe, zakon ne zabranjuje odstupanje od ranije prakse, veé
samo nalaze obavezu da se obrazlozi zaSto je to u konkretnom slu€aju neophodno,
kako se on razlikuje od drugih sliénih slu€ajevima u kojima je postuplieno na drugadiji
nacin i da to nece dovesti do nejednakosti gradana pred zakonom. Da bi se naglasila
Cinjenica da nacelo predvidivosti ne predstavlja uvodenje precedentnog sistema, ono
je spojeno sa postoje¢im nacelom zakonitosti. Isto je u€injeno i u Crnoj Gori prilikom
donosenja novog zakona koji ureduje upravni postupak.

Predlog ZUP-a pominje jo$ jedno od nacela Evropskog upravnog prostora — na¢elo
srazmernosti. Ono delimiéno postoji i u vazeéem ZUP-u, u okviru nacela zastite
prava gradana i zastite javnog interesa, gde je predvideno da se u sluaju nametanja
obaveze stranci, prema njoj primenjuju mere koje su za nju povoljnije, a kojima se
postize cilj zakona. Ova odredba je izdvojena u nacelo srazmernosti i dopunjena
odredbom kojom svako ograni¢avanje prava i pravnih interesa stranke mora da bude
srazmerno, to jest najmanje moguée, a da se njime postize zakonska svrha. Bitho je
napomenuti da ova odredba ne ostavlja prostor za diskreciju organa. Naprotiv, i
zakonska svrha i srazmera izmedu preduzete mere i ostvarenog cilja su pravni
standardi koji se moraju tumaditi na isti na¢in u istim i sli€énim slu¢ajevima. Ova
obaveza je poostrena (i ne samo ona) uvodenjem nacela predvidivosti. Takode,
odsustvo diskrecije ogleda se i u mogucnosti ne samo drugostepenog organa po
Zalbi, ve¢ i Upravnog suda u upravnom sporu da kontroliSu srazmernost izmedu
izabrane mere i postavljenog i ostvarenog zakonskog cilja kao element zakonitosti
osporenog upravnog akta ili druge vrste upravnog postupanja. Pomenuto nacelo
unele su u svoje zakone i Hrvatska i Crna Gora.
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Najzad, Predlog ZUP-a na nivo nacela izdize odredbu po kojoj su organi Koji
postupaju u upravhom postupku duzni da po sluzbenoj duznosti vrse uvid,
pribavljaju i obradujusve podatke o odluénim ¢injenicama koji se vode u
sluzbenim evidencijama, te da ne smeju da zahtevaju od stranke da ih ona dostavi.
Ustedu vremena, novca i znacajno poboljSanje polozaja stranke koje donosi ova
odredba ne treba posebno obrazlagati. Podizanjem na nivo nacela ova odredba
postaje obavezuju¢a u svim upravnim oblastima, bez obzira na odredbe posebnih
propisa koji ih ureduju. Nacelo je razradeno u odgovarajucoj odredbi u delu zakona
koji ureduje dokazni postupak, a novina je propisivanje prekr§ajne odgovornosti za
rukovodioca organa koji zahteva od stranke da dostavi podatke koji se vode u
sluzbenim evidencijama, kao i za rukovodioca organa koji vodi sluzbenu evidenciju, a
ne dostavi blagovremeno trazene podatke organu koji vodi upravni postupak.
Slovenacko iskustvo pokazuje da je za uspeh ove znalajne praktiChe reforme
potrebno nesumnjivo ukazati da se organi he smeju pozivati na posebne propise i
mimo ove odredbe zahtevati od stranaka da dostavljaju podatke koji se vode u
sluzbenim evidencijama. Oni su to postigli time §to su izri¢ito propisali da se ova
odredba primenjuje ,bez obzira na odredbe posebnih zakona®. Ista ideja je inspirisala
propisivanje u Predlogu ZUP-a u prelaznim odredbama obaveze primene ovog
nacela bez obzira na odredbe posebnih zakona, kao i prestanka vazenja odredbi
posebnih zakona kojima se ustanovljava obaveza za stranku i drugog ucesnika u
postupku da organu dostavljaju podatke o ¢injenicama o kojima se vodi sluzbena
evidencija. Takode, za razliku od ostalih odredbi zakona za koje je propisan odredeni
vacatio legis, Predlog ZUP-a predvida da ¢e sve odredbe koje se ti€u pribavljanja
podataka iz javnih evidencija po sluzbenoj duznosti poCeti da se primenjuju odmah
po stupanju zakona na snagu.

Garantni akt je Predlogom ZUP-a odreden kao pisani akt kojim organ stranci
garantuje da ¢e joj biti izdat upravni akt odredene sadrzine ako se €injeni¢no stanje i
propisi he izmene u periodu izmedu dono$enja garatnog akta i podnosenja zahteva
za izdavanje upravnog akta. Garantni akt je novina u ZUP-u, ali nije novina u
pravnom sistemu Srbije. Garantni akt, pod tim ili drugim nazivom, postoji u ¢l. 19
Carinskog zakona (Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2010, 111/2012 i 29/2015), ¢l. 15
Zakona o drzavljanstvu Republike Srbije (Sluzbeni glasnik RS, br. 135/2004 i
90/2007), ¢&l. 83 Zakona o drzavnoj pripadnosti i upisu plovila (Sluzbeni glasnik RS,
br. 10/2013) i joS nekim propisima. Garantni akt regulisan je zakonom koji ureduje
opsti upravni postupak i u Nemackoj, Hrvatskoj i Crnoj Gori. Garantni akt je jedan od
najboljih instrumenata za postizanje $to veéeg stepena pravne sigurnosti i kao takav
posebno je podoban za podizanje nivoa predvidivosti poslovnog okruzenja.

Praksa je, u meri u kojoj postoji, s obzirom da je re€ o relativno novom pravnom
institutu, pokazala da garantni akt moze da priusti strankama vecCu pravnu sigurnost,
a da ne stvori dodatni posao organima uprave. Naime, donoSenjem garantnog akta
naknadni rad organa uprave na izdavanju upravnog akta znacajno se olakSava, do te
mere da organ samo treba da uporedi da li se €injeniéno stanje opisano u zahtevu za
izdavanje garantnog akta i Cinjenicno stanje u trenutku podnoSenja zahteva za
izdavanje upravnog akta poklapaju u bitnim elementima i da li se pravni osnov za
izdavanje upravnog akta u meduvremenu izmenio ili ne. To znaci da se vreme
uloZzeno u izdavanje garantnog akta kompenzuje ustedom vremena u kasnijem



79

postupku izdavanja upravnog akta saglasno garantnom aktu. Garantni akt umanjuje i
S8anse za izjavljivanje Zalbe u datoj upravnoj stvari, umanjujuci tako optereéenje
drugostepenog organa, te samim tim i opterecenje uprave u celosti. To je pokazalo
empirijsko istrazivanje. Uprava carina je u 2014. godini donela 53.150 prvostepenih
upravnih akata i protiv njih je izjavljeno 1918 zalbi, to jest 3,6% stranaka podnelo je
zalbu. S druge strane, Uprava carina je u 2014. godini izdala 162 garantna akta (160
obavezujucih obavestenja o svrstavanju robe i 2 obavezuju¢a obavestenja o poreklu
robe), a protiv njih je u istom periodu podneto samo 3 Zalbe, to jest Zalbom je
osporeno 1,85% izdatih garantnih akata. Uprkos tome $to su u apsolutnim brojkama
izdati upravni akti i izdati garantni akti teSko uporedivi i iako je razlika u procentima
mala usled i inae malog procenta predmeta u kojima se zalba izjavljuje, treba
primetiti da je Zalbi na garantne akte procentualno bilo dvostruko manje nego zalbi
na izdate upravne akte. Sledi da bi u€estalijom upotrebom garantnog akta u praksi
Uprava carina mogla da znacajnije smanji obim posla u drugostepenom postupku.
Dakle, stepen pravne sigurnosti bi bio pove¢an bez povec¢anja ukupnog obima posla
organa uprave, ¢ak i uz moguénost smanjenja ukupnog obima posla na duzi rok.
Predlozeno normativho uredenje garantnog akta namece nekoliko pitanja. Kaoji
izuzeci bi trebalo da postoje u odnosu na obavezu organa da izda upravni akt
saglasno garantnom aktu? Koiji vid pravne zastite protiv garantnog akta omoguciti i
kojim subjektima? Da Ii bi trebalo predvideti rok za izdavanje garantnog akta i
posledice za njegovo neizdavanje? Da li bi garantni akt trebalo uvesti samim ZUP-
om u sve upravne oblasti ili samo stvoriti osnovu za njegovo uvodenje posebnim
propisima u odgovaraju¢im upravnim oblastima?

Predlog ZUP-a predvida da je organ duzan da izda upravni akt saglasno garantnom
aktu osim 1) ako zahtev za donoSenje upravnog akta nije podnet u roku od godinu
dana od dana izdavanja garantnog akta ili drugom roku odredenom posebnim
zakonom, 2) ako se Cinjeni¢no stanje na kome se zasniva zahtev za donoSenje
upravnog akta bitno razlikuje od onog opisanog u zahtevu za donoSenje garantnog
akta, 3) ako je izmenjen pravni osnov na osnovu koga je garantni akt donet tako Sto
se novim propisom predvida ponistavanje, ukidanje ili izmena upravnih akata donetih
na osnovu ranijin propisa, ili 4) ako postoje drugi razlozi odredeni posebnim
zakonom.

Prvi izuzetak je nesporan. Smisao izdavanja garantnog akta je stvaranje pravne
sigurnosti za stranku pre preduzimanja odredene privredne ili druge aktivnosti.
Podrazumeva se da bi stranka trebalo da bude ozbiljna u nameri da takvu aktivnost
zaista i preduzme, pod uslovom da je to i dalje u njenom interesu. Drugim recima,
mora da ima ozbiljnu nameru da naknadno podnese zahtev za izdavanje upravnog
akta. Upravo omedenost rokom ukazuje na potrebu postojanja takve ozbiljne
namere. Takode, garancija koju organ uprave daje treba da se ostvari u odredenom
roku. U suprotnom, nepostojanje roka za podnoSenje zahteva za izdavanje upravnog
akta omogucilo bi da upravna stvar bez vremenskog ograni¢enja ostane neuredena,
a stranku bi trajno uvela u pravni rezim koji vazi u trenutku izdavanja garantnog akta
(o tome u daljem tekstu). To bi unelo pravnu nesigurnost u pravni institut kojem je
osnovni cilj otklanjanje ili umanjivanje pravne nesigurnosti, Sto bi predstavljalo
apsurd. Rok odreden Predlogom ZUP-a je supsidijaran. Primenjuje se samo ako
posebni propis nije predvideo drugaciji rok. To je posledica raznovrsnosti posebnih
upravnih oblasti koje su uredene ZUP-om, usled ¢ega podobni rokovi mogu drasticno
varirati. Primera radi, rok odreden Carinskim zakonom je tri godine (€. 19, st. 3).
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Drugi izuzetak je, takode, neupitan. Garancija se daje za tacno odredenu zivotnu
situaciju, to jest tatno odredeni slu€aj. Logi¢no je da primena iste pravne norme na
bitno razli¢ite Cinjenice ne moze da dovede do istog rezultata, te da se tu ne moze
govoriti o obavezi organa uprave da ispuni nekakvo obecanje. Pomalo apstraktna
odredba koju u tom pogledu sadrzi Predlog ZUP-a moze se lako konkretizovati u
zakonu koji ¢e urediti izdavanja garantnog akta u posebnoj upravnoj oblasti. Primer
za to daju odredbe ¢&l. 19, st. 4, ta€. 1 i 2 Carinskog zakona, koje odreduju da radi
primene obavezuju¢eg obavestenja o svrstavanju robe stranka mora da dokaze da
deklarisana roba u potpunosti odgovara robi navedenoj u obavezujuéem
obavestenju, dok u slu€aju obavezujuéeg obavesStenja o poreklu robe mora da
dokaze da predmetna roba i okolnosti na osnovu kojih se odreduje poreklo robe u
potpunosti odgovaraju robi i okolnostima navedenim u obavezuju¢em obavestenju.
Treci izuzetak zahteva detaljnije razmatranje ucinjenih pravno-politi¢kih izbora.

Pre toga treba pomenuti da nemacki (€l. 38, st. 3), hrvatski (&l. 103, st. 3) i crnogorski
(€l. 20, st. 3) zakoni koji ureduju upravni postupak predvidaju da u slu€aju promene
pravnog osnova organ nije viSe obavezan izdatim garantnim aktom. Isto reSenje
sadrzi i nag Carinski zakon. Cl. 19, st. 8 pomenutog zakona propisuje da ¢e Uprava
carina doneti odluku o prestanku vaZenja obavezujuceg obavesStenja ako zbog
izmene domacih ili medunarodnih propisa viSe nije u skladu s istim. To ukljuCuje i
podzakonske akte koje donosi nadlezni ministar, pa €ak i izmenu tumacenja
odredenih odredbi zakona. Zakon, ipak, ublazava pravnu nesigurnost koju ove
odredbe unose time Sto predvida da izdata obaveStenja prestaju da vaze na dan
poletka primene donetog propisa ili medunarodnog ugovora, odnosno od dana
objavljivanja novog tumadenja u odgovaraju¢éem dokumentu, ali da lice kome je
izdato obavezujuée obaveStenje koje je prestalo da vazi moZe da Koristi to
obavestenje Sest meseci od dana prestanka njegove vaznosti, ako je pre prestanka
njegove vaznosti zaklju€ilo kupoprodajni ugovor za odredenu robu na osnovu njega,
odnosno u slu€aju uvoza, odnosno izvoza robe za koju se prilikom obavljanja
carinskih formalnosti podnose potvrde koje su bile izdate na osnovu tih obavezujuéih
obavestenja, ta obavestenja vaze u roku vazZenja potvrde.

Dakle, pitanje je da li bi trebalo osloboditi organ obaveze izdavanja upravnog akta
saglasno garantnom aktu u slu¢aju izmene propisa na osnovu kojih je izdat garantni
akt. U slu€aju izostavljanja ovog uslova stranka kojoj je izdat garantni akt bi zapravo
dobila jo$ veci stepen pravne sigurnosti i imala bi tretman koji imaju strani ulagaci u
domacem i uporednom pravu kroz ,klauzulu zamrzavanja zakonodavstva“ po kojoj se
na njih primenjuju propisi koji su vazili u trenutku ulaganja, bez obzira na naknadne
izmene. Stoga se pojavila dilema da li bi takvu garanciju trebalo pruziti i strankama
kojima je izdat garantni akt?

U slu€aju potvrdnog odgovora, otvara se nova dilema. Da li bi neko mogao da
iskoristi saznanje da ¢e izmena zakonodavstva u odredenoj oblasti biti nepovoljna po
njega i da podnoSenjem zahteva za izdavanje garantnog akta obezbedi sebi bolje
uslove iako u tom trenutku ne bi mogao da izdejstvuje donosenje upravnog akta koji
mu odgovara, na primer, ako tek planira da kupi neku robu, a saznao je da ce
carinska stopa za tu robu biti povecana? Uvodenjem znatno vecCeg stepena
transparentnosti u zakonodavni proces, ranijim uklju€ivanjem zainteresovanih strana
i javnosti, propisivanjem kriterijuma i na€ina u¢e8c¢a u javnoj raspravi i sl, $to je vec
naslo svog odraza u Rezoluciji Narodne skupstine o zakonodavnoj politici, Nacrtu
Strategije regulatorne reforme, Poslovniku Viade i drugim dokumentima, moguénost
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ovakvog saznanja o moguéim nepovoljnijim buduc¢im reSenjima postaje potpuno
realna. Ovaj problem bi mogao da se ublazi ili otkloni ostavljanjem mogucénosti
posebnom zakonodavcu da predvidi da ¢e izmena nekog konkretnog propisa
osloboditi organ obaveze da izda upravne akte saglasno ranije izdatim garantnim
aktima. S druge strane, time bi moglo da se obesmisli izostavljanje ovog izuzetka iz
Predloga ZUP-a zato Sto bi zakonodavac mogao po pravilu da pribegne takvom
zakonskom reSenju pri svakoj izmeni propisa.

Izostavljanjem ovog izuzetka, ne samo Sto bi strankama bio obezbeden veci stepen
pravne sigurnosti, ve¢ bi mogle da se izbegnu i odredene poteSkoc¢e u primeni ovog
novog pravnog instituta u praksi. Naime, olakSao bi se posao organima uprave jer ne
bi morali da tumace da li je doSlo do izmene pravnog osnova za izdavanje akta. U
praksi bi se bilo koja izmena propisa bez obzira na to da li zaista utiCe na sadrzinu
izdatog garantnog akta mogla tumaciti kao postojanje valjanog osnova za
oslobodenje od obaveze za izdavanje upravnog akta saglasno garantnom aktu.
Takode, organ koji je izdao garantni akt bi izmenom podzakonskih propisa ije je
donoSenje u njegovoj nadleznosti mogao da izigra stranke koje se pouzdaju u izdate
garantne akte, to jest mogao bi da iskoristi tu nadleznost za, u sustini, stavljanje
garantnih akata van snage kad god mu to odgovara.

Jos jedno reSenje je stajalo na raspolaganju. Zakonodavac bi mogao da predvidi da
¢e garantni akt prestati da obavezuje organ samo u slu€aju izmene zakona ili propisa
viSe pravne snage, ali ne i u slu¢aju izmene podzakonskih propisa. Kljuéni razlog za
tako nesto ti€e se razlike u proceduri izmene zakona i podzakonskih akata. Naime,
kao Sto je navedeno, postupak izmene ili donoSenja novog zakona prati posebna
zakonodavna procedura, koja ukljuuje javnu raspravu i angazovanje Vlade i
Narodne skupstine, a ne samo subjekta uprave koji je doneo garantni akt ili je
nadreden organu koji ga je doneo. To pruza priliku licima u &iju korist je izdat garantni
akt da se ukljuCe u proceduru izmene i da iznesu svoje stavove u postupku javne
rasprave. Takode, duzina zakonodavnhog postupka bi omogucila veéini tih lica da
ispune uslove predvidene garantnim aktom i da podnesu zahtev za izdavanje
upravnog akta pre izmene zakona. S druge strane, podzakonski akti ne propisuju
prava i obaveze, ve¢ samo razraduju odredbe zakona kojima su oni predvideni. Ne bi
bilo logiéno da se prava steCena garantnim aktom uklanjaju usled izmene
podzakonskog propisa. Uz to, podzakonske propise ¢e €esto menjati onaj koji je
doneo garantni akt, bez u¢eséa drugih drzavnih organa i to moze da uradi bez javne
rasprave i ,preko noci“, te da onemoguci lice u Ciju korist je izdat garantni akt da
ostvari i zastiti prava koja su mu tim aktom priznata.

Navedena razmatranja su, o€igledno, navela zakonodavca da se ne opredeli za to da
izmena pravnog osnova oslobada organ obaveze izdavanja upravnog akta saglasno
garatnom aktu. Naprotiv, Predlog ZUP-a ide viSe u korist stranaka kojima je garantni
akt izdat, s tim da ne propisuje potpuno ,zamrzavanje zakonodavstva®“.

Naime, treéi izuzetak ima za cilj uspostavljanje ravnoteze izmedu legitimnih interesa
stranke potvrdenih garantnim aktom, s jedne, i zaStite javnog interesa i steCenih
prava drugih lica, s druge strane. Zakonodavac je oslobodio organ obaveze da izda
upravni akt saglasno garanthom aktu ako je izmenjen pravni osnov na osnovu koga
je garantni akt donet tako Sto se novim propisom predvida poniStavanje, ukidanje ili
izmena upravnih akata donetih na osnovu ranijin propisa. Tu je zapravo re¢ o
retroaktivnoj primeni novih propisa. Oni jednako pogadaju izdate upravne i garantne
akte. Ne bi bilo logi¢no da neko ko je tek uslovno dobio garanciju da ¢e mu biti izdat
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odredeni upravni akt ima viSe prava, to jest sigurniji pravni polozaj od onih lica kojima
su prava i obaveze ve¢ uredene upravnim aktom. Primera radi, ako bi se odredeni
standard u oblasti zastite zivotne sredine izmenio tako da i oni koji su ve¢ obavljali
poslovne delatnosti pogodene tom izmenom moraju da ispune nove, viSe, skuplje
standarde zastite, tim pre i onaj kojem je u vreme vazenja prethodnih propisa izdat
garantni akt da ¢e mu biti izdata dozvola za obavljanje te delathosti ne bi mogao da
se poziva na taj garantni akt i da zahteva izdavanje dozvole za obavljanje delatnosti
sa nizim standardima za$tite Zivotne sredine. Time se omoguéava i zastita
konkurencije, ali i zastita drugih javnih interesa, u konkretnom primeru — zastitu
Zivotne sredine.

