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UvoD

Ovaj prirucnik je pripremljen u okviru podrske Evropske Unije Crnoj Gori na reformi javne
uprave kroz projekat “Strengthening the management of EU funds and general administrative
procedures”.,

Priruénik je prevashodno namijenjen trenerima koji su se, u okviru projekta, obucavali u
trenerskim vjeStinama i prenoSenju znanja u primjeni ZUP-a, ovlas¢enim sluZbenicima
javnopravnih organa za vodenje upravnog postupka i odlu€ivanje. Takode, ovaj priru¢nik moze
biti koristan i ovlaS§¢enim sluzbenicima u boljem razumijevanju osnovnih instituta ZUP-a i toka
vodenja upravnog procesa i njegovim novinama, ali i ostalim zainteresovanim licima u
javnopravnim i drugim organima i organizacijama koji Zele bolje da se upozanaju sa novim
Zakonom o upravnom postupku Crne Gore kojeg je Skupstina Crne Gore usvojila 16.12.2014.
godine sa po¢etkom njegove primjene od 01.01.2016.godine.

| PRAVNI SISTEM

Sistem predstavlja logi¢ki sredenu, neprotivrje€nu cjelinu mnogobrojnih pojava koje
pripadaju odredenoj grani znanja. Nuzno izdvajajuéi i razvrstavajuci, po odredenim mijerilima,
pojave koje ga okruzuju, ¢ovjek stvara brojne sisteme: jezicke, idioloske, religijske, biljne, sisteme
drustvenih normi i druge. NajsloZenije i najpreciznije sistematizacije izvedene su u nauci i
filozofiji. Jedna od takvih sistematizacija jeste i sistematizacija opstih pravnih normi koju vrsi
pravna nauka.

Pravnim sistemom naziva se ta, od pravne nauke, logi¢ki sredena neprotivrjeCna cjelina
opstih pravnih normi, koje se sve drze medusobno i zavise jedna od druge (R. D. Luki¢). Vazno je
uociti da na stvaranje pravnih sistema uti€u posebnosti nacionalnih pravnih poredaka, kao i
kriterijumi od kojih se polazi u pravnoj nauci pri toj sistematizaciji. Stoga, u svijetu postoje sistemi
nacionalnih prava i veliki pravni sistemi koji obuhvataju viSe nacionalnih pravnih sistema.
Unutradnja podjela tih posebnih velikih pravnih sistema nije ista. Stavie, ni dva najrazvijenija
velika pravna sistema u svijetu, evropsko kontinentalni (ili gréko-romansko-germanska porodica
prava) i angloamericki (ili common law sistem) nemaju ni istu unutradnju podjelu, niti koriste iste
pravne pojmove i istu pravnu terminologiju.

1.Elementi pravnog sistema (pravne ustanove, pravne grane i pravne oblasti)

Pravne norme nijesu razdvojene i nezavisne jedne od drugih. Naprotiv, one su medusobno
povezane predmetom, nacinom i ciljiem regulisanja. Isprepletenost druSvenih odnosa izrazava se
u sliénoj povezanosti opstih normi kojima su ti odnosi regulisani. Ti elementi drustvenih odnosa
ureduju se sa viSe opstih pravnih normi. Skup tih opstih pravnih normi kojima se ureduje
drustvena institucija braka jeste pravna ustanova ili institucija. Unutar sebe, ta institucija obuhvata
viSe nizih ustanova ili institucija.

Pravna ustanova ili institucija je najmanja cjelina pravnih normi u pravnom sistemu. Ona je
nizi element pravnog sistema u odnosu na pravne grane i pravne oblasti kao viSe elemente
pravnog sistema. Pravnom granom naziva se skup viSe pravnih ustanova koje reguliSu niz
srodnih vrsta drustvenih odnosa po istim nacelima. U pravnoj grani su te pravne ustanove
medusobno smisaono povezane, tako da se pravna grana moze smatrati pod sistemom u
pravnom sistemu kao cjelini. Naravno, ne postoji uvijek saglasnost o tome u koju pravnu granu
razvrstati odredenu pravnu ustanovu. Dok je za Citav niz pravnih ustanova nesporno kojoj pravnoj
grani pripadaju, postoje pravne ustanove koje po svojim obiljezjima mogu biti razvrstane i
razvrstavaju se u razliCite pravne grane (treba se sjetiti samo krivicnopravnih normi kojima se
Stite odredeni drustveni odnosi uredeni i drugim vrstama pravnih normi. Naime, moze se postaviti
pitanje: gdje svrstati norme kojima se utvrduje krivicna odgovornost Sefa drzava, ministara,
poslanika u ustavno pravo ili krivi€no pravo). Ni broj pravnih grana (kao ni pravnih ustanova) nije
sasvim odreden, ni kona¢an. Na taj broj utiCu kako posebnosti nacionalnih pravnih poredaka,



tako i kriterijumi sistematizacije koji se prihvataju u pravnoj nauci, i posebno znacaj tradicije u toj
sistematizaciji (to se posebno vidi u engleskom pravu i njegovoj sistematizaciji).

U velikim pravnim granama postoje skupovi pravnih normi koje ureduju izuzetno srodne
vrste drustvenih odnosa. Takvi Siri skupovi opstih pravnih normi nazivaju se u pravnoj nauci
podgranama prava (Viskovic).

Pravne grane se grupiSu u pravne oblasti kao najviSe elemente pravnog sistema. Zbog
polarnosti obilijezja na temelju kojih se konstituiSu pravne oblasti, pravne oblasti se javljaju u
parovima. Najznacajnije pravne oblasti su: unutrasnje i medunarodno pravo; javno i privatno
pravo; materijalno i formalno pravo; drzavno i autonomno pravo.

2.Unutrasnje i medunarodno pravo

Unutrasnje (nacionalno) pravo obuhvata pravne norme, pravne ustanove i pravne grane
koje vaze na teritoriji jedne nacije-drzave. Te norme donosi suverena nacija-drzava ili ih stvaraju
autonomni subjekti na osnovu i u okviru ovlas¢enja sadrZanih u ustavu te nacije-drzave. Obrnuto,
medunarodno pravo obuhvata norme koje ureduju medunarodne odnose, tj. odnose izmedu
drzava, izmedu drZzava i medunarodnih organizacija, i u odredenoj mijeri izmedu drzava i
pojedinaca. Najveci dio normi medunarodnog prava nastaje obi¢ajno ili ugovorno izmedu drzava.
Drugim rije€ima, medunarodnopravne norme ne donosi odredena drzava na temelju svog
suvereniteta, ve¢ te norme nastaju putem medunarodnih obi¢aja i medunarodnih ugovora.
Naravno, i danas, ali u manjoj mjeri nego u proslosti, kada je Poveljom Ujedinjenih nacija priznato
nacelo suverene jednakosti drzava, veéi znacaj u stvaranju medunarodnog prava imaju vodecée
sile svijeta. Uostalom, i teorije koje razmatraju odnos izmedu nacionalnog (unutrasnjeg) prava i
medunarodnog prava na svojevrstan nacin pokazuju poziciju drzava u medunarodnom pravu.

TeZnja da medunarodno pravo postane ne samo dovrdeni pravni poredak, ve¢ i visi u
odnosu na nacionalne pravne poretke, ne znadéi da je ta teznja danas vec ostvarena. Naprotiv,
obiljezja i savremenog medunarodnog prava su priroda njegovih osnovnih subjekata, nedostatak
centralnog autoriteta i decentralizacija funkcije stvaranja prava, potreba da vecina
medunarodnopravnih normi bude potvrdena od nacionalnih zakonodavstava i kolektivha
odgovornost. Drugim rije€ima, u savremenom medunarodnom pravu postoje stari i novi modeli,
Grociusov tradicionalni model medunarodnog prava i Kantov moderni model. Grocius je iskazao
potrebu svoga vremena za medunarodnim pravom kao regulatorom odnosa izmedu suverenih
drzava, dok je Kant stavio akcenat u medunarodnim odnosima na ,transnacionalnu solidarnost*
(ius cosmopoliticum).1 No, bez obzira na ova obiljezja medunarodnog prava, obiljezja jednog jos
uvijek nedovrdenog pravnog poretka, nije vise opravdano otvarati pitanje njegove pravne prirode
(tj. da li je medunarodno pravo pravo ili nije). Posebno zato $to bi medunarodno pravo moglo biti
znacajan Cinilac u ostvarivanju vrijednosti mira, sigurnosti, pravednosti, saradnje i blagostanja u
medunarodnoj zajednici.

3.Javno i privatno pravo

Podjela cjelokupnog prava na javno i privatno nastala je joS u rimskom pravu. Istina, rimski
pravnici nijesu toj podjeli priznavali fundamentalan znacaj. Oni su jednostavno smatrali da se
javno pravo odnosi na organizaciju politicke zajednice (quod ad statum rei romanae spectat), a
privatno pravo na interese pojedinaca (ad singulorum utilitatem). Ni ¢uvenom tvorcu teorije
podjele vlasti Sarlu Monteskjeu nije promakao znacaj ove diobe prava na javno i privatno. Istina,
terminologija koju koristi Monteskje je drugadija, ali sustina je ista. Monteskje koristi rije€ politicko
umijesto rijeci javno i gradansko umjesto rijeci privatno kada konstatuje da stanovnici jednog
drustva koje mora da se odrzi imaju ,zakone koji se ticu odnosa izmedu onih Sto vladaju i onih
nad kojim se vlada, a to je politicko pravo. Oni imaju i zakone koji se ti€u medusobnog odnosa
sviju gradana, a to je gradansko pravo".? Poznati $vajcarski pravni pisac Klod di Paskie (Claude
du Pasquier) istakao je da u naSem vremenu javno pravo obuhvata norme koje se odnose na

1 Antonio Cassese, op. cit., str. 18; Ingeborg Maus, Aspekti narodne suverenosti, preveo Danilo N. Basta, Beograd, 2001, str.
7isl

2 Monteskje, O cluhu zcikonci, Beograd, 1989, tom 1, glava 3, str. 15.



organizaciju drzave, njeno funkcionisanje, njene javne sluzbe. Obrnuto, privatno pravo se odnosi
na medusobne odnose pravno jednakih pojedinaca, bez ikakve ingerencije javne vlasti.®> Pored
navedenih glediSta, postoje desetine drugih teorija o kriterjumima za razgraniCenje javnog i
privatnog prava. Naravno, sve su te teorije nastale u moderno doba, s obzirom na €injenicu da se
javno pravo uobli¢ilo uporedo sa stvaranjem centralizovane drzave i nastankom doktrine o
neotudivim ljudskim pravima i slobodama, koje drzava treba da garantuje i &titi.* Medu tim
teorijama, poznate su posebno teorija interesa, teorija subjekta, teorija subjekcije i teorija nuznog
subjekta.® Svaka od tih teorija izraZzava neku razliku koja stvarno postoji izmedu normi u pravnom
poretku. Cini se da im je zajedni¢ko to da li se adresati nalaze u odnosima subordinacije ili
ravnopravnosti, bez obzira na to da li kao kriterijum podjele uzimaju subjekte odnosa, interese ili
neki drugi kriterijum. U tom smislu, javno pravo bi obuhvatalo odnose izmedu drzave i pojedinca
u kojima se drzava javlja kao vlast, a privatno - odnose izmedu drzave i pojedinca u kojima se
ona javlja bez upotrebe vlasti, kao i odnose medu samim pojedincima (Luki¢). lli, isto to, ali
drugacije iskazano: javno pravo Cine norme koje adresate stavljaju u odnos subordinacije, tj.
odnos u koji oni ulaze prisilno i s obavezama nametnutim od drzavne vlasti, dok privatno pravo
Cine norme koje adresate stavljaju u odnos ravnopravnosti, u koji oni ulaze dobrovoljno i s
obavezama koje sami slobodno dogovaraju s drugim subjektima (Viskovic).

Cista podjela prava na javno i privatno postojala je u liberalnom drudtvu, u kome je drzava
imala minimalnu ulogu u drudtvenom Zivotu. KruZje javnog interesa jasno se odvajalo od kruzja
privatnog interesa (gradansko drustvo od politickog drustva, drzave). Pojava intervencije drzave u
privredni zivot, izazvana viSestrukim razlozima, relatizovala je i podjelu prava na javno i privatno.
Dok su nekad ustavno, upravno, kriviéno pravo, sudsko i finansijsko pravo bili iste grane javnog
prava a gradansko pravo privatnog prava, to danas viSe nije slu€aj. Iz gradanskog prava su
izdvojeni porodi¢no pravo, radno pravo, trgovacko pravo, a jedan od razloga tog izdvajanja bilo je
sve viSe javnopravnih normi u njihovom sastavu. lako u tim granama prava ima vise
privatnopravnih nego javnopravnih normi, njihova priroda nije viSe ista kao nekada. Prelazi
izmedu javnog prava i privatnog prava nisu viSe tako odsjec¢ni, iako su i dalje znacajni. No, s
druge strane, u savremenim procesima globalizacije i deregulacije ekonomskih odnosa jacaju
elementi privatnog i autonomnog u odnosu na javno, $to ovu podjelu na javno i privatno pravo
¢ini i dalje aktuelnom i zna¢ajnom.®

4.Materijalno i formalno (procesno) pravo

U pravnom poretku razlikuju se pravne norme koje odreduju osnovna prava i duznosti
subjekata prava, osnovno pona$anje ljudi u drustvu, i pravne norme koje sluZe ostvarenju prvih.
U prvu vrstu pravnih normi spadaju norme koje utvrduju prava i obaveze roditelja i dece, bracnih
drugova, poslodavaca i radnika, krivicna djela i sankcije za njihovo izvrSenje i druge norme.
Primjer za drugu vrstu normi su norme kojima je ureden postupak (procedura) stvaranja prava
(postupak donoSenja ustava, zakona, upravnog i sudskog akta, zaklju¢enja braka, poniStenja
braka, razvoda braka) i postupak primjene (izvrSavanja) prava. Norme prve grupe spadaju u
materijalno pravo, a norme druge grupe u formalno (procesno) pravo. Svrha formalnog
(procesnog) prava je ostvarenje materijalnog prava. Stoga, sasvim je razumljivo §to u pravhom
poretku ima mnogo vise normi materijalnog nego formalnog prava. Iz ovakvog odnosa
materijalnog i formalnog prava Cesto se izvlaCi pogreSan zakljuCak o daleko vecoj vaznosti
materijalnog nad formalnim pravom. Uostalom, sami nazivi materijalno i formalno pravo ukazuju
na veci znac€aj prvog nego drugog. No, bez procesno-pravnih normi ni materijalno-pravne norme
ne bi bile djelotvorne, Sto znacCi da postoji ne samo uslovljenost procesnog prava materijalnim ve¢
i obrnuto, uticaj procesnog prava na materijalno pravo. Ako se uzme u obzir i da norme
procesnog (formalnog) prava imaju za svrhu zastitu poretka subjektivnin prava (posebno

3 Claude du Pasquier, op. cit., str. 23-24.

4 David - Grasmann, op. cit., str. 109 i sl.

5 Stankovic¢ - Vodineli¢, Uvod u grcidcinsko pravo, Beograd, knj. I, str. 18.

6 F. Hajek smatra da je razlika izmedu univerzalnih pravila pravednog ponasanja i pravi- la organizacije vlade blisko
povezana, i ponekad eksplicitno iziednalena, sa razlikom izmedu pri- vatnog i javnog prava... Upotreba rijeci zakon za propise o
organizaciji vlasti rezultat je poku$aja, istice Hajek, ,,Da se za njih zahtjeva isto dostojanstvo i poStovanje koji se vezuju za
univerzalna pravila pravednog pona$anja“; Prcivo, zjakonoclcivstvo islohodci, str. 122-124.



oshovnih ljudskih sloboda i prava), ne smije se ovo pravo smatrati samo formalnim u odnosu na
materijalno pravo kao sustinsko. Zbog postojanja moguénosti umanjenja znacaja formalnog
prava, vjerovatno je bolje nazvati ga procesnim, a ne formalnim pravom.

Ustavno, gradansko, krivicno, trgovinsko (privredno), porodi¢no, obligaciono, nasledno,
radno pravo spadaju u materijalno pravo, a gradansko procesno pravo, krivi€no procesno pravo,
upravni postupak u procesno (formalno) pravo. Naravno, ni ovo razvrstavanje nije kategori¢no.

Naravno, postoje grane prava kod kojih ocigledno ima viSe materijalnih normi nego
procesnih (krivilno pravo, gradansko pravo i druge grane) ili, obrnuto, viSe procesnih nego
materijalnih (sudsko pravo sa svojim pravnim podgranama).

Il UPRAVNO | PROCESNO UPAVNO PRAVO

1.Materijalno — procesno upravno pravo

Upravno pravo kao pozitivno pravo ili kao nauka upravnog prava predstavlja sistem (a ne
prost zbir) pravnih normi o upravi, odnosno sistem znanja o0 upravno pravnim normama. To znaci
da te norme ili njihova nau¢na obrada imaju oblik logiCki sredene i neprotivurijecne cjeline
medusobno povezanih djelova koji su o odnosu relativne ravnoteZze.Svi djelovi jesu
neprotivurijecni djelovi sistema upravnog prava i oni su objedinjeni jednom opStom koncepcijom
sistema’.

Sve pravne norme koje reguliSu upravu ili su u vezi sa upravom mogu se podijeliti na
odredene djelove, cjeline a prema odredenim kriterijumima. Najprije, mogu se razlikovati opsti i
posebni dio. Opsti dio upravnog prava &ine pojmovi, instituti i principi koji su opsti, zajednicki za
sve oblasti i grane uprave, kao 8to su: pojam uprave, organizacija uprave, upravni akt, princip
zakonitosti, opsti upravni postupak itd. Posebni dio upravnog prava €ine grane uprave, kao sto
su: narodna odbrana, vojska, policija, spoljni poslovi itd., njihovi pojmovi i principi, instituti,
specificnosti pojedinih grana uprave. Kako se uprava razgranala i pojavila i kod organizacija koje
ne Cine drzavni upravni aparat, to je posebni dio vrlo sloZzena materija koja trazi vrlo studiozna
prou€avanja. S druge strane, to utiCe i na opSsti dio upravnog prava u kome uprava nije vise samo
drzavni aparat koji vrsi vlast, ve¢ i sama drzavna uprava postaje vrlo dijelikatna djelatnost koja
trazi sve dublja i nova prou€avanja. Zbog toga, opsti i posebni dio ¢ine jednu povezanu cjelinu u
kome djelovi utiCu jedan na drugi.

Pored ove podjele, postoji i podjela na materijalni i procesni dio, materijalno i procesno
upravno pravo. Materijalno upravno pravo sadrZi pojmove, institute i principe organizacije,
aktivnosti (djelatnost) i kontrolu uprave, a procesno upravno pravo sadrzi postupak, odnosno
procesna pravila, koja se primjenjuju u radu uprave.Procesno upravno pravo je uredeno
posebnim procesnim zakonima , kako sistemskim tako i podsistemskim, materijalnim i
specijalnim zakonima. U pravnom sistemu Crne Gore sistemski procesni zakon za upravna
postaupanja je Zakon o upravnom postupku , dok podsistemski zakon predstavlja npr. Zakon o
inspekcijskom nadzoru. Materijalni zakoni takode sadrze posebne upravne postupke koji zbog
specifi¢nosti upravnih stvari zahtijevaju odstupanja od Zakona o upravnom postupku (npr. Zakon
o poreskoj administraciji, Carinski zakon, Zakon o javnim nabavkama itd ). Specijalni zakoni
takode Cine dio procesnog upravnog sistema Crne Gore kojima se ureduju specifiCnosti
postupanja pojedinih organa u pojedinim upravnim oblastima kao npr. Zakon o inspekciji rada,
Zakon o upravnoj inspekciji itd.

Savremene tendencije razvoja upravnog prava sve viSe napustaju tradicionalni koncept
jedinstva upravnog materijalnog i upravno procesnog prava koji se sve viSe razdvajaju u posebne
nauc¢ne discipline i kao takve i izu€avaju na visoko obrazovnim ustanovama.

7p. Dimitrijevi¢, R. Markovi¢, Upravno pravo, knjiga 1, Beograd, 1986, str.403.
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2.Upravno procesno pravo u upravnom sistemu Crne Gore

Za svaku granu prava, pa tako i upravno-pravnu granu, kao posebnu granu prava,
karakteristicno je da je €ine pravne norme, koje povezuju¢i se u odredene grupe i gradedi
pojedine pravne institucije, izrazavaju, po pravilu, ista opsta pravna nacela. Po svojoj osnovnoj
sadrzini, norme upravnog prava su norme koje se vezuju za upravu, odnosno upravni rad. Sam
upravni rad, posmatran u materijalnom, sadrzinskom smislu, predstavlja svojevrstan nacin
vr§enja drzavne vlasti, kojim se §tite najvaznije drustvene vrijednosti i postizu dominantni politi¢ki
cilievi. Upravo taj (upravni) rad, sustinski i opredjeljuje rad uprave u cjelini. S obzirom na predmet
svog regulisanja u nasem pravu cjelovitu i sistematizovanu skupinu normi upravnog prava
formiraju upravno-organizacione, upravno-materijaine (u smislu sadrzinskih komponenata
oshovnih pravnih instrumenata upravnog rada) i upravno-procesne norme. Upravno-
organizacione i upravno-materijalne norme mogu se pojaviti kao zajednicke norme, odnosno
norme koje se, po pravilu, primjenjuju u svim upravnim oblastima i kao specijalne norme, Cija se
primjena odnosi samo na pojedine, specijalne upravne oblasti.

Kada je rije€ o upravno-procesnim normama (opstim i posebnim), jednoj podcjelini tih normi
pripadaju norme koje uredu sam tok upravnog rada, a drugoj podcjelini, norme posvecene
kontroli upravnog rada (rje$avanju upravnih stvari), koja se sprovodi, kako u okviru upravnog
postupka, po pravilima koja vaze za taj postupak (tzv. upravna kontrola uprave), tako i u okviru
upravno-sudskog postupka, po pravilima mjerodavnim za rjeSavanje upravnih sporova (tzv.
sudska kontrola uprave). Upravno-procesne norme kojima se ureduje odvijanje (tok) upravnog
rada i upravna kontrola tog rada (bez obzira da li se ta kontrola preduzima kao kontrola po zalbi ili
po pojedinim vanzalbenim (vanrednim) pravnim sredstvima), pojavljuju se kao opste (zajednicke)
upravno-procesne norme i kao posebne(specijalne) upravno-procesne norme. Upravno-procesne
norme kojima se reguliSe sudska kontrola upravnog rada javljaju se takode kao opste i posebne i
formiraju pravo opsteg, odnosno posebnog upravno-sudskog postupka. OpSte upravno-procesne
norme toka i upravne kontrole upravnog rada, primjenjuju se, u nacelu, povodom svih upravnih
stvari i u svojoj ukupnosti grade rezim prava opsteg upravnog postupka. Nasuprot njima,
posebne upravno-procesne norme toka i upravne kontrole upravnog rada vaze samo za upravne
stvari koje se javljaju u odredenim upravnim oblastima kojima su, zbog specifinosti tih oblasti, u
potrebnoj mjeri prilagodene, pa su zato i primjenjive jedino u tim oblastima. Stoga, upravno-
procesne norme posebnih upravnih postupaka uspostavljaju reZzim prava posebnih upravnih
postupaka. Pravila opSteg i posebnih upravnih postupaka, kao odredeni, sa aspekta osobenog
upravno-pravnog rezima, zasebni djelovi ukupnosti pravila upravnog procesnog prava sadrzana
su u odgovaraju¢im zakonima: opS$tem upravno-procesnom zakonu - ZUP-u i posebnim ili
specijalnim "upravno-procesnim” zakonima, odnosno u djelovima tzv. mjeSovitih zakona koji
imaju procesni karakter.

I NOVI ZAKON O UPRAVNOM POSTUPKU U KONTEKSTU
EVROPSKIH STANDARDA »DOBRE JAVNE UPRAVE«

U procesu pristupanja drzave Crne Gore u Evropsku uniju modernizacija javne uprave
jedan je od najznacajnijin procesa. Uslovi za Clanstvo u evropskoj integraciji naglaSavaju potrebu
da drZava uspostavi adekvatne »upravne kapacitete« za prenos evropskog pravhog poretka
(acquis communautaire) u domaci pravni poredak i za efikasno provodenje istog. Pored toga
Evropska unija traZi od kandidatki da njihove javne uprave slijede principe »dobre uprave« (good
administration). Za Evropsku komisiju reforma javne uprave predstavlja jedan od temelja
(fundamentals) integracionog procesa. Zasto? Zbog toga jer javha uprava obavlja funkcije koje
su od presudnog znacaja za kvalitet Zivota gradana, konkurentnost privrede i odrzivi razvoj. Ona
sa jedne strane priprema strucne temelje za usvajanje javnih politika , a sa druge strane provodi
te politike u realnom Zivotu. Od njene profesionalnosti i efikasnosti u velikoj mjeri zavisi kvalitet
upravljanja drustvom.
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Rad na poboljanju javne uprave ne znadi samo ispunjavanje uslova za punopravno
Clanstvo u Evropskoj uniji, ve¢ i poboljanje Zivotnog standarda i zadovoljstva gradana Crne
Gore. Ako uspijemo razviti upravu koja ¢e u svim pogledima postovati evropske principe i
standarde, ona ¢e bitno doprinijeti smanjivanju razlika izmedu nase drzave i €lanica Evropske
unije u pogledu ekonomske razvijenosti, konkurentnosti i zivotnog standarda.

Upravni postupak je u svim drzavama jedan od stubova funkcionisanja javne uprave. Bez
obzira na to da se uprava kod obavljanja svojih funkcija sve viSe sluzi i mehanizmima koji ne
traze jednostrano , autoritarno odlucivanje o pravima i obavezama gradana i pravnih lica, veliki
dio njenih aktivnosti jo§ uvijek predstavlja ba$ takvo autoritarno rjeSavanje o pravima i
obavezama. A u takvim situacijama potrebno je osigurati strankama posten postupak u kojem su
osigurana njihova prava i pravni interesi. Od uprave se ne trazi samo da rjeSeva o pravima i
obavezama saglasno zakonu i drugim propisima u sustinskom smislu (materijalna zakonitost),
ve¢ da stranci osigura odredeni broj procesnih prava i sam postupak obavi saglasno zakonu
(procesna zakonitost). Osim toga, jedno od temeljnih ljudskih prava, sadrzano u ¢lanu 6
Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, je i pravo na praviéno sudenje
»prilikom utvrdivanja gradanskih prava i obaveza« . PoSto se pojam »gradanskih prava i
obaveza« interpretira Siroko i obuhvaéa brojne stvari o kojima se rjeSava u upravim postupcima,
¢lan 6 Evropske konvencije trazi od drzava da na prikladan nacin urede mogucénost stranaka u
upravnim postupcima da se obrate na nezavisan i nepristasan, zakonom ustanovljen sud. U
Crnoj Gori to se pravo ostvaruje u upravnom sporu kao obliku sudske zastite prava gradana i
sudske kontrole zakonitosti upravnih akata. U trenutku usvajanja novog Zakona o upravnom
postupku u procesu reformisanja je i zakon koji reguliSe upravni spor, a njegovo usvajanje planira
se tokom 2015. godine.

Principi i pravila upravnog postupka garantuju gradanima i pravnim licima pravi¢an tretman
prilikom utvrdivanja njihovih prava i obaveza. Za razliku od »policijske drzave« u kojoj uprava
sama sebi odreduje pravila i mjerila ponasanja, u demokratskom drustvu uprava prilikom
utvrdivanja prava i obaveza poStuje pravi okvir koji propisuje zakonodavac. Prilikom odlugivanja
ona mora biti neoristrasna i objektivna i izbjegavati arbitrarnost. Prije usvajanja odluke ona mora
brizljivo ispitati situaciju i utvrditi €injeni¢no stanje tako da su €injenice na kojima se temelji odluka
uvjerljivo dokazane. Ona mora da omoguci stranci aktivno ueS€e u postupku i »pravo na
izjaSnjenje«, i ne moze da tretira stranku samo kao objekat. Upravni postupak ne smije da se
vodi po principu »crne kutije« (black box) u koju stranka ubaci svoj zahtjev a na kraju iz nje dobija
rieSenje bez ikakve mogucnosti da aktivno prati i sudjeluje u postupku. RjeSenja koja donosi
uprava moraju biti razumno obrazlozena u pogledu Cinjenica i prava, a stranka u principu mora
imati i pravo na pravnu zaSitu u vidu zalbenog postupka pred organom viSeg stepena.

Sve su to elementarni standardi upravnog postupka koji su se tokom godima razvili u svim
demokratskim drzavama koje se temelje na vladavini prava. U nekim drzavama (naro€ito u
Velikoj britaniji) razvili su se isklju€ivo putem upravne i sudske prakse (Velika Britanija) dok su u
drugim drzavama u odredenom trenutku bili kodifikovani u »zakone o upravnom postupku«. Prva
takva kodifikacija bila je izvrSena u Austriji 1925. godine, a na na8im prostorima nekoliko godina
kasnije (1930.). Zakon o opstem upravnom postupku iz 1956. godine (razdoblje SFRJ) nastavio
je tradiciju kodifikacije upravnog postupka, a na njegov sadrzaj oslonio se i prvi Zakon o opStem
upravnom postupku samostalne Crne Gore u 2003. godini. Novi zakon o upravnom postupku
nije prekinuo sa tradicijom, ali donosi bitne promjene i novosti. MoZzemo reéi da se radi o novom
pristupu, koji je u velikoj mjeri bio inspiriran savjetima SIGMA-e, zajednickog programa Evropske
komisije i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD), namjenjenog pomo¢i drzavama
koje nisu €lanice organizacije u poboljSanju njihovih sistema javne uprave i javnog upravljanja
(public governance).

SIGMA je u dogovoru sa Evropskom komisijom izradila i dokument sa nazivom »Principi
javne uprave«. Radi se o sadrzajnom i metodoloSkom okviru ocjenjivanja napretka i stanja javne
uprave u jednoj drzavi, a okvir ujedno moze da sluzi i kao alat za stalna unaprjedenja sistama
javne uprave. Dokument predstavlja specifikaciju »dobre javne uprave« odnosno standarda i
zahtjeva evropskog upravnog prostora Sto je naro€ito vazno zbog Cinjenice, da horizontalno
uredenje javne uprave nije formalno propisano u evropskom pravnom poretku (acquis
communautaire). »Principi« su podjeljeni u Sest sadrzajnih (ili reformskih) oblasti kojima Evropska
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komisija pripisuje najveCi znacaj. Jedna od tih oblasti je i »pruzanje usluga«, a u okviru iste
posebna paZnja posvecena je upravnom postupku i sudskoj zasititi. 1z samog naziva oblasti,
»pruzanje usluga«, moze da se povuce jedan znacajan zaklju€ak: u savremenoj javnoj upravi
upravni postupak se ne tretira samo kao formalizovan pravni postupak u kojem nadlezni organ
rieSava o pravima i obavezama (iako taj pravni element jo$ uvijek ima prioritet jer je vladavima
prava i zakonitost osnovni princip funkcionisanja javne uprave koji dolazi ispred svih ostalih
principa), ve¢ i kao »usluga« koja se pruza »korisniku«, t.j. gradaninu ili pravhom licu. Od
sedamdesetih godina proSlog stolieCa kada je krenuo na svoj put tako zvani »novi javni
menedzment«, veliki naglasak stavlja se na usmjerenost javne uprave prema gradaninu kao
korisniku njenih usluga. Upravni postupak u tom pogledu ne smije da se tretira kao ogranicenje ili
prepreka postovanju principa usmijerenosti prema korisniku, ve¢ njegove odredbe i same
odrazavaju te promjene u nacinu razmisljanja. (na primjer nacelo aktivne pomoci stranci, nacelo
pribavljanja podataka po sluzbenoj duznosti itd.). Upravni postupak mora biti instrument, alat za
pruzanje kvalitetnih usluga gradanima i pravnim licima.
Principi javne uprave u oblasti »pruzanje usluga« postavljaju Cetiri zahtjeva:
- Postoji politika javne uprave koja je usmjerena prema gradanima i primjenjuje se.
- Dobra uprava je klju¢ni cilj politike i na njoj se temelji pruZanje javnih usluga. Propisana je
u zakonodavstvu i konzistentno se primjenjuje u praksi.
- Postoje mehanizmi koji osiguravaju kvalitet javnih usluga.
- Osigurana je dostupnost javnih usluga.

Citirani zahtjevi su i detaljnjije razradeni. DrZzava mora osigurati sistematsko uklanjanje
administrativnih prepreka (pojednostavljivanje postupaka). Uspostavljeno mora biti institucionalno
uredenje i definisana politicka i institucionalna odgovornost za usmjeravanje i koordiniranje
pruzanja usluga (u tom pogledu u Crnoj Gori odgovornost snosi ministarstvo unutradnjih poslova
kao ministarstvo, odgovorno za upravu, a isto ministarstvo mora imati odnosno pridobiti i
adekvatne poluge usmjeravanja i koordinacije) .

U okviru drugog zahtjeva (dobra uprava kao kljuéni cilj politike) standard trazi da drzava
uspostavi koherentan i potpun okvir za upravne postupke, po mogucnosti u obliku zakona o
upravnom postupku, koji na mimimum svodi posebne postupke. Na tom mjestu treba naglasiti
znacajno rjeSenje novog zakona po kojem posebni postupci moraju da sljede osnovnim nacelima
opSteg postupka (zakona o upravnom postupku). Ali posebni postupci ¢e i dalje postojati u
zakonodavstvu i praksi i to nije suprotno principima; zahtjev, da su »svedeni na minimumx,
jednostavno znaci, da mora zakonodavac u svakom slu€aju posebno paZljivo procijeniti da li
postoje stvarni razlozi za posebno uredenje nekog postupka (odnosno njegovih pojedinih
elemenata). Evropski principi javne uprave traze i da se zakonodavni okvir upravnog postupka
primjenjuje u praksi u svim organima javne uprave. Kljuéni principi »dobrog upravnog ponasanja«
(zakonitost, pravi¢nost, jednak tretman, srazmjernost, zakonito ostvarivanje diskrecije, otvorenost
i transparentnost, nepristrasnost, objektivnost i temeljita provjera) moraju biti definisani u
zakonodavstvu u upravnom postupku, kao i duznost obrazloZenja odluke i obaveza da se gradan
informira o pravu na Zalbu. Takode moraju biti razradena pravila koja se odnose na izmjenu,
ponistavanje i ukidanje upravnig akta da bi se zagarantovala ravnoteza izmedu javnog interesa i
legitimnih oCekivanja pojedinca. Svi ti principi i standardi obuhvaceni su u odgovaraju¢im
odredbama novog ZUP-a, a vecina njih ima svoj odraz u osnovnim nacelima koja predstavljaju
temelj upravnog postupka.

Ostali zahtjevi odnose se na kvalitet i dostupnost javnih usluga. Sam ZUP ne predstavlja
smetnju ili prepreku za ostvarivanje tih zahtjeva, ali sam po sebi nece biti ni dovoljan. Potrebne
¢e biti mjere na nivou provedbenih propisa, uputstava, organizacionih riedenja, obuka, podizanja
svjesti 0 upravi kao servisu za gradane i preduzeca, dalja sistematicka informatizacija uprave,
njenih baza podataka i procesa. ZUP mozemo razumjeti kao dobar okvir u kojem se javna
uprava mora konstantno okretati prema gradaninu kao korisniku svojih usluga. Taj proces se
nikad ne zavrSava, ve¢ je potreban sistem stalnih poboljSanja u pravcu pojednostavljivanja
postupaka, skracivanja rokova pruzanja usluga .
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Sam ZUP sadrzi novosti koje imaju potencijal da poboljSaju funkcionisanje javne uprave u
smislu usmjerenosti prema korisniku: na primjer nacelo pribavljanja podataka po sluZzbenoj
duznosti i pravilo »sve na jednom mjestu« (¢lan 43). Obaveza vlade i ministarstva unutradnjih
poslova, kao odgovornog za javnu upravu, kao i ostalih ministarstava i drugih organa uprave i
organa lokalne samouprave je da osiguraju primjenu tih nacela i pravila u praksi.

Novi ZUP je usagladen sa evropskim principima i standardima »dobre javne uprave.
Zakonom se uspostavlja pravni okvir upravnog postupka koji osigurava gradanima i pravnim
licima sva prava u saglasnosti sa principima u Cetvrtoj oblasti reforme javne uprave (pruzanje
usluga). Na taj nacin ispunjen je onaj dio zahtjeva koji se odnosi na zakonsko uredenje. U
nastavku biCe potrebno zalaganje svih aktera da se zakon adekvatno primjeni u praksi, da se
posebni postupci usaglase sa novim pristupom (postovanje osnovnih nacela, »minimalni«
potrebni obim posebnih postupaka) i da se podzakonskim propisima, uputstvima, objadnjenjima i
obukama novosti priblize svim organima i njihovim sluzbenim licima. Potreban Ce biti i sistematski
napor da se smanje administrativne prepreke odnosno uklone nepotrebni birokratski elementi
pojedinih postupaka.

Usvajanje novog Zakona o upravnom postupku sigurno predstavlja zna€ajan korak u
reformi javne uprave, ali ¢e mozda €ak i zna&ajniji biti sljedeci koraci koji moraju voditi u pravcu
priblizavanja javne uprave i njenih postupaka oCekivanjima stranaka. Evropska komisija ¢e preko
godisnjih ocjena SIGMA-e sigurno pratiti razvoj i primjenu zakonskih riedenja u praksi, a pozitivna
ocjena stanja u javnoj upravi ¢e biti jedan od uslova za pristupanje Evropskoj uniji.

Ali, kao Sto smo ve¢ istakli, ne radi se samo o evropskim zahtjevima. Crna Gora reformiSe i
modernizuje svoju javnu upravu u prvom redu zbog svojih gradana i preduzeca. A gradani
opravdano o¢ekuju da ¢e im javna uprava sluziti kao servis koji pomaze u rjeSavanju problema, a
ne da im stvara nove probleme i prepreke za kvalitetan zivot.

IV UPRAVNI POSTUPAK

1.Pojam upravnog postupka

Izrazom upravni postupak, u najSirem smislu, mogao bi se oznaditi itav pravno regulisani
proces rada organa uprave. Sadrzinski posmatrano, takav “upravni postupak” obuhvatao bi niz
medusobno razli¢itih grupa aktivnosti organa uprave. U svom uzem znacenju, upravni postupak
predstavlja skup pravno uredenih radnji organa uprave pri neposrednom primjenjivanju propisa
na konkretne Zivotne slu€ajeve. Posredi je zakonski proces odlu€ivanja, o pravima, obavezama i
pravnim interesima pojedinaca i organizacija, kao i uticaja na ta prava, obaveze ili interese,
kori§¢enjem prerogativa drZzavne vlasti, ali nerijetko i bez njih.

Opsti cilj upravnog postupka (u uzem smisu) je da se formuliSe kako glasi tzv. objektivno
pravo u odnosu na pojedinadan slucaj. Pri tome u upravnom postuku, sa jedne strane, se Stiti
javni interes a sa druge subjektivna prava fizickih i pravnih lica tj.ostvarivanje i zaStita
pojedinacnih interesa, u granicama objektivnog prava.

Nacelno gledano u upravnoj oblasti, i upravno i sudsko djelovanje se mogu u sustini svesti
na izvrSavanje, primjenu prava. U upravnom, kao i u sudskim postupcima utvrduje se €injeni¢na
slika individualnog slu€aja, kako bi se ustanovilo (ne)postojanje zakonskih uslova za izazivanje
predvidenih pravnih ili faktiCkih dejstava. | pored toga, sudska funkcija se bitno razlikuje od
upravne funkcije.

Upravno sudska funkcija je pretezno kontrolna, a upravna funkcija prvenstveno operativna.
Nasuprot upravno sudskom, upravno djelovanje je ne samo operativho vec¢ i predhodno. Ono
stvara uslove za neposrednu primjenu pravnih normi, precizirajuCi prava i obaveze u
pojedinacnim situacijama, ili pak direktno primjenjujuéi tu normu razli¢itim materijalnim
(nenormativnim) operacijama od javnoga znacaja (prije svega, neposredno vrSenje javnih sluzbi,
u Sirokom rasponu).

Rezultat upravnog postupka, pak, treba da bude konkretno pravno uredivanje, odnosno
faktiCko djelovanje u jednoj (ili viSe povezanih) pojedinanih nespornih situacija — u “upravnim
stvarima”. Dakle, upravni postupak je pravni put autoritativnog ili sporazumnog
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odlucivanja, u upravnoj stvari, odnosno fakti¢ko djelovanje u njoj - u datom nespornom
(vanspornom) Zivotnom slucaju u koji je utkan i javni interes.

Za razliku od upravnog postupka sudski postupak je mahom iniciran spolja — zahtjevom za
pravnu zastitu, koga upucuje jedna od suprotstavljenih strana, tuzilac. U sudskom postupku treba
da se izvrSi nepristrasno, na zakonu zasnovano arbitriranje u pogledu situacije koja je pred sud
iznijeta. Za razliku od sudskog, u upravnom postupku se ne nalaze lica izmedu kojih postoji
nekakav sporni materijalno-pravni odnos koji bi, kao predmet postupka, trebalo rasvijetliti.

Standardno, cilj ZUP-a je dvojak: obezbijedenje zakonitog i djelotvornog (efektivnog, koiji
donosi rezultat) ostvarivanja i zaStite kako a) prava i pravnih interesa stranaka, tako i b) javnog
interesa; obije komponente su u upravnim stvarima simbioti¢ki povezane.

2.0psti i posebni upravi postupci

ZUP pruza nacelno jedinstvo upravne procedure u pogledu svih upravnih stvari, tacnije
sadrzi generalna (premda, donekle i razudena) procesna pravila preduzimanja upravnih
aktivnosti. Razumije se, ona se dopunjuju normama posebnih zakona koji ureduju detaljnije
pojedine tipove i oblike upravnog djelovanja.

Poseban upravni postupak sadrzi specijalna pravila - odstupaju¢a u odnosu na pravila
opsteg upravnog postupka - koja se ti€u odredenih upravnih oblasti, pojedinih upravnih materija;
prilagodena njima, svakoj ponaosob. U ZUP-u su, podsjeéamo, sadrzana zajedniCka pravila
rieSavanja u svim upravnim stvarima. Ona imaju opsti karakter i u svojoj ukupnosti formiraju
pravni reZim opSteg upravnog postupka u Crnoj Gori. Ujedno, ZUP predvida moguénost
odstupanja od tih normi, putem propisivanja posebnih pravila.

Predmetna drugacija (posebna, specijalna) regulativa upravnog postupanja pri rjeSavanju u
upravnim stvarima, zasniva se na tri zakonske pretpostavke :

(1) da su ta posebna pravila odraz specifiéne prirode upravnih stvari u pojedinim upravnim
oblastima i da su, kao takva - odstupajuca - "neophodna" u toj materiji;

(2) odstupanja od odredenih normi opsteg upravnog postupka mogu se ciniti jedino
zakonom - a ne i nekim podzakonskim propisima;

(3) te specijalne upravno-procesne norme "ne mogu biti u suprotnosti sa nacelima i ciljiem
ovog zakona niti umanijivati nivo zastite prava i pravnih interesa stranaka propisanih ovim
zakonom".

Posebni zakoni o kojima je rije€ po svojoj sadrzini su mjeSoviti: Njima se ureduju, prije
svega, materijalnopravna pitanja odredene oblasti, a - uz njih - i pojedina pitanja postupka
odlucivanja u toj oblasti. Tu je rije€ o procesnim situacijama u kojima bi primjena nekih odredaba
ZUP-a bila necjelishodna, odnosno neodgovarajuca sa glediSta efikasnosti pa i ispravnosti
rieSavanja.

V PRIMJENA ZUP-A

1.Predmet ZUP-a

Predmet ZUP-a su opsta procesna pravila po kojima su, u cilju ostvarivanja zastite prava i
pravnih interesa fizickih lica, pravnih lica ili drugih stranaka, kao i zastite javnog interesa, duzni da
postupaju drzavni organi, organi drzavne uprave, organi lokalne samouprave, organi lokalne
uprave, ustanove i drugi subjekti koji vrSe javna ovlas¢enja (u daljem tekstu: javnopravni organ)
kad, neposredno primjenjujuci propise, odluCuju i preduzimaju druge upravne aktivnosti u
upravnim stvarima.

2.Upravna stvar

Upravna stvar je svaka konkretna situacija u kojoj javnopravni organ, upravnim aktom
izvrSenja odlu€uje ili drugom upravnom aktivnoséu, ugovorom - korisnici usluga, utvrduje ili na
drugi nacin utiCe na prava, obaveze ili pravne interese fiziCkog lica, pravnog lica ili druge stranke,
u smislu ovog zakona, kao i svaka druga pravna situacija koja je zakonom propisana kao
upravna stvar.
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3.Upravne aktivnosti

Upravne aktivnosti podrazumijevaju donoSenje upravnih akata, zaklju€ivanje upravnih
ugovora, zastitu korisnika usluga od opSteg interesa, kao i preduzimanje drugih upravnih
aktivnosti u upravnim stvarima, u skladu sa zakonom.

4.Primjena zakona

ZUP se primjenjuje u svim upravnim stvarima. Odredbe posebnih zakona kojima se, zbog
specificne prirode upravnih stvari u pojedinim upravnim oblastima, propisuju neophodna
odstupanja od pravila upravnog postupka ne mogu biti u suprotnosti sa nacelima i ciliem ovog
zakona, niti umanjivati nivo zastite prava i pravnih interesa stranaka propisanih ovim zakonom.

VI.NACELA UPRAVNOG POSTUPKA

1.Nacelo zakonitosti i opravdanih oéekivanja stranaka

Nacelo zakonitosti (zajedno sa ustavno$cu) izrazava ideju vladavine prava u drustvu —
podvrgavanje svih pojedinaca, organa i organizacija pravnim normama. Ovo nacelo ZUP u
odnosu na druga nacela stavlja na prioritetno mjesto, kao prvo nacelo konkretizujuéi ga u nizu
odredaba, narocito kod “pravnih liekova”. Takode u Ustavu Crne Gore poseban dio je posvecen
Ustavnosti i zakonitosti (Cl. 145-148).

Zakonitost se u najSirem smislu odreduje kao saglasnost svih materijalnih i pravnih akata
sa zakonom (ili drugim propisom) kao viSim aktom. Razlikuje se formalna zakonitost (saglasnost
sa zakonom u pogledu forme pravnih akata) i materijalna zakonitost (saglasnost sa zakonom u
pogledu sadrzine akata).

Osnov postupanja su razliCiti pravni akti 1) ratifikovani medunarodni akti 2) propisi Vlade
CG (uredbe) 3) propisi ministarstva (pravilnici, upustva), 4) propisi lokalne samouprave, 5)
autonomni opsti akti nosilaca javnih ovladéenja, a nakon ulaska Crne Gore u Evropsku uniju i
regulative organa EU koje se primjenjuju neposredno.

Odlucivanje/rieSavanje na osnovu zakona (drugih propisa ili opstih akata) znadi postupanje
i prema odgovaraju¢im materijalnim propisima i prema formalno-pravnim odredbama. PoStovanje
materijalnog zakona svodi se (1) na odredivanje mjerodavnog propisa u konkretnom slucaju i (2)
na njegovu pravilnu primjenu na utvrdeno €injeni¢no stanje. PoStovanje formalnog zakona sastoji
se u postupanju po normama ZUP-a (odnosno po procesnim normama posebnih zakona, kojima
se ureduju pojedine upravne oblasti).

Procesno nacCelo zastite legitimnih ocekivanja stranaka je novo u ZUP-u. Ipak, ranije
odluke - upravne, ali i sudske - u istovrsnim upravnim stvarima strogo ne obavezuju organ: on je
samo duzan da vodi raCuna o njima prilikom upravnog odlucivanja, kao i da obrazlozi eventualna
odstupanja od dotada$nje prakse (po definiciji, ujednacene tj. dosledne). A da bi se odstupilo od
ustaljene prakse u doti¢noj vrsti upravne stvari, moraju za to postojati "posebne okolnosti".
Polazeéi od njih prilikom odludivanja, organ je duZan da obrazloZi razloge zasto - eventualno -
odstupa od svojih do tada zauzetih stavova.

Kod upravnih akata donijetih po tzv. slobodnoj ocjeni - kad organ, u okviru svojih ovlaséenja
odlucuje i cijeni kakvu c¢e odluku donijeti - pitanje zakonitosti se pokazuje kao slozZenije.
Rje$avanje po slobodnoj ocjeni podrazumijeva situaciju u kojoj je nadlezni organ, zakonom dobio
ovlas¢enje da na utvrdeno Cinjeni¢no stanje primijeni mjerodavni materijalni propis u onom smislu
koji on smatra (tj. ocijeni) optimalnom, prema okolnostima konkretnog Zivotnog slu¢aja. Pri tome
mu propis koji primjenjuje postavlja odredeni okvir. Organ moze samo izabrati jednu od zakonom
(za datu situaciju) predvidenih alternativa; van toga, ne moze i¢i. Obavezan je dakle da se krece
u granicama ovladc¢enja iz zakona. Osim toga, rjeSenje u kome je izvrSena slobodna ocjena mora
da bude donijeto u skladu sa ciliem koji je zakonodavac (izri¢no ili preéutno), povjeravajuci
ovlaséenje, imao u vidu - "i u skladu sa ranijim odlukama koje je javnopravni organ donio u istim
ili sliénim upravnim stvarima®“. Opravdana oCekivanja stranaka podrazumjevaju pravnu sigurnost,
predvidljivost, zabranu arbitrarnosti, neutralnost, nediskriminaciju u postupku odlucivanja.
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2.Nacelo srazmjernosti

Sustina ovog nacela je u zabrani prekomjernog ograni¢avanja prava stranke u svakom
konkretnom slucaju preduzimanja bilo koje upravne aktivnosti. Naime, vrsta, oblik, sadrzina i
nacin vrSenja svake upravne aktivnosti moraju da budu takvi da se njima ne samo postize cil]
zakona u datoj situaciji - ostvarenje i zastita u njoj angazovanih interesa, nego ona mora da bude
i po obimu i zahvatu proporcionalna - ni manja, ni veca - prilagodena, prikladna toj svrsi. Pri tome
se ne smiju krsiti ljudska prava i slobode, naro€ito ona zajeméena Ustavom i medunarodnim
dokumentima, tacnije ne smije se javna svrha upravne aktivnosti stavljati izvan Ustava (¢l. 17-80
posvecen je ljudskim pravima i slobodama) i odgovarajucih evropskih standarda.

Kada su stranci ili drugom ucesniku u postupku, na osnovu, zakona naloZene izvjesne
obaveze, prema njemu se tada moraju primijeniti one zakonske mjere koje su za njega manje
teSke (tj. povoljnije), pod uslovom da se i tim mjerama postize zakonski cilj. Nema smetnji da ovaj
princip bude proSiren na svaku radnju postupka. Tako, kad postoji moguc¢nost da se izvrSenje
sprovede na vise nacina i primjenom raznih sredstava, izvrSenje ¢e se sprovesti na onaj nacin i
primjenom onog sredstva koji dovode do cilja, a koji su po izvrSenika najblazi. Jer, ako postoji
mogucnost sprovodenja izvrSenja na viSe nacina ili primjenom raznih sredstava koja se mogu
stepenovati po strogosti, organ koji sprovodi izvrSenje obavezan je da primijeni onaj nacin
odnosno ono sredstvo izvrSenja koje je po izvrSenika najmanje neprijatno. Ova duznost organa
stoji ako se tim najblazim nainom odnosno sredstvom postiZe cilj izvrSenja, Sto znaci da je organ
ovlad¢en da primijeni odmah stroZiji na¢in odnosno sredstvo izvrSenja - a da ne naruSava
oshovna ljudska prava - ako ocijeni da se najblazim nacinom odnosno sredstvom ne bi mogao
postici cilj izvrSenja, tj. cilj zakona.

3.Pravo stranke na pravnu zastitu

Nacelo o pravu stranke na pravnu zastitu protiv svake upravne aktivnosti, odnosno
nepreduzimanija takve aktivnosti je Sire od ranijeg nacela dvostepenosti upravnog rieSavanja koje
je ostalo vezano iskljucivo za Zalbu na rjeSenje. Stranka ima pravo na pravnu zastitu u upravnoj
stvari. Prema Ustavu CG, "svako ima pravo na pravni lijek protiv odluke kojom se odlu€uje o
njegovom pravu i na zakonu zasnovanu interes" (¢lan 20). Zalba je klasi¢an pravni liiek predviden
u svakom demokratskom pravnom sistemu. Koriséenjem prava na Zalbu omogucava se
pokretanje mehanizma kontrole (tj. preispitivanje) odluke kojom podnosilac Zalbe nije zadovoljan,
pa Zeli njeno uklanjanje, odnosno izmijenu u svoju korist. Pravo na Zalbu spada u osnovna,
ustavom zajemc¢ena prava gradana; istovremeno, ono je bitan elemenat ostvarivanja ustavnosti i
zakonitosti.

