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Prof. dr Stevan Lili¢*

NOV ZAKON O UPRAVNOM POSTUPKU
U KONTEKSTU PRISTUPANJA SRBIJE
EVROPSKOJ UNUI

Apstrakt: U Izvestajima Evropske komisije o napretku Srbije, izmedu ostalog stoji
da ,tek treba usvojiti nov zakon o upravnom postupku®. Ministarstvo za drzavnu
upravu i lokalnu samoupravu u skladu sa Akcionim planom za sprovodenje reforme
javne uprave Srbije za period 2014-2016. godine privodi kraju nov Zakon o opstem
upravnom postupku (ZUP) koji treba da se usvoji do kraja 2015. godine. U odnosu
na postoje¢i ZUP, novi ZUP-a sadrzi veci broj inovacija, mada prema poslednjoj
radnoj verziji postoji potreba za vertikalnim i horizontalnim uskladivanjem kole-
taralnog zakonodavstva, uvodenje elektronske tehnologije, a iznad svega blagovre-
mena i obuhvatna edukativna priprema upravnih sluzbenika kroz programe ino-
vacija znanja i prosirivanja profesionalnih kapaciteta.

Kljucne reci: Zakona o op$tem upravnom postupku Srbije. Evropske integracije.

1. Upravni postupak u Izvestajima
Evropske komisije o napretku Srbije

U nasim prethodnim radovima istaknuta je okolnost da je prema Akcionom
planu za sprovodenje reforme drZavne uprave za period 2004. do 2008. godine
bilo predvideno da se nov Zakon o opstem upravnom postupku Srbije (ZUP)
usvoji u poslednjem kvartalu 2004." godine. Vise od deset godina kasnije, ovaj

Dr Stevan Lili¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu. Rad je
rezultat istrazivanja u okviru projekta Perspektive implementacije evropskih standarda
u pravni sistem Srbije (179059), koji podrzava Ministarstvo prosvete, nauke i tehnolos-
kog razvoja Republike Srbije.

1 Uporedi: Stevan Lili¢, Zalba i prigovor u Nacrtu Zakona o opstem upravnom postupku
Srbije, u Zborniku ,,Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem
Srbije - knjiga 4, Pravni fakultet, Beograd, 2014, str. 11-24.
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je zakon jo$ uvek ,,u proceduri®. Takode je istaknuto da se ovaj zakon u vise
navrata nasao i u dokumentima Evropske unije, posebno u ,izvestajima o
napretku” u kojima se, u poglavljima o ,vladavini prava®, posebno spominje
donosenje novog ZUP-a kao jedan od uslova koje zakonodavstvo Srbije treba
da ispuni na putu evropskih integracija.?

U Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije iz 2006. godine, stoji (str.
8): ,Reforma drzavne uprave kao klju¢ni prioritet Evropskog partnerstva se
nastavlja. (...) Medutim, u i$¢ekivanju da se reforma drzavne uprave u pot-
punosti izvrsi (...) Zakon o opStem upravnom postupku jos nije revidiran.”
U Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije iz 2009. godine, stoji (str. 9):
»Medutim, zakonodavni okvir koji reguli$e drzavnu upravu jo$ nije dovrsen.
Zakon o opstem upravnom postupku (...) nije usvojen®. Sli¢no je i sa Izvesta-
jem Evropske Komisije o napretku Srbije iz 2010. godine (str. 8): ,,Zakonodavni
okvir i dalje nije zaokruzen. Jos nije donet Zakon o opStem upravnom postup-
ku.“ U Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije iz 2012. godine stoje iste
konstatacije (str. 10): ,,Zakonski okvir je jo$ uvek nepotpun. Tek treba usvojiti
nov zakon o upravnom postupku®.

Konacno, i u Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije iz 2014. godine
se konstatuje da (str. 13): ,,Novi Zakon o opstem upravnom postupku tek treba
da se usvoji. Zakon o upravnom sporu jos uvek nije u potpunosti usaglasen
sa evropskim standardima sudske ocene upravnih akata.” Ove poslednje kon-
statacije o ZUP-u iznete su u odeljku Izvestaja EK za 2014. godinu koji nosi
naslov ,,Politicki kriterijumi®, a u okivru kojeg se ,,razmatra napredak koji je
Srbija ucinila u ispunjenju politickih kriterijuma iz Kopenhagena, a kojima
se zahteva stabilnost institucija koje garantuju demokratiju, vladavinu prava,
ljudska prava i postovanje i zastitu manjina.“ S tim, u vezi, u poglavlju ,,Dr-
zavna uprava‘, u Izvritaju se posebno istice da: ,,Od usvajanja nove Strategije
reforme javne uprave u januaru 2014. godine, Srbija ima obuhvatniji strateski
okvir za reformu javne uprave.“ Pod vodstvom novog Ministarstva drzavne
uprave i lokalne samouprave, ova Strategija, izmedu ostalog, obuhvata ,,pravnu
sigurnost i javne usluge, ukljucujuci upravne postupke, kao i transparentnost
i otvorenost javne uprave