A §ta ako su novi propisi, doneti nakon izdavanja garanthog akta povoljniji za
stranku? Drugim re€ima, $ta ako izmenom propisa garantni akt postane optereéenje
za lice kojem je izdat? Kako bi izbegao takvu besmislenu situaciju, zakonodavac je
predvideo da garantni akt obavezuje organ samo ako se stranka pozvala na njega.
Time se reSavaju dva problema. Prvi, u sluaju da je pravni osnov na osnovu koga je
garantni akt donet izmenjen tako da je novi propis povoljniji za stranku, stranka se
nece pozvati na njega, te organ neée njime biti obavezan i izdace stranci upravni akt
na osnovu propisa koji je povoljniji za nju, a to je novi propis. Uzimajuci u obzir to da
je garantni akt tu da poboljSa, a ne da oteza polozaj stranke u ¢iju korist je izdat,
svako drugo zakonsko redenje bilo bi apsurdno. Drugi, ostavljeno je samoj stranci da
prosudi $ta je za nju povoaljnije, da joj upravni akt bude izdat na osnovu garantnog
akta (to jest starih propisa) ili na osnovu novih propisa. U suprothom bi moglo da
dode do gredke u proceni organa $ta je za stranku povoljnije, posebno u situaciji u
kojoj je novi propis u jednom delu povoljniji, a u drugom nepovoljniji za stranku.
Dakle, cilj tre¢eg izuzetka i odredbe kojom je stranci ostavljena moguc¢nost da se ne
pozove na izdati garantni akt jeste primena povoljnijih propisa na stranku kojoj je
izdat garantni akt, izuzev u slu€aju retroaktivnog dejstva novih propisa.

Najzad, tvorci Predloga ZUP-a odlucili su se za to da se garantni akt uvodi tek
posebnim zakonom, a na osnovu nhjegovih odredaba (0 tome u daljem tekstu).
Logi¢na posledica toga, kao i Cinjenice da su odredene vrste garantnog akta vecé
uredene posebnim zakonima, jeste i odredba Predloga ZUP-a koja dozvoljava da se
posebnim zakonom propiSu dodatni izuzeci od obaveze izdavanja upravnog akta
saglasno garantnom aktu. Primer Cetvrte vrste izuzetaka smo videli u Carinskom
zakona (izmena propisa). Predvidanje ovog izuzetka je bitno i zbog toga $to Predlog
ZUP-a propisuje da pojedina pitanja upravnog postupka mogu posebnim zakonom
drukdije da se urede ako je to u pojedinim upravnim oblastima neophodno, ako je to
u saglasnosti sa osnovnim nacelima odredenim ovim zakonom i ne smanjuje nivo
zastite prava i pravnih interesa stranaka zajemcenih tim zakonom. U suprotnom, ako
ne bi predvideo mogucnost uvodenja drugih izuzetaka posebnim zakonom, postojeci
zakoni koji ureduju razliCite vrste garantnih akata bi dosli u koliziju sa ovom
odredbom jer svaki dodatni izuzetak smanjuje nivo zastite prava i interesa stranke u
Ciju korist je izdat garantni akt.

Drugo pitanje je pitanje pravne zastite protiv garantnog akta i upravnog akta koji nije
izdat saglasno garantnom aktu. Predlog ZUP-a daje pravo stranci da pobija upravni
akt zato Sto nije izdat saglasno garantnom aktu, a ne postoji neki od izuzetaka koji su
pominjani. Sam garantni akt, s druge strane, moZe da se napada Zalbom zbog
nezakonitosti, s tim da zalbu moZe da podnese trece lice koje tvrdi da bi mu
izdavanje upravnog akta saglasno garantnom aktu bilo povredeno neko pravo ili
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pravni interes, kao i nadlezni drzavni organ ukoliko smatra da bi u tom slu¢aju bio
povreden javni interes. Taj predlog svakako treba podrzati jer bi se time izbegla
mogucnost da se na osnhovu nezakonitog garantnog akta donese nezakonit upravni
akt pa da se tek onda potonji uklanja i njegove posledice otklanjaju. Dobija se i u
vremenu i u kvalitetu rada uprave. S druge strane, licu na Ciji zahtev je izdat garantni
akt nije dozvoljeno da pobija taj akt zalbom, niti da heposredno pokrene upravni spor
protiv takvog akta. Ratio legis ove odredbe jeste postojanje mogucnosti da to lice
podnese zahtev za izdavanje upravnog akta saglasno garantnom aktu c&ija mu
sadrzina ne odgovara, te da zatim takav upravni akt pobija zalbom. U suprotnom, to
lice bi moglo da povodom iste upravne stvari podnese dve Zalbe, jednu protiv
garantnog akta, a ako tu ne uspe, onda bi drugu moglo da podnese protiv upravnog
akta donetog saglasno tom garantnom aktu. Time bi se posao drugostepenog organa
potencijalno udvostrugio. Cl. 19, st. 12 Carinskog zakona dozvoljava i da lice na &iji
zahtev je izdat garantni akt podnese zalbu protiv samog garantnog akta. Ipak, time
se ne smanjuje nivo zaStite prava i pravnih interesa stranaka koje su zajemcene
Predlogom ZUP-om, mada se postavlja pitanje delotvornosti takve odredbe.

Da li bi kod garantnog akta trebalo predvideti poseban rok za njegovo izdavanje i
koje bi bile posledice neizdavanja u predvidenom roku? Predlog predvida shodnu
primenu odredaba o upravnim aktima na garantne akte. lzmedu ostalog, to bi znacilo
i da se odredbe o ¢utanju uprave u slu€aju podnoSenja zahteva za izdavanje
upravnog akta primenjuju i u sluaju neizdavanja garantnog akta. Shodna primena
upucuje i na to da bi posledice ¢utanja uprave bile iste u oba slu€aja, to jest rok za
izdavanje garantnog akta bi, takode, bio instruktivan za organ i osim davanja prava
na pravno sredstvo stranci, ne bi neposredno povlacio drugu vrstu sankcije.

U vezi sa svim prethodno iznetim je i pitanje da li bi garantni akt trebalo uvesti samim
ZUP-om u sve upravne oblasti ili samo stvoriti osnovu za njegovo uvodenje
posebnim propisima u odgovaraju¢im upravnim oblastima. Predlog ZUP-a je izabrao
drugu opciju. Uzimajuéi u obzir to da je re€¢ o novom institutu i da on postoji u tek
nekoliko posebnih upravnih oblasti, trebalo bi ga uvesti postepeno i zasebno za
svaku upravnu oblast, kad se organi pripreme za ovu vrstu delatnosti. U suprotnom,
moze se dodi u situaciju da organi propustaju rok za donoSenje garantnog akta ili da
njime neadekvatno odgovore na zahteve stranke, na primer davanjem uopstenog
misljenja o primeni odredene odredbe i time obezvrede ovaj institut sa velikim
potencijalom za poboljSanje pravne sigurnosti i, posebno, poslovnog okruzenja.
Trebalo bi prethodno da se stabilizuje zakonodavstvo u datoj upravnoj oblasti kako
Cestim izmenama propisa garantni akti ne bi bili obesmisljeni. Trebalo bi i da se
uskladi praksa prvostepenih i drugostepenih organa uprave, ali i da se ona uskladi u
vecoj meri sa praksom Upravnog suda u datoj upravnoj oblasti, kako drzava ne bi
odgovarala za Stetu pri€injenu strankama koje su se pouzdale u izdati garantni akt.
Takode, iako Predlog ZUP-a sadrzi supsidijarni rok od godinu dana od donoSenja
garantnog akta u kojem se stranci garantuje izdavanje upravnog akta saglasno
garantnom aktu, taj rok verovatno nece biti primeren svim posebnim upravnim
oblastima (da podsetimo, u Carinskom zakonu je rok tri godine od donosenja
garantnog akta).

Ipak, trebalo bi biti oprezan kod uvodenja garantnog akta posebnim propisima. Zakon
0 drzavnoj pripadnosti i upisu plovila to odlicno pokazuje. lako pomenuti zakon Koristi
ba$ termin garantni akt, pitanje je da li je to najbolji primer ovog pravnog instituta.

Naime, €¢l. 83 tog zakona propisuje da ¢e lucka kapetanija u Ciji je upisnik brod
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unutrasnje plovidbe upisan kad primi predlog za prenos upisa broda unutrasnje
plovidbe u upisnik brodova unutrasnje plovidbe druge lucke kapetanije, doneti
reSenje kojim uslovno priznaje pravo stranci na prenos upisa broda unutrasnje
plovidbe u upisnik brodova unutradnje plovidbe koji vodi druga lu¢ka kapetanija
(garantni akt) i isto, sa izvodom iz upisnika brodova i ispravama, upucuje luckoj
kapetaniji u ciji upisnik brodova unutradnje plovidbe se prenosi upis. Cilj zakona je,
dakle, trebalo da bude unoSenje dodatne pravne sigurnosti u ovu oblast. Zbog toga
iznenaduje zakonsko reSenje po kojem takav garantni akt ne obavezuje lucku
kapetaniju u ¢iji je upisnik brod upisan ako lu¢ka kapetanija u Ciji upisnik brod
unutrasnje plovidbe treba da se upiSe opravdano odbije upis. Tri se potencijalna
problema javljaju kod ovakvog pravnog uredenja garantnog akta. Prvo, nije isti organ
izdavalac garantnog akta i wupravnog akta. Drugo, a logi¢na posledica
prvonavedenog, jeste neobaveznost garantnog akta u odnosu na lu¢ku kapetaniju
koja treba da izda upravni akt. Treée, odredivanje tako Sirokog i neodredenog (nije
pleonazam) pravnog standarda (opravdano odbijanje upisa) kao izuzetka od obaveze
izdavanja garantnog akta saglasno upravnom aktu u neposrednoj je suprotnosti sa
svrhom garantnog akta — podizanjem nivoa pravne sigurnosti. | to do te mere da ga
obesmidljava. Dakle, saglasno principu falsa nomination non nocet, postavija se
pitanje da li je, uprkos upotrebljenom nazivu, ovde zaista re¢ o garantnom aktu u
smislu odredaba Predloga ZUP-a. Najzad, posebno je ¢udna i odredba istog zakona
koja propisuje da se odredbe o garantnom aktu shodno primenjuju i na slu¢aj kada je
podnet predlog za prenos broda unutrasnje plovidbe iz jednog upisnika u drugi
upisnik koji se vodi kod iste lu¢ke kapetanije. Zasto tu uopste postoji potreba za
izdavanjem garantnog akta? Svrha ove posebne vrste garatnog akta je izbegavanje
situacije u kojoj bi jedno plovilo moglo da ostane van bilo kojeg upisnika plovila. Do
toga moze da dode samo ako se razlikuju misljenja dve lu¢ke kapetanije o uslovima
za prenos upisa odredenog plovila iz jednog u drugi upisnik, to jest ako je prenos
garantnim aktom odobrila jedna luCka kapetanija, a druga ga je upravnim aktom
odbila. U situaciji kad oba upisnika, onaj iz kojeg se plovilo briSe i drugi u koje se
plovilo upisuje, vodi ista lu¢ka kapetanija, nema potrebe za donoSenjem garantnog
akta ve¢ se odmah moze odlucivati upravnim aktom, te se prenos upisa dozvoliti ili
uskratiti.

Uprkos potrebi preispitivanja nekih od konkretnih elemenata pravnog
uredenja garantnog akta u odredenim posebnim propisima, zauzet je stav da bi sam
institut trebalo propisati ZUP-om i aktivno podrzavati stvaranje uslova za njegovo
uvodenje u Sto veci broj posebnih upravnih oblasti zato $to poveéava pravnu
sigurnost, stvara predvidivo poslovno okruzenje i otklanja glavni nedostatak misljenja
0 primeni propisa koje daju organi uprave saglasno Zakonu o drzavnoj upravi —
njegovu neobaveznost. Imajuéi u vidu uvodenje ovog instituta u nasSe pravo i
problema koji on treba da resi, treba razmisliti i 0 izmeni Zakona o drzavnoj upravi
propisivanjem obaveznosti misljenja organa (ovo ne moze da bude predmet
regulisanja ZUP-a jer miSljenja prema Zakonu o drZzavnoj upravi nisu ograni¢ena na
pojedinacne sluCajeve, a ZUP se bavi isklju€ivo pojedinaCnim pravnim stvarima —
upravnim stvarima). Primeri obavezujucih misljenja, sustinski garantnih akta, postoje
i u Zakonu o poreskom postupku i poreskoj administraciji i Zakonu o inspekcijskom
nadzoru.
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Upravni ugovori su ugovori zakljuCeni izmedu javnopravnog subjekta, s jedne, i
privatnopravnog subjekta, s druge strane. Upravni ugovori izmedu dva javnopravna
subjekta postoje u uporednom pravu. Kao model za uredenje takve vrste ugovora
naj¢esce sluze javnopravni ugovori u nemackom pravu. Re¢ je o zaista korisnom
institutu, koji omoguc¢ava uredenje prava i obaveza izmedu javnopravnih subjekata
sa ciliem ostvarenja nekog javnopravnog interesa. Primer takvog ugovora bi bio
ugovor izmedu dve ili viSe susednih jedinica lokalne samouprave o osnivanju
zajedni¢ke deponije za odlaganje otpada. Ipak, kako se tu ne odlu€uje neposredno o
pravima, obavezama i interesima, niti se na drugi nacin pravno ili fakticki utiCe na
pojedince i organizacije, to nije materija ZUP-a, ve¢ zakona koji ureduju drZzavnu
upravu i lokalnu samoupravu.

Kauza upravnog ugovora je ostvarenje nekog javnog interesa, na primer, izgradnja
autoputa kroz ugovor o koncesiji ili obavljanje javnih radova kroz ugovor o javnoj
nabavci ili pruzanje javnih usluga (na primer, javnog saobracaja, snabdevanja
vodom, elektricnog energijom) kroz ugovor o javno-privatnom partnerstvu.
Javnopravni subjekt zakljuCuje ugovor radi stvaranja odredene javne Koristi za
gradane i pravna lica. Njihova pravna specificnost ogleda se u odstupanjima od
opsteg rezima ugovornog (gradanskog) prava kojima se ovlaséenja javhopravnog
subjekta, radi ostvarivanja javnog interesa, pojacavaju u odnosu na drugu stranu
ugovornicu. Takav rezim predvideo je i Predlog ZUP-a dajuci javnopravnom subjektu
ovlascéenje da pod odredenim 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 opstem reZimu ugovornog
prava imala. Na ostale elemente upravnog ugovora supsidijarno se primenjuju
odredbe Zakona o obligacionim odnosima.

Upravni ugovori su vrsta akata uprave koji su poznati u uporednom pravu. U
Francuskoj, koja je uz Nemacku sluzila kao uzor za uredenje ove materije, postoje
vec vise od jednog veka. Upravne ugovore su u svoje pravne sisteme uvele i drzave
koje su nastale na prostoru SFRJ, a Ciji upravni postupak se zasniva na istoj pravnoj
tradiciji — Hrvatska i Crna Gora, a uvela ih je i Makedonija kroz zakon koji ureduje
upravni spor.

Vazno je razmotriti dva pitanja uredenja instituta upravnog ugovora u Predlogu ZUP-
a.

Prvo je pitanje da li ZUP-om, kao op$tim zakonom treba uvesti moguénost
zaklju€ivanja upravnih ugovora u svim upravnim oblastima ili treba predvideti
oshovne elemente pravnog uredenja upravnih ugovora u ZUP-u, dok bi se oni uvodili
tek posebnim zakonima u odgovaraju¢im upravnim oblastima. Predlog ZUP-a iz
2012. godine je predvidao da se upravni ugovori ZUP-om uvode u tri oblasti —
koncesije, javno-privatno partnerstvo i javne nabavke, dok se u ostalim oblastima
mogu uvesti posebnim zakonom. Predlog ZUP-a Ciji efekti se analiziraju predvida da
¢e upravni ugovori biti uvedeni tek posebnim zakonima.

U Predlogu ZUP-a prednost je data drugoj opciji — uvodenju upravnih ugovora u
pravni sistem posebnim zakonima. Nekoliko je razloga za to.

Najpre, uvodenjem samim ZUP-om odredenih vrsta imenovanih ugovora, kao to su,
prvenstveno, ugovori o koncesijama, ugovori o javno-privatnom partnerstvu i ugovori
0 javnim nabavkama, u rezim upravnih ugovora moze dovesti do sukoba zakona i
problema u njihovoj primeni. Javlja se problem tumacenja volje zakonodavca usled
sukoba dva osnovna nacela tumacenja prava — lex specialis derogate legi generali i
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lex posterior derogat legi priori. Dakle, da li ¢e se u praksi primeniti ZUP koji je opsti
zakon, a kasniji ili zakoni koji ve¢ reguliSu ove imenovane ugovore u nasem pravnom
sistemu (Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama i Zakon o javnim
nabavkama), kao posebni, a raniji zakoni? Takode, pisani sa jednom drugacijom
paradigmom — Zeljom da se privuku investitori, ovi zakoni viSe §tite privatnopravnu
stranu ugovornicu od odgovarajucih odredaba Predloga ZUP-a. Kako onda to pomiriti
sa osnovnom odredbom Predloga ZUP-a koja zabranjuje snizavanje propisanog nivo
zastite prava posebnim zakonom? Predlog ZUP-a zabranjuje da poseban zakon snizi
nivo zastite prava, a sam to ¢ini u odnosu na navedene posebne zakone. Taj
problem se izbegava uvodenjem upravnih ugovora posebnim zakonom. Prilikom
donoSenja ili izmene posebnog zakona obezbedi¢e se uskladenost odgovarajucih
odredaba ZUP-a i tih posebnih zakona. U suprotnom, rizikuje se da odredbe
Predloga ZUP-a o upravnim ugovorima ostanu ,mrtvo slovo na papiru“ i da se
nastavi primena posebnih zakona ili, gore, da u praksi dode do primene razlicitih
propisa na istu vrstu ugovora ili razli¢ito tumacenje, koji bi stvorili pravnu nesigurnost
i pogor$ali poslovno okruzenje, te samim tim obesmislili ovaj novi pravni institut.
Takode, od Uprave za javne nabavke je pribavljen podatak da je samo u 2014. godini
zaklijuéeno 87.712 ugovora o javhim nabavkama. To je samo jedna vrsta
uporednopravno i teorijski poznatih upravnih ugovora. Ukoliko bi se predvidelo
ostvarivanje prava na naknadu Stete ili zastita drugih prava iz upravnih ugovora u
upravnom postupku ili upravnom sporu nastao bi rizik blokade organa uprave ifili
Upravnog suda tolikim brojem potencijalnih predmeta. To nas vodi sledecoj dilemi.
Drugo pitanje koje se postavlja kod upravnih ugovora je pitanje nacina zastite prava i
interesa ugovornih strana.

PoloZaj organa je u tom pogledu bolji, §to i jeste smisao upravnhog ugovora
(naglasena ovlasc¢enja javnopravnog subjekta u upravnom ugovoru), utoliko Sto
organ moze pod odgovarajué¢im uslovima da raskine ugovor, a to ne bi mogao da
ucini po opstem reZzimu ugovornog prava. Za naknadu Stete bi organ i dalje morao da
ide u parni¢ni postupak, ali bi vec¢inu drugih problema vezanih za zaklju€ivanje,
izvrS8avanje i prestanak ugovora mogao sam da reSi upravnim aktom.

S druge strane, pitanje je koji put pravne zastite obezbediti stranci. Predlog ZUP-a je
predvideo da u vecini sluCajeva kad prava druge strane ugovornice mogu biti
ugrozena organ donosi upravni akt — kad organ jednostrano raskida upravni ugovor
ili kad odbija zahtev druge ugovorne strane za izmenu upravnog ugovora. Tu stranci
na raspolaganju stoji upravnopravni put zastite izjavljivanjem zalbe u upravnom
postupku i/ili tuzbe u upravnom sporu, ve¢ u zavisnosti od poloZaja organa koji je
zakljucio ugovor u upravnoj hijerarhiji. Taj sistem ve¢ funkcioniSe u nasem pravnom
sistemu u pogledu navedenih imenovanih ugovora koji se u teoriji i uporednom pravu
smatraju upravnim ugovorima. Ako se u postupku njihovog zaklju€enja, izvrSenja ili
prestanka donosi upravni akt, on se moZze pobijati upravnhopravnim putem.

Kljuéno pitanje je Sta raditi ako su prava druge strane ugovornice povredena bez
donosenja upravnog akta, na primer neispunjavanjem ugovornih obaveza od strane
javnopravnog subjekta. Kako traziti izvrSenje ugovora? Kako i pred kim zahtevati
naknadu Stete?

Predlog ZUP-a predvideo je da druga strana ugovornica ne moze da raskine ugovor
u slu¢aju da organ ne ispunjava svoje ugovorne obaveze. U tom slu€aju ona moze
da izjavi prigovor organu, kao remonstrativno pravno sredstvo. To ima smisla. U
suprotnom bi se izgubila razlika izmedu upravnog ugovora i opS$teg reZima
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ugovornog prava. Upravo ovo odstupanje ima za cilj da zastiti javni interes Cije
ostvarenje je bilo razlog za zaklju€ivanje upravnog ugovora. Zamislimo da je
upravnim ugovorom povereno pruzanje odredene javne usluge gradanima od strane
privatnopravnog lica, na primer shabdevanje vodom. U slu€aju da javnopravni
subjekt, na primer, odredena jedinica lokalne samouprave, ne isplati dugovano
drugoj strani ugovornici, potonja bi raskinula ugovor i obustavila snabdevanje vodom
gradana te jedinice lokalne samouprave. Sustina javnih usluga je u tome da se one
pruzaju redovno, nediskriminatorno i kvalitetno. Zato se one i poveravaju upravnim
ugovorima u pravnim sistemima Kkoji poznaju ovaj pravni institut. Neravnoteza
pravnog poloZaja javnopravnog i privatnopravnog subjekta u upravnom ugovoru sluZi
tome da se ovakve situacije izbegnu.

Ko, pred kim i kojim pravnim sredstvom treba da trazi naknadu Stete proistekle iz
upravnog ugovora? Tri moguénosti stoje na raspolaganju — da se naknada Stete
potrazuje tuzbom u parniénom postupku, da se potrazuje tuzbom u upravnom sporu i
da se potraZuje po prigovoru u upravnom postupku.