Pravo na Zalbu postoji i u upravnom postupku, i to kao jedno od tri redovna pravna
sredstva; normiran je i prigovor - ponavijanje postupka (¢lan. 137-138). i ponavljenje postupka (
Clan 132-136) Pravo na Zalbu se ispoljava kroz nacelo dvostepenosti (Clan 119. - Pravo na
Zalbu). Nagelo dvostepenosti znagi da protiv svakog prvostepenog rjeSenja donijetog u upravnom
postupku, kao i ako javnopravni organ nije o upravnoj stvari rijeSio u propisanom roku ("Cutanje
uprave") - stranka ima pravo na Zalbu. Drugacije moZe da bude propisano samo zakonom. Dakle,
u oblasti iskljuenja prava na Zalbu jedini mjerodavan propis je zakon. Tako npr. protiv rjeSenja
ministarstva (osim ako je pravo na zalbu propisano zakonom ili je isklju¢en upravni spor) i protiv
rieSenja Vlade.

4 Nacelo aktivhe pomoéi stranci

Nacelo aktivne pomoéi stranci sazima ranije nacelo zastite prava stranke i na¢elo o pomodi
neukoj stranci. Pored toga ovo nacCelo ima usmjerenost ka korisniku javne usluge, kvalitetne
informacije o upravnim uslugama, vremenskoj dostupnosti usluge (bez redova, bez zaostataka),
jednostavnosti, racionalnosti, ukidanju administrativnih prepreka, otvorenosti, kvalitetu li€nog
kontakta, profesionalnosti, ljubaznosti ali i uredenosti poslovnih prostorija javnopravnog organa .
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5.Upotreba jezika i pisma u postupku

Ovo nacelo razraduje ustavnu odredbu o jeziku i pismu kojom je propisano da je u Crnoj
Gori sluzbeni jezik crnogorski, da su Cirili¢no i latini€no pismo ravnopravni i da su u sluzbenoj
upotrebi i srpski, bosanski, albanski i hrvatski jezik. Ovo nacelo ZUP-a obuhvata duznost
javnhopravnog organa da upravni postupak vodi na sluzbenom jeziku - crnogorskom jeziku .
Medutim ako stranka, odnosno drugi u€esnik u upravhom postupku ne razumije crnogorski jezik,
javnopravni organ je duzan da u upravnom postupku obezbijedi prevodenje toka postupka na
njihov jezik ili jezik koji razumiju, kao i dostavljanje poziva i drugih pismena na njihovom jeziku i
pismu.

6.Nacelo ekonomiénosti i efikasnosti postupka

Umjesto ranije razdvojenosti, u novom ZUP-u su ekonomicnost postupka i njegova
djelotvornost (efikasnost, taCnije efektivnost) sjedinjeni pod kapom istoga nacela. Doista,
svekolike procesne ustede se moraju komponovati sa optimalnim procesnim rezultatom.

Za razliku od sudskog postupka, u kome po pravilu dominira raspravno nacelo — sto ga €ini
relativno duzim i skupljim - upravni postupak se tradicionalno smatra brzim, manje
formalizovanim, jeftinijim, ekonomicnijim. Zakon obavezuje ovlas¢éene organe da postupak vode
Sto jednostavnije, bez nepotrebnog formalizma, "bez odugoviagenja, a sa §to manje troSkova".
Znaci, da pri tome bude $to manje materijalnih izdataka i troSenja vremena za stranku i druge
uCesnike u postupku. Jasno je da takvo postupanje organa ne smije i¢i na Stetu nacela
zakonitosti i nacela istine.

Efikasno ostvarivanje prava i interesa nabrojanih subjekata uzima se u smislu potpunosti,
kvaliteta i uspjesnosti obavljenog posla. Kod rjeSavanja u upravnim stvarima, te vrijednosti se
cijene prema tome da li je odredenom procesnom radnjom postignuta u svemu njena svrha, a na
kraju — da li je donijetim rijeSenjem ostvaren u potpunosti cilj koji se pri pokretanju postupka imao
u vidu. Uporiste je dakle u djelotvornosti rada organa i u a) Cinjeni€nom (potpunost i tacnost) i u
b) pravnom (cjelovitost ostvarivanja i zastite prava i pravnih interesa stranaka) pogledu.

7.Nacelo utvrdivanja istine

Sustina nacela istine (ranije: "materijalne istine") je u zahtijevu da se u postupku, narocito
onom koji prethodi dono3enju rjeSenja, ustanovi objektivna (stvarna) istina — pravo stanje stvari.
Da bi se to postiglo, neophodno je da se utvrde sve pravno relevantne &injenice (one koje su
znacajne za donoSenje zakonitog i pravilnog rjeSenja), bez obzira da li idu u prilog ili na Stetu
stranke.

Nasuprot iznijetom, princip tzv. formalne istine se iscrpljuje u ustanovljenju samo pojedinih
¢injenica, do kojih se dolazi na unaprijed predvideni nacin — kori§¢enjem odredenih dokaznih
sredstava Cija je dokazna snaga zakonom propisana i pretpostavijena (tzv. zakonska teorija
dokaza).

Privataju¢i naelo materijalne istine u upravnom postupku , zakonodavac propisuje da se
prije donosenja rjeSenja moraju utvrditi sve odluc¢ne Cinjenice i okolnosti koje su od znacaja za
donoSenje zakonitog i pravilnog rieSenja. Ovo je posebno vazno kod upravnih akata koji se
donose po slobodnoj ocjeni. Utvrdeno &injeniéno stanje predstavlja osnov za donoSenje rieSenja
o stvari koja je predmet postupka. Nacelo istine tijesno je povezano sa principom oficijelnosti,
posebno sa istraznim nacelom, taCnije sa nacelom pribavljanja podataka po sluzbenoj duznosti.
S druge strane, postoji i duznost stranke da tacno, istinito i odredeno iznese &injeni¢no stanje na
kome zasniva svoj zahtjev. Greske u utvrdivanju Cinjeni¢nog stanja spadaju u greSke na terenu
formalnog, procesnog prava. Pojavljuje se u dva oblika: (1) kao nepotpuno i (2) kao pogresno
utvrdeno Cinjenicno stanje.

Nijesu rijetke situacije u kojima je organ pri rjeSavanju jedne upravne stvari osloboden
duznosti utvrdivanja CinjeniCnog stanja; u pitanju je obavezno prihvatanje onog €injeni¢nog stanja
upravne stvari koje je utvrdeno u nekom drugom (ranijem) postupku — pod uslovom da je nakon
donoSenja toga (ranijeg) rjeSenja Ccinjeni¢no stanje ostalo nepromijenjeno. Sankcije za
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nepostovanje ovog nacela su obi¢no ponistavanje rieSenja u zalbenom postupku ili upravnom
sporu (nepotpuno ili nepravilno utvrdeno €injeni¢no stanje kao razlog za Zalbu i upravni spor)

8.Nacelo samostalnosti i slobodne ocjene dokaza

Novi ZUP spaja samostalnost i slobodnu ocjenu dokaza u jedno nacelo, sastavljeno od
dvije konstitutivne komponente. Preciznije, ocjena dokaza je specijalan vid procesne
samostalnosti javnopravnog organa. Zakonom je propisano da je organ samostalan pri vodenju
postupka i pri rjeSavanju. Ova samostalnost se ogleda u tome da organu niko ne moze i ne smije
odredivati, tj. davati mu naloge, kako ¢e voditi konkretni postupak i kakvo ¢e rjeSenje donijeti —
niti organ eventualna naredenja u tom smislu smije prihvatati.

Takode, samostalnost sluzbenog lica ovlaS¢enog za vodenje postupka ima dvije
komponente: (1) samostalnost kod utvrdivanja Cinjenica i okolnosti — u skladu sa nacelom
utvrdivanja istine (Clan 11) i naCelom slobodne ocjene dokaza ; (2) samostalnost u primjeni
materijalnih propisa na utvrdeno €injeni¢no stanje i u izvodenju (iz toga) odgovarajuéeg zakljucka
i odluke.

Drugi, specijalan element samostalnosti - ocjena, tj. slobodna ocjena. Ovlas¢eno sluzbeno
lice samo odlucuje (“po svom uvjerenju”) (a) koje Cinjenice treba dokazivati a koje ne, s obzirom
na njihov mogudi uticaj na rieSenje stvari; (b) da sam izvrsi izbor dokaznih sredstava — pridajuéi
im, prema konkretnim okolnostima, veci ili manji znacaj; (v) da samostalno, po svom uvjerenju,
smatra pojedine Ccinjenice dokazanim odnosno nedokazanim koje ¢e Cinjenice uzeti kao
dokazane a koje ne.

Kao dokazno sredstvo upotrijebice se sve $to je podesno za utvrdivanje stanja stvari i $to
odgovara pojedinom slu€aju, kao $to su isprave, svjedoci, izjave stranke, vjestaci, uvidaj.).

Novi ZUP nema dokaznih pravila ve¢ se shodno primjenju odredbe ZPP-a .

9.Nacelo pribavljanja podataka po sluzbenoj duznosti

Ovo nacelo je povezano sa nacCelom aktivne pomoéi stranci i usmijereno je prema
rastereéenju korisnika usluge da prikuplja dokaze u vidu javnih isprava i drugih dokaza o kojima
organ vodi javne evidencije.

Ovo nacelo je sadrzinski istrazno nacelo u kojem javnopravni organ po sluzbenoj duznosti
vrSi uvid, pribavlja i obraduje podatke iz sluzbenih evidencija i registara - bilo da ih sam vodi, bilo
da to Cini neki drugi javnopravni organ - osim ako je pristup tim podacima zabranjen posebnim
zakonom. Dakle, javnopravni organ moze da zahtijeva od stranke samo one podatke ili isprave
koje su neophodne za utvrdivanje €Cinjenica i okolnosti o kojima se ne vodi sluzbena evidencija.
Ne postoji duznost stranke u pogledu predlaganja (a ni podnosenja) dokaza, ako su, po ocjeni
organa, u pitanju opstepoznate (notorne) Cinjenice. Kad se ne radi o opStepoznatim Cinjenicama,
stranka je duzna da za svoje navode ponudi dokaze i po mogucnosti da ih podnese. Ako stranka
tako ne postupi, ovlad¢eno sluzbeno lice pozvacée je da to ucini u primjerenom roku, koji ¢e
utvrditi rjieSenjem. Stranka nece biti duZzna da podnese ni one dokaze koje lakSe i brze moze da
pribavi organ koji vodi postupak. Tom prilikom treba da dode do izraZzaja naCelo procesne
ekonomije i efikasnosti postupka .

10.Pravo stranke naizjasnjavanje

Takode ovo nacelo daje pravo i javhopravnom organu da upravni akt moze donijeti bez
izjaSnjenja stranke samo u slucajevima propisanim zakonom.

Ovo nacelo je zamijenilo staro nacelo saslu$anja stranke. Stranci se prije donoSenja
rieSenja mora pruziti moguénost da se izjasni o €injenicama i okolnostima koje su od vaznosti za
donoSenje rieSenja. Ovo nacelo ukazuje na aktivan polozZaj stranke u postupku, kao subjekta koji
uziva odredena procesna prava. Ono je pretpostavka svojevrsne saradnje organa uprave i
stranke u rjeSavanju upravne stvari. U neposrednoj je vezi sa naCelom zakonitosti, nacelom
utvrdivanja istine i naCelom aktivnhe pomoci stranci.

Ovo nacelo razradeno je u mnogim odredbama ZUP-a. Naroc€it znacaj imaju odredbe o
ispitnom postupku i dokazivanju, kao i one o izjaSnjavanju stranke o rezultatima postupka. Ispitni
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postupak se sprovodi kada je to potrebno radi utvrdivanja €injenica i okolnosti koje su od znacaja
za razjasnjenje stvari, ili radi davanja strankama mogucnosti da ostvare i zastite svoja prava i
pravne interese. S druge strane, sluzbeno lice koje vodi postupak duzno je da stranci pruZi
mogucnost: (1) da se izjasni o svim Cinjenicama i okolnostima koje su iznijete u ispitnom
postupku, kao i o predlozima i ponudenim dokazima; (2) da u€estvuje u izvodenju dokaza; (3) da
postavlja pitanja drugim strankama, svjedocima i vjeStacima.

Organ, odnosno sluzbeno lice koje vodi postupak nema obavezu da saslu$a stranku.
Njegova duznost se sastoji u stvaranju uslova (u pruzanju mogucnosti) da stranka koristi svoje
procesno pravo izjaSnjavanja u vezi sa radnjama postupka. Organ cCe donijeti rjeSenje i bez
izjaSnjenja stranke, u situaciji kada ona odnosno pravo nije koristila iako je to mogla da ucini kao i
u slu€ajevima koji su propisani posebnim zakonom a narogito kada je u pitanju hitnost postupka
radi zastite javnog interesa.

Pravne sankcije povrede ovog nacela su ponidtavanje rjeSenja u Zalbenom postupku ili
upravnom sporu (stari ZUP: apsolutno bitna povreda postupka).

11.Zabrana zloupotrebe prava

Ovo nacelo je uvedeno umjesto nacela duznosti stranke da govori istinu.

Nacelo zabrane zloupotrebe prava formulisano je kao duZnost javnopravnog organa da
sprijeCi stranku da svoja procesna ovla$éenja koristi u druge svrhe a ne u onu koja je ZUP-om ili/i
mjerodavnim posebnim zakonima predvidena za dati tip situacije.

U upravnom postupku stranci se priznaju mnoga i razli¢ita procesna oviaséenja npr. pravo
na pravnu zastitu, pravo na prevodenje toka postupka na jezik stranke, pravo na razgledanje
spisa itd. Takode, stranka ima pravo na punomoc¢nika, pravo na stru¢nog pomagaca, pravo na
izjadnjavanje o rezultatima postupka i drugo. Ako se ta i druga procesna prava stranke koriste
protivho njihovoj zakonskoj svrsi - radi odugovladenja postupka, dovodenja organa u zabludu,
radi Sikaniranja trecih lica, u cilju izazivanja nepotrebnih troskova, radi ometanja rada sluzbenog
lica u postupku i sli€¢no - na terenu smo zloupotrebe prava. Organ je duzan da takvo ponasanje
stranke prepozna i sprije€i, odnosno prekine. Takva intervencija organa ne smatra se povredom
strankinih prava: ona iz svog nedopustenog ponasanja ne moze i ne smije izvlaciti bilo kakvu
korist (ni materijalnu, ni nematrijalnu). Svakako da je ovo nacelo osjetljivo a narocCito sa aspekta
dokazivanja zloupotrebe prava.

12.Pravo narazgledanje spisa

Pravo na razgledanje spisa je povezano sa naCelom prava stranke na izjaSnjenje.
Javnopravni organ je duZan da strankama i drugim uc€esnicima u upravnom postupku omoguci
razgledanje spisa i obavjeStavanje o toku postupka, u skladu sa zakonom. Razumije se, vodedi
raCuna o ograniCenjima iz zakona koji se ti€u slobodnog pristupa informacijama od javnog
znacaja. Ujedno, u postupku se mora obezbjediti zastitita i Cuvanje tajnih podataka i podataka o
licnosti, u skladu sa zakonom. Takode, ovo nalelo treba razlikovati od slobodnog pristupa
informacijama jer se odnosi samo na pristup razgledanju spisa predmeta strankama i drugim
ucesnicima u postupku ali ne i treéim licima koja nemaju pravni interes u konkretnom postupku #{j.
nijesu stranke ili drugi u€esnici. Za razliku od njega, slobodan pristup informacijama je poseban
upravni postupak a svako ima pravo da podnese zahtjev za slobodan pristup informacijama i
dobije trazenu informaciju osim ako zakonom nije ograni€en pristup pojedinim informacija sa
statusima odredenih oblika tajni ili sa spekta zastite licnih podataka.

VI JAVNOPRAVNI ORGANI U PRIMJENI ZUP-A

1.Javna uprava — drzavna uprava i nedrzavna uprava)

ZUP odreduje krug pravnih subjekata koji su duzni da primjenjuju Zakon o upravnom
postupku Crne Gore (dalje: ZUP). Propisana je obaveza primijenjivanja pravila opsteg upravnog
postupka prije svega od strane drzavnih organizacionih oblika. Osim drzavnih organa uprave
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(ministarstava i drugih organa uprave) to su, u predvidenim slu¢ajevima i drugi drzavni organi
(Vlada, Skupstina, Drzavna revizorska institucija, Tuziladtvo, Sudovi npr.).

U istim pravnim stvarima u kojima rjeSavaju drzavni organi, duznost pridrzavanja ZUP-a
postoji i za nedrzavne organizacione oblike koji obavljaju drzavne upravne poslove kao prenijete
ili povjerene. U nedrzavne organe i organizacije koji primijenjuju ZUP, ubrajaju se: 1) organi
lokalne samouprave (opstina i drugi oblici lokalne samouprave), 2) privredna drustva, ustanove,
javne agencije i druge organizacije (udruzenja gradanja i sl.) kao pravna lica sa javnim
ovlaséenjima za rjeSavanje upravnih stvari.

VIII OSNOVNI INSTITUTI ZUP-A

1.Upravna stvar

Predmet novoga ZUP-a je znatno razuden, tako da njegova procesna pravila obavezuju
sve javhopravne organe kada neposredno primjenjujuci propise 1) rjeSavaju o pravima,
obavezama ili pravnim interesima stranke - donoseéi upravne akte (jednostrane rjeSavajuce
pojedinaéne pravne akte javne vlasti); 2) zakljuuju upravne ugovore; 3) preduzimaju druge
upravne aktivnosti koje imaju neposredno fakti¢ko dejstvo na prava, obaveze ili pravne interese
stranaka. Upravna stvar je svaka konkretna situacija u kojoj nadlezni javnopravni organ u
ostvarivanju ili zastiti javnog interesa, jednostrano i autoritativno upravnim aktom odlucuje ili
drugom upravnom aktivnoS¢u utvrduje ili na drugi nacin utiCe na prava, obaveze ili pravne
interese fizickog, pravnog lica ili druge stranke, kao i svaka druga pravna situacija koja je
zakonom odredena kao upravna stvar.

NajSire, upravna stvar se moze izjednaditi sa cijelim upravnim poliem djelovanja, sa
upravnom materijom kao takvom, sa Citavom sferom drustvenog prostiranja javne uprave.

Medutim, upravna stvar se - uz oslonac na danas vaZece propise — standardno odreduje
znatno uze. Tako se upravna stvar poima kao sadrzinski posebna vrsta pravnih stvari, razliita od
onih zakonodavnih, podzakonsko-normativih, sudskih stvari, ustavno-sudskih stvari, tuzilackih
stvari, prekr8ajne stvari — i svih drugih tipova pravnih slu¢ajeva koji su sadrzinski karakteristi¢ni
za odredene vrste javnih organa, odnosno kategorije javhopravnih dijelatnosti. Sledstveno,
upravna stvar biva vezana za neposrednu primjenu propisa pojedinacne (a ne opste pravne) akte
javne uprave — prije svega za upravne akte, upravne radnje, pa i upravne ugovore (tamo gdje su
podvrgnuti zasebnom pravnom rezimu).

. U skladu s prethodnim, upravna stvar se definiSe kao konkretna situacija od javnog
interesa u kojoj nadlezni organ, neposrednom primjenom zakona, drugi propis i opsti akt iz
odredene upravne oblasti, upravnim aktom odlucuje ili drugom upravnom aktivnoséu utie na
prava, obaveze ili pravne interese fizickog, pravnog lica ili druge stranke, ali i kao svaka druga
pravna situacija koja je zakonom odredena kao upravna stvar.

Podsje¢amo, raniji tekst ZUP-a Crne Gore nije sadrZzavao definiciju upravne stvari. U smislu
novoga ZUP-a Crne Gore, upravna stvar je osjetno Sire postavljena, u skladu sa klasifikacijom
upravnih aktivnosti, ¢ime je i polje primjene ovog zakona postalo obuhvatnije i iznijansiranije.

Dakle, upravna stvar je uvijek pojedinaéna, konkretna situacija koja se razlikuje od opSste
situacije koja je zakonodavna i podzakonsko-normativna. Otuda, na primjer, Generalni
urbanisti¢ki plan, prostorni plan, detaljni urbanistucki ili odluka o budzetu jedinice lokalne
samouprave nemaju karakter upravnog akta ve¢ opsteg akta, pa se njegova zakonitost ne moze
preispitivati u upravnom sporu, itd.

2. Upravne aktivnosti

Upravne aktivnosti su generican pojam i predmet djelovanja javne uprave u ostvarivanju
svojih funkcija koje se javljaju u nekoliko modaliteta i to: 1. donoSenje upravnih akata; 2.
zaklju€ivanje upravnih ugovora; 3. zastita korisnika usluga od opSteg interesa; 4. preduzimanje
drugih/ostalih upravnih aktivnosti:

Druge upravne aktivnosti podrazumijevaju

1. izdavanje uvjerenja o €injenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija,
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2. lzdavanje uvjerenja o Cinjenicama o kojima se ne vodi sluzbena evidencija,
3. kao i svaku drugu upravnu aktivnost propisanu posebnim zakonom (vodenje evidencija,
preduzimanije faktickih — upravnih radnji i dr.).(Detaljnije vidjeti i tacku 2.4)

2.1.Upravni akt

Pored formalne oznake — da ga donose javnopravni organi sadrzinska zakonska obiljezja
upravnog akta u crnogorskom pravu su: (1) pravno-rjeSavajuci karakter; (2) jednostranost
povezana sa autoritativnoSéu; (3) pojedinacni karakter; (4) zasnovanost na zakonu; (6)
uredivanje upravne stvari, upravnog odnosa.

1).Upravni akt kao pravni akt rjeSavajuceg karaktera.

Pravni akt, pa tako i onaj upravni — proizvodi pravna dejstva: stvara, mijenja, gasi ili
utvrduje neku pravnu situaciju. Upravnim aktom se na osnovu zakona, njegovom primjenom
rfeSava (odlucuje) o odredenom pravu ili obavezi nekog lica, stranke (jedne ili vise njih). Pri tome,
on ima neposredno rjeSavajuci karakter, proizvodedéi direktne pravne posledice na situaciju lica o
kojem je rije€. RjeSavanje je odluCivanje o necijem pravu, obavezi ili pravnom interesu.. Naziv
Lfjesenje’ ZUP standardno rezerviSe za rjeSavajuéi upravni akt kao formu odluke za odlucivanje o
glavnoj stvari ali i odluke o procesnim pitanjima, jer novi ZUP viSe ne poznaje zaklju¢ak kao
procesni akt. Pored rjeSenja kao akta o glavnoj stvari posebni postupci poznaju i druge forme
rieSavajucih upravnih akata kao $to su ,licenca® ,saglasnost®, ,odobrenje, ,dozvola®“, ,naredenje*
i sl., ali samo u skladu sa posebnim zakonom u odredenoj upravnoj materiji.

2) Upravni akt kao jednostran i autoritativan akt

Upravni akt je autoritativan i jednostran: donesen je primjenom upravne vlasti od strane
nadleznog drzavnog organa ili drugog javnopravnog organa u obavljanju javnih ovlaséenja.
Autoritativnost upravnog akta je izraz neravnopravnosti u nastalom odnosu izmedu donosioca i
adresata akta (stranke). Na osnovu propisa, donosilac akta sti¢e jacu volju, posredstvom koje
ostvaruje i §titi javni interes.

Medutim, autoritativnost upravnog akta ne treba mijeSati sa njegovom jednostrano$cu.
~Jednostranost’ znadi da je neki akt djelo jedne volje (pojedinca — ako je organ inokosan, a
kolektivan — ako je organ kolegijalan), da potie od jednog pravnog subjekta. Dvostrani
(viSestrani) jeste onaj pravni akt, odnosno pravni posao koji je plod sporazuma volja dva subjekta
(ili vise njih). Gradansko-pravni poslovi su dvostrani (ugovor), ili jednostrani (izdavanje hartija od
vrijednosti, javno obecanje nagrade). Upravnopravni poslovi takode mogu da budu jednostrani —
upravni akt, ali i dvostrani — upravni ugovor.

3) Upravni akt je pojedinacan akt.

Upravni akt je pojedinacdan cin, konkretan i obi¢no individualan, a ne opsti, bezli¢an
(apstraktan). Upravni akt je uvijek pojedinacan akt, usmjeren na odredenog (ili odrediv krug lica)
pojedinca, organizaciju ili drugog pravnog subjekta u konkretnom slucaju. U pitanju je glavna
razlika upravnog akta od zakonskog i podzakonskog ops$tenormativnog akta (propisa). Ona
povladi i ostale (izvedene) razlike u pravnim rezimima ovih akata (postupku donosSenja, formi
akata, oblicima kontrole njihove ispravnosti itd.). U tom smislu jasna je razlika izmedu upravnog
akta i upravnog propisa.

4) Upravni akt je konkretan akt

Upravni akt se uvijek izdaje za konkretan slucaj, povodom jednog zivotnog dogadaja,
neposredno uredujuéi prava ili obaveze odredenog, jednog ili viSe (ili pak odredivih) lica.
Individualnost upravnog akta znaci pravnu akciju prema potpuno poimence preciziranom
subjektu, jednom ili viSe njih. DoduSe, ima i upravnih akata koji reguliSu konkretne situacije
vezane za vise lica koja nijesu do kraja odredena (ali nijesu ni neodredena!). Ipak ti adresati se
mogu naknadno tacno prepoznati — oni su odredivi, polazeci od postavljenog mjerila u samom
aktu. Tada je upravni akt generalan.

5) Upravni akt je zasnovan na zakonu.

Zasnovanost na zakonu znaci da je upravni akt donijet u zakonito sprovedenom postupku
(formalno-procesna zakonitost), primjenom mjerodavnog propisa na utvrdeno Cinjenicno stanje
(materijalna zakonitost). Znaci, upravni akt je zakonski odreden i u procesnom (formalnom), i u
sadrzinskom (materijalnom) pogledu. U procesnom smislu, izdaje ga ovlaséeni organ, prema
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pravilima odgovarajuéeg zakonskog postupka, i u propisanoj formi. U sadrzinskom (materijalnom)
pogledu, upravni akt je uvijek zasnovan na mjerodavnom propisu &ije norme primjenjuje u datom
slucaju.

6) Upravni akt ureduje upravnu stvar

Novi crnogorski ZUP poznaje samo jednu vrstu upravnih akata - "rieSenje". RjeSenje je -
najprije - naziv za upravni akt u kome je sadrZzana odluka o glavnoj (upravnoj) stvari kao
predmetu upravnog postupka. Druga vrsta rjeSenja u upravnom postupku su procesnog
karaktera. Pojedina od njih priblizavaju se svojom ulogom znacaju koji ima odluka o glavnoj
stvari. Takvo je, na primjer, rieSenje - ranije zakljuCak! - o obustavljanju postupka, o odbijanju
(preciznije je o "odbacivanju"l) Zalbe, o odbijanju zahtjeva za ponavljanje postupka i sl.

2.2.Upravni ugovor

Upravni ugovor je novina u ZUP-u ali je poznat kroz posebne materijalne zakone i posebne
upravne postupke u vidu ugovora o koncesiji, BOT-aranZmanima, lizingu, pojedinim oblicima
javnih nabavki itd., i primjeren je ostvarivanju javnog interesa putem tzv. javno-privatnog
partnerstva. Jedna od klasi¢nih definicija upravnog ugovora glasi: pravno utemeljeno saglasje
jedne javnopravne i jedne privatnopravne volje o postizanju kakve javne svrhe, kao i stvoreni
pravni odnos izmedu njih sa &irim, javnopravnim ucincima. Glavna razlika upravnih od ostalih
ugovora je u kategoriji javnog interesa koji upravni ugovor treba da zadovolji.

Medutim, kod svih ugovora bez izuzetka, javni poredak — u smislu jedne simbioze razliitih
javnih interesa — igra ogromnu ulogu. Ali, kod gradanskog ugovora javni poredak je granica
slobode ugovaranja, ono $to ga oiviCava. Kod upravnog ugovora javni poredak, odnosno taj
globalni javni interes je bas scena na kojoj se Citava ta pravna pojava odigrava. U njemu je
sustina. Kod upravnih ugovora on (javni poredak, javni interes) nije granica: to je cilj koji treba
posti¢i. Otuda jedno bitno izvedeno obiljezje: upravni ugovor ne djeluje samo, odnosho
prvenstveno izmedu strana ugovornica. Upravni ugovor djeluje prema svima. Njegova funkcija
nije u odnosu izmedu ugovornika. To je samo sredstvo da se postigne predvidena svrha,
odredeni javni interes u konkretnom slucaju.

Upravni ugovor karakteriSe: 1) ostvarivanje javnog interesa kao cilja; 2) dvostranost od kojih
je jedna strana uvijek javnopravni organ a druga fizi¢ko ili pravno lice; 3) pravna nejednakost
ugovornih strana uz dominaciju javnopravnog organa; 4) ispostavljanje, mijenjanje ili raskidanje
upravnopravnog odnosa ugovorom; 5) propisanost moguénosti zaklju€ivanja posebnim zakonom;
6) pismena forma ugovora; 7) upravno sudska nadleznost poniStavanja ugovora u upravnom
sporu ako njeisu ispunjeni uslovi njegovog zaklju€ivanja; 8) jednostrano raskidanje upravnim
aktom javnopravnog organa — rjeSenjem; 9) upravno sudska zastita druge ugovorne strane u
slucaju jednostarnog raskida.

Upravni ugovor je osoben oblik upravne aktivnosti sa elementima zasebnog pravnog
rezima. No, taj rezim nije cjelovit: on se u pitanjima koje nije trebalo specificno uredivati oslanja
na: 1) opSti upravno-procesni rezim (na ostale odredbe ZUP-a posvecene drugim upravnim
aktivnostima, naroCito upravnom aktu), kao i 2) na propise obligacionog prava - Zakon o
obligacionim odnosima.

Osnovne karakteristike upravnih ugovora u novom ZUP-u da :

* Predstavljaju novinu u Zakonu o upravnom postupku

* Uspostavljaju, mijenjaju ili raskidaju upravnopravni odnosa ugovorom

» Se uvode specijalnim zakonima

+ Je njihov cilj ostvarivanje javnog interesa

* Se zaklju€uju u pisanom obliku

* Se jednostrano raskidaju od strane javnopravnog organa — rieSenjem

* Da ih ponistava sud u upravnom sporu ako nisu ispunjeni uslovi zaklju€ivanja

* Da ¢e specijalni Zakon morati da reguliSe sadrzaj ugovora, diskreciju (manevarski prostor
za slobodu stranaka ugovora) i okvir javnog interesa (ciljeve).
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2.3.Usluge od opsSteg interesa

Kod usluga od opSteg interesa, rije€ je o specijalnom skupu razliCitih postupanja
nenormativnog (faktickog) karaktera, o pruzanju javnih usluga (privrednih i neprivrednih -
zdravstvenih, komunalnih, obrazovnih, kulturnih i mnoStva drugih) korisnicima, u opstem interesu.
Dakle, nije posredi donoSenje upravnih akata lii upravnih ugovora. Te raznorodne aktivnosti
javnih sluzbi ujedinjuje njihov pravno relevantni uticaj na prava, obaveze i pravne interese
pojedinaca i kolektiviteta, u vr§enju djelatnosti od javnog interesa. Obezbjedenje pruzanja usluga
od opSteg interesa su odgovornost drzave ili jedinice lokalne samouprave, a javne usluge u
oblasti privrednih i drustvenih djelatnosti pruZaju pravna lica javnog prava privredna drustva,
ustanove, javne agencije, javni fondovi, zavodi itd. (nosioci javnih ovlas¢enja) ili subjekt privatnog
prava sa koncesijom.

Primjeri za nezakonito pruZanje, odnosno uskracivanje pruZanja usluge od opsteg interesa
bili bi: nepostovanje liste ¢ekanja na medicinsko pomagalo (operisanje preko utvrdenog reda i
sliéno) od strane zdravstvene ustanove, ¢ime se pravo na zdravstvenu zastitu ugrozava. lli,
odbijanje ispitivanja studenta (ili zakazivanje ispita izvan propisanog roka) sa urednim
dokumentima i ispunjenim uslovima za neposredno pristupanje ispitu - od strane profesora na
fakultetu. Nezadovoljnom, odnosno oste¢enom korisniku javne usluge u konkretnom slu€aju, stoji
tada na raspolaganju prigovor nadzornom organu u odnosu na pruZzaoca konkretne javne usluge.
Prigovor stranke je novo pravno sredstvo u ZUP-u koje na raspolaganju ima korisnik javne usluge
ako je nezadovoljan sa kvalitetom pruzene usluge . Po prigovoru korisnika usluge nadzorni organ
u roku od 15 dana odlu€uje o prigovoru putem rjeSenja (upravni akt). U postupku prigovora
primjenjuju se odredbe ZUP-a o zalbi. Rezultat prigovora je izvr$ni upravni akt organa koji vrsi
nadzor nad radom javne sluzbe protiv koga je dozvoljeno vodenje upravno sudskog postupka
(upravnog spora).

2.4.Druge upravne aktivnosti

"Druge upravne aktivnosti" - upravne radnje su, dakle, razliite konkretne materijalne
operacije javnopravnih tijela sa faktickim uticajem na pravne pozicije subjekata. Svi ti materijalni
akti, za razliku od onih pravnih (normativnih, opstih i pojedinacnih), nemaju sopstvena pravna
dejstva, ne izazivaju neke neposredne, samostalne pravne posledice. Oni imaju fakti¢ki, a ne
pravni karakter.

Tri su glavna obiljezja "drugih upravnih aktivnosti" - tzv. upravnih radnji: 1) da je konkretan,
a ne apstraktan €in javnopravnog organa; 2) da nije pravni akt (nema saamostalna i neposredna
pravna dejstva), da nije ni upravni akt, a ni upravni ugovor; 3) da vrsi uticaj na prava, obaveze i
pravne interese fizi¢kih i pravnih lica.

Drugi oblici upravnih aktivnost , najSire uzev, su fakticke, nenormativne radnje (tzv.
materijalne operacije, bez samostalnih i neposrednih pravnih dejstava) - upravne radnje u Sirem
smislu.

Najvaznije kategorije upravno-materijalnih akata (u najSirem smislu) jesu: (1) pracenje
stanja u predvidenoj oblasti drustvenog Zivota, davanje inicijativa i pruZanje odgovarajucih
obavjeStenja nadredenim organima; (2) pripremanje propisa i drugih op$tih akata i vrdenje
stru¢nih poslova za nadredene organe; (3) vodenje evidencija i izdavanje javnih isprava
(uvjerenja i drugih) — tzv. dokumentovanje; (4) saopstavanje, u razliCitim vidovima; (5) primanje
izjava i obavje$tenja; (6) akcesorni (nesamostalni) akti — pojedinacni stavovi organa koji se
vezuju za odredeno pravno pitanje ili neku upravnu odluku: misljenja i objasnjenja povodom
izvjesnog pravnog pitanja ili pravnog akta, odobrenja i saglasnosti na sadrzinu jednog upravnog
rieSenja i drugo; (7) razli¢ite struéno-tehniCke radnje organa javne uprave — premjer zemljiSta,
Zigosanje dragocjenih metala, bazdarenje sprava i druge takve od uticaja na pojedinacna pravne
situacije fizickih i pravnih lica; (8) prinudne materijalne radnje, tj. upravne radnje u uzem smislu.

2.4.1.Upravnaradnja

Upravna radnja je svaka aktivnost javnopravnog organa koja nije upravni akt ili upravni
ugovor, a koja moze uticati na prava, obaveze i pravne interese lica, kao $to su javne informacije,
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uzimanje izjava, vodenje evidencija, izdavanje uvjerenja, radnje izvrSenja i druge fakti¢ke radnje.
Upravne radnje javnopravnih organa moraju biti u skladu sa nacelima i odredbama ovog zakona.
Protiv upravnih radnji stranka ima pravo na prigovor starjeSini organa. RjeSenje kojim se
odlucivalo o prigovoru je izvrSno u upravnom postupku, i kao kao takvo napadljivo heposredno
tuzbom, u upravnom sporu.

Upravne radnje, odnosno druge upravne aktivnosti mogu da imaju dvojaku svrhu: a) ili se
tim radnjama ispunjavaju propisani uslovi za donoSenje pojedinacnih pravnih akata (prije svega,
upravnih i sudskih); tu je autoritativho djelovanje na pravne subjekte slabije, odnosno prikrivenije.
Na primjer: vodenje javnih evidencija, izdavanje javnih isprava (sa snagom pojacane,
pretpostavljene vjerodostojnosti) o ¢&injenicama znacajnim za individualne pravne situacije
pojedinih subjekata, vrSenje uvidaja na zeml;jiStu nekog lica, sasluSanje svjedoka u postupku itd.
Drugo, putem njih se pravni akti (pojedinacni, riede oni opStenormativni) direktno izvrSavaju —
npr.radnje izvrSenja. U ovom slu€aju autoritativnost upravnih radnji je izraZenija, upadljivija. Na
primjer: dezinfekcija objekta, karantinske mijere, zapraSivanje protiv komaraca, unistenje
namirnica opasnih po zdravlje, ruSenje neke zgrade itd.

Protiv preduzete upravne radnje predvideno je pravo prigovora istom organu, tj. njegovom
starje$ini, i to od strane onoga koji smatra da mu je tom prilikom povrijedeno neko pravo ili
interes. Pravni institut takvog prigovora, kao remonstrativhog (nedevolutivhog) pravnog sredstva,
predviden je ¢lanom 35. u vezi sa ¢lanom 137. ZUP-a. O prigovoru odlu€uje starjeSina rjieSenjem
u roku od 15 dana ako posebnim zakonom nije drugacije propisano. Protiv rjeSenja iskljuéena je
Zalba, dozvoljen je upravni spor.

2.4.2.1zdavanje uvjrenja i drugih javnih isprava

ZUP posebno ureduje izdavanje uvjerenja - upravne radnje kojom se potvrduje postojanje
odredene Cinjenice). Ove radnje su naro€ito vazne i ¢este u pravnom saobracaju. Tako, kada
neko lice zahtijeva izdavanje izvjesnog uvjerenja (kao oblika isprave), treba voditi racuna o tome
da li je rijeC o Cinjenicama o kojima doti¢ni drzavni organ ili nedrzavni kolektivitet od koga se
uvjerenje trazi vodi sluzbenu evidenciju ili pak o €injenicama o kojima se evidencija kod tog
organa ne vod). U prvom slucaju, uvjerenja (odnosno druge isprave) izdata saglasno podacima iz
sluzbene evidencije imaju znacaj javnih isprava, pa djeluje relativna pretpostavka istinitosti
njihove sadrzine. U drugom sluéaju, obaveza na izdavanje uvjerenja postoji samo kada je to
zakonom ili drugim propisom odredeno; ovako izdata uvjerenja (odnosno druge isprave) ne
vezuju organ kome su podnijeta kao dokaz. U postupku izdavanja uvjerenja o Cinjenicama o
kojima se ne vodi sluzbena evidencija organ sprovodi dokazni postupak nakon &ega odluéuje o
neizdavanju uvjerenja.

Uvjerenje i druga isprava o Cinjenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija izdaju se
stranci na usmeni zahtjev, po pravilu, istog dana kad je stranka zatraZila izdavanje uvjerenja,
odnosno druge isprave, a najkasnije u roku od osam dana od dana podnoSenja zahtjeva, ako
propisom kojim je ustanovljena sluzbena evidencija nije drukdije propisano.

Ako javnopravni organ odbije zahtjev za izdavanje uvjerenja, odnosno druge isprave o
Cinjenicama o kojima vodi sluzbenu evidenciju, duzan je da o tome donese rjeSenje. Protiv ovog
rieSenja stranka moze podnijeti Zalbu.

Ako u roku od osam dana od dana podnoSenja zahtjeva ne izda uvjerenje, odnosno drugu
ispravu o Cinjenicama o kojima vodi sluzbenu evidenciju, niti donese rjeSenje o odbijanju zahtjeva
i 0 tome obavijesti stranku, stranka moze da izjavi Zalbu kao da je njen zahtjev odbijen (zalba na
cutanje uprave).

Ako stranka, na osnovu dokaza kojima raspolaze, smatra da joj uvjerenje, odnosno druga
isprava o €injenicama o kojima se vodi sluZzbena evidencija nije izdata u skladu sa podacima iz te
evidencije, moze zahtijevati izmjenu ili izdavanje novog uvjerenja, odnosno druge isprave. O
odbijanju zahtjeva stranke da izmijeni ili izda novo uvjerenje, odnosno drugu ispravu javnopravni
organ donosi rieSenje. Ako u roku od osam dana od dana podnoSenja zahtjeva za izmjenu ili
izdavanje novog uvjerenja, odnosno druge isprave, javnopravni organ ne postupi po zahtjevu,
stranka moze da izjavi Zalbu kao da je njen zahtjev odbijen (zalba zbog ¢utanja uprave)
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Izdavanje uvjerenja i drugih javnih isprava je takode upravna aktivnost organa, koje organ
izdaje o Cinjenicama i podacima o kojima vodi ili ne vodi sluZzbene evidencije. Uvjerenje i druga
isprava izdaju se na osnovu podataka iz sluzbene evidencije i imaju znacaj javne isprave.

Vrijedna paznje je i norma o negativnoj pretpostavci kod ¢utanja u izdavanju uverenja, bez
obzira da li se o njima vodi ili nevodi sluzbena evidencija. Tako uvjerenje, odnosno druga isprava
se stranci o podacima kojima se vodi sluzbena evidencija kod tog organa, izdaje na usmeni
zahtjev, po pravilu istoga dana kad je zahtjev podnet, odnosnho najkasnije u roku od osam dana.
Ali, ako u tom roku bilo kakav odgovor izostane, stranka moze da izjavi zalbu kao da je njen
zahtjev odbijen.

Posebno je uredeno izdavanje uvjerenja o Cinjenicama o kojima se ne vodi sluZzbena
evidencija. Javnopravni organ izdaje uvjerenje, odnosno drugu ispravu i o €injenicama o kojima
ne vodi sluzbenu evidenciju, ako je to zakonom ili drugim propisom propisano, a €injenice na
osnovu kojih izdaje uvjerenje utvrduje u postupku dokazivanja.

Tako izdato uvjerenje, odnosno druga isprava izdata ne obavezuje javnopravni organ kojem
je podnijeta kao dokaz u postupku rjeSavanja o upravnoj stvari. Taj javnopravni organ moze
ponovo utvrdivati Cinjenice navedene u uvjerenju, odnosno drugoj ispravi. Uvjerenje, odnosno
druga isprava o Cinjenicama o kojima javnopravni organ ne vodi sluzbenu evidenciju, odnosno
rieSenje o odbijanju zahtjeva izdaju se stranci u roku od 15 dana od dana podnos$enja zahtjeva.
Protiv ovog rjeSenja stranka moze podnijeti Zalbu.

Ako u pomenutom roku javnopravni organ ne izda uvjerenje odnosno drugu ispravu o
¢injenicama o kojima ne vodi sluzbenu evidenciju, niti donese rjeSenje o odbijanju zahtjeva i o
tome obavijesti stranku, stranka moze da izjavi zalbu kao da je njen zahtjev odbijen.

Prigovor je novo pravno sredstvo stranke koje se koristi u sitacijama kada javnopravni
organ preduzimanjem drugih upravnih aktivnosti propisanih posebnim zakonom povrijedi prava i
interese stranke. U tim situacijama stranka moze, u roku od osam dana, izjaviti prigovor starjesini
tog organa koji je duZzan da odluéi rieSenjem najkasnije u roku od 15 dana, ukoliko posebnim
zakonom nije drukdije propisano. Protiv rjeSenja starjesine organa kojim je odlu¢eno o prigovoru
stranka moze pokrenuti upravni spor.

IX NADLEZNOST

1.Pojam nadleznosti

Nadleznost je dakle pravna veza jednog organa sa odredenom vrstom ili vrstama poslova,
kao i sa odredenom teritorijom (podru¢jem). U tom smislu, nadleznost se ispoljava kao pravo i
duznost odredenog organa da obavlja jedino propisima mu poverene poslove (a ne i neke druge),
i to samo na predvidenoj teritoriji. Sa glediSta pojedinog posla koji se ima obaviti na nekoj
teritoriji, nadleznost se sastoji u prethodnom pravnom odredivanju organa koji ¢e biti njegov
vr8ilac, uz preciziranje ovlas¢enja i duznosti koje taj organ tada ima.

Ako se nadleznost posmatra samo prema grupi poslova koji pripadaju jednom organu —
govorimo o stvarnoj nadleznosti, kao njegovom pravu i duznosti da ih obavlja. Ako, pak,
nadleznost gledamo prema teritoriji na kojoj odnosni organ ima pravo i duznost da vrsi date
poslove — rije€ je o mjesnoj nadleznosti. Svrha mjesne nadleznosti je da teritorijalno razdijeli
organe koji imaju istu stvarnu nadleznost. Nadleznim organom smatra se onaj organ Koji je i
stvarno i mjesno nadlezan za dati posao u konkretnom slucaju.

Novi ZUP-u Crne Gore takode ureduje pitanje nadleznosti. Jedino nadlezni organ moze da
vodi upravni postupak i da reSava konkretnu upravnu stvar. Stoga su pocetne odredbe ZUP-a —
posle nacela — posvecene nadleznosti u upravnom postupku. Odredivanje nadleznosti prethodi
ostalim pitanjima postupka po odredenoj upravnoj stvari.

U poredenju sa prethodnim ZUP-om, sada$nje pravne norme o nadleZnosti su podosta
skracene (tako kod sukoba nadleznosti, kod stranaka sa diplomatskim imunitetom...), a dijelom i
osavremenjene (narocito kod sprovodenja upravnih aktivnosti na jednom mjestu).
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Znacaj odredivanja nadleznosti u pravnom postupku je viSestruk. Prije svega, u javhom je
interesu da se unaprijed, putem odredivanja organa koji ¢e reSavati, obuhvate sve vrste upravnih
stvari. Time se upostavlja odgovarajuci red i skladan odnos izmedu pojedinih vrsilaca u okviru
drzavne strukture, pa i van nje. Zatim, odredivanje nadleznosti je narocito vazno za pojedince i
pravna lica (i druge stranke) o dijim pravima, obavezama i pravnim interesima treba da se
odluéuje u upravnom postupku. Imajuéi pred sobom pravila o nadleznosti, gradani i organizacije
su u prilici da saznaju sa kojim organom treba da komuniciraju u konrektnom sluc¢aju. Time se
doprinosi laksem ostvarivanju njihovih prava, a daje se i osjetan doprinos pravnoj sigurnosti, i na
individualnom, i na op$tem planu.

Nadleznost je odredena kogentnim (prinudnim) propisima - i, kao takva, ne smije da se
mijenja, sem izuzetno. Svaki organ u toku &itavog postupka pazi po sluzbenoj duznosti na svoju
nadleznost.

2. Stvarna nadleznost

ZUP na opsti nagin ureduje pitanje kojim se propisima odreduje stvarna nadleznosti za
rieSavanje u upravnom postupku (¢lanu 36). Norme ZUP-a o stvarnoj nadleznosti imaju samo
okvirno-upuéujuci karakter. Pravilo je da se stvarna nadleznost utvrduje zakonom o uredivanju
pojedinih upravnih oblasti (materijalni zakoni). Ukoliko stvarna nadleznost za neke slu¢ajeve nije
odredena propisima kojima se ureduju same te upravne materije — mjerodavni su propisi 0
nadleznosti pojedinih organa (organizacioni propisi — Zakon o drzavnoj upravi, Uredba o
organizaciji i nacinu rada drzavne uprave, Uredba o povjeravanju poslova drzavne uprave
lokalnoj samoupravi, Zakon o lokalnoj samoupravi, Odluka o organizaciji i na€inu rada lokalne
uprave itd) .

Sankcija za povredu pravila o nadleZnosti: ponistavanje rieSenja u Zalbenom postupku, ili
upravnom sporu.

3.Mjesna nadleznost

Mjesna nadleznost je teritorijalna nadleznost organa na kojoj ostvaruje svoje funkcije tj.
poslove iz stvarne nadleznosti. Organi drzavne uprave, javne agencije, javni fondovi, javne
sluzbe i drugi nosioci javnih ovlas¢enja koje osniva drzava imaju mjesnu nadleznost na teritoriji
Crne Gore. Organi lokalne samouprave i lokalne javne sluzbe imaju mjesnu nadleznost na
terirotiji jedinice lokalne samouprave .

Mjesna nadleznost javnopravnog organa odreduje se:

1) prema mjestu u kojem se nepokretnost nalazi u upravnim stvarima koje se odnose na
nepokretnost

2) prema sjediStu stranke, odnosno prema mjestu gdje se poslovi, odnosno djelatnost
obavlja ili bi trebalo da se obavlja;u upravnim stvarima koje se odnose na poslovnu, odnosno
drugu djelatnost stranke.

3) prema prebivalitu stranke, a ako stranka nema prebivaliste u Crnoj Gori prema njenom
boravistu, a ako nema ni boraviste prema njenom posljednjem prebivaliStu, odnosno boravistu u
Crnoj Gori u ostalim upravnim stvarima

4) prema mati€noj luci broda, odnosno mati€chom aerodromu vazduhoplova u upravnim
stvarima koje se odnose na brod ili vazduhoplov, ili u kojima je povod za vodenje upravnog
postupka nastao na brodu ili vazduhoplovu -

5) u upravnim stvarima u kojima se mjesna nadleznost ne moze odrediti u skladu sa
tatkama. 1,2,3 - prema mjestu u kojem je nastao povod za vodenje upravnog postupka.

Podrucni organi,podrucne organizacione jedinice i druge organizacione jedinice koje su
djelovi centralnih organa — ministarstava ili organa drZzavne uprave , ostvaraju svoje upravne
funkcije na dijelu teritorije uze od drzavne ( jednu ili viSe jedinica lokalne samouprave ) imaju
funkcionalnu a ne mjesnu nadleznost. Npr. carinarnice , podru¢ni organi za katastar i imovinsko
pravne poslove, centri bezbjednosti , podruéni poreski organi itd )
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4.Nadleznost u hitnim upravnim stvarima

Nadleznost u hitnim upravnim stvarima postoji kad postoji opasnost od odlaganja, a mjesno
nadleZan javnopravni organ ne moze preduzeti potrebnu hitnu radnju, drugi stvarno nadlezan
javnopravni organ moze preduzeti radnju i van podrucja svoje mjesne nadleznosti. O preduzetoj
radnji javnopravni organ koji je preduzeo tu radnju duzan je odmah da obavijesti mjesno
nadleZan javnopravni organ.

5.Sukob nadleznosti

Sukobom nadleznosti u upravnom postupku ozna¢avamo situaciju kada se u pogledu jedne
(iste) upravne stvari dva (ili viSe) organa izjaSnjavaju ili kao nadlezni, ili kao nenadlezni. Potvrdno
izjaSnjavanje naj¢eSCe se naziva pozitivnim sukobom nadleznosti, a odrijeno — negativnim
sukobom nadleznosti.

Do sukoba nadleznosti dolazi najceS¢e zbog nepreciznosti ili nepotpunosti propisa o
nadleznosti, ili zbog nedovoljnog poznavanja odnosnih propisa od strane pojedinih organa. Cil]
rieSavanja sukoba nadleznosti u upravnim stvarima je ustanovljavanje koji je organ nadlezan da
vodi postupak i rjeSava konkretnu stvar. Sukobe nadleznosti rjeSava zakonom predvideni subjekt,
primjenjujuci pri tome odgovarajuce propise o odredivanju nadleznosti.

Kada je u postupku po odredenoj upravnoj stvari potrebno preduzeti izvjesne neodlozne
radnje, organi koji se nalaze u sukobu nadleznosti (prije svega, negativnhom) obavezni su da
takve radnje izvrSe, svaki na svom podrucju

Postupak odlucivanja o sukobu nadleznosti izmedu organa drzavne uprave i nosilaca javnih
ovlaséenja ureduje se u skladu sa zakonom kojim se ureduje drzavna uprava, dok sukob
nadleznosti izmedu organa lokalne samouprave i organ lokalne samouprave i lokalnih javnih
sluzbi rijeSava nadlezni organ lokalne samouprave shodno zakonu o lokalnoj samoupravi.

Vlada Crne Gore nadlezna je da rjeSava sukobe nadleznosti izmedu: 1) samih
ministarstava; 2) izmedu samostalnih organa uprave; 3) ministarstava i samostalnih organa
uprave; 4) izmedu ministarstava i samostalnih organa drZzavne uprave i nedrzavnih, funkcionalno
decentralizovanih subjekata (javnih preduzeéa, ustanova, agencija i drugih pravnih lica) koji vrie
prenesene odnosno povjerene poslove drzavne uprave (¢lan 100 ZDU)

U lokalnoj samoupravi Glavni adminsitrator rjeSava sukob nadleznosti izmedu organa
lokalne uprave a predsjednik opstine izmedu organa lokalne uprave i lokalne javne sluzbe.

Ex constitutione, Ustavni sud reSava sukobe nadleznosti: 1) izmedu organa drzavne uprave
i sudova; 2) izmedu organa drzavne uprave i jedinica lokalne samouprave; 3) izmedu samih
jedinica lokalne samouprave (Clan 149. stav 1. tacka 5. Ustava CG).