2 Izvr$taji o napretku Srbije dostupni su na internet stranici Kancelarije za evropske in-
tegracije Vlade Republike Srbije. (Izvor: http://www.seio.gov.rs/dokumenta/eu-doku-
menta.211.html).
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2. Nacrt novog Zakona o opS§tem upravnom
postupku Srbije (2015)

Tokom 2015. godine, Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samou-
pravu pristupilo je izradi Nacrta novog Zakona o opstem upravnom postup-
ku Srbije (ZUP), ¢ije se usvajanje ocekuje krajem godine. U radnoj verziji
~ObrazloZenja” ovog zakona, izmedu ostalog, istaknuto je sledece: ,,Jedan od
osnovnih ciljeva koje Vlada Republike Srbije zeli da ostvari predstavlja uspo-
stavljanje moderne, uredene, efikasne i delotvorne drzave. U ovom kontekstu
sagledan, Zakon o op$tem upravnom postupku nije samo klju¢ni pravni oslo-
nac javne uprave, ve¢ pre svega mocan zamajac promena — snazan mehani-
zam dugo ocekivane sprovodive politike transformacije javne uprave u servis
gradana i privrede. Iako Zakon o opstem upravnom postupku (,,Sluzbeni list
SRJY br. 33/1997, 31/2001, ,,Sluzbeni glasnik RS broj 30/2010) spada u red
zakona koji su po svom kvalitetu i sprovodivosti dugo odolevali vremenu i
prevazilazili specifi¢nosti i potrebe trenutnih okolnosti, neophodno je izvrsiti
reformu upravnog postupka u cilju unapredenja pravne sigurnosti, pobolj$anja
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. 9/2014, 42/2014)
i Akcionim planom za njeno sprovodenje, koji je Vlada donela u martu 2015.
godine. S obzirom na potrebu za uskladivanjem ovog zakona sa proverenim
aktuelnim uporedno-pravnim resenjima i medunarodnim standardima, po-
sebno sa nacelima i pravilima Evropske konvencije za zatitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda (Rim 1950; ratifikovane 2003), principima Evropskog ad-
ministrativnog prostora, te procesom pristupanja Evropskoj uniji u kojem ¢e
se reforma javne uprave analizirati i sa stanovista normativnih re§enja pred-
videnih Zakonom o opstem upravnom postupku, kao i zbog znacaja i obima
predlozenih promena, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave se
opredelilo za dono$enje novog zakonskog okvira.” (...) ,Glavni ciljevi ZUP-a
su: a) modernizovanje upravnog postupka, ¢injenje efikasnijim i pojedno-
stavljivanje upravnog postupka; b) delotvornije ostvarivanje javnog interesa
i pojedinacnih interesa gradana i pravnih lica u upravnim stvarima - lakse 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 orijentisana ka gradanima, pruzajuci im usluge u skladu
sa potrebama korisnika, garantujudi kvalitet i pristupac¢nost javnih usluga;
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g) povecanje pravne sigurnosti i unapredenje poslovnog okruzenja i kvaliteta
pruzanja javnih usluga; e) nomotehnicko poboljsanje (formulisanje normi u
skladu sa zakonodavnim vestinama), jezicko pojednostavljenje pri formulaciji
normi i logi¢nija sistematika zakonskih odredbi.”

U Obrazlozenju ove radne verzije novog ZUP-a takode je istaknuto da
je: ,Predlog Ministarstva pravde i drzavne uprave koji je povucen iz skup-
Stinske procedure zbog raspisivanja vanrednih parlamentarnih izbora marta
2014. godine, posluzio kao dobra osnova za dalji rad na novim zakonskim
reSenjima“ (ali da je) ,,Ipak, u tekstu ZUP-a veci broj odredaba bitno razli¢it
od odredaba u Predlogu zakona koji je uzet kao polazna osnova.“