Trazenje naknade Stete u parni€énom postupku u praksi veé¢ postoji. Problem ovog
reSenja je to Sto obesmisljava institut upravnog ugovora. Uporednopravno i u teoriji
jedna od klju¢nih karakteristika upravnih ugovora je to Sto se sporovi proistekli iz njih
reSavaju u upravnom sporu i to u sporu pune jurisdikcije. To je posledica Cinjenice da
sudovi koji odlu€uju u upravnom sporu bolje razumeju javni interes, koji je kauza
samog upravnog ugovora, od suda koji odlu¢uje u parni€nom postupku, u kojem su
angazovani privatni interesi, koji su jednake vaznosti.

Ostaje, dakle, da se naknada Stete potraZuje neposredno u upravnom sporu ili po
prigovoru pred organom uprave. | jedna i druga mogucnost imaju prednosti i
nedostatke.

Prva prednost podnoSenja zahteva za naknadu Stete pred Upravnim sudom je u
tome §to se rokovi predvideni Zakonom o obligacionim odnosima ne menjaju. Duzina
tih rokova, to jest rokova zastarelosti u obligacionom pravu, omoguc¢ava otkrivanje
mana volje i prestanak ugovora po tom osnovu, s jedne strane, kao i sporazumno
razreSavanje sporova, s druge strane. Druga prednost je u tome $to sudije Upravnog
suda, po pravilu, imaju iskustva sudenja u parni€énom postupku i bolje su obuceni za
odlugivanje o naknadi Stete nego organi uprave. Cak i ako nemaju iskustvo sudenja u
parnici, sudije Upravnog suda bi i inaCe trebalo da imaju neophodna znanja zato $to
Zakon o upravnim sporovima predvida moguénost potrazivanja naknade Stete nanete
izvrSenjem nezakonitog upravnog akta u samom upravnom sporu. Glavna mana
ovog zakonskog reSenja je nedostatak kapaciteta Upravnog suda i potencijalno veliki
broj predmeta koji bi, bez ikakve trijaze direktno odlazio pred Upravni sud (jo$
jednom, u 2014. godini zaklju¢eno je 87.712 ugovora o javnim nabavkama). Drugi
nedostatak se ogleda u tome sto bi isti ugovor mogao teoretski, a i prakticno da
postane izvor dva spora pred Upravnim sudom. To bi se dogodilo ako bi
nezadovoljna ugovorna strana podnela prigovor organu uprave zbog neispunjenja
ugovornih obaveza (odluka doneta po prigovoru se moze dalje osporavati Zalbom u
upravnom postupku i/ili tuzbom u upravnom sporu), a u isto vreme neposredno od
Upravnog suda zatrazila naknadu Stete. Dakle, isti ugovor bi bio izvor dva spora pred
Upravnim sudom. StaviSe, i Upravni sud po tuzbi za naknadu $tete i organ uprave po
prigovoru bi morali da razmatraju ista pitanja, pitanja nezakonitosti postupanja
organa uprae, to jest neispunjenja ugovornih obaveza, jer je to osnov za naknadu
Stete. Ne samo Sto je to neefikasno, veé¢ potencijalno, barem u odredenom
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vremenskom periodu, moze dovesti do razliCitih odluka o zakonitosti postupanja
organa uprave. Uprkos ¢injenici da bi se to moglo otkloniti naknadnom odlukom
Upravnog suda u drugom sporu ili nekim vanrednim pravnim sredstvom u upravnom
postupku, to bi iziskivalo dodatno vreme i rad svih angazovanih drzavnih organa i
stvorilo bi pravnu nesigurnost.

Prednost odludivanja o naknadi Stete po prigovoru je to $to drzavnih sluzbenika u
organima uprave ima vide nego sudija Upravnog suda. Takode, postupak po
prigovoru i, eventualno, posle toga po zalbi u upravnom postupku, mogli bi da
smanje optere¢enje Upravnog suda. Vaznije od toga, o pitanju neispunjenja
ugovornih obaveza od strane organa uprave i naknadi Stete po tom osnovu bi se
odlucivalo u istom postupku — po prigovoru. To znaéi da ne mogu dva razli¢ita spora
povodom istog upravnog ugovora da dodu pred Upravni sud. Nedostatak ovakvog
zakonskog reSenja jeste potreba za dodatnom obukom drzavnih sluzbenika da
odluCuju o naknadi Stete. Ipak, ova primedba se donekle ublazava Cinjenicom da se
upravni ugovori, prema Predlogu ZUP-a, uvode posebnim zakonima za svaku
upravnu oblast posebno. To daje moguénost organima da se pripreme i kroz obuku
odgovarajuéeg kadra za odlu€ivanje o naknadi Stete. Pored toga, kad organ uprave
raspravi pitanje neispunjenja ugovornih obaveza i ako utvrdi sopstveno nezakonito
postupanje, skoro svi uslovi za naknadu Stete su ve¢ utvrdeni (Stetna radnja, uzro€na
veza, protivpravnost). Ostaje da se jo$ utvrdi iznos Stete. To se i pred organom
uprave, kao i pred sudom, Upravnim ili sudom u parni¢nom postupku, moze utvrditi
vestaCenjem. Takode, u navodenim ugovorima (0 javno-privatnom partnerstvu, o
koncesijama i javnim nabavkama), organ uprave je strana koja pruza
nekarakteristiénu prestaciju, to jest placa cenu usluge koju pruza druga strana. To
olak8ava utvrdivanje iznosa Stete. Druga, bitnija mana jeste kratak rok za podnosenje
prigovora. Time se derogiraju pravila o zastarelosti predvidena Zakonom o
obligacionim odnosima (tri godine). To otezava otkrivanje mana volje i skracuje
vreme za sporazumno razreSenje spora. | ovaj nedostatak se moze ublaziti
edukacijom druge ugovorne strane o njenim pravima i produzavanjem roka za
podnoSenje ove vrste prigovora.

Radna grupa je izabrala da se o naknadi Stete odluCuje po prigovoru. Kako bi se
otklonio bitan nedostatak ovog zakonskog reSenja, Predlogom ZUP-a produzen je
znacajno rok za podnoSenje ovog prigovora - Sest meseci od propustanja organa da
ispuni obavezu iz upravnog ugovora.

Treba razmotriti i postupak u kojem bi javnopravni subjekt traZio naknadu Stete koju
pri¢ini druga ugovorna strana. Odluc€ivanje samog organa o naknadi Stete prilikom
raskida ugovora jedna je od moguénosti. Ipak, deluje da bi u tom slu€aju pravna
neravnoteza izmedu ugovornih strana bila prevelika ¢ak i za upravni ugovor. Ostaju
druge dve mogucnosti — da organ potrazuje naknadu Stete u sudskom postupku, bilo
u parniénom postupku bilo u upravnom sporu. Izabrano je da se, dok se eventualno
kapaciteti upravnog sudstva ne uvecaju, ostane pri vaze¢em reSenju po kojem organ
uprave potrazuje Stetu u parnicnom postupku. Odluke donete po prigovoru mogu da
budu osporene nakon Zalbe ili neposredno pred Upravnim sudom. Ovim zakonskim
reSenjem se spreCava da prigovori idu neposredno pred Upravni sud i da na taj nacin
izazovu zagusSenje upravnog spora. U svakom slucaju, pravu branu ovom scenariju
predstavlja odredba kojom se upravni ugovori uvode posebnim zakonom. Zbog toga
zakonodavac treba da posebno vodi raCuna o stanju i kapacitetima upravnog sudstva
kad bude uvodio upravni ugovor u odredene upravne oblasti.
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Jedinstveno upravno mesto. Ideja uvodenja jedinstvenog upravnog mesta je da se
omoguci stranci da umesto obra¢anja ve¢em broju organa ili vodenju vide postupaka
kod istog organa radi priznavanja odredenog prava ili medusobno povezanih prava
koja proisti€u iz jedne ili viSe povezanih upravnih stvari, moze da na jednom mestu
dobije sve relevantne informacije u vezi sa tim, da podnese samo jedan zahtev,
komunicira samo sa jednim organom i da na kraju na tom mestu dobije i
odgovarajuée reSenje. Primer bi bio rodenje deteta koje podrazumeva vise
postupaka koji se ti€u licnog imena, drzavljanstva, zdravstvenog osiguranja. Na ovaj
nacin bi se znatno smanjio gubitak vremena stranke i eliminisali nepotrebni troSkovi.
S druge strane, bitno bi se unapredila organizacija i koordinacija nadleznih organa,
lakSe uocile nepotrebne procedure i zahtevi i povecala delotvornost njihovog rada.
Takode, ovim bi se stvorio pravni osnov za pojedine primere iz prakse gde su organi
samoinicijativno krenuli u pravcu olak8avanja polozaja stranke i povecéanje
efikasnosti svoga rada. ReSenja Predloga ZUP-a su po pitanju nacina uredivanja
jedinstvenog upravnog mesta krajnje fleksibilna, kako bi omogucila stalno
proSirivanje kruga situacija u kojima se ono moze uspostaviti, kako bi se podstakla
inovativnost u pogledu nagina organizovanja, informacione povezanosti i saradnje
organa i sl. Fleksibilnost odredbi Predloga ZUP-a je vazna zbog toga $to predmet
ZUP-a ne mogu biti organizaciona pitanja u smislu kada ¢e se, na koji na€in i u kom
broju organizovati jedinstvena upravna mesta. To mora da bude rezultat
funkcionalnih i organizacionih analiza zajednickih radnih grupa u vezi sa upravnom
stvari ili vise povezanih upravnih stvari za koje je nadlezan veci broj organa i predmet
posebnih materijalnih i organizacionih zakona i drugih propisa ili prakse organa.

S druge strane, uspostavljanje jedinstvenog upravnog mesta ne bi smelo da smaniji
pravnu sigurnost ili na bilo koji nacin oteZa polozaj stranke. Istina, postoji i misljenje
da ne bi trebalo omoguéiti stranci da moze da podnese zahtev svakom od organa,
nego da to moze uciniti samo na jedinstvenom mestu koje je definisano, a da se dati
organ organizuje kroz mrezu podruénih organizacionih jedinica da se pribliZi
strankama. To reSenje ipak nije prihvaceno. Naime, stranka moze da bira da li ¢e
zahtev podneti na jedinstvenom upravnom mestu ili neposredno nadleznom organu.
Razlog za ovaj izbor lezi u tome $to bi organi koji uvode jedinstveno upravno mesto
morali da se potrude da ga organizuju na takav nacin da to stranci bude povoljnije, te
da je time privuku da zahtev podnese na jedinstvenom upravnom mestu. U
suprotnom, mogli bi se dogoditi da jedinstveno upravno mesto ne bude bolje reSenje
za stranku (mogla je, na primer, da podnese zahtev u bilo kojoj organizacionoj
jedinici nadleznog organa, a sad moze samo na jednom mestu, koje je od nje
udaljenije nego organizaciona jedinica u kojoj je prethodno mogla da podnese
zahtev), Sto bi se kosilo sa samim smislom uvodenja ovog instituta. U Sloveniji je
Vlada uredbom o kancelarijskom poslovanju odredila koje su to upravne stvari
(zivotne situacije) i koje je jedinstveno upravno mesto za svaku od njih. ObrazloZenje
je da se time realizuje koordinaciona uloga Vlade i obezbeduje postizanje saglasnosti
0 uspostavljanju jedinstvenog upravnog mesta. Takode, istiCe se da se uredba
mnogo lakSe i brze moze menjati od zakona. S druge strane, u ZUP-u je prihvaceno
miSljenje da je ovo isuviSe kruto reSenje i da bi trebalo omoguciti ve¢u slobodu u
pogledu izbora propisa kojim ¢e se to urediti, davanja mogucénosti organima da se
sami dogovaraju i mogucnosti da se probaju odredena reSenja u praksi. Takode,
imalo se u vidu i da pojedini od ovih organa mogu biti razli¢itog karaktera - republicki,
pokrajinski, organi jedinica lokalne samouprave, javne agencije, javna preduzeca i
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javne ustanove. U vezi sa tim, moguce je i da bi bile neophodne neke promene u
pogledu nadleZnosti ili na primer, poveravanje pojedinih poslova odredenom organu
ili organizaciji koji ih do sada nisu imali (na primer, u gore navedenom slucaju -
bolnici). Konagno, uspeh ove veoma dobre ideje jedinstvenog upravnog mesta u
potpunosti zavisi od dobre organizacije, temeljne obuke sluzbenika koji bi na njima
radili, ali i onih koji bi reSavali predmete ili pruzali podatke u povezanim nadleznim
organima, kao i od potpunih i azurnih (sluzbenih) evidencija i dobre informaciono-
komunikacione povezanosti nadleznih organa.

Predlog ZUP-a uvodi pravne osnove za formalnu i neformalnu elektronsku
komunikaciju izmedu organa i stranke, ukljuCujuéi i elektronsko dostavljanje. Do
elektronske komunikacije dolazi uz saglasnost stranke ili kad je to propisom
odredeno. Prvi deo ove odredbe S§titi stranke koje nemaju moguénosti ili ne Zele da
komuniciraju elektronskim putem, kao i organe koji jo§ uvek nemaju potrebne
materijalne, tehniCke i ljudske kapacitete neophodne za ovaj vid komunikacije sa
strankama. Drugi deo omogucava razvoj elektronske komunikacije putem
propisivanja obaveze i za organ i za stranku da komuniciraju elektronskim putem i to
tamo gde obe strane imaju potrebne resurse. Predlog ZUP-a ureduje samo osnove
elektronske komunikacije, dok detaljnije uredenje prepusta zakonima koji se bave
elektronskim komunikacijama, elektronskim potpisom, elektronskim dokumentom,
elektronskim poslovanjem, kao i zakonu koji ¢e u buducénosti urediti oblast
elektronske uprave. Cilj je da se ZUP ne ucini podloznim &estim izmenama koje
zahteva izmena tehnologije i kapaciteta uprave u ovoj oblasti, ve¢ da se menjaju
posebni zakoni koji reguliSu ovu relativno brzo promenljivu oblast.

Elektronska komunikacija i jedinstveno upravno mesto, uprkos neophodnim pocéetnim
ulaganjima za uspostavljanje sistema, znatno smanjuju troSkove gradana, privrede i
organa uprave na duzi rok.

Odredbe o liénom dostavljanju izmenjene su u odnosu na vazec¢i ZUP. Ako se
stranka ne nade na adresi na kojoj treba da se izvrSi dostavljanje, po vaze¢em pravu
dostavlja¢ je duzan da jo$S jednom pokuSa uruCenje. Po Predlogu ZUP-a to nije
slu¢aj. Dostavlja¢ samo ostavlja pismeno na mestu na kojem je trebalo da bude
uru€eno i po isteku roka od 15 dana smatra se da je dostavljanje izvrSeno.

Ovim izmenama se §titi javni interes, ubrzava celokupan postupak i onemogucava
izbegavanje dostavljanje akata koji su nepovoljni za stranku. S druge strane, stranka
je zasticena time §to ée znati da bi akt trebalo da joj bude dostavljen, bilo tako $to je
postupak pokrenut njenim zahtevom, bilo tako $to je postupak pokrenut po sluzbenoj
duznosti, a koji nije u interesu stranke, prema novom resSenju Predloga ZUP-a, morao
da bude pokrenut dostavijanjem zakljucka o pokretanju postupka. Takode, ako
postoje opravdani razlozi zbog kojih stranka nije mogla da primi pismeno, moze se
traziti vra¢anje u predasnje stanje. Dakle, postignut je odgovarajuci balans izmedu
potrebe da se spreCe procesne zloupotrebe i potrebe da se zastite savesne stranke.
Prakti€na primena ove odredbe Predloga ZUP-a zahteva pravilnu primenu odredaba
drugih zakona, na primer odredaba o obavezi prijavijivanja promene prebivalista,
odnosno boravista.

Kod postupaka koji se pokreéu po sluzbenoj duznosti, ali ne u interesu stranke
(Sto je pravilo) neophodno je da stranka bude obavestena o pokretanju postupka.
To je kljuéna pretpostavka za realizaciju nacela o pravu stranke na izjasnjavanje,
odnosno zastite elementarnih procesnih prava stranke i njenog aktivhog ucesca, a i
izraz nacCela ekonomi¢nosti da se izbegne ponistavanje reSenja i ponovno vodenje
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istog postupka. Takode, time se ublazavaju i vrlo stroga pravila o dostavljanju koja
sadrZi Predlog ZUP-a, jer je stranka upoznata sa pokretanjem i vodenjem postupka i
oCekuje da joj akti vezani za postupak mogu biti dostavljeni. Ovo zakonsko resenje
nece prouzrokovati dodatni posao niti troskove organima uprave. Poziv koji bi oni i
inacCe trebalo da po3alju strankama kako bi im omogucili u¢esc¢e u postupku i koji bi
trebalo da sadrzi poziv strankama da se izjasne o odluénim c&injenicama moze da
bude deo zaklju¢ka o pokretanju postupka, koji predvida Predlog ZUP-a.

Predlog ZUP-a menja koncept zaklju¢aka i reSenja koji postoji u vazeéem zakonu.
Vazec¢i ZUP predvida da su reSenja glavni akti koji se donose u upravnom postupku i
da se njima meritorno odlu€uje o upravnoj stvari, dok su zaklju€ci procesni akti. Medu
zaklju€cima ima onih koji su akcesorni akti, to jest njima se upravlja postupkom, a na
kraju postupka se donosi redenje, kao glavni, meritorni akt i onih koji nisu akcesorni
akti, to jest oni kojima se okon€ava postupak, bez potrebe da se u toj stvari donese
reSenje (zakljuéci o odbacivanju zahteva za pokretanje postupka, o odbacivanju
Zalbe i 0 obustavljanju postupka). Protiv potonjih, ali i jo$ nekih zaklju¢aka (na primer,
0 prekidu postupka) moze se izjaviti posebna zalba (ili tuzba), dok se odluke
sadrzane u ostalim zaklju¢cima mogu pobijati samo u okviru zalbe (ili tuzbe) na
reSenje, kao glavni akt. Gradani od ovakvog teorijskog pristupa u zakonu nemaju
nikakvu prakti¢nu korist, naprotiv. Zbog toga Predlog ZUP-a nudi prakti¢nije reSenje
u kojem se reSenjima odlu€uje o upravnim stvarima, ali i 0 svim procesnim pitanjima
koja su takvog znacaja da za sobom poviae pravo stranke da ih neposredno
napadne odgovaraju¢im pravnim sredstvom (zalbom ili tuzbom). Time se, zapravo,
poloZaj stranaka poboljava jer ¢e znati da kad je odlu¢eno reSenjem (osim ako je
izri€ito propisano drugacije) mogu protiv njega da izjave pravno sredstvo — zalbu u
upravnom postupku ili tuzbu u upravnom sporu, dok zaklju¢ke mogu napadati samo
pravnim sredstvom protiv reSenja. Ovo zakonsko reSenje ¢e zahtevati kratko
privikavanje organa uprave i prilagodavanje termina u posebnim zakonima (koje je i
inaCe planirano), a donece strankama korist koja prevazilazi teret pomenutih
privikavanja i prilagodavanja.

"Cutanje uprave" - postavlja se pitanje na koji nadin naterati prvostepeni organ da
donese reSenje. Naravno, samo ukoliko nisu u pitanju druge okolnosti koje ga
spreCavaju da pravovremeno donese reSenje (na primer, (ne)postupanje same
stranke, objektivne okolnosti - prirodne nepogode ili enormno poveéanje broja
predmeta u odredenom periodu, primera radi u slu€aju azilanata). Tu bi verovatno
trebalo kombinovati viSe mera: a) individualizacija odgovornosti (koju prati
disciplinska odgovornost), b) koris¢enje mogucnosti elektronske uprave (na primer,
redosled prijema predmeta, praéenje njihovog toka, priblizavanje krajnjeg
instrukcionog roka i sl.) v) poboljSanje kvaliteta struénog usavrSavanja pripravnika i
kontinuiranog stru¢nog usavrSavanja sluzbenika radi stalnog sticanja novih znanja i
vestina prilagodenih promenama propisa, nau¢nog i tehnoloskog razvoja i drustvenih
okolnosti, g) pronalazenje skupa mera koje ¢e ovaj problem prevaziéi kod poverenih
poslova (u vezi sa tim, neophodne su izmene zakona koji ureduju poveravanje
poslova, ovlas¢enja organa Ciji su poslovi povereni u smislu proSirenja njegovih
mogucnosti da preuzme poslove reSavanja upravnih stvari kada se oni ne vrse ili se
ne vrSe u predvidenim rokovima, oduzimanje ili neuplacivanje budzetskih sredstava
za ove poslove, i sl.).

Radna grupa razmatrala je i moguénost da predvidi da se c¢utanje uprave smatra
prihvatanjem zahteva stranke. To nije prihvaéeno iz tri razloga. Prvi, ne postoji u
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uporednom pravu primer zemlje koja zakonom o opStem upravnom postupku
propisuje opStu pozitivhu pretpostavku ¢utanja uprave. To se svuda &ini u posebnim
upravnim oblastima. Nakratko je makedonski ZUP sadrzao takvu odredbu, ali su je
ubrzo ukinuli jer se loSe pokazala u praksi. Drugo, takva odredba bi znatno uvecala
korupciju. Dovoljno bi bilo da ovlas¢eno sluzbeno lice obavlja na vreme veliki deo
svog posla, ali da taéno odabrane predmete zanemari i time preéutno usvoji
nezakonite i nelegitimne zahteve stranaka. Trece, predlog da se takva jedna odredba
unese u Predlog ZUP-a ima smisla samo ako se time ubrzava postupak, ali ni do
toga verovatno ne bi doslo jer bi u svim onim predmetima gde je organ namerno ili
slu€ajno propustio da odbije nezakonit i/ili neopravdan zahtev stranke, morao kasnije
da se vodi postupak po vanrednim pravnim sredstvima kako bi se takav akt uklonio.
To bi onda zahtevalo i daleko veée angaZovanje javnog tuZioca na otkrivanju
nezakonitog rada i korupcije. Ovo pogotovo vazi za jednostranatke upravne
postupke, koji predstavljaju ubedljivu veéinu svih upravnih postupaka, jer tu nema
suprotne stranke da reaguje na korupciju i nezakonit rad.