Predlog za pokretanje postupka za rjeSavanje sukoba nadleznosti podnosi organ u sukobu
koji se poslednji izjasnio, bilo kao nadlezan — u slu€aju pozitivnog sukoba nadleznosti, bilo kao
nenadleZzan — u slu€aju negativnog sukoba nadleznosti. Inicijativa za rjeSavanje sukoba
nadleznosti moze poteéi i od stranke, pogotovu kada se radi o negativnom sukobu, kojoj je
svakako u interesu da se 0 njenoj upravnoj stvari reSava, i da to Cini zaista nadlezan organ.
Predlog za rjeSavanje sukoba nadleznosti podnosi se onom organu koji je prema odredbama
Ustava i drugih zakona nadleZan da rijesi nastali sukob nadleZnosti.

Nadlezni organ za rjeSavanje sukoba nadleznosti, osim Ustavnog suda, duzan je da rijeSi
sukob nadleznosti bez odlaganja, hitno, a najkasnije u roku od 15 dana od podnoSenja zahtjeva
za rjeSavanje sukoba nadleznosti, odnosno od dana saznanja o postojanju tog sukoba.

Protiv rieSenja kojim je odlu¢eno o sukobu nadleznosti stranka ne moze izjaviti zalbu niti
voditi upravni spor
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X SARADNJA | POMOC

1.Sprovodenje aktivnosti na jednom mjestu

Pravni institut sprovodenja upravnih aktivnosti na jednom mijestu je novi oblik saradnje dva
ili vise javnopravnih organa u jednoj upravnoj stavri.a u korist stranke. On je, prije svega, izraz
nacela ekonomiénosti i efikasnosti postupka .

Za uspostavljanje jedinstvenog upravnog mjesta u pogledu odredene vrste upravne stavri,
neophodne su tri pretpostavke 1) da je posredi nuznost rada dva ili viSe organa; 2) da se radi o
veéem broju njihovih upravnih aktivnosti; 3) da je posebnim propisom (zakonom ili podzakonskim
propisom) u odnosnoj materiji - a na temelju ZUP-a - predvideno uspostavljanje "jednog Saltera”,
jednog javnog, sluzbenog usluznog centra u pogledu moguénosti stranke da se tamo
koncentrisano obrati u vezi sa svim pitanjima svoje upravne stvari.

Dakle, uspostavljanje sluzbe za pruZanje usluga na jednom mjestu podrazumijeva
nadleznost viSe organa u pitanjima jedne, iste upravne stvari. Ali, sustina je da se informacije u
odnosu na glavninu njihovih upravnih aktivnosti, pa i njihov rezulatat, moze - kada to procijeni
zakonodavac u pojedinoj upravnoj materiji slivati na jednom mjestu tako da stranci bude olak§ano
komuniciranje sa svim angazZovanima javnopravnim subjktima. Pri tome, ZUP utvrduje i njene
nadleznosti: 1) davanje potrebnih savjeta strankama (kao i nadlezni organi, prakticno umjesto
njih), posebno podnosiocu zahtjeva u upravnom postupku, uz obezbjedenje i stavljanje na
raspolaganje svih potrebnih informacije za pokretanje postupka; 2) primanje urednih zahtjeva
umjesto nadleznog organa, ¢ime zapocinje upravni postupak s ciliem donoSenja upravnog akta,
sklapanja upravnog ugovora ili preduzimanja neke druge upravne aktivnosti - ali i druge
podneske stranaka, narociti primanje pravnih lijekova, uz davanje neophodnih obja3njenja 3)
davanje povratnih informacijama strankama o procesnim radnjama koje je preduzeo nadlezni
organ, narocito o preduzetim upravnim radnjama. i o donijetim aktima .

Opisana komunikacija kroz upravnu proceduru - niposto ne remeti utvrdenu nadleznost
organa. Ostaje pravo stranke da se neposredno obra¢a svakom nadleZznom organu ponaosob.

Vazno je razumjeti da se za opisanu saradnju organa mora - kada to bude specijalno
predvideno - formirati posebna sluzba za pruZanje usluga na jednom mjestu, narocita javna
kancelarija koja se, s jedne strane povezuje direktno sa svim nadleznim organima u datim
vrstama upravnih stvari, a sa druge, biva lako dostupna stranki. Stoga, zahtjev i drugi podnesci
primljeni na zajednickom usluznom upravnom mjestu, po sluzbenoj duznosti se, bez odlaganja
dostavljaju javnopravnom organu nadleznom za odluc€ivanje po zahtjevu.

Usluge ove Sluzbe pruzaju se na tri moguca nacina. 1) usmeno, u neposrednoj
komunikaciji sa strankom u za to odredenoj kancelariji, odnosno na jedinstvenom Salteru, u
prostorijama Sluzbe; 2) poStom; 3) elektronskim putem.

Svrha Sluzbe je da preuzme od stranaka najveci dio njihovog "tehnic¢kog posla" sa svakim
pojedinim organom. Sluzba, dakle, ne odlu€uje o zahtjevima stranke, o njenim pravnim lijekovima
(i drugo), nego samo objedinjeno povezuje razli€ite komponente iste upravne stavri. S tim u vezi,
svi rokovi za odlu€ivanje o zahtjevima stranke pred nadleZnim organima, odredeni ovim ili
posebnim zakonima, raCunaju se od dana podnoSenja jednog objedinjenog zahtjeva ili svih
zahtjeva sluzbi za pruzanje usluga na jednom mjestu, bez obzira na vrijeme koje je potrebno da
zahtjevi budu dostavljeni nadleznim organima.

2.Pravna pomo¢

Duznost je javnopravnih organa da jedni drugima pruzaju pravnu pomo¢ u upravnom
postupku, u granicama svoje nadleznosti.

Pravnu pomo¢ Javnopravni organ moze da trazi kad su mu potrebna saznanja o
¢injenicama, podaci ili drugi dokazi kojima raspolaze drugi javnopravni organ ili kad je potrebno
preduzeti radnju van podrucja nadleznog javnopravnog organa. Javnopravni organ od kojeg se
trazi pravna pomo¢ duzan je da tu pomoc¢ pruzi bez odlaganja, a najkasnije u roku od 15 dana od
dana kad je pomoc trazena.
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Ako javnopravni organ koji treba da pruzi pomo¢ istu ne pruzi u propisanom roku,
javnopravni organ koji je traZio pravnu pomo¢ moZe se obratiti javnopravnom organu koji vrsi
nadzor nad organom od kojeg je pomo¢ traZio.

Takode pravna pomo¢ za izvrSenje pojedinih radnji u upravnom postupku moze se traziti od
suda, u skladu sa posebnim propisima. Izuzetno, nadlezni javnopravni organ moze traziti od suda
da mu dostavi spise koji su mu potrebni za vodenje upravnog postupka. Sud je duzan da postupi
po tom zahtjevu ako se time ne ometa sudski postupak. Sud moze odrediti rok u kojem
javnopravni organ mora vratiti spise.

3.Medunarodna pravha pomo¢

Opste je pravilo da se pravna pomoc¢ u odnosu sa stranim organima pruza se u skladu sa
vazec¢im medunarodnim ugovorom, a ako tog ugovora nema, primjenjuje se nacelo uzajamnosti.
U slu¢aju sumnje o postojanju uzajamnosti, misljenje daje organ drzavne uprave nadleZan za
vanjske poslove.

Javnopravni organi pruzaju pravnu pomo¢ stranim organima na nacin propisan zakonom.
Radnja koja je predmet molbe stranih organa za pruzanje pravne pomoc¢i moze se izvrSiti i na
nacin koji zahtijeva strani organ, ako taj nacin nije protivan javnom poretku.Ako medunarodnim
ugovorima nije predvidena moguénost neposredne komunikacije sa stranim organima,
javnopravni organi komuniciraju sa stranim organima preko organa drzavne uprave nadleznog za
vanjske poslove.

4.0vlascéeno sluzbeno lice

Sustina odredbe o ovlaS¢enom sluzbenom licu je u unutraSnjoj decentralizaciji rada
javnopravhog organa. Po pravilu, upravni postupak vodi i upravni akt (S$to znaci i za upravni
ugovor) potpisuje ovladéeno sluzbeno lice, a ne starjeina, rukovodilac organa . Rukovodilac
javnopravnog organa, kroz pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji organa, odreduje
koja su ovlaséena sluzbena lica.

Da bi neko sluzbeno lice javnhopravnog organa moglo da bude ovlas¢eno za sprovodenje
upravne procedure i neposredno preduzimanje upravne aktivnosti, on mora imati odgovarajuéi
nivo struéne kvalifikacije i ispunjavati druge uslove predvidene aktom o unutrasnjoj organizaciji i
sistematizaciji organa ili drugim opstim aktom. Ti uslovi se odnose na vodenje upravnog postupka
8to obuhvata prerogativu donoSenja upravnog akta, odnosno vr8enja druge upravne aktivnosti.
Sve ovo u skladu sa propisima o sluzbeni¢kom sistemu.

No, ako u organu, uz posStovanje propisa, nhema posebno ovlas¢enog sluzbenog lica -
ovlad¢eno sluzbeno lice za donoSenje i potpisivanje rieSenja je sam starjeSina, rukovodilac
organa.

Kada rjeSenje donosi starjeSina organa, upravni postupak vodi, tj. sluzbene radnje
preduzima lice koga on za to ovlasti.

Kolegijalni organ o upravnim stvarima odluuje vecéinom glasova svih Clanova, ako
zakonom nije drugacije propisano. Kolegijalni organ moZze u pisanom obliku da ovlasti jednog od
svojih ¢lanova ili nekog od sluzbenika tog organa da, kao ovlad¢eno sluzbeno lice, vodi postupak
i predloZi odluku koju treba da donese kolegijalni organ.

5.1zuzeée

Zakonitost upravnog rada i zastita interesa stranaka podrazumijevaju objektivnost i licnu
nepristransost sluzbenih lica u upravhom postupku — kako pri preduzimanju pojedinih procesnih
radnji tj. vodenju postupka, tako i pri samom rjeSavanju. Takva objektivnhost moze osnovano da
bude dovedena u sumnju usled postojanja izvjesnih okolnosti koje se tiCu bilo odredenog odnosa
sluzbenog lica i drugih u€esnika u postupku (prije svega stranke i lica koja zastupaju njene
interese), bilo osobene veze izmedu sluzbenog lica i konkretnog predmeta.

Buduci da je rjeSavanje, odnosno drugo postupanje u upravnim stvarima znacajan
drustveni posao koji se prevashodno obavlja u javhom interesu, ne rijetko primjenom drzavne
vlasti, zakonodavac ulaze napor da ne dozvoli da dode do mijeSanja (uticaja) privatnih i sluzbenih
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interesa u radu ovlasc¢enih lica u upravnom postupku. Tome sluzi institut izuze¢a u upravnom
postupku. On se odnosi kao na ovladéena sluzbena lica inokosnih organa, tako i na ¢lanove
kolegijalnog javnopravnog organa i na zapisni¢ara

ZUP precizira obavezne (apsolutne) i fakultativne (relativne) razloge izuzec¢a zbog kojih je,
inaCe ovlasc¢eno sluzbeno lice, duzno da se samo isklju¢i od postupanja u pogledu konretne
upravne stvari . Za tako nesto inicijativu moze dati i stranka.

Obavezni razlozi za izuzece su 1) da je u predmetu u kojem se vodi upravni postupak
stranka, svjedok, vjestak, punomocénik ili zakonski zastupnik stranke; 2) da je sa strankom,
zastupnikom ili punomoc¢nikom stranke srodnik po krvi u pravoj liniji, a u pobo¢€noj liniji do Cetvrtog
stepena zaklju¢no, braéni ili vanbraéni supruznik ili srodnik po tazbini do drugog stepena
zakljuéno i u slu€aju kad je bra¢na, odnosno vanbracna zajednica prestala; 3) da je sa strankom,
zastupnikom ili punomoc¢nikom stranke u odnosu staraoca, usvojioca, usvojenika ili hranioca; 4)
da je veé uCestvovalo u prvostepenom upravnom postupku; 5) da je sa strankom u interesnom,
ugovornom ili drugom odnosu po osnovu kojeg ostvaruje naknadu ili druga primanja, ili je ¢lan
upravnog odbora, nadzornog odbora ili drugog radnog ili struénog tijela stranke; 6) da moze imati
korist ili Stetu od ishoda upravnog postupka;

Fakultativni razlog izuzeéa je postoje druge okolnosti koje dovode u sumnju njegovu
nepristrasnost.

Obavezni razlozi izuze¢a odnose se i na prvostepeni i na drugostepeni postupak, dok
fakultetivni razlog izuzeéa - da je sluzbeno lice ve¢ u€estvovalo u prvostepenom upravnom
postupku, dolazi u obzir jedino u drugostepenom postupku.

O izuzeéu ovlaséenog sluzbenog lica odlu€uje starjeSina javnopravnog organa. O izuzec¢u
starjeSine javnopravnog organa odlu€uje organ propisan zakonom. RjeSenje o izuzeéu, donosi se
u roku od pet dana od dana kad je javnhopravni organ obavije$ten o razlozima za izuzece ili od
dana kad je primio zahtjev za izuzeée. U rjeSenju o izuzec¢u odrediée se i sluzbeno lice koje ¢e da
vodi upravni postupak i donese rjeSenje.

Kad je rieSenjem odlu¢eno o izuzecu €lana kolegijalnog organa taj organ odlu€uje bez
ucesca Clana koji je rjieSenjem izuzet.

Protiv rjeSenja kojim se odlu€uje o izuzeéu nije dozvoljena posebna Zalba.

Pomenuta pravila izuzec¢a sluzbenog lica odnose se i na izuzeée zapisni€ara. RjeSenje o
izuzecéu zapisniCara donosi ovlasceno sluzbeno lice.

Institut izuze¢a odnosi se i na vjeStaka (Clan 247 ZPP-a)

X1 UCESNICI UPRAVNOG POSTUPKA

Ucesnici u upravnom postupku su subjekti koji sa razli€itima pravnim statusom sa pravima,
obavezama i ovlascenjima ucestvuju u upravnom postupku. U prvom redu ucesnici u upravhom
postupku su: 1) javnopravni organ, 2) stranka — o Cijem pravu ili obavezi se odluCuje i
intervenijent — zainteresovano lice i 3 ) drugi ucesnici (vjestak, svjedok, zakonski zastupnik,
punomocnik).

1.Javnopravni organ

Javnopravni organ ima status aktivhog u€esnika u upravnom postupku koji ima ovlasc¢enje
da jednostrano — autoritativno odlu€uje o predmetu upravnog postupka. U smislu ZUP-a
javnopravni organi su drzavni organi, organi drzavne uprave, organi lokalne samouprave, organi
lokalne uprave, ustanove i drugi subjekti koji vrSe javna ovlaséenja (agencije, zavodi, savjeti,
komisije, komore, instituti, akreditaciona tijela, privredna drustva, posebne organizacije itd ).

Predpostavka postupanja javnopravnog organa je da isti ima stvarnu i mjesnu nadleznost
za vodenje postupka i odlu€ivanje u upravnoj stvari.

Upravni postupak vodi i rjeSenje donosi, u skladu sa ovim zakonom, ovlas¢eno sluzbeno
lice, odredeno aktom o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji javnopravnog organa. Ako u
javnopravnom organu nije odredeno ovlas¢eno sluzbeno lice, rjieSenje u upravnom postupku
donosi starjeSina tog organa a sluzbeno lice koga ovlasti starjeSina organa samo vodi postupak
ali ne odlucuje.
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Kada u upravnom postupku odlucuje kolegijalni organ onda kolegijalni organ (savjet, vijece,
komisija itd.) o upravnim stvarima odluCuje ve¢inom glasova svih Clanova, ako zakonom nije
drukdije propisano. Kolegijalni organ moZe u pisanom obliku da ovlasti jednog od svojih ¢lanova
ili nekog od sluzbenika tog organa da, kao ovlaséeno sluzbeno lice, vodi postupak i predlozi
odluku koju treba da donese kolegijalni organ.

2.Stranka u upravnom postupku

Stranka u upravnom postupku je lice po Cijem je zahtjevu pokrenut postupak (aktivha
stranka) ili protiv koje se vodi postupak (pasivna stranka) ili lice koje, radi zastite svojih prava ili
pravnih interesa, ima pravo da ucestvuje u postupku (zainteresovano lice - intervenijent). Kad
jedno lice po jednom od navedenih osnova dobije status stranke taj poloZaj mu se, po pravilu, ne
moze oduzeti. Prava, obaveze ili pravni interesi ne proizilaze samo iz ZUP-a, ve¢ prije svega iz
materijalnih propisa koji ureduju odredenu upravnu stvar, tako i da se pitanje stranacke
sposobnosti mora cijeniti ne samo po osnovu ZUP-a ve¢ i materijalnog propisa iz koga za neko
lice (ne) proizilaze prava, obaveze ili pravni interesi. Ukoliko istovremeno iz materijalnog propisa i
ZUP-a proizilaze kakva prava, obaveze ili pravni interesi onda ¢e to lice imati svojstvo, stranke.
ZUP pravi razliku izmedu stranaka , procesnih stranaka i drugih subjekata koji mogu
uCestvovati u upravnom postupku i koji imaju procesna prava i duznosti Stranka je samo onaj
nosilac prava i obaveza koji u postupku ima neposredan, na zakonu zasnovan, interes.

U upravnom postupku, naspram organa obi¢no stoji jedno lice koje ostvaruje pravo ili kome
se odreduje neka obaveza. Medutim nekada naspram organa moze biti i viSe lica - stranaka. U
zavisnosti od toga da li naspram organa stoji jedna ili viSe stranaka u upravnoj teoriji razlikujemo
jednostranacke i viSestranacke upravne stvari.

U jednostranackim upravnim stvarima naspram organa mogu postojati jedno fizicko ili
pravno lice ili ak viSe stranaka (viSe fizickih ili pravnih lica) ali se oni smatraju kao jedna stranka
jer se nalaze u procesnoj zajednici {j. istupaju prema organu zajednicki jer imaju medusobno
harmonizovane (saglasne) interese u datom postupku i duzne su postaviti zajednickog
predstavnika ili punomoc¢nika, mada svaka stranka zadrzava svoja posebna svojstva stranke.

U dvostranackim (viSestranackim) upravnim stvarima naspram organa je viSe stranaka ali
sa istovrsnim (jedinstvenim) ili kontradiktornim tj. medusobno suprotstavljenim interesima
stranaka u kom upravnom odnosu koji se rjeSava je ugraden i javni interes.

Stranka u upravnom postupku moze biti i drzavni ili drugi organ, naselje, grupa lica i dr. koji
nemaju svojstvo pravnog lica, ako mogu biti nosioci prava i obaveza ili pravnih interesa o kojima
se odlucuje, odnosno u vezi kojih se preduzimaju druge upravne aktivnosti u upravnim stvarima.

Organu koji vodi postupak obavezan je da tokom d&itavog postupka (u prvostepenog,
drugostepenog i izvrSnog ) vodi raduna kako o postojanju stranaCke sposobnosti, tako i o
procesnoj sposobnosti lica koje se pojavljuje kao stranka. Organ, isto tako, po sluzbenoj duznosti
pazi da procesno nesposobna stranka, fiziCko ili pravno lice, bude zastupana od strane
zakonskog zastupnika, odnosno ovlas¢enog predstavnika.

2.1.Uslovi sticanja svojstva stranke

Da bi jedno lice imalo svojstvo stranke i u€estvovalo u upravnom postupku potrebno je da
ispunjava sledece uslove:

1.da ima tzv. stranacku sposobnost (sposobnost da bude nosilac prava i obaveza o kojima
se odlucuje u up. postupku),

2.da ima procesnu sposobnost tj. sposobnost da samostalno vrsi procesne radnje u
postupku, i

3.da ima stranacku legitimaciju tj. da se u konkretnom slu€aju radi o upravnoj stvari koja se
odnosi na njena prava i obaveze.

2.1.1.Stranaéka sposobnost

Stranacka sposobnost znadi biti stranka, tj. biti nosilac prava i obaveza u kakvom pravnom
ili ekonomskom prometu, a samim tim i u upravno pravnom odnosu. U pravnhom odnosu
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stranacka sposobnost odgovara pravnoj sposobnosti. U tom smislu i u upravno pravom odnosu
— postupku stranacka sposobnost znaéi biti nosilac prava i obaveza o kojima se odlucuje u
upravnom postupku. Fizi¢ka lica sti€u pravnu sposobnost rodenjem; pravna lica upisom u
odgovarajuéi sudski ili drugi javni registar koji vode nadlezni drzavni organi. Pored opste pravne
sposobnosti koja vazi za Citavo podrucje upravnog prava, nekada je uslov stranatke sposobnosti
(posebno pravne) zbog specificnosti upravne materije, suZzen u odredenim upravnim oblastima
posebnim zakonima.

2.1.2.Procesna sposobnost (legitimacio ad procesum)

Procesna sposobnost znaci sposobnost vrSenja radnji u postupku koje proizvode pravne
efekte. U tom smislu procesna sposobnost se izjednaava sa poslovnom sposobnoséu.
Analogno ovome opsta procesna sposobnost upravnom postupku takode odgovara poslovnoj
(sposobnost preduzimanja pravnih poslova). Pravilo je da fizicka lica stiCu poslovnu, odnosno
procesnu sposobnost punoljetstvom od 18 godina a izuzetno i mlade lice (emancipatio); dok
pravna lica kao takva nemaju procesnu sposobnost, ve¢ je ostvaruju posrednim putem, preko tzv.
odgovornog lica (u pravnom licu). Procesna sposobnost istovremeno znaci i sposobnost stranke
da odluéi da je u upravnom postupku zastupa drugo lice, pod uslovima utvrdenim zakonom. Lice
koje nema procesnu sposobnost u upravnom postupku ucestvuje preko svog zakonskog
zastupnika, a lice koje ima procesnu sposobnost moze ucestvovati preko svog punomocnika. U
odredenim slu€ajevima predvidenim zakonom, umjesto inae procesno sposobne sranke, u
postupku mozZe ucestvovati tzv. privremeni zastupnik koga postavlja organ koji vodi postupak
(npr. ako je stranka odsutna, a radi se o bitnom slu€aju), kao i zajedni¢kog predstavnika (ukoliko
u postupku ucestvuje viSe stranaka, a radi se o istoj stvari). Ako procesno nesposobnu stranku
nije zastupao zakonski zastupnik a organ je donio rieSenje u toj upravnoj stvari, u postupku je
ucinjena bitna povreda pravila postupka koja ima za pravnu posljedicu obligatorno ponistavanje
donijetog prvostepenog upravnog akta.

2.1.3.Stranacka legitimacija (legitimatio ad causam)

Stranacka legitimacija je stvaran odnos fizi¢kog ili pravnog lica prema upravnom postupku
kao izrazu odredene upravne oblasti i konkretne upravne stvari. Samo lice koga odredeni
postupak liéno tangira sa stanovista njegovih prava, obaveza ili pravnih interesa ima legitimaciju
u konkretnom postupku. Imati stranacku legitimaciju znaci interes stranke da ona ostvari svoj
zahtjev u Sto ve¢em obimu; interes da joj se nametne Sto manja obaveza ili cilj da se zastiti javni
interes kada ovlaséeni subjekti (drzavni tuzilac i drugi drzavni organi) preuzimaju radnje u
postupku radi zastite javnog interesa. To zna€i da se u konkretnom upravnom postupku rjeSava o
konkretnim pravima ili obavezama konkretnog lica. Dakle, upravni postupak se moze voditi samo
ako postoji konkretan i neposredan pravni odnos izmedu stranke i predmeta postupka, Sto
istovremeno znaéi da postupak ne moZe pokrenuti bilo koje lice po principu opste
zainteresovanosti. Kao izraz takvih odnosa u upravnim stvarima, teorija i praksa za stranacku
legitimaciju Cesto koristi termine aktivna i pasivna legitimacija. Aktivna legitimacija je uslov za
subjekta koji zahtijeva pokretanje upravnog postupka, a pasivna legitimacija je uslov na strani
subjekta protiv koga se vodi postupak.

3.Drugi u€esnici u postupku

Drugi ucesnici u postupku su lica koja imaju pravo da uc€estvuju u postupku. Drugi u€esnici
u postupku su vjestaci, svjedoci, tumadi, ali i lica koja zastupaju stranku i stru¢ni pomagac. Ova
lica imaju razliCite cilijeve i uloge u postupku koje odgovaraju njihovoj poziciji.

3.1.Svjedok

Svjedok moze biti svako lice koje je bilo sposobno da opazi Cinjenicu o kojoj treba da
svjedoCi i koje je u stanju da to svoje opazanje saop§ti. (opSta sposobnost)- ( ¢lan 231-242 ZPP).
Kao svjedoci mogu se sasludati samo lica koja su sposobna da daju obavjestenja o €injenicama
koje se dokazuju. Dijete se moZe saslusati kao svjedok ako organ na osnovu nalaza nadleznog
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organa ili struénog lica ocijeni da je sposobno da svjedoci. Svako lice koje se poziva kao svjedok
duzno je da se odazove pozivu, a ako zakonom nije drukdije odredeno, duzno je i da svjedodi.

Sluzbeno lice koje u€estvuje u postupku ne moze biti i svjedok. Ne moZe se ispitati kao
svjedok lice koje bi svojim iskazom povrijedilo duznost ¢uvanja drzavne, vojne ili sluzbene tajne,
dok ga nadlezni organ ne oslobodi te duznosti. Svjedok moze da uskrati sviedoCenje i uskratiti
odgovor na pojedina pitanja samo u skladu sa zakonom ( ZPP-om).

3.2.Vjestak

Vjestaci su stru€na lica koja svojim znanjem doprinose utvrdivanju €injenica i okolnosti od
znacaja za rjeSavanje stvari. Iskaz vjeStaka je dokazno sredstvo koje daje vjestak, ali pravnu
ocjenu iskaza vjeStaka daje sluzbeno lice koje vodi postupak. VjeStatenje kao nacin
dokazivanja ¢e se koristiti kad je za utvrdivanje ili ocjenu neke relevantne Cinjenice (vazne za
rieSavanje u upravnoj stvari) potrebno struéno znanje kojim ne raspolaze sluzbeno lice koje vodi
postupak (243-259 ZPP). Vjestaenje se moze vrsiti o svim struénim pitanjima osim o pravhom
pitanju jer se podrazumijeva da sluzbeno lice poznaje pravo.

Vjestaci su duzni da se odazovu pozivu organa i da iznesu svoj nalaz i misljenje. Organ
noZe vjestaka duZnosti vje$tadenja iz razloga iz kojih svijedok moZe uskratiti sviedoéenije ili
odgovor na pojedino pitanje, a moZe se osloboditi i iz drugih opravdanih razloga.

Vjestak moze biti izuzet iz istih razloga iz kojih moZze biti izuzeto sluzbeno lice. Izvodenje
dokaza vjeStaCenjem odreduje organ rieSenjem. Odredbe o vjeStacenju shodno se primjenjuju i
na tumace.

3.3.Tumaé

Tumac je lice koje ima stru¢nu sposobnost da posreduje u uspostavljanju neposredne
verbalne komunikacije izmedu sluzbenog lica i stranke u situacijama da takva (uobiCajena)
komunikacija nije moguca zbog postojanja odredenih jezickih ili drugih barijera koje postoje kod
stranke, prevashodno iz razloga nepoznavanja sluzbenog jezika ili jeziCkih ili Culnih mana koje
posjeduje lice koje u€estvuje u postupku. U tom smislu tumac je lice koje posjeduje odredene
vjestine (znanje jezika ili znakova i pokreta ruku i prstiju) koji prevodenjem stranog jezika na
sluzbeni jezik ili tumacenjem pokreta gluho-nijeme osobe koja ucestvuje u postupku uspostavlja
komunikaciju izmedu tih lica i sluzbenog lica.

3.4.Zakonski zastupnik

Procesno nesposobnim fizickim licima (maloljetnim licima, kao i punoljetnima kojima je
poslovna sposobnost oduzeta), zakonom ili na zakonu zasnovanim aktima nadleznih drzavnih
organa odreduje se zakonski (nuzni) zastupnik — lice koje ¢e obavljati procesne radnje u njihovo
ime i za njihov raCun. Standardno, zakonski zastupnik maloljetnika je jedan od njegovih roditelja,
u sporazumu sa drugim. Maloljetnoj deci koja nijesu pod roditeljskim staranjem, kao i ostalim
licima koja su nesposobna da se staraju o svojoj li€nosti i pravima i obavezama — biva, na osnovu
zakona (zakoni o starateljstvu, odnosno o braku i porodi¢nim odnosima), postavljen staralac.

Procesne radnje mogu obavljati samo (procesno sposobna) fizi¢ka lica, a ne i pravna lica
neposredno. Pravno lice vrsi radnje u postupku preko svog predstavnika, ili preko svog
zakonskog zastupnika. Predstavnik pravnog lica je nesto vise od obi¢nog zastupnika; predstavnik
je fizi€ko lice, organ ili ovladc¢eni pripadnik samog pravnog lica.

Nosioce javnih ovlaS¢enja Javne agencije ,fondove posebne organizacije koji imaju
svojstvo pravnog lica zastupa i predstavlja njen direktor ili predsednik kolegijalnog rukovodeceg
organa — ako statutom ili drugim opstim aktom organizacije nije drukcije odredeno. Lokalnu
samoupravu zastupa predsjednik opstine — gradonalelnik shodno Zakonu o lokalnoj
samoupravi.,

Kada aktom nadleznog drzavnog organa nije predviden predstavnik, odnosno zakonski
zastupnik pravnog lica — on biva utvrden na osnovu akta tog pravnog lica.

Radnje u postupku za kolektivitete koji nisu pravna lica a imaju svojstvo stranke u postupku
vr8e njihovi predstavnici. Tako npr. Drzavni (javnopravn) organ vrSi radnje u postupku preko
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propisom ovlas¢enog predstavnika, a naselje, grupa lica i dr. koji nemaju svojstvo pravnog lica -
preko lica koje oni sami ovlaste. Do primjene ovih pravila dolazi tek ako posebnim propisima nije
drugacije odredeno.

3.5.Privremeni zastupnik

Privremeni zastupnik se postavlja u situacijama kada je potrebno preduzeti procesnu radnju
prema: 1) stranci koja nema procesnu sposobnost; 2) odsutnoj stranci Cije prebivaliste ili
boraviste nije poznata, 3) stranka bez prebivaliSta, odnosno boraviSta u Crnoj Gori, koja nije
postupila po zahtjevu javnopravnog organa da postavi zastupnika u odredenom roku; 4) stranku
Ciji je postavljeni zakonski zastupnik u sukobu interesa sa zastupanom strankom; 5) grupi lica,
ujedinjenih zajedni¢kim interesom, koja nema svojstvo pravnog lica, a koja nije postupila po
zahtjevu organa da postavi zastupnika u odredenom roku; 6) kada interes stranke ili zastita zivota
i zdravlja ili imovine vece vrijednosti zahtijeva hitno postupanje, a u€eSce stranke ili njenog
zastupnika u sprovodenju ove aktivnosti je - ili nemoguce, ili bi izazivalo nesrazmjerne troSkove.

Privremeni zastupnik se obavezno postavlja — uz dve pretpostavke: (1) da je to neophodno
zbog hitnosti stvari i (2) da se postupak mora sprovesti. O postavljanju privremenog zastupnika
donosi se rjeSenje. Lice koje se postavlja za privremenog zastupnika duZno je da prihvati
zastupanje, a zastupanje moZe odbiti samo iz razloga koji su propisani posebnim zakonom,
odnosno drugim propisom. Privremeni zastupnik u€estvuje samo u upravnom postupku u kojem
je postavljen i dok se ne pojavi zakonski zastupnik ili ovlad¢eni predstavnik, odnosno sama
stranka ili njen punomocnik.

3.6.Punomoénik

Stranka, odnosno njen zakonski zastupnik moze odrediti advokata ili neko drugo poslovno
sposobno lice da je zastupa u postupku - punomoénika, osim u radnjama u kojima je potrebno da
sama stranka daje izjave. U tom smislu Punomoc¢nik u upravnom postupku je fizicko lice
ovlas¢éeno od vlastodavca — procesno sposobne stranke ili od zakonskog zastupnika
(predstavnika) procesno nesposobne stranke - na preduzimanje procesnih radnji u njegovo ime i
za njegov racun. Od volje procesno sposobne stranke zavisi koje ¢e je lice zastupati u upravnom
postupku.

Prema obimu ovladéenja iz ugovora o punomocstvu, punomoénik moze da zastupa stranku
u svim ili u nekim radnjama postupka. U odredenim slu€ajevima, medutim, i sama stranka je — i
kada ima punomocnika — duzna da daje izjave u postupku.

Da bi preduzete radnje u postupku od strane punomoc¢nika obavezivale stranku, tanije da
bi imale ista pravna dejstva kao da ih je i sama stranka obavila, neophodno je da se pri njihovom
vrSenju punomocnik kretao u granicama ovlaséenja, datih mu urednim i organu predatim
punomocjem.

Vlastodavac, stranka odnosno njen zakonski zastupnik ili predstavnik, izdaje punomodéje
bilo u pisanom, bilo u usmenom obliku na zapisnik.

Procesno punomodcje dato za jedan upravni postupak mozZe da ima opsti ili specijalni
(ograni€eni) karakter. Opste punomocje se odnosi nacelno na preduzimanje svih radnji u
konkretnom postupku (ukljuujuéi tu i postupke po pravnim sredstvima) — do pravnosnaznosti
upravnog akta. Specijalno punomoc¢je mozZe da bude bilo vremenski odredeno (vezano za rok),
bilo ograniCeno na odredene radnje, odnosno izjave koje punomoc¢nik moze obaviti odnosno dati
u postupku.

Za Sirinu punomocja mjerodavno je ono $to je odredeno samim punomocjem. Propisano je
da se praznine u ZUP-u, u pitanjima koja se tiCcu punomocnika, popunjavaju shodnom primjenom
odredaba parni¢nog postupka.

3.7.Zajedniéki predstavnik, - zajedniéki punomoénik

Kada dva ili viSe lica istupaju prema organu u istom upravnom predmetu zajedni¢ki — kao
jedna stranka — kazemo da se nalaze u tzv. procesnopravnoj zajednici. Pri tome, svako od ovih
lica zadrzava svojstvo stranke.
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Procesnopravnoj zajednici moze (ali ne mora) da prethodi odredena materijalnopravna
zajednica. Materijalnopravna zajednica postaje nezavisno od nekog pravhog postupka: u njoj se
nalaze lica izmedu kojih postoji odredeni materijalnopravni odnos (na primjer, suvlasnici na
odredenom dobru). Ukoliko se €lanovi takve zajednice pojave u upravnom postupku koji se vodi u
vezi sa njihovim materijalnopravnim odnosom — njihova zajednica dobija i obiljezja procesne
zajednice (na primjer, postupak odlugivanja o rudenju kuc¢e u susvojini).

S druge strane, pravni subjekti koji nisu ni u kakvom materijalnopravnom odnosu, nacéi ¢e
se u procesnoj zajednici ako zajedniCki postave zahtjev za donoSenje odredenog rieSenja (svi
imaju interesa da se takvo rieSenje donese — na primjer, traze izgradnju nekog objekta), ili ako se
postupak pokrene po sluzbenoj duznosti u pogledu upravne stvari koja se na sve njih odnosi (na
primjer, postupak eksproprijacije zemljista vise susjeda, vlasnika).

Postojanje procesnopravne zajednice u upravnom postupku svrstava se u tzv.
jednostranacke upravne stvari.

3.8.Struéni pomagaé

U upravnom postupku koji zahtijeva stru€no poznavanje pitanja u vezi sa predmetom
postupka, stranka moZe da dovede stru¢no lice koje ¢e joj davati objasnjenja i savjete (u daljem
tekstu: struéni pomagac). Struni pomagac ne zastupa stranku. Stru¢ni pomagac je lice koje je
stranka angaZovala da bi joj davao potrebna obavjesStenja, savjete i miSljenja u vezi sa
predmetom postupka. Pomoé struénog pomagada moze da se odnosi ili na pravnu ili na
vanpravnu stranu upravne stvari (na primjer, na oblast medicine). Prema svojoj ulozi i djelovanju
u postupku, struéni pomagac stranke se sustinski razlikuje od svakog pravnog zastupnika
stranke: zakonskog zastupnika, priviemenog zastupnika, zajedni¢kog zastupnika, odnosno
zajedni¢kog punomocnika i punomocnika. On djeluje uz stranku, a ne umjesto nje; rad stru¢nog
pomagaca u toku postupka nema procesnopravni, ve¢ samo fakticki znacaj — i to samo za
stranku.

Ovlaséeno sluzbeno lice mozZe da zabrani licu da nastupa u svojstvu struénog pomagaca,
ako je to lice poslovno nesposobno ili se bavi nadripisarstvom, o &emu donosi rjeSenje. Protiv
rieSenja o zabrani nastupanja u svojstvu strucnog pomagaca nije dozvoljena posebna Zalba.
Isklju€ivanje posebne Zalbe protiv rieSenja kojim se odredenom licu zabranjuje uceSée u
postupku u svojstvu struénog pomagaca, objasnjava se time da se tim rjeSenjem ne odlu€uje o
nekom pravu tog lica, ve¢ to rieSenje moze da utiCe na pravnu poziciju same stranke u postupku.
Stoga ona ima pravo da u zalbi na rjeSenje o glavnoj stvari pobija i ovo procesno rjeSenje.

XII KOMUNIKACIJA ORGANA | STRANAKA

1.Pojam i vrste komunikacije

Komunikacija organa i stranaka obuhvata: a) podneske; b); razgledanje spisa i
obavjestavanje o toku postupka; c) zapisnik; d) pozivanje, dostavijanje i obavjeStavanje. Nacini
komunikacije, opstenja javnopravnih organa i stranaka u upravnom postupku su, nacelno,
dvojaki: usmeni i pisani. Ova druga forma moze da bude takode dvojaka: a) klasi¢na papirna, b)
elektronska, kojoj je srodna i faks tehnika. Razumije se, da u posebno zakonom predvidenim
sluajevima moze da bude propisan samo odredeni vid opSetnja, jedan ili viSe njih (ali ne i svi
moguci).

2.Podnesak

Stranka podnesak mozZe podnijeti javnopravnom organu neposrednom predajom,
dostavljanjem podneska poStom, faksom ili u elektronskom obliku u skladu sa propisima o
elektronskoj upravi. Ako zakonom nije drukc€ije propisano, kratka i hitna saopstenja mogu se
uputiti i telefonom ili poslati telegramom, ukoliko je to po prirodi stvari moguée, o ¢emu ovlasc¢eno
sluzbeno lice sacinjava pisanu zabiljeSku koju prilaze spisima predmeta.
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Podnesak je generi¢ki zakonski naziv za razliCite oblike saopstenja koje pojedini pravni
subjekti upucéuju organima u vezi sa odredenom upravnom stvari. U tom smislu podneskom u
upravnom postupku smatra se zahtjev, prjedlog, prijava, molba, Zalba, predstavka, prigovor i
drugi podnesak kojima se stranka obraéa javnopravnom organu u vezi sa odredenom upravnom
stvari.

Da bi se po podnesku moglo postupati on mora da bude razumljiv (jasan) i da sadrzi
narocito propisane elemente. Razumljivost podneska se moze ocjenjivati u odnosu na njegovu ne
- Citljivost (lo$ rukopis, loSa kopija podneska, itd.) ili na njegovu sadrzinu u smislu da sluzbeno
lice ne moze da razumije Sta cilj podneska odnosno koje pravo ili pravni interes stranka zeli da
ostavri sa podneskom.

Sadrzinska jasnoc¢a po dneska podrazumjeva da podnesak sadzi nuzne elemente kako bi
organ mogao psotupati po istom. U tom smislu obavezni sastojci svakog podneska su: (1)
potpuni naziv sa sjediStem organa kome se Salje i od koga se, redovno, oCekuje odreden rad
povodom toga podneska; (2) na Sta se podnesak odnosi, tj. zbog €ega se i u kom smislu upuéuje
— to je glavna sadrzina podneska; (3) podaci o podnosiocu — ime, prezime i adresa, odnosno
podaci o njegovom zastupniku, punomoc¢niku ili predstavniku - kada se oni pojavljuju u postupku.
Posebnim propisom mogu da budu odredeni i drugi podaci koje pojedini podnesci moraju imati.

Predvideni su razli€iti nacini predavanja podnesaka: preko poste (obi¢nom ili preporu¢enom
posiljikom), neposrednim uruenjem organu pisanog podneska, zatim diktiranjem usmeno u
zapisnik, telegrafskim putem, faksom, kao i u elektronskom obliku. Podnesak se mozZe podnijeti
¢ak i telefonski ili telegrafski.

Podnesak je moguée i usmeno saopstiti — u zapisnik, kako bi o njemu ostao siguran, pisani
trag.

Telefonska i telegrafska (telegramom) saopStenja su neredovni nacin upucivanja
podnesaka. ZUP propisuje da su ona dopustena jedino uz Cetiri pretpostavke: (1) da su kratka,
(2) da su hitna, (3) da je takav nacin upucivanja podneska moguc¢ po prirodi stvari i da (4) da nije
drugadcije predvideno, odnosno da nisu iskljueni ovi vidovi komunikacije . Tada se telefonska i
telegrafska saopstenja mogu donekle upodobiti sa pravim, neposrednim usmenim saopstenjima,
a to znaci da se i ona moraju zapisnicki evidentirati, ili se o njima saciniti odgovarajuc¢a zabiljeska.

2.1.Neuredan podnesak

Pod podneskom sa formalnim nedostatkom - koji sprjeCava postupanje po podnesku —
zakonodavac podrzumjeva nepostojanje nekog od bitnih elemenata podneska i to : naziv
javnopravnog organa kojem se upucuje; predmet na koji se podnesak odnosi; ime i prezime,
prebivaliSte ili boraviSte i adresu, odnosno naziv i sjediSte stranke, ime i prezime zastupnika,
punomocnika ili predstavnika, kao i nacin na koji stranka zeli da joj javnopravni organ odgovori na
podnesak.

Nerazumljiv podnesak je kada nije jasno Sta stranka trazi, na sta se podnesk odnosi.

S druge strane, dileme izaziva kvalifikacija "nepotpunog podneska" i, u vezi s tim, da li se
po njemu moZze (dalje) postupati, ako ga podnosilac u ostavljenom roku nije upotpunio.

Pravilo je da organ sam uklanja one formalne nedostatke koji ne sprjeCavaju rad po
podnesku (na primjer, ispravlja greSku u nazivu organa koja ne predstavlja smetnju da se utvrdi o
kojem organu se radi). O formalnim nedostacima koji sprije€avaju rad po podnesku, organ odmah
ili najdocnije u roku od tri dana obavjesStava podnosioca (pisanim putem ili usmeno, ako za to
postoji prilika - uz mogucnost da se isto ucini i telefonom), postavljajuéi mu primjeren rok da
nedostatke ukloni; pri tome ga upozorava na pravne posljedice neotklanjanja nedostataka —
odbijanje podneska rjeSenjem. (sic! - do sada je bilo "odbacivanje podneska zaklju¢kom"), O
ovome se stavlja i odgovarajuéa zabeljeSka na spisu. No, moguce je da je podnosilac uklonio (u
odredenom roku) nedostatke na koje mu je organ ukazao — tada se uzima kao da nedostataka u
podnesku nije ni bilo.

Pod nepotpunoScu podneska smatramo nepodno$enje potrebnih dokaza uz podnesak. To
ne ometa rad organa povodom podneska — i onda kada u ostavljenom roku dokazi nisu prilozeni.
Izuzetno od prethodog pravila, u slucaju da je posebnim propisima predvideno obavezno
prilaganje uz podnesak odredenih dokaza, izostanak takvih dokaza — i posle upozorenja organa —

37



predstavlja formalni nedostatak zbog kojeg se po takvom podnesku ne moze postupati. U situaciji
kada je podnesak bez takse (ili sa nedovoljnom taksom), postupa se u skladu sa posebnim
propisima o administrativnim taksama.

Kada stranka u odredenom roku otkloni nedostatke podneska ZUP uzima da je podnesak
bio uredan od pocetka, tj. od dana njegovog podnosenja.

Medutim, ako stranka ne otkloni odnosne nedostatke u odredenom roku, ovladéeno
sluzbeno lice ¢e, u roku od sedam dana od isteka postavljenog roka - odbiti podnesak rieSenjem.

2.2. Podnesak u elektronskom obliku

Podnesak se moZe podnijeti javhopravnom organu u elektronskom obliku, u skladu sa
propisima o elektronskoj upravi - napredni elektronski potpis, kvalifikovani certifikat ima istu
pravnu snagu kao svojeru¢ni potpis; (¢lan 7, Zakon o elektronskom potpisu ). U slucaju
podnoSenja podneska u elektronskom obliku javnopravni organ, bez odlaganja, elektronski
dostavlja stranci obavjestenje o prijemu podneska.

Ako se podnesak koji je podnijet javnopravnom organu u elektronskom obliku iz tehnickih
razloga ne moze procitati, javnopravni organ o tome, bez odlaganja, obavjeStava stranku sa
zahtjevom da taj podnesak dostavi u drugoj odgovarajucoj formi i odreduje joj rok za dostavljanje.
Ako stranka ne postupi po zahtjevu javnopravnog organa u ostavljenom roku smatraée se da
podnesak nije podnijet. Ako stranka dostavi podnesak u drugoj odgovarajucoj formi, smatraée se
da je podnesak podnijet danom dostavljanja u elektronskom obliku.

2.3.Podnosenje podneska

Podnesak se podnosi javhopravnom organu nadleznom za prijem podneska. Za usmene
podneske koji nijesu vezani za rok i koji ne zahtijevaju hitno postupanje, moze se odrediti u koje
dane, odnosno ¢asove u toku radnog vremena se mogu izjaviti. Vrijeme za podnoSenje usmenih
podnesaka javnopravni organ objavljuje na svojoj internet stranici i na vidnom mjestu u svojim
prostorijama.

Stranka koja ima priviemeni boravak u drugoj drzavi podnesak mozZe podnijeti
diplomatskom, odnosno konzularnom predstavnistvu Crne Gore, koji ¢e ga, bez odlaganja,
proslijediti nadleznom javnopravnom organu kojem je upucen. Lica liSena slobode podnesak
mogu predati preko organa, odnosno ustanove u kojoj su smjesteni.

Sto se tite roka podno$enja podneska stari ZUP je proisivao da je podnesak predat u roku
“ako je podnesak stigao organu prije isteka roka”. Novi ZUP sada propisuje da je podnesak
podnijet u roku ako je podnijet prije nego Sto rok istekne. Kao dan podnesak poslat
preporu¢enom posilikom smatra se dan predaje operateru. Kod predaje podneska nenadleZznom
organu u roku, vazi pravna fikcija, da je podnesak podnijet blagovremeno.

2.4.Postupanje nenadleznog javnopravnog organa po podnesku

Kad javnopravni organ primi podnesak za koji nije nadlezan, dostavi¢e taj podnesak bez
odlaganja, nadleZznom javnopravnom organu, odnosno sudu i o tome obavijestiti stranku. U
slu€aju usmenog podneska, ovlad¢eno sluzbeno lice usmeno ¢e upoznati stranku koja je
podnijela podnesak o nenadleznosti i uputiti je javnopravnom organu, odnosno sudu koji je
nadlezan.

Kad javnopravni organ primi podnesak za koji nije nadlezan, a ne moze da utvrdi koji je
javnopravni organ, odnosno sud nadlezan za postupanje po podnesku, donijece, bez odlaganja,
rieSenje kojim ¢e odbiti podnesak zbog nenadleznosti i dostaviti ga stranci.

2.5.Evidentiranje i ovjera primljenih podnesaka

Javnopravni organ koji je primio podnesak duzan je da ga evidentira prema redosljedu
prijema. Ako javnopravni organ istom postanskom dostavom, odnosno elektronskim putem primi
vise podnesaka smatra se da su istovremeno podnijeti.

Evidentiranje podnesaka (zahtjeva stranke i inicijativa za postupanje po sluzenoj duznosti)
koji su predmet upravnog postupka po zahtjevu stranke ili sluzbenoj duznosti vrSi se shodno
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propisima o kancelarijskom poslovanju, po redosledu prijema, u odgovaraju¢im uspisnicima
prvostepenih upravnih predmeta. Evidentiranje Zalbi, prijedloga i drugih podnesaka za postupanje
drugostepenog organa po pravnim ljekovima evidentiraju se u upisnicima drugostepenih upravnih
predmeta. Zahtjevi za izdavanje uvjerenja evidentiraju se u upisnicima o izdatim uvjerenjima.

Na zahtjev stranke, javnopravni organ izdaje potvrdu u kojoj se navodi da je podnesak
primljen, kao i datum i vrijeme prijema, predmet podneska i, ukoliko ih ima, spisak akata
prilozenih uz podnesak. Za izdavanje potvrde ne naplaéuje se taksa.

3.Zapisnik u upravnom postupku

3.1.Pojam zapisnika

U svim pravnim postupcima , pa i u upravhom postupku, vazi princip , Qvod non est
actus, non est in mundo , — ¢ega nema u spisima nema ni u zivotu, ili Sto se ne nalazi u
spisima ne postoji odnosno nije se desilo. Zapisnik ne predstavlja niSta drugo nego hronologiju
toka vodenja upravnog postupka. To je psimeni trag, pisani dokaz i zavrSenim radnjama tokom
postupka. On je istovremeno i javna isprava jer je zakonom propisan oblik i njegova sadrzina i
njime se dokazuje ono §to je u njemu evidentirano osim onih djelova zapisnika na koje je
saslusano lice stavilo primjedbu da nijesu pravilno sastavljani. Kao u odnosu na druge isprave
dozvoljeno je dokazivanje netaCnosti zapisnika (oboriva predpostavka).

Zakon razlikuje radnje u postupku o kojima se ne mora sa€injavati zapisnik od radnji
postupka o kojima se mora sa€injavati zapisnik. Obavezno sastavljanje zapisnika odnosi se na 1.
usmenu raspravu, 2. druge vaznije radnje u postupku, kao i 3. o vaznijim usmenim izjavama
stranaka ili tre¢ih lica u postupku. Ovo su radnje od kojih zavisi pravilnost primjene zakona ili
drugog propisa ili od Cijeg postojanja ili pravne valjanosti drugostepeni organ moze u postupku
instancionog ili sluzbenog nadzora da pravilno cijeni zalbene, odnosno druge, navode. U nekim
slu¢ajevima ili za neke radnje ili izjave, zbog njihovog znacaja zakonodavac propisuje obavezu
da se unesu u zapisnik kao npr. zaklju€enje poravnanja stranaka.

Zapisnik se ne mora (neobavezno) sastavljati 0 manje vaznim radnjama i izjavama
stranaka i trec¢ih lica koje nemaju bitnog uticaja na rjeSavanje u upravnoj stvari, o upravljanju
tokom postupka, o saopstenjima, sluzbenim opaZanjima, usmenim uputstvima i nalazima, kao i
okolnostima koje se ti€u samo unutradnjeg rada organa kod koga se vodi postupak nece se, po
pravilu, sastavljati zapisnik, ve¢ ¢e se u samom spisu staviti zabiljeSka koju potvrduje sluzbeno
lice koje je zabiljeSku stavilo, uz oznaku datuma. Ne mora se sastavljati zapisnik ni 0 usmenim
zahtjevima stranke o kojima se odluC€uje po skracenom postupku, a kojima se udovoljava, ve¢ se
takvi zahtjevi mogu samo evidentirati na propisan nacin.

Posebno treba imati u vidu okolnost da se procesne greSke u sacinjavanju zapinika koje
mogu uticati na drugacije odlucivanje organa ne mogu konvalidirati —prevazic¢i obrazloZzenjem
rieSenja posebno ako su u pitanju teSeke povrede pravila postupka (ranije bitne povrede pravila
postupka iz ¢lana 262 ZUP-a).

U upravnim postupcima za razliCite procesne radnje postoje razliCite vrste zapisnika npr.
Zapisnik o usmenoj raspravi, Zapisnik o izjavi stranke, Zapisnik 0 podnoSenju zahtjeva stranke,
Zapisnik o podno3enju zalbe, Zapisnik o izvrSenom inspekcijskom pregledu, Zapisnik o
kontrolnom inspekcijskom pregledu, Zapisnik o izvr§enju , Zapisnik o uvidaju, Zapisnik o vije¢anju
i glasanju itd.

3.2.Sacinjavanje i sadrzaj zapisnika

Polazeéi od znacaja pojedinih procesnih radnji, ZUP propisuje da se o njima obavezno
sastavlja zapisnik. Prije svega, rjeC je o vodenju zapisnika na usmenoj raspravi — Sto je ZUP-om
(u tekstu ovoga stava) i izri€ito rije€eno. Obavezno sastavljanje zapisnika je u direktnoj korelaciji
sa vazno$¢u odredenih radnji u pogledu utvrdivanja &injeni¢nog stanja u postupku. Ocjena koje
su pocesne radnje vaZzZnije (od drugih), odnosno koje su od datih usmenih izjava vaznije za
konkretan sluCaj — pripada ovlas¢enom voditelju postupka.

Radnje koje se ti€u unutrasnjeg rada organa (a koje ne spadaju u one napred oznacene)
su, na primjer; slanje odredenog materijala, poveravanje nekom licu zaposlenom u organu da
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sastavi izvjesno pisano i dr. O njima se obi¢no Cini satavlja samo zabiljeSka u odgovarajuc¢em
spisu

Pravljenje zapisnika je fakultativno i kada je rije€C o usmenim zahtjevima stranke kojima se
udovoljava, i to po skraéenom postupku (bez odrzavanja usmene rasprave, odnosno bez
sprovodemija posebnog dokaznog postupka) — na primjer; zahtjev za produzenje vozalke
dozvole ili za izdavanje stonog paso$a. Ovo se naj¢eSce evidentira na propisan nacin — u
zapisnik u vidu knjige, utvrden od strane organa uprave nadleznog da se stara o sprovodenju
ZUP-a.