3. Neki nedostaci ranijih radnih verzija ZUP-a

U jednoj od prethodnih verzija Nacrta ZUP-a, posebno su bile proble-
mati¢ne pojedine formulacije u Obrazlozenju tog nacrta. U ObrazloZenju
prethodnog nacrta ZUP-a, kao osnovni razlog za donosenje novog ZUP-a
navedeno je sledece: ,,Na prvom mestu, preko je potrebno uskladivanje ZUP-a
sa Ustavom Srbije (iz 2006. godine)“. Medutim, ,,analiza sadrzaja” pokazu-
je nesto drugo. Kako se istice: ,,Sto se ti¢e ,,preke potrebe” uskladivanja sa
Ustavom iz 2006. godine slobodno se moze re¢i da je ovaj razlog potpuno
netacan. Ne samo da potreba nije preka, nego ona uopste ne postoji. Posto-
je¢i ZUP ne sadrzi odredbe koje bi bile u suprotnosti sa Ustavom. Ako takve
odredbe postoje, trebalo ih je izri¢ito navesti. Formalno posmatrano, rok za
usaglasavanje Zakona sa Ustavom je istekao 31.12.2008. godine i to na osnovu
¢lana 15. Ustavnog Zakona za sprovodenje Ustava Republike Srbije. Sustinski,
usaglasavanje postojeceg Zakona je izvr§eno usvajanjem Zakona o izmenama
Zakona o opstem upravnom postupku iz 2010. godine, koji sadrzi 32 ¢lana.
Prema tome, izgleda kao da je navodenje potrebe usaglagavanja sa Ustavom
navedeno samo zato da se navede neki objektivan razlog.“?

3 Dragan Milkov, Povodom Nacrta Zakona o opstem upravnom postupku - Korak napred
ili deset u stranu?, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1/2013, str. 87-89.
Ovaj autor (ispravno) konstatuje: ,,Ako ne postoje objektivni razlozi, onda se Zakon
ocigledno menja zbog nekih subjektivnih razloga. Autoru ovog teksta nije poznato
tacno koji su subjektivni razlozi doveli do pisanja potpuno novog Zakona o opstem
upravnom postupku. Medutim, poznato mu je da neki teoreti¢ari godinama pokusava-
ju da u propise unesu svoje teorijske ideje (...)
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Veoma ozbiljan propust u Obrazlozenju prethodnog nacrta ZUP-a od-
nosi se na konstataciju da: ,,Za ovaj zakon nije potrebno izvr$iti analizu
efekata zakona (...) jer se ne stvaraju obaveze za privredne i druge subjekte®
Ovo je zapanjujuca konstatacija, jer je ,analiza efekta zakona” obavezan
evropski standard radi procene operatinog administrativhog kapaciteta u
implementaciji jednog propisa, posebno zakona. Iz konstatacije proizilazi
da se upravne odluke ¢ije donosenje regulise ZUP ni na koga ne primenjuju.
Stvari, medutim, stoje upravo suprotno: ZUP se takoreci odnosi na ,,svakog",
i to kako na brojne ,,privredne subjekte (porezi, zastita konkurencije, javne
nabavke, gradevinske i ekoloske dozvole, itd), tako i na ,,druge subjekte®
(drzavljanstvo gradana; informacije od javnog znacaja za medije i nevladine
organizacije; rad organe drzavne uprave, lokalne samouprave i pokrajinske
autonomije; rad brojnih nedrzavni subjekati sa upravnim javnim ovlasce-
njima itd.). S tim u vezi, u Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije
istaknuto je i sledece: ,,Procene efekata propisa su slabo razvijene. Zakoni
se ¢esto donose bez dovoljno iscrpne procene uticaja na javnu politiku i
budzet, $to dovodi do neefikasnosti u sprovodenju i izvr§enju zakonodav-
stva.“ Izgleda se se ,tvorci” prethodnog nacrta ZUP-a nisu najbolje snasli u
materiji ,evropskih standarda®

U dosadasnjim radnim verzijama ZUP-a bili su u velikoj meri prisutni
brojni nedostaci, medu kojima se posebno istice pitanje na koji nacin se pri-
prema tekst. Kako se istice u jednoj nedavnoj studiji o unapredenju zakono-
davnog procesa: ,Imajuci u vidu znacaj i slozenost postupka pripreme nacrta
zakona, praksa je da se za te potrebe osnivaju radne grupe, sastavljene obi¢no
od predstavnika drzavnih organa i organizacija, kao i stru¢njaka za pojedine
oblasti.“ (...) ,Medu karakteristicnim problemima, koji se ¢esto javljaju ve¢
u ranoj fazi izrade radnog teksta ili radne verzije zakona, moze se izdvojiti
autorski pristup pojedinih ucesnika u tom postupku. Nosioci projekta se ce-
sto toliko poistovecuju s projektom da smatraju da je re¢ o njihovom tekstu,
»liénom zakonu®. Ovakav pristup znatno otezava rad na izradi zakona, kao
i postizanje resenja koja u datim okolnostima na najbolji nacin izrazavaju
angazovani javni interes.“*