Predlog ZUP-a je uveo raskidni rok za podnosenje zalbe u slu€aju ¢utanja uprave.
Po vazeéem rezimu i reSenjima ZUP-a postoji samo odlozni rok za nastupanje
¢utanja uprave, nakon ¢ega stranka stiCe pravo da podnese pravno sredstvo (zalbu
ili tuzbu) bez vremenskog ograni¢enja, odnosno sve dok organ ne donese upravni
akt kojim okon¢ava postupak. Takode, rok za odluCivanje organa o zahtevu stranke
je instrukcionog karaktera i istekom roka se postupak ne okoncava.

UnoSenjem raskidnog roka za podnoSenje zalbe u slu€aju ¢utanja uprave, nakon
Cega se smatra da je postupak okon¢an i da se Zalba ne moZe podneti reSava dva
problema koja mogu nastati u praksi. Prvi, da stranka nerazumno kasno podnese
Zalbu, a da je u meduvremenu doSlo do jedne ili viSe izmena propisa koji ureduju
datu upravnu stvar. Propisi, po pravilu, sadrze prelazne odredbe kojima se predvida
da se na postupke zapocete pre njihovog donoSenja odnosno izmene primenjuju
propisi koji su vaZili u vreme pokretanja tih postupaka. To znali da bi stranka
podnoSenjem zalbe protiv ¢utanja uprave ostala u rezimu propisa koji su vazili ranije,
Sto moze stvoriti pometnju u pravnom sistemu i znatno otezati rad organa u praksi.
Drugi, ¢utanje uprave ne okonCava postupak. To znacdi da ¢ée se na taj postupak i u
slu€aju izmene propisa, po pravilu, primenjivati propisi koji su vazili u vreme njegovog
zapocinjanja. U slu€aju da su izmene zakonodavstva povoljnije za stranku od ranijih
propisa, ona ¢e biti spreCena da iskoristi prednost novog pravnog uredenja upravne
stvari jer njen postupak jo$ uvek nije okon&an.

Prigovor je novo pravno sredstvo koje uvodi Predlog ZUP-a. Prigovor je
remonstrativno pravno sredstvo, to jest izjavljuie se subjektu koji je preduzeo
upravno postupanje ¢ija zakonitost i/ili celishodnost se prigovorom napada.
Uporednopravno posmatrano, postoje pravni sistemi, pogotovo oni sa razvijenim
viSestepenim upravnim sudstvom (na primer, Nemacka), koji umesto zalbe, kao
devolutivnog pravnog sredstva, poznaju prigovor, remonstrativno pravo sredstvo, kao
opSte pravno sredstvo u upravnom postupku. Nas pravni sistem poznaje prigovor
samo u odredenim posebnim upravnim oblastima i to sasvim izuzetno (na primer,
oblast radiodifuzije).

Prigovor je unet u Predlog ZUP-a s cillem da se upravna postupanja koja ne
predstavljaju upravni akt — upravne radnje, upravni ugovori, pruzanje javnih usluga —
uvedu u postojeci sistem upravnopravne zastite sa $to je moguc¢e manje izmena tog
sistema. Naime, prigovor se izjavljuje protiv ovih upravnih postupanja radi dobijanja
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upravnog akta kojim se odluCuje o njihovoj zakonitosti i/ili celishodnosti. Jednom
izdati upravni akt daje stranci mogucénost da koristi redovne puteve upravnopravne
zastite, tako Sto protiv odluke o prigovoru moze da izjavi zalbu u upravhom postupku
i/ili tuzbu u upravnom sporu, ve¢ u zavisnosti od polozaja subjekta koji je preduzeo
upravno postupanje u upravnoj hijerarhiji.

Na sli¢an nacin su i Crna Gora i Hrvatska uredile prigovor.

O prigovoru kod upravnih ugovora je ve¢ bilo reci (v. iznad). Vazno je razumeti
znacaj prigovora kod upravnih radnji i pruzanja javnih usluga. Preduzimanje ove dve
vrste upravnog postupanja nije regulisano Predlogom ZUP-a (izuzev jedne vrste
upravnih radnji koja je uredena i postoje¢cim ZUP-om na identiCan nacin — izdavanje
javnih isprava). Ono je uredeno posebnim propisima. Ono §to je regulisano jeste
pravna zastita u slu€aju njihovog nezakonitog i/ili necelishodnog (ne)preduzimanja — i
to kroz opisani mehanizam izjavljivanja prigovora, dobijanja upravnog akta i
mogucnosti da stranka dalje §titi svoja prava i interese uobi¢ajenim upravnopravnim
putem (Zalba, tuzba). Znacaj prigovora se sastoji upravo u tome Sto dosad nije
postojao upravnopravni put zastite od nepravilnosti u njihovom preduzimaniju. Licima
Cija prava i interesi bi bili povredeni nepravilnim preduzimanjem ovih vrsta upravnog
postupanja stajale su dve moguc¢nosti na raspolaganju. Oni su mogli da traze
naknadu pri€injene Stete ili da podnesu nekakvu prituzbu subjektu koji ih je preduzeo.
Nedostatak prve mogucnosti je u tome S&to Steta koja se moZe potrazivati u
parnicnom postupku ne mora uvek nastati ili trazenje naknade Stete u sudskom
postupku moze biti neisplativo (bilo zbog neznatnog iznosa Stete, bilo zbog njene
nesrazmere sa sredstvima (vreme i novac) koja treba angaZovati u parni¢nom
postupku). Mana druge opcije lezi u €injenici da je re€ o obi¢noj predstavci po kojoj
organ moze ali ne mora da postupi, a ne o pravhom sredstvu. Prigovor je taj koji
otklanja ovu prazninu u postojeéem sistemu pravne zastite. On daje moguénost
stranci da svoja prava i interese zastiti bilo pred subjektom koji je preduzeo
postupanje, bilo pred viSom upravnom instancom ili Upravnim sudom. Kao primer
navodimo situaciju u kojoj je licu uskraéeno snabdevanje elektricnom energijom u
kuci ili stanu, to jest van poslovnih prostorija. Tu ne dolazi u obzir naknada Stete, a
predstavka upuc¢ena snabdevaCu nema karakter pravnog sredstva po kojem on mora
da postupi. Dakle, lice nema odgovaraju¢u zastitu, a kvalitet njegovog zivota
znaCajno se smanjuje. Prigovor se, takode, moZe izjaviti i protiv nepreduzimanja
upravnih radnji u postupku administrativnog izvrSenja.

Svaka pravna zastita, pa i ova, ima svoju cenu. Cena se ogleda u potencijalnom
povecanju obima posla subjekata koji preduzimaju upravne radnje i pruzaju javne
usluge. Procenu tog povecanja tesko je napraviti uzimajuéi u obzir €injenicu da
ovakva vrsta pravne zastite, protiv ovakvih akata i aktivhosti u naSem pravnom
sistemu gotovo da ne postoji. PokuSaj procene bice u€injen na dva nacina.

Prvi, uporedicemo podatke o prituzbama koje su gradani izjavljivali protiv radnji
pripadnika Uprave policile. Te radnje predstavijaju upravne radnje, po pravilu,
prinudne. Zakon o policiji predvida poseban dvostepeni mehanizam zastite od
nepravilnog postupanja — pred rukovodiocem organizacione jedinice (najce$ce
rukovodiocem policijske stanice) i, za one koji nisu zadovoljni odlukom rukovodioca,
pred posebnim komisijama u drugom stepenu. To dosta li€i na sistem prigovora
(remonstrativno pravno sredstvo) i Zalbe na reSenje o prigovoru (devolutivho pravno
sredstvo). Prema izveStaju Biroa za prituzbe i predstavke Ministarstva unutrasnjih
poslova, u 2014. godini podneto je 1.904 prituzbe u prvom stepenu (rukovodiocima
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organizacionih jedinica), a drugostepenim komisijama je ustuplieno na rad 611
prituzbenih predmeta. Dakle, u 68% sluCajeva su podnosioci prituzbi bili zadovoljni
odlukom rukovodioca organizacione jedinice. Tek je jedna treéina njih zatrazila da o
prituzbi odlu¢i drugostepena komisija. To pokazuje i da remonstrativho pravno
sredstvo moze da bude efikasno. Najbolji pokazatelj o¢ekivane ucestalosti prigovora
bio bi koli€nik ukupnog broja preduzetih radnji pripadnika policije protiv kojih se moze
podneti prituzba i broj prituzbi u jednoj godini. Kako prvi podatak ne postoji, procena
se mora uciniti prema znacaju ovih radnji i obimu posla po organizacionim jedinicama
koje odluCuju o prituzbama. Ako se uzme u obzir broj osnovnih organizacionih
jedinica policije (policijskih stanica) i zna¢aj koji ove upravne radnje mogu da imaju
za lica prema kojima su preduzete, broj prituzbi i nije toliko velik. U Srhiji postoji 118
policijskih stanica. Proizlazi da je bilo 16 prituZzbi godiSnje po policijskoj stanici. To
svakako nije moglo znacajnije da optereti ove organizacione jedinice, niti deluje
nesrazmerno znacaju koji ima za lica koja na ovaj nacin dobijaju pravnu zastitu.

Drugi nacin da se proceni broj potencijalnih prigovora jeste koriS¢enje podataka iz
uporedivih zemalja. Hrvatska je skoro uvela ovakav sistem zastite u svoj pravni
sistem. Uzimajuéi u obzir zajedni¢ko pravno naslede, vrlo slicno uredenje ovog
pravnog instituta, verovatnoj sli¢nosti u sklonostima gradana jedne i druge drzave
upotrebi razli¢itih vrsta pravnih sredstava i sli€nosti u veli¢ini BDP-a (broj stanovnika
nije uporediv, ali se srazmerno razlici mogu uvecati procene za Srbiju), hrvatsko
iskustvo u tom pogledu moze biti od velike koristi. Prema podacima dobijenim od
hrvatskog Ministarstva uprave u 2013. i 2014. godini, protiv upravnih postupanja koja
ne predstavljaju izdavanje upravnog akta podneto je svega 14 prigovora. Dakle, iako
se zakon primenjuje vec¢ pet godina, institut zastite putem prigovora tek treba da
zaZivi u praksi.

Uvodenje moguénosti odricanja stranke od prava na zalbu kako bi reSenje Sto pre
dobilo svojstvo konacnosti i pravnosnaznosti, zasnovano je na delotvornoj realizaciji
prava stranke i ekonomi€nosti postupka. Time se stranci ili strankama omoguc¢ava da
brze ostvare druga prava Cije ostvarenje zavisi od nastupanja konacnosti, odnosno
pravnosnaznosti redenja. Ipak, imajuci u vidu da to moze biti na Stetu drugih lica, u
slu€aju kada je prvostepeni organ zaklju¢kom odbio zahtev odredenog lica da mu se
prizna stranacka legitimacija u prvostepenom postupku, Predlog ZUP-a je predvideo
da se i to lice mora odreCi prava na Zalbu kako bi reSenje postalo konacno i
pravnosnazno. Time se izbegava naknadno ponavljanje postupka po istom osnovu,
te samim tim povecala pravna sigurnost. To zakonsko reSenje predstavlja kompromis
izmedu suprotstavljenih nagela ekonomiénosti, s jedne strane, i naela delotvornosti i
prava na izjaSnjavanje stranke (lica koja smatra da bi trebalo da bude stranka u
postupku), s druge strane.

Predlog ZUP-a propisuje da stranka u zalbi moze da iznese nove ¢€injenice i
dokaze, ali samo pod uslovom da ih bez svoje krivice nije mogla izneti u
prvostepenom postupku. Ista odredba postoji i kod ponavljanja postupka po tom
osnovu. Time se ubrzava celokupan postupak tako Sto se daje mogucnost stranci da
odmah iznese takve Cinjenice i dokaze, a ne da ¢eka da reSenje postane konacno pa
da trazi ponavljanje postupka. U isto vreme, spreCavaju se zloupotrebe procesnih
ovlasS¢enja time Sto se zahteva savesnost stranke koja nove Cinjenice i dokaze
iznosi.

Predlog ZUP-a propisuje obavezu drugostepenog organa da u slu€aju ponovljenog
¢utanja uprave, to jest u slu€aju da je zalba izjavljena zbog ¢utanja prvostepenog
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organa, a da zatim po nalogu drugostepenog organa za donoSenje resSenja, takode,
nije postupljeno, mora sam meritorno da odlu€i o upravnoj stvari. Time se spreCava
.ping-pong efekat®, to jest situacija u kojoj stranka ide od prvostepenog do
drugostepenog organa i obratno, bez meritornog odlucivanja i jednog i drugog. Ovo
reSenje ima dva opravdanja. Prvo, upitnik poslat organima drZzavne uprave sa
pitanjem koliko Cesto se ovakva situacija dogada u praksi pokazao je da ona
predstavlja retkost. Dakle, bez veéeg opterecenja drugostepenih organa moci ¢e u
praksi da se pomogne strankama koje se suoCavaju sa tako grubim zloupotrebama
organa uprave. Drugo, postoji odredena nedoslednost u domaéem upravhom pravu
koja se ogleda u Ccinjenici da Upravni sud u slu€aju pasivhog nepostupanja po
presudi, to jest nedonoSenja upravnog akta u izvrSenju njegove presude, mora da
odluéi u punoj jurisdikciji (uz ispunjenje odredenih uslova koji predstavljaju primereno
ograniCenje za meritorno odlugivanje suda u upravnim stvarima, ali ne i za
odlucivanje drugostepenog organa, kao organa uprave), a da drugostepeni organ u
slu¢aju nepostupanja prvostepenog organa po njegovom resenju ima ovlas¢enje da
stvar opet reSi kasatorno, to jest da pobijani upravni akt samo ponisti i predmet vrati
na ponovno odludivanje prvostepenog organu. Na taj nacin prava i interesi stranke
ostaju u praksi nezasticeni.

Ovo zakonsko reSenje zahteva uspostavljanje valjanih mehanizama kontrole rada
prvostepenog od strane drugostepenog organa (obuka, ocenjivanje, disciplinski
postupak, regresiranje od drzavnog sluzbenika koji je pri€inio Stetu takvim
postupanjem, itd.), ali ne zahteva povecanje kapaciteta drugostepenih organa uprave
jer odgovori drzavnih organa uprave pokazuju da se ova situacija retko dogada u
praksi.

Podaci prikupljeni u postupku analize efekata Predloga ZUP-a pokazali su da
prvostepeni organi gotovo nikad ne koriste moguénost da zamene sopstveno
ozalbeno reSenje u slu€aju osnovanosti zalbe. Svrha tog instituta je povecanje
efikasnosti celokupnog upravnog postupka, stranka brze ostvaruje svoja prava i
interese, a i manje se optereCuju drugostepeni organi. lzigravanje ove odredbe
zakona je u praksi Cesto posledica neangazovanja prvostepenih organa u postupku
po Zalbi, uprkos zakonskim odredbama. Kako bi se situacija izmenila, Predlog ZUP-a
predvida obavezu prvostepenog organa da uz zalbu, pored spisa predmeta,
drugostepenom organu poSalje i svoj odgovor na zalbu, u kojem je duzan da
oceni sve navode zalbe. Time Ce se ubrzati celokupan upravni postupak, bilo tako
Sto ¢e se prvostepeni organ, koji je ve¢ morao da analizira i da odgovori na zalbene
navode, ¢eSce odlucivati na zamenu sopstvenog ozalbenog reSenja, ili ¢e se olak3ati
posao drugostepenom organu, koji uz obrazlozenje prvostepenog reSenja, dobija i
pravnu analizu navoda Zalbe od prvostepenog organa.

Sistem vanrednih pravnih sredstava je redefinisan i pojednostavijen, ali ne na
nacin da se izvrSe iskljuCivo ili prvenstveno "kozmeticke" promene, bez sustinskog
napretka u ovom delu zakona.

Najpre su otklonjene nedoslednosti koje postoje u vazeéem ZUP-u, a zatim praznine
u pravnoj zastiti.

Vazeci ZUP sadrzi nekoliko nedoslednosti. Prvo, jedan od razloga za poniStavanje
reSenja po osnovu sluzbenog nadzora nije vremenski ograni¢en (Cl. 253, st. 1, tac. 5
- ako je reSenje doneto kao posledica prinude, iznude, ucene, pritiska ili druge
nedozvoljene radnje). To ¢&ini upravne akte koji sadrZe taj oblik nezakonitosti
nitavim, a ne rusljivim. Oni ne mogu protekom vremena da konvalidiraju. Sledi da to
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predstavlja razlog za oglasavanje reSenja niStavim. Drugo, razlog za ukidanje reSenja
po osnovu sluzbenog nadzora (€l. 253, st. 2) je oCigledna povreda materijalnog
zakona. Postavlja se pitanje zasto je ovaj oblik nezakonitosti sankcionisan samo
ukidanjem, a ne i poniStavanjem reSenja. Proizlazi da to predstavlja manje znacajan
oblik nezakonitosti nego oni koji su osnov za poniStavanje upravnog akta po
sluzbenoj duznosti, na primer, mesna nenadleznost organa koji je doneo resenje.
Treée, pitanje je i zadto drugostepeni ili nadzorni organi ne bi mogli da uklone svoje
nezakonite akte iz istih razloga i pod istim uslovima pod kojim mogu da uklone
nezakonite akte prvostepenog organa po osnovu sluzbenog nadzora. | drugostepeni
organ ili nadlezni organ bi mogli da nacine iste gredke prilikom reSavanja upravne
stvari, na primer, da pogre$no primene materijalni zakon. Cetvrto, pitanje je
praktiCne, pa i teorijske razlike izmedu oglasavanja reSenja niStavim i poniStavanja
reSenja i vrednosti takvog razlikovanja. Posledice su iste — akt se uklanja kao da
nikad nije postojao u pravnom sistemu. Stavi$e, &l. 259, st. 1 ZUP odreduje da su
njihove posledice iste. Teorijsko razlikovanje po kojem jedan nacin uklanjanja ima
konstitutivni karakter (poniStavanje), a drugi deklarativni (oglaSavanje nistavim) jer,
navodno, u potonjem sluéaju je upravni akt od poc¢etka bio nisStav i nikakve pravne
posledice nije mogao da proizvede, ne nalazi uporidte u praksi. Pravna ili fakti¢ka
nemogucnost izvrSenja odredenog akta, kao jedan od razloga za oglasavanje
reSenja niStavim, mogu da nastupe tek nakon donoSenja upravnog akta, na primer,
zabranom lova odredene vrste zivotinja za koju je prethodno izdata lovna dozvola.
Proizlazi da jedinu razliku €ini rok za uklanjanje upravnog akta. To znaci da bi se
oglasavanje nidtavim reSenja moglo smatrati poniStavanjem bez vremenskog
ogranicenja. Novi Zakon o upravhom postupku Crne Gore je predvideo ponistavanje
u slu€ajevima koji su prema vazecem ZUP-u osnov za oglaSavanje reSenja niStavim.
Pored nedoslednosti, koje Predlog ZUP-a otklanja, pravna zastita u vaze¢em ZUP-u
ima i odredene praznine.

Prvo, u praksi veoma opasan oblik nezakonitosti - nepruZanje uputstva o pravnom
sredstvu stranci ili davanje pogreSnog uputstva - daje strankama za pravo samo da
postupe po vazecéim propisima ili po uputstvu. Postavlja se pitanje Sta moZe neuka
stranka da ucini ukoliko joj je dato uputstvo da nema pravnog sredstva na
raspolaganju. Dok ona shvati da takva mogucnost postoji kratki rokovi za zalbu (15
dana) i tuzbu (30 dana) mogu lako da isteknu, ¢ak i rok za povracaj u predasnje
stanje (objektivni rok od tri meseca) daje jako malo vremena neukoj stranci da se
zastiti. Kako je pomo¢ stranci jedno od osnovnih nacela upravnog postupka,
propisano je da nepoucavanje ili pogreSno pou€avanje stranke o pravu na pravno
sredstvo predstavlja osnov za poniStavanje upravnog akta i odrediti duzi rok od par
meseci, barem godinu dana (Sto je najkraci rok kod vanrednih pravnih sredstava).
Drugo, krupan nedostatak sistema vanrednih pravnih sredstava po vazeéem ZUP-u
je nemogucnost uklanjanja zakonitih upravnih akata donetih na zahtev stranke, a koji
naknadno postaju prepreka stranci za ostvarenje nekog drugog prava. Primera radi,
stranka koja je ostvarila uslove za penziju u Srbiji i nekoj drugoj drzavi sa kojom
Srbija nema potpisan medunarodni ugovor koji ureduje ovo pitanje mogla bi da dode
u situaciju da joj se pravo na penziju ne priznaje u drugoj drzavi zato Sto je to pravo
ostvarila u Srbiji. Ako bi penzija bila ve¢a u drugoj drzavi, stranci bi odgovaralo da se
akt ukloni, a pravni mehanizam za tako nes$to ne bi postojao. Potreba za uvodenje
ovakvog vanrednog pravnog sredstva prepoznata je i u hrvatskom i crnogorskom
zakonu.
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Treée, u praksi se javio problem da organ ne moze uvek da postupi po preporuci
Zastitnika gradana, uprkos tome $to je zaista ucinio nepravilnost i Sto Zeli da postupi
po preporuci. Cak i ako hoée da postupi po preporuci Zastitnika gradana, organ
ponekad mora da ulozi vanredni napor da pronade odgovarajuci pravni put za tako
nedto. Taj problem se moZze reSiti uvodenjem posebnog osnova za ponidtavanje,
ukidanje ili izmenu upravnog akta na predlog Zastitnika gradana. Time preporuke
Zastitnika gradana ne bi postale obavezujuce, jer bi se to kosilo sa samom prirodom
njegovih ovlas¢enja i njegovog polozaja, ali bi se omogucilo organu da uvek kad to
hoc¢e i bez ulaganja posebnog napora moze po njima da postupi. Time bi se i
postupanje po preporukama Zastitnika gradana ucinilo ekonomicénijim, brzim i
efikasnijim.