Posebno se vodi raCuna da zapisnik bude precizan, koncizan i da bude direktno usmjeren
na samu stvar o kojoj se odluCuje. Zapisnik treba da bude vjerna i kompletna slika toka i sadrzaja
radnje zbog koje se vodi.

Precizno su normirane radnje koje neposredno prethode zakljuCenju zapisnika. Da bi
zapisnik imao svojstvo javne isprave on mora da bude sacinjen i zakljuen na nacin propisan u
odredbama ovoga ¢lana ZUP-a. Zahtijeva se da zapisnik bude vjerna i kompletna slika toka i
sadrzine radnje na koju se odnosi. U zapisnik se unosi i sama konstatacija da je na njega bilo
primjedaba (i na Sta se odnose), odnosno da je zapisnik prihvacen u cjelini bez primjedaba. Lice
koje je u€estvovalo u radnji postupka koja je zapisniCki evidentirana duzno je da se potpiSe na
kraju zapisnika. Zatim, zapisnik ovjeravaju — svojim potpisima — sluzbeno lice koje je rukovodilo
tom radnjom postupka i zapisnicar, ako je u tom svojstvu bilo dredeno posebno lice.

ZUP-om je naro€ito odredeno da se svako lice koje je sasludano potpisuje ispod dijela
teksta u kome je sadrzana njegova izjava, potvrdujuci tako navode zapisnika. Dopuna u veé
zaklju€eni zapisnik unosi se kao njegov dodatak (a ne dira se ve¢ zaokruzeni, zavrSeni i
zaklju€eni zapisnik). Njega potpisuje ovlas¢eno sluzbeno lice, kao i lice na iji predlog je dopuna
unjeta.

Zapisnik, po pravilu, potpisuju lica koja ucestvuju u doti€¢noj radnji postupka. Kada neko lice
nije u stanju da to ucini, tada umjesto odnosnog lica zapisnik — u njegovo ime — potpisuje neko
drugo lice, stavljajuci i svoj potpis. To lice ne smije da bude sluzbeno lice koje rukovodi radnjom
postupka, niti zapisnicar.

Ovo pravilo se ne primjenjuje u situaciji kada neko lice ne¢e da potpise zapisnik ili se udalji
prije njegovog zakljuCenja. Odgovorajuca konstatacija o tome - ko, zasto i sl. - unosi se u
zapisnik.

3.3.Zapisnik kao javna isprava

Propisano sastavljen zapisnik spada u javne isprave. Kao dokazno sredstvo, javna isprava
pruza potpun dokaz o onome na Sta se odnosi. U tom smislu se i zapisnik o kome je rijeC uzima
za vernu svjedodzbu o toku i sadrzini radnje koju prikazuje.

Ogranienje dokazne snage zapisnika postoji u pogledu onih njegovih djelova na koje je
saslusano stavilo primjedbu da nisu pravilno sastavljeni.

Svaka javna isprava potvrduje ili odreduje odgovara pravom stanju stvari. Medutim, takva
pretpostavka nije neoboriva. Naime, dopusteno je dokazivati da su u javnoj ispravi €injenice neis-
tinito potvrdene ili da je sama ipsrava neispravno sastavljena. Tako je dozvoljeno dokazivati i
netacnost zapisnika. Teret dokazivanja je na onome ko osporava istinitost zapisnika.

3.4.Zapisnik kolegijalnog organa

Kada u upravnom postupku rjeSava kolegijalni organ, pored zapisnika o toku rada takvoga
organa, vodi se i poseban, odvojen zapisnik o vie¢anju i glasanju. Ukoliko je u drugostepenom
(zalbenom) postupku kolegijalni organ jednoglasno odlucio, vodenje posebnog zapisnika o
vije¢anju i glasanju nije neophodno; tada se, po pravilu, stavlja samo zabiljeSka na spisu.

ZUP propisuje i sadrzinu zapisnika o vije¢anju i glasanju, kao i to koja lica moraju da ga
potpiSu. Tako, zapisnik o vije¢anju i glasanju sadrzi; 1. podatke o licima koja ulaze u sastav tog
kolegijalnog organa; 2. podatke o upravnoj stvari o kojoj je rjeSeno; 3. kratak prikaz sadrzine
izglasane odluke; 4. navodenje za $ta je koji ¢lan kolegijalnog organa glasao, posebno iznoSenje
stavova onih €lanova koji su ostali u manjini — uz oznacavanje imena ¢lanova kolegijalnog organa
koji su imali takva, odvojena misljenja.
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Zapisnik o viecanju i glasanju mora da potpiSe predsjedavajuéi sjednice na kojoj je to
vje€anje i glasanje obavljeno, kao i lice koje je tom prilikom bilo zapisnicar.

Zapisnik o vijecanju i glasanju smatra se povjerljivim dokumentom, pa ga stranke ne mogu
razgledati, niti prepisivati.

4.Razgledanje spisa i obavjestavanje o toku upravnog postupka

4.1.Pravo narazgledanje spisa

Pravom stranke na razgledanje spisa predmeta razraduje nacelo iz ¢lana 16. ZUP-a. Da bi
stranke (i druga lica) mogle da steknu potrebna znanja o postupku po odredenoj upravnoj stvari,
predvideno je da, pod zakonskim uslovima, mogu da razgledaju spise predmeta i da ih, ako Zele,
prepisuju, odnosno fotokopiraju — kao i da se obavjeStavaju o svim ¢injenicama koje se tiCu
postupka. Ovo se odnosi kako na upravni postupak koji je kod organa u toku, tako i na postupak
koji, mada kod doti¢nog organa zavrsen, jo$ nije pravnosnazno okoncan.

Pravilo da razgledaju spise predmeta i da o sopstvenom troSku prepiSu, odnosno
fotokopiraju potrebne spise priznaje se, prije svega, strankama — na njihov zahtjev. Dakle,
stranke se i na ovaj naCin upoznaju sa Cinjenicama i okolnostima koje su od znafaja za sam
predmet, ¢ime im se omogucava da ostvare i zastite svoja prava i pravne interese.

Da bi se omogucilo razledanje spisa, stranka podnosi odgovarajuci zahtjev - u pisanoj formi
ili usmeno, na zapisnik. Moze i elektronski, u skladu sa mjerodavnim propisima.

Razgledanje i prepisivanje spisa vrsi se u sluzbenoj prostoriji gdje se oni nalaze (ili u drugoj
pogodnoj prostoriji), u prisustvu i pod nazdorom sluzbenog lica koje starjeSina odredi. Takvo
sluzbeno lice stara se o o€uvanju kompletnosti spisa (i o tome da se nesto ne doda). Inace,
javnopravni organ je duzan, da u roku od pet dana od dana podnoSenja zahtjeva stranke
obezbedi uslove za razgledanje spisa i dobijanje kopija akata. U odredenim slu¢ajevima, u
interesu podnosioca zahtjeva, dokumenti mogu da budu razgledani i u kancelarijama nekog
drugog organa (a ne onog koji ¢uva dokumentaciju), kao i diplomatskog ili konzularnog
predstavnistva Crne Gore u inostranstvu.

Razledanje spisa koji se C&uvaju u elektronskom obliku mora da bude omogucéeno
odgovarajué¢im tehnickim sredstvima prilagodenim za njihovo razgledanje, kao i za njihovo
preuzimanje - bilo u elektronskom (slanje na odgovarajuéu elektronsku adresu), bilo u
Stampanom obliku (u papirnoj verziji).

Ovaj institut treba razlikovati od instituta slobodnog pristupa informacijama.

4.2.Pravo na obavjestavanje o toku postupku

Upravni postupak, njegov tok, sadrina i rezultati ne smijuju niposto da bude zatvoreni za
javnost, u skladu sa zakonom. Po prirodi stvari, u prvom redu stranka ima pravo na pun uvid u
odvijanje postupka i u sve radnje koje se tiCu postupka. Isto pravo pripada i svi drugim licima koja
za tako nesto imaju - i uine verovatnim (bar posredno dokazu, tj. navedu &injenice koje ukazuju)
- opravdan interes za to. Nacin obavjeStavanja o toku postupka u svakom konkretnom slucaju
odreduje sam organ koji ga vodi, i to tako da odnosni na€in bude pogodan za upoznavanje sa
relevantnim podacima.

U pogledu ograni¢enja prava na razledanje spisa, treba imati - takode - u vidu dva
mjerodavna zakona: 1) onaj o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja; 2) onaj o
zastiti tajnih podataka (razliCite vrste tajni), a posebno podataka o linosti. Naime, vazno je
zakonski, a pogotovo u praksi znalacki, pravilno odmijeriti, uklopiti tri pravne vrednosti: 1) pravo
na uvid u relevante podatke; 2) zastitu javnog interesa (recimo, bezbednost zemlje, ili zastitu
javnog morala, i drugo); 3) zastitu privatnosti lica.

5.Pozivanje stranaka i drugih u€esnika u postupku i dostavljanje

5.1.Pojam pozivanja i dostavljanja

Pozivanje je vazna radnja organa u postupku kojom se, po pravilu, obezbeduje potrebno
prisustvo odredenog lica u vezi sa nekom procesnom radnjom. Pozvano lice je duZzno da se
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odazove pozivu. Nacelno, moze se pozivati samo lice koje boravi na podrudju organa. Za ostala
lica vredi odredba o pravnoj pomogi.

Redovno, pozivanje se ne smije vrsiti da bi se izvrSilo dostavljanje odredenog pismena; to
se ipak moze Ciniti — ali izuzetno. Poziv da se organu pristupi u toku noéi je krajnje vanredna,
izuzetna mjera. Moguénost pozivanja i lica koja nemaju boraviSte na podrucju tog organa zasniva
se na dvije pretpostavke: 1. da se radi o pozivanju na usmenu raspravu i 2. da se time ostvaruje
nacelo procesne ekonomije. Ova druga pretpostavka ima dvije komponente: (a) to pozivanje
treba da ubrzava ili olakS8ava postupak i (b) ne bi trebalo da pozvani ima zbog toga znatnije
materijalne izdatke i veci gubitak u vremenu.

Tri su nacCina pozivanja, odnosno dostavljanja: 1. usmeno - upuéeno prisutnim licima u
sluzbenoj prostoriji organa; 2. pisano, u papirnoj formi; 3. elektronskim putem. Pisani nacin
pozivanja obezbjeduje najvecu sigurnost, tj. efikasnost. Posebnim propisima mogu da budu
predvidene i druge forme pozivanja: telefonskim putem, preko sluzbenog lica i drugo.

Dostavljanje, kao vid komunikacije organa i stranaka u postupku, sastoji se u elektronskom
ili papirnom postanskom upucivanju i predaji razli¢itih pismena (poziva, rjeSenja, sluzbenih spisa i
dr.) koja se odnose na upravnu aktivnost - licu kome su namenjena, uz odgovaraju¢u potvrdu
prijema. Svrha dostavljnja - kao formalne sluzbene materijalne (nenormativne) operacije - je u
stavljanju do znanja adresatu sadrzine usmenog iskaza, odnosno poslatog materijala (elektronski
ili podtom), &ime se, s jedne strane, omogucéava kontinuitet postupka, a s druge ispunjavanje
obaveza, odnosno ostvarivanje i zastiti prava i pravnih interesa toga lica.

Dostavljanje se, nacelno, svodi na postupak predaje pismena licu kome je namnjeno, i to
tako da se stvore svi potrebni uslovi da se ono upozna sa njegovom sadrzinom. Predmetno
formalno obavjestavanje se sprovodi u dvije grupe sluéajeva: 1) ako je to propisom predvideno;
2) po odluci organa u konkretnom sluc¢aju.

ZUP-om je predvideno pet modaliteta dostavljanja, odnosno predaje pismena: 1) obavezno
liEno; 2) posredno; 3) javno obavjedtavanje 4) dostavljanje elektronskim putem;

5) dostavljanje putem postanskog operatora.

Nacin pozivanja i dostavljnja u svakom konkretnom slu¢aju odreduje, po svojoj slobodnoj
ocjeni (samostalno) ovladéeno sluzbeno lice; posebnim zakonom u predvidenim slu¢ajevima
moze da bude nareden samo jedan (ili viSe njih, ali ne i svi) nacin opStenja. No, sluzbeno lice pri
odredivanju nacina pozivanja, odnosno dostavljanja mora da se rukovodi odredenim zakonskim
principima. Ima ih tri: 1) interes stranke, posebno imajuéi u vidu nacelo aktivne pomoci stranci
(Clan 8. ZUP-a) i pravo stranke na pravni lijek, na pravnu zastitu ; 2) javnost obavjestavanja; 3)
ekonomiju postupka - racionalnost u troSenju i izbegavanje nepotrebnog komplikovanja i
formalnosti (pojednostavljenje procedure).

5.2..Na€in pozivanja i dostavljanja

Nacin pozivanja/dostavljanja zavisi od okolnosti da li je stranka prisutna u sluzbenim
prostorijama organa ili nije. Kada jeste, pozivanje je po pravilu usmeno, o ¢emu se sastavlja
sluzbena biljeSka u spisu predmeta. Dostavljanje pismena prisutnim licima obavlja se
neposrednim urucenjem.

Telefonski nacin obavjestavanja je mogu¢ — kao neredovan — pod dva kumulativha uslova:
1) da to ne postane praksa, ve¢ samo izuzetak; 2) da su posredi kratke poruke koje imaju
neodlezan, hitan karakter, radi zastite javnog interesa, odnosno interesa stranke (jer bi se tada
redovan nacin obavjeStavnja pokazao kao spor i nedjelotvoran, a mogao bi, usled zakasnjenja u
komunikaciji da prouzrokuje Stetu po angazovane interese (recimo, jake elementarne nepogode
nuzno potrebuju hitno prisusutvo veceg broja lica koja se telefonski pozivaju da odmah dodu na
odredeno mjesto, obalu nabujale rieke primjerice, radi u¢ed¢a u odbrani od poplave).

Kada je u pitanju pisani dokument, a lice nije u kancelariji organa, taj dokument se upucuje
na prigodan nacin: 1) postom; 2) elektronskim putem (slanjem na odredenu elektronsku adresu);
3) dostavljanjem, tj. formalnim obavjeStavanjem — li€no, posrednim dostavljanjem; 4) javnim
obavjeStavanjem, odnosno sluzbenim objavljivanjem ili na drugi pogodan nacin u konkretnom
slucaju.
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5.3.Mjesta na kojima se vrsi dostavljanje

Pravilo je da se dostavljanje vrdi u prostorijama u kojima se lice koje se obavjeStava
najcedce nalazi, i u kojima ga dostavlja¢ najlakS8e moZe pronaci. U pitanju je njegov stan,
odnosnho prostorija u kojoj on obavlja svoje radno-profesionalne aktivnosti; dostavljanje advokatu
vrS§i se u njegovoj kancelariji. Ako se predaje pisano neposredno adresatu, sluzbeno lice
(dostavljac) prilikom dostavljanja vodi neprekidno raduna o potrebi brze, lake i — svakako —
sigurne (efikasne) predaje pismena.

Kada u odnosu na odredeno lice, ne postoje navedene prostorije, dostavljanje se - po
pristanku tog lica - moze obaviti i na nekom drugom mjestu.

5.4.Vrijeme dostavljanja

Za dostavljanje stoje na raspolaganju radni dani, u vremenu od 8h do 20h. Dakle,
dostavljanje se u principu ne vrsi nedeljom i u dane drzavnih praznika. Prazni¢ni dani drzavnog
karaktera (Sto valja razdvojiti od onih vjerskih - u koje vjernik, iako su inace radni dani, ima pravo
da ne radi) su oni koji su kao takvi odredeni zakonom.

Nedjeljom i praznikom organ, redovno, ne radi. Istovremeno, to su i dani odmora za
potencijalne adresate. Stoga organ ne smije narediti (uz propisane izuzetke ) dostavljanje preko
sluzbenog lica u ove dane, a sluzbeno lice ne smije izvrsiti dostavljanje (u suprotnom, podljeze
disciplinskoj odgovornosti), stim u vezi adresat moze u odnosne dane i vrijeme zabrane odbije
prijem pismena.

Prema okolnostima konkretnog slu€aja, organ Cije se pisano dostavlja moze narediti da se
to ucini i nedeljom i u dane drzavnih praznika, pa i posle oznatenog vremena, tj.u nocnim
Casovima. Za dostavljanje, putem dostavljaCa, nedeljom i u dane drazvnih praznika, moraju
postojati naro€ito vazni razlozi, a za dostavljanje posle 20h — da je to neodlozno potrebno. Ove
zakonske formulacije ne bi trebalo da u praksi dovedu do zloupotrebe, tj. do nepotrebnog
uznemiravanja gradana. Otuda ih treba briZljivo, krajnje striktno tumagiti i obrazloZiti svako takvo
neredovno dostavljanje.

Pri dostavljanju pismena nedeljom, u prazni¢ne dane i posle 20h, dostavlja¢ je duzan da
upozori adresata da se takvo — vanredno dostavljanje — sprovodi po odluci nadleznog organa, a
na osnovu ZUP-a.

Do dostavljanja moze doci i u vezi sa preduzimanjem u javnom interesu izuzetno hitnih
mjera koje se ne mogu odlagati, kada se upravni akt moze doneti i usmeno,

InaCe, dostavljanje postom, izvedeno po pravilima postanske sluzbe, i kada se vrSi
nedeljom i u dane drzavnih praznika — ali ne i no¢u! — ne uti€e bitno na mir i spokojstvo gradana.

6 Dostavljanje

6.1. Liéno dostavljanje

Dostavljanje, predaja pismena obavlja se, po pravilu, liéno - neposredno licu kome je ono
namenjeno. Rje¢ je o obaveznoj predaji pismena licho — u ruke — (ba$) licu kome je ono
namenjeno, odnosno advokatu ili licima koja obavljaju advokatske poslove u njegovoj kancelariji
(ovo posredno dostavljanje je potpuno izjednaCeno sa li¢nim, tj. neposrednim).

Narocito propisivanje obaveznog li€nog dostavljanja u odredenim slu¢ajevima, motivisano
je samim znacCajem izvjesnog pismena (na primjer, poziva), ili pravnim dejstvima koja se vezuju
za njegovo dostavljanje (na primjer, kod dostavljanja rjeSenja).

Kada stranka ima zakonskog zastupnika, punomoc¢nika ili punomocnika za primanje
pismena — tada se, i pri obaveznom licnom dostavljanju, dostavljanje ovim licima izjednaava sa
dostavljanjem neposredno stranci.

6.2.0baveza i naéin liénog dostavljanja

Dostavljanje, predaja pismena mozZe da se obavi ili neposredno licu kome je ono
namenjeno, ili posredno, preko drugih lica — onda kada li¢no dostavljanje nije moguce.
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Li¢no dostavijanj podrzaumijeva obaveznu predaju pismena licno — u ruke — (ba$) licu kome
je ono namjenjeno, odnosno advokatu ili licima koja obavljaju advokatske poslove u njegovoj kan-
celariji (ovakvo posredno dostavljanje je potpuno izjedna¢eno sa li€nim, tj. neposrednim).

Propisivanje obaveznog li€nog dostavljanja u odredenim slu¢ajevima, motivisano je samim
znacajem izvjesnog pismena (na primjer, poziva), ili pravnim dejstvima koja se vezuju za njegovo
dostavljanje (na primjer; kod dostavljanja rieSenja).

Liéno dostavljanje se sprovodi: 1) kada od dostavlja nj pismena pocinje da teCe neproduzivi
rok (koji je po pravilu i prekluzivan - takav je rok za zalbu): 2) kada je to propisom naredeno; 3) u
svakom drugom slu€aju kada sam organ nade da je to potrebno. On ¢e to narediti uvijek kada
procjeni da je za dostavljanje odredenog pismena neophodan najpouzdaniji (najsigurniji) put
predaje — li€no u ruke adresatu.

Liéno dostavljanje sprovodi za to ovlad¢eno sluzbeno lice organa ili drugo ovlad¢eno
sluzbeno lice zaposleno kod postanskog operatora ili u drugoj dostavnoj sluzbi; ono se naziva
dostavljac.

Potvrda o izvrSenom dostavljanju naziva se dostavnica sadrzi: 1) oznacenje dokumenta koji
se urucuje; 2) datum i €as uru€enja; 3) potpise primaoca i dostavljaca.

Propisuje postupanje dostavljaCa pri obaveznom lichom dostavljanju kada se adresat ne
nalazi u ozna€enim prostorijama. Tada je dostavljaC obavezan da ponovo pokuSa dostavljanje u
roku od min. 24 do max. 72 ¢asa od prvog pokusaja. Ako primalac nije pronaden ni pri drugom
poku$aju ili odbije da primi dokument, sluzbeno lice organa salinjava o tome zabiljeSku na spisu.

Napori dostavlja¢a mogu da budu okoncani i posrednim dostavljanjem.

Poslije neuspjelog drugog pokusaja licnog dostavljanja, dostavlja¢ na mjestu na kojem je
dostavljanje trebalo da bude izvrSeno ostavlja obavjeStenje. U njemu su navedeni: 1) ime
primaoca; 2) osnovni podaci o dokumentu koji tredba urugiti; 3) oznacenje sluzbene prostorije
organa u kojoj dokument moze da se dobije; 4) datum i Cas kada je obavestenje ostavljeno.

Protekom roka od sedam dana od dana ostavljanja obavjedtenja na nadin kako je
propisano u stavu 5. ¢&lana 84. - ZUP uzima da je i samo dostavljanje pismena o kome je rije¢
pravno perfektno obavljeno.

Kada stranka ima zakonskog zastupnika, punomocnika ili punomoc¢nika za primanje
pismena — tada se dostavljanje ovim licima izjednaava sa dostavljanjem neposredno stranci, {j.
sa licnim dostavljanjem.

6.2.1.Punomoénik za prijem pismena

Punomocnik za primanje pismena je posebno vrsta punomoc¢nika kome se, po ovlascenju
stranke, dostavljaju sva obavjeStenja namenjena stranci u upravnom postupku. Punomocénik za
primanje pismena ima usko — specijalno punomocje: on nije ovla§éen na preduzimanje procesnih
radnji u ime i za raCun stranke, nije dakle punomocnik — zastupnik, ve¢ jedino za stranku prima
pismenu u postupku.

Punomoc¢nika o kome je ovdje rije€¢ odreduje stranka, po svom nahodenju ili po nalogu
organa. Pravni odnos izmedu stranke i njenog punomocnika za primanje pismena proizvodi
dejstva u postupku tek po obavjeStavanju organa. Duznost stranke da obavjesti organ o
postavljanju odnosnog punomoénika praéena je obavezom organa da — po primanju tog
obavjeStenja — sve dostavljanja za stranku vrSi dotiénom punomoc¢niku. S obzirom na to da
punomocnik za primanje pismena ne zastupa stranku, duzan je da joj uputi svako obavjeStenje —
odmah po prijemu, tj. bez odlaganja. Nepostupanje punomoénika u skladu sa odredbama ovog
stava, moze dovesti do Stetnih posledica po strankina prava u postupku (na primjer:
neekspeditivno slanje primljenog rjeSenja rezultiralo propustanjem roka za zalbu). Sve poslijedice
takvog punomocnikovog drzanja (€injenja ili ne€injenja) snosi sama stranka — vlastodavac. Inace,
punomoc¢nik je odgovoran vlastodavcu, po osnovu njihovog medusobnog odnosa (zaklju¢enog
pravnog posla). Stoga je duzan da naknadi Stetu koju je stranka pretrpjela usled njegove radnje ili
propustanja.
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6.2.2..Zajedni€ki punomoénik za prijem pismena

Ovim ¢lanom je uredeno pitanje dostavljanja u situaciji kada stranke — najmanje njih deset -
koje u postupku u€estvuju sa istovjetnim zahtjevima (procesnopravna zajednica) ,¢lan. 76 kada
vise od deset stranaka sa identiénim zahtjevima ucestvuju u postupku®, nisu odredile, niti im je
postavljen zajednicki predstavnik, odnosno zajedni¢ki punomocnik.

Zakon obavezuje takve stranke da u utvrdenom roku, na zahtjev organa, imenuju
zajedni¢kog punomocnika za primanje pismena, odnosno obavjeStenja. To, po prirodi stvari,
treba da bude lice kome organ moze lako i brzo da izvrSava sva potrebna dostavljanja za
ucesnike procesnopravne zajednice.

Umjesto zajedni¢kog punomocnika za primanje obavjeStenja, stranke mogu naknadno
odrediti zajedniCkog punomocénika - zastupnika ili zajedni¢kog predstavnika - kome ¢e, izmedu
ostalog, vrsiti i potrebna dostavljanja.

Dok ne odrede nekog od ovih zastupnika, sva pismena se predaju stranci koja je na prvom
zajedni¢kom podnesku prva potpisana ili oznacena. Ako ta stranka iz bilo kog razloga nije
podesna da bude zajedni¢ki punomocnik za primanje pismena (na primjer, zivi daleko od sedista
organa) - ovlad¢eno sluzbeno lice moze za obavljanje odnosne funkcije odrediti neku drugo lice,
po pravilu neku drugu stranku.

Dopustena je, uz odredene pretpostavke, i moguénost odredivanja (postavljanja) vise
punomocnika za primanje obavjeStenja, pri ¢emu je neophodno oznaciti koju ¢e od stranaka
svaki od njih zastupati.

Organ moze i sam, budu li se stranke u postavljenom roku oglusile o oobavezu postavljanja
zajednickog punomocénika za primanje obavjeStenja - imenovati neko lice na tu funkciju u
postupku.

U situaciji postojanja zajedni¢kog punomocnika za prijem obavjeStenja, organ Cije se
obavjestenje dostavlja duzan je da u njemu precizno navede kojim je strankama - svim ili samo
pojedinim - ono hamenjeno.

6.2.3. Dostavljanje zakonskom zastupniku ili punomoéniku

Opsta pravila o nacinu dostavljanju pismena, kao i mjestu i vr.emenu te procesne radnje
vrijede i za zakonskog zastupnika i punomoénika stranke. Inace, s obzirom na prirodu funkcije
zakonskog zastupnika i punomocnika, sva obavjeStenja namenjena stranci dostavljaju se tom
zastupniku — osim u dvije grupe slucajeva: (1) kada je sam zakonski zastupnik postavio svog
punomocnika—zastupnika; (2) kada je zakonski zastupnik imenovao posebnog punomocénika za
primanje obavjestenja.

Nesto je drukcija situacija u pogledu dostavljanja punomoéniku stranke ili punomocniku
zakonskog zastupnika stranke. Ukoliko punomoc¢nik u upravnom postupku ima opS$te punomodje
— tada je ovlaS¢en i na primanje svih obavjestenja u postupku. Medutim, ukoliko je punomoc¢nik
od vlastodavca dobio samo specijalno (ograni¢eno) punomodje, iz sadrzine takvog punomocdja
proizlazi za koje procesne radnje ili u kojoj fazi postupka on moze da zastupa stranku. Da bi se
dostave mogle Ciniti punomocniku ograni¢enog punomodja, potrebno je da ga stranka (njen
zakonski zastupnik) izri€ito ovlasti na primanje pismena, odnosno drugih obavjestenja. Ne ucini li
to, eventualno dostavljanja takvom punomocéniku nece imati pravnu vaznost.

Prema tome: kada je punomocnik sa ogranienim punomocjem ovlascen i na primanje
obavjestenja (svih ili samo odredenih), kao i u slu€aju opsteg punomodéja — dostavljanja za
stranku vr§e se punomoc¢niku, a ne samoj stranci.

U opisanom kontekstu, eventualna dostavljanja neposredno stranci ne proizvode, po
pravilu, nikakva pravna dejstva (tada, na primjer, datum dostavljanja rjeSenja stranci nije od
znacaja pri ocjeni blagovremenosti upotrebljenog pravnog sredstva). Medutim, kada je u vezi sa
odredenom radnjom u postupku pored punomocnika neophodno i prisustvo stranke — pisano
(poziv) kojim se odreduje to prisustvo dostavlja se i punomocniku i toj stranci.

Kada ograni¢enim punomocjem (za zastupanje u upravnom postupku) nije bilo obuhvaceno
i primanje pismena — dostavljanja za stranku biCe pravovaljana samo ako su njoj pravilno, po
zakonu i izvrSena.

45



Ako se iz punomocéja ne moze jasno utvrditi da li se ono prostire i na primanje pismena,
organ moze narediti stranci da podnese precizno punomocje, tj. da otkloni nedostatak njegove
nejasnosti u pogledu obima, odnosno prostiranja ovlad¢enja. Moglo bi se uzeti da se pri
nejasno¢i punomodéja u navedenom smislu, hitna (i vazna) dostavljanja treba da obavljaju samoj
stranci. Dolazi u obzir, kada su ispunjeni zakonski uslovi, i odredivanje punomocnika za primanje
pismena ili postavljanje, u istom cilju, privremenog zastupnika.

O promijeni adresa punomocnika u toku postupka nadlezni organ mora da bude upoznat; u
suprotnom, sve do takvog njegovog saznanja, obavjeStavanja se vrSe samoj stranci, odnosno
njenom zakonskom zastupniku — i onda kada je punomoénik ovlaS¢en na primanje obavjestenja.

Pravni znacaj dostavijanja zastupniku jednak je licnom dostavijnju stranci. Ovo je narocito
vazno u pogledu onih rokova koji striktno teku od dana izvrSenog obavjestenja.

11.Dostavljenje putem postanskog operatora

Tradicionalno, obavjestavenje posStom sastoji se upucivanju posiljki (pisanih dokumanta)
preko postanske sluzbe kao javne sluzbe. Ono moze da bude dvojako: 1) obi¢na poSiljka:
jednostavna predaja u odredeno, tome namenjeno postansko sanduce ili na postanskom Salteru,
a bez potvrde o prijemu od strane Salterskog sluzbenika; 2) preporu¢ena posiljka, gdje je na
potvrdi koju izdaje Salterski sluzbenik naveden datum prijema od strane poste kojoj je dokument
predat.

Kada je rije€ o odredivanju dana prispeca obi¢nih poStanskih posiljki, umjesto ranijeg
zakonskog pravila da je to dan prijema kod poste adresata, vazeci ZUP taj dan odreduje veoma
kruto, broj¢ano, i to zavisno od okolnosti da li je poSilika poslata na adresu u Crnoj Gori ili na
neku adresu u inostranstvu. U prvom slucaju — to je sedmi dan od dana slanja sa adrese, poste
posiljaoca. U drugom — deseti dan. Ipak, primalac moze dokazivati da je primio obi¢nu poSiljku i
nekog kasnijeg dana od zakonski navedene pretpostavake.

Kod pisanog dokumenta u obliku preporucene posSiljke, dan prispje¢a se svakad smatra
onaj dan koji je naznacen na potvrdi o prijemu poSilike od strane poste u kojoj je predat.

12.Dostavljanje elektronskim putem

Obavjestavanje elektronskim putem, u skladu sa tehni¢kim kapacitetom organa za tu svrhu,
sastoji se u slanju dokumenta elijektronskom postom, na odgovarajucu elektronsku adresu koju
mu je stranka dostavila u samom podnseku.

Radi pravne sigurnosti i izvjesnosti, vazno je precizirati momenat, tj. ustanoviti tacno vrjeme
prijema dokumenta poslatog elektronskim putem. To je vreme oznafeno u potvrdi o prijemu
elektronskog dokumenta, u skladu sa zakonom koji reguliSe elektronski dokument;

Ako se pisano elektronski poslato stranki iz tehnickih razloga ne moze procitati (recimo
stranka nema odgovarajuci raCunarski program za to), organ je duzan da joj - na njen zahtjev -
dostavi pisano u nekom drugom obliku.

13.Posredno dostavljanje

Ovjde je rje€ o dostavljanju pismena (od strane sluzbenog lica) u stanu adresata u kome se
on u tom €asu ne nalazi, a ne radi se o sluajevima obaveznog licnog dostavljanja .

Ima se u narocito i u prvom redu u vidu situacija kada je u stanu prisutan neko od odraslih
Clanova adresatovog domacinstva; s njim se izjednaCava susjed ili zaposleni u kancelariji
primaoca. Tada dostavljaC predaje pisano nekom od tih lica; ona su duzna da ga prime. U slucaju
da tre¢e lice ne prihvati da primi pisano, to pisano ¢e biti ostavljeno u postanskom sanducetu
primaoca. Dostavljanje ¢e se smatrati izvrSenim po isteku roka od sedam dana od dana
dostavljanja preko treceg lica ili od dana kad je pisano ostavljeno u postanskom sanducetu, Sto
¢e u vidu upozorenja biti naznaceno na koverti i dostavnici

Pod odraslim ¢&lanovima adrestovog domacinstva, u smislu Clana koji komentariSemo,
razumijemo lica koja sa njim €ine zajednicu Zivota i stanovanja, a koja su navrsila (najmanje) 14
godina (bar stariji maloljetnici). Kada se dostavljanje vrSi u radnim prostorijama, odnosno na
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adresatovom radnom mijestu — a on je trenutno odsutan — pisano se moze predati i nekom
njegovom kolegi (licu koje radi zajedno sa adresatom). Takvo lice nije obavezno da primi pisano.

Dostavljanje u advokatskoj kancelariji, kada advokat nije prisutan, moze se izvrsiti ne samo
licima koja u njoj rade na advokatskim poslovima, ve¢ — po stanoviStu sudske prakse — i
¢lanovima advokatove porodice koji se u njoj zateknu . Sva ova lica su duzna da prime dostavu .

Posredno dostavljanje ovim licima smatra se kao predaja samom adresatu.

Posredno dostavljanje se ne smije izvrsiti licu koje u istom upravnom postupku uéestvuje sa
suprotnim interesom u odnosu na adresata. Prema prirodi stvari, verovatno je da takvo lice ne bi
vodilo dovoljno raéuna o predaji pismena adresatu.

Kada posredno dostavljenje bude izvrdeno, u dostavnicu se unosi: 1) veza lica koje je
primilo pisano i adresata; 2) datum urucenja; 3) potpis lica koje je primilo dokument za tj. umjesto
adresata. Datum uru€enja zapisuje se i na adokumentu koji se tom prilikom dostavlja. Lice koje
primi dokument duzno je da ga preda asresatu.

U slucaju da to drugo (,tre¢e®) lice ne prihvati da primi dokument, on se ne vraca poSiljaocu,
organu — ve¢ se ostavlja u postanskom sanducCetu primaoca. Tada se vrijeme i datum
dostavljanja kao i pravne posljedice ostavljanja u sandu¢e — sa gledista vremena kada se
dostavljanaje smatra izvrSenim (u smislu stava 4. ovoga Clana, treéa rijeCenica) — biljeZie na
omotu ostavljenog dokumenta (koverti), kao i na dostavnici.

14.Javno dostavljanje

Do primjene ovog nacina dostavljanja dolazi u tri grupe situacija: (1) da se ne moze obauviti
obavezno licno dostavljanje, a ni posredno dostavljanje, niti se moze uspjesSno obaviti na neki
drugi nacdin; 2) kada se radi o veéem broju lica koja organu nisu poznata, a ostali nacini
dostavljanja ne bi bili pogodni u konkretnom slu€aju; 3) kada je bas javno dostavljanje propisano
zakonom.

Javno dostavljanje sastoji se od tri obavezne i jedne fakultativne radnje. Obavezne su: 1)
objavljivanje dokumenta na internet stranici organa; 2) na portalu elektronske uprave; 3)
objavljivanje istog dokumenta i na oglasnoj tabli organa i u njegovim podruénim jedinicama.
Fakultativno je objavljivanje u dnevnoj Stampi.

15.0bavjestavanje , dostavnica i greske u dostavljanju

15.1.Medunarodno obavjestavanje

Kada se u upravnom postupku vrSi obavjeStavanje stranih drzava ili medunarodnih
organizacija, odnosno lica koja nisu domaci drzavijani a uZivaju diplomatski imunitet u Crnoj Gori
— nacin obavjeStavanja zavisi od okolnosti da li u datom sluaju postoji odgovarajudi
medunarodni ugovor ili ne. U prvom slu€aju, primjenjuju se njegove klauzule posveée procesnom
obavjeStavanju (ako postoje).

U drugom — nema direktnog obavjestavanja odnosnih pravnih subjekata, ve¢ ono ide preko
resornog drzavnog organa uprave, ministarstva za inostrane poslove.

15.2.0bavjestavanje u posebnim slu€ajevima

Ovdje je rje€ o licima koja su lisena slobode po bilo kom pravhom osnovu. Ta lica se ne
obavjestavaju neposredo, ve¢ preko ustanove gdje se nalaze; ustanova je duzna da proslijedi
prispjelo obavjestenje licu kojem je ono namenjeno. Kada je posrijedi dostavljanje pismena ovim
licima, duznost ustanove ili organa, kod koga se to lice nalazi, je da preda pisano (koje se
dostavlja) zatvoreniku - adresatu. Zatvorenik potpisuje i vraéa potvrdenu dostavnicu; time je
dostavljanje izvrdeno.

15.3.Promjena prebivalista, boravista ili sjedista

Da bi se dostavljanje moglo efikasno izvrsiti, za stranku (ili njenog zakonskog zastupnika) je
propisana obaveza da o promeni svoje adrese (prebivalisSta, boravista ili sediste) - do koje je
doslo u toku postupka - obavjesti organ koji vodi postupak. Oglu$e li se o tu obavezu, a sa njima
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ne moze da se stupi u sluzbeni kontakt na drugi nacin (ne zna se gdje su), dostavljanje pismena
stranci, odnosno njenom zakonskom zastupniku vrsi se javnim obavjeStavanjem .

Kada stranka ima punomocnika - zastupnika ili punomocnika za primanje pismena, pa oni u
toku postupka promjene adresu a o tome ne obavjeste organ koji vodi postupak - dostavljanje se
vrSi neposredno stranci, sve dok takvo obavjestenje ne bude dato.

15.4.Greske u obavjestavanju

Gre$ke u dostavijanju mogu da dovedu do toga da se smatra da obavjestavnje uopSte i nije
obavljeno (na primjer, kada je pisano uru¢eno advokatovoj supruzi van njegove kancelarije, a ona
je zaboravila da mu ga preda) ili da obavjeStavanje (primjerice, dostavljanje) nije izvr§eno onog
dana (ili mjeseca) koji je upisan u dostavnici. Jasno je da samo ispravno popunjena dostavnica,
potvrda o izvrSenom dostavljanju, predstavlja dokaz o danu (i mjesecu) izvrSenog dostavljanja.

Clan 81. je posvecen, poglavito, greskama pri upisivanju potrebnih podataka u dostavnici, ili
njenom nestanku, ali i svakoj drugoj pogresci pri nekom vidu obavjeStavanja (recimo, upucivanje
dokumenta na pogreSnu elektronsku adresu, ili na nepostojeci broj faksa) — tako da ono kao
takvo nije relevantno u pogledu vremena kada je formalno obavljeno. Otuda, preostaje
utvrdivanje, dokazivanje (svim raspolozZivim dokaznim sredstvima) tatnog dana, odnosno Casa
kada je obavjeStavenje fakti¢ki, realno sprovedeno.

Tako, ako se za mesec ili dan upisan u dostavnici posumnja da je zaista onaj kada je jedno
lice stvarno dobilo pisano koje mu je bilo namenjeno - potreban je odgovarajuéi postupak
provjere kod poste ili dostavljaCa, kao i kod onoga koji je u dostavnici oznacen kao primalac.
Eventualno utvrdena gresSka u dostavljanju mora da bude otklonjena.

Nestanak dostavnice posle dostavljanja implicira ispitivanje kog je datuma pisano zaista,
stvarno predato adresatu.

Ako se u postupku pokaze da je pri dostavljanju ucinjena greska, bitno je da se utvrdi da i
je i kad lice kome je pisano bilo namenjeno stvarno primilo pisano, od ¢ega ¢e zavisiti posledice
greSke u dostavljanju. Tako, kad se utvrdi da je adresat primio pisano, uzima se da je predaja
tada izvrSena, bez obzira na dan kada je dostavljanje bilo pogresno izvrSeno. U tom slu€aju valja
uzeti da je dostavljanje valjano izvrSeno, i od tog dana pocinju teci rokovi za upotrebu pravnih
sredstava.

Ako se, medutim, ne moZe utvrditi da je adresat primio pisano, smatra se kao da
dostavljanje nije ni izvrSeno, bez obzira na pogreSno izvrSeno dostavljanje, pa ¢e se pisano
ponovo uruciti stranci - od kada ce tek pocCeti rokovi za upotrebu pravnog sredstva”.

Ukoliko je dostavnica nestala a organu nije poSlo za rukom da utvrdi tatan dan dostavljanja
osporenog rjeSenja - upravnu zalbu, odnosno upravno - sudsku tuzbu treba uvjek smatrati
blagovremenom; suprotan stav ne bi bio u skladu sa na¢elom aktivhe pomoci stranci.

15.5.Dostavnica

Dostavnica je dokument koji ide uz samu dostavu i na kojem lice kome se predaje pisano
potvrduje njegov prijem - a dostavljac, izvrSeno dostavljanje. Dostavnica sacinjena u skladu ZUP-
om, pouzdan je dokaz (potvrda) o izvrSenom dostavljanju.

Dostavnicu potpisuju obje strane: i dostavljag, i lice kome se pisano predaje (bez obzira da
li je ovaj drugi sam adresat ili neko kome se za adresata vrSi dostavljanje). Propisana je obaveza
dostavljaCa da na dostavnici jasno naznaci i dan prijema - bolje je da to uCini slovima, a ne
cifrom, a mozZe i na oba nacina, kumulativo.

Pri predaji pismena organu ili organizaciji (kao stranci u postupku), ne rjetko se deSava da
primalac pismena zadrzi dostavnicu - dok se u organu (organizaciji) ne odlu¢i da li ¢e se
povodom pismena (naj¢esée dostavljenog rjeSenja) uloziti pravno sredstvo - da bi je tek kasnije
(Cuvajuéi pri tome rok za pravno sredstvo) popunjenu i potpisanu poslao organu Cije se pisano
dostavlja. Ovakvu praksu ne smatramo ispravnom.

Propisano je postupanje dostavljaca ako je primalac nepismen ili fizicki nije u stanju da se
potpiSe. Tada je dostavljaC duzan da na nepotpisanoj dostavnici oznaci: (1) ime i prezime
primaoca; (2) dan predaje pismena; (3) razlog nepotpisanosti dostavnice.

Stavljanje otiska kaziprsta nepisanog lica na dostavnicu nema nikakvog znacaja.
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Ako primalac odbije da potpiSe dostavnicu, dostavlja¢ je duzan da na njoj zabiljezi: (1)
podatak da je primalac odbio da potpiSe dostavnicu; (2) dan predaje (slovima a ne brojem, radi
veée sigurnosti). Odbijanje potpisivanja dostavnice od strane primaoca ne utiCe na valjanost
izvr§enog dostavljanja.

Kod javnog dostavljanja, obavjeStavanje se smatra pravno perfektno izvrSenim istekom 10
dana od dana objavljivanja dokumenta u smislu stava 2. ovog ¢lana. Taj zakonski rok je sluzbeno
produziv iz opravdanih razloga a po odluci organa, prema okolnostima konkretnog slucaja.

Duznost organa je da datum objavljivanja i datum isteka roka kada se obavjeStenje smatra
izvrSenim taéno oznaci na dokumentu koji se odnosnim nacinom javno objavljuje.

U slu€aju javnog dostavljanja upravnog akta, nije obavezno prezentovanje njegovog
obrazlozenja (ne retko, ono moze da bude veoma obimno). No, tada se uz sam akt moraju pruziti
podaci o preciznoj lokaciji mjestu (koji organ, broj sluzbene prostorije) i postupku sticanja
saznanja o obrazlozenju o kojem je rje€ (u bilo u papirnom obliku, bilo u elektronskoj formi - ili u
objema).

Xl ROKOVI

1.Pojam vrste rokova

Pravno posmatrano, rok je odreden vremenski period koji je pravno znacajan za neko
postupanje (bilo da se ono preduzima u tom peridu, ili pak jedino po njegovom isteku), odnosno
za trajanje ili otpoCinjanje odredenih pravnih dejstava. ZUP ureduje rokove postupanja organa ali
posebnim zakonom mogu biti propisani i kraéi rokovi .

U glavi VII ZUP-a rije€ je o procesnopravnim rokovima u upravnom postupku. Ima vise
podjela procesnih rokova.

a) Raskidni i odlozni rokovi. - Kod raskidnih tj. zavr$nih rokova - obavljanje prosesne radnje
vezano je za odredeni period, pa se samo u okviru njega radnja moze punovazno preduzeti. Kod
odloznih tj. poCetnih rokova - procesna radnja se ne smije preduzeti prije nego $to protekne
odredeno vreme.

b) Zakonski i sluzbeni rokovi. - Prema tome da li su odredeni zakonom i drugim propisom, ili
ih odreduje sluzbeno lice u postupku, rokovi se dele na zakonske i sluzbene. Kada zakonski rok
nije postavljen, sluzbeno lice procjenjuje - prema svim okolnostima konkretnog sluc¢aja - da li ¢e
samo uopste orociti neko procesno dijelanje u€esnika u postupku, kao i duzinu tako postavljenog
roka (recimo rok u kojem je stranka duzna da podnese ovjereno punomocje).

¢) Prekluzivni i instrukcioni rokovi. - U odnosu na posledice koje nastaju propustanjem
jednog roka, razlikuju se: prekluzivni i instrukcioni rokovi. Protekom prekluzivnog roka stranka
gubi pravo na preduzimanje procesne radnje koja se jedino u okviru tog roka mogla pravovaljano
da izvrsi. Instrukcioni rokovi sluze da podstaknu ovlaséena lica, odnosno organe da izvre neku
procesnu radnju. Ali, tu radnju je moguce izvrsiti i po proteku instrukcionog roka.

d) Produzivi (dilatorni) i neproduzivi (peremptorni) rokovi. - S obzirom na mogucénost
produzenja, postoje produZzivi (dilatorni) i neproduzivi (peremptorni) rokovi. Zakonski rokovi su po
pravilu neproduzivi. Ne mogu da se mijenjaju, a to znaci ni da se produzavaju od strane organa
koji vodi postupak. Produzivost pojedinih zakonskih rokova mora da bude izri¢ito propisana
zakonom. Za razliku od zakonskih, sluzbeni rokovi se nacelno mogu produzavati. Da bi moglo
doc¢i do produzenja produzivog roka neophodno je da budu ispunjeni sledeéi uslovi: (1) da je
zainteresovano lice traZilo produzenje tog roka; (2) da je to ucinilo prije nego $to je rok istekao;
(3) da za produzenje u konkretnom slucaju postoje opravdani razlozi.

e) Orijentacioni rokovi. - Kod orijentacionih rokova, sluzbeno lice ne mora da se striktno
pridrzava zakonski date duzine roka. Prema okolnostima konkretnog slu¢aja, ono moze - imajuci
odredeni zakonski rok kao orijentaciju - da odredi nesto kraci ili nesto duzi rok.

f) Okvirni rokovi - Kod okvirnog roka, propisima se predvida njegova najmanja i njegova
najvec¢a dopustena duzina. Za razliku od orijentacionih rokova, u prisustvu okvirnih rokova
sluzbeno lice nije ovlas¢eno da na licu mjesta odreduje duzi ili kraci rok od datog. Ono je vezano
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postavljenim vremenskim granicama - i isklju¢ivo izmedu njih smije precizirati duZinu roka za
konkretan slucaj.

Ponekad se vrileme za obavljanje izvjesne radnje odreduje pravnim standardima, kao to
su bez odlaganja, odmabh, itd - ili se pak preduzimanje neke radnje vezuje za jedan momenat, na
primjer, ¢im sazna i dr.

Rokovi su nerazdvojivi od nacela procesne ekonomije u upravnom postupku. Oni su
neophodni da bi se obezbijedio kontinuitet procesnih radnji — otklonila neizvjesnost zbog
odugovlacenja — i postupak doveo do kraja.

2.0dredivanje i produzenje rokova

Za preduzimanje pojedinih radnji u upravnom postupku mogu biti odredeni rokovi.

Kad rokovi nijesu propisani zakonom ili drugim propisom, odreduje ih, s obzirom na
okolnosti slu€aja i nacela srazmjernosti, ekonomicnosti i efikasnosti, ovlaS¢eno sluzbeno lice.

Rok koji je odredilo ovlaséeno sluzbeno lice, kao i rok propisan zakonom i drugim propisom
za koji je predvidena mogucnost produzenja, moze se produziti na zahtjev stranke ili drugog lica
koje je uCesnik u upravnom postupku, ako je zahtjev podnijet prije isteka roka i ako postoje
opravdani razlozi za produzZenje . ZUP sadrzi nacelne odredbe o odredivanju rokova i moguénosti
njihovog produzavanja. Procesna radnje se gotovo uvijek preduzimaju u propisanim rokovima.

Rokovi u upravnom postupku propisuju se zakonom i drugim propisima — zakonski rokovi.
Kada je potrebno vremenski omediti neko djelovanje, a propisi (zbog svoje opstosti) to nisu u
stanju da ucine - rokove na licu mjesta odreduje organ (sluzbeno lice) koje vodi postupak. Oni se
nazivaju sluzbeni rokovi, i moraju da budu primjereni svim okolnostima konkretnog slucaja, uz
uvazavanje nacela srazmjernosti i nacela efikasnosti i ekonomicnosti . Sluzbeni rokovi se
odreduju rieSenjem ovlascenog sluzbenog lica.

Odredivanje roka u kome stranka ima da izvrSi izvjesnu obavezu koja joj se nalaze
rieSenjem donijetim u upravnom postupku, ne predstavlja stvar slobodne ocjene nadleznog
organa, vec¢ je duzina roka u zavisnosti od prirode i obima obaveze o kojoj se radi u svakom
pojedinaénom slu€aju. To, razumije se, vazi kad pravnim propisima nije fiksiran rok za ispunjenje
obaveze ili je pak predviden samo krajnji, najduzi rok.

3.Nacin radunanja rokov

ZUP-om je normirano da se rokovi radunaju na dane, mjesece i godine, kao i na ¢asove; to
je pravilo. Medutim, rok se moze i drukdije odrediti — na primjer, u minutima.

Najprije se postavlja pravilo o po€etku roka kada je on odreden po danima: dan dogadaja
od koga se raduna pocetak roka ne ulazi u rok — prvi dan roka je sledeéi dan od toga dogadaja
(na primjer, od dostavljanja nekog pismena).

Primjer za rok odreden po danima bi bio: izdavanje pisanog rjeSenja (u slu€aju
preduzimanja izuzetno hitnih mjera) po zahtjevu stranke — najdocnije u roku od osam dana od
dana podnoS$enja zahtjeva.

Rok koji je odreden po mesecima, odnosno po godinama zavrSava se istekom onog dana,
meseca, odnosno godine, koji po svom broju odgovara danu kada je obavjeStavanje izvrSeno,
odnosno danu u koji pada dogadaj od koga se ra¢una trajanje roka. Ali, ako nema tog dana u
poslednjem mjesecu (recimo u februaru), rok se zavrSava poslednjeg dana tog meseca.

Kao ilustraciju za odredivanje roka po godinama navodimo: po proteku roka od tri godine od
dana obavjestavnja stranke o rjeSenju, ponavljanje se ne moze sprovesti .

Umjesto po danima, mjesecima i godinama, za sluzbeno lice se u datoj situaciji moze
pokazati racionalnije i prakti¢nije da kao krajnji rok oznaci odredeni (kalendarski) — na primjer
stranka mora da podnese ovjereno punomocje do 13. maja tekuée godine. Ovim se mogu
sprijeciti eventualne zablude u pogledu racunanja roka.

Nedjelje (kao dani) i dani drzavnih praznika ne utiCu na pocetak i tok rokova u upravnom
postupku. Koji su dani odredeni kao drZavni praznici, propisano je odgovaraju¢im zakonom

Najzad, rok ne moze iste¢i onog dana kada organ, pred kojim treba preduzeti odredenu
procesnu radnju, ne radi: subotom (ako je uvedena petodnevna radna sedmica), nedeljom, u

50



dane drzavnih praznika, ili neki drugi dan kada organ (na primjer, zbog generalne adaptacije
zgrade) ne radi .

4.Na€in ra€unanja roka kod podnosenja podnesaka

ZUP takode reguliSe pitanje blagovremenosti podneska u redovnim i u nekim posebnim
situacijama.

Opsta odredba je o blagovremenosti podneska. Da bi bio blagovremen, potrebno je da je
podnet nadleznom organu kome je upucen u okviru roka, najkasnije poslednjeg dana roka - a ne
po isteku roka.

Podno3enje podneska vezanog za rok nenadleZnom organu u toku roka, ne proizvodi
Stetne poslijedice po stranku, bez obzira na okolnost 8to je nadleZnom organu stigao posle
proteka roka.

Takode ZUP ureduje specijalno pravilo za blagovremenost - veza blagovremenost
podneska nije mjerodavan dan kada je on stigao organu, ve¢ dan kada je predat posti —
preporuceno ili telegrafski, odnosno telefaksom. Taj dan se moze nesumnjivo utvrditi, pa se on
smatra kao dan predaje podneska organu kome je upucen.