U poslednjoj radnoj verziji Nacrta ZUP-a (2015), medutim, brojni ne-
dostaci (npr. da je upravna stvar ,,nesporna situacija od javnog interesa u

4  D. Milovanovi¢, N. Nenadi¢, V. Todori¢. Studija o unapredenju zakonodavnog procesa
u Republici Srbiji, GIZ, Beograd, 2012, str. 47-48.
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kojoj neposredno iz pravnih propisa proizilazi potreba da se buduce pona-
$anje stranke autoritativno pravno odredi”), u znac¢ajnoj su meri otklonjeni.
Stim u vezi, treba posebno ista¢i da ZUP, kao uostalom i svi ostali zakoni i
podzakonski akti, po svojoj prirodi nije ,,stru¢no-analiticki tekst®, ve¢ veo-
ma precizan ,instruktivni“ instrument ne samo za sluzbena lica koja vode
upravni postupak, ve¢ i za stranku u priznavanju njenih zakonom propisa-
nih prava i pravnih interesa, odnosno u utrdivanju njenih javnih obaveza.
Strucna i teorijska analiza treba da predhode izradi zakonskog teksta, ali
ne i da budu sadrzana u samom zakonu. To znaci da zakonski tekst treba
osloboditi uopstenih ,teorijskih® definicija, pojmova i koncentrisati se na
preciziranju ,instruktivnih® zakonskih formulacija. Teorijske definicje sa
jedne, i zakonske defincije sa druge strane, nisu ,,dve strane iste medalje®, ve¢
potpuno odvojene konceptualne celine. Iz tih razloga, u zakonskom tekstu
nije uputno korisiti termine kao $to su ,uvodne odredbe” (jer se ne radi o
narativnom tekstu), ve¢ termine koji su funkcionalno prilagodeni zakonskom
tekstu (npr. ,,osnovne odredbe®). U tom smislu, u zakononskom tekstu treba
izbegavati i termine kao $to su ,,pojam” (npr. ,,pojam prethodnog pitanja“;
»pojam reSenja“ itd), jer je ovaj termin po svojoj sadrzini apstraktne prirode,
i koristi se kod teorijskih analiza.

U tom kontekstu, treba ukazati na okolnost da ve¢ duze vreme postoji
potreba za jednim savremenim, sveobuhvatnim i preglednim komentarom
ZUP-a (u Srbiji), kako zbog toga $to ve¢ nekoliko godina nema ni jednog
komentara ovog Zakona u prodaji, tako i zbog toga $to su neki od postoje¢ih
komentara uglavnom ,,reprint® izdanja iz ranijih godina, odnosno ,,reprint
reprinta®’

5  Uporedi: Zoran R. Tomi¢, Vera Baci¢, Komentar Zakona o op$tem upravnom po-
stupku, 9. izdanje, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012. Tako, urednik (T. Marinkovi¢) u
Predgovoru navodi da ,,...ovo deveto izdanje Komentara iziskuje odredeno objasnje-
nje. Ono je, naime, neizmenjeno u odnosu na prethodno 8. izdanje koje je objavlje-
no 2004. godine, iako je Zakona o op$tem upravnom postupku bio izmenjen 2010.
godine.“ A u predgovoru za 8. izdanje iz 2004. godine, Z. Tomi¢ navodi: ,,...ovo 8.
izdanje Komentara ZUP-a samo je preslikano prethodno izdanje...“ (iz 1999. godi-
ne). Inace, ovaj Komenter ZUP-a obraduje materiju upravnog postupka ,,u vaze¢em
jugoslovenskom pravu® (tj. u pravnom poretku koji ne postoji od usvajanja Ustava
Srbije 2006. godine).
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4. Neka otvorena pitanja novog ZUP-a Srbije

Polaze¢i od iznetog, povodom izrade novog ZUP-a Srbije, potredno je,
izmedu ostalog, imati u vidu sledece:

a) Evropski standardi (standardi Evropskog upravnog prostora). Kao
polazni osnov za donosenje novog ZUP-a Srbije potrebno je podvudi stav da
je »,potpuno izmenjena uloga javne uprave“ u novom demokratskom drustve-
nom okruzenju, §to podrazumeva njenu postupnu, ali odlu¢nu transformaciju
od klasi¢nog instrumenta vlasti ka drustveno korisnoj i potrebnoj javnoj sluzbi
(servis gradana). U vezi sa donosenjem novog ZUP-a Srbije, osim potrebe
da se realizuju preduzete politicke i projektne obaveze, neophodno je tome
pristupiti u skladu sa principima evropskog upravnog prava i standardima
Evropskog upravnog prostora, posebno u kontekstu Izvestaja Evropske komi-
sije o ,ispunjenju politickih kriterijuma kojima se zahteva stabilnost institu-
cija koje garantuju demokratiju, vladavinu prava, ljudska prava i postovanje i
zatitu manjina“ (a ne recimo, ,,radi uskladivanja sa ustavom®). Od posebnog
je znacaja da se tekst novog ZUP-a oslobodi i od svih ,,promasenih penala” iz
prethodnih verzija (npr. da je upravna stvar ,,nesporna” situacija, jer to prosto
nije ta¢no, jer su sporne situacije redovna pojava, ili da sadrzina upravnog
ugovora ne sme biti ,,protivna javnom interesu®, sto je takode neta¢no, jer
prema standardnima ugovornog i obligacionog prava, sadrzina ugovora ne
sme biti protivna ,,javhom poretku®, odnosnu zakonu, itd.).

b) Zakonodavni okvir. Novim ZUP-om treba ,,dovrsiti zakonodavni okvir
koji regulise drzavnu upravu®. U ovom kontekstu, uskladivanje propisa o op-
$tem upravnom postupku sa evropskim standardina podrazumeva i da Srbija
donese ,,svoj” ZUP, jer se u Srbiji i dalje primenjuje raniji ,,jugoslovenski” ZUP
koji je preuzet u pravni poredak Srbije nakon raspada Savezne Republike
Jugoslavije (SRJ), odnosno Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora.

¢) Obim intervencije u postoje¢i ZUP. Obim inovativnih intervencija
u novom ZUP-u postavlja pitanje u kojoj meri treba menjati postoje¢i ZUP.
Polaze¢i od pragmati¢ne premise da ,,ne treba menjati ono $to dobro funk-
cionise“ (,If it ain’t broke, don't fix it“ — R.Reagen), intervencije treba usme-
riti na ona tacke koje u najmanjoj meri remete postojecu praksu i tradiciju
upravnog postupanja, ali koje se nuzno moraju inovirati radi postizanja cilja
postavljenog u okviru ,,politickih kriterijuma“ vladavine prava, demokratije
i standarda dobre uprave (npr. vremenska efikasnost u vodenju postupka,



18 Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije

ostvarivanje zakonskih prava pravnih interesa i izvrSenje javnih obaveza gra-
dana, garancije transparentnosti u radu uprave i zastita privatnosti stranaka,
uvodenje savremene elektronske procesne komunikacije i sl.). U ovom kon-
tekstu, komparativna regionalna iskustva veoma su znacajna. Kako pozitivna:
npr. veoma precizne formulacije zakonskog teksta (npr. definicija ,,upravne
stvari“ u hrvatskom ZUP-u, odnosno formulacija da se upravni postupak ne
vodi ,,protiv® stranke, ve¢ da se radi o licu koju se utvrduje zakonska obaveza
prema crnogorskom ZUP-u i tsl.), tako i negativna: npr. neki aspekti regula-
cije upravnih ugovora u hrvatskom ZUP-u, odnosno brisanjem ,,zakljucka®
kao procesne odluke crnogorskom ZUP-u i tsl.). U ovaj kontekst spadaju i
pitanja vezana za ,zastitu prava na javne usluge, ,,garantni akt, ,,prigovor®,
»konacnog i pravosnaznost resenja“, ,elektronski dokument i (elektronska)
procesna komunikacija®, ,,dostavljanje” itd.

d) ZUP: Zakon o ops$tem upravnom postupku ili Zakon o upravnom
postupku? Najnovija regionalna iskustva (Hrvatska,® Crne Gora’) ukazuju na
bitno smanjen (gotovo prepolovljen) obim ZUP-a. Ovo je veoma sloZeno pita-
nje. Sa jedne strane, ima validnih razloga u prilog smanjenja obima ZUP-a, ali
sa druge, isto tako validnih razloga protiv. Pravilo kaze da se u slucaju dileme,
ne treba upustati u inoviranje (posebno, ako se ima u vidu hitnost za usvajanje
novog ZUP-a, ali isto tako da se §to manje intervencija dira postojecu praksu
upravnog postupanja).

e) Odnos ,,opsteg“ i ,,posebnih® upravnih postupaka. Kao i prethodno,
i ovo je veoma slozeno pitanje. Najnovija regionalna iskustva ukazuju bitno
razlicite pristupe (ali sa istim ciljem, tj. smanjenje posebnih upravnih po-
stupaka): od zadrzavanja dosadasnjih resenja (u Hrvatska je zadrzan naziv
»Zakon o opstim upravnom postupku®), do znacajne promene (u Crnoj Gori
je iz naziva uklonjen ,,0psti®, dakle ,,Zakon o upravnom postupku®). Razlika
nije samo terminoloska, jer se odrazava na sustinske odnose konkretne pri-
mene ,,op$tih“ procesnih odredbi ZUP-a na , konkretne procesne situacije
propisanih ,,posebnim® upravnim procedurama.