Najzad, sistem vanrednih pravnih sredstava u vaze¢cem ZUP-u je nepregledan usled
razlika koje postoje u osnovima za njihovu upotrebu, nadleZznosti organa koji po njima
postupaju, ovlascenju i rokovima za njihovo izjavljivanje ili upotrebu po sluzbenoj
duznosti, po posledicama njihove upotrebe (menjanje, ukidanje, ponistavanje akta).
lako se sve razlike ne mogu ukloniti, sistem bi mogao da se pojednostavi spajanjem
odredenih pravnih sredstava i ujednaCavanjem ovlas¢enja za podnoSenje i upotrebu
po sluzbenoj duznosti, kao i propisivanjem nadleznosti i prvostepenih i drugostepenih
ili nadzornih organa da po njima odlu€uju. Na primer, mogli bi da se spoje razlozi za
ponistavanje i ukidanje po osnovu sluzbenog nadzora i osnovi za oglasavanje
reSenja niStavim, koje bi postalo poniStavanje bez vremenskog ograni¢enja, ili da se
spoje osnovi za vanredno ukidanje i ukidanje zakonitog reSenja.

Uredenje postupka administrativnog izvr§enja gotovo da nije menjano u odnosu
na vazeci ZUP. Takvo postupanje nalazi opravdanje u €injenici da organi drzavne
uprave kojima je poslat upitnik sa pitanjem da li je neophodno nesto izmeniti u ovom
delu zakona nisu imali nikakve primedbe na vazecéu pravnu regulativu. Bitnija izmena
je uvodenje mogucnosti da u postupku izvrSenja neposrednom prinudom asistenciju
organu koji izvr8ava upravni akt moze da pruzi i komunalna policija, a ne samo
Ministarstvo unutradnjih poslova. Pored toga, kao Sto je pomenuto, u slucaju
neizvrdenja upravnog akta, mozZe se izjaviti prigovor protiv nepreduzimanja upravnih
radnji koje su sastavni deo izvrSenja. Ovo je znacajno zato §to u suprothom stranci
stoji na raspolaganju samo zahtev za naknadu Stete u parniénom postupku ili
podnodenje predstavke, a $to, Cesto, nece predstavljati delotvono sredstvo pravne
zastite (v. iznad deo o prigovoru). Vazeéi ZUP nije predvideo takvu moguénost zato
Sto komunalna policija nije postojala kad je on usvojen. S druge strane, problemi koji
se javljaju u vezi sa nedostatkom finansijskih sredstava za sprovodenje izvrSenja ne
mogu se reSavati ZUP-om, nego kvalitetnijim planiranjem budzetskih rashoda, za Sta
je pretpostavka postojanje relevantnih podataka koji proisti€u iz pracenja stanja po
ovom pitanju. Konacno, disciplinska, materijalna i, eventualno, neka druga
odgovornost mogu "podstaéi" sluzbenike da se prevazide problem specifiénog
"Cutanja uprave" u izvrdenju reSenja, ako je problem iskljuivo na subjektivhom
planu.

U pogledu prelaznih odredaba neophodno je ostaviti dovoljno vremena kako bi se
ispunile sve neophodne pretpostavke za urednu primenu ZUP-a (obuka sluzbenika,
funkcionalne analize i preraspodela sluzbenika, uvodenje savremene informacione i
komunikacione tehnologije, uspostavljanje ili redefinisanje i azuriranje sluzbenih
evidencija, organizacione promene, edukacija stranaka, itd.). Smatra se da bi 12
meseci od dana stupanja ha snagu ZUP-a bio period u kome bi se sve ove aktivnosti
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mogle sprovesti. Imaju¢i u vidu dugotrajnu primenu vazeceg ZUP-a (sa malim
izmenama), pretpostavka uspesnih obuka je i izbegavanje nepotrebnih izmena, koje
nisu zasnovane na realnim potrebama zivota ili promenama tehnike i tehnologije.

S druge strane, pojedine odredbe zahtevaju raniju primenu. Re€ je, na primer, o
odredbama po kojima je organ duzan da po sluzbenoj duznosti pribavlja podatke o
¢injenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija. Ovo narocito jer takva odredba
postoji i u vazeCem ZUP-u, ali se uglavnom ne primenjuje. Stoga je ona podignuta na
nivo nacela i razradena je odgovaraju¢im odredbama, uz predvidanje prekr3ajne
odgovornosti. Zato je u prelaznim i zavrsnim odredbama predvideno da ove odredbe
pocinju da se primenjuju istekom 90 dana od dana stupanja ZUP-a na shagu), uz
istovremeno onemogucavanje pozivanja organa na odredbe posebnih zakona koji
drugadije ureduju ovo pitanje.

Sa aspekta pravne sigurnosti i problema koji se u praksi pojavljuju, neophodno je
ZUP-om jasno odrediti propise koji se primenjuju pri postupanju u upravnim stvarima.
Naime, posebni zakoni ne definiSu uvek koji ¢e se propisi primenjivati u situacijama
kada je od momenta zapocinjanja postupka do njegovog okoncanja doSlo do
promene propisa. U vezi sa tim je i problem koji nastaje usled nedostavljanja
zaklju€ka o pokretanju postupka stranci, tako da ona ne mozZe sa sigurnoS¢u da zna
kada je postupak pokrenut. Stoga se predlaze da se, ako posebnim zakonima nije
drugacije odredeno, u momentu odlucivanja primenjuju propisi koji su vazili u vr.eme
pokretanja postupka - Sto zna¢i u momentu podnoSenja zahteva stranke ili
obaves$tavanja stranke o pokretanju postupka. Ako je u pitanju viSe stranaka, onda je
to momenat podnoSenja prvog zahteva, odnosno momenat dostavljanja zakljucka o
pokretanju postupka prvoj stranci. Ako, pak, o zahtevu stranke jo$ nije odlu¢eno, a
novi propis je povoljniji za stranku, onda ¢e se primeniti novi propis.

Jedan od klju¢nih problema novog ZUP-a, koji karakteriSe i druge zakone, je
njegova uspesna primena. U vezi sa tim neophodno je preduzeti veci broj
medusobno povezanih mera:

1) potrebno je sprovesti Siroku obuku svih sluzbenika koji primenjuju ZUP, kako bi se
upoznali sa novim institutima i reSenjima i kako bi doslo do promene nacina
razmisljanja u smislu jaanja servisne uloge nadleznih organa. S druge strane,
potrebno je upoznati gradane sa njihovim novim pravima i generalno statusom u
upravnom postupku.

2) u pogledu posebnih zakona neophodno je izvrSiti uskladivanje sa novim reSenjima
Predloga ZUP-a u definisanim rokovima, pri ¢emu bi "teret dokazivanja" potrebe za
specificnim uredenjem pojedinih pitanja (gde je to dopusteno) trebalo da bude na
organima koji te specifi¢nosti isticu.

3) Pracenje stanja u oblasti primene ZUP-a, radi uoavanja mogucih problema i
predlaganja mera za njihovo prevazilazenje (promena zakona i drugih propisa,
obuka, dodatna oprema, promena nacina organizovanja).

Praéenje stanja bi trebalo da predstavlja jedan od kljuénih poslova drzavne uprave.
Medutim, u praksi se njemu iz razliCitih razloga (nepostojanje dovoljne svesti o
vaznosti ovoga posla, nedovoljna analiticka znanja i vestine, nepostojanje azurnih
evidencija o relevantnim podacima i sl.) ne pridaje dovoljan znacaj. Posledica je da
se nedovoljno razumeju problemi i njihovi uzroci u odredenoj oblasti, usled Cega se
Cesto predlazu neodgovarajuéa reSenja i mere. Sli¢no je i u oblasti primene ZUP-a.
Organi ne raspolazu elementarnim podacima na osnovu kojih bi se mogla utvrditi
uspesnost primene zakona, uociti nedostaci i njihove vrste (na primer, nedovoljan
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broj sluzbenih lica neophodnih za reSavanje u upravnim stvarima, slaba organizacija
posla, nedostatak odredene opreme ili softverskinh programa i sl.), a samim tim i
preduzeti upravo one mere koje ¢e omoguciti prevazilazenje uoCenih problema.
Tako, na primer, ne postoje podaci o broju prvostepenih postupaka po
organima/oblastima, o broju izjavljenih Zalbi, o broju odbacenih, odbijenih i usvojenih
zalbi, o izjavljenim vanrednim pravnim sredstvima i njihovim posledicama, o stepenu
izvrSenja reSenja i razlozima neizvrSenja i sl. Ova Cinjenica je otezala ili onemogucila
sprovodenje kvalitetnije analize efekata ZUP-a i 0 njoj se mora voditi racuna, kako bi
se u buduénosti stvorile pretpostavke za neku novu ex ante analizu.

Ocigledna je potreba za azurnim vodenjem evidencija. Medutim, tu bi trebalo paZljivo
odabrati kljuéne podatke, koji mogu najbolje pruziti sliku stanja stvari. U suprothom,
doSlo bi do nepotrebnog optereéivanja sluzbenika statistickim poslovima &iji bi
pozitivni efekti bili neznatni, a sa druge strane to bi im onemogucavalo da obavljaju
druge, relevantne, poslove. Ovo posebno dobija na znacaju u vremenu smanjivanja
broja zaposlenih i povecanja efikasnosti rada. Imajuci u vidu znacaj ovih evidencija,
trebalo bi upravo prilikom njihovog uspostavljanja uloziti najveéi napor da se
kreativnho odaberu oni podaci koji ¢e se pratiti u duzem vremenskom periodu, jer bi
se stalnim menjanjem izbora relevantnih podataka izgubila njihova uporedivost.
Pored uspostavljanja evidencija, neophodno je obezbediti i sluzbenike koji ¢e se
baviti analitickim poslovima i raspolagati odgovaraju¢im znanjima i vestinama. U vezi
sa tim, struéno usavrSavanje ima nemerljiv znacaj. Takode, potrebno je obezbediti
centralizovane analize (na nivou sluzbe Ministarstva za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu) za sve organe koji primenjuju ZUP (uz obavezu da oni dostavljaju
standardizovane izves$taje), ali takode i "decentralizovane" analize koje ¢e se
sprovoditi po oblastima/organima drZzavne uprave, kao i po ostalim organima i
organizacijama koji primenjuju ZUP. Sve navedene analize bi, pored predlaganja
kasnijin izmena i dopuna ZUP-a, trebalo da posluze za uskladivanje posebnih
zakona, ali i za preraspodelu sluzbenika, analizu potreba za stru¢nim
usavrSavanjem, unapredenje informaciono-komunikacionih sistema, unapredenje
organizacije poslova i sl.

Kao $to je pomenuto, a u vezi sa prac¢enjem stanja, poseban znacaj u periodu posle
usvajanja Predloga ZUP-a imace postupak usaglaSavanja posebnih zakona sa
njegovim reSenjima. Sustina ¢e biti u izrazavanju svih specifi¢nosti posebnih oblasti,
ali upravo i samo tih specifi¢nosti. Time bi se "teret dokazivanja" o potrebi drugacijeg
uredenja pojedinih pitanja preneo na predlagace posebnih zakona i obezbedilo bi se
vecée jedinstvo sistema upravnog postupanja. Hrvatska je u tom pogledu preduzela
odredene mere. Naime, nadlezno ministarstvo daje miSljenja na nacrte zakona i
drugih propisa s aspekta uskladenosti sa odredbama ZUP-a. Nazalost, pokazalo se
da, usled nedostatka sankcije za neuvazavanje tih misljenja, u praksi se jo§ uvek
predlazu zakoni koji propisuju drukcije postupanje od onog kako je propisano ZUP-
om (i to po pravilu pozivanjem na uskladivanje s direktivama EU). Zato je hrvatskom
Strategijom razvoja javne uprave 2015-2020 predvideno propisivanje obaveze
pribavljanja prethodne izjave o uskladenosti posebnih propisa s odredbama ZUP-a u
postupku upucivanja predloga propisa vladi. Ovaj mehanizam je zamisSljen tako da
bez pribavljene izjave o uskladenosti propisa sa ZUP-om zakonski predlozi koji
sadrze procesne odredbe ne¢e moci da budu upuéeni u zakonodavnu proceduru.
ReSenja ZUP-a su neposredno povezana sa nizom drugih zakona. Stoga je pri
njihovoj izradi, izmenama i dopunama neophodno obezbediti potpunu koordinaciju.
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To je pretpostavka njihove uskladenosti i uspesSne primene. lako je to u ovom
trenutku teSko obezbediti, najbolje bi bilo da se pripremaju i predloZze skupstini u
paketu. Rec je, prvenstveno, o Zakonu o upravnim sporovima, Zakonu o drzavnoj
upravi i Zakonu o drzavnim sluzbenicima.

U pogledu Zakona o upravnim sporovima, sledeéa pitanja su od znacaja: pojam
upravne stvari, broj stepena organizacije sudske kontrole uprave (gde je, najpre,
merodavan Zakon o uredenju sudova), nacin utvrdivanja €injeni¢nog stanja i stepen
oslanjanja na Cinjenino stanje koje je utvrdeno u upravnom postupku i potreba
postojanja dva upravna i dva upravnosudska stepena.

U pogledu Zakona o drZzavnoj upravi, neophodno je razmotriti da li je potrebno
preispitati i uskladiti naCela vrSenja uprave, preispitati vrste i definicije poslova
drzavne uprave (naroc€ito kod pruzanja javnih usluga), u vezi sa garantnim aktom - da
li miljenje organa treba da bude obavezujuce, ojacati ovlaSéenja republickih organa i
povecati odgovornost nosilaca javnih ovlas¢enja u pogledu poverenih poslova i
poverenih javnih ovladéenja.

U pogledu Zakona o drzavnim sluzbenicima, Predlog ZUP-a pruza pouzdanije
kriterijume za ocenjivanje drzavnih sluzbenika kada postupaju u upravnim stvarima,
kao i za individualizaciju i poveéanje odgovornosti za obavljanje ove vrste poslova
drzavne uprave. Takode, ujednaCavanjem statusa zaposlenih u organima AP i
jedinicama lokalne samouprave, kao i javnim agencijama, javnim preduzec¢ima i
javnim ustanovama, ali i nezavisnim regulatornim telima u pogledu poslova
postupanja u upravnim stvarima, trebalo bi da dode do ujednaCavanja kvaliteta
obavljanja ovih poslova. U vezi sa ujednaCavanjem ukupnog pravnog rezima
sluzbenika u javnoj upravi je i ujednaCavanje plata za obavljanje ove kategorije
poslova.

Povezano sa problemima u vezi sa dostavljanjem upravnih akata strankama (kada
pocinju da teku prekluzivni rokovi) neophodno je uskladiti reSenja planiranog Zakona
0 elektronskoj upravi, obezbediti uredno prijavljivanje promene prebivalista i
boravista i povecati odgovornost (potencijalnih) stranaka u vezi sa tim.

3. Da li su razmatrane moquénosti za reSavanje problema bez donosSenja
akta? i
4, Zasto je donosSenje akta najbolji nacdin za reSavanje problema?

Status quo opcija ne moze dati Zeljene efekte imajuéi u vidu da reSenja u vazecem
ZUPu uopSte ne ureduju pojedine procesne institute na nacin koji odgovara
promenjenim drudtvenim i tehni¢ko-tehnoloSkim okolnostima (npr. nepostojanje
pravne osnove za: mogucnost izdavanja garantnog akta, koriS¢enje mogucnosti i
prednosti elektronske uprave, uvodenje jedinstvenog upravnog mesta i sl.) ili ih ne
ureduju na odgovarajuéi nacin (npr. pojam upravne stvari, neobaveznost
obrazlaganja odstupanja od postoje¢e upravne ili sudske prakse, neobaveznost
obavestavanja stranke o pokretanju postupka po sluzbenoj duznosti - Cime joj se
onemogucava da od samog pocCetka postupka realizuje svoja procesna prava,
nepostojanje individualne odgovornosti za trazenje podataka od stranaka koje organ
moze sam da pribavi, za neopravdano "¢utanje uprave", nacin pruzanja pravne
zastite kod upravnih radnji i pruZanja javnih usluga, nedostaci u sistemu vanrednih
pravnih lekova i sl.). Navedeni problemi ne bi se mogli reSiti bez promene propisa -
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npr. isklju€ivo finansijskim merama (npr. ulaganjem u savremenu informaciono-
komunikacionu tehnologiju) sprovodenjem strunog usavrSavanja drZavnih
sluzbenika i drugih zaposlenih lica koja primenjuju ZUP ili informativnim kampanjama
usmerenim ka gradanima, pravnim licima i drugim strankama. Imajuci u vidu obim i
vrstu promena koje se predlaZzu na planu uredivanja procesnih odnosa u upravnim
stvarima, model izmena i dopuna vazec¢eg ZUP-a ne bi bio odgovarajuéi i uneo bi
brojne poteSkoce u primeni ovog zakona. Stoga je neophodno doneti novi ZUP.

5. Na koga ¢e i kako najverovatnije uticati reSenja u ZUP-u?

Imajuci u vidu da se praktiéno svi gradani i pravna lica, kao i drugi subjekti kojima je
priznato svojstvo stranke u upravnom postupku, svakodnevno uéestvuju u brojnim
postupcima radi priznavanja prava ili utvrdivanja obaveza, reSenja u ZUP-u imaju
najSiri uticaj. S druge strane, najveci broj drzavnih sluzbenika, ali i sluzbenika organa
AP i jedinica lokalne samouprave, kao i javnih agencija, nezavisnih regulatornih i
kontrolnih tela, pa i javnih preduzeca i javnih ustanova, od procesnih zakona u
najve¢oj meri primenjuje odredbe ZUP-a pri donoSenju upravnih akata. Takode,
potrebno je imati u vidu da je novim ZUP-om proSiren pojam upravnih akata i da je
proSirena njegova primena na upravne ugovore, upravne radnje i pruzanje javnih
usluga, sa aspekta stvaranja pretpostavki za obezbedenje novog vida zastite
subjekata prema kojima se primenjuju upravne radnje, odnosno korisnika javnih
usluga, ¢ime se gore prethodno navedene kategorije subjekata, pojavijuju u novim
ulogama u ZUP-u, nesumnjivo je da ¢e posledice ovog zakona biti izuzetno raSirene.

6. Kakve troskove ¢e primena ZUP-a izazvati gradanima i privredi, a
narocito malim i srednjim preduzeéima?

Zakon o opStem upravnhom postupku spada u zakone koji imaju znaCajan efekat,
s obzirom da se odnosi na sve gradane Republike Srbije, te je vazno analizirati
troSkove i koristi koje ¢e primena ovog zakona doneti. Ipak, njegova opstost,
krovni, i u velikom delu neobavezujuéi, karakter, namecéu pitanje koliko je
svrsishodno, a i izvodljivo, raditi detaljnu ex-ante analizu efekata. Holandsko
iskustvo® sa ZUP-om koji je u primeni ve¢ desetine godina nam govori da je u
slu€aju takvih sistemskih zakona mnogo vecéa korist od ex-post nego ex-ante
analiza. Metodologija ex-ante analize efekata propisa kakva se Kkoristi u
Evropskoj uniji nije dovoljno prilagodena analizi ovakvih zakona, narocito zbog
izrazene socijalne komponente efekata koje ovakvi zakoni imaju, a koju je teSko
predvideti. S tim u vezi, razmatra se da se uvede obaveza evaluacije efekata
primene ZUP-a u odredenim vremenskim intervalima (npr. na pet godina, kao $to
je slucaj sa holandskim ZUP-om).