Na blagovremenost podneska stranke, koji je ona naknadno predala nadleznom organu,
nema uticaja $to je ranije predavala podnesak nenadlezZnom organu koji ga je odbacio zbog
nenadleznosti.

Izuzetno od toga, smatrace se blagovrmenim podnesak stranke koji je ona nakon prijema
zaklju¢ka o odbacaju njenog podneska zbog nenadleznosti bez odlaganja predala nadleznom
organu, ako nenadlezni organ nije bez odlaganja donio zaklju¢ak o odbacaju njenog podneska
primljenog putem poste zbog nenadleznosti i odmah ga dostavio stranci, a da je to ucinio stranka
je mogla blagovremeno dostaviti podnesak nadleznom organu”.

Kod podnesak poslatih elektronskim putem, vreme i datum predaje moraju se precizno
oznaciti u obavjestenju/potvrdi o prijemu (propisane sadrzine) koja se takode elektronski Salje
bez odlaganja poSiljaocu.

Kada je podnesak predat organizacionim jedinicama izvan sjediSta javnopravnog organa ili
diplomatskim i konzularnim predstavnistvima, oni su duzni da ih bez odlaganja proslede organu
koji je nadlezan za prijem podneska. Tada se dan predaje navedenim jedinicama, odnosno
predstavnistvima smatrace se danom kada je podnesak predat organu kome je upucen. U
slucajevima navedenim u ovom stavu, prostorna udaljenost mjesta predaje podneska od
nadleznog organa (kojem se Salje, odnosno upucuje podnesak), odnosno njegovog sedista -
nema znacaja u pogledu blagovremenosti predaje podneska.

U odnosu na lica liSena slobode vredi sledec¢e pravilo: u pogledu blagovremenosti njihovih
podnesaka bitan je dan predaje organu ili ustanovi u kojoj se doti¢no lice nalazi. Podnosilac ne
moze snositi Stetne posledice zbog eventualnog daljeg sporog postupanja ustanove koja je
primila podnesak — i koja treba da ga poSalje nadleznom organu.

Drugacija je situacija - u odnosu na sve opisane u ovome ¢lanu - kada je organ koji vodi
postupak naznacio (i objavio) dan kada ¢e se raspravljati o jednom podnesku pa ne nalozZio
stranci da podnesak dostavi do odredenog dana. U takvom slu€aju, da bi podnesak stranke bio
uzet u razmatranje, mora sti¢i organu do ozna¢enog dana (koji je, obi¢no, dan - dva prije onog
kada ¢e se rapsravljati o podnesku). Stiteéi prava stranke, organ bi ipak trebalo da uzme u rad i
podnesak koiji je stigao po proteku roka — posle odredenog dana, pod uslovom da je primljen (na i
neposredno) pred pocetak raspravljanja.

XIV POVRACAJ U PREDASNJE STANJE

1.Pojam povraéaja u predasnje stanje

Sustina ovog instituta je u pravnoj mogucnosti stranke da, naknadno, zadobije pravo na
preduzimanje jedne radnje u postupku izgublieno usled proteka datog procesnog roka
prekluzivne prirode. Da bi doSlo do povrac¢aja u predasnje stanje, neophodno je postojanje ZUP-
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om predvidenih pretpostavki. Do povracaja u predasnje stanje nikada ne moze da dode po
sluzbenoj duznosti, ve¢ je u svakom slu€aju potreban odgovarajuci prijedlog stranke. S tim u vezi,
greSka u nazivu (na primjer “Zalba”) pismena kojim se trazi “povracaj”’, ne utiCe na obavezu
organa da ga uzme u razmatranje.

Moguc¢nost “povracaja” se odnosi na prekluzivne rokove. Za primjenu pravnog instituta
neophodno je, dakle, da - zbog propustanja da izvrdi neku procesnu radnju u roku (na primjer:
nedolazenje na zakazanu i odrzanu usmenu raspravu ili neizjavljivanje zalbe u roku) - stranka
bude redovno isklju¢ena u pogledu buduéeg preduzimanja te radnje.

Prema ZUP-u, povracaj u predasnje stanje dolazi u obzir samo kod radnji postupka — to
znadi jedino u vezi sa procesnopravnim, a ne i materijalnopravnim rokovima.

ZUP izriCito zahtijeva da razlozi propustanja budu opravdani. Da li je neki razlog zaista
izvinjavajuéi, procjenjuje organ koji vodi postupak, imajuéi u vidu sve okolnosti datog slu¢aja. Ti
razlozi mogu da budu subjektivne (saobraéajni udes stranke pri dolasku na usmenu raspravu,
smrt u porodici a nije stigla da postavi punomocénika) ili objektivne prirode (pozar, jaka
elementarna nepogoda — na primjer, poplava i drugo).

Vazeéi ZUP je prihvatio tzv. restitucioni (austrijski) sistem u pogledu sadrZine prjedloga
kojim se trazi povracaj u predasnje stanje. Tako ZUP zahtjeva da stranka opravda prekoracenje
roka, tj. propustanje jedne procesne radnje, da bi joj se omogucilo — “vra¢anjem” postupka u fazu
koja je prethodila propustanju — da tu radnju kasnije preduzme.

Stranka je duzna da okolnosti, razloge zbog kojih je propustila (prekoracila) rok za
odredenu procesnu radnju ucini bar verovatnim. To znadi da bi trebalo da ih dokaze (da iznese
Cinjenice koje ¢e kod organa stvoriti potpuno ubjedenje da su odnosne okolnosti zaista sprjecCile
stranku da procesu radnju izvrSi u roku) — ili bar da kod organa stvori predstavu (navodenjem
odgovarajucih ginjenica) da je moguénost da su te okolnosti zaista prouzrokovale propustanja
veca nego da nisu.

Nema potrebe da se protivna stranka izjaSnjava o opstepoznatim &injenicama na kojima se
zasniva predlog za povracaj druge stranke. Tada organ odlu€uje o tom predlogu po skracenom
postupku.

Zakonodavac unaprijed naglasava da se predlog za povraéaj ne moZe zasnivati na
okolnosti koju je organ vec¢ jedanput procjenio kao neopravdanu za produzenje produzivog roka ili
za odlaganje zakazane usmene rasprave. Naime, uzima se kao neoboriva pretpostavka da ¢e
organ istu okolnost ocjeniti neopravdanom i za dozvolu povracéaja u predasnje stanje, pa se njeno
ponovno ispitivanje pokazuje neracionalnim.

Prijedlog za povracaj koji se zasniva na okolnosti koje je javhopravni organ vec ranije
ocijenio kao nedovoljne za produzenje roka ili odlaganje rasprave, odbi¢e se rjeSenjem kao
nedopusten.

Potreba da se uz prijedlog za povraéaj zbog propustanja (prekoracenja) roka za predaju
podnesak prilozi i taj podnesak (zalba ili neki drugi), proizlazi iz natela procesne ekonomije.
Organ koji je primio prijedlog za povracéaj bez prilozenog (odgovarajuéeg) podneska ovlasc¢eno
sluzbeno lice ¢e, u roku od sedam dana od dana isteka roka da priloZi podnesak, rieSenjem odbiti
podnesak

Sadrzi jedno pravilo i uzuzetak od toga pravila. Podnijeti prijedlog za povracaj redovno ne
utiCe na tok postupka (postupak se zbog toga ne prekida). Ipak, data je moguénost, ovladéenje
organu nadleznom za rjeSavanje po predlogu da, kada nade za shodno, postupak prekine, i to
priviemeno. | to, po pravilu, dok rieSenje o predlogu ne postane izvrSno .

Uvazavanje zalbe znaci i dozvoljavanje povracaja, pa tada se upravni postupak vraca u
stanje u kojem se nalazio prije propustanja a prave posledice nastale propustanjem se
ponistavaju .

2.Rok za podnosenje prijedloga za povraéaj u predasnje stanje

Rok za podnoSenje prijedloga za povra¢aj u predasnje stanje moze biti subjektivan i
objektivan.

ZUP najprije odreduje subjektivni rok - koji iznosi osam dana i raCuna se, po pravilu, od
prestanka smetnje koja je prouzrokovala propustanje. Medutim, ako stranka uopS$te i nije znala
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da je propustila rok za izvrSenje neke radnje u postupku (najéesce zbog toga Sto do nje nije ni
stigao akt kojim joj se odreduje rok za izvrSenje te radnje) — subjektivni rok za trazenje povracaja
pocCinje da teCe tek od dana kada je stranka saznala za odnosno propustanje. Subjektivni rok
teCe u okviru objektivnog .

Stranka moze da trazi povra¢aj u roku od osam dana ali najdalje 30 dana od dana
propustanja da u roku izvrSi neku radnju u upravnom postupku, pa je usljed tog propustanja
izgubila pravo na vrdenje te radnje — objektivni rok. A u sluc€aju viSe sile — i poslije proteka tog
roka. Objektivni rok pocinje da teCe narednog dana po isteku roka u okviru kojeg je trebalo
preduzeti propustenu radnju.

Neblagovremeni prijedlog za povracaj bi¢e odbijen rieSenjem, bez daljeg postupka.

3.RjesSenje o povraéaju u predasnje stanje i njegove posljedice

Prijedlog za povracaj se uvijek podnosi onom organu kod koga je trebalo izvrsiti propustenu
radnju. Tako je i sa Zalbom koja se, premda izjavljuje drugostepenom organu, predaje
(neposredno ili Salje postom) prvostepenom organu — organu koji je doneo prvostepeno riesenje.
Dakle, prekoracenje (propustanje) roka za zalbu jeste “propustanje kod prvostepenog organa”.

Pravilo je da se uz prijedlog za povraéaj (kao poseban podnesak) priloZi i podnesak za koji
je vazano propustanje. Kada je u jednom podnesku, na primjer u Zalbi, stranka istovremeno
iznijela i razlog svog propustanja, tada se uzima da je podnijela i prijedlog za povracéaj, pa Zalba
ne moze da bude odmah odbadena (kao neblagovremena) — ve¢ se najprije odluCuje o dozvoli
povrac¢aja . U svakom sluéaju, bitna je sadrzina podneska - da li se iz nje moze zakljuciti da je
posredi prijedlog za povraéaj — a ne naziv podneska.

O prijedlogu za povracaj nadlezni organ odlucuje rijeSenjem, u roku od 10 dana od dana
podno&enja prijedloga.

Ako povracaj bude dozvoljen, rieSenja donesena u vezi sa propustanjem bivaju ponistena
(uklanjaju se sa dejstvom ex tunc). Prema tome, uklanjaju se sve pravne posledice koje su ta
rieSenja proizvela od trenutka njihovog donosenja, a onemoguéava se i njihovo dejstvo za
buducnost.

Pravna zastita protiv rjeSenja kojim je odbijen prijedlog za povraéaj u predasnje stanje
zavisi od okolnosti da li je to rjeSenje donio prvostepeni ili drugostepeni organ. Tako, protiv
rieSenja prvostepenog organa dopustena je Zalba a protiv rjeSenja drugostepenog - neposredno
upravni spor .

XV TROSKOVI POSTUPKA

1.Troskovi javhopravnog organa i stranaka

Pod troSkovima organa u upravnom postupku treba razumjeti ukupnost izdataka —
materijalnih i personalnih — koje je on imao u vezi s jednom upravnom stvari. Mogu se razlikovati
opsti - redovni troskovi i posebni trodkovi. Opsti se namiruju od strane organa, iz budzeta. Rijec je
o uobi¢ajenim izdacima zbog redovne dijelatnosti jednog organa (na primjer, troSkovi za
kancelarijski namjestaj, za papir, za potrebna sredstva rada, za odrzavanje prostorija i dr.). Znadi,
opSte troSkove snosi organ za Ciju su djelatnost vezani. S druge strane uredeno je i pitanje
nadoknadivanja tzv. posebnih troSkova vezanih za postupak — posebnih izdataka u gotovom
novcu koje su imale stranke u pogledu taksi, dolazenja i gubitka vremena, pravnog zastupanja i
stru¢nog pomaganja i sl.

TroSkove postupka (tzv. posebne troSkove) pokrenutog na zhtjev stranke uvijek snosi
stranka po koju je postupak nepovoljno okon&an (naro€ito u viSestranackim upravnim stvarima):
njen zahtjev je odbijen tj. nije uvazen ili joj je nalozena neka obaveza, umanjena su joj dotadasnja
prava i sl. No, ovo pravilo moze da bude korigovano posebnim propsom u pogledu odredene
upravne materije. Takode, stranka koja je odustala od zahtjeva po kojem je postupak voden,
duZna je da snosi sve troSkove koji su nastali do obustavljanja postupka, osim ako posebnim
propisima nije drugacije odredeno.
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Kada je postupak pokrenut na zahtjev stranke, a sa sigurnoséu se moze predvidjeti da ¢e
ispitni postupak izazvati posebne izdatke (u vezi sa u€esnicima usmene rasprave), posebnim
rieSenjem se moZe naloZiti stranci da poloZi predujam: unaprijed potreban nov&ani iznos za
pokriée tih izdataka. Ako stranka ne polozi taj iznos u postavljenom sluzbenom roku, postupak se
moze, prema diskrecionoj ocjeni organa, obustaviti rieSenjem, a organ moze i da odustane od
izvodenja tih dokaza pri ¢emu se postupak ne obustvalja. Postupak ¢e se uvijek nastaviti radi
zastite javnog interesa, odnosno po sluzbenoj duznosti. Posebne troSkove postupka pokrenutog
po sluzbenoj duznosti a okon€anog povoljno po stranku snosi organ koji ga je pokrenuo (na
primjer, nije joj utvrdena nikakva obaveza, niti su joj umanjena kakva prava).

Posebnim zakonom ili drugim propisom moze, medutim, u odredenim materijama da bude
predvideno da stranka snosi troSkove i onog postupka pokrenutog po sluzbenoj duznosti koji je
za nju povoljno okoné&an.

O troSkovima postupka (tzv. posebnim troSkovima) odlu€uje se u rjeSenju o glavnoj stvari.
Umjesto o glavnoj stvari, organ moze da o troSkovima postupka odluditi posebnim, naknadno
donijetim, dopunskim rjeS§enjem. ObavjeStenje o tome mora da bude sadrzano u rjeseniju.

O troskovima ¢ée se odluéiti posebnim rjeSenjem, ako u vrijeme donoSenja rieSenja jos nisu
bili sazreli uslovi za rasporedivanje troskova.

U odluci o troskovima mora da bude navedeno: (1) ko sve snosi troSkove i u kom iznosu;
(2) kome se oni imaju platiti; (3) rokovi podmirenja troSkova.

Kod postupka okon€anog na osnovu poravnanja, stranke se mogu dogovoriti 0 snoSenju
troSkova Sto moze biti obuhvacenoi samim poravnanjem. Ako se ne dogovore, svaka snosi svoje
troSkove u tom postupku.

2.Naknade troskova i nagrade drugim u€esnicima u upravnom postupku

U posebne troskove postupka spadaju i izdaci za putovanja svjedoka, vjeStaka, tumaca i
sluzbenih lica, kao i za njihov boravak u mjestu izvrSenja pojedinih sluzbenih radniji.

ZUP govori i o pravu ovih lica kako na nagradu, tako i na naknadu stvarnih troSkova, kao i
izgubljene zarade u tom periodu, uz pretpostavku da im za to vreme ne sleduje licni dohodak.
Takode, Cini nam se ispravnim glediste po kojem stranka, odnosno drugo lice koje je izazvalo
postupak, ne bi trebalo da snosi troSkove licnog dohotka sluzbenog lica za izvrSenje radnje u
postupku posle redovnog rada koje nije stigao da obavi tokom redovnog rada. Rizik
preopterecenosti sluzbenog lica nikako ne bi smio da padne na stranku, odnosno drugo lice koje
je postupak izazvalo.

Dok naknada pokriva ucinjene troSkove puta i boravka, nagrada veStacima i tumacima
predstavlja placanje njihovog stru¢nog rada - nalaza i misljenja, odnosno prevoda (ili drugog
tumacenja) u postupku.

Na pitanje da li geometri zaposleni u opstinskim organima uprave i uredima za katastar
(dakle - sa statusom sluzbenih lica) imaju pravo na posebnu nagradu kada su odredeni za
vestake u upravnom postupku.

Da bi ostvarila zakonsko pravo na naknadu, odnosno nagradu, lica koja uéetvuju u
postupku podnose odgovarajuéi zahtjev organu koji vodi postupak. Zahtjev za naknadu odnosno
nagradu postavljaju u toku ili neposredno po zavrSetku sluzbene radnje u Cijem su izvrSenju
ucCestvovali. Ne ucCine li to tada - naknada, odnosno nagrada im se ne isplacuje. Duznost
sluzbenog lica koje vodi postupak je da titulare tih prava upozori na ta njihova ovladéenja, kao i
nacin na koji ih mogu ostvariti (uz odgovarajucu zabiljeSku na spisu).

RjeSenjem organa odreduje se iznos troSkova i nagrada ucCesnicima u postupku, rok
pla¢anja, kao i obveznici placanja. Na osnovu rjeSenja moze se sprovesti postupak izvrSenja jer
je izvrSna isprava. To rje$enje je napadljivo zalbom.

3.0slobadanje od pla¢anja troskova

Svrha pravila ZUP-a u zastiti lica loSijeg materijalnog stanja, predvidanjem moguc¢nosti da
budu - u cjelini ili djelimi¢no - oslobodena od naknade troSkova upravnog postupka koje bi inace
bili duzni da podmire.
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Zakonodavac zeli da saCuva stranku od Stete koja bi placanjem troSkova postupka nastala
po njeno nuzno izdrzavanje i nuzno izdrzavanje njene porodice. Ima se, zna€i, u vidu ono
izdrzavanje koje je neophodno za normalan Zivot. Takvo izdrzavanje ne bi smjelo da bude
dovedeno u pitanje ({j. da bude ugrozeno) placanjem troSkova postupka u kome stranka
ucestvuje.

Ocjena o potrebi dijelimi¢nog ili potpunog oslobadanja stranke od naknade tro$kova
postupka, ostavljena je u svakom konkretnom slu€aju organu koji vodi postupak. Da bi do takve
ocjene organa uopste doslo, stranka je obavezna da podnese prijedlog (zahtjev) za oslobodanje
od troSkova.

Svoju ocjenu organ saops$tava u posebnom rjedenju kojim moZe odbiti, ili uvaZiti zahtjev
stranke. Sadrzina tog rieSenja zavisi najveé¢im delom od uvjerenja o imovnom stanju podnosioca
zahtjeva za oslobadanje od plaéanja troSkova. Ukoliko stranka ne podnese odnosno uverenje,
organ koji vodi postupak pribavlja ga sluzbenim putem.

Kada stranka bude oslobodena (u cjelini ili djelimiéno) od naknade tro$kova, oni padaju na
teret organa koji vodi postupak.

ZUP predvida da se o zahtjevu stranke za osobadanjem pla¢anja troSkova odlucuje
rieSenje. Neporjecivo je pravo stranke da izjavi zalbu protiv rjeSenja donesenih u vezi sa
oslobodenjem od pla¢anja troSkova upravnog postupka — bilo da je njen zahtjev u potpunosti ili
pak dijelimicno odbijen.

Visinu naknade tro8kova i nagrade u upravnom postupku, kao i nadin njihove isplate
utvrduje Vlada UredbOm o troSkovima upravnog postupka.

XVI POKRETANJE, VODENJE | OKONCANJE UPRAVNOG
POSTUPKA

1.Pokretanje upravnog postupka

Organ pokrece postupak po jednom od dva moguca osnova: (1) po sopstvenoj inicijativi -
po sluzbenoj duznosti, odnosno diskrecionoj ocjeni u predvidenim tipovima siituacija, odnosno u
ciliju zastite odredenog javnog interesa ; (2) na zahtjev stranke, taCnije samim podnoSenjem
njenog urednog zahtjeva - kada je to propisano, odnosno kada je takav zahtjev conditio sine qua
non za pokretanje postupka.

Pri pokretanju postupka po inicijativi samog organa dolazi u potpunosti do izrazaja nacelo
oficijelnosti. Tako pokrenut postupak ima, po pravilu, za svrhu bilo stvaranje (utvrdivanje) neke
obaveze za stranku (na primjer: da se iseli iz stana u koji se bespravno uselila), bilo ukidanje ili
umanjenje nekog prava koje stranka ima (tako, kod postupka eksproprijacije zemljiSta u svojini
stranke).

Postoje i sluCajevi kada se postupak pokrece po sluzbenoj duznosti a u interesu stranke.
Takvo preplitanje javnog i privatnog interesa nalazimo u postupku stavljanja maloljetnog lica pod
starateljstvo, kod preuzimanja akcija privrednih/akcionarskih drustava, itd.

1.1.Pokretanje postupka po zahtjevu stranke

Zahtjev za pokretanje postupka spada u najvaznije podneske upucene organu. Nacin
podnoS$enja zahtjeva moze da bude razli¢it: 1) neposredno podnoSenje javhopravnom organu u
pisanom obliku; 2) diktiranje usmeno na zapisnik; 3) slanje posStom; 4) predaja u elektronskoj
formi.

Postupak pokrenut na zahtjev stranke, tj. podnoSenjem zahtreva vodi se po pravilu da bi joj
se priznalo odredeno pravo (na primjer, na otvaranje zanatske radnje), tj. odobrilo izvjesno
ponasanje, odnosno da bi se stranka oslobodila neke obaveze, ili da bi joj se bar umanjila neka
postojeca obaveza (na primjer, skracivanje vojnog roka).

Ovo pravilo je apsolutna novina. Nije u pitanju prijem urednog zahtjeva, sluzbena radnja
organa, nego momenat njegovog podnosenja kao pravno relevantan trenutak otpocCinjanja
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upravnog postupka po dispozitivhoj maksimi. Uslov je da je zahtjev uredan, u smislu podneska
po kojem se moZe raditi. Dakle, postupak se tada pokreée radnjom same stranke.

Upravni postupak koji se vodi po sluzbenoj duznosti po odredenoj stvari smatra se
zapocetim kada nadlezni organ izvrSi bilo koju procesnu radnju radi njegovog vodenja. Nije
obavezno, osim ako posebnim propisom nije naredeno, donoSenje posebnog zaklju¢ka o
pokretanju postupka.

NajCeS¢e se postupak smatra pokrenutim dostavljanjem poziva ucéesnicima ili, pak, pri
rieSavanju u skraéenom postupku, neposrednim uzimanjem date stvari u razmatranje.

1.2.Pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti

Postupak se moze pokrenuti po sluzbenoj duznosti, tj.po inicijativi samog organa.

Organ je duzan da pokrene postupak u situacijama kada je zakonom ili podzakonskim
propisom predvideno da se, u odnosu na odredenu vrstu slu¢ajeva, on mora pokrenuti.Obaveza
postoji i u drugim slu€ajevim kada se pokretanje i vodenje postupka €ini, prema ocjeni samog
organa neophodnim radi zastite javnog interesa. Ova ocjena organa u konrektnom slucaju temelji
se, po pravilu, na prima facie saznatom cinjenicnom stanju (na primjer, da u prostorijama
odredenog ugostitliskog objekta ne postoje potrebni higijenski uslovi).

Pojedinci i organizacije mogu nadleznom organu podnositi razliCite predstavke -
“‘upozorenja”, “zahtjeve”, “molbe”, “predloge” gradana, ali i preporuke i upozorenja drugih
javnopravnih organa u vezi sa pokretanjem postupka po sluzbenoj duznosti. Oni, medutim, u pos-
tupku pokrenutom po sluzbenoj duzZnosti neée imati poloZaj stranke - osim ukoliko se u
konkretnoj stvari radi o njihovom pravu, obavezi ili pravhom interesu - pa ni pravo da protiv
donetog rjeSenja izjave Zalbu ili, kasnije, pokrenu upravni spor.

Za razliku od upravnog postupka koji se vodi na zahtjev stranke, u pogledu postupka
pokrenutog po sluzbenoj duznosti redovno se ne propisuju rokovi za rjeSavanje

2.1zmjena i odustanak od zahtjeva

2.1. Izmjena zahtjeva

Izmjena zahtjeva predstavlja pravni institut kojim se stranci priznaju odredena procesna
ovlaSéenja, kako bi Sto efikasnije mogla da ostvaruje prava koja joj pripadaju na osnovu
mateijalnih propisa.

U tom kontekstu, stranka moZze da: (1) proSiruje svoj prvobitno stavijeni zahtjev - da ga
uvecava (na primjer, da trazi da joj se u penzijski staz uracuna i jedan dodatni vremenski period);
(2) preinacuje prvobitni zahtjev - da ga zamjenjuje drugim, drugacijim zahtjevom (na primjer:
zahtjev za dobijanje vodoprivredne saglasnosti za kaptazu izvora radi pravljenja pojila za stoku,
stranka mijenja u tom smislu $to istu saglasnost trazi za izgradnju vodovoda pijace vode na svom
imanju).

Pored pomenutog, stranka je ovlaS¢ena i na smanjivanje (umanjenje) svog postavljenog
zahtjeva. lzmjena zahtjeva ograni¢ena je u dva osnovna pravca: Prvo - ona se vezuje iskljucivo
za prvostepeni postupak; donoSenjem (i dostavljanjem) prvostepenog rjeSenja, odnosno
strankino ovlaséenje prestaje. Prema tome, u Zalbenom postupku ne moze doéi do izmjene
zahtjeva postavljenog u prvostepenom postupku. Drugo - pravno je dopustena samo ona izmjena
zahtjeva koja se zasniva na bitno istom Cinjenicnom stanju. To znaci da CinjeniCna situacija iz
koje se izvodi izmjenjeni zahtjev mora u najvaznijim crtama da odgovara Cinjenicnoj situaciji iz
koje je proizlazio prvobitni zahtjev. Potrebno je, dakle, da se radi o istom konkretnom sluc€aju - u
pogledu vremena, mjesta i lica. Pomenuta zakonska ograniCenja imaju svrhu da sprijecCe
odugovlacenje postupka i da rad organa koncentriSu oko jednog zivotnog dogadaja.

Nije neophodno da prvobitni i proSireni, odnosno novi zahtjev imaju isti pravni osnov, tj. da
se temelje na istom materijalnom propisu.

Da bi organ koji vodi postupak mogao odluciti o dopusStenosti izmjene zahtjeva u datom
sluCaju, potrebno je da ga stranka - putem podneska ili izjavom na zapisnik - upozna sa
sadrzinom tog noveliranog zahtjeva. Ako organ nade da je izmjena zahtjeva nedopustena,
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konstatovace to u posebnom zaklju¢ku. Time je postupak ostao usmjeren na prvobitni zahtjev, a
novi zahtjev stranka moZze ostvariti u drugom (odvojenom) postupku.

Ako, pak, organ utvrdi da je izmjena zahtjeva zakonita, prelazi se na rjeSavanje o
izmijenjenom zahtjevu rieSavanje o prvobitnom zahtjevu tada postaje bespredmetno

2.2.0dustanak od zahtjeva

Od svog postavljenog zahtjeva stranka moZe da odustane u toku prvostepenog postupka -
do isteka roka na zalbu, a i u toku drugostepenog postupka sve dok joj ne bude dostavljeno
konacno rjeSenje. Iz izlozenog proizlazi da stranka ne moze odustati od svog zahtjeva u toku
upravno - sudskog postupka, prilikom rieSavanja upravnog spora.

Moguc¢ je odustanak od zahtjeva povodom kojeg je pokrenut postupak, kao i odustanak od
zahtjeva postavljenog u postupku pokrenutom po sluzbenoj duznosti; samo ona prva vrsta
odustanka dovodi do obustavljanja postupka.

3.Prethodno pitanje

Predhodno pitanje u upravnom psotupku predstavlja samostalnu pravnu cjelinu cije
rieSavanje je u nadleznosti sudskih ili drugih organa ali od Cijeg rjeSenja zavisi rjeSavanje |
konkretne upravne stvari povodok koje je pokrenut upravni psotupak.

3.1.Rjesavanje prethodnog pitanja

Prethodno pitanje ima, ex lege, tri osnovna obiljezja: (1) pravni odgovor na njega €ini bitan
sastavni dio &injenine grade koju je neophodno utvrditi da bi se moglo odluditi o predmetu
upravnog postupka — prethodno je u odnosu na rjedenje glavne, upravne stvari; (2) podobno je i
samo da bude predmet zasebnog pravnog postupka — predstavlja samostalnu pravnu stvar; (3)
ne spada u nadleznost onog organa pred kojim se, kao prethodno, postavilo.

Kao pitanje od €ijeg rieSenja zavisi odluka o upravnoj stvari, prethodno pitanje se po pravilu
pojavljuje u prvostepenom postupku.

ZUP odreduje grupe prethodnih pitanja zbog kojih se upravni postupak mora prekinuti, da bi
takva pravna pitanja, kao samostalna, rijeSio nadlezni sud u odgovaraju¢em postupku.

(1) Kada se prethodno pitanje odnosi na krivicno dijelo .

(2) Kada se prethodno pitanje odnosi na utvrdivanje ocinstva,

(3) Kada se prethodno pitanje odnosi na postojanje braka

(4) Druga pravna pitanja za koja je posebnim zakonom predvideno da ih, kao “prethodna”,
ne smije raspravljati organ u upravnom postupku - ve¢ da mora prekinuti postupak.

(5) Ako je to pitanje ve¢ predmet postupka pred nadleznim organom (sudom ili organom
uprave).

Navedeni slucajevi su takvi da ih zakonito i struéno moze raspraviti jedino nadlezni sud u
odgovaraju¢em postupku. Rije€ je, prije svega, o veoma znaCajnim i krajnje dijelikatnim
odnosima, kako za samo lice Cija su prava i pravni interesi angazovani u odnosnoj stvari, tako i
za drudtvo u cjelini. Stoga ZUP organu, koji u upravnom postupku naide na takvo pitanje kao
“prethodno” nareduje da prekine postupak. O prekidanju postupka se donosi rjeSenje.

U ostalim slu€ajevima , van navedenih, organ koji vodi postupak odludje — prema
okolnostima konkretnog slu€aja — da li ¢e prethodno pitanje sam raspraviti ili ¢e postupak
prekinuti, dok nadlezni organ ne rijesSi to pitanje; ovdje je, dakle, posredi diskreciono ovlascenje
organa koji vodi postupak.

Prethodno pitanje ni u kom slu¢aju ne smije ostati neraspravljeno, s obzirom na to da od
odluke o prethodnom pitanju zavisi i rjeSenje o predmetu postupka niti organ moze odbiti zahtjev
stranke kada u postupku odlucivanja po tom zahtjevu naide na neraspravljeno pravno pitanje koje
ima kvalitet prethodnog pitanja.

Ukoliko se rjeSenje organa koji je vodio postupak zasniva na nekom prethodnom pitanju, a
nadlezni organ rijeSi kasnije dotiCno pitanje, u bitnim tackama drugacije — to predstavlja valjan
pravni osnov ponavljanja postupka.

O prekidu postupka donosi se rie$enje na koje se standardno moze izjaviti Zalba.
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Odluka o prethodnom pitanju koju je donio organ koji vodi postupak ima pravno dejstvo
samo u postupku po toj upravnoj stvari. Zbog toga, odnosna odluka ne moZe steci
pravnosnaznost; njena sadrzina se unosi u obrazlozenje, a ne u dispozitiv rjeSenja glavne stvari.

ZUP propisuje duznost organa koji vodi postupak da trazi pokretanje postupka kod
nadleznog organa za rjeSenje prethodnog pitanja. Rije¢ je o slu¢ajevima kada se postupak za
odlu€ivanje o pravnom pitanju — koje se pojaviljuje kao prethodno u upravnom postupku —
pokrece i vodi isklju€ivo po sluzbenoj duznosti, a takav postupak kod nadleznog organa jo$ nije
zapocet.

U upravnoj stvari u kojoj se postupak za rjeSavanje prethodnog pitanja pokrecée iskljucivo
zahtjevu stranke organ je ovlad¢en da rjeSenjem o prekidanju postupka istovremeno naredi
stranci da podnese zahtjev za pokretanje postupka kod nadleznog organa radi rjeSenja
prethodog pitanja. Organ tom prilikom odreduje rok u kome je stranka duzZna da navedeno ugini i
da mu podnese odgovarajuci dokaz. Posledice neispunjenja ove duznosti stranke (na koje organ
mora da je upozori!) je obustava postupka jer se smatra da je stranka odustala od pokretanja
upravnog postupka. Ako protivna stranka nije postupila po nalogu organa da pokrene sudski ili
drugi postupak radi rijeSavanja prethodnog pitanja, organ ¢e nastaviti postupak i raspraviti to
pitanje.

Rok za pokretanje postupka rjeSavanja predhodnog pitanja kod suda ili drugog organa je
sluzbeni rok. On pocinje da teCe od dana izvrSnosti rje§enja doneSenog u smislu istoga stava.

4 Ispitni i skraceni postupak

4.1.1spitni postupak

Ispitni postupak je postupak utvrdivanja Cinjeni€nog stanja od strane sluzbenog lica uz
aktivno u€esce stranaka u postupku i koriS¢enja raspoloZivih dokaznih sredstava .

4.1.1. Utvrdivanje €injeniénog stanja

Da bi se moglo donijeti rjeSenje, neophodno je ustanoviti elemente konkretnog Zivotnog
slugaja, pribaviti potrebnu &injeniénu gradu. Cinjenice moraju po pravilu da budu dokazane — da
je organ siguran u njihovu istinitost. Obi¢no nije dovoljno da su samo ucinjene vjerovatnim tj. da
organ stekne predstavu da je mogucénost da nesto jeste veéa od suprotne mogucnosti.

Pri svemu tome, vazno je da se strankama omoguci da zaStite svoja prava i pravne
interese. Da bi se moglo donijeti rjeSenje, neophodno je ustanoviti elemente konrektnog zivotnog
slu€aja, pribaviti potrebnu C&injeni¢nu gradu. Moraju se, dakle, utvrditi sve pravno relevantne
Cinjenice i okolnosti — i one koje idu u prilog stranci i one koje su na njenu Stetu, u skladu sa
nacelom utvrdivanja istine .

Sluzbeno lice koje vodi postupak pribavlja po sluzbenoj duznosti sve one podatke o kojima
sluzbenu evidenciju vode (1) organ nadlezan za rjeSavanje; (2) drugi organ uprave; (3) drugi
drzavni organ, u prvom redu sud; (4) nedrzavni organ ili organizacija, bez obzira gdje joj se nalazi
sjediste.

Stranka je obavezna da iznese Cinjenicno stanje na kojem zasniva taj zahtjev. Ona je,
dakle, duzna da navede elemente zivotnog dogadaja iz koga izvodi svoj zahtjev, i to: a) u
potpunosti, tj. da niSta ne precéutkuje; b) tacno (istinito), prema pravom stanju stvari; b) odredeno i
jasno.Takode, stranka je, po pravilu, duzna da uz svoja tvrdenja predloZi dokaze, (na primjer: da
kaze gdje se izvjesna isprava nalazi ili da predlozi lica koja kao svjedok treba pozvati) i da ih, po
mogucnosti (objektivna i subjektivna mogucnost konkretnog lica), i podnese. Ne ucini li to, bice
od strane sluzbenog lica upozorena na odnosnu zakonsku obavezu.

Ne postoji duznost stranke u pogledu predlaganja (a ni podnosenja) dokaza, ukoliko su, po
ocjeni organa, u pitanju opstepoznate (notorne) Cinjenice ili pak zakonske pretpostavke .
Pomenuta ocjena zavisi od okolnosti konkretnog slu€aja, shvatanja date sredine i dr.
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Organ ne moze da trazi od stranke da podnosi uvjerenja i druge isprave o Cinjenicama o
kojima drzavni organi ili nedrzavne organizacije, odnosno teritorijalne zajednice ne vode sluzbenu
evidenciju, a u pogledu kojih zakonom nije predvidena obaveza izdavanja isprava .

Najzad, po ustaljenoj upravnoj praksi, ako se isprava koja se ima upotrijebiti kao dokaz u
postupku nalazi kod organa, a stranka koja se pozvala na tu ispravu nije uspjela da je pribavi,
organ koji vodi postupak pribavice tu ispravu po sluzbenoj duznosti.

Ako stranka nije ni u naknadno ostavljenom roku bar predlozila (po moguénosti i podnijela)
dokaze uz svoj zahtjev, organ je duzan da takav nepotpun zahtjev odbije svojim rjeSenjem
smatrajuéi ga dalje nepostoje¢im.

4.2.Skraéeni postupak

Upravna stvar se moze, pod uslovima utvrdenim zakonom, reSavati i u skracenom
postupku. Rjesiti stvar u skracenom postupku znaci odluéiti o njoj neposredno — bez odrZzavanja
usmene rasprave, odnosno bez izvodenja dokaza putem posebnih dokaznih sredstava (uvidaja,
vjestaCenja, saslusanja svjedoka ili stranaka ). Po skracenom postupku se najceSée reSavaju tzv.
jednostranacke upravne stvari u kojima stranka zahtjeva priznavanje odredenog prava.

U ostalim situacijama, nadlezni organ je obavezan da sprovede poseban ispitni postupak.

Da li postoje uslovi za rieSavanje stvari po skraéenom postupku, i da li ¢e se postupiti po
zakonom datom ovlaséenju — stvar je ocjene i odluke organa u svakom konkretnom slucaju.

ZUP preadvida tri situacije u kojima se stvar moze rijesiti po skracenom postupku.

(1) Ako se u postupku (pokrenutom bilo po sluzbenoj duZnosti, bilo po zahtjevu stranke)
stanje stvari moze ustanoviti na osnovu sluzbenih podataka kojima organ raspolaze, skraéeni
postupak dolazi u obzir po pravilu jedino onda kada se donosi rjeSenje povoljno po stranku. U
suprotnom, potrebno ju je sasluSati i tako joj pruZziti priliku da zastiti svoja prava i pravne interese.
Rije¢ je, gotovo uvijek, o jednostranackim upravnim stvarima, u kojima se postupak vodi po
zahtjevu stranke. U okviru ove tacke, razlikuju se dvije vrste slu¢ajeva.

(2) Kada je stranka sama podnijela sve $to je neophodno kao cCinjeni¢ni osnov za
donoSenje rieSenja, nema potrebe za njenim posebnim sasluSanjem, budu¢i da se ona u
potpunosti pisano izjasnila. U dvostranackim ili viSestranackim stvarima, medutim, neophodno je
da se odrzi usmena rasprava — sem kada se obje (ili sve) stranke izjasne da je ne Zele .

(3) Ukoliko se pravno relevantno &injeni¢no stanje moze utvrditi na temelju opStepoznatih
Cinjenica, ili pak, na osnovu onih Cinjenica koje su organu poznate, stvar Ce se rjeSiti po
skraéenom postupku.

Bez obzira na formalne uslove moguénosti vodenja skra¢enog postupka , ako je organ
procijenio da iz €injenicnog stanja kojim raspolaze treba odbiti zahtjev stranke , organ treba prije
donoSenja odluke omoguditi stranci da se izjasni o utvrdenom cinjeni€énom stanju.

5.Dokazna postupak i obezbjedenje dokaza

5.1. Dokazni postupak

Pod dokazivanjem u upravnom postupku treba razumijeti ukupnost operativnih aktivnosti
preduzetih radi utvrdivanja €injeni¢nog stanja koje predstavlja podlogu za donoSenje rieSenja. Da
bi se moglo donijeti riedenje o predmetu postupka, neophodno je utvrditi pravo stanje stvari,
obiljezja konkretnog zZivotnog sluc€aja, u skladu sa nacelom utvrdivanja istine.

Pravilo je da sluzbeno lice slobodno ocenjuje koje ¢e Cinjenice uzeti kao dokazne, i to na
temelju savjesne i brizljive ocjene svakog dokaza posebno, ali i u vezi sa ostalim dokazima, kao i
na osnovu rezultata ¢itavog postupka.

Dokaz ili dokazni osnov je Cinjenica pomocu koje se zakljuCuje o postojanju ili nepostojanju
one Cinjenice koja se utvrduje — sporne odlu¢ne d&injenice, predmeta dokazivanja. Predmet
dokazivanja su sporne Cinjenice (sporno je, u stvari, njihovo postojanje) koje su, istovremeno, i
pravno znacajne - predvidene kao takve odgovaraju¢im materijalnim propisom. U praksi se
nazivaju i "odlucne Cinjenice".

Dokazno sredstvo je izvor dokaza, sve ono $to sadrzi ili je podobno da pruzi dokaz o
¢injenici koja se utvrduje. ZUP primjera radi, navodi moguc¢a (i naj¢e$ca) dokazna sredstva:

59



isprave, svijedocenije, 1j. izkaze svjedoka, izjave stranaka, vjestaCenje - nalaze i misljenja vjeStaka
i uvidaj. Sluzbeno lice koje vodi postupak, u principu sdmo odluéuje o tome koje ¢e dokazno
sredstvo upotrijebiti u konkretnom slu€aju. Moguce je, medutim, da se posebnim propisima
predvide i izvjesna ograniCenja u pogledu koriS§¢enja odredenih dokaznih sredstava kod
utvrdivanja pojedinih ¢injenica.

Izvodenje dokaza znaci njihovo koriS¢enje od strane organa radi saznanja vazne, a sporne
¢injenice. Do izvodenja dokaza dolazi tek posto je konstatovano koje €injenice treba ustanoviti i
posto su dati (i prihvaéeni) eventualni predlozi stranaka za izvodenje dokaza.

Koje su Cinjenice opS$tepoznate, tzv. notorne, ocjenjuje se u svakom pojedinom sluéaju, u
odnosu na izvjestan Siri krug lica (ukljuujuci tu i sluzbeno lice koje vodi postupak), odredenu
drustvenu (lokalnu) sredinu, i sl. Tako je, na primjer, za organe drzavne uprave Crne Gore
notorna Cinjenica da je podru€je Budve trusni teren; takode, moze se uzeti da je opStepoznata
Cinjenica je da je “etilen” sredstvo za hemijsko €iS¢enje odece, itd. Ne dokazuje se ni ono &to
zakon pretpostavlja - primjerice, da je punoljetno lice doista poslovno tj. procesno sposobno, da
moze samo punovazno da preduzima radnje u postupku.

Vazeci ZUP ne ureduje dokazna sredstva na nacin kako je to €inio prethodni tekst, relativho
detaljno. Umjesto toga, predvidena je shodna primjena pravila o dokaznim sredstvima iz zakona
o parni¢nom postupku.

5.2.1zvodenje dokaza pred drugim organom ili sudom

Redovna je situacija da se dokazivanje obavlja pred organom koji vodi postupak po
odnosnoj upravnoj stvari. U izvjesnim sluajevima, medutim, organ koji vodi postupak ne¢e moci,
s obzirom na svoju mjesnu nadleznost , da izvede odredeni dokaz ili ¢ak da obavi dokazni
postupak u cjelini (na primjer, vjeStatenje u pogledu zemljista koje se nalazi van njegovog
podrucja). Nije rijedak slu€aj ni da lica koja se moraju saslusati imaju prebivaliste (ili boraviste)
daleko od sjediSta organa koji vodi postupak — pa bi njihovo dolazenje pri€inilo nesrazmjerne
izdatke i/ili veliki troSak vremena (Sto bi bilo suprotno nacelu procesne ekonomije. Tada organ
koji vodi postupak moze odluciti - na zahtjev stranke ili po samoj inicijativi organa — da se pojedini
dokazi, odnosno izvodenje samo dijela nekog dokaza obavi pred drugim organom — organom
uprave ili sudom kao zamoljenim organom.

U opisanim i drugim sli¢nim prilikama, izvodenje pojedinih dokaza (ili samo njihovog dijela)
ili Cak Citav proces dokazivanja (rijetko) odvija se po pravilima o pravnoj pomoc¢i u upravnom
postupku.

5.3.0bezbjedenje dokaza

Obezbijediti dokaz znadi ustanoviti (odgovaraju¢im dokaznim sredstvom) cinjenicu koja
govori 0 vaznoj €injenici za rjeSenje upravne stvari, prije nego 5to bi ona u postupku bila redovno
saznata.

Za postojanje vjerovatnoce dovoljno je da da nadlezni organ stekne ubjedenje da je
mogucnost da se neki dokaz nece moci kasnije izvesti, odnosno da ¢e njegovo izvodenje biti
oteZzano veée (veCina okolnosti ide tome u prilog) od suprotne moguénosti. Utvrdivanje
vjerovatnoce je vid posrednog dokazivanja.

Potreba za obezbjedenjem odredenog dokaza postojace, na primjer, kada je rije€ o stvari
Ciji je vijek trajanja ogranicen, a u pogledu koje treba izvrsiti uvidaj ili vjeStaCenje; isto vazi i za
sasluSanje lica koje neposredno prije pokretanja postupka putuje na sluzbeni put u daleku zemlju,
a vjerovatno je da ¢e u postupku biti pozvano kao svedok.

Do obezbjedenja mozZe da dode u tri grupe slucajeva: (1) po sluzbenoj duznosti, (2) po
predlogu stranke, ili (3) po predlogu tre¢eg, zainteresovanog lica.

(1) Rije¢ je, po pravilu, o sluajevima kada je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti, ili
se pak nadlezni organ sprema da to uCini; tada dolazi u obzir i obezbjedenje dokaza po sluzbenoj
duznosti.

(2) Obezbjedenje dokaza mozZe da trazi stranka, odnosno lice koje Ce biti stranka u
postupku koji jo$ nije pokrenut — dokazujuéi opravdanu bojazan, tj. "vjerovatnocu". Ako su
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posredi dvostranacke ili visestranaCke upravne stvari, celishodno je da se protivne stranke
pozovu da bi se izjasnile o u€injenom predlogu.

(3) Najzad, i treCe lice moZe da predloZi obezbjedenje dokaza, pod istim uslovima kao
stranka — ali po pravilu samo u toku postupka, posto bude ucinilo vjerovatnim svoj pravni interes
za obezbjedenje odnosnog dokaza.

Kada je postupak u toku, obezbjedenje dokaza obavlja organ koji vodi postupak po toj
upravnoj stvari. Obezbjedenje dokaza moze da izvrsi i zamoljeni organ.

Racionalno je i ekonomi¢no da za obezbjedenje dokaza prije pokretanja postupka bude
nadlezan onaj organ koji to obezbjedenje moze najefikasnije sprovesti. U pitanju je organ na
Cijem podrucju borave lica koja treba saslusati kao svjedoke, odnosno organ na Cijoj se teritoriji
nalaze stvari koje su predmet planiranog uvidaja ili vjeStacenja.

Kada odlu€uje o obezbjedenju dokaza, po sluzbenoj duznosti ili po predlogu ovlaséenih
lica, nadleZni organ donosi posebno riedenje. Ono nema dejstvo prekidanja postupka. Predlog za
obezbjedenje dokaza moze, putem rieSenja, da bude odbijen ili uvazen.

6.0drzavanje reda u postupku

Duznost sluzbenog lica koje rukovodi izvjesnom radnjom postupka, propisana ovim stavom,
pretpostavlja, najprije, stvaranje uslova za nesmetan (sluzbeni) rad, a zatim i odrzavanje tih
uslova — sve to radi pravilnog i efikasnog obavljanja sluzbene radnje.

Zakonodavac je po$ao od stava da onaj ko rukovodi jednom radnjom postupka i odgovara
za njeno sprovodenje, mora da posjeduje i odgovarajuca (potrebna) disciplinska ovlaséenja, da bi
se radnja kojom rukovodi obavila na predvideni nacin.

Disciplinska ovlaséenja sluzbenog lica, odnose se na opominjanje onih koji na bilo koji
nacin ometaju sluzbeni rad (remete njegov normalan tok), kao i na preduzimanje odgovarajuéih
mjera da se red oCuva, posebno udaljenje tog lica.

7.1zjasSnjavanje stranke o rezultatima postupka

7.1.Pravo stranke naizjasnjavanje

Ovaj pravni institut je relativno nov, na liniji evropskih standarda, i u skladu sa jacanjem
polozaja stranke u postupku, kao svojevrsnog saradnika organa. Rije€ je o pravu stranke na
komentarisanje rezultata ispitnog postupka, ujedno o obavezi organa da joj to omogudi, uz
odredene izuzetke.

U skladu sa nacelom o aktivnoj pomodi stranci, organ je po pravilu duzan da je obavjesti o
svim cCinjenicama i okolnostima koje su utvrdene u ispitnom postupku, u procesu dokazivanja.
Obaveza organa je korelativha pravu stranke da te rezultate komentariSe, da iskaze svoj stav o
njima, $to je od znacaja i za dono$enje zakonitog rjeSenja. Obavjestenje stranke moze da bude ili
usmeno ili pisano. Vazno je da ono bude potpuno, da sadrzi: 1) imena stranaka koje u¢estvuju u
postupku i datum pokretanja postupka; 2) obavjestenje o pravu na uvid u spise predmeta i mjestu
gdje spisi mogu da budu pregledani; 3) izvedene dokaze i rezultate ispithog postupka; 4)
podsecanje na pravo stranke da se izjaSnjava o rezultatima postupka i na€inu ostvarivanja tog
prava.

7.2.Nagéini izjaSnjavanja stranke

Stranka se o rezultaima postupka, u roku koji odredi organ a u zakonskim granicama moze
izjasniti na dva nacina: 1) usmeno, na zapisnik kod organa; 2) u pisanom obliku.

Rok u kojem stranka moze da se izjasni o rezultatima postupka je okvirni - ne moze da
bude kraci od tri, a ni duzi od osam dana. Odreduje ga organ, u postavljenim koordinatama,
parametrima.

Posljedica nekoriséenja prava stranke da komentariSe rezultate postupka bez krivice
organa (ne pojavi se, neda pisano izjasnjenje i sl.) ne utiCe na tok postupka i donoSenje rjesenja.
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7.3.1zuzeci od prava naizjasnjavanje stranke

ZUP taksativno navodi sitiuacije u kojima se stranci ne mora pruZiti Sansa na uZivanje
procesnog porava da komentariSe rezultate postupka. One su trojake: 1) u slu€aju hitnosti, radi
zastite javnog interesa — $to se mora u rjeSenju posebno obrazloziti; 2) kada je oc€igledno da ¢e
rieSenje biti donijeto u korist stranke — sledstveno tome, rieSenje doista i mora da bude povoljno
za stranku; 3) kada je to propisano zakonom, ZUP-om ili nekim posebnim zakonom u odredenoj
materiji.

8.0koné€anje postupka

8.1.Rok okonéanje postupka

Rok za okonéanje postupka ,odnosno dono$enje, izdavanje rjeSenja i obavjeStavanje
stranke o njemu iznosi 30 dana od dana pokretanja postupka, osim ako posebnim zakonom nije
u toj materiji predvideno drugacije. RjeSenje se, prema praksi Evropskog suda za zastitu ljudskih
prava i osnovnih sloboda, bez obzira na nacin pokretanja postupka - mora donijeti u razumnom
roku, prema svim okolnostima konkretnog slucaja.®

Ako bezuspjesno istekne rok za izdavanje rjeSenja, suoCavamo se sa pojavom koja se
naziva Cutanje uprave. Protiv ¢utanja uprave stranka ima pravo na Zalbu zbog takvog pasivhog
drZzanja organa (nerjeSavanja po njenom zahtjevu). Ali, posebnim zakonom cutanje moze da
bude kvalifikovano u korist stranke, kao udovoljavanje njenom zahtjevu.

No, ako je zakonom propisana obaveza stranke da podnosi dokaze i/ili dokumenta u vezi
sa zahtjevom za pokretanje postupka, smatramo da bi bilo logi¢no i opravdano da rok 30 dana od
dana pokretanja postupka, ukoliko posebnim zakonom nije drukcije propisano pocinje da tece od
njihovog podnosenja. Naime, predlozeno odstupanje od opsteg zakonskog momenta kada se
postupak na zahtjev stranke smatra pokrenutim uzrokovano je naknadnim (a ne istovremeno sa
zahtjevom) podnosenjem zakonski obaveznog prateéeg materijala (neophodnih dokaza, pratecih
dokumenta i drugog). Tada bi predmetni rok pocinjao da teCe tek od podnoSenja tog materijala,
posto je nepotpuni zahtjev ve¢ primljen. Znaci, u opisanom slu€aju rok za izdavanje rjeSenja
pocinjao bi nesto kasnije od standardnog momenta

Prvostepeni organ ne smije donijeti rjeSenje prije nego Sto stranci pruzi moguénost da se
izjasni o injenicama i okolnostima na kojima treba da se zasniva rjeSenje.

Imajuci u vidu stanje u spisima predmeta iz kojih proizilazi da tuzilac nije ucestvovao u
postupku, a njegovo ucesSée je, po ocjeni suda, bilo neophodno, radi pravilnog i potpunog
utvrdivanja Cinjeni€nog stanja u ovoj stvari, pocCinjena je povreda pravila postupka, zbog ¢ega je
sud tuzbu uvaZio i ponistio osporeno rjesenje.

8.2.0pravdano produzenje roka

Produzenje zakonskog roka za izdavanje rjeSenja u konkretnom slu€aju moze da bude
uzrokovana sloZzeno$¢u same upravni stvari, koja je predmet postupka: brojnoséu pravno
releventnih Cinjenica koje treba utvrditi, rjeSenjem prethodnog pitanja i drugim, bez krivice tj.
odugovlacenja organa. Dakle, rijeC je o opravdanom produZenju roka.