6  Zakon o op¢em upravnom postupku, ,,Narodne novine” RH, br. 47/2009. Uporedi:
Zlatan Turci¢, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, 3. izdanje, Organizator,
Zagreb, 2012; I. Kopri¢, Upoznavanje s novim Zakonom o opéem upravnom postup-
ku, Udruga op¢ina u Republici Hrvatskoj, Zagreb, 2010.

7 Zakon o upravnom postupku, ,,Sluzbeni list CG% br. 56/2014. Uporedi: Sreten Ivano-
vi¢, Novi Zakon o upravnom postupku - Komentar sa registrom pojmova, Vrhovni sud
Crne Gore, Podgorica, 2015.
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U pripremama za usvajanje ovog ZUP-a Hrvatske posebno je ukazano na
odnos opsteg postupka, sa jedne strane, i posebnih upravnih postupaka, sa dru-
ge. Tako, ,,Izvjesce o posebnim upravnim postupcima izra|eno je na zahtjev Sre-
di$njeg drzavnog ureda za upravu, Ureda Europske komisije u Republici Hrvat-
skoj i inicijative SIGMA. Trebalo je istraziti koliko posebnih upravnih postupaka
trenutacno postoji u Hrvatskoj, tj. koliko zakona sadrzava posebne postupovne
odredbe kojima se odstupa od Zakona o opéem upravnom postupku (ZUP). Na
osnovi dobivenih rezultata trebalo je procijeniti moguc¢nost redukcije posebnih
upravnih postupaka donosenjem novog Zakona o opéem upravnom postupku.
Naime, prethodna procjena pravnih stru¢njaka inicijative SIGMA bila je da
postoji nedefinirano velik broj posebnih upravnih postupaka. To stvara pravnu
nesigurnost jer je te{ko utvrditi koje odredbe treba primijeniti u konkretnoj
upravnoj stvari, a to je protivno europskim nacelima javne uprave. Istrazivanje
je doista pokazalo da su u Hrvatskoj na snazi brojni zakoni koji reguliraju poje-
dino upravno podrugje ili neke dijelove iz tog podrucja (tzv. materijalni zakoni)
koji, uz odredbe materijalnopravne naravi, sadrzavaju i posebne postupovne
odredbe. Tako se odstupa od ogranicenja propisanog ZUP-om da se pojedina
pitanja postupka za odredeno upravno podrucje posebnim zakonom mogu
urediti druk¢ije nego $to je to propisano opéim upravnim postupkom samo kad
je to nuzno za postupanje u tom upravnom podrucju. Analiza posebnih postu-
povnih odredbi omogucuje izvo|enje ovih zaklju¢aka: — odstupa se od procedure
propisane ZUP-om i kad to nije potrebno, — ne odstupa se u potrebnoj mjeri od
ZUP-a kad bi to bilo potrebno radi brzeg i djelotvornijeg postupanja, - samo
se prepisuju neke odredbe ZUP-a ili se nepotrebno prilagoduju, — zakonom se
ovlas¢uju donositelji podzakonskog akta da reguliraju pojedina postupovna
pitanja, — podzakonskim aktom ure|uju se stanovita proceduralna pitanja, -
formulacijom »odredbe Zakona o opéem upravnom postupku primjenjuju se na
odgovarajuci nacin« nastaje nejasnoca, jer se ne moze sa sigurnos¢u znati koje
se odredbe ZUP-a primjenjuju, a koje se ne primjenjuju, — u nekim se zakonima
upucuje na supsidijarnu primjenu ZUP-a, a u drugima ne, — terminologija nije
uskladena. Mnogobrojna posebna proceduralna pravila, s izrecenim obiljezjima,
stvaraju pravnu nesigurnost, omogucuju samovoljno (arbitrarno) postupanje
drzavnih tijela i drugih pravnih osoba s javnim ovlastima te ne osiguravaju
adekvatnu pravnu zastitu na podrucju upravnopravnih odnosa.®