S obzirom na to da je ZUP jedan sistemski zakon i da ne mozemo proceniti obim
i dinamiku uskladivanja sistema sa novim ZUP-om, teSko je unapred pouzdano
proceniti ne samo socijalne, ve¢ i administrativne i fisklane troSkove ovog
zakona. Sam Predlog ZUP-a ostavlja moguc¢nost organima da po¢nu da koriste

1 "Evaluating Administrative Procedure Acts - a Dutch Meta-Study', Anne Meuwese & Michiel
Scheltema, 2014.
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elektronsku komunikaciju tek kad se steknu neophodni uslovu/ostvare kapaciteti
za taj vid komunikacije. Analizom trenutnog stanja utvrdili smo da postoji velika
neujednacenost medu organima javne uprave kako u postupanju, procedurama i
odnosu prema stranci, tako i u tehni¢koj opremljenosti. S tim u vezi, nekim
organima ce biti lakSe da se prilagode novinama koje novi ZUP donosi, dok ¢e
drugima biti potrebno vreme, i podrSka. Pored toga, teSko je napraviti granicu
izmedu troSkova koje ¢e zakon kao takav nametnuti organima javne uprave, s
jedne strane, i troSkova koje ¢e nametnuti npr. uvodenje e-uprave kao
komplementarne mere za stvaranje jedne moderne drzave, s druge strane. Novi
ZUP predstavlja samo pravni osnov za uvodenje odredenih instituta efikasne i
delotovorne uprave koja se ponasa odgovorno prema svojim gradanima.
DonoSenje ZUP-a je samo prva aktivhost na tom putu, koja treba da bude
pracena uspostavljanjem tehni¢kih i sustinskih preduslova za potpuno uvodenje
e-uprave, kampanjom i promocijom novih e-usluga koje budu uvodene, obukom
sluzbenika koji rade na njima, itd. Akcionim planom za reformu javne uprave u
RS 2015-2017 predvideno je da bi sprovodenje ovih aktivnosti na nivou drzavne
uprave (ne i lokalne) iznosilo oko 500.000 EUR (procena Direkcije za elektronsku
upravu, MDULS). Konkretno, u pitanju su dve aktivhosti: 1) Obezbedivanje
uslova za elektronsku komunikaciju sa organima drzavne uprave u sprovodenju
upravnog postupka, i 2) Tehni¢ko opremanje organa drZzavne uprave i obuka
zaposlenih za rad sa novim informacionim tehnologijama.

TroSkove implementacije samog ZUP-a kao takvog je tedko proceniti, jer ¢e
primena veéine odredaba zavisiti od kapaciteta samih organa, dinamike
uskladivanja posebnih zakona i brzine razvoja e-uprave. Ipak, Ministarstvo
drZzavne uprave i lokalne samouprave je procenilo koliko ¢e implementacija ZUP-
a koStati samo ministarstvo u prve dve godine, kada su ocekivani troSkovi i
najvisi (zbog jednokratnih i kratkoro€nih troskova prilagodavanja). Pregled ovih
troSkova u naredne dve godine dajemo ispod:

° Konsultantske usluge za pravni okvir - 100.000 evra

o Priprema podzakonskih akata za Zakon o upravnom postupku u 2016. godini
i priprema posebnih zakona za Zakon o upravnom postupku u 2017.

o Jac€anje kapaciteta - 700.000 evra

o 2016. godina — 400.000 evra

- Priprema dela priruénika za polaganje drzavnog stru¢nog ispita za upravni
postupak

- Formiranje jedinice u MDULS za praéenje sprovodenja ZUP-a, kao i
priprema obuke i obuka zaposlenih u ovoj jedinici

- Analiza potreba za obukama za razli€ite ciljne grupe, razvoj metodologije
obuka, identifikacija 100 buducih trenera na svim nivoima vlasti i sprovodenje
treninga trenera

- Radionice - pet regionalnih radionica za nacelnike opstinskih
uprava/gradonacenike i nacelnike okruga (ukupno 200 ljudi); tri radionice za
zaposlene u pravosudnim organima (ukupno 100 ljudi)

o 2017. godina — 300.000 evra
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- Sprovodenje 50 obuka koje izvode obuceni treneri

- Razvoj elektronske obuke za ZUP (oko 100.000 evra)

° Promotivna kampanja - 100.000 evra

o Komunikaciona kampanja za ZUP i principe dobrog upravljanja - priprema
komunikacione strategije i sprovodenje iste u 2016. (oko 60.000) i 2017. godini (oko
40.000)

S obzirom da ¢e razmena podataka iz sluzbene evidencije biti obavezujuc¢a za
sve organe, nevezano za tehniCku opremljenost tih organa (tj. organi ¢e morati
da razmenjuju podatke tradicionalnim putem ukoliko ne mogu elektronskim), to
znac¢i da c¢e primena novog zakona prouzrokovati odredene troSkove ovim
organima, ali i smanjenje prihoda. Naime, organi viSe neCe moci da zahtevaju od
stranke da im dostavi dokumenta ili overene kopije dokumenata® koja oni veé
imaju u sluzbenoj evidenciji, te ¢e izostati i prihodi koje organi trenutno ubiraju
naplac¢ujuci izdavanje ovih dokumenata. Ipak, ovaj gubitak prihoda za organe ¢ée
biti manji nego $to ¢e biti uStede koje ¢e ostvariti gradani. Razlog tome je Sto
cena koju gradanin trenutno mora da plati za izdavanje uverenja o drzavljanstvu
na primer, nije u celom svom iznosu prihod za drzavu, s obzirom da postoje
troskovi Stampe, troSkovi papira i troSkovi vremena koje drzavni sluzbenik mora
da provede na obradi ovog zahteva. Ovde se upravo kriju udtede za drzavu, iako
manje intuitivne nego one za gradane.

Najveca korist za drzavu u tom smislu svakako jeste oslobadanje kapaciteta i
njihova efikasnija preraspodela, a i jatanje. Naime, primena novog ZUP-a sa
novinama koje uvodi, imace za posledicu oslobadanje odredenih sluZbenika koji
su se bavili poslovima koji su suvisni (kao $to je izdavanje dokumenata koji ve¢
postoje u sluzbenoj evidenciji) i moguc¢nost njihovog upo$ljavanja na poslovima
na kojima nedostaje kapaciteta. Ovo je narocito vazno za drzavnu upravu koja je,
kako smo videli u nedavnoj analizi opste drzave®, u svojim odredenim delovima
vrlo prenapregnuta. Takode, u toku izrade Predloga ZUP-a, dosli smo do
podatka o vrlo neujednacenoj opterecenosti izvrSilaca u razlCitim organima. Na
primer, dok u Sektoru za gradevinske poslove i gradevinsko zemljiSte (MGSI)
jedan izvrSilac odlu€uje u proseku o 409 Zalbi u toku godine, a u Upravi carina
(MF) o 215 zalbi godiSnje, u isto vreme jedan izvrSilac u Sektoru finansija,
ljudskih resursa i zajedni¢kih poslova MUP-a odlu€uje o svega 5 Zalbi godisSnje, a
u Ministarstvu kulutre 12. Pored toga, drugi najveci problem uprave u Srbiji jeste
njena slaba kvalifikaciona struktura. Primena novog ZUP-a ¢ée znaditi obuku
odredenih drZzavnih sluzbenika za nove poslove, kako onih koji ée nastaviti da
rade iste poslove (ali na novi nacin), tako i onih koji ¢e biti prekvalifikovani za
druge, potrebnije, poslove.

Kao Sto je veC¢ pomenuto, novi ZUP ¢Ce u dugom roku doneti veCe usStede
gradanima nego 5to ¢e nametnuti troSkove drzavi. S obzirom da viSe novca u
rukama gradana znaCi veCu agregatnu traznju, to znaci i da ¢e povecanje

% Na primer, iako je Izvod iz mati¢ne knjige rodenih u oktobru 2010. godine postao trajan dokument i
time prestala potreba vadenja tog dokumenta na svakih Sest meseci, neki organi i dalje traze overene
kopije tog izvoda koje kostaju priblizno isto kao i original tog izvoda.

3 Pozicioni dokument "Moderna drZava - Racionalna drzava", MDULS, jun 2015. godine
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poreskih prihoda po tom osnovu smanijiti (a u nekom trenutku i potpuno anulirati)
negativan fiskalni uticaj koji ¢e odredene odredbe izazavati. Primere uSteda za
gradane navodimo u sledec¢em pitanju.

Sto se tite malih i srednjih preduzeéa, novi ZUP im neée nametnuti nikakve
troSkove. Mala i srednja preduzec¢a ¢e imati samo koristi od ovog zakona, isto
kao i gradani. UStede ¢e najvise osetiti mala preduzeca ili preduzetnici koji
nemaju puno zaposlenih i koji sada troSe puno vremena u postupcima sa
organima javne uprave.’

7. Da li su pozitivhe posledice donoSenja ZUP-a takve da opravdavaju
troSkove koje ¢€e on stvoriti?

Imajuci u vidu glavne ciljeve Predloga zakona o opStem upravnom postupku, kao sto
su modenizovanje organa uprave i pojednostavljivanje upravnog postupka, na
slede¢im primerima ¢emo ilustrativno ukazati samo na deo finansijskih uSteda i
koristi za gradane primenom novih reSenja i pravnih instituta koje uspostavljaju nove
zakonske odredbe.

Osim finansijskih koristi, koje se ogledaju u ustedi troSkova i vremena, gradani ¢e
svoja prava i pravne interese moci da, na potpuniji, pouzdaniji i komforniji nacin
ostvare u saradniji sa javhom upravom, koja je orijentisana prema njima. Na taj nacin
javna uprava se transformiSe u servis gradana, pruzajuc¢i im usluge u skladu sa
potrebama, na kvalitetan, ujednacen i pristupacan nacin.

Odredbama Predloga zakona o opStem upravnom postupku uspostavlja se viSi
nivo pravne sigurnosti kroz ostvarivanje principa predvidivosti, transparentnosti i
efikasnosti ¢ime se formira pogodno poslovno okruzenje, narocito za investicije.
Javha uprava neposredno primenjujuCi propise u upravnoj materiji postaje
siguran oslonac za uspeSno obavljanje privredne delatnosti, naroCito malih i
srednjih preduzeéa.Primer 1: Jedan organ — viSe usluga

Promena dokumenata usled promene prezimena. Kao primer viSe usluga koje
pruza isti organ, a za koje se danas podnosi odvojen zahtev na odvojenim Salterima
iste institcuije, uzeéemo primer promene licnih dokuemenata po ven&anju, u slu¢aju
da jedan od supruznika odluci da promeni prezime. IstraZivanja pokazuju da osam do
18 odsto Zena odlu¢i da zadrzi devojatko prezime po udaji. S obzirom da su
uglavnom Zene te koje menjaju prezime, uze¢emo ovaj podatak kao aproksimaciju
za izraCunavanje ukupnog broja supruznika koji promene prezime u toku jedne
godine, i to najkonzarvativniju procenu, tj. da 82% novovenc¢anih lica mora da
promeni licna dokumenta zbog promene prezimena. U Beogradu je broj zaklju€enih
brakova u 2013. godini iznosio 9.408°, §to znadi da je broj supruznika koji su menjali
dokumenta po vencanju bio oko 7.715. Od svih dokumenata koja supruznik treba da
promeni, u ovoj analizi ¢emo kao primer uzeti samo licna dokumenta koja izdaje

* Jedino to bi se moglo smatrati troSkom za gradane i privredu juse jednokratni troSkovi
uskladivanja u smislu vazenja elektronskog sertifikata kako bi se moglo pristupiti e-uslugama.
To je proces koji je besplatan (ukoliko gradanin ima licnu kartu sa €ipom) i koji ne oduzima
puno vremena. Ipak, to nije direktna posledica ovog zakona, tako da se u ovoj analizi necemo
baviti tim troSkom.

5 Republic¢ki zavod za statistiku (RZS)
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MUP kako bismo predstavili slu¢aj viSe usluga koje pruza jedan organ. Kao primer
¢emo uzeti promenu liéne karte, pasoSa i vozacke dozvole.

Pregled procene troSkova za promenu ova tri dokuemnta dajemo u Tabeli 1.1. koja
prikazuje kako status quo troSkove, tako i potencijalne troSkove u sluaju pune
primene relevantnih odredaba iz Predloga ZUP-a, a koje se ti€u jedinstvenog
upravnog mesta (u ovom sluc¢aju jednog 3altera) i obaveze organa javne uprave da
razmenjuju dokumenta iz sluzbene evidencije.

Trenutna praksa u vecini opstina u Srbiji je da supruznik prvo mora da promeni licnu
kartu, kako bi sa istom mogao podneti zahtev za promenu pasoSa i vozacke dozvole.
Ovo podrazumeva dva odlaska u MUP i tri €ekanja u redu, s obzirom da se u vedini
opstina ovi zahtevi podnose odvojeno. Pored toga, s obzirom da je za promenu ovih
dokumenata potrebno na uvid doneti i izvod iz mati¢ne knjige vencanih, izvod iz
mati¢ne knjige rodenih i uverenje o drzavljanstvu, to znadi da lice mora izdvojiti
vreme i novac i za vadenje ovih dokumenata. Neretko se ova dokumenta moraju
izvaditi u razli¢itim opStinama, Sto podrazumeva odlazak i ¢ekanje u redu u tri
opstine. Naravno, ima sluCajeva da se sva tri dokumenta mogu izvaditi u jednoj
opstini, te za ovaj primer uzimamo da su to u proseku dve opstine. Pored toga, vazno
je naglasiti da smo u toku ove analize dosli do saznanja da je praksa po opstinama
iznenadujuce neujednacena. Velike razlike postoje i medu beogradskim opStinama,
te o razlikama o drugim jedinicama lokalne samouprave u Srbiji ne treba ni govoriti.
Razlikuju se cene usluga, metodi prikupljanja i dostavljanja podataka, procedure,
procesi... S jedne strane, ima opSstina koje ve¢ primenjuju ¢lan 126. postoje¢eg ZUP-
a (npr. Gornji Milanovac, Kraljevo, Leskovac), dok u drugim opstinama na dva Saltera
jedan do drugog, traze dostavljanje istih dokumenata za ostvarivanje dva prava iz
iste oblasti.

Tabela 1.1.

Troskovi promene liénih dokumenata po promeni prezimena nakon venéanja (RSD)

Promena liéne karte

Izvod iz mati¢ne knjige vencanih 400 0
Izvod iz mati¢ne knjige rodenih 400 0
Uverenje o drzavljanstvu 700 0
Obrazac 928,8 928,8
TroSkovi tehnicke izrade 226 226
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Tro$ak vremena 1.424,5° 854,7
Promena pasosa
Obrazac - deo koji ide Zavodu za izradu novCanica i
kovanog novca 3.000 3.000
Obrazac - deo uplata javnih prihoda budzeta RS 600 600
Tro$ak vremena 854,7 0
Promena vozaéke dozvole
Naknada za troSkove izrade vozacke dozvole 250 250
Naknada za izdavanje vozacke dozvole 621 621
Naknada za republi¢ku administrativnhu taksu 690 690
TroSak vremena 569,8 0
UKUPNO 10.664,8 7.170,5

U Tabeli 1.1. moZemo videti:

troskove pribavljanja izvoda i uverenja koje je potrebno doneti na uvid’, a koje je
neophodno izvaditi jer je prezime promenjeno, te se ne mogu Korisiti ve¢ izvadena
dokumenta. Ukoliko bi organi javne uprave razmenjivali podatke iz sluzbene
evidencije, gradani ne bi morali da snose ove troskove

- troSkove promene tri licna dokumenta koja smo uzeli kao primer
(administrativne takse i troSkovi izrade); ovi troSkovi bo ostali isti i pri primeni
Predloga ZUP-a

- troSak vremena koje stranka provede u pribavljanju dokumenata u op&tinama,
podnos$enje zahteva za promenu tri li€éna dokumenta i preuzimanje izradenih
dokumenata.

Vidimo da bi u slu€aju primene odredaba iz ZUP-a troSkovi za gradanina iznosili
7.170 RSD, dok trenutno oni iznose oko 10.665 RSD. Ovo znaci da bi usteda po
osobi bila 3.495 RSD, $to je na godiSnjem nivou, za sve gradane grada Beograda
koji po ven€anju promene prezime, ¢ak 26.963.925 RSD.

Primer 2: Vise organa — jedna usluga

Upis deteta u predskolsku ustanovu. Navedena situacija je dobar primer kada vise
organa odluduje o jednom pravu, odnosno, pruza jednu uslugu — upis deteta u
predskolsku ustanovu. Imajuéi u vidu podatak Sekretarijatra za obrazovanje i decju

6 Procena je da je za odlazak u dve opstine za pribavljanje izvoda i uverenja potrebno oko dva
sata, odlazak do MUP-a radi podnoSenja zahteva oko jedan sat, ¢ekanje u redu u proseku oko
jedan sat (u sluCaju zakazivanja putem SMS-a ili Interneta nema cekanja, dok je u slucaju
nezakazivanja Cekanje u proseku dva sata), odlazak u MUP radi preuzimanja izradenog
dokumenta jedan sat. To znaci da je u proseku potrebno pet sati za promenu licne karte, $to je,
izraZeno u novcu, oko 1.425 RSD. Ovaj troSak vremena ja izraCunat mnoZenjem sa cenom sata,
koja je izra¢unata kao prosefna mesecna neto plata u RS (preuzeta iz RZS) podeljena sa brojem
radnih sati u mesecu, Sto daje cenu sata od 284.9 RSD (44.583 RSD/160 sati).

7 Izvod iz mati¢ne knjige vencanih, izvod iz mati¢ne knjige rodenih i uverenje o drzavljanstvu se u
vecini opStina mogu naruciti putem telefona ili Interneta, u kom slucaju bivaju dotsvaljeni na
kuénu adresu u roku od dva do pet dana, ali cena dostave je u proseku 250 RSD, $to je priblizno
isto ceni sata koji gradanin potrosi u slucaju da li¢no vadi ova dokumenta.
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zaStitu Gradske uprave grada Beograda da je na teritoriji grada Beograda na
konkursu za 2014/2015. godinu upisano 15.220, a do 31.12.2014. godine 17.738
dece, mozemo izvesti zaklju¢ak da je veliki broj korisnika navedene usluge.

MozZemo primetiti da se potrebna dokumentacija za ostvarivanje ovog prava razlikuje
u odnosu na podnosioce zahteva, u smislu da li su roditelji zaposleni (studenti,
vlasnici firme, umetnici) ili pripadaju nekoj od osetljivih grupa (samohrani roditelji,
deca u hraniteljskim porodicama ili smestena u ustanovama socijalne zastite, deca
sa smetnjama u psihofizickom razvoju ili su korisnici materijalnog obezbedenija).
Takode, vazno je napomenuti da se postoje odredene razlike u neophodnogj
dokumentaciji u zavisnosti od mesta i od predSkolske ustanove. S tim u vezi,
troSkove i ustede ¢emo prikazati na najucestaliiem primeru — zaposlenih roditelja sa
dva detata od kojih se jedno upisuje u vrti¢ (oba roditelja u radnom odnosu).

Sekretarijat za obrazovanje i decju zastitu grada Beograda objavljuje Konkurs za upis
dece u vrtice, koji na svojim oglasnim tablama objavljuju pred3kolske ustanove.
Prijavu za prijem u vrti¢ podnosi roditelj, odnosno staratelj deteta na obrascu koji se
preuzima u ustanovi, dok odluku o prijemu deteta donosi Centralna komisija koju
imenuje direktor ustanove. Uz zahtev dostavlja se slede¢a dokumentacija:

- Izvod iz mati¢ne knjige rodenih za dete koje se prijavljuje u vrti¢, kao i za
ostalu decu u porodici

- Potvrda Doma zdravlja da je dete sposobno za kolektiv

- Potvrda poslodavca o zaposlenju, odnosno potvrda PIO fonda o upisanom
radnom stazu

U Tabeli 2.1. prikazujemo kako status quo troSkove, tako i potencijalne troSkove u
slu€aju pune primene relevatnih odredaba iz Predloga ZUP-a, a koje se ti€u
jedinstvenog upravnog mesta (u ovom slu€aju jednog Saltera) i obaveze organa
javne uprave da razmenjuju dokumenta iz sluzbene evidencije, a na primeru
ostvarivanja prava na upis deteta u pred$kolsku ustanovu.

Tabela 2.1. TroSkovi ostvarivanja prava na upis deteta u predskolsku ustanovu

(RSD)
Naziv organa i spisak dokumenata koji se Status Predlog
pribavljaju quo ZUP-a
Maticar

Izvod iz mati¢ne knjige rodenih za decu 800 0

TroSak vremena 569,8 0
Dom zdravlja

Potvrda da je dete sposobno za boravak u

kolektivu 0 0

TroSak vremena 569,8 569,8
Poslodavac / PIO fond

Potvrde da su roditelji u radnom odnosu / Potvrda

P10 fonda o upisanom stazu 0 0

TroSak vremena 569,8 284.,9
UKUPNO 2.509,40 854,7

U Tabeli 2.1. mozemo videti:
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- troSkove pribavljanja izvoda koje gradani ne bi morali da snose ukoliko bismo
primenili odredbe o razmeni podataka iz sluzbenih evidencija u skladu sa Predlogom
zakona o opStem upravnom postupku

- troSkovi izdavanja potvrda od strane nadlezne zdravstvene ustanove i
poslodavca, odnosno PIO fonda

- tro8ak vremena koje stranka provede u pribavljanju dokumenata u opstinama,
pribavljanju potvrda nadleznih organa i poslodavaca, odnosno PIO fonda.

Imajuci u vidu navedene podatke, zaklju€ujemo da trenutno troskovi za gradanina
iznose 2.509,40 RSD, dok bi navedeni troSkovi iznosili 854,70 RSD, ukoliko bismo
primenili odredbe Predloga ZUP-a. Ukoliko iznos ustede od 1.769,80 RSD koji bi
ostvarili gradani po jednom zahtevu za upis deteta u predskolsku ustanovu
umnozimo sa brojem zahteva za upis, dolazimo do zaklju¢ka da bi usteda na teritoriji
grada Beogradi iznosila oko 29.351.068,60 RSD.