ZUP dozvoljava ograni¢eno produzenje zaknskih rokova tj.dopusta organu da rjeSenje izda
i u produzenom roku, ali produzenje ne mozZe biti duze od polovine prvobitno predvidenog
zakonskog roka. Pri tome, dopusteno je samo jednokratno produzenje roka: ,Rok koji je jednom
produzen, ne moze se ponovo produzavati®.

Razumije se, stranka mora da bude obavijeStena o produzenju roka, o danu kada istiCe i o
razlozima za produzZenje. To obavjestenje mora stii stranci prije isteka roka koji se u konkretnom
slu€aju produzava.

8 V. opsirije kod Z. R. Tomi¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima (...), str. 139-146
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9.0dluéivanje po zahtjevu stranke

U postupku pokrenutom po zahtjevu stranke, ishod moZe da bude dvojak: 1) rjeSenje
povoljno po stranku, kada se njen zahtjev uvazava, u cjelini ili dijelimi¢no; 2) rjeSenje nepovoljno
po stranku - kada se njen zahtjev odbija kao neosnovan. Zahtjev stranke moze se odbiti zbog
neosnovnaosti iz materijalno pravnih razloga tj.neispunjenosti zakonskih uslova za priznavanje
prava stranci ili iz procesnih razloga .

9.1.0dbijanje zahtijeva stranke iz procesnih razloga

Zahtjev jednog pravnog subjekta za pokretanje upravnog postupka upucen nadleznom
organu treba najprije da se odnosi na uredivanje izvjesne situacije koja ima obiljezje upravne
stvari . Osim toga, neophodno je da podnosilac zahtjeva, uz stranacku sposobnost, bude u toj
stvari i aktivno legitimisan.

Sve u svemu, na zahtjev jednog lica neée se pokrenuti/voditi upravni postupk ako: 1)
predmet tog postupka nije upravna stvar; 2) podnosilac zahtjeva nije nosilac prava ili pravnog
interesa, odnosno ako po ovom zakonu ne moze biti stranka u postupku ; 3) zahtjev koji je vezan
za rok, nije predat u roku; 4) je u istoj upravnoj stvari ve¢ pokrenut drugi postupak ili sudski
postupak ili je u toj upravnoj stvari ve¢ bilo pravosnazno odlu¢eno pozitivnim rieSenjem — onim
kojim je stranci bilo priznato pravo ili odredena neka obaveza; 5) kada je u istoj upravnoj stvari
izdato negativno rjesenje - ono kojim se stranci odbija zahtjev - a posle toga je pravno i fakticko
stanje ostalo nepromijenjeno.

Nepostojanje neke od nabrojanih pretpostavki, rezultirace donoSenjem rjeSenja kojim se
odnosni zahtjev za pokretanje postupka odbija (do sada se to zvalo "odbacivanje").

U veé pokrenutom postupku, u njegovom toku, moze da bude utvrdeno odsusutvo neke od
naprijed nabrojanih procjenih pretpostavki za vodenje postupka na zahtjev stranke. ZUP kaze da
tada ,organ odbija zahtjev*.

9.2.0bustavljanje postupka

Prilike koje su uticale na stranku da podnese zahtjev za pokretanje postupka po odredenoj
upravnoj stvari mogu se u toku postupka izmjeniti. Moze se desiti da stranka izgubi interes da o
njenom zahtjevu bude odlu€eno, ili pak da dode do ubjedenja da nema izgleda (uopste ili bar ne
u tom periodu) da taj zahtjev bude uvazen - u cjelini ili djelimi¢no. U takvim (i drugim) okolnostima
stranka moZe odustati od zahtjeva.

Postavljanje zahtjeva, izmjena zahtjeva, kao i odustanak od zahtjeva (u cjelini ili djelimi¢no)
jesu dispozitivne stranacke radnje u postupku.

Nacelno gledano, odustankom stranke od zahtijeva otpada potreba, odnosno interes za
daljim postupkom - nestaje upravna stvar o kojoj je trebalo odlucivati. Stoga je organ -
prvostepeni ili drugostepeni, zavisno od stadijuma postupka u kome je stranka odustala od zaht-
jeva - duzan da okonc¢a zapoceti postupak donoSenjem rieSenja o njegovom obustavijanju; pri
tome, on ne ulazi u razloge odustanka. O tome se obavjeStava protivha stranka u
kontradiktrornim upravnim stavrima.

Kada je posrijedi postupak pokrenut po zajedniCkom zahtjevu viSe lica kao stranaka u tzv.
procesnopravnoj zajednici - pa jedna od stranaka odustane od zahtteva - postupak se obustavlja
samo u pogledu nje, s obzirom na samostalnost istupanja stranaka u takvom postupku. Prema
tome, odustanak jedne stranke u datom kontekstu ne utiCe po pravilu na prava drugih stranaka.

Ako je medutim rije¢ o odustanku stranke od zahtjeva (povodom kojeg je postupak
pokrenut) u tzv. kontradiktornim upravnim stvarima, moguce je razlikovati dvije grupe situacija.

(1) Kada jedna stranka odustane od zahtjeva u toku prvostepenog, ili u toku drugostepenog
postupka po zalbi iste stranke - postupak ¢e biti obustavljen, osim kada protivna stranka trazi da
se postupak nastavi, ili kada je dalje vodenje postupka potrebno u javnom interesu.

(2) Moguce je da jedna stranka posle donoSenja rjeSenja kojim je udovoljeno njenom
zahtjevu, izjavi da odustaje od svog zahtjeva. O tome biva obavijeSten Zalilac, protivha stranka;
od njene volje zavisi da li ¢e u opisanoj situaciji odustati od Zalbe ili ne.
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Kada je organ nade da nema uslova za nastavljanje zapoCetog postupka, odnosno da su,
zbog ponasdanja stranke (recimo preéutni odustanak od zahtjeva kod prethodnog pitanja), otpali
razlozi za njegovo dalje vodenje (na primjer, smrt stranke ili situacija kada je stranka sama
izvrsila radnje na koje je buducim rjeSenjem trebalo da bude obavezana) - donije¢e po sluzbenoj
duznosti rjeSenje o obustavijanju postupka.

Kada stranka odustane od zahtjeva u postupku pokrenutom po tom zahtjevu, ne dolazi do
obustavljanja postupka - u dvije grupe slu€ajeva: (1) ako je produzenje postupka potrebno u
javhom interesu - postupak se nastavlja po sluzbenoj duznosti; (2) kada u viSestranackim
upravnim stvarima protivna stranka zahtijeva da se postupak produzi; u ovom sluc¢aju postupak
se nastavlja po zahtjevu te stranke, pri ¢emu se postupak u odnosu na stranku koja je odustala
od zahtjeva mora obustaviti posebnim rieSenjem.

Po osnovu odustanka stranke od zahtjeva, postupak se obustavlja rieSenjem. RjeSenje o
obustavljanju postupka donosi sluzbeno lice organa koje je ovlaS¢eno i za donoSenje rieSenja.

Zalbom na to rjeSenje pobija se postojanje zakonskih uslova za obustavljanje postupka u
konkretnom slu€aju. Na primjer, stranka tvrdi da je dala pod prinudom izjavu o odustanku od
zahtjeva; jedna od stranaka koje su zajednicki postavile zahtjev za pokretanje postupka navodi u
Zalbi da ona kasnije nije odustala od zahtjeva, itd.

Pravo na Zalbu protiv rieSenja o obustavljanju postupka strogo se razlikuje od ovlas¢enja
stranke da opozove svoju izjavu 0 odustanku od zahtjeva. Naime, mogucénost opoziva odustanka
logi¢ki i vremenski prethodi koriS¢enju zalbe, i postoji samo do momenta dostavljanja stranci
rieSenja o obustavljanju postupka.

Ako je do odustanka od zahtjeva doslo u zalbenom postupku - pa je rijeSenje o kome je rjec
donio drugostepeni organ - na njega ne moze izjaviti zalba; protiv tog rieSenja protiv koga nema
redovnog pravnog sredstva moze neposredno pokrenuti upravni spor.

Kada organ obustavi postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti, a isti postupak je mogao
biti pokrenut i na zahtjev stranke, postupak ¢e se nastaviti ako to stranka zahtjeva. To prakti¢no
znadi ponovno otvaranje, zapoc€injanje postupka.

9.3.Poravnanje u postupku

Poravnanjem (nagodbom) nazivamo sporazum zakljuen izmedu stranaka pred organom
(sluzbenim licem) koji vodi postupak. U smislu ¢lana 103. ZUP-a, poravnanje dolazi u obzir jedino
onda kada u upravnom postupku u€estvuju dvije ili viSe stranaka sa suprotnim zahtjevima. Takav
postupak i pozicija organa javne vlasti u njemu — u odnosu na stranke Ciji su zahtjevi medusobno
suprotni — gotovo se upodobljava sa postupkom raspravljanja spora u gradanskopravnom smislu.

Za mogucénost poravnanja u upravnom postupku neophodno je, isto tako, da je posrijedi
neko dispozitivno pravo stranaka — tj. da se radi o zahtjevima kojima stranke mogu slobodno
raspolagati, odnosno u pogledu kojih nije neposredno angazovan javni interes (na primjer,
izvjesno potrazivanje izmedu stranaka).

Kao Sto je rijeCeno, institut poravnanja pretpostavlja spornu situaciju izmedu pravnih
subjekata — pri ¢emu uplitanje organa javne vlasti u takav odnos nije neophodno, jer je rije¢ o
zahtijevima kojima stranke mogu relativho slobodno raspolagati. Stoga, ZUP stavlja u zadatak
sluzbenom licu koje vodi upravni postupak da pomogne (da nastoji) da se stranke same
dogovore. Stranke se mogu poravnati u svim spornim pitanjima datog odnosa — potpuno
poravnanje, ili samo u nekim od spornih tadaka — djelimi¢no poravnanje . U svakom slucaju,
poravnanje mora da bude nesumnijivo i odredeno — i po sadrzini i po obimu. Takav sporazum
stranaka ne smije da vrijeda javni interes, niti javni moral a ni pravne interese lica koja nisu
uCestvovala u poravnanju. Slijedstveno tome, kada utvrdi postojanje neke od nabrojanih povreda,
sluzbeno lice ¢e doneti posebno rjeSenje o odbijanju prihvatanja predlozenog sporazuma
stranaka u postupku.

Poravnanje do koga dolazi u upravhom postupku mora da bude i zvani¢no, sluzbeno
potvrdeno. To podrazumijeva narocito tri formalne radnje: (1) uno$enje sadrzine postignutog
sporazuma u zapisnik; (2) upoznavanje stranaka sa sadrzinom tako sastavljenog zapisnika —
Citanje zapisnika; (3) potpisivanje zapisnika od strane u€esnika poravnanja. Sve u svemu,
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rjeSenje o obustavljanju cjeline postupka donosi se jedino u slucaju potpunog poravnanja
stranaka (u svim spornim pitanjima) — jer se nastavljanje postupka pokazuje kao bespredmetno.

- Djelimiéno poravnanje dovodi do obustavljanja postupka (procesnim rjeSenjem) u djelu
obuhvaéenom odnosnim sporazumom stranaka; u pogledu ostatka upravne stvari, postupak se
produzava i zavrSava meritornim rieSenjem.

Poravnanje, koje zaklju¢eno i sluzbeno (zapisnicki) potvrdeno u upravnom postupku, ima
pravnu snagu izvr$nog rjeSenja donijetog u takvom postupku.

Prema tome, poravnanje zaklju¢eno u upravnom postupku (na nacin propisan ZUP-om)
ima, nacelno, dvije vrste dejstava:(1) Njime se ureduje sporni materijalnopravni odnos izmedu
odredenih subjekata — dolazi do pomirenja njihovih dispozitivnih zahtjeva, pri éemu poravnanje
ima snagu izvrSnog rjeSenja donijetog u upravnom postupku; (2) Na osnovu zaklju¢enog
poravnanja upravni postupak se okoncava, tako $to se posebnim rjeSenjem obustavlja i to u
cjelini ili djelimi¢no;

Na osnovu svega izlozenog, moze se izvuéi zaklju¢ak o slozenoj, mjeSovitoj pravnoj prirodi
poravnanja. Ono je, jednovremeno, procesni ugovor — radnja postupka, ali i pravni posao, sa
gradanskopravnim dejstvima.

9.4.0konéanje postupka u sluéaju éutanja uprave

Posebnim zakonom, ¢utanje uprave — neizdavanje rjeSenja u propisanom roku u postupku
pokrenutom na zahtjev stranke, moze da bude pravno kvalifikovano kao usvajanje zahtjeva
stranke. Tada se, po mehanizmu predvidenom ZUP-om, postupak okonfava bez izdavanja
eksplicitnog rjeSenja. Ovo se po pravilu odnosi na jednostranacke upravne stavri.

Uslovi za tretiranje ¢utanja uprave kao "pozitivha odluka " -usvajanje zahtjeva stranke su
kumulativni: 1) da je postupak pokrenut zahtjevom stranke; 2) da organ ne donese rjedenje u
propisanom roku, ne produzi rok ili ne donese rjeSenje u produzenom roku; 3) da je tako nesto,
uz oslonac u ZUP-u, propisano posebnim zakonom. Nepotpun, odnosno neuredan zahtjev (&lan
60 stav 3), neée se nikada smatrati usvojenim.

Radi pravne sigurnosti i ostvarivanja prava steCenog ¢utanjem (u smislu stava 1), stranka
ima pravo da trazi potvrdu da je njen zahtjev usvojen - bilo od prvostepenog (koji je ¢utao), bilo
od drugostepenog organa. Pravnovaljana potvrda mora da sadrzi sve elemente zahtjevanog
upravnog akta. Potvrda nema pravno dejstvo - pravni u¢inak ima ex lege okolnost da je ¢utanje
trajalo zakonski predvideno vrijeme - ali potvrda sluzi da u potpunosti verifikuje €injenicu ¢utanja.

Medutim, ako organ (od kojeg je trazena) ne izda odnosnu potvrdu u roku od sedam dana
od dana trazenja, odnosno u istom roku ne izda rjeSenje kojim naknadno odlu¢i o zahtjevu
stranke - ona mozZe neposredno da pokrene upravni spor radi dobijanja potvrde od Upravnog
suda. Kada sud takvu potvrdu izda, ¢utanje organa u smislu usvajanja zahtjeva stranke biva i
pravosnazno, sudski uévrséeno, pravno zacementirano.

Ovim se uprava - u odredenim materijama - zakonski dodatno posredno upucuje,
podstrekava na obavezujuéu aktivnost, umjesto nedopusStene pasivnosti. Takode, u opisanoj
situaciji pozitivne zakonske kvalifikacije ¢&utanja, podviagimo, radi kompletiranja svoje
dokumentacije u odnosnom predmetu, stranka ima pravo da traZi potvrdu da je njen zahtjev
usvojen. Organ, pak, ima moguénost da u naknadnom roku od sedam dana umjesto izdavanja
potvrde ipak eksplicitno odluci o zahtjevu stranke. Intencija punudenog opredeljenja je da je bolje
kako-tako eksplicitno rieSenje organa, nego njegovo c¢utanje. No, ako se organ i dalje drzi
pasivno, stranci ostaje na raspolaganju upravni spor protiv ovog i ovakvog ¢utanja, a u cilju
dobijanja odnosne potvrde. U tom i takvom sporu, odluCuje se o pravu stranke na dobijanje
potvrde za koje stranka drzi da joj je nezakonito uskraéeno ¢utanjem organa.

Ponovimo: Potvrda, iako nije formalno upravni akt, ima sadrzinski sve njegove elemente;
ona i jeste dokaz o njegovoj sadrzini, s obzirom da je upravni akt konstruisan kao precutno
odobravanije tj. priznavanje onoga $to je stranka trazila (u njenu korist je). Otuda, i ta potvrda, ex
lege, podlijeze pravhom rezimu obaveznog ponistavanja (iz ¢lana 139, premda bi se to moglo
protegnuti i na poniStavanje u smislu ¢lana 140. stav 1). Razumije se, posredi je shodna,
prilagodena (odgovarajuca ) primjena tih odredaba.
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XVII RIESENJE

1.Pojam i karakteristike rjeSenja

Pored formalne oznake — da ga donose organi i organizacije javne uprave, tj. javnopravni
organi (v. tekst i objasnjenje uz ¢lan 1. ZUP-a), sadrzinska zakonska obiljezja upravnog akta u
crnogorskom pravu su: (1) pravno-reSavajuéi karakter; (2) jednostranost povezana sa
autoritativno$cu; (3) pojedinacni karakter; (4) zasnovanost na zakonu; (6) uredivanje upravne
stvari, upravnog odnosa.’®

Upravni akt kao pravni akt reSavajuceg karaktera. Pravni akt, pa tako i onaj upravni —
proizvodi pravna dejstva: stvara, mijenja, gasi ili utvrduje neku pravnu situaciju. Upravnim aktom
se na osnhovu zakona, njegovom primjenom rjeSava (odlucuje) o odredenom pravu ili obavezi
nekog lica, stranke (jedne ili vise njih). Pri tome, on ima neposredno rjeSavajuci karakter,
proizvodedi direktne pravne posljedice na situaciju lica o kojem je rije€. RjeSavanje je odlucivanje
o necijem pravu, obavezi ili pravhom interesu. Adresat norme ne stic¢e odredeno pravo, niti
preuzima obavezu (isto vazi i za umanjenje prava) samim materijalnim propisom koji je doti¢éno
pravo, odnosno obavezu ustanovio — ve¢ redovno tek upravnim aktom koji mu to neposredno
priznaje, odreduje ili utvrduje. Po ovoj osobini, upravni akt se razlikuje od upravne radnje koja
spada u materijalne/faktiCke akte, bez samostalnih pravnih uéinaka. Naziv ,rjeSenje“ ZUP
standardno rezerviSe za reSavajuci upravni akt, ali da se isti termin upotrebljava i za neke druge
pravne akte, recimo za one iz radnog prava, kao i u gradanskim sudskim postupcima. S druge
strane, reSavajuci upravni akt moze da bude oznacen i kao ,zaklju¢ak®, ,saglasnost®, ,odobrenje”,
,dozvola®, ,naredenje“ i sl., ali samo u skladu sa posebnim zakonom u odredenoj upravnoj
materiji .

2) Upravni akt kao jednostran i autoritativan akt — Upravni akt je autoritativan i
jednostran: donesen je primjenom upravne vlasti od strane nadleznog drzavnog organa (ili
organizacije), odnosno od strane nedrzavne organizacije u vrSenju javnih ovlaséenja, kao i
organa decentralizovane teritorijalne jedinice (lokalne samouprave) u obavljanju njoj prenetih
drzavnih poslova. Autoritativhost upravnog akta je izraz neravnopravnosti u nastalom odnosu
izmedu donosioca i adresata akta (stranke). Na osnovu propisa, donosilac akta stiCe jacu volju,
na pocetku pravnog procesa koji ¢e rezultirati donoSenjem upravnog akta: upravni postupak se
pokrece uvijek nekom sluzbenom radnjom nadleznog organa. Zatim, u cijelom njegovom toku, a
narocito u sadrzini izdatog akta: posrijedi je moguc¢nost odredivanja, na osnovu pravnih propisa,
izviesnog ponaSanja i protiv volje adresata akta. Na kraju, kod izvrSenja akta, ako je u pitanju
obaveza (prinudno izvrSenje akta). Autoritativnost, iskazana kroz subordinaciju volja izdavaoca i
adresata, odvaja upravni akt od kategorije gradanskopravnih poslova, kojoj je, nacelno,
svojstvena koordinacija volja, nenametanje. Ovdje je rije€ o pot&injenosti drzavnoj vlasti, tzv.
opstoj i ,spoljnoj“ pot&injenosti kojoj podlijezu svi gradani, na osnovu Ustava, zakona i drugih
propisa.

S druge strane, autoritativnost upravnog akta ne treba mesati sa njegovom jednostranoS$cu.
~Jednostranost’ znaéi da je neki akt djelo jedne volje (pojedinca — ako je organ inokosan, a
kolektivan — ako je organ kolegijalan), da poti€e od jednog pravnog subjekta. Dvostrani
(viSestrani) jeste onaj pravni akt, odnosno pravni posao koji je plod sporazuma volja dva subjekta
(ili viSe njih). Gradanskopravni poslovi su dvostrani (ugovor), ili jednostrani (izdavanje hartija od
vrednosti, javno obec¢anje nagrade). Upravnopravni poslovi takode mogu da budu jednostrani —
upravni akt, ali i dvostrani — upravni ugovor.

3) Upravni akt je pojedinacan akt. — Upravni akt je pojedinac¢an ¢&in, konkretan i obi¢no
individualan, a ne opsti, bezlican (apstraktan). Upravni akt je uvijek pojedinaéan akt, usmjeren na
odredenog (ili odrediv krug lica) pojedinca, organizaciju ili drugog pravnog subjekta u konkretnom
slu¢aju. U pitanju je glavna razdelnica upravnog akta od zakonskog i podzakonskog
opStenormativnog akta (propisa). Ona povladi i ostale (izvedene) razlike u pravnim rezimima ovih
akata (postupku dono$enja, formi akata, oblicima kontrole njihove ispravnosti itd.). Jasna je

V. opsirnije Z. R. Tomié, Opste upravno pravo, str. 193-198.

66



razlika izmedu upravnog akta i upravnog propisa. Drugopomenuti je akt upravne vlasti,
opStenormativnog karaktera, a podzakonskog ranga. Upravni propis sadrzi apstraktno pravno
pravilo,!® te ima regulativno-izvedeni (iz zakona) smisao. Sledstveno tome, pravilnik, naredba i
uputstvo — kao opstenormativni akti (podzakonski propisi) organa javne uprave — ne pripadaju
jezgru upravne dijelatnosti, upravnog rada, ne predstavljuju upravne aktivnosti u zakonskom
znacenju. Podvrgnuti su sasvim drugacijem pravnom rezimu. Tako, upravni propisi ne potpadaju
pod sudsku kontrolu u upravnom sporu, ve¢ je u odnosu na njih osigurana ustavno-sudska
zastita.

4)Upravni akt je uvijek konkretan akt, Izdaje se za konkretan sluéaj, povodom jednog
Zivotnog dogadaja, neposredno uredujuci prava ili obaveze odredenog, jednog ili vise (ili pak
odredivih) lica. Individualnost upravnog akta znadi pravnu akciju prema potpuno poimence
preciziranom subjektu, jednom ili viSe njih. Dodu$e, ima i upravnih akata koji reguliSu konkretne
situacije vezane za viSe lica koja nisu do kraja odredena (ali nisu ni neodredenal). Ipak ti adresati
se mogu naknadno taéno prepoznati — oni su odredivi, polazec¢i od postavljenog mjerila u samom
aktu. Tada je upravni akt generalan.

5).Upravni akt je zasnovan na zakonu. — Zasnovanost na zakonu znaci da je upravni akt
donijet u zakonito sprovedenom postupku (formalno-procesna zakonitost), primjenom
mjerodavnog sadrzinskog propisa na utvrdeno Cinjeniéno stanje (materijalna zakonitost). Znadi,
upravni akt je zakonski odreden i u procesnom (formalnom), i u sadrZinskom (materijalnom)
pogledu. U procesnom smislu, izdaje ga ovlaS¢eni organ, prema pravilima odgovarajuceg
zakonskog postupka, i u propisanoj formi. U sadrzinskom (materijalnom) pogledu, upravni akt je
uvijek zasnovan na mjerodavnom propisu €ije norme primjenjuje u datom slu¢aju. Materijalno
zakonsko odredenje upravnog akta moze da bude potpuno, $to je u zakonodavstvima &eS¢éa
pojava. U pitanju je potpuna pravna vezanost donosioca akta, ne samo formalno-procesna, nego
i materijalna, na podlozi utvrdenog Cdinjeni€nog stanja. Nasuprot, kod djelimicne zakonske
vezanosti, donosilac akta ima, na planu sadrzine akta, u rukama diskrecionu vlast: na
raspolaganju mu je (propisima pruzena) slobodna ocjena. On, naime, bira — po zakonskom
ovlaséenju i u zakonskim okvirima — optimalnu pravnu soluciju u pogledu primjene materijalnog
propisa u pojedinacnoj situaciji (v. odfedbu Clana 4. i odgovarajuce objasnjenje).. )

6)Upravni akt ureduje upravnu stvar. — Novi crnogorski ZUP poznaje samo jednu vrstu
upravnih akata - "rieSenje". RjeSenje je - najprije - naziv za upravni akt u kome je sadrzana
odluka o glavnoj (upravnoj) stvari kao predmetu upravnog postupka. Mada je pravilo da o
upravnoj stvari rjeSava i odluku donosi jedan (nadlezni) organ, u odredenim sluajevima se
propisuje da pri dono$enju rieSenja u€estvuju dva ili viSe organa .Bez obzira na nacin pokretanja
postupka, organ je duzan da donese i dostavi rijeSenje u propisanom roku . Ne ucini li t6, stranka
protiv "éutanja uprave" ima pravo Zalbe. Druga vrsta rjeSenja u upravnom postupku su procesnog
karaktera. Pojedina od njih priblizavaju se svojom ulogom znacaju koji ima odluka o glavnoj
stvari. Takvo je, na primjer, rjeSenje - ranije zaklju€ak! - o obustavljanju postupka), o odbijanju
(preciznije je o "odbacivanju"!) Zalbe), o odbijanju zahtjeva za ponavljanje postupka i sl. Ima i
drugih procesnih rjeSenja, recimo o upravljanju postupkom ili o pojedinim procesnim radnjama (u
ranijem tekstu ZUP-a je u tim slu€ajevima bilo predvideno donoSenje "zaklju¢aka"): rjeSenje o
prekidanju postupka rjeSenje o povracaju u predeSnje stanje, rjeSenje o obezbedenju dokaza
rieSenje o izvrSenju, itd. RjeSenje se, po pravilu, izdaje u pisanom obliku, a njegovi najvazniji
sastavni djelovi su “uvod”, “dispozitiv’, “obrazlozenje” i “uputstvo o pravnom lijeku”. Poseban
znaCaj ima dispozitiv (izreka), kojim se odluCuje o cjelini predmeta postupka, kao i o svim
zahtjevima stranaka o kojima u toku postupka nije posebno rjeSenje.

2. Vrste rjeSenja

ZUP, u zavisnosti od kriterija, poznaje nekoliko vrsta rijeSenje i to : 1) Djelimi¢no, dopunsko i
priviremeno 2) Usmeno i pisano , 3) RjeSenje sa skraéenim obrazloZenjem, 4) RjeSenje kao
zabilieSka na spisu predmeta, 5) Zajedni¢ka rjeSenja 6) lzvrSna i pravosnazna rjeSenja 7)

10V, I. Krbek, Sudska kontrola naredbe, Zagreb, 1939, str. 11-12.
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Rjesenja o glavnoj stvari, procesnim pitanjima i troSkovima postupka, 8) RjeSenja o izvrSenju 9)
Rjedenja o nov€anoj kazni 10) Rjedenje kao garantni akt itd.

2.1.Djelimiéno, dopunsko i privremeno rjesenje

Pravilo je da se upravnim aktom/rjeSenjem (njegovim dispozitivom) odlu€uje o predmetu
postupka u cjelini .

.1.1 .Djelimi€éno rjeSenje

Ovo rjeSenje predstavlja izuzetak od navedenog pravila da se rjeSenjem odluCuje o
predmetu postupka u cjelini. Da bi se moglo donijeti djelimi¢no rjeSenje, potrebno je: (1) da je u
pitanju deljiva upravna stvar — da se rijeSavanje o njoj moze podijeliti na nekoliko pitanja; (2) da
se o izvjesnim djelovima stvari moze rijeSiti pijre nego o drugim (jer se, na primjer, u konkrethom
slu¢aju u pogledu nekih tataka teze i sporije utvrduje Cinjeni¢no stanje zbog potrebe rjeSavanja
prethodnog pitanja); (3) da je, prema ocjeni nadleznog organa, celishodno da se o djelovima
upravne stvari koji su sazreli za rjeSavanje donese odluka — dijelimi¢no rjeSenje — prije nego to
bude odlu¢eno o ostatku stvari. Posle donoSenja dijelimi¢nog rieSenja, postupak se nastavlja radi
odlucivanja o preostalim pitanjima — drugim rjeSenjem. Djelimi¢no rjeSenje, uz svoje naznacene
osobenosti, ima sva obiljezja samostalnog (zasebnog) rieSenja doneSenog u upravnom postupku:
u pogledu organa koji ga donosi, formi i sastavnih djelova, pravnih dejstava, moguénosti
pobijanja, izvrSenja. Za razliku od situacije iz prethodnog stava, ovdje se imaju u vidu slu€ajevi
kada je jednim upravnim aktom/rieSenjem propusteno da se odluéi o svim pitanjima koja ulaze u
predmet postupka, iako su bila zrela za rijeSavanje.

2.1.2.Dopunsko rjesenje

Dopunsko je ono kojim se odlucuje o pitanjima koja nijesu bila obuhvaéena ve¢ donijetim
rieSenjem, a trebalo ih je njime rjesiti. Dopunsko rjeSenje se donosi po sluzbenoj duznosti ili po
predlogu stranke. Posle donosenja nepotpunog rieSenja (u smislu odredbe ovog stava) stranka
moze dvojako postupati: (1) izjaviti zalbu na takvo rjeSenje (zbog njegove nepotpunosti) — u
zakonskom roku; (2) predloziti dono3enje dopunskog rjeSenja, pri ¢emu takav predlog nije
ograniCen rokom (Sudska praksa pod 2). Bude li predlog stranke za donoSenje dopunskog
rieSenja odbijen, organ o tome donosi posebno rjeSenje (kao i svako, napadljivo Zalbom). S
obzirom na to da je predmet dopunskog rjeSenja upravna stvar, odnosno dio upravne stvari o
kome nije ranije odlu¢eno, ono — kao i djelimin€o rjeSenje — ima prirodu samostalnog, zasebnog
rieSenja u upravnom postupku. Pravna sudbina dopunskog rjeSenja nezavisna je, prema tome,
od sudbine ranije donetog nepotpunog rieSenja u istoj upravnoj stvari. Kada organ odbije predlog
stranke za dono&enje dopunskog rjeSenja, on to ¢ini posebnim procesnim rieSenjem.

2.1.3. Privremeno rje$enje

Privremeno rjeSenje je ono rjeSenje kojim se o upravnoj stvari odlu€uje prije zavrSetka - u
toku postupka, na temelju Cinjenica koje su do tog momenta utvrdene. Privremeno rjeSenje biva
ukinuto i zamjenjeno trajnim rjeSenjem, doneSenim posle sprovedenog postupka.U izvjesnim
situacijama, Cekanje na potpuno utvrdivanje svih pravno znac€ajnih Cinjenica i dono$enje trajnog
rieSenja moze da bude Stetno po javni interes ili po interes stranke. Stoga se privremenim
rieSenjem brze reguliSe konkretni slu¢aj, Cime se postize svojevrsno obezbjedenje angazovanog
interesa - do glavnog rijeSenja kojim ¢e se o upravnoj stvari trajno odluciti. Primjere donoSenja
privremenih rjeSenja nalazimo redovno kod onih upravnih stvari u kojima se Cesto pokazuje kao
neophodno, hitno utvrditi, jo§ u toku postupka, odredene akontacione iznose - penzije, prvog
poreza i sl. Privremeno vazi do donoSenja trajnog (glavnog) rjeSenja, posle kojeg se vrse
odgovarajuci obracuni. Potrebu donoSenja privremenih rjeSenja procjenjuje u svakom konkret-
nom slu€aju organ koji vodi postupak. Da bi se i formalno razlikovalo od trajnog rieenja,
privremeno rjeSenje se kao takvo mora jasno i nesumnjivo oznaciti. Privremeno rjeSenje se
donosi po sluzbenoj duznosti ili po predlogu stranke. Kada je rije¢ o dvostranackim ili
viSestrana¢kim upravnim stvarima, pri ¢emu jedna stranka predlaze izdavanje privremenog
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rieSenja - organ ¢e procijeniti krajnji ishod postupka i, u skladu s tim, uvaziti ili odbiti predlog
stranke. Kada odlu¢i da izda priviemeno rjeSenje, organ je ovladéen da traZi od predlagaca
potrebno obezbjedenje za slu€aj da trajno rieSenje ne bude u korist stranke koja je izdejstvovala
priviemeno rjeSenje, a izvrSenjem privremenog rjeSenja nastane Steta za protivnu stranku. Bez
obzira da li je trajnim (glavnim) rieSenjem odlu¢eno u istom, ili drugacijem smislu nego privre-
menim rjeSenjem. Ako je priviemeno rjedenje vec¢ izvrSeno, posle donosenja trajnog rieSenja, vrsi
se - ako je potrebno - odgovarajuée korigovanje, odnosno usaglasavanje stvarnog stanja sa
dispozitivom trajnog rjeSenja i privremenom rijeSenju priznaje svojstvo samostalnog, zasebnog
rjeSenja. Time se stranci pruza pravna zastita jednaka onoj koju uziva u odnosu na glavno
rieSenje.

Da ponovimo: Djelimi¢no, dopunsko i privremeno rjeSenje smatraju se samostalnim
rjeSenjima, u pogledu pravne zastite/pravnih lijekova, kao i izvrSenja.

2.2. Pisano i usmeno rjesenje

RjeSenje se donosi u pisanom obliku. Odstupanje od pravila da se upravni akt donosi u
pisanoj formi, predvideno je ZUP-om kroz usmeni upravni akt. lzuzetno, usmena forma rjesenja
moze da bude predvidena i posebnim propisima.

2.2.1. Pisano rjesenje

Pisani upravi akt rjeSenje, sadrzi sljedeée djelove: uvod, dispozitiv (izreku), obrazlozenije,
uputstvo o pravnom sredstvu, tj. o pravnoj zastitit, naziv organa sa brojem i datumom rjeSenja,
potpis ovladéenog sluzbenog lica i pecat organa. U slu€ajevima predvidenim zakonom ili drugim
propisom, rjeSenje ne mora sadrzati pojedine od tih djelova.

ZUP-a sadrzi opSte pravilo o sastavnim djelovima upravnog akta. Odstupanja od tih pravila
predvida sam ZUP, a mogu ih normirati i posebni zakoni, kao i podzakonski propisi.

Znacajan izuzetak u pogledu strukture pisanog upravnog akta predviden je kod akta koji se
sastoji samo od dispozitiva u vidu zabilieSke na spisu. Takode, i drugim zakonima i propisima
zasnovanim na zakonu moze da bude normirano da se rjeSenje ne mora sastojati iz svih
nabrojanih dijelova.

Uvod rjesenja. Uvod je dio pisanog rieSenja, koji se sastavlja na poCetku teksta. Struktura
uvoda je sljedeéa: (1) oznaCenje organa, donosioca riedenja; (2) propis o nadleznosti organa; (3)
ime stranke, njenih zasdtupnika, ako postoje; (4) o ¢emu je rije€, Sta je u najkraéem predmet
postupka.

Dispozitiv rjeSenja. U dispozitivu (izreci), najzna€ajnijem dijelu upravnog akta, sadrzana je
odluka o onome zbog €ega je postupak pokrenut i voden. Pravilo je da se dispozitivom odlucuje o
cjelini predmeta postupka. Odstupanja su regulisana kroz djelimi¢no i dopunsko rjieSenje.

U dispozitivu mora da bude odlu¢eno i o svim zahtjevima postavljenim u toku postupka, o
kojima prije donosenja rjeSenja nije odlu€eno posebnim rijeSenjima. Kao najbitniji dio rjeSenja,
dispozitiv mora da bude koncizno sastavljen, jasan i precizan — tako da ne daje povoda razli€itim
tumacenjima.

Sadrzina dispoziiva predstavlja koherentnu cjelinu, ili je pak izloZzena u relativho odvojenim
djelovima. Dispozitiv se dijeli u vise taCaka, najéeScCe u dvije grupe slu€ajeva: (1) kada je upravna
stvar dijeljiva — odluke o pojedinim djelovima, naroCito ako o njima nije rijeeSeno u istom smislu,
iznose se u odvojenim taCkama; (2) kada je, pored odluke o predmetu postupka, potrebno rijeesiti
i 0 postavljenim sporednim zahtjevima stranaka.

Sastavni dio dispozitiva su i pojedini dodaci upravnom aktu. Ti dodaci su pojedine klauzule
upravnog akta koje utiCu na njegova pravna dejstva. To su uslov, rok i nalog (teret). Opste je
pravilo da nezakonitost dodatka ne utiCe na pravnu valjanost upravnog akta kojem pripada. Ako
se (iz bilo kog razloga) ukloni glavnina upravnog akta, redovno se pravno gasi i njegov dodatak.
Znaci, dodatak po pravilu ima akcesornu prirodu. Dodaci upravnog akta moraju da budu u skladu
sa njegovim ciljem, sa svrhom akta. Uz to, dakako, oni ne mogu da budu u suprotnosti sa bilo
kojom zakonskom normom.

1) Rok je odredeni vremenski period, odnosno odredeni budu¢i momenat u vremenu
(precizno kalendarski utvrden, ili stavljen u zavisnosti od odredenog neminovnog zbivanja) prije
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Cijeg proteka, odnosno nastupanja upravni akt ne moze pravno da djeluje - odloZan rok, ili bas od
tog trenutka njegovi pravni ucinci prestaju - raskidan rok. Za razliku od uslova, rok se odlikuje
sigurno8¢u dogadanja, ali ne uvijek i potpunom taénod¢u - u slu€aju vezivanja za neko
predstoje¢e deSavanje, ime se takav rok unekoliko priblizava uslovu (zbog neizvjesnosti tacnog
datuma odgovarajuéeg pravnog pocetka, odnosno pravnoga kraja).

2) Sustina uslova je da opSta pravila o pocetku, odnosno zavrdetku pravnog djelovanja
akta bivaju izmijenjena, sdmim aktom, vezivanjem tih momenata za nastupanje odredene buduce
neizvjesne okolnosti. Raspon uticaja volje stranke na ostvarenje uslova moze da varira, ali nikada
ne moze da bude jedini, apsolutni parametar. Uslov moZe da bude odloZan ili raskidan. Prvi
odlaze redovni pocetak ili standardni prestanak djelovanja upravnog akta, do ispunjenja uslova.
Nasuprot, pojavljivanje raskidnog uslova onemogucéava pocetak, ili pak njegovo naknadno
ostvarenje zaustavlja tok djelovanja upravnog akta (stavljajuci akt van snage).

3) Nalog (teret, namet, modus) se sastoji u nalaganju stranci odredene Cinidbe koja je
sporedna, ali po pravilu ne i akcesorna naspram glavne obaveze iz upravnog akta. Nalog ima
samostalnu egzistenciju i nije tako usko povezan sa Citavim aktom kao $to je to kod uslova.
Samostalnost naloga, u rangu pravne obaveze, ogleda se (i) u mogucnosti da se on postavi i
posebnim, naknadnim upravnim aktom, umjesto kao dodatak prvobitnom aktu. Teret stvara
pravnu obavezu koja je podobna za prinudno izvr§enje. On sam po sebi redovno ne dira u pravno
postojanje akta uz koji je postavljen. Ali, ima i tereta koji se namecu pod pretnjom stavljanja celog
upravnog akta van snage, ne bude li ispunjena ta dodatna obaveza (bez obzira $to je i sam teret
pravno zreo za izvrSenje prinudnim putem). Ipak, posrijedi je u osnovi ambijent istog zZivotnog
dogadaja. Tako, rijeSenje o prestanku rada neke ustanove, moze da sadrzi i obavezu (teret,
nalog) o ispraznjenju odgovarajucih prostorija u ostavljenom roku.

Samostalnost nalogal/tereta, u rangu pravne obaveze, ogleda se (i) u moguénosti da se on
postavi i posebnim, naknadnim upravnim aktom, umjesto kao dodatak prvobitnom aktu.

Sadrzinu dispozitiva €ini i podatak da Zalba ne zadrZava izvrSenje, ako je takav slucaj
posredi.

Odluka o troSkovima postupka je neobavezni sastojak dispozitiva rieSenja. Ako je bilo nekih
troSkova o kojima nije odlu¢eno u rjeSenju (a ne prije njegovog donosenja) — u dispozitivu mora
da bude oznaceno da ¢e se o njima naknadno donijeti dopunskim rjeSenjem.

Obrazlozenje rjeSenja . Elementi potpunog obrzloZenja su: (1) iznoSenje, u kratkim
crtama, zahtjeva stranke; (2) prikaz cCinjeniénog stanja koje je utvrdeno, uz navodenje
opredjeljujuéih razloga pri ocjenjivanju dokaza; (3) prezentiranje razloga odbijanja nekog od
zahtjeva stranke.

Ako je rije€ o rjeSenju donesenom po slobodnoj ocjeni, u obrazloZzenju se mora navesti -
pored navedenih elemenata - i propis kojim je organ bio ovlad¢en da bira optimalnu (prigodnu)
soluciju u datom slu€aju, kao i razloge kojima se rukovodio pri donoSenju odnosnog rjeSenja.
Protiv rijeSenja donesenog po slobodnoj ocjeni, nacelno je moguce voditi upravni spor — ali u tom
sporu sud moZze ispitivati samo zakonitost takvih rjeSenja, pravilnost njihovih vezanih djelova,
uklju€ujudi tu i pitanje postojanja zakonskih pretpostavki za vr$enje slobodne ocjene.

Kada Zalba ne odlaze izvrSenje rjeSenja, u njemu se mora tacno navesti propis koji tako
nesto predvida, a ako je organ sam odredio da Zalba u konkretnom slu¢aju ne odlaze izvrSenje -
potanko se mora objasniti razlog tog i takvog izuzetka.

Pravni znacaj povrede zavisi od okolnosti konkretnog slu€aja; takvo se rjeSenje moze
pobijati kako Zalbom, tako i tuzbom. Prema ¢lanu 23. ZUS-a, sud moZe i bez dostavljanja tuzbe
na odgovor presudom ponistiti osporeni upravni akt, ako nade da on sadrzi takve bitne
nedostatke koji sprije€avaju ocjenu njegove zakonitosti; valjan razlog bi¢e, na primjer, nedostatak
obrazlozenja kao sastavnog dijela rjeSenja.

Uputstvo o pravnoj zastiti, o pravnom sredstvu. Upustvom se stranka obavjeStava da li
protiv rieSenja moze izjaviti zalbu ili pokrenuti upravni spor ili drugi postupak pred sudom. Kad se
protiv rjieSenja moze izjaviti Zalba, u uputstvu se navodi kome se izjavljuje, u kom roku, u koliko
primjeraka i s kolikom taksom predaje, kao i da se moze izjaviti i u zapisnik. Kad se protiv
rieSenja moze pokrenuti upravni spor, u uputstvu se navodi kom se sudu tuzba podnosi, u koliko
primjeraka i u kom roku, a kad se moze pokrenuti drugi postupak pred sudom, navodi se sud
kome se moze obratiti i u kom roku.
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Kad je u rjeSenju dato pogredno uputstvo, stranka moze postupiti po vazeéim propisima ili
po uputstvu stranaka koja postupi po pogreSnom uputstvu, ne moze zbog toga imati Stetnih
posljedica.

Kad u rjeSenju nije dato nikakvo uputstvo ili je uputstvo nepotpuno, stranka moze postupiti
po vazeéim propisima, a moze, u roku od 60 dana od dana dostavljanja rjeSenja, traziti od organa
koji je donio rieSenje da ga dopuni.

Kad je protiv rjieSenja moguce izjaviti zalbu, a stranka je pogre$Sno upucena da protiv toga
rieSenja nema mjesta zalbi ili da se protiv njega moze pokrenuti upravni spor, rok za zalbu tece
od dana dostavljanja rjeSenja suda kojim je tuzba odbacena kao nedopustena, ako stranka nije
prije toga podnijela Zalbu nadleznom organu.

Kad protiv rjeSenja nije mogucée izjaviti zalbu, a stranka je pogreSno upuéena da se protiv
tog rjeSenja moze Zzaliti, pa je izjavila Zalbu i zbog toga propustila rok za pokretanje upravnog
spora, taj rok joj teCe od dana dostavljanja rieSenja kojim joj je Zalba odbacdena).

Potpis oviaséenog sluzbenog lica — lica koje donosi rjeSenje obavezni je sastojak svakog
pisanog rjeSenja. RjeSenja u elelktronskom obliku potpisuju se odgovaraju¢im kvalifikovanim,
naprednim potpisom (stav 9) .

Kod tipskih upravnih akata faksimil ili oddtampano ime sluzbenog lica zamjenjuje njegov
svojerucni potpis .

Ako je rjeSenje donijelo i potpisalo neovlas¢eno sluzbeno lice nadleznog organa, stranka
odnosni akt moze uspjesno pobijati odgovaraju¢im redovnim pravnim sredstvima; takva pravna
povreda je valjan razlog i za ponavljanje upravnog postupka.

2.2.2. Usmeno rjeSenje

Clanom 25. ZUP-a daje se pravna moguénost nadleZznom organu, odnosno ovlaséenom
sluzbenom licu nadleznog organa da rjeSenje donese usmeno. Situacija koja ex lege opravdava
donoSenje rieSenja u usmenoj formi ti€e se preduzimanja izuzetno hitnih mjera radi obezbjedenja
javnog mira i bezbjednosti ili otklanjanja neposredne opasnosti po Zivot i zdravlje ljudi ili imovinu.
To moZe da bude, na primjer, sluc¢aj jaCih elementarnih nepogoda Sirih razmjera.

Potrebu usmenog donoSenja rjeSenja procjenjuje nadlezni organ u svakom konkretnom
slucaju.

| kad se rjeSenje objavi usmeno, mora se — na zahtjev stranke - izdati u pisanom obliku.
Organ ispunjava ovu svoju duznost u roku od 8 dana od dana kada stranka podnese zahtjev u
tom smislu ; s druge strane, zahtjev se ne moZze podnijeti protekom dva mjeseca od donosSenja
rieSenja u usmenom obliku . Pisano izradeno rjeSenje mora potpuno da odgovara rjeSenju koje je
usmeno objavljeno.

2.3.Zajedni€ko rjesenje

Pravilo je da u jednoj upravnoj stvari rijeSava i rieSenje donosi jedan (nadlezni) organ. To su
tzv. prosta (jednostavna) rjeSenja. Odredbe ZUP-a posvecene su tzv. sloZenim (zbirnim)
rfeSenjima. U donosSenju takvih rjeSenja - kada je to zakonom ili drugim propisom naredeno -
uCestvuju (saraduju) na odredeni nacin dva ili viSe organa; ipak, kao neposredni i formalni
izdavalac upravnog akta, uvijek se pojavljuje jedan organ. Oblici opisane saradnje, organi su
razliCiti: a) jedan organ donosi rjeSenja uz saglasnost, potvrdu, odobrenje ili misljenje drugog ; b)
za donoSenje jednog (istog) rieSenja su nadlezna dva ili viSe organa, u pitanjima iz svoje
nadleznosti .

2.3.1.Rjesenje uz predhodnu saglasnost drugog organa

U situaciji kada je propisano kao neophodno davanje prethodne saglasnosti, nadlezni organ
se prije donoSenja rjeSenja obra¢a drugom organu — upoznaje ga sa odgovaraju¢im €injeni¢nim
materijalom i sa svojim stavom o sadrzini i smislu rjeSenja koje treba donijeti, dostavljaju¢i mu
nacrt rieSenja. Organ od koga se trazi saglasnost moze je dati, ili odbiti; u svakom slu€aju, duzan
je da se izjasni u odredenom roku , uz odgovarajuée obrazloZenje. Ukoliko je saglasnost data,
nadlezni organ donosi rjieSenje, navodedi u njemu i akt o davanju saglasnosti.
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2.3.2. RjeSenje uz potvrdu ili odobrenje drugog organa

Kod davanja potvrde ili odobrenja, posredi je slabiji stepen u€esc¢a drugog organa u odnosu
na saglasnost. Davanje potvrde ili odobrenja predstavlja zavrSnu radnju u donoSenju rieSenja. U
pitanju je situacija u kojoj su sve radnje oko donoSenja akta vec preduzete, i potrebna je samo
rije€ drugog organa da bi rjeSenje moglo proizvoditi pravna dejstva. RjeSenje se formalno smatra
donetim kada je drugi organ dao potvrdu, odnosno odobrenje .

Odbijanje potvrde ili odobrenja (kao i saglasnosti) mora da bude obrazlozeno .

2.3.3.Rjesenje uz misljnje drugog organa

Pribavljeno miSljenje, za razliku od opisanih oblika u€estvovanja, ne obavezuje organ koji
reSava datu upravnu stvar; on je duZan da ga dobavi, ali ne i da prihvati takvo miSljenje. MiSljenje
drugog organa pokazuje se kao neophodan i koristan elemenat koji nadlezni organ ocenjuje u
sklopu svih Cinjenica i okolnosti konkretnog slu¢aja . Ne prihvatanje miSljenja ne uti€e na
zakonitost rijeSenja ali se mora obrazloZiti.

2.3.4 Rokovi donosenja zajedniékih rjesenja

Za davanje saglasnosti, potvrde, odobrenja ili misljenja propisan je poseban rok koji te€e od
dana obracanja nadleznog organa drugom organu. Taj rok iznosi 20 dana, osim ako je posebnim
propisom predviden drugi rok . "Cutanje" drugog organa u ostavljenom roku ima isti znagaj kao i
davanje saglasnosti, potvrde ili odobrenja. Ovdje je u pitanju neoboriva zakonska pretpostavka
da “Gutanje” znadli pozitivan odgovor; medutim, posebnim propisima moZe da bude drukéije
odredeno. Sto se tie nedavanja misljenja u propisanom roku, akt se moze donijeti i bez njega,
osim ako posebnim propisom nije drugacije odredeno.

2.4.Djelimiéno, dopunsko i privremeno rjesenje

2.4.1.Djelimi€no rjeSenje

Pravilo je da se upravnim aktom/rjeSenjem (njegovim dispozitivom) odluuje o predmetu
postupka u cjelini. DonoSenje djelimiénog rjeSenja predstavlja izuzetak od tog pravila. Da bi se
moglo donijeti djelimi€no rjeSenje potrebno je: (1) da je u pitanju deljiva upravna stvar — da se
rieSavanje o njoj moze podijeliti na nekoliko pitanja; (2) da se o izvjesnim dzZelovima stvari moze
rjesiti prije nego o drugim (jer se, na primjer, u konkretnom slu€aju u pogledu nekih tacaka teze i
sporije utvrduje Cinjeniéno stanje zbog potrebe rijeSavanja prethodnog pitanja); (3) da je, prema
ocjeni nadleznog organa, celishodno da se o djelovima upravne stvari koji su sazreli za
rjeSavanje donese odluka — djelimi¢no rjeSenje — prije nego $to bude odlu¢eno o ostatku stvari.

Posle donoSenja djelimicnog rjeSenja, postupak se nastavlja radi odlucivanja o preostalim
pitanjima — drugim rjeSenjem. Djelimi¢no rjeSenje, uz svoje naznaCene osobenosti, ima sva
obiliezja samostalnog (zasebnog) rjeSenja doneSenog u upravnom postupku: u pogledu organa
koji ga donosi, formi i sastavnih djelova, pravnih dejstava, mogucnosti pobijanja izvrSenja.
Dopunsko rjeSenje se donosi po sluzbenoj duznosti ili po predlogu stranke.

2.4.2.Privremeno rjesenje

Privremeno je ono rjeSenje kojim se o upravnoj stvari odluCuje prije zavrSetka - u toku
postupka, na temelju Cinjenica koje su do tog momenta utvrdene. Privremeno rjeSenje biva
ukinuto i zamijenjeno trajnim rjeSenjem, doneSenim posle sprovedenog postupka. U izvjesnim
situacijama, Cekanje na potpuno utvrdivanje svih pravno znacajnih €injenica i donoSenje trajnog
rjeSenja moze da bude Stetno po javni interes ili po interes stranke. Stoga se privremenim
rieSenjem brze reguliSe konkretni slu¢aj, Cime se postize svojevrsno obezbjedenje angazovanog
interesa - do glavnog rjeSenja kojim ¢ée se o upravnoj stvari trajno odluditi.

Primjere donoSenja privremenih rjeSenja nalazimo redovno kod onih upravnih stvari u
kojima se Cesto pokazuje kao neophodno, hitno utvrditi, jo§ u toku postupka, odredene
akontacione iznose - penzije, prvog poreza i sl. Privremeno rjeSenje vazi do donosenja trajnog
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(glavnog) rieSenja, posle kojeg se vrde odgovarajuéi obracuni. | privremenom rjeSenju priznaje
svojstvo samostalnog, zasebnog rjesSenja.

2.4.3. Dopunsko rjesenje

Kad nije rijeSio sva pitanja koja su predmet upravnog postupka, javnopravni organ moze na
predlog stranke ili po sluzbenoj duznosti donijeti rjeSenje o pitanjima koja nijesu rijeSena
(dopunsko rjeSenje).

O odbijanju predloga stranke za izdavanje dopunskog rieSenja donosi se rjeSenje.