8  Boris Ljubanovi¢: Posebni upravni postupci u Republici Hrvatskoj, Hrvatska javna upra-
va, br. 3/2006, str. 5-22.
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Veoma ilustrativan konkretan primer odnosa opsteg i posebnog
upravnog postupka moze se naci regionalnom upravnom zakonodavstvu:
prema ZUP-u Bosne i Hercegovine,’ kao ,,op$tem” zakonu, predvidena je
mogucnost izjavljivanje (jedne) Zalbe protiv reSenja. Medutim, prema Za-
konu o postupku indirektnog oporezivanju,'® kao ,,posebnom® upravnom
zakonu, predvidena je mogucnost izjavljivanje dve Zalbe. U slucaju dileme,
postaje nejasno da li gradani imaju pravo na jednu, ili na dve zalbe. Pita-
nje je veoma slozeno, posebno i zbog toga $to odnos ,,opsteg” i posebnih®
upravnih postupaka treba uskladiti u oblasti inspekcijskog nadzora, koji
je, sa svoje strane, takode veoma kompleksna materija (npr. od trzisne i
sanitarne inspekcije, do veterinarskih pregleda i zastite od radioaktivnog
zracenja).

f) ,Zastita" javnog interesa i ,,ostvarenje“ javnog interesa. Ve¢ smo u
vi§e navrata (na nedavnoj reginalnoj konferenciji o Nacrtu ZUP-u Srbije, u
dnevnoj $tampi) ukazali na okolnost da ,,zastite javnog interesa“ nije zadatak
uprave. To je funkcija drugih drzavnih organa, pre svega javnog tuzilastva i
sudova. Sustina upravnog postupanja nije ,,zastita“, ve¢ ,ostvarenje® javnog
interesa® Sa pravno-teorijskog stanovista ,,zastita“ javnog interesa podra-
zumeva izricanje sankcije (zbog povrede zakona), dok ,,ostvarenje” javnog
interesa podrazumeva odredivanje dispozicije. ReSenje poreske uprave se ne
donosi radi ,,zastite” zakonitosti, to nije sankcija (,,kazna®) protiv stranke, ve¢
radi ,,ostvarivanja“ zakona u smislu konkretizovnje zakonske obaveze (dis-
pozicije) gradanima. Kada Slobodan Jovanovi¢ kaze da ,,...pravne drzave ima
¢im je uprava dovedena u granice zakona..., to znaci da je zakonitost ,,zastita
od uprave®, a ne da uprava §titi zakonitost. Zakonitost Stite sudovi (izmedu
ostalog i upravnom sporu kada odluc¢uju o nezakonitim upravnim odluka-
ma). Koncept da je uprava zaduZena za ,zastitu javnog interesa“ relikt je

9  Zakon o upravnom postupku (Precis¢en tekst), ,Sluzbeni glasnik BIH br. 29/2002,
12/2004), 88/2007, 93/2009, 41/2013. Uporedi: ,,Pravo zalbe. Protiv rjeSenja donese-
nog u prvom stepenu, stranka ima pravo Zalbe. (...) Protiv rjeSenja donesenog u dru-
gom stepenu, zalba nije dopustena. (¢l. 15, st. 1, 3).

10 Zakon o postupku indirektnog oporezivanja, ,Sluzbenl list BiH® br. 89/2005,
100/2013. Uporedi: ,,Ako ovim zakonom nije drugacije propisano, na postupak indi-
rektnog oporezivanja supsidijarno se primjenjuje Zakon o upravnom postupku (¢l. 2)*
Dalje: ,,Rad prvostepenog organa po Zalbi. Porezni obveznik podnosi Zalbu prvostepe-
nom organu koji je donio rjesenje. (¢l. 138/1). (...) ,RjeSavanje drugostepenog organa
po zalbi. Protiv rjeenja koje je donio prvostepeni organ po Zalbi, porezni obveznik
ima pravo Zalbe drugostepenom organu.“ (¢l. 139/1).
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ranijeg perioda ,jedinstva vlasti“ u kojem je uprava izjednacena sa sudstvom.
Iz tih razloga, odredene formulacije u Nacrtu neophodno je korigovati."

U radnoj verziji nacrta ZUP-a ova okolnost nije uocena, vec je po iner-
ciji ostala formulacija iz ranijeg ,administartivnog perioda“ o ulozi uprave
i odnosu prema stranci. Tako: ,,Postupak se pokrece po sluzbenoj duznosti
kad je to propisom odredeno ili kad organ utvrdi ili sazna da je, s obzirom na
¢injenicno stanje, neophodno da se zastiti javni interes (¢l. 120/2).“ Pogresno,
radi se o ,ostvarivanju®, a ne zastiti javnog interesa.