Primer 3: Vise organa — viSe usluga

Rodenje deteta. Kao primer viSe usluga koje pruza viSe organa, a za koje se danas
podnosi vide zahteva uzecemo primer rodenja deteta. Radi ostvarivanja razlicitih
prava, odnosno ispunjenja zakonskih obaveza, koje proisti€u ih &injenice rodenja
deteta, roditelji razli¢itim organima podnose obimnu dokumentaciju. U ovom sluéaju,
kao primer uze¢emo prijavu lichog imena deteta radi upisa u mati¢ne kljige rodenih i
prijavu prebivaliSta deteta, kao samo jedan segment prava, odnosno obaveza koja
proizilaze iz Cinjenice rodenja deteta.

Prema podacima objavljenim na sajtu RepubliCkog zavoda za statistiku u Srbiji je
2014. godine rodeno 66.461 beba. Takode, prema podacima sajta www.zdravlje.org
u porodilistima na teritoriji grada Beograda je u istoj godini rodeno 19.904 beba.

Pregled procene troSkova za ostvarivanje ova dva zahteva dajemo u Tabeli 3.1. koja
prikazuje kako status quo troSkove, tako i potencijalne troSkove u sluaju pune
primene odredaba iz Predloga ZUP-a, a koje se ti¢u jedinstvenog upravnog mesta
koji omoguc¢ava gradanima, u ovom primeru roditeljima, da umesto obra¢anja veéem
broju organa radi ostvarivanja viSe prava, podnesu samo jedan zahtev (inicijalni
zahtev se podnosi mati¢aru - za prijavu liCnog imena i prijavu prebivali§ta) i obaveze
organa javne uprave da razmenjuju dokumenta iz sluzbene evidencije, te da po
obavljenim procedurama roditeljima izdaju potrebna uverenja radi ostvarivanja prava.
Time se polozaj stranke menja u pozitivnom smislu rezultiraju¢i ustedom vremena i
sredstava.

Trenutna praksa u Srbiji je da po rodenju deteta roditeljima predstoji:

Prijava licnog imena deteta - roditelj ima zakonsku obavezu da radi upisa u mati¢nu
knjigu rodenih prijavi matiCaru licno ime deteta najkasnije u roku od 30 dana od
rodenja deteta. Medutim, ne preporucCuje se da to bude pre sedmog dana od dana
rodenja (koliko je otprilike potrebno vremena da iz porodiliSta u mati€nu sluzbu stigne
obavestenje da je dete rodeno). Ako je dete rodeno u braku, supruznici imaju isto
prezime i isto drzavljanstvo, dovoljno je da u opstinu dode jedan roditelj i ponese
izvod iz maticne knjige vencanih, li€nu kartu, kao i licnu kartu drugog roditelja i izvod
iz drzavljanstva za oba roditelja. U navedenoj situaciji zapazZena je neujednadenost u
pogledu obaveze prisustva jednog, odnosno oba roditelja. U nekim opstinama je
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potrebno da oba roditeljla budu prisutna, S$to moze da predstavlja dodatnu
oteZavajucu okolnost roditeljima u pogledu organizacije dolaska, s obzirom da je
potrebno obezbediti Euvanje bebe mesec dana starosti.

Nadalje, potrebno je da prode oko sedam dana od prijave li€nog imena deteta radi
upisa u mati¢nu knjigu rodenih da biste dobili izvod iz mati¢ne knjige rodenih za dete.
Zbog procedure, koja je takva da matiCar kada roditelj prijavi licno ime deteta,
sluzbeno 3alje u Ministarstvo unutradnjin poslova (MUP) zahtev za izdavanje
jedinstvenog mati¢nog broja gradana (JMBG), tek kada MUP dodeli broj, mati¢ar
moze izdati izvod iz mati¢ne knjige rodenih. Izvod iz mati¢ne knjige rodenih za
novorodenu decu je besplatan.

Takode, zakonska obaveza roditelja je da u roku od 3 meseca od rodenja deteta
podnese prijavu prebivaliSta deteta nadleznom MUP-u. Dakle, roditelj se sada obraca
MUP-u radi prijave prebivalita. Za prijavu prebivalista za novorodeno dete roditelj je
prethodno morao da prijavi dete mati¢aru za upis u mati¢énu knjigu rodenih
(neophodno je da dva puta ode kod mati¢ara, a u meduvremenu mati¢ar se obraca
MUP-u radi izdavanja JMBG) i da dostavi na uvid svoju li¢nu kartu, prilaze dokaz o
pla¢enoj administrativnoj taksi.

Tabela 3.1. Troskovi (RSD) prijave li€nog imena deteta radi upisa u
matiéne knjigu rodenih i prijavu prebivaliSta deteta kao samo jedan
segment prava, odnosno obaveza koja proizilaze iz €injenice rodenja

deteta.

Prijava licnog imena deteta radi upisa u MKR
Izvod iz mati¢ne knjige vencéanih 420 0
Uverenje o drZzavljanstvu za oba roditelja 1.400 0
TroSak vremena 569,8 284.9

Prijava prebivaliSta novorodenog deteta
Izvod iz mati¢ne knjige rodenih za dete 0 0
Naknada za republi¢ku administrativhu taksu 300 300
TroSak vremena 712,25 0

UKUPNO 3.402,05 584,9

U Tabeli 3.1. mozemo videti:

troSkove pribavljanja izvoda i uverenja koje je potrebno doneti na uvid, a koje je
neophodno izvaditi radi ostvarivanja prava koja proizilaze iz €injenice rodenja deteta.
Ukoliko bi organi javne uprave razmenjivali podatke iz sluzbene evidencije, gradani
ne bi morali da snose ove troSkove

troSkove ostvarivanja navedenih prava, koja smo uzeli kao primer (administrativne
takse); ovaj troSak bi ostao isti i pri primeni Predloga ZUP-a

troSak vremena koje stranka provede u pribavljanju dokumenata u opstinama,
podnoSenje zahteva za ostvarivanje navedenih prava i preuzimanje izradenih
dokumenata.
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Vidimo da bi u slu€aju primene odredaba iz Predloga ZUP-a troSkovi za gradanina
iznosili 584,9 RSD, dok trenutno oni iznose oko 3.402,5 RSD. Ovo znadi da bi usteda
po osobi bila 2.817,6 RSD, sto je na godiSnjem nivou, za sve roditelje u Srbiji po
rodenju deteta, ¢ak 187.260.513,6 RSD, odnosno za roditelje dece rodene na
teritoriji grada Beograda 56.081.510,4 RSD.

Da li_ZUP podrzava stvaranje nhovih privrednih subjekata i trziSna
konkurencija?

Brojne analize ukazuju da pravna sigurnost, predvidivost, stepen zastite investitora,
generalno predstavljaju (pored profitabilnosti investicije) kljucni faktor za privliacenje
investicija i otvaranje novih radnih mesta. U zemljama sa sli¢nim karakteristikama u
pogledu profitabilnosti, dostupnosti kvalifikovane radne snage i sli¢nih troSkova rada,
sliénim poreskim stopama, ali i nezavisno od tih karakteristika, tzv. regulatorna
arbitraza predstavlja klju¢ni faktor pri izboru investitora u pogledu zemlje u kojoj ¢e
investirati. U vezi sa tim, procesni status investitora, azurnost pri izdavanju brojnih
dozvola neophodnih za poslovanje, stepen zastite njegovih prava kroz razliita
pravna sredstva, bitno utiCu na ovo opredeljenje. Takode, potrebno je imati u vidu da
ZUP pruza osnovu za sve upravne postupke, nezavisno od oblasti u kojoj se oni
sprovode. Stoga bi trebalo imati u vidu i da bi odstupanja od njegovih reSenja morala
da budu izuzetna i opravdana, kako se procedure ne bi nepotrebno komplikovale,
¢ime bi se izgubili kvaliteti koji su dobijeni kodifikacijom normi o upravnom postupku
jos pocetkom 20. veka.

Novi ZUP napravi¢ée vazan doprinos kroz uvodenje upravnog ugovora kao novog
instituta. Ovo investitoru garantuje minimum zastite za sve strane javno-privatnog
partnerstva, bez moguénosti da se nivo zastite derogira drugim zakonima, ve¢ je
neophodno da se drugi zakoni prilagode zakonu o upravnom postupku. Ovim
zakonom se, izmedu ostalog, stvara osnov za uvodenje garantnog akta i elektronske
komunikacije sa administracijom, Sto ¢e doprineti da privrednici ne lutaju po
Salterima, veC da brzo i lako zavrSe administrativni postupak. Garantnim aktom
omogucicemo potencijalnom investitoru da dobije tumacenje naSih propisa i pre
nego Sto odluci da investira kod nas, a ¢ime mu se obezbeduje ve¢a sigurnost.

Da li su sve zainteresovane strane imale priliku da se izjasne o ZUPu?

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave reSenjem broj: 011-00-
00241/2014-17 od 10.12.2014. godine obrazovalo je Posebnu radnu grupu za
pripremu teksta Predloga zakona o opStem upravnom postupku, s obzirom da je
Strategijom reforme javne uprave i Akcionim planom za njeno sprovodenje
predvidena reforma upravnog postupka u cilju unapredenja pravne sigunosti i
poboljSanja privrednog ambijenta. Za ¢lanove Posebne radne grupe imenovani su
predstavnici Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave (MDULS),
Ministarstva pravde, Ministarstva privrede, Ministarstva finansija, Minitarstva
trgovine, turizma i telekomunkacija, Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i
infrastrukure, Ministarstva za rad, zapoSljavanje, boracka i socijalna pitanja,
RepubliCkog sekretarijata za zakonodavstvo, Republitkog sekretarijata za javne
politike, Generalnog sekretarijata Vlade, Privredne komore Srbije, kao i sudije
Upravnog suda, profesori i eksperti upravnog prava iz Republike Srbije.
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Pocletak rada Posebne radne grupe obeleZilo je odrZzavanje Panel diskusije u Palati
Srbije dana 23.12.2014. godine, sa temom ,Postupanje javne uprave u Republici
Srbiji — transparentnost, odgovornost i pracenje stanja’, a na kojoj su ucestvovali
predstavnici drzavnih organa, nezavisnih tela i stru€njaci za upravnopravnu oblast.
Diskusiju su otvorili Kori Udovicki, potpredsednica Vlade i ministarka drzavne uprave
i lokale samouprave, Sa$a Jankovi¢, Zastitnik gradana i Rodoljub Sabi¢, Poverenik
za informacije od javnog znacaja. Neki od zakljuéaka ovog skupa upuéuju da je ZUP
mocni mehanizam promene odnosa organa i uprave, i posebno transformacije
organa uprave u servis gradana. Na ovom skupu je ukazano da je potrebno raditi na
paralelnim izmenama Zakona o drzavnim sluzbenicima, Zakona o drzavnoj upravi i
sl., kako bi se obezbedili puni efekti promena, odnosno uspostavila pravila
efikasnijeg i efektivnijeg postupanja uprave. Istovremeno, ucesnici su isticali da je
neophodno ukljuciti sve zainteresovane strane, od uprave, akademskih stru€njaka,
predstavnika privrede i civilnog drustva, nezavisnih tela, kao i gradana u proces
konsultacija pri izradi novih zakonskih reSenja. Neophodno je paralelno raditi na
izgradniji pravnog, ali i institucionalnog okvira uprave i upravnog sudstva, narocito na
planu efikasnosti i izvrSenja odluka. Takode, preporuka je da se pri izradi novih
zakonskih reSenja ima u vidu realna procena kapacitete javne uprave, kako bi
oCekivane promene bile sprovodive i odrzive uz obezbedivanje konstantnih programa
unapredenja i podizanja kapaciteta uprave. Od konkretnih pitanja, ukazano je da bi i
u odredbama ZUP trebalo ugraditi i ojacati aspekte elektronske uprave, odnosno
komunikacije, uvodenje obaveze jedinstvenih evidencija upravnih postupaka kod
upravnih organa, pojaCavanje li€ne i institucionalne odgovornosti za vodenje
postupaka i kvalitet odluka itd.

Nakon Panel diskusije, ¢lanovi Posebne radne grupe poceli su sa intenzivnim radom
na radnoj verziji Nacrta zakona o opstem upravnom postupku, a za osnovu je uzet
tekst Predlog ZUP koji je raden u Ministarstvu pravde i drzavne uprave i koji je
povucen iz skupstinske procedure zbog raspisivanja vanrednih parlamentarnih izbora
marta 2014. godine. OdrZzano je 14 sastanaka Posebne radne grupe (dana
12.12.2014. godine, 28.01.2015. godine, 11.02.2015. godine, 25.02.2015. godine,
04.03.2015. godine, 11.03.2015. godine,18.03.2015. godine, 25.03.2015. godine,
08.04.2015. godine, 15.04.2015. godine, 22.04.2015. godine, 29.04.2015. godine,
06.05.2015. godine,13.05.2015.godine), a paralelno sa sastancima ¢lanovi Posebne
radne grupe su dostavljali i svoje komentare, sugestije i predloge formulacija
odredaba. U meduvremenu su pribavljani i podaci od drzavnih organa o broju
drZzavnih sluZzbenika koji postupaju u prvom i drugom stepenu u upravnim stvarima i
radilo se na mapiranju posebnih zakona koje drzavni organi i nezavisna tela
primenjuju u svom radu, a koji se odnose na upravni postupak. Takode je i na molbu
Posebne radne grupe poverenica za zastitu ravnopravnosti Nevena Petrusi¢ u aktu
br. 07-00-4/2015-02 od 04.05.2015. godine dostavila svoje komentare i primedbe na
Radnu verziju Nacrta zakona o opStem upravnom postupku. Tokom komunikacije i
saradnje MDULS-a i Poverenice za ravnopravnost naroCito se ukazivalo na
neravnopravamn polozaj osoba sa invaliditetom u upravnim postupcima, a tokom
izrade ovih ¢lanova konsultovana je ova nezavisna kontrolna institucija.
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Imajuci u vidu preporuke sa panel diskusije odrzane decembra 2014. godine, kao i
obim i sloZenost pitanja vezanih za izradu ZUP-a, 1. aprila 2015. godine odrZan je
Okrugli sto u Palati Srbija sa temom ,Novine u upravnom postupanju”, sa ciliem da
se predstave nova nacela, i novi pravni instituti: upravni ugovori, garanti akt i
pruzanje javnih usluga. U odnosu na predlog ZUP-a koji je bio u skupstinskoj
proceduri 2013. godine, nove predlozene odredbe predvidaju detaljnije ureden rezim
zastite (upravni ugovori i garantni akt) i, u izvesnom smislu, drugaciju prirodu (javne
usluge se pro8iruju i na drzavne organe, jedinstveno upravno mesto koje
pretpostavilja usaglasavanje internih procedura postupanja razli€itih organa).
Istovremeno, neka od nacela su pretrpela znaéajnije izmene u smislu cilja i obima
(nacelo delotvornosti, nacelo zakonitosti i predvidivosti, nacelo upotrebe jezika,
nacelo zabrane zloupotrebe prava).

Dana 27. aprila 2015. godine, u saradnji sa Kancelarijom za saradnju sa civilnim
drustvom, odrZan je Konsultativni sastanak sa predstavnicima civilnog drustva.
Predstavnici civilnog drustva isticali su, kao najveéi problem, neefikasnost uprave i
nedostatak odgovornosti sluzbenika. Oc¢ekivanja idu ka znacajnijem reformskom
iskoraku koji ¢e obezbediti podizanje kvaliteta i poStovanje rokova od strane organa
uprave, uz jac¢anje insitucionalne i liéne odgovornosti sluzbenika.

Dana 19.05.2015. godine odrzan je Konsultativni sastanak i sa predstavnicima
priviede, u saradnji sa Ministarstvom drzavne uprave i lokalne samouprave i
Privredne komore Srbije. Pitanja koja su izazvala najvecu paznju odnosila su se na
nacelo zakonitosti i predvidivosti, garantni akt i prirodu upravnog ugovora -
nejednakost poloZaja ugovornih strana. Istovremeno, ukazano je na problem
postovanja odredbi nekih posebnih zakona u kojima se predvida da su misljenja
organa obavezuju¢a u konkretnom predmetu ( priroda garantnog akta), za koji se
vezuju slu€ajevi ¢utanja uprave — nedavanje misljenja.

Dana 21.05.2015. godine odrzan je Konsultativni sastanak sa predstavnicima
regulatornih tela.

Dana 22.05.2015. godine odrzan je Konsultativni sastanak sa predstavnicima lokalne
samouprave, a u saradnji sa Stalnom konferencijom gradova i opstina.

Na regionalnoj konferenciji koja je organizovana u saradnji Ministarstva drzavne
uprave i lokalne samouprave i Regionalne Skole javne uprave (ReSPA), ukazano je
da jedinstveno upravno mesto treba da bude mesto gde bi gradani dobijali sve
informacije i obrasce uz neophodno povezivanje svih gradana preko elektronskih
registara, kao i da je neophodno olaksati proceduru kod elektronske komunikacije.
Takode, potrebno je svesti posebne postupke na minimum i voditi rauna o tome da
oni budu u skladu sa ZUP-om. Predlog je bio i da se smanji broj odredaba u
Predlogu zakona (narocito u delu koji se odnosi na dokazni postupak) i pri tome
voditi raCuna da ne dode do deregulacije. ZakljuCeno je da treba pojasniti upravne
ugovore i garantni akt i specificnosti vezane za njihov pravni rezim i eventualno
definisati rokove u kraéem trajanju zbog efikasnosti postupanja javne uprave. Kao
dobra i svrsishodna su naro€ito izdvojena reSenja o prosledivanju Zalbe
drugostepenom organu uz obavezno pravno misljenje prvostepenog organa, odredbe
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kojima je regulisano vodenje evidencija, nova re$enja u delu o vanrednim pravnim
sredstvima i odredbe o prekrdajnoj odgovornosti. Diskusija je pokazala koliki je
znacaj e-uprave i jedinstvenog upravnog mesta, znacaj reSenja o pravnim lekovima i
onih reSenja koja ¢e omoguciti gradanima da lakSe ostvare komunikaciju sa
organima uprave, ali i koji su to instituti i reSenja koja mogu izazvati probleme u
tumacenju i primeni. Zbog brojnih novina i potrebe da se obezbedi efikasna i
jednoobrazna primena zakonskih redenja, ucCesnici Regionalne konferencije su
podrzali predlog da se Zakon donese sa odloZzenom primenom.

U toku Javne rasprave odrzana je i prezentacija najvaznijih reSenja u Nacrtu
ZUP-a u Privrednoj komori Beograda, dana 15. juna 2015. godine, a odredbe o
kojima se najvise govorilo su one kojima su regulisana nacela, pojam upravne stvari,
opstenje organa i stranaka, dostavljanje, ¢utanje uprave, upravni ugovor, garantni
akt, elektronski dokumenti i jedinstveno upravno mesto.

Dana 19. juna 2015. godine odrZana je Tribina u Advokatskoj komori Srbije, na kojoj
se takode diskutovalo o novinama u Nacrtu ZUP-a, ¢ime je i ovaj deo stru¢ne
javnosti ukljuéen u diskusiju.

Sa C¢lanovima Posebne radne grupe i predstavnicima Stalne konferencije gradova i
opStina i eksertima SIGMA-e, odrZzana je Radionica u VrScu 23. i 24. juna 2015.
godine, radi razmatranja i analize odredaba Nacrta ZUP-a, a povodom komentara,
predloga i sugestija pristiglih tokom Javne rasprave o Nacrtu zakona. Nacelno je
razmatran celokupni tekst Nacrta zakona, ukazano je na kljuéne probleme i najéesce
primedbe u toku javne rasprave, a ekserti SIGMA-e su dali i svoje komentare i
sugestije. Sugestija da je potrebno pojasniti odredbu koja se odnosi ha pruzanje
javnih usluga u smislu ko ih i kome pruza, kako bi bilo jasno da se ne odnosi samo
na drzavne organe, vec i na sve pruzaice javnih usluga, prihvaéena je kroz uvodenje
termina pruzaoca javnih usluga za organe i korisnika javnih usluga za gradane,
kojima se ove usluge ne pruzaju uredno i kvalitetno. Posle duze rasprave, nije
prihvacena sugestija, da je potrebno preispitti reSenje prema kojem je iskljuCeno
pravo na zalbu treé¢ih lica, kojima je zahtev za uCeSéem u postupku odbijen jer
nemaju pravni interes, iz razloga Sto ¢e trec¢a lica imati priliku da po vanrednim
pravnim sredstvima koriste ovo pravo, kao i da osporavaju reSenje o glavnoj stvari.
Takode, nije prihva¢ena sugestija da je potrebno brisati ili izmeniti sastavne delove
reSenja, a koji se odnosi na obavezu organa da obrazlazu odstupanje od ranijih
odluka donetih u istoj ili sli€noj upravnoj stvari, jer se time ne uvodi precendentno
pravo, ve¢ samo obaveza organa da vode raCuna o postojecoj upravnoj praksi i
urede na efikasniji nacin vodenje evidencija.