2.5.Garantni akt

Garantni akt daje ozbiljnost rada javne uprave i stabilnija pozicija stranaka, odnosno
mogucnost njihovog dugoroCnijeg planiranja pravnih transakcija, uveéana je novouvedenim
garantnim upravnim aktom, kada je to propisano posebnim zakonom. Njime organ moze uslovno
da prizna, da garantuje stranci neko buduée pravo

Pravna mogucnost dono3enja garantnog akta pociva na Cetiri zakonske pretpostavke: 1) da
je moguénost donoSenja garantnog akta predvidena posebnim zakonom u odredenoj oblasti; 2)
da stranka zahtijeva donoSenje garantnog akta - kako bi unaprijed obezbjedila svoju pravnu
poziciju u odredenom budué¢em konkretnom slu¢aju; 3) da donosenje akta o kojem je rije¢ nije
protivno javnom interesu, niti interesu treéih lica, posebno u dvostranackim/visestranackim
upravnim stvarima; 4) da je sacinjen u pisanom obliku..

Dejstvo garantnog akta je dvojako: 1) on obavezuje organ u smislu priznavanja odredenog
prava u trenutrku i pod uslovima koji su u njemu odredeni; 2) daje ovlad¢enja stranci da trazi da
joj se - pod bitno nepromijenjenom &injeniénom podlogom i po predvidenom pravnom osnovu koji
nije prestao da vazi ili se nije sustinski izmjenio, prizna pravo koje je garantnim aktom bilo
sluzbeno, zvani¢no obecano. To priznavanje ranije garantovanog prava vrSi se novim upravnim
aktom, rjeSenjem.

2.6.RjesSenje sa skracenim obrazlozenjem

Za razliku od zakonske sadrzine potpunog obrazloZenja rjeSenja. ZUP takode normira
skraéeno, tj. uproSc¢eno obrazloZenje kao mogucénost ako su ispunjeni zakonski uslovi, a ne kao
obavezu.

Skracéeno rjeSenje se donosi :

1) U sluCajevima kada je posebnim zakonom (recimo, u odredenim vojnim upravnim
stavarima, pojednim policijskim ili carinskim itd.), u cilju zastite javnog interesa predvideno da
rieSenje ima skra¢eno obrazlozenje.

2) U jednostavnim upravnim stvarima gdje se podrazumjevaju dvije grupe upravnih
predmeta: (a) oni u kojima ucCestvuje samo jedna stranka, a njen zahtjev se uvazava; (b)
dvostranacke (viSestranacke) stvari u kojima stranke ne prigovaraju postavljenom zahtjevu, kome
je udovoljeno. U svakom sluclaju, takva odluka ne smije i¢i na Stetu ma koga, a naro€ito ne na
Stetu javnog interesa.

U opisanim situacijama dopusteno je sasvim uproSc¢eno obrzaloZenje u kojem je dovoljno:
(a) oznaditi Sta stranka trazi, (b) utvrditi Cinjeni¢no stanje (c) propis ha osnovu kojeg se izdaje
pozitivho rjieSenje.

2.7. Rjesenje u formi zabiljeSke na spisu

U Clanu 24. predvida se znaCajno odstupanje od pravila o obliku i sastavnim djelovima
rieSenja (Clan 22).

Za donoSenje rjeSenja u obliku zabiljieSke na spisu predmeta, ZUP postavija nekoliko
uslova.

(1) Najprije se trazi da je posrijedi stvar manjeg znacaja. Stvari manjeg znacaja su one u
kojima je angazovan pretezno privatni interes, koje se po pravilu rieSavaju lako i brzo i uz malo
troSkova, a relativno Cesto se pojavljuju u pravnhom Zivotu. Ipak, da li je neka stvar manjeg
znacaja, procjenjuje u konkretnom slucaju organ koji vodi postupak.
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(2) Potrebno je, dalje, da je postupak pokrenut na zahtjev stranke i da, na osnovu zakona
sleduje pozitivno rjeSenje.

(3) Razlozi za donoSenje rjedenja u vidu zabiljeSke na spisu moraju biti nesumnjivi
(o€igledni).

(4) DonoSenjem takvog oblika rieSenja ne smije se dirati u javni interes, niti u pravo ili
interes protiv te stranke ili treceq lica.

(5) Najzad, potrebno je da u pogledu predmetnih stvari ne postoji propis koji nalaze
redovnu formu i strukturu rjeSenja, ili koji zabranjuje donoSenje rjeSenja u vidu zabiljeSke na
Spisu.

RjeSenje u vidu zabiljeSke na spisu donosi se, na primjer, kod upisivanja semestara na
fakultetima i vi§im Skolama, kod prelaska iz statusa redovnog u status vanrednog studenta, i
drugo.

Uobicajeno je da se rjeSenje u vidu zabiljeSke na spisu usmeno saop$tava stranci; izdaje se
u pisanoj formi jedino na njeno trazenje. Uobi€ajeno je da se kod pisane forme odnosno rjesenje
sastavlja bez obrazlozenja, i to redovno na propisanom formularu, obrascu.

2.8.Pravosnazno i izvrsno rjesenje

2.8.1.Pravosnazno rjesenje

Pravosnazno rjeSenje je rieSenje koje se vise ne moze pobijati u upravnom sporu, odnosno
drugom sudskom postupku.

U ranijem tekstu ZUP-a bilo je predvideno i nalelo pravnosnaznosti, tj. nacelo zaStite
ste¢enih prava. Sada je ono izostalo, pri ¢emu iz ZUP-a nije eliminisan ni termin, ni samo
svojstvo pravnosnaznosti odludivanja - pa ni njegovo odredenje . ZUP naime kaze:
"Pravnosnazno rjeSenje je rieSenje koje se vise ne moZe pobijati u upravhom sporu, odnosno
drugom sudskom postupku" (¢lan 99. stav 2. ZUP-a).

Sustina pravnosnaznosti kao upravno-procesnog instituta je u priznavanju upravnom aktu
(rjieSenju) odredenog svojstva — nakon proteka izvjesnog vremena. To svojstvo se sastoji u
relativnoj nepromenljivosti akta, definitivnosti pravnog odnosa koji je stvorio. Kada upravni akt
postane pravnosnazan, o toj upravnoj stvari se medu istim subjektima, po pravilu, ne moze
ponovo voditi postupak (a to znaci — ni rjeSavati). Time se Zele posti¢i uglavhom dva cilja: (1)
obezbjedenje pravne sigurnosti i stabilnosti stvorenih odnosa, &ime se otklanja neizvjesnost u
procesu ostvarivanja zakona; (2) zastita prava i pravnih interesa stranaka, kao i zastita javnog
interesa.

Pravnosnaznim se standardno naziva ono rjeSenje protiv koga se ne moZze izjaviti Zalba,
niti pokrenuti (tuzbom) upravni spor, odnosno bilo, koji drugi sudski postupak. Ovakva
pravnosnaznost uprvnog akta se naj¢eS¢e oznacava "formalnom pravnosnaznosc¢u". Formalna
pravosnaznost ukazuje na vezanost stranke takvim rijeSenjem — ona ga viSe ne moZe napadati
redovnim pravnim sredstvima (upravnom Zalbom i upravno-sudskom tuzbom).

Osim formalne imamo i materijalnu pravosnaznost. Kod pravnosnaznosti, kvalifikativ
“‘materijalna” se najCeS¢e shvata kao indikacija vezanosti donosioca sopstvenim aktom, u smislu
neopozivosti akta. To znadi da - u prisustvu odrednice pravnosnaznosti oznacenih akata - ni
donosilac, a ni drugi organi ne bi smjeli (svojim aktima) da uti¢u na pravnu situaciju stvorenu
odnosnim aktom.

U crnogorskom pravu, takve su situacije odredene samim ZUP-om, kao i pojedinim
odredbama posebnih zakona. Prema ZUP-u, moguc¢nosti intervencije i u odnosu na
pravnosnazna rjeSenja — od strane donosioca akata ili od strane drugostepenog, odnosno
nadzornog organa — nisu ni malobrojne (premda uze nego do sada!), a ni beznac¢ajne. U pitanju
su dva vanredna, vanzalbena pravna sredstva: “Ponavljanje postupka” i “PoniStavanje i ukidanje
rieSenja” .

Materijalna pravosnaznost ne pokriva tzv. negativna rjeSenja (kojima je odbijen zahtjev
stranke, odnosno nije ucinjena nikakva promjena u postoje¢im pravnim odnosima), buduéi da se
na osnovu njih ne zadobijaju ni prava, ni obaveze .
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2.8.2.1zvr8no rjesenje

Rjedenje je izvrdno kada ne postoji mogucnost koriS¢enja redovnih pravnih sredstava protiv
njega, kao i kada je dozvoljeno redovno pravno sredstvo ali Zalba ne odlaze izvrSenje rjeSenja.
Izvréna rjeSenja su po pravilu prvostepena ali i drugostepeno kada je drugostepeni organ po zalbi
na rieSenije ili zalbi zbog ¢utanja uprave rijeSio u meritumu.

2.9. Rjesenje o izvrSenju

Rjesenje o izvrSenju je akt kojim se izvr§ava izvrSno rjeSenje donijeto u upravnom postupku
kojim se se konstatuje da je rijeSenje koje treba izvrsiti postalo izvr$no i odreduje vrijeme, mjesto i
nacin izvrSenja. Ovo rjeSenje donosi se u izvrSnom postupku po sluzbenoj duznosti ili predlogu
stranke. Pri dono3enju rjeSenja sluzbeno lice posebno mora voditi raduna o principu
srazmjernosti i ograni¢enjima u pogledu vremena izvrSenja. RjeSenjem o izvrSenju moze se
odrediti dodatni rok za izvrSenje obaveze ili odrediti da se obaveza izvr8i odmah. Protiv riedenja o
izvrSenju dopustena je Zalba nadleznom drugostepenom organu i ona ne odlaze izvrSenje
rieSenja.

2.10. RjeSenje o novéanoj kazni

ZUP takode, u postupku izvrSenja, ureduje i rieSenje o nov€anoj kazni ako izvrSenik u toku
roka preduzme neku radnju protivno svojoj obavezi ili ako u tom roku ne izvrSi svoju obavezu.
RjeSenje o kazni donosi sluzbeno lice, a izvrSava ga organ nadlezan za poslove javnih prihoda.

2.11.Rjesenje o0 obezbedenju

ZUP ureduje i RjeSenje kojim se odlu¢uje o izvrSenju radi obezbedenja. Privremeno
rieSenje o obezbedenju donosi se u slu€ajevima kada prema okolnostima slu€aja prije okon€anja
postupka treba donijeti rieSenje kojim se privremeno ureduju sporna pitanja ili odnosi, rieSenje ¢e
se donijeti na osnovu Cinjenica poznatih u momentu njegovog donoSenja (privremeno rjeSenje).
Takvo rjeSenje oznaCava se kao privremeno i ukida se rjeSenjem kojim se rjeSava o glavnoj
upravnoj stvari. Privremeno rjeSenje smatra se samostalnim rjeSenjima u pogledu pravne zastite i
izvrSenja.

3.Ispravka o€iglednih greSaka u rjeSenju

Pri sastavljanju ili prepisivanju rjeSenja moze da dode do greSaka u samom pisanju,
odnosno prekucavanju teksta. Posrijedi su tzv. tehni¢ke greSke - “o€igledne netacnosti”.

Ovakve greSke nijesu vezane za samu izjavu volje donosioca akta, ve¢ za izrazavanje,
odnosno prenos$enje te volje odgovaraju¢im simbilima (slovima, brojevima i sl.); nije, dakle, rije€ o
povredama pravnih normi - o pravnim greSkama kod upravnih akata. Zbog toga, tehni¢ka greska
ne moze da bude razlog za ponistaj rjeSenja u zalbenom ili u upravno-sudskom postupku .

Greske se ispravljaju se posebnim rieSenjem o ispravci (ranije je to bio zakljuak o ispravci
). UCinjene greSke tehnitke prirode ispravlja donosilac rjeSenja - prvostepeni ili drugostepeni
organ - svaki u svome aktu. Ispravljanje tehnicke greSke nije ograni¢eno rokom. Ispravka greske
dijeluje ex tunc, dijele¢i pravnu sudbinu akta koji se ispravlja, od trenutka otpocinjanja njegovih
dejstava.

Prijedlog za ispravljanje uoCene tehniCke greske koji dolazi od stranke moze rjeSenjem da
bude odbijen ili uvazen. Protiv svakog rjeSenja doneSenog u vezi sa ispravljanjem rjeSenja dop-
uStena je posebna Zalba.

Ukazivanje na nezakonitost rjeSenja o odbijanju predloga za ispravljanje rjeSenja ili, pak,
na nezakonitost rieSenja kojim se vrsi ispravka tehniCke greSke u rjeSenju - ne moze da bude
razlog za zalbu protiv rijeSenja o glavnoj stvari.).
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4. Oblik i sastavni djelovi pisanog rjeSenja

Upravni akt - RjeSenje se donosi u pisanom obliku. Odstupanje od pravila da upravni akt
donosi u pisanoj formi, predvideno je za usmeni upravni akt. 1zuzetno, usmena forma rjesenja
moze da bude predvidena i posebnim propisima.

4.1.Sadrzaj pisanog rjeSenja

Pisani upravi akt rjeSenje sadrZi sljedece dijelove: uvod, dispozitiv (izreku), obrazloZenje,
uputstvo o pravnom sredstvu tj. o pravnoj zastitit, naziv organa sa brojem i datumom rjesenja,
potpis ovlaséenog sluzbenog lica i pe€at organa. U slu€ajevima predvidenim zakonom ili drugim
propisom, rjeSenje ne mora sadrzati pojedine od tih djelova.

Kako i sam njegov naziv ukazuje, “uvod” je dio pisanog rieSenja koji se sastavlja na po¢etku
teksta. Struktura uvoda je sledeéa: (1) oznalenje organa, donosioca rjeSenja; (2) propis o
nadleznosti organa; (3) ime stranke, njenih zastupnika, ako postoje; (4) o €éemu je rijec, $ta je u
najkracem predmet postupka.

U dispozitivu (izreci), najznacajnijem dijelu upravnog akta, sadrzana je odluka o onome
zbog €ega je postupak pokrenut i voden. Pravilo je da se dispozitivom odlu€uje o cjelini predmeta
postupka. Odstupanja su se odnosila — djelimiéno rieSenje i dopunsko rjesenje.

U dispozitivu mora da bude odlu¢eno i o svim zahtjevima postavljenim u toku postupka, o
kojima prije donoSenja rjeSenja nije odlu¢eno posebnim rjeSenjima. Kao najbitniji dio rjeSenja,
dispozitiv mora da bude koncizno sastavljen, jasan i precizan — tako da ne daje povoda razli€itim
tumacenjima.

Sadrzina dispoziiva predstavlja koherentnu cjelinu, ili je pak izlozena u relativno odvojenim
djelovima. Dispozitiv se dijeli u viSe taCaka. Sastavni dio dispozitiva su i pojedini dodaci
upravnom aktu. Ti dodaci su pojedine klauzule upravnog akta koje uti€u na njegova pravna
dejstva. To su uslov, rok i nalog (teret). Dodatak po pravilu ima akcesornu prirodu. Dodaci
upravnog akta moraju da budu u skladu sa njegovim ciljem, sa svrhom akta. Uz to, dakako, oni
ne mogu da budu u suprotnosti sa bilo kojom zakonskom normom.

1) Rok je odredeni vremenski period, odnosno odredeni budu¢i momenat u vremenu
(precizno kalendarski utvrden, ili stavljen u zavisnosti od odredenog neminovnog zbivanja) prije
Cijeg proteka, odnosno nastupanja upravni akt ne moze pravno da djeluje - odloZan rok, ili bas od
tog trenutka njegovi pravni uéinci prestaju - raskidan rok.

2) Sustina uslova je da opSta pravila o po€etku, odnosno zavrSetku pravnog djelovanja akta
bivaju izmijenjena, sdmim aktom, vezivanjem tih momenata za nastupanje odredene buduce
neizvjesne okolnosti. Raspon uticaja volje stranke na ostvarenje uslova moZze da varira, ali nikada
ne moze da bude jedini, apsolutni parametar. Uslov moze da bude odlozZan ili raskidan. Prvi
odlaze redovni pocetak ili standardni prestanak djelovanja upravnog akta, do ispunjenja uslova.
Nasuprot, raskidni uslov onemogucava pocetak, ili pak njegovo naknadno ostvarenje zaustavlja
tok djelovanja upravnog akta (stavljajuéi akt van snage).

3) Nalog (teret, namet, modus) se sastoji u nalaganju stranci odredene Cinidbe koja je
sporedna, ali po pravilu ne i akcesorna naspram glavne obaveze iz upravnog akta. Nalog ima
samostalnu egzistenciju i nije tako usko povezan sa ¢&itavim aktom kao Sto je to kod uslova.
Samostalnost naloga, u rangu pravne obaveze, ogleda se (i) u mogucnosti da se on postavi i
posebnim, naknadnim upravnim aktom, umjesto kao dodatak prvobithnom aktu. Teret stvara
pravnu obavezu koja je podobna za prinudno izvrSenje. On sam po sebi redovno ne dira u pravno
postojanje akta uz koji je postavljen. Ali, ima i tereta koji se namecu pod pretnjom stavljanja celog
upravnog akta van snage, ne bude li ispunjena ta dodatna obaveza (bez obzira Sto je i sam teret
pravno zreo za izvrSenje prinudnim putem). Ipak, posredi je u osnovi ambijent istog Zivotnog
dogadaja. Tako, rijeSenje o prestanku rada neke ustanove, mozZe da sadrzi i obavezu (teret,
nalog) o ispraznjenju odgovarajucih prostorija u ostavljenom roku.

Samostalnost naloga/tereta, u rangu pravne obaveze, ogleda se (i) u mogucénosti da se on
postavi i posebnim, naknadnim upravnim aktom, umjesto kao dodatak prvobitnom aktu.

Sadrzinu dispozitiva €ini i podatak da Zalba ne zadrZzava izvrSenje, ako je takav slucaj
posredi.
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Odluka o troSkovima postupka je neobavezni sastojak dispozitiva rieSenja .Ako je bilo nekih
tro8kova o kojima nije odlu¢eno u rSenju (a ne pri njegovog donosenja) — u dispozitivu mora da
bude oznaceno da Ce se o njima naknadno doneti dopunskim rjeSenjem.

Elementi potpunog obrazlozenja, su: (1) iznoSenje, u kratkim crtama, zahtjeva stranke; (2)
prikaz Cinjeni¢nog stanja koje je utvrdeno, uz navodenje opredjeljuju¢ih razloga pri ocenjivanju
dokaza; (3) prezentiranje razloga odbijanja nekog od zahtjeva stranke.

Ako je rije€ o rjeSenju doneSnom po slobodnoj ocjeni, u obrazlozenju se mora navesti -
pored navedenih elemensta - i propis kojim je organ bio ovlas¢en da bira optimalnu (prigodnu)
soluciju u datom slucaju, kao i razloge kojima se rukovodio pri donoSenju odnosnog rjeSenja.

Kada Zalba ne odlaZe izvr8enje rjeSenja, u njemu se mora tatno navesti propis koji tako
nesto predvida, a ako je organ sam odredio da zalba u konkretnom slu€aju ne odlaze izvrSe nje -
potanko se mora objasniti razlog tog i takvog izuzetka.

Uputstvom o pravnoj za$titi, o pravnom sredstvu, stranka se obavjeStava da li protiv
rieSenja moze izjaviti zalbu ili pokrenuti upravni spor ili drugi postupak pred sudom. Kad se protiv
rieSenja moze izjaviti zalba, u uputstvu se navodi kome se izjavljuje, u kom roku, u koliko
primjeraka i s kolikom taksom predaje, kao i da se moze izjaviti i u zapisnik. Kad se protiv
rieSenja moze pokrenuti upravni spor, u uputstvu se navodi kome se sudu tuzba podnosi, u koliko
primjeraka i u kom roku, a kad se moze pokrenuti drugi postupak pred sudom, navodi se sud
kome se moze obratiti i u kom roku.

Kad je u riedenju dato pogredno uputstvo, stranka moze postupiti po vazec¢im propisima ili
po uputstvu. Stranka koja postupi po pogreSnom uputstvu, ne moze zbog toga imati Stetnih
posledica.

Kad u rjeSenju nije dato nikakvo uputstvo ili je uputstvo nepotpuno, stranka mozZe postupiti
po vazecéim propisima, a moze, u roku od 60 dana od dana dostavljanja rieSenja, traziti od organa
koji je doneo rjeSenje da ga dopuni.

Kad je protiv rjeSenja moguce izjaviti Zalbu, a stranka je pogredno upucena da protiv toga
rieSenja nema mjesta zalbi ili da se protiv njega moze pokrenuti upravni spor, rok za Zalbu tece
od dana dostavljanja rjeSenja suda kojim je tuzba odbacena kao nedopustena, ako stranka nije
prije toga podnela Zzalbu nadleznom organu.

Kad protiv riedenja nije moguce izjaviti zalbu, a stranka je pogredno upucena da se protiv
tog rjeSenja moze Zzaliti, pa je izjavila zalbu i zbog toga propustila rok za pokretanje upravnog
spora, taj rok joj teCe od dana dostavljanja rjeSenja kojim joj je Zzalba odbacena.

Potpis oviaséenog sluzbenog lica koje donosi rieSenje obavezni je sastojak svakog
pisanog rjeSenja. RjeSenja u elelktronskom obliku potpisuju se odgovaraju¢im kvalifikovanim,
naprednim potpisom.

Kod tipskih upravnih akata faksimil ili oddtampano ime sluzbenog lica zamjenjuje njegov
svojerucni potpis . Ako je rjeSenje donijelo i potpisalo neovlas¢eno sluzbeno lice nadleznog
organa, stranka odnosni akt moze uspjeSno pobijati odgovarajuéim redovnim pravnim
sredstvima,; takva pravna povreda je valjan razlog i za ponavljanje upravnog postupka .

XVIII PRAVNI LIJEKOVI

1.Pravo stranke na pravni lijek

Pravni lijekovi u upravnom psotupku temelje se na Ustavu Crne Gore kojim je propisano da
"svako ima pravo na pravni lijek protiv odluke kojom se odlu€uje o njegovom pravu ili na zakonu
zasnovanom interesu" (Clan 20). Pravo stranke na pravni lijek je i nacelo upravnog postupka .
Ono moze da ima dvojaki predmet:

1) preduzetu upravnu aktivnost;

2) ¢utanje uprave (nepreduzimanje upravne aktivnosti).

Ima dvije vrste pravnih lijekova: upravni i sudski. Pravo na pravni lijek ima stranka koja
smatra da su joj upravnom aktivnoSéu u upravnoj stvari javnopravnog organa povrijedena prava
i/ili pravni interesi. Upravni pravni lijekovi, predvideni ZUP-om su: Zalba, prigovor i ponavljanje
postupka.
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Zalba se izjavljuje na prvostepeno rjeSenje, odnosno prvostepeno ¢éutanje, a prigovor — na
drugu upravnu aktivnost javnopravnog organa ili pruzaoca usluga .

Sudski pravni lijek je tuzba kojom se traZi sudska zastita u upravnom sporu, pred Upravnim
sudom (regulativa ZUS-a). Mehanizam sudske za$tite u upravnom sporu ne moze se
pravovaljano pokrenuti ako prethodno nije iscrpliena Zzalba, odnosno prigovor kao redovna
upravnopravna sredstva. Dakle, postoji sukcesivnost i obavezni red koriS¢enja raspoloZivih
pravnih puteva zastite ako zakonom nije drugacije odredeno.

2.Zalba

Zalba kao redovno pravno sredstvo, u formalnom smislu, je podnesak kojim se pobija
pravna situacija nastala : 1) €injenjem organa, tj. donoSenjem upravnog akta ( rjeSenja, dozvole
certifikata itd. kojim je organ odluio o nekom pravu, obavezi, pravnom interesu ili nekom
procesnom pitanju ili 2) ne€injenjem organa tj. nedonoSenjem prvostepenog akta koji je bio duzan
donijeti u smislu odredbi o institutu éutanja uprave.

Zalba predstavlja redovno pravno sredstvo u upravnom postupku. Redovno pravno
sredstvo je ono koje se moze uvijek koristiti, sem u slu¢aju kada je njegova upotreba izricito
zakonom iskljuéena. Drugostepeni upravni postupak je postupak po Zalbi. Postupak po Zalbi
(zalbeni postupak), iako relativno Cesta, nije obavezna faza svakog upravnog postupka.
Neophodan uslov (conditio sine qua non) za pokretanje zalbenog postupka je izjavljena zalba.
Postupkom po Zalbi ostvaruje se tzv. instanciona kontrola zakonitosti ili cjelishodnosti donijetog
rieSenja od strane hijerarhijski viSe upravne instance. Prema tome, Zalbom kao redovnim pravnim
sredstvom u upravnom postupku, stranka pokrec¢e postupak instancione kontrole zakonitosti,
odnosno cjelishodnosti rieSenja koje je donio organ nize instance (prvostepeni organ) kod organa
vide instance (drugostepeni organ).

U upravnom postupku prihvaéen je princip dvostepenosti (devolutivnost Zalbe), sto znaci da
se protiv rjeSenja donijetog po Zzalbi (drugostepenog rjeSenja) ne moze izjaviti zalba. To
istovremeno znaci da je svako rjeSenje donijeto po Zalbi izvrSno, jer se protiv njega ne moze
izjaviti nova zalba (iako se, po pravilu moze podnijeti tuzba za ponistaj rjeSenja u upravnom
sporu).

UopSteno govoredi, redovno je ono pravno sredstvo koje se moze uvijek Koristiti, izuzev u
sluajevima kada je njegova upotreba izri€ito zakonom isklju€ena (nedopustenost).

2.1. Pravo na zalbu

Pravo na Zalbu u upravnom postupku ima stranka, odnosno ovlas¢eni drzavni organ,
pobijajuéi pravilnost prvostepenog rje$enja. Zalbom se inicira drugostepeni postupak i
drugostepena odluka o upravnoj stvari. RjeSenje doneseno povodom Zalbe je rezultat
sprovedene kontrole zakonitosti ili/i cjelishodnosti prvostepenog rieSenja. Tako se zalba pokazuje
kao upravno-kontrolno sredstvo za otklanjanje eventualnih pravnih greSaka u napadnutom
upravnom aktu. ZavrSetkom drugostepenog (Zalbenog) postupka, rieSenje postaje izvrsno pa se
u upravnom postupku ne moze vise napadati zalbom. Nakrace re¢eno, Zalba se pokazuje kao
zahtjev za ponovnim redovnim razmatranjem iste stvari, u svrhu donoSenja konacne zakonite (i
cjelishodne) upravne odluke (bez obzira da li je u prvom stepenu uopste bilo meritorno odlu¢eno
ili ne).

Pravna priroda Zalbe dvojaka: (1) Zalba u smislu upravno-kontrolnog sredstva, u rangu
ostvarivanja procesnog prava na rjeSavanje, Zalba u rangu zahtjeva za pokretanje redovne
upravne kontrole prvostepenog rjeSenja; tu se moze govoriti 0 procesno-pravnoj strani zalbe, 0
izjavljenoj volji za rjeSavanjem u upravnom postupku u dva stepena: (2) Zalba kao zahtjev za
ponovnim rjeSavanjem iste upravne stvari i njenim drugacijim uredivanjem u meritornom,
materijalno-pravnom smislu; ovdje je rije¢ o materijalno-pravnoj strani Zalbe.

ZUP uspostavlja pravila i izuzetke u ostvarivanja prava na Zalbu.

Pravilo je da protiv:

1) RjeSenja donijetog u prvom stepenu ili kad rjeSenje nije donijeto u zakonom propisanom
roku, stranka ima pravo na zZalbu;

2) Prvostepenog rjeSenja ministarstva ne moze se izjaviti zalba;
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3) RjeSenja Vlade ne moze se izjaviti zalba.

Izuzeci su da:

1) Protiv rjeSenja donijetog u prvom stepenu ili kad rjeSenje nije donijeto u zakonom
propisanom roku posebni zakon moze iskljuciti zalbu;

2) Protiv prvostepenog rjeSenja ministarstva moze se izjaviti zalba kad je to zakonom
propisano, kao i u slu¢aju kad se radi o upravnoj stvari u kojoj je isklju¢en upravni spor.

S druge strane, medutim, tako nesto je protivno &lanu 6. Evropske Kovencije koji predvida
bez izuzetka dostupnost sudske zastite, bilo u upravnom sporu bilo u nekom drugom sudskom
postupku. Isto pravilo sadrzi i Ustav Crne Gore: "Konacni pojedinacni pravni akti uzivaju sudsku
zastitu"( Clan 148. stav 2).

Crnogorski zakonodavac se, pak, rukovodio principom da vladavina prava i potreba
obezbjedenja prava i interesa stranka u upravnom stvarima, podrazumijevaju da protiv pr-
vostepenih upravnih akata ne smiju da budu kumulativno iskljuceni i zalba, redovni pravni lijek u
upravnom postupku, i tuzba, odnosno upravni spor, redovna sudska kontrola zakonitosti upravnih
akata (u upravno-sudskom postupku).

Za rjeSavanje u pojedinim stvarima u odredenim slu¢ajevima moZe da bude nadlezna i
Vlada (npr. oblast sluzbeni¢kog sistema kod postavljenja ili imenovanja visoko rukovodnog kadra,
starjeSine samostalnih organa uprave, drzavne sekretare). Odredivanje ovakve nadleznosti za
rieSavanje u upravnom postupku svakako je izuzetak, a ne pravilo. Tako npr. po posebno
predvidenoj Zalbi protiv rieSenja ministarstva moZze da odluCuje Vlada ili njena komisija
(npr.Komisija za zalbe u oblasti sluzbencékog sistema).

Imajuéi u vidu ustavni polozaj Vlade ZUP-om je izri€ito propisano da je na njihova
prvostepena rjeSenja, upravna zalba, bez izuzetka — iskljuéena. To istovremeno znaci da su
takva prvostepena rijesenja izvrSna u upravnom postupku i da postoji direktna moguénost da se
ona napadaju tuZzbom u upravnom sporu.

2.2.Predmet zalbenog postupka

U postupku po zalbi ispituje se zakonitost rieSenja koje se pobija. Kad je riedenje doneseno
po slobodnoj ocjeni, u postupku po zalbi ocjenjuje se i cjelishodnost (uklju€ujuéi i srazmjernost)
rieSenja.

Zalbom se pobija prvostepeno rieSenje tako $to se ukazuje na njegovu nezakonitost.
Nezakonitost je najSiri, klasi¢ni oblik pravnhe mane upravnog akta. Sastoji se u nesaglasnosti
upravnog akta odgovaraju¢im kogentnim pravnim propisima, tj. u krSenju slova ili duha
mjerodavne pravne norme. Nezakonitost pogada i pravno vezane upravne akte i upravne akte
donijete po tzv. diskrecionoj (slobodnoj) ocjeni.

Nezakonitost moze da bude dvojaka:

1 - Prema vrsti nezakonisti: da li je posrijedi povreda formalno-pravnih pravila o odredivanju
nadleZznog subjekta za rjeSavanje, postupka koji prethodi odluci, uklju€ujuéi tu i samo utvrdivanje
¢injenica, kao i o obliku izdatog akta - ili je rije¢ o krSenju materijalno-pravnih normi na osnovu
kojih se stvar meritorno rjeSava. Prva podgrupa pravnih mana moze se zajedni¢ki oznaciti kao
formalno-procesna nezakonitost, a druga, kao materijalna nezakonitost;

2 - Prema teZini nezakonitosti: apsolutna ili relativna rusljivost. Razlozi apsolutne rusljivosti
bi u stvari bile ranije bitne povrede pravila postupka (npr. Zainteresovano lice nije bilo pozvano u
postupak; Stranci nije bila data mogucnost da se izjasni o rezultatima ispitnog postupka; Stranka
nije bila pozvana na uvidaj; Stranka je bila pozvana na usmenu raspravu ali nije bila upozorena
na posljedice izostatka; Stranci je prvostepeni organ dao tri dana za kompleksnu dopunu
zahtjeva; Povreda pravila o stvarnoj nadleznosti; Povreda pravila o mjesnoj nadleznosti;
Nepotpuno utvrdeno Cinjeni¢no stanje itd.).

| - Vrsta nezakonitosti:

Formalno-procesne nezakonitosti. Ona moZe biti Cisto formalno-procesna nezakonitost i
formalno-procesnu nezakonitost u pogledu utvrdivanja Cinjenica. Kod tzv. Ciste formalno-
procesne nezakonitosti, naruSava se propisima predvidena formalna strana akta: 1) nenadleznost
(stvarna, mjesna ili funkcionalna, pri ¢emu se ova trec¢a tiCe donoSenja upravnog akta od strane
neovlasc¢enog sluzbenog lica inate nadleznog organa); 2) sam postupak donoSenja akta; 3)
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njegovo zavrsno obli¢je. A &injeniéno-procesna nezakonitost nastaje tokom pribavljanja (i ocjene)
relevantne Cinjenicne grade u postupku: 1) nepotpuno utvrdeno €injeni¢no stanje, 2) netacno
utvrdeno cCinjeni¢no stanje ili 3) izvodenje pogresnog zaklju¢ka iz inae pravilno utvrdenog
¢injeni¢nog stanja.

Materijalna nezakonitost se prostire u predjelu samog meritornog odlu€ivanja o datoj
pravnoj stvari. To je sustinska, dubinska nezakonitost upravnog akta, skopfana sa samom
primjenom materijalnog propisa na pribavljenu c&injeni€nu gradu u konkretnoj situaciji, kao i
rezultatom te primjene. Materijalna nezakonitost kod upravnog akta moze da se sastoji: 1) u
primjeni nemjerodavnog materijalnog propisa; 2) u pogreSnom tumacenju mjerodavnog propisa;
3) u primjeni materijalnog propisa uprkos nekoj faktiCkoj ili pravnoj smetnji; 4) u povredi
samostalnosti organa pri donoSenju upravnog akta; 5) u prekoraenju ovlaS¢enja na vr$enje
slobodne ocjene; 6) u njegovoj zloupotrebi, tj. u izigravanju cilja slobodne ocjene.

Prema tezini nezakonitosti standardno se teorijski razdvajaju rusljivi ("relativno nistavi") od
nistavih ("apsolutno niStavih") upravnih akata. U tom smislu, rusljivost predstavlja nacelno manje
grubu, lakSu nezakonitost, u poredenju sa nistavo$c¢u. Medutim novi ZUP ne poznaje kategoriju
niStavosti upravnog akta; umjesto nje predviden je pravni reZim oro¢enog (10 godina od dana
izvrSnosti rjeSenja) obaveznog ponistavanja upravnog akta u tacno predvidenim sluCajevima .
Medu njima su i razlozi niStavosti iz ranijeg teksta ZUP-a. Tako, teorijski uzevsi, u ovdasnjem
ZUP-u su sve pravne mane upravnog akta sada kvalifikovane rusljivoséu - samo su neke teze,
ozbiljnije (obavezno ponistavanje rjeSenja), a ostale lak8e.Dejstva rusljivih akata se briSu na dva
nacina - ponistavanjem i ukidanjem. Ponistavanjem se akt uklanja iz pravnog poretka od
momenta rodenja, od trenutka otpocCinjanja njegovih pravnih dejstava. Dejstvo ponistavanja je
retroaktivno, pa se uzima kao da rusljivi akt nije uopste ni postojao. Ukidanjem, kao blazom
pravhom mjerom, veé nastali u€inci rusljivog akta ostaju, ali se otklanja moguénost da on dalje
proizvodi pravne posljedice. Tako, ukidanje djeluje samo unaprijed, za ubuduce.

Rjedenja donijeta po diskrecionoj, slobodnoj ocjeni mogu se pobijati i u pogledu
nezakononitosti, i u pogledu pravilnosti same izvrSene slobodne ocjene — cjelishodnosti. Naime,
svaki upravni akt je zakonski zasnovan, pravno vezan. No, pravna vezanost jednog upravnhog
akta za pravni propis moze da bude potpuna i djelimicna. Donosilac pravno vezanog akta,
postujuéi pravila procedure (i druge formalne elemente), primjenjuje materijalni (sadrzinski) propis
na pojedinacan slu¢aj tako Sto utvrduje (ne)ispunjenost uslova na strani nekog lica za nastupanje
predvidenih pravnih posljedica. On je obavezan da mjerodavni propis striktno primijeni, s obzirom
na obiljezja datog slu€aja: Jedna solucija za odredeni tip situacija. Tako, otpust iz drzavljanstva
nece se dati (tj. ne smije se dati!) dok traje ratno stanje, stanje neposredne ratne opasnosti ili
vanredno stanje.

Pri donoSenju upravnog akta koriS¢enjem diskrecione (slobodne) ocjene izdavalac je u
samom propisu ovlaséen (naj¢eSce rijeCima "moze", "slobodan je da odluci", "odluCuje",
"ocijenice") da izabere onu pravnu soluciju koja ¢e najpotpunije (najbolje) odslikavati volju
zakonodavca u pogledu konkretne situacije. Primjere odluCivanja po osnovu slobodne ocjene
nalazimo: u materiji davanja dozvole za noSenje oruZja; kod izdavanja paso$a; u pogledu
odobrenja strancu stalnog nastanjenja ; kod pravne mogucnosti organa da odbije zahtjev za
sticanje drzavljanstva prijemom ili odobri drzavljanstvo ako ocijeni da je to u drzavnom interesu,
itd.

Da se elasti¢nost opisane zakonske regulative ne bi pretvorila u arbitrernost i samovolju,
propisuju se bespogovorne granice izbora, odnosno ovlascenja, i cilj koji se tom prilikom mora
ostvariti i "u skladu sa ranijim odlukama koje je javnopravni organ donio u istim ili sli¢énim
upravnim stavrima".. Prema tome, organu stoje na raspolaganju dvije (ili vise) pravnih solucija za
odredeni model situacije, sa zadatim ciliem (ostvarenje ili zaStita angazovanog javnog interesa).
To su okviri diskrecione ocjene .

2.3.Sadrzaj i rok zalbe

SadrZina Zalbe je krajnje jednostavna: 1) predmet Zalbe — rjeSenje ili utanje; 2) oznacenje
organa Cije se rjeSenje, odnosno Cutanje napada; 3) razlog Zalbe — zbog €ega se rjeSenje pobija:
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jednaili viSe vrsta nezakonotosti ili/i necjelishodnost. Od stranke se ne oCekuje da Zalbu posebno
obrazloZi.

Nije obavezno da jedan podnesak kojim se ukazuje na manljivost odredenog akta bude
naslovljen kao zalba. Bitno je da sadrzi podatke propisane u stavu 1, da se po njemu moze raditi
u smislu ispitivanja osnovanosti strankinog nezadovoljstva radom organa, hjene namjere da se
pravilnost tog rada u konkretnom sluCaju provjeri — i akt ukloni iz pravnog poretka ako je
nezakonit, odnosno necjelishodan.

Mada stranka u zalbi po pravilu ne bi trebalo da iznosi nove éinjenice i nove dokaze, ako to
ona ipak uéini — duZna je da pruZi odgovarajuce obrazlozenje. Tu duznost strana nema ako je
organ te nove Cinjenice i okolnosti duZan da utvrduje po sluzbenoj duznosti. Dakle, Zalilac je - po
pravilu - obavezan da objasni, da iznese razloge zbog ¢ega odnosne Cinjenice (dokaze) nije iznio
jos$ u prvostepenom postupku.

Opsti rok za Zalbu protiv prvostepenog rie$enja iznosi 15 dana od dana obavjestavanja o
rjeSenju. Poseban, duzi rok ili kraéi od roka propisanog ZUP-om, moze da bude odreden
posebnim zakonom. U situaciji zalbe zbog nedonoSenja prvostepenog rjeSenja u propisanom
roku - éutanje uprave Zalba nema rok tako da Zalba mozZe da bude samo preuranjena, a ne i
neblagovremena.

U uputstvu o pravnom lijeku mora da bude naveden rok za zalbu protiv odnosnog rjesSenja.
Kada u uputstvu o pravnom lijeku nije oznacen rok za Zalbu predviden posebnim zakonom,
stranka moze izjaviti Zalbu posStujuci bilo taj specijalan rok (ako joj je poznat), bilo onaj
petnaestodnevni iz ZUP-a .

Rok za zalbu protiv rjeSenja je prekluzivan i neproduZziv, pa zalba izjavljena po proteku roka
biva odbijena (doslednije je - odbalena!) kao neblagovremena .Istekom roka za Zzalbu,
prvostepeno rieSenje postaje izvrsno.

Rok za izjavljivanje Zalbe posebno se raCuna za svako lice, odnosno organ kome je
rieSenje dostavljeno — i fo od dana dostavijanja rjeSenja. Procesno-pravni zna¢aj ima samo
uredno dostavljanje, izvr§eno u skladu sa ZUP-om. Pri dostavljanju rijeSenja primjenjuju se pravila
0 obaveznom licnom dostavljanju (&lan 84).

Rok za Zalbu protiv rijeSenja koja su stranci samo usmeno saopstena kao i u slu¢ajevima
odredenim posebnim propisima, raCuna se od dana saopstenja; ako je trazeno pisano izdavanje
takvih rjeSenja, u pogledu raCunanja roka za Zalbu vazi pravilo da se Zalba izjavljuje u roku od 15
dana od dana dostavljanja rjeSenja, ako zakonom nije propisan drugi rok.

2.4.0dricanje od prava na zalbu i odustajanje od zalbe

Institut odricanja stranke od prava na Zalbu je nov u ovdasnjem upravnom postupku. Rije¢
je o zvani¢nom iskazu stranke da nece izjaviti Zalbu, datom unaprijed - prije nego Sto rok za Zalbu
protiv prvostepenog rieSenja o kojem je obavjeStena istekne. Ona to moze u€initi u pisanom
obliku ili usmeno na zapisnik.

Nema punovaznog odricanja od prava zalbe u viSestranackim upravnim stvarima ako ma i
jedna od njih to ne ugini. Cinom pravovaljanog odricanja prava na Zalbu - ono postaje
pravnosnazno, ne moze se pobijati tuzbom u upravnom sporu.

Drugostepeni postupak se pokrece i vodi isklju€ivo povodom zahtjeva nezadovoljne stranke
(odnosno drugog ovlaséenog subjekta), izrazenog u zalbi. Stoga, sve do donoSenja rjeSenja po
zalbi, stranka moze da od nje odustane. U tom slu€aju se postupak po Zalbi obustavlja, rjeSenjem
onog organa (prvostepenog ili drugostepenog) kod koga se u tom trenutku nalazi Zalba sa
spisima predmeta. To rjeSenje sadrzi i odluku o troSkovima postupka. ZUP izri€ito sprijeCava da
se odustane od jednom ucinjenog odustanka. Ipak, rieSenje o obustavljanju postupka donijeto od
strane prvostepenog organa napadljivo je zalbom; istovrsno rjeSenje drugostepenog organa
moze se redovno pobijati u upravnom sporu, tuzbom.

2.5.Predavanje zalbe

Zalba se izjavljuje nadleznom drugostepenom organu, ali se neposredno predaje, odnosno
Salje donosiocu pobijenog rjeSenja — prvostepenom organu. Neposredna predaja Zalbe
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podrazumijeva dva oblika: (1) neposredno uru€enje organu pisano sastavljene zalbe; (2) usmeno
saopStavanje Zalbe na zapisnik kod organa.

Pisano sastavljena Zalba (kao podnesak) mozZe da bude i upucena (poslata) postom: (a)
obiénom posiljikom, (b) preporu¢enom posilikom, (c) telegrafski putem (Zalba izjavljena
telegramom). Takode, predavanje zalbe moze da se obavi elektronskim putem i faksom. Ukoliko
je zalba poslata telegrafski ili preporu¢éenom postom — dan predaje posti smatra se kao dan
predaje organu kome je upuc¢ena (¢lan 90. stav 2); taj dan se lako i sigurno moze ustanoviti.

S obzirom na propisana “postupanja i ovlaséenja prvostepenog organa po zalbi” koji
prethodi postupanju drugostepenog organa nareduje se drugostepenom organu da Zalbu,
pogresno predatu, odnosno poslatu njemu, odmah uputi prvostepenom organu.

Mada Zalbu treba predati (ili poslati) prvostepenom organu , jednak procesnopravni znacaj
- U pogledu roka - ima i predaja, odnosno slanje Zalbe neposredno drugostepenom organu (ipak
se, prakti¢no, postupak donekle usporava). Tako, kada prvostepeni organ cijeni blagovremenost
one zalbe koja je predata (poslata) neposredno drugostepenom organu, kao dan predaje takve
zalbe uzima dan kada je ona neposredno predata drugostepenom organu, ili dan kada je
prispjela drugostepenom organu obi¢nom poSilikom, odnosno dan kada je drugostepenom
organu poslata (predata posti poSiljaoca) preporuenom postanskom poSiljkom ili telegrafski,
odnosno kada je kod njega primljena faksom — bez obzira na dan kada je (kasnije) stvarno
prispjela prvostepenom organu.

2.6.0dlozno (suspenzivno) dejstvo zalbe

Pravilo je da zZalba ima suspenzivno dejstvo te da se u toku roka za Zalbu rieSenje ne moze
izvrsiti ali posebnim zakonom se moze drugadije propisati, (npr. RjeSenje inspektora ne zadrzava
izvrSenje rjeSenja).

Odlozno (suspenzivno) dejstvo, sastoji se u zabrani izvieSenja rjeSenja: (1) u zalbenom
roku, bez obzira da li je zalba (koja je bila dopustena) izjavljena ili ne; (2) u roku od propisnog
izjavljivanja Zalbe do dostavljanja drugostepenog rjeSenja stranci. Propisno izjavljena Zalba je
ona koja je u konkretnom slu€aju dopustena, blagovremena i izjavljena od strane ovlas¢enog lica.
Kada se zalbom pobija samo dio rjeSenja, ostatak rieSenja se moze izvrsiti, nezavisno od
izjavljene Zalbe; odlozno dejstvo Zalbe odnosi se, dakle, samo na dio rjeSenja koji je njome
napadnut.

Odstupanja od pravila suspenzivnog dejstva Zalbe mogu se paodijeliti u tri grupe tzv. hithog
izvrSenja:

(1) Kada je zakonom — ne i podzakonskim propisom — predvideno da Zalbeni rok i izjavljena
Zalba ne utiCu na izvrSenje rjeSenja; primjere za ovo nalazimo u oblasti inspekcijskog nadzora i
poreskoj oblasti

(2) U slucajevima zastite javnog interesa ;

(3) U slu¢ajevima preduzimanja hitnih mjera .

(4) Ako bi uslijed odlaganja izvrSenja bila nekoj od stranaka (u viSestranackim upravnim
stvarima) pri€injena Steta koja se ne bi mogla popraviti; hitnost koja tada opravdava izvrSenje
rieSenja bez odlaganja, u korist jedne od stranaka, moZe da bude kompenzovana trazenjem
odgovarajuceg obezbjedenja od odnosne stranke kojim bi se takvo izvrSenje rjeSenja uslovilo.

3.Ponavljanje postupka

3.1.Pojam ponavljanja postupka

Poslije Zalbe kao redovnog pravnog sredstva u upravnom postupku u pogledu upravnih
akata, rjeSenja, ZUP-om se ureduje ponavijanje postupka, u rangu vanrednog, vanzalbenog
upravno-pravnog puta (¢l. 132-136). Ponavljanje postupka ima znaaj vanrednog pravnog
sredstva u upravnom postupku, jer se moze traziti, odnosno ostvariti tek po donosenju rijeSenja
protiv kojeg nema Zalbe. Tako, ponavljanje postupka moze doc¢i u obzir u tri grupe slu€ajeva: (1)
ponavljanje postupka okonCanog drugostepenim rjeSenjem — ponavljanje drugostepenog
postupka, kada je drugostepenim rjeSenjem meritorno odlu¢eno o upravnoj stvari; (2) ponavljanje
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prvostepenog postupka okon¢anog rieSenjem na koje je zalba bila isklju¢ena; (3) ponavijanje
prvostepenog postupka zavr§enog rieSenjem protiv koga nije koriS¢ena Zalba .

Ponavljanje se podnosi na postupak u kojem je doneto rieSenje koje se (vise) ne moze
napadati zalbom. Do ponavljanja moze doéi samo na zahtjev stranke.

3.2.Razlozi i rok za ponavljanje postupka

ZUP poznaje 11 razloga za ponavljanja postupka.

1. — razlog ti€e se novih Cinjenica i novih dokaza Cije iznoSenje, odnosno podno$enje
predstavlja razlog za ponavljanje postupka. Pod novim &injenicama, razumijemo takve €injenice
koje su postojale i u vrijeme vodenja ranijeg postupka, ali organ nije znao za njih stranka bez
svoje krivice nije bila u stanju da ih iznese — pa nisu ni uzete u obzir prilikom utvrdivanja
relevatnog €injeni¢nog stanja, mada je trebalo da ¢ine njegov sastavni dio. RijeC je, dakle, o
naknadno saznatim, odnosno iznijetim Cinjenicama, a ne i o €injenicama koje nastanu tek po
okoné&anju ranijeg postupka. Za ponavljanje postupka po osnovu ove tacke potrebno je da su te
nove Cinjenice, odnosno novi dokazi takvog znacaja da su mogli — da su iznijeti tj. upotrijebljeni u
ranijem postupku — dovesti do drugacijeg rjeSenja stvari.

2. — razlog je to $to je tzv. prethodno pitanje kasnije rijeSeno u bitnim taCkama drugadcije, od
strane nadleZnog organa. Kada organ ne prekidajuci postupak sam raspravi prethodno pitanje i
na toj osnovi rijesi glavnu stvar, odluka o prethodnom pitanju ima pravno dejstvo samo u pogledu
konkretnog predmeta. Da bi se mogla traziti ponavljanje po ovoj tacki, neophodno je: (1) da
nadlezni organ rijesi kasnije doti¢no pravno pitanje (kao samostalno u odgovaraju¢em postupku)
sustinski razli¢ito u odnosu na raniju odluku; (2) da je nastupila pravnosnaznost te odluke
nadleznog organa, kako bi je stranka mogla upotrijebiti pri trazenju ponavljanja.

3. —razlog ima iz dvije komponente:

a) Ponaviljanje u situaciji kada je u donoSenju rjeSenja (ne i u obavljanju pojedinih radnji u
postupku) ucestvovalo sluzbeno lice koje je moralo da bude izuzeto. Razlozi za obavezno
izuzece sluzbenog lica koje je uCestvovalo u donoSenju rjeSenja, vaze i za ¢lanove kolegijalnih
organa .

b) Povreda tzv. funkcionalne nadleznosti kao razlog za ponavijanje postupka. Ovdje je
posrijedi nenadleznost unutar organa: neovlas¢enost jednog sluzbenog lica za donoSenje
rieSenja. Nenadleznost samog organa nije osnov za ponavljanje postupka.

4. — razlog se tice sastava kolegijalnog organa, odnosno nacina dono$enja odluke od
strane tog organa. — Za punovazno rjeSavanje u upravnom postupku od strane kolegijalnog
organa (kolegijalnog organa uprave ili drugog organa) neophodno je: (1) prisustvo viSe od
polovine njegovih ¢lanova — da bi se uopste moglo rjeSavati; (2) da se za odluku izjasnila veéina
prisutnih ¢lanova (ako zakonom ili drugim propisom nije odredena narocita vecina) — da bi
donijeta odluka bila pravno valjana. Dakle, ovdje je rije€ o nepropisnom sastavu kolegijalnog
organa da bi on uopSte mogao odlucivati, kao i nepostojanju neophodne vecine za punovaznu
odluku u konkretnom slu€aju - kao pravno priznatim, predvidenim razlozima za ponavljanje
postupka.

5. razlog odnosi se na lice koje je trebalo da ucestvuje u svojstvu stranke u postupku, nije
bila data takva mogucnost. U praksi se najceSce radi o neuCestvovanju tzv. indirektne stranke,
zainteresovanog lica u postupku, bilo da se za takvo lice nije znalo, bilo da je organ propustio da
ga pozove da uCestvuje u postupku. Stranka koja nije uCestvovala u upravnom psotupku moze
pobijati prvostepeno rjeSenje Zalbom, sve dok te€e rok za Zalbu u pogledu stranke, odnosno
stranaka koje se u postupku ucestvovale. Ako je rjeSenje postalo konacno (ili ak pravnosnazno)
u odnosu na stranke koje su u postupku u€estvovale, lice koje je trebalo da u€estvuje u postupku
kao stranka isklju€eno je od moguénosti ulaganja Zalbe; ono tada moze da predlozi ponavljanje
postupka.

6. — razlog odnsoi se na éinjenica da stranku nije zastupao zakonski zastupnik, a po zakonu
je trebalo da je zastupa, kao razlog za ponavljanje postupka. Za procesno nesposobna fizi¢ka
lica, radnje u postupku mora da vrSi njihov zakonski zastupnik. Pravno lice vrSi radnje u postupku
preko svog predstavnika koji je, istovremeno, i njegov zakonski zastupnik. Druge stranke u
postupku — koje nijesu ni fizicka, ni pravna lica — obavljaju procesne radnje preko svojih
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predstavnika. Otuda, ako odredena stranka u postupku nije imala zakonskog zastupnika (ili
predstavnika), ili ju je pak zastupalo neko drugo lice koje po mjerodavnom zakonu (odnosno
drugom propisu) nije njen zakonski zastupnik (ili predstavnik) — to je razlog za ponavljanje
redovno okonéanog postupka.