g) Upravni postupak se ne vodi ,,protiv® stranke. Kako je i ranije istaknuto,
upravni postupak se ne vodi ,,protiv* stranke, jer upravni postupak nije kazne-
ni postupak u kojem se utvrduje sankcija. U upravnom postupku se precizira
dispozicija, ukljucujudi i situaciju kada se se u pojedina¢nom skucaju utvrduje
zakonska obaveza (npr. poreska obaveza). Posto poreska obaveza nije ,,kazna®,
vec javna obaveza koja proistice iz zakona, prinudno izvr$enje (npr. poreske)
obaveze takode nije sankacija, ve¢ prinudna upravna radnja radi izvr$enja dispo-
zicije. Medutim, ukoliko se zakonska (npr. poreska) obaveza ne izmiri u skladu
sa zakonskim uslovima (npr. posebno u pogledu roka), aktivira se odgovara-
juca sankcija (,,kazna“), koja se po prirodi stvari uvek moze prinudno izvrsiti.
Zbog toga je veoma vazno jasno razlikovati javnu obavezu stranke koja se (pod
uslovom da nije uredno izvr$ena), moze prinudno izvrsiti, od sankcije zbog
neizvrsenja javne obaveze. Iz razloga $to se u upravnom postupku ne odreduje
sankcija (ve¢ dispozicija), nije moguce da se postupak vodi ,,protiv* stranke.

S tim u vezi i anahrona formulacija da se upravni potupak vodi protiv stan-
ke (¢l. 150/3). I to je pogresno. Postupak se ne vodi ,,protiv stranke (kao da je
prekrsila zakon), ve¢ se postupak vodi radi ,,buducée” primene zakona (npr. radi
utvrdivanja poreske obaveza). Sa druge strane, u tekstu ZUP-a, pravilno je upo-
trebljen izraz ,,protiv* kada se radi o disciplinksom (kao kaznenom) postupku:
Tako, ,,Ministarstvo nadlezno za poslove drzavne uprave i drugi organi uprave
u vrSenju nadzora nad primenom ovog zakona mogu da zahtevaju pokretanje
disciplinskog postupka ,,protiv* ovlas¢enog sluzbenog lica...“ (¢l. 214 Nacrta).

%%

Usvajanje novog ZUP-a Srbije, siguran je korak ka ukljucivanju svih rele-
vantnih subjekata u zajednickom naporu da se procesna infrastruktura uprav-

11 Novija zakonodavna praksa Repulike Srbije to potvrduje. Tako, ¢lanovi 15-16. Zakon o
javnom informisanju i medijima (,,Sluzbeni glasnik RS br. 83/2014, i 58/2015) predvi-
daju zakonsku definiciju ,,javnog interesa®, kao i preciziranje $ta se podrazumena pod
»ostvarivanjem® (dakle, ne zastitom) javnog interesa (u oblasti javnog informisanja).
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nog odlucivanja (koja se meri hiljadama donetih odluka dnevno) harmonizuje
i uskladi sa odgovaraju¢im evropskim standardima u pruzanju javnih usluga
gradanima, principima dobre uprave, i iznad svega vladavini prava kao bitnog
uslova za ostvarivanje slobode i demokratije. Usvajanje novog i kvalitenog
ZUP-a, medutim samo je prvi znacajan korak u tom pravcu. Da ne bi ostalo
samo ,,mrtvo slovo na papiru®, ono $to sledi je efikasna implementacija no-
vog ZUP-a, sa vertikalnim i horizontalnim uskladivanjem koletaralnog zako-
nodavstva, uvodenje elektronske tehnologije, a iznad svega bragovremena i
obuhvatna edukativna priprema upravnih sluzbenika kroz programe inovacja
znanja i prosirivanja profesionalnih kapaciteta. Praksa i primeri u regionu
(Hrhavtska, Crna Gora, Bosna i Hercegovina) nedvosmisleno na to ukazuju.

Prof. dr Stevan Lili¢*

THE NEW LAW ON GENERAL ADMINISTRATIVE
PROCEDURE IN THE CONTEXT OF SERBIA
JOINING THE EUROPEAN UNION

Summary

The Serbia Progress Reports of the European Commission state that the ,Law on
General Administrative Procedure is still to be adopted®. The Ministry of Public
Administration and Local Self-Government, which is charged by the Action Plan
for the Implementation of the Strategy for the Reform of the Public Administration
of Serbia for the 2014-2016 period is finalizing the new Law on General Admini-
strative Procedure (GAPA) which is to be adopted by the end of 2015. In compa-
rison with the existing Law, the new GAPA contains numerous innovations, but
according to the most recent draft version, there is need for vertical and horizontal
harmonization with other legislations and by-laws, introduction of IT, and com-
prehensive education of the managers of the administrative procedures in order to
enhance their professional capacities to implement the new Law.
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