Tokom javne rasprave ucestvovalo je viSe stotina predstavnka drzavnih organa,
organa drzavne uprave, jedinica lokalne samouprave, javnih ustanova, javnih sluzbi,
nevladinog sektora i drugih zainteresovanih strana, koji su svoje predloge, sugestije i
miSljenja dostavljali u pisanoj formi i veéim delom elektronskim putem. U toku same
javne rasprave, svoje komentare i konkretne predloge (pretezno pravno- tehnicke
prirode) Ministarstvu je dostavilo pisanim putem ukupno 18 u€esnika javne rasprave,
medu kojima su predstavnici drzavnih organa, lokalne samouprave, civilnog sektora,
privrednih i advokatskih komora, kao i gradani. Mnoga pitanja su bila razmatrana i na
forumima koji su organizovani tokom javne rasprave. Dostavljeni su narocito pozitivni
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komentari u vezi nacela, isticanjem da se na taj naCin omogucava uspostavljanje
visokog nivoa kvaliteta i efikasnosti svih koji primenjuju ZUP, Sto su nacelno podrzali
i svi uCesnici javne rasprave (€l. 5-15.). Dosta komentara bilo je u odnosu na upravni
ugovor i garantni akt, s obzirom na to da se radi o novim pravnim institutima koji su u
Nacrtu ZUP-a regulisani na opsti nagin. Stoga se veéina ovih komentara odnosila na
potrebu njihovog detaljnijeg objasnjenja, a Sto je ve¢ ucinjeno kroz Obrazlozenje
Nacrta zakona. Naime, s obzirom na to da je Zakon o opStem upravnom postupku
sistemski i op&ti zakon, njime je predvideno da ¢e se garantni akt doneti kada je to
posebnim zakonom odredeno (Clan 18.), a upravni ugovor kada je to posebnim
zakonom predvideno, dok ¢e se supsidijarno u pogledu ovog instituta primenjivati i
odredbe zakona kojim se ureduju obligacioni odnosi. Kao dobro zakonsko resenje je
ocenjeno uvodenje prigovora kao remonstrativnog pravnog sredstva protiv upravnih
radnji, u situacijama kada se ne donosi upravni akt, imajuci u vidu da ne postoji drugi
mehanizam zastite prava i pravnih interesa stranaka u tim slu¢ajevima. Na ovaj nacin
se podize nivo pravne sigurnosti u situacijama koje se ne mogu podvesti pod neki od
oblika upravnog postupanja (¢l. 31. i 32.). Jedinstveno upravno mesto (Clan 42.)
predstavlja novi mehanizam i nacin funkcionisanja javne uprave i najjednostavniji
nacin da stranke dobije upravni akt u situaciji kada je za odlu€ivanje u jednoj ili vise
upravnih stvari potrebno postupanje jednog ili viSe organa. Ovaj institut privukao je
veliko interesovanje za diskusiju i dostavljeno je viSe sugestija i misljenja, ali bez
konkretnih predloga. Gereneralno, najveéi broj primedaba se odnosio na nedoumice
oko upotrebe novih zakonskih reSenja koja se odnose na ,obaveStavanje® i
,2dostavljanje“. S tim u vezi smo navedene primedbe prihvatili tamo gde je bilo
neophodno jasno precizirati razliku u upotrebi ovih termina, imajuéi u vidu da
obavestavanje pored formalnih oblika dostavljanja podrazumeva i dostavljanje
neformalnim putem (elektronski, mejlom, i sl). Ipak, jedna od vaznih novina
predstavlja upravo zahtev prema upravi da pravilino primenjuje odredbe o
obaveStavanju koje u situacijama gde teku prekluzivni rokovi pretpostavijaju
dostavljanje, Sto je precizirano odredbama o dostavljanju. (Deo tre¢i, Osnovnha
pravila postupka, Obaves$tavanje, ¢l. 66-78.). U odnosu na odredbe ¢l. 64 i 65. Nacrta
zakona, stavljena je primedba u pogledu potrebe dokazivanja pravnog interesa trecih
lica prilikom ostvarivanja prava na razgledanje spisa, a imajuéi u vidu odredbe
zakona kojim se regulide slobodan pristup informacijama od javnog znacaja i zastita
podataka o liénosti. Navedena primedba je usvojena i odredba je dopunjena novim
stavom kojim je naglaseno da se ovom odredbom ne dira u prava trecih lica u smislu
zakona kojim se ureduje slobodan pristup informacijama od javhog znacaja.

Na ¢lan 103. dati su pozitivni komentari. Ovim &lanom regulisana je duznost organa
da pribavi po sluzbenoj duznosti podatke o kojima se vodi sluzbena evidencija i
propisivanje prekrSajne odgovornosti za odgovorno lice u organu, kao i za ovlas¢eno
sluzbeno lice u organu koje postupa protivho navedenim odredbama (Clan 207.).
Povodom komentara na €lan 153. Nacrta zakona, kojim je regulisana Zalba u situaciji
kad prvostepeni organ nije izdao reSenje u zakonom odredenom roku (Cutanje
uprave) u smislu da je potrebno predvideti disciplinsku odgovornost rukovodioca
prvostepenog organa koji nije doneo reSenje u zakonom odredenom roku, zauzet je
stav da je ve¢ postignut zadovoljavajuc¢i nivo pravne zastite i pravne sigurnosti
uspostavljanjem obaveze drugostepenog organa da on sam odluci o upravnoj stvari
ukoliko prvostepeni organ u naknadno ostavljenom roku ponovo ne izda reSenje. U
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delu koji se odnosi na izvrSenje (Deo osmi, ¢l. 192.-206.), a u vezi sa primedbama
koje su se odnosile na efikasnije sprovodenje ovog dela postupka, u Nacrtu ZUP-a je
utvrden rok za donoS$enje reSenja o izvrSenju i predvidena je posebna odgovornost
Za nepostupanje u tom roku.

Dana 15.06.2015. godine Nacrt zakona predstavljen je na konferenciji organizovanoj
u Privrednoj komori Beograda.

Dana 19.06.2015. godine Nacrt zakona predstavljen je na konferenciji organizovanoj
u Advokatskoj komori Srbije.

Kako je i planirano Akcionim planom za RJU, prva verzija Nacrta zakona izradena je
do kraja juna 2015. godine. Ocekuje se da Zakon bude usvojen od strane Vlade
tokom septembra 2015. godine i da bude upuéen u skupstinsku proceduru do kraja
2015. godine.

Koje ée se mere tokom primene ZUPa preduzeti da bi se postiglo ono $to se
ZUPom predvida?

U pogledu prelaznih odredaba neophodno je ostaviti dovoljno vremena kako bi se
ispunile sve neophodne pretpostavke za urednu primenu ZUP-a (obuka sluzbenika,
funkcionalne analize i preraspodela sluzbenika, uvodenje savremene informacione i
komunikacione tehnologije, uspostavljanje ili redefinisanje i azuriranje sluzbenih
evidencija, organizacione promene, edukacija stranaka, itd.). Smatra se da bi 12
meseci od dana stupanja na snagu ZUP-a bio period u kome bi se sve ove aktivnosti
mogle sprovesti. Imaju¢i u vidu dugotrajnu primenu vazec¢eg ZUP-a (sa malim
izmenama), pretpostavka uspesnih obuka je i izbegavanje nepotrebnih izmena, koje
nisu zasnovane na realnim potrebama zivota ili promenama tehnike i tehnologije.

S druge strane, pojedine odredbe zahtevaju raniju primenu. Re€ je, na primer, o
odredbama po kojima je organ duzan sam da pribavi podatke kojima sam raspolaze
ili ih moze lak8e pribaviti od stranke. Ovo narocito jer takva odredba postoji i u
vazeéem ZUP-u, ali se uglavnom ne primenjuje. Stoga je ona podignuta na nivo
naCela i razradena je odgovaraju¢éim odredbama, uz predvidanje prekrsajne
odgovornosti. Zato bi u prelaznim i zavrSnim odredbama trebalo predvideti da ove
odredbe pocinju da se primenjuju znatno ranije (na primer, 3 meseca od dana
stupanja ZUP-a na snagu), uz istovremeno onemoguéavanje pozivanja organa na
odredbe posebnih zakona koji drugacije ureduju ovo pitanje. Jedini izuzetak bi,
eventualno, bila objektivha nemoguénost da se realizuju ove obaveze, sto bi trebalo
krajnje restriktivno tumaditi. Takode, u procesu "harmonizacije" odredaba posebnih
zakona sa ZUP-om, trebalo bi izriCito onemoguciti da organi na bilo koji nacin
ogranice ili iskljuCe ove obaveze.

Sa aspekta pravne sigurnosti i problema koji se u praksi pojavljuju, neophodno je
ZUP-om jasno odrediti propise koji se primenjuju pri postupanju u upravnim stvarima.
Naime, posebni zakoni ne definiSu uvek koji ¢e se propisi primenjivati u situacijama
kada je od momenta zapocinjanja postupka do njegovog okoncanja doSlo do
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promene propisa. U vezi sa tim je i problem koji nastaje usled nedostavljanja
zaklju€ka o pokretanju postupka stranci, tako da ona ne moze sa sigurnosS¢u da zna
kada je postupak pokrenut. Stoga se predlaze da se, ako posebnim zakonima nije
drugacije odredeno, u momentu odlucivanja primenjuju propisi koji su vazili u vreme
pokretanja postupka - Sto znadi u momentu podnoSenja zahteva stranke ili
obavestavanja stranke o pokretanju postupka. Ako je u pitanju viSe stranaka, onda je
to momenat podnoSenja prvog zahteva, odnosno momenat dostavljanja zaklju¢ka o
pokretanju postupka prvoj stranci. Ako, pak, o zahtevu stranke jo$ nije odlu¢eno, a
novi propis je povoljniji za stranku, onda ¢e se primeniti novi propis.

Jedan od klju¢nih problema novog ZUP-a, koji karakteriSe i druge zakone, je njegova
uspesna primena. U vezi sa tim neophodno je preduzeti veéi broj medusobno
povezanih mera:

potrebno je sprovesti Siroku obuku svih sluZbenika koji primenjuju ZUP, kako bi se
upoznali sa novim institutima i reSenjima i kako bi doslo do promene nacina
razmi$ljanja u smislu jacanja servisne uloge nadleznih organa. Konkretne mere su
sledece:

analiza preduslova za sprovodenje obuka za sluzbenke koji primenjuju ZUP, razviti
metodologiju predavanja i sadrzaj obuka;

idnetifikacija i selekcija 100 predavaca koji ¢e u€estvovati u programu obuke
predavaca (50 predavaca sa nivoa centralne drzavne uprave i 50 predavaca sa nivoa
lokalne samouprave);

izvodenje programa obuke sluzbenika koji ¢e primenjivati nove odredbe ZUP-a, a
koje ¢e izvoditi obuceni predavadi, u skladu sa predvidenom dinamikom (50 treninga
po 20 sluzbenika, ukupno 1000 sluzbenika)

priprema i organizacija dvodnevne stru¢ne radionice za gradonacelnike i predsednie
opstina, u skladu sa predvidenom dinamikom (5 radionica za 40 ucesnika, ukupno
200 ucesnika);

priprema i organizacija dvodnevne stru¢ne radionice za sudije upravnog suda, javnog
tuzioca, pravobranitelja i stru¢no osoblje (100 u€esnika), u skladu sa predvidenom
dinamikom (3 radionice);

osmisljavanje i spovodenje obuke u elektronskom obliku za zaposlene u javnoj
upravi;

S druge strane, potrebno je upoznati gradane sa njihovim novim pravima i generalno
statusom u upravnom postupku, kroz primenu sledeéih mera:

ispitivanje preduslova komunikacione strategije;

priprema komunkacione strategije;

primena mera komunikacione strategije;

u pogledu posebnih zakona neophodno je izvrsiti uskladivanje sa novim reSenjima
Predloga ZUP-a u definisanim rokovima, pri ¢emu bi "teret dokazivanja" potrebe za
specificnim uredenjem pojedinih pitanja (gde je to dopusteno) trebalo da bude na
organima koji te specifi¢nosti istiCu. Mere koje su predvidene sastoje se od pripreme i
usvajanja podzakonskih akata i drugih propisa heophodnih za primenu ZUP-a, kao i
pripreme izmena i dopuna zakona i drugih propisa koji ureduju posebne upravne
postupke;
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3) Pracenje stanja u oblasti primene ZUP-a, radi uo¢avanja mogucih problema i
predlaganja mera za njihovo prevazilazenje (promena zakona i drugih propisa,
obuka, dodatha oprema, promena nacina organizovanja).

Praéenje stanja bi trebalo da predstavlja jedan od kljuénih poslova drzavne uprave.
Medutim, u praksi se njemu iz razli¢itih razloga (nepostojanje dovoljne svesti o
vaznosti ovoga posla, nedovoljna analitiCka znanja i vestine, nepostojanje azurnih
evidencija o relevantnim podacima i sl.) ne pridaje dovoljan znacaj. Posledica je da
se nedovoljno razumeju problemi i njihovi uzroci u odredenoj oblasti, usled ¢ega se
Cesto predlazu neodgovarajuéa reSenja i mere. Sli¢no je i u oblasti primene ZUP-a.
Organi ne raspolazu elementarnim podacima na osnovu kojih bi se mogla utvrditi
uspesSnost primene zakona, uociti nedostaci i njihove vrste (na primer, nedovoljan
broj sluzbenih lica neophodnih za reSavanje u upravnim stvarima, slaba organizacija
posla, nedostatak odredene opreme ili softverskih programa i sl.), a samim tim i
preduzeti upravo one mere koje ¢e omoguciti prevazilaZzenje uoCenih problema.
Tako, na primer, ne postoje podaci o broju prvostepenih postupaka po
organima/oblastima, o broju izjavljenih zalbi, o broju odbacenih, odbijenih i usvojenih
Zalbi, o izjavljenim vanrednim pravnim sredstvima i njihovim posledicama, o stepenu
izvrSenja reSenja i razlozima neizvrSenja i sl. Ova Cinjenica je otezala ili onemogucila
sprovodenje kvalitetnije analize efekata ZUP-a i 0 njoj se mora voditi raéuna, kako bi
se u buduénosti stvorile pretpostavke za neku novu ex ante analizu.

Ocigledna je potreba za azurnim vodenjem evidencija. Medutim, tu bi trebalo paZljivo
odabrati kljuéne podatke, koji mogu najbolje pruziti sliku stanja stvari. U suprothom,
doSlo bi do nepotrebnog optereéivanja sluzbenika statistickim poslovima &iji bi
pozitivni efekti bili neznatni, a sa druge strane to bi im onemogucavalo da obavljaju
druge, relevantne, poslove. Ovo posebno dobija na zna€aju u vremenu smanjivanja
broja zaposlenih i povecanja efikasnosti rada. Imajuéi u vidu znacaj ovih evidencija,
trebalo bi upravo prilikom njihovog uspostavljanja uloziti najveéi napor da se
kreativho odaberu oni podaci koji ¢e se pratiti u duzem vremenskom periodu, jer bi
se stalnim menjanjem izbora relevantnih podataka izgubila njihova uporedivost.

Pored uspostavljanja evidencija, neophodno je obezbediti i sluzbenike koji ¢e se
baviti analitickim poslovima i raspolagati odgovarajuéim znanjima i vestinama. U vezi
sa tim, struCno usavrSavanje ima nemerljiv znacCaj. Takode, potrebno je obezbediti
centralizovane analize (na nivou sluzbe Ministarstva za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu) za sve organe koji primenjuju ZUP (uz obavezu da oni dostavljaju
standardizovane izves&taje), ali takode i "decentralizovane" analize koje ¢e se
sprovoditi po oblastima/organima drzavne uprave, kao i po ostalim organima i
organizacijama koji primenjuju ZUP. Sve navedene analize bi, pored predlaganja
kasnijih izmena i dopuna ZUP-a, trebalo da posluze za uskladivanje posebnih
zakona, ali i za preraspodelu sluzbenika, analizu potreba za struénim
usavrSavanjem, unapredenje informaciono-komunikacionih sistema, unapredenje
organizacije poslovai sl.

Kao $to je pomenuto, a u vezi sa prac¢enjem stanja, poseban znacaj u periodu posle
usvajanja Predloga ZUP-a imace postupak usaglasavanja posebnih zakona sa
njegovim reSenjima. Sustina ¢e biti u izrazavanju svih specifi€nosti posebnih oblasti,
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ali upravo i samo tih specifinosti. Time bi se "teret dokazivanja" o potrebi drugacijeg
uredenja pojedinih pitanja preneo na predlagace posebnih zakona i obezbedilo bi se
vece jedinstvo sistema upravnog postupanja. Uneti hrvatsko iskustvo

ReSenja ZUP-a su neposredno povezana sa hizom drugih zakona. Stoga je pri
njihovoj izradi, izmenama i dopunama neophodno obezbediti potpunu koordinaciju.
To je pretpostavka njihove uskladenosti i uspesSne primene. lako je to u ovom
trenutku teSko obezbediti, najbolje bi bilo da se pripremaju i predloZze skupstini u
paketu. Rec je, prvenstveno, o Zakonu o upravnim sporovima, Zakonu o drzavnoj
upravi i Zakonu o drZzavnim sluzbenicima.

U pogledu Zakona o upravnim sporovima, sledeéa pitanja su od znacaja: pojam
upravne stvari, broj stepena organizacije sudske kontrole uprave (gde je, najpre,
merodavan Zakon o uredenju sudova), nacin utvrdivanja Cinjeni¢nog stanja i stepen
oslanjanja na c¢injeni¢no stanje koje je utvrdeno u upravnom postupku i potreba
postojanja dva upravna i dva upravnosudska stepena.

U pogledu Zakona o drZzavnoj upravi, neophodno je razmotriti da li je potrebno
preispitati i uskladiti nagela vrSenja uprave, preispitati vrste i definicije poslova
drzavne uprave (narocito kod pruzanja javnih usluga), u vezi sa garantnim aktom - da
li misljenje organa treba da bude obavezujuce, ojacati ovla§¢enja republic¢kih organa i
povecati odgovornost nosilaca javnih ovlas¢enja u pogledu poverenih poslova i
poverenih javnih ovladéenja.

U pogledu Zakona o drzavnim sluzbenicima, ZUP bi trebalo da pruzi pouzdanije
kriterijume za ocenjivanje drzavnih sluzbenika kada postupaju u upravnim stvarima,
kao i za individualizaciju i pove¢anje odgovornosti za obavljanje ove vrste poslova
drzavne uprave. Takode, ujednaavanjem statusa zaposlenih u organima AP i
jedinicama lokalne samouprave, kao i javnim agencijama, javnim preduzec¢ima i
javnim ustanovama, ali i nezavisnim regulatornim telima u pogledu poslova
postupanja u upravnim stvarima, trebalo bi da dode do ujednaCavanja kvaliteta
obavljanja ovih poslova. U vezi sa ujednaCavanjem ukupnog pravnog rezima
sluzbenika u javnoj upravi je i ujednaCavanje plata za obavljanje ove kategorije
poslova.

Povezano sa problemima u vezi sa dostavljanjem upravnih akata strankama (kada
pocinju da teku prekluzivni rokovi) neophodno je uskladiti reSenja planiranog Zakona
0 elektronskoj upravi, obezbediti uredno prijavljivanje promene prebivalista i
boravista i povecati odgovornost (potencijalnih) stranaka u vezi sa tim.
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[IZJAVA O USKLADENOSTI PROPISA SA PROPISIMA EVROPSKE UNIJE

1. Ovlaséeni predlagaé propisa: Vlada

Obradivaé€: Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave
2. Naziv propisa

Predlog zakona o opStem upravnom postupku

Draft Law on General Administrative Proceeding

3. Uskladenost propisa sa odredbama Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju
izmedu Evropskih zajednica i njihovih drzava ¢lanica, sa jedne strane, i
Republike Srbije sa druge strane (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 83/08) (u daljem
tekstu: Sporazum), odnosno sa odredbama Prelaznog sporazuma o trgovini i
trgovinskim pitanjima izmedu Evropske zajednice, sa jedne strane, i Republike
Srbije, sa druge strane (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 83/08) (u daljem tekstu:
Prelazni sporazum)

a) Odredba Sporazuma i Prelaznog sporazuma koja se odnose na normativnu
sarzinu propisa

b) Prelazni rok za uskladivanje zakonodavstva prema odredbama Sporazuma i
Prelaznog sporazuma

v) Ocena ispunjenosti obaveze koje proizlaze iz navedene odredbe Sporazuma
i Prelaznog sporazuma

g) Razlozi za delimi€éno ispunjavanje, odnosno neispunjavanje obaveza koje
proizlaze iz navedene odredbe Sporazuma i Prelaznog sporazuma

d) Veza sa Nacionalnim programom za usvajanje pravnih tekovina Evropske
unije

Predlog zakona nije predmet uskladivanja sa odredbama Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drzava Clanica, sa jedne strane, i
Republike Srbije sa druge strane (,Sluzbeni glasnik RS”, broj 83/08) (u daljem tekstu:
Sporazum), niti je predviden Nacionalnim programom za usvajanje pravnih tekovina
Evropske unije.

4. Uskladenost propisa sa propisima Evropske unije

a) Navodenje primarnih izvora prava EU i uskladenost sa njima

b) Navodenje sekundarnih izvora prava EU i uskladenost sa njima

v) Navodenje ostalih izvora prava EU i uskladenost sa njima

0) Razlozi za delimi€nu uskladenost, odnosno neuskladenost

d) Rok u kojem je predvideno postizanje potpune uskladenosti propisa sa
propisima Evropske unije

Predlog zakona nije predmet uskladivanja sa propisima Evropske unije

5. Ukoliko ne postoje odgovarajuéi propisi Evropske unije sa kojima je
potrebno obezbediti uskladenost treba konstatovati tu €injenicu. U ovom
slu€aju nije potrebno popunjavati Tabelu uskladenosti propisa.

Ne postoje odgovarajuci propisi sa kojima je potrebno obezbediti uskladenost.

6. Da li su prethodno navedeni izvori prava EU prevedeni na srpski jezik?
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7. Dali je propis preveden na neki sluzbeni jezik EU?
Preveden je na engleski jezik

v v oz

8. UCesée konsultanata u izradi propisai njihovo misljenje o uskladenosti

Budu¢i da nema sekundarnih izvora prava u materiji koju ureduje ovaj predlog
zakona, prilikom izrade propisa nije bilo potrebe za u¢eséem konsultanata.