7. — razlog ti¢e se pozivanja na odluku Ustavnog suda od znacCaja za upravni postupak . -
Kada je Ustavni sud, u postupku po ustavnoj zZalbi, utvrdio povredu ili uskracivanje ljudskog ili
manjinskog prava i slobode zajaméene Ustavom u upravnom postupku pred javnopravnim
organom, a istom odlukom nije ponistio osporeni upravni akt - tada se pri ponavljanju odluka
Ustavnog suda uzima kao dokaz povrede koja je mogla uticati na sadrzinu kona¢ne upravne
odluke (rjeSenja);

8. — razlog je povreda nacela zakonitosti u pogledu iznevjerivanja legitimnih ocekivanja
Stranaka (¢lan 5. stav 2), posebno u upravnim stvarima u kojima je vrSena slobodna ocjena
organa. U ponovljenom postupku, valja da se utvrdi da li je, zasto je (ako je uopste) i da li
opravdano organ eventualno zaista odstupio od svoje dotadasnje prakse.

9. — razlog je pozivanje na odluku Evropskog suda za ljudska prava u istoj stvari moze biti
od uticaja na zakonitost konacnog upravnog rjeSenja u postupku Cije se ponavljanje predlaze,
odnosno sporovodi.

Rok za podnoS$enje zahtjeva za ponavijanje postupka iznosi 30 dana od dana kada je
stranka saznala za razloge ponavljanja ili od dana kad je stekla mogucnost upotrebe novih
dokaza. Rok je Sest mjeseci od dana saznanja za respektivnu i respektabilnu odluku Evropskog
suda za ljudska prava, §to bi smatramo vrijedilo i za odnosnu odluku .

Trazenje, odnosno pokretanje ponavljanja ograni¢eno je rokom od 3 godine — pocev od
dostavljanja rjeSenja stranci. To je objektivni rok za traZenje, odnosno sprovodenje ponaviljanja;
subjektivni rok teCe unutar objektivhog, ali samo pod pretpostavkom da je ta stranka bila
obavijestena o rjeSenju.

Prema zakonskom tekstu ovaj rok odnosi se kako na stranku (i njene pravne sledbenike) i
to za svaku stranku — pa i onu koja nije u¢estvovala u upravnom postupku — objektivni rok po€inje
od dana kada je konacno rjeSenje njoj dostavljeno; u postupku sa vise lica u svojstvu stranaka ne
mora, prema tome, da bude rije€ o istom danu.

3.3.Zahtjev za ponavljanje postupka

Ponavljanje postupka se uvijek trazi povodom rjeSenja kojim je postupak okoncan -
prvostepenog ili drugostepenog rieSenja. Stranka moze zahtjev za ponavljanje postupka poslati
postom ili neposredno predati bilo prvostepenom, bilo drugostepenom organu &ijim je rjeSenjem
postupak meritorno okonc¢an - ili ga poslati elektronskim putem.

U zahtjevu za ponavljanje postupka stranka nije duzZzna da dokaze, ve¢ samo da ucini
vjerovatnim razloge zbog kojih traZi ponavljanje postupka. Smatramo da ovaj zakonski uslov
treba razumjeti tako da je (u datom kontekstu) neophodno da podnosilac u prijedlogu za
ponavljanje, isticanjem odgovarjauéih €injenica (dokaza), stvori kod organa predstavu da je vec¢a
mogucnost da postoji nego da ne postoji razlog zbog kojeg se traZi ponavljanje.

Zahtjev za ponavljanje postupka nema odlozno dejstvo u odnosu na izvrSenje rieSenja po
kojem se ponavijanje predlaze. To je pravilo (stav 3). Ipak, ali samo zuzetno, organ nadlezan za
odlucivanje o zahtjevu moze rjeSenjem odloziti izvrSenje, i to pod slede¢im uslovima, kumulativho
(stav 4): 1). Ako bi izvrSenje nanijelo stranci Stetu koja bi se teSko mogla nadoknaditi; 2) ako
odlaganje nije protivno javnom interesu; 3) ako se odlaganjem ne bi nanijela veéa ili
nenadoknadiva Steta drugoj (suprotnoj) stranci, odnosno zainteresovanom licu.

Eventualno dopusteno odlaganje izvrSenja traje do donoSenja upravnog akta kojim se
prijedlog za ponavljanje odbacuje ili odbija, odnosno uvazava i ponavljanje dozvoljava.

3.4.Nadlezni organ za ponavljanje postupka

O prijedlogu za ponaviljanje odlucuje organ cijim je rjeSenjem okoncan postupak, onaj koiji
je meritorno (0 samoj stvari) konacno odluCivao u upravnom postupku; eventualna (u
meduvremenu) promjena prebivaliSta stranke nema znacaja.
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Prema vladajuéem stanovistu zastuplienom u ranijoj sudskoj praksi sa jugoslovenskog
prostora, ako dode do izmjene stvarne nadleznosti u odnosnoj upravnoj stvari, o ponavljanju pos-
tupka rijeSava onaj organ na koga je presla nadleznost organa koji je u ranijem postupku donio
kona¢no rjeSenje . Bez obzira na stav zakonodavca da o predlogu za ponavljanje treba da
rieSava isti organ koji je donio rjeSenje protiv kojeg se ne moze izjaviti zalba. Mislimo da su,
pri pomenutoj izmjeni formalnopravnih odredaba, mjerodavni novi propisi o nadleZnosti.
Smatramo, isto tako, da se — sa gledista principa da o svakoj upravnoj stvari mora da odlucuje
organ stvarno nadlezan prema u tom momentu vazeéim propisima — ne smije dopustiti da organ,
koji nije vise stvarno nadlezan da rjeSava o odredenoj upravnoj stvari u redovnom postupku,
odluéuje o ponavljanju tog istog postupka .

3.5.0dluka o ponavljanju postupka

Da bi prijedlog za ponavljanje postupka mogao biti meritorno razmatran, neophodno je da
su ispunjena tri osnovna formalnoprocesna uslova :

(1) Blagovremenost prijedloga za ponavljanje cijeni se prema pravilima predaje zahtjeva

(2) Izjavijenost prijedloga od strane oviaséenog lica, a to je stranka, odnosno njeni pravni
sledbenici kod kojih mora postojati pravni interes za trazenje ponavljanja.

(3) Okolnost, razloga na kome se zasniva prijedlog, mora da bude ucinjen(a) vjerovatnim.

Zbog neispunjenja navedenih uslova, prijedlog za ponavljanje bi morao da bude odbijen
kao nedopusten - rjeSenjem, bez meritornog razmatranja (stav 2). Kada nema formalnoprocesnih
smetnji, organ razmatra da li postoji moguénost da se na temelju istaknutog razloga donese ra-
zZli¢ita odluka u odnosu na raniju. Ako je nesumnjivo da postojanje razloga na koji se stranka u
prijedlogu poziva nije bilo, odnosno ne bi bilo presudno za sadrzinu odluke kakva je donijeta u
ranijem postupku — $to znaci da uticaj toga razloga (uz pretpostavku da postoji) nije toliki da bi se
u obnovljenom postupku (na osnovu njega) mogla donijeti drugadija odluka — otpada realna
potreba i interes da se postupak obnavlja. U tom slucaju ¢e prijedlog za ponavljanje biti odbijen,
rfeSenjem.

Kada su ispunjeni propisani zakonski uslovi za ponavljanje postupka nadlezni organ donosi
rieSenje o dozvoljavanju ponavljanja i obimu ponavljanja u konkretnom slu¢aju — bilo da se ono
vrSi po prijedlogu stranke, bilo po sluzbenoj duznosti. Ono odlaZe izvr§enje rjeSenja donijetog u
postupku ¢ije je ponavljanje dopusteno. Suspenzivno dejstvo rjeSenja kojim se dozvoljava
ponavljanje traje do donoSenja rjeSenja u ponovljenom postupku.

RjesSenjem kojim se dozvoljava ponavljanje postupka “otvaraju se vrata” ponavljanju pos-
tupka i meritornom odlucivanju — putem donos$enja riedenja — o stvari koja je bila predmet ranijeg
postupka (v. ¢lan 136). U rjeSenju o dozvoljavanju ponavljanja navodi se razlog za ponavljanje i
¢injenice iz kojih proizlazi da on stvarno postoji, kao i zna€aj toga razloga u pogledu mogucnosti
da se (na osnovu njega) donese drugadiji odluka u odnosu na ranije. Da li ée se ponaviti cio
postupak ili samo jedan njegov dio, zavisi od prirode razloga ponaviljanja i od toga u kom
stadijumu postupka je nastao.

Skraceni postupak ponavijanja ne podrazumijeva obavezno donosenje rieSenja kojim se
ponavljanje dopusta - "kad je to prema okolnostima slu€aja moguce i u interesu je ubrzanja
postupka". Tada se odmah prelazi na neophodne radnje ponavljanja.

3.6.Rjesenje u ponovljenom postupku

Osnov za donoSenje rje$enja u ponovljenom postupku jesu, prije svega, €injenice utvrdene
u tom postupku, ali i one ustanovljene u ranijem postupku — osim kada je rije¢ o ponavljanju
postupka u cjelini. Pri rjeSavanju u ponovljenom postupku, organ je duzan da ocijeni: (a) dokaze
na osnovu kojih je u ranijem postupku donijeto rieSenje i (b) naknadno pribavljene, nove dokaze.

Kao rezultat ponovljenog postupka donosi se rieSenje o upravnoj stvari koja je bila predmt
postupka. Dva su moguca ishoda ponovljenog postupka: (1) potvrdivanje ranijeg rijeSenja — ono
ostaje na snazi kada se pokaze da razlog ponavljanja nije bio takvog znaCaja da bi doveo do
drukdije odluku u odnosu na raniju: (2) zamjenjivanje ranijeg rieSenja novim rie§enjem, drukcije
sadrzine. U ovoj drugoj situaciji, sudbina ranijeg rieSenja nije uvijek ista: ono biva uklonjeno ili se
dejstvom ex tunc — poniStavanje toga rjeSenja, ili sa dejstvom ex nunc — ukidanje prvobitnog
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rjeSenja.Kod ponistavanja ranijeg rjeSenja, uklanjaju se sve pravne posljedice koje je ono
proizvalo od momenta donoSenja, te ga novo rjeSenje u potpunosti zamjenjuje (retroaktivno). Kod
ukidanja ranijeg rieSenja, ne dira se u pravne posljedice koje je ono do tada proizvelo, ali novo
rieSenje — koje ga zamjenjuje od momenta ukidanja — stupa na mjesto ranijeg u pogledu
proizvodenja pravnih dejstva za ubuduce.

Upravni akti koji se donose u vezi sa ponavljanjem postupka mogu se podijeliti u dvije
grupe.

(1) Akti donijeti u vezi sa zahtjevom za ponavljanje postupka: (a) rieSenja kojim se odbija
prijedlog za ponavljanje postupka (¢lan 135. st 2. i st 3); (b) rieSenje kojim se dozvoljava
ponavljanje (¢lan 135. stav 4).

(2) Akti koji se donose u ponovljenom postupku — rieSenje glavne stvari: (a) rieSenje kojim
se potvrduje ranije rieSenje (ranije riedenje ostaje na snazi); (b) rjeSenje kojim se ponistava ili
ukida ranije rjeSenje (novo rjeSenje dolazi na mjesto ranijeg).

Protiv rieSenja prvostepenog organa — donijetih u vezi sa ponavljanjem postupka — stranka
moze izjaviti zalbu. RjeSenje drugostepenog organa donijeto povodom takve zZalbe moze se (bez
prava Zalbe protiv njega) — napadati tuZbom u upravnom sporu.

4.Prigovor

4.1.Postupanje po prigovoru

Prigovor spada u redovna upravno-pravna sredstva, u pravne lijekove predvidene i
normirane ZUP-om. Kao i izjavljivanje Zalbe, tako i ulaganje prigovora predstavlja neophodnu
prethodnu procesnu stepenicu za sledstveno traZzenje sudske zastite u upravnom sporu.

Dok je predmet zalbe upravni akt, odnosno cutanje u pogledu njegovog izdavanja -
predmet prigovora su slede¢e upravne aktivnosti organa, izvan upravnog akta (kao jednostranog
autoritavnog Cina sa neposrednim i samostalnim pravnim dejstvima), kao i ¢utanje kod njihovog
preduzimanja: 1) zastita korisnika javnih usluga; 2) ostale upravne aktivnosti - upravne radnje. Za
nabrojane upravne aktivnosti — za razliku od upravnog akta— zajedniko je da ili nijesu
jednostrane (upravni ugovor), ili da nemaju sopstvena i neopsredna pravna dejstva (ostale
upravne aktivnosti, upravne radnje u prvome redu). No, i svim nabrojanom upravnim aktivnostima
se vr8i respektabilan uticaj na pravne situacije stranaka. Stoga, prigovor ima svrhu pravnog
sredstva odbrane prava i pravnih interesa podnosioca od mogucih protivpravnih narusavanja,
odnosno povreda tim upravnim aktivnostima.

U pogledu upravnih aktivnosti koje su predmet prigovora, ispituje se kako njihova
zakonitost, ali ne i cjelishodnost.

Kada je u pitanju zastita korisnika javnih usluga, prigovor se podnosi viSem, nadzornom
organu sprem onoga Cija je upravna (ne)aktivhost predmet prigovora. Tada je prigovor
devolutivno pravno sredstvo, prenosi teret odluéivanja na drugi, visi organ.

Prigovor protiv drugih upravnih aktivnosti je nedevolutivno, remonstrativno pravno
sredstvo: podnosi istom organu, tacnije starjeSini onog organa €ija upravna aktivnost je predmet
prigovora.

4.2.Shodna primjena odredbi o zalbi na prigovor

Zalba i prigovor su redovna pravna sredstva protiv upravnih aktivnosti . Stoga odredbe Zalbi
koje se ticu njene forme, sadrzine i roka za izjavijivanje pilagodeno, tj. shodno vrijede i za
prigovor. Prilagodena primjena je uzrokovana razlikama izmedu upravnih aktivnosti koje se
napadaju zalbom — upravni akt, i onih koje su predmet prigovora — ostale upravne aktivnosti.

XIX POSTUPAK PRVOSTEPENOG ORGANA PO ZALB|

1.Postupak, uslovi i odluéivanje po zalbi

Postupanje po izjavljenoj zalbi podijeljeno je, prema ZUP-u, na postupanje i ovlaséenja
prvostepenog organa po Zalbi i postupanje i ovlaséenja drugostepenog organa po zalbi.

86



Pravilo je da povodom Zalbe ne rjeSava isti organ koji je donio rieSenje napadnuto zalbom.
Zalba se izjavljuje drugom, nadleznom drugostepenom organu (devolutivno dejstvo Zalbe).

ZUP predvidaju odredana, po karakteru prethodna, ovia$¢enja i obaveze prvostepenog
organa u pogledu zalbe koja je izjavljena na njegovo rjeSenje. Postupanje prvostepenog organa
po zalbi ima za cilj da olak$a rad drugostepenom organu, a u odredenim slu¢ajevima — da se
intervencija drugostepenog organa izbjegne, odnosno ucini nepotrebnom.

Elementarni procesni uslovi da bi Zalba u konkretnom sluGaju uopSte bila uzeta u
razmatranje jesu: (1) njena dopustenost; (2) izjavljenost od strane za to ovlaséenog lica; (3)
blagovremenost (odnosno nepreuranjenost).

(1) Odredba o pravu stranke na Zalbu kao redovni pravni lijek isklju€uje Zalbu protiv
drugostepenog rjeSenja. Osim toga, kada je to ZUP-om ili drugim zakonom propisano, zalba nije
dopustena ni protiv odredenih prvostepenih rjeSenja . (2) Za izjavljivanje Zalbe ovalaséena je
stranka u doti€énom postupku (stranacka legitimacija). (3) Blagovremenost Zalbe se cijeni prema
pravilu ZUP-a. Sa neblagovremeno$éu treba, nadelno, upodobiti preuranjenost Zalbe. Zalba je
preuranjena tj. prevremena ako je izjavljena prije isteka roka za donoSenje rjeSenja. Bilo koji od
navedenih nedostatka "odbijanja" (uobiCajeno je bilo odbacivanje) Zalbe, aktom u formi rjeSenja.

U praksi se redovno najprije provjerava dopustenost, a zatim legitimacija za Zalbu. Tek
ukoliko su ta dva uslova ispunjena, ispituje se blagovremenost zalbe.

Protiv rijeSenja o "odbijanju" Zalbe, dopustena je posebna, procesna Zalba. Time se
ostavruje pravna zastita u pogledu zakonitosti ispitivanja prethodnih procesnih uslova da bi Zalba
mogla biti uzeta u meritorno razmatranje. Povodom procesne zalbe (ukoliko je izjavljena od
strane ovlaséenog lica i blagovremena), odlucuje organ koji je nadlezan i za rjeSavanje po "od-
bijenoj" glavnoj Zalbi. Ako nade da je procesna Zalba opravdana — tj. da je rjeSenje o "odbijanju"
glavne zalbe nezakonito — posle ponistaja tog rieSenja nadlezni (drugostepeni) organ uzima u
razmatranje i zalbu koja je bila "odbijena". U takvom slu€aju, drugostepeni organ donosi samo
Jedno rjeSenje.

Ako nade da Zalba ispunjava prethodne elementarne procesne uslove da bi se uzela u rad -
ako dakle ne "odbije" zalbu, prvostepeni organ sam provjerava zakonitost ili/i cjelishodnost svog,
Zalbenog rjeSenja. U dvostranackim i viSestranackim upravnim stvarima, prvostepeni javnopravni
organ obavjestava ostale stranke o Zalbi jedne od njih i odreduje im primjeren rok za odgovor na
Zalbu.

Ispitujuci zalbu u meritornom smislu (dakle, kada je nije procesno "odbio"), prvostepeni
organ moze da utvrdi da je zalba u potpunosti osnovana. Tada on novim rjeSenjem zamjenjuje
Zalbeno rjesenje: rok za to je najkasnije 15 dana od dana prijema Zalbe. Prije toga moze da
upotpuni postupak (primjerice stoga $to su u zalbi iznijete nove &injenice okolnosti uz opravdanje
Sto nisu bile prezentovane ranije) ili da otkloni odredene procesne nedostake (recimo da pruzi
stranci priliku za izjasSnjenje i sl.), ako smatra da je to neophodno za donoSenje zakonitog
prvostepenog rjeSenja.

Protiv tog novog (drugog) prvostepenog rjeSenja, donijetog u istoj stvari, moze se
neposredno izjaviti Zalba drugostepenom organu.

XX POSTUPAK DRUGOSTEPENOG ORGANA PO ZALBI

1.Postupak drugostepenog organa po zalbi

U svom postupanju,nacelno, drugostepeni organ ispituje dvije vrste pravnih momenta, i to
sukcesivno:

1) podobnost Zalbe da uopSte bude uzeta u rad ; 2) ako je Zalba podobna za meritorno
razmatranje njenih navoda - ispituje se i zakonitost (formalna i materijalna) i cjelishodnost
ozalbenog rje$enja; ovo se €ini u okviru navoda zalbe .

ZUP nalaze drugostepenom organu da najprije provjeri da li je zalba zaista dopustena,
izjavljena od strane ovlaS¢enog lica i blagovremena, kako je to naSao prvostepeni organ
proslijedujuéi mu Zalbu sa spisima predmeta. Ako smatra da ocjena prvostepenog organa hije
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bila ispravna, drugostepeni organ c¢e "odbiti" Zalbu svojim rjeSenjem, neupustajuci se u ocjenu
njene osnovanosti .

Ako je sam prvostepeni organ bio "odbio" (odbacio) Zalbu na prvostepeno meritorno
rieSenje iz procesnog razloga, pa je protiv tog rjeSenja izjavljena procesna zalba — postupak je
sledeci. Drugostepeni organ najprije razmatra drugu procesnu zalbu, posto mu bude poslata od
strane prvostepenog organa (koji je utvrdio blagovremenost te Zalbe, kao i legitimaciju u pogledu
nje). Ako je ona zaista izjavljena od strane ovlaséenog lica i blagovremena drugostepeni organ
prelazi na ispitivanje njene osnovanosti. Bude li utvrdio da je druga, procesna zalba neosnovana,
odbicée je - pa do razmatranja Zalbe protiv meritornog rieSenja o glavnoj stvari i ne dolazi (buduéi
da je organ na$ao da je ona zakonito odbijena (odbacena).

Kada medutim drugostepeni organ usvoji drugu zalbu — nade da je prva zalba nezakonito
odbijena (odbacéena), pristupice rieSavanju po (prvoj) Zalbi na rjeSenje o glavnoj stvari.

Rezimirano, rjeSavajuci po Zalbi, drugostepeni organ moze da: (1) Odbije Zalbu; (2) Ponisti
rjeSenje (u cjelini ili djelimi¢no) i da: (a) dostavi predmet nadleznom organu na rjeSavanje; rije€ je
o ponistavanju rjeSenja po sluzbenoj duznosti zbog nenadleznosti; (b) da sam rijesi stvar; (v) da
vrati predmet prvostepenom organu na ponovni postupak; (3) /zmijeni (preinaci) rjeSenje, u cjelini
ili djelimicno .

U ovim stavovima navedeni su sluajevi kada drugostepeni organ, posle meritornog
razmatranja - odbija Zalbu. Zalba se odbija kada je rjeSenje u svemu pravilno (stav 5). Pravilnost
rieSenja, u najSirem smislu, podrazumijeva: (1) zakonitost rjeSenja u pogledu primjene formalnih
(procesnih) propisa; (2) zakonitost u pogledu primjene materijalnih propisa; (3) pravilnost kod
vrSenja tzv. slobodne ocjene — cjelishodnost (ako je rije€ o rieSenjima donesenim po slobodnoj,
diskrecionoj ocjeni). Zalba biva odbijena i kada drugostepeni organ utvrdi da je u prvostepenom
postupku bilo nepravilnosti, ali da one nisu mogle da utiCu na rjeSenje stvari. Rije€ je, prema
tome, o0 nebitnim nedostacima u postupku koji je prethodio donosenju rieSenja.

Odbijajuéi Zalbu, drugostepeni organ je duzan da u svom rjeSenju objasni zbog Cega
konkretni nedostaci nisu imali, odnosno nemaju znac€aja za samu odluku o predmetu postupka.
Do odbijanja Zalbe dolazi i u sluaju kada je prvostepeni organ zakonito i pravilno rijeSio stvar, ali
u obrazloZenju nije iznio prave, odgovarajuce razloge za odluku sadrZzanu u dispozitivu.

Ako Zalbu nije "odbio", drugostepeni organ kre¢e sa razmatranjem Zalbenih navoda. Pravilo
je da drugostepeni organ rjeSava po zalbi na osnovu Cinjenica utvrdenih u prvostepenom
postupku. Pravilo ovoga stava ima u vidu poglavito nepravilnosti u pogledu utvrdivanja
Cinjeni¢nog stanja koje je pocinio prvostepeni organ u postupku koji je sproveo.

Naime, u postupku koji prethodi donoSenju rjeSenja mora se tacno utvrditi (ne) postojanje
svih pravno relevantnih Cinjenica u datom sluc¢aju. Kada organ ne uzme u razmatranje, odnosno
ne utvrdi (ne)postojanje jedne ili viSe pravno relevantnih Cinjenica, u pitanju je nepotpuno
utvrdeno C&injenic¢no stanje. Organ je pogresno utvrdio &injeni¢no stanje ako je uzeo da odredena
¢injenica postoji, odnosno ne postoji — a u stvarnosti je obrnuto; posrijedi je neispravan stav
organa u pogledu postojanja izvjesne pravno relevantne &injenice.

Takode, povreda pravila postupka koja bi bila od uticaja na rieSenje stvari, sastoji se, na
primjer: u raspravljanju prethodnog pitanja od strane prvostepenog organa u koje on, ex lege, nije
smio da ulazi; u povredi nacela izjaSnjavanja stranke; u primjeni pravila opSteg upravnog
postupka, kada je trebalo da postupi po posebnim procesnim pravilima vezanim za odnosnu
materiju, itd. Zatim, ako iz dispozitiva nije jasno kako je stvar rijedena, odnosno ako je u
dispozitivu sadrzana odluka drugacije sadrzine od one koja proizlazi iz obrazlozenja toga rjeSenja
— drugostepeni organ ¢e otkloniti opisane nedostatke bilo sam, bilo preko prvostepenog organa
(ili Cak preko nekog zamoljenog organa).

Prilikom upotpunjavanja postupka, odnosno otklanjanja nekog od navedenih nedostataka,
mora se dati mogucnost stranci da se o tome izjasni. Upotpunjavanje postupka, odnosno
otklanjanje uocenih nedostataka ne mora dovesti do drugalijeg rjeSenja upravne stvari.
Drugostepeni organ Ce odbiti zalbu ako ustanovi da je o upravnoj stvari, i pored prvobitnih
nedostataka u postupku, zakonito i pravilno odlu¢eno. Dode li pak do saznanja da se na temenju
Cinjenica utvrdenih u upotpunjenom postupku mora doneti drugacija odluka — on poniStava
prvostepeno rjesenje i sam meritorno rjeSava stvar.
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Prema tome, drugostepeni organ ce biti duZzan da povodom Zalbe sam meritorno rijesi
stvar, redovno uz dvije pretpostavke: (a) da je o upravnoj stvari (0 pravima i obavezama stranke
u konkretnom sluéaju) meritorno rje$avao prvostepeni organ; (b) da drugostepeni organ nade da,
primjenom materijalnih propisa na cjelokupno utvrdeno (u skladu sa procesnim odredbama)
¢injeni¢no stanje, treba donijeti drugaciju meritornu odluku od one koju je donio prvostepeni
organ.

U ovakvim okolnostima, dakle, drugostepeni organ nije ovlaséen da — po poniStaju
pobijanog rjeSenja — vrati predmet prvostepenom organu na ponovno rjeSavanje.

Drugostepeni organ ¢e - kada nade da je prvostepeno rjeSenje nezakonito ilifi
necjelishodno - uvaziti Zalbu i ponistiti prvostepeno rjeSenje i sam (nevracajuci predmet
prvostepenom organu na ponovno rjeSavanje) rijesiti upravnu stvar u svim slu¢ajevima kada
ocijeni da je to neophodno i racionalno, tj. optimalno. Ovdje se ima u vidu pojednostavljenje i
skraéivanje postupka (procesna ekonomija i efikasnost - ¢lan 9), kad god za to postoje uslovi.

Isto je ex lege drugostepeni organ duZan da ucini - da meritorno sam rijeSi stvar bez
vracanja prvostepenom organu - kada je ve¢ jednom ponistio prvostepeno rieSenje (stav 9). No,
ako drugostepeni organ utvrdi da je novo prvostepeno rieSenje zakonito, odbi¢e Zalbu.

Da bi se sprijeCilo odugovlaenje postupka, ZUP-om je naredeno da: A) drugostepeni or-
gan u svome rjeSenju ukaze prvostepenom organu §ta treba da radi da bi otklonio nedostatke koji
su doveli do ponidtavanja prvobitnog riedenja; B) prvostepeni organ - (a) da u svemu postupi po
primjedbama drugostepenog organa i (b) da donese novo rjeSenje, i to bez odlaganja a
najdocnije u roku od 20 dana od dana prijema predmeta.

Novo rjeSenje u smislu ovoga stava je prvostepeno rjeSenje i moze da bude napadnuto
Zalbom.

2.1zmjena rjeSenja

Drugostepeni organ moze povodom zalbe izmijeniti prvostepeno rieSenje u korist stranke
koja je podnijela Zalbu i mimo zahtjeva postavljenog u Zalbi, a u okviru zahtjeva postavljenog u
prvostepenom postupku, ako se time ne vrijeda pravo trecih lica.

3.Drugostepeno rjesenje

O zalbi na rjeSenje (prvostepeno) odlucuje se takode rieSenjem, i to drugostepenim. Ono je
izvr$no (njime je konacno odlué¢eno u upravnom postupku): mozZe se dalje pobijati tuzbom u
upravnom sporu, pred Upravnim sudom (u upravno-sudskom postupku).

ZUP ureduje oblik i sadrzinu, sastavne djelove pisanog izradenog upravnog akta. Ove
odredbe se primjenjuju i na drugostepeno rjeSenje, donijeto po Zalbi — ali shodno: prilagodeno
svrsi i rangu toga akta.

4.Zalba u sluéaju éutanja uprave

Pravilo je da se Zalba izjavljuje na donijeto rjeSenje u prvom stepenu ili na prvostepeno
Cutanje, {j. kada prvostepeno rjeSenje nije donijeto u predvidenom roku. Ne donoSenje
prvostepenog rieSenja u roku predmet je posebnog regulisanja ZUP-a. U pitanju je postupak
pokrenut po zahtjevu stranke. Zalba na "¢utanje" nije dopustena u sluéajevima kada je i inage
Zalba na odluku u toj upravnoj stvari unaprijed isklju¢ena.

Da bi drugostepeni organ mogao da radi po zalbi na predmetno "Cutanje", ona mora da
bude: (1) dopustena u toj stvari; (2) izjavljena od strane ovlas¢enog lica; (3) ne smije da bude
preuranjena, tj. prevremeno izjavljena .U slu€aju nedostatka neke od predoCenih pocetnih
procesnih pretpostavki, zalba se odbacuje rijeSenjem drugostepenog organa.

Kada su svi navedeni uslovi ispunjeni, drugostepeni organ procjenjuje opravdanost razloga
zbog kojih prvostepeni organ nije donio rieSenje u roku (na primjer, teSkoce u vezi sa rjeSavanjem
prethodnog pitanja, ponaSanje stranke, azurnost i efikasnost rada prvostepenog organa). Od
takve ocjene drugostepenog organa zavisi da li ¢e odrediti prvostepenom organu dodatni rok za
donoSenje rjeSenja - maksimim 30 dana od prijema naloga za rjeSavanje, ili ¢e traZiti da mu ovaj
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poSalje cjelokupan materijal u vezi sa odnosnim predmetom. Dodatni rok se odreduje kada su
razlozi za kasnjenje u dono3eniju rieSenja, po ocjeni drugostepenog organa, bili opravdani.

Ako prvostepeni organ izda svoje rjeSenje u dodatno ostavljenom roku, drugostepeni organ
¢e — kada dobije odgovarajuce obavjestenje — obustaviti postupak po zalbi, svojim rjeSenjem.Na
rieSenje prvostepenog organa (kojim on, dakle, okonCava dotadasnje cutanje) stranka moze
izjaviti Zalbu, pod ops&tim uslovima.

U slu€aju da drugostepeni organ smatra da razlozi za nedonoSenje prvostepenog riesenja
nijesu izvinjavajuci, pred drugostepenim organom se otvaraju dvije zakonske moguc¢nosti: 1) da
sam odluci po zahtjevu stranke koiji je ostao bez pravnog odgovora - u roku od 45 dana od kada
Je on primio Zalbu; 2) da prvostepenom organu pruZi jo$ jednu 8ansu za rjeSavanje - da mu nalozZi
da rijeSi o zahtjevu stranke - i to u roku od 15 dana od tog prijema ponovljenog naloga datog u
obliku posebnog rjesenja.

5.Rok za donosSenje rjeSenja po zalbi

Rok za odlugivanje po Zalbi obuhvata ne samo dono$enje (izradu), veé i dostavljanje
rieSenja stranci. Ovaj rok se ra¢una od dana uredne predaje zalbe.

ZUP-om je odreden krajnji rok za donosenje (i dostavljanje) rjeSenja — 45 dana. Posebnim
propisom moze da bude predviden kraéi, ali ne i duzi rok;

Ovaj rok odnosi se i na slu¢aj kada je zalba izajvlena zbog nedonosenja prvostepenog
rieSenja (po ¢lanu 129). Tada za odlucivanje po zalbi po€inje da te€e od isteka roka postavljenog
(u smislu stava 2. ¢lana 129) prvostepenom organu da (naknadno) donese rjeSenje.

Moguc¢nost pokretanja upravnog spora u sluéaju nedonoSenja (i nedostavljanja) stranci
(zaliocu) rjeSenja u propisanom roku, uredena je ¢lanom 18. ZUS-a; posredi je tuzba protiv
kona¢nog ¢utanja uprave.

6.Dostavljanje drugostepenog rjesenja

Dostavljanje strankama drugostepenog upravnog rjeSenja - rieSenja donijetog od strane
drugostepenog organa, u Zalbenom postupku - vrsi, po pravilu, prvostepeni organ. Da bi
prvostepeni organ mogao da ispuni ovu duznost, neophodno je da mu drugostepeni organ
posalje svoje rjeSenje, sa svim spisima predmeta.

Odredba ovog ¢lana ne sadrzi rok u kojem je prvostepeni organ duZan da dostavi stranci
(strankama) rjeSenje drugostepenog organa: rije¢eno je samo "bez odlaganja”, znadi - odmah.
No, ne postoje zakonske smetnje da sam drugostepeni organ neposredno dostavi stranci svoje
rieSenje, kada smatra da je to u konkretnom slu¢aju podesniji, efikasniji nacin.

XXI PONISTAVANJE | UKIDANJE RJIESENJA

1.0bavezno ponistavanje rjeSenja

Rusljivos¢u se, u odnosu na niStavost, oznaCavala lakSa vrsta pravne greSke. Rusljiva
rieSenja se mogu napadati, odnosno uklanjati — ponistavati ili ukidati — jedino u za to odredenim
rokovima. Ako se takva mogucénost ne iskoristi, ili se pak uloZena pravna sredstva ne pokazu
uspjesnim — rusljiva rjeSenja ostaju, stiCuci pravnosnaznost.ZUP predvida obavezno ponistavanje
rieSenja koja sadrze narocito teSke greske rusljivosti dok se niStavost se ne pominje u aktuelnom
ZUP-u.

No, analogno niStavosti, naroCite ozbiljne pravne mane rusljivosti se precizno i po pravilu
taksativno pravno odreduju. RjeSenje ¢e se "obavezno ponistiti" samo kada sadrzi neki od
razloga koji su ZUP-om ili drugim (posebnim) zakonom predvideni. ZUP poznaje 10 razloga
obaveznog poniStavanja.

1) Kada je rjeSenje u upravnom postupku donijeto u stvari iz sudske nadleznosti Sto znaci
da predmet psotupka nije upravna veé sudska stvar.

2) kada je rjeSenje donijeto u stvari o0 kojoj se ne moze rjeSavati u upravnom postupku; Pri
tome se imaju u vidu pravne stvari koje spadaju bilo u sudsku, bilo u nedrzavnu (Cisto
samoupravno-lokalnu, recimo) ili neku drugu nadleznost (na primjer, zakonodavnu ili
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podzakonsku opste-normativnu nadleznost) — a ne u upravnu nadleznost. Pravna greSka o kojoj
je rije€ obiéno se naziva apsolutna stvarna nenadleznost, za razliku od relativne — stvarne ili
mjesne — nenadleznosti, kao relativno lakSeg (manje ozbiljnog) oblika rusljivosti.

3) Kada njegovo izvrSenje nije pravno ili stvarno moguce tj. Kada nije moguce ostvariti
prava ili ispuniti obaveze utvrdene dispozitivom akta.Ukoliko to nije ostvarivo, besmislen je njegov
opstanak u pravnom poretku.Pod nemogucéno$cu izvrSenja akta, ne misli se samo na prinudno iz-
vr§enje, ve¢ na njegovo izvrSavanje uopste. Nemoguénost se shvata bilo kao pravna, bilo kao
faktiCka. Primjer za pravnu nemoguénost izvrSenja rjeSenja bilo bi izdavanje dozvole za odstrel
divljaCi koja je pod zastitom zakona i Cije je izlovljavanje apsolutno zabranjeno. FaktiCka
nemogucnost izvrSenja postoji, na primjer, kod rieSenja o upucivanju umrlog lica na odsluzenje
vojnog roka.

4) Kada njegovo izvrSenje predstavlja krivicno djelo. Za pravni sistem je apsolutno
nedopustivo da se izvrSenjem jednog akta (i to akta vlasti) stvara rizik od prouzrokovanja najteze
vrste dijelikta, krivicnog djela. Stoga, takav upravni akt ne smije opstati u pravhom poretku, veé
mora da bude uklonjen sa svim pravnim posledicama koje je proizveo.

5) Kada je rjeSenje je donijeto kao posljedica prinude, iznude, ucjene, pritiska ili druge
nedozvoljene radnje. Ovdje se nareduje ponistavanje svakog onog rjeSenja Cija je sadrzina
rezultat preduzimanja izvjesne pravno nedozvoljene radnje. Od nedozvoljenih radnji posebno su
navedene: prinuda, iznuda, ucjena i pritisak. lzvrSilac radnje moze da bude ucesnik u postupku —
stranka, njen zastupnik, svjedok, vjesStak i dr. — ili neko drugo lice. Nedozvoljene radnje o kojima
je rije€ u ovoj tacki mogu biti preduzete, bilo neposredno prema sluzbenom licu ovlas¢enom za
donosenije rjeSenja, bilo prema nekom uc€esniku u postupku. Neophodno je da u svakom sluéaju
postoji uzrocna veza izmedu nedozvoljene radnje i donosenja rjeSenja.

6) Kada je rjeSenje donio javnopravni organ bez prethodnog zahtjeva stranke koji je u toj
upravnoj stvari bio neophodan, a na to rjeSenje stranka naknadno izri€ito ili precutno nije pristala.
U slu¢ajevima u kojima je po zakonu ili po prirodi stvari za pokretanje i vodenje upravnog
postupka nuZan zahtjev stranke, nadlezni organ moZe voditi postupak samo ako takav zahtjev
postoji. Dok zahtjev o kome je rije€ ukazuje na prethodno izraZzavanje volje za pokretanjem i
vodenjem postupka, pristanak, u smislu tacke 6. stava 1. ¢lana 139, izraZzava naknadno (ali prije
nego $to riedenje bude ponisteno!) sagladavanje sa ve¢ donetim rjeSenjem. Pristanak stranke
moze da bude dat izri€no ili pre¢utno (kada je iz njenog ponaSanja nesumnjivo da se saglasava
sa rjeSenjem koje je doneseno bez njenog zahtjeva).

7) Kada je rjeSenje donio nenadlezni javnopravni organ ili jedan javnopravni organ bez
saglasnosti, potvrde ili odobrenja drugog javnopravnog organa. Ovo se odnosi na a) Stvarnu
nenadleznost djelimi¢no i mjesnu nenadleznost i b)nedostatak koji se tice neucestvovanja jednog
organa u donoS$enju tzv. sloZzenih (zbirnih) rjeSenja kada je takvo ucestvovanje bilo po zakonu
obavezno. Povreda pravila o stvarnoj nadleznosti naje$¢e se naziva “relativnom stvarnom
nenadleznoS¢u”: o stvari, o kojoj se inaCe odlu€uje u upravnom postupku, rieSavao je organ u Ciji
djelokrug ona ne spada po svojoj prirodi. Apsolutna stvarna nenadleznost, pak, postoji u slu¢aju
kada je u upravnom postupku odlu¢eno o stvari iz sudske nadleznosti ili o drugoj stvari o kojoj se
u upravnom postupku uopste ne moze rjeSavati .Svako takvo “rieSenje” je teSko rusljivo i mora se
obavezno ponistiti, u smislu ¢lana 139. ZUP-a. Primjer povrede stvarne nadleznosti je kad
prvostepeni organ rjeSava po zahtjevu za ponavljanje postupka okonanog drugostepenim
rieSenjem. Time on kr8i pravilo ZUP-a, pa se rjeSenje prvostepenog organa donijeto u
ponovljenom postupku mora ponistiti po pravu nadzora.

Mjesna nenadleznost (kao razlog za ponistaj rjeSenja po pravu nadzora) sastoji se u tome
8to je stvarno nadlezni organ odlucio u upravnoj stvari koja nije vezana za podrucje njegovog
postupanja .

8) kada je u istoj upravnoj stvari ve¢ donijeto pravosnazno rjeSenje kojim je ta upravna stvar
drukdije rijeSena; Postojanje dva rieSenja u istoj upravnoj stvari, pri ¢emu je ranijim rjeSenjem
upravna stvar pravnosnazno drukdifje rijeSena. U takvoj situaciji postoji duznost ponistavanja po
osnovu sluzbenog nadzora kasnijeg, konacnog ili ¢ak pravnosnaznog rjeSenja. “Ista upravna
stvar’podrazumijeva: (1) identitet Zivotnog dogadaja, situacije koja je uredena sa dva razliCita
rieSenja; (2) iste stranke (Sudska praksa pod 20).
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9) Kada se rjeSenje zasniva na presudi donijetoj u sudskom postupku koja je pravosnazno
ukinuta. RjeSenje koje se zasniva na odredenoj sudskoj presudi ne bi trebalo da opstane ako ta
presuda bude kasnije ukinuta drugom pravnosnaznom sudskom odlukom. DuZnost obaveznog
ponistavanja po ovom pravnom osnovu postoji tek po pravnosnaznosti odluke o ukidanju te ranije
presude.

10) Kada rjeSenje sadrzi nepravilnost koja je zakonom propisana kao razlog za obavezno
ponistavanje rijeSenja. Npr. kada Zakon o drzavnim sluzbenicima propisuje da je svako rje$nje o
zasnivanju radnog odnosa koje nije donijeto nakon sprovodenja postupka javnog oglasavanja
radnog mejsta Ce se ponistiti od strane nadleznog organa.

Rok za obavezno poniStavanje je deset godina od dana izvrsnosti rjeSenja. Do poniStavanja
dolazi ili po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke.

Kada je rije€ odredivanja nadleZnosti za obavezno poniStavanje rjeSenja mozZe se reci da je
ona veoma S§iroko odredena. Ovlasc¢enje i duznost razli€itih organa — izdavaoca rjedenja,
drugostepenog organa, pa ¢ak i nadzornog organa - da obavezno poniste upravni akt posledica
tezine nedostataka koji su posrijedi i vaznog javnog interesa da takva rjeSenja budu uklonjena iz
pravnog poretka. | sud u upravnom sporu pazi na najteze pravne nedostatke upravnog akta, i to
po sluzbenoj duznosti (¢lan 34. stav 2. ZUS-a)

Protiv rijeSenja doneSenog po osnovu ovog €lana dopustena je Zalba samo kada se radi o
rfeSenju prvostepenog organa. Nije od znacaja da li je aktom, koji je takvim rjeSenjem ponisten,
bilo odlu¢eno u upravnoj stvari ili ne .

2.Ponistavanje i ukidanje nezakonitog rjeSenja

2.1. Pojam ponistavanja i ukidanja

"PoniStavanje i ukidanje nezakonitog rjesenja" je jedan od vanrednih, vanzalbenih nacina
zastite zakonitosti rjeSavanja u upravnim stvarima, predviden ZUP-om. Ova intervencija ima
obiljezja sluzbenog nadzora, s obzirom da za njeno vr$enje nije neophodan zahtjev stranke ili
nadleznog drZzavnog organa, iako se i takva pravna inicijativa predvida.

Predmet poniStavanja i ukidanja su rjeSenja protiv kojih nije dozvoljena Zalba
drugostepena rjeSenja, kao i prvostepena rjeSenja protiv kojih je Zalba bila isklju€ena ili nije bila
izjavljena, odnosno njeno ulaganje se pokazalo bezuspjednim. Okolnost da su ova rjeSenja
postala pravnhosnazna, ne predstavlja smetnju za pravu akciju koju analiziramo.

Ovlascenja vrSioca doti€nog sluzbenog nadzora su dvojaka, zavisno od vrste pravne
greSke koje rjeSenje sadrzi. Ona se sastoje u poniStavanju rjeSenja ili u ukidanju rjeSenja).
Ponistavanjem rjeSenja uklanjaju se sve pravne posljedice koje je to rjeSenje proizvelo od
momenta donoSenja, a onemogucéavaju mu se i pravni ucinci u buduénost). Ukidanjem rjeSenja
ne briSu se pravne posledice koje je rjeSenje veC proizvelo, ali se sprijeCavaju dalja pravna
dejstva ukinutog rjeSenja.

Nadzor iz ¢lana 140. ZUP-a ograni¢en je u dva pravca: (1) iscrpljuje se u ispitivanju
zakonitosti kona¢nog rjeSenja; ne ulazi se u pitanje cjelishodnosti, u provjeru pravilnosti izvrSene
slobodne ocjene kod tzv. diskrecionih upravnih akata; (2) ovlaS¢enja vrSioca nadzora ne
obuhvataju meritorno rieSavanje upravne stvari; nemaju dakle revizioni karakter. Ukoliko je poslije
poniStavanja, odnosno ukidanja potrebno doneti novo rjeSenje, predmet se vrac¢a organu koji je
donio ponistenu, odnosno ukinutu odluku.

Tri su razloga ponistavanja i ukidanja nezakonitog rieSenja su :

1. — Kada je donoS$enju rjeSenja prethodilo krivicno djelo, a rjeSenje se zasniva na takvom
dijeliktu, (lazna isprava i lazna izjava svjedoka ili vjeStaka) ili je posledica nekog drugog krivicénog
djela npr. primanje mita ) ono je i samo nezakonito.

2. — Kada je rjeSenja koje je povoljno za stranku donijeto na osnovu neistinitih navoda
stranke kojima je ovlas¢eno sluzbeno lice bilo dovedeno u zabludu. U ovom sluéaju potrebno je
ispunjenje (kumulativno) sledec¢ih posebnih uslova: (1) da su navodi stranke dati u postupku
neistinuti; (2) da je stranka to znala, postupajuéi u namjeri stvaranja zablude kod organa koji vodi
postupak; (3) da je organ donio rieSenje na podlozi neistinitih navoda stranke; (4) da je rije€ o
rieSenju povoljnom za stranku.
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3 - Ti¢e se odluke Evropskog suda za ljudska prava u identi¢noj pravnoj stvari koja je
donijeta u istovjetnoj upravnoj stvari donijete do pravosnaznosti rjeSenja a moze biti od uticaja na
zakonitost rieSenja.

Blazom pravnom greskom, ZUP kvalifikuje slu€aj ocigledne povrede materijalnog propisa.
Jer, tada se rjeSenje kojim je stranka stekla neko pravo moze ponistiti ili ukinuti spram ("zavisno
od") prirode upravne stvari i posledica koje bi nastale poniStenjem ili ukidanjem tog rjeSenja.
Dakle, moguénost uklanja rijeSenja - ponistavanja, odnosno ukidanja - u situaciji ocigledne
povrede materijalnog propisa, je u sferi diskrecione ocjene nadleznog organa.

Naime, poseban uslov za ukidanje rjeSenja po osnovu sluzbenog nadzora postoji u dvos-
tranaCkim i visestranackim upravnim stvarima. Tada je za ukidanje rjeSenja potreban pristanak
zainteresovanih stranaka, svakako onih kojima bi ukidanje bilo na Stetu. U takvoj situaciji, zastita
interesa stranaka, odnosno njihovih stedenih prava preteze u odnosu na zastitu objektivne
zakonitosti.

Ponistavnje i ukidanje je kako u rukama prvostepenog, tako i drugostepenog, odnosno
nadzornog organa. Pravna intervencija se vrsi ili po sluzbenoj duznosti nadleznog organa, ili na
prijedlog stranke ili drugog javnopravnog organa. U ovom drugom slucaju rije€¢ je samo obi¢noj
inicijativi o kojoj organ nije duZzan na donese rjeSenje - ve¢ samo obavjestenje ako takav njihov,
"spoljni" prijedlog ne prihvati.

2.2.Ukidanje zakonitog rje$enja

Rjedenje ukida, po sluzbenoj duznosti ili na predlog drugog organa, javnopravni organ koji
je donio to rieSenje.

Posrijedi su dvije grupe restriktivnih slucajeva koji se ti€u mogucénosti ukidanja, u cjelini ili
djelimi¢no, zakonitog rjeSenja (neoborenog, nezavisno od toga da li je zadobilo svojsto
pravnosnaznosti) kojim je stranka stekla neko pravo.

Prva situacija omogucava ukidanje zakonitog rieSenja u vanrednim okolnostima ugroZzenosti
javnog interesa: ako je to potrebno radi otklanjanja teSke i neposredne opasnosti po Zivot i
zdravlje ljudi i javnu bezbjednost. Uslov za tu izuzetnu mjeru je da se navedene vrijednosti ne bi
mogle drugacije djelotvorno zastititi - posebno ako se to ne bi moglo uspjesno otkloniti drugim
sredstvima kojima bi se manje diralo u ste€ena prava.

Druga situacija ima u vidu rjeSenja Cija je pravna egzistencija uslovljena ispunjnjem
naredene obaveze - pa stranka tu obavezu nije uopste ili u cjelosti ispunila ili je nije ispunila u
predvidenom roku.

ZUP takode ureduje pitanje nadleznosti za ukidanje zakonitog rieSenja kojim je stranka
stekla neko pravo. Ona je postavljena krajnje usko. Naime, za razmatrano ukidanje rjeSenja ov-
las¢en je iskljuCivo sam izdavalac toga rjeSenja. | to po sluzbenoj duznosti, il na prijedlog nekog
drugog organa, ali ne i na prijedlog stranke. U sferi primjene ovog pravnog sredstva odluc€ujuéa
ocjena nadleznog organa o ispunjenosti zakonskih uslova za preduzimanje ove pravne
intervencije, kao i njegova procjena - i kada su zakonski uslovi ispunjeni da to pravno sredstvo
upotrijebi u odgovaraju¢em obimu: ZUP kaze “moze se ukinuti”, i to u cjelini ili samo djelimiéno.

Rezimirano, Ukidanje otpocinje i ostvaruje se bilo po sluzbenoj duznosti (oficijelna
maksima) bilo na prijedlog za to drugih, ovlaS¢enih javnopravnih organa. Nadlezni organ u
upravnom postupku nije duzan vec¢ jedino ovlaS¢en na preduzimanje odnosnog ukidanja u
situaciji kada je (prema njegovoj procjeni) to neophodno da bi se oCuvala zasticena javna dobra.
Drugim (zainteresovanim) pravnim subjektima, eventualnim predlaga¢ima ukidanja ZUP ne daje
legitimaciju za formalno ukljuCivanje u postupak; oni, dakle, nemaju pravo da dobiju odgovor u
obliku posebnog rjeSenja, ako njihova inicijativa (usmjerena u pravcu ukidanja jednog upravnog
akta) ne bude prihvaéena.

2.3.Pravne posljedice ponistavanja i ukidanja

RjeSenja sa najtezim pravnim greSkama (ranije "niStava") pravno se uklanjaju time $to se
obavezno ponistavaju. RjeSenja koja sadrze ostale pravne gredke ruSljivosti — eliminiSu se
poniStavanjem ili ukidanjem, u odgovaraju¢im pravnim postupcima: po Zalbi, prilikom ponavljanja
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postupka, po pravu sluzbenog nadzora. Ukidaju se i zakonita rjeSenja kojima je stranka stekla
neko pravo, pod zakonskim uslovima.

Protiv rjeSenja o ponistavanju ili ukidanju koje je donio prvostepeni organ moze se izjaviti
zalba; ako zalba nije dopustena, moze se neposredno pokrenuti upravni spor, tuzbom kod
Upravnog suda. Gotovo je suvisno konstatovati i normirati da se protiv svih rjeSenja
drugostepenog organa moze pokrenuti upravni spor.

Pravni znalaj poniStavanja rjeSenja je da dijeluje ex tunc — od natrag, tj. od momenta
donoSenja rjeSenja koje se uklanja (dakle, retroaktivno). Time bivaju brisane sve pravne
posljedice koje su nezakonita rieSenja ve¢ proizvela, a sprjeCavaju se njihova dalja (za buduce)
pravna dejstva.

U odnosu na ponistavanje, ukidanje rieSenja ima slabiji, uzi domasaj. RjeSenje kojim se
jedno rjeSenje ukida dijeluje samo za ubuduce — ex nunc — ostavljajuc¢i na snazi sve vec proiz-
vedene (do momenta ukidanja) posledice rieSenja koje se na ovaj nacin uklanja.

Kad je rjeSenje ukinuto zbog ,vanrednih , razloga stranka ima pravo na naknadu
pretrpliene, tj. stvarne Stete. O zahtjevu za naknadu pretrpliene Stete rijeSava, u parni¢nom
postupku, nadlezni sud. Znaci, u situaciji kada je u cilju zastite javnog (Sireg) interesa zakonito
Zrtvovan pojedinacni interes, stranci se priznaje pravo na odgovarajuéu nov€anu kompenzaciju
(obestecenje). Prema ZUP-u, dolazi u obzir naknada samo stvarne Stete uslijed ukidanja
zakonitog rieSenja kojim je stranka stekla pravo. Ovom formulacijom obuhvacena je samo doista
nastala Steta, ne i izmakla dobit (korist koja se mogla oCekivati po redovnhom toku stvari da nije
doslo do ukidanja rjeSenja). Zahtjev za naknadu Stete upravlja se prema samoj Drzavi Crnoj Gori,
odnosno onom nedrzavnom kolektivitetu sa javnim (prenijetim drzavnim) ovlasc¢enjima - Ciji je
organ donio rjSenje o ukidanju izvrSnog rjeSenja u konkretnom sluéaju. Za odlucivanje po
zahtjevu za naknadu odnosne Stete (ukoliko nije doSlo do sporazuma o visini naknade) nadlezan
je, ponavljamo, parniéni sud. No, nema smetnji da se isti zahtjev postavi i u upravno-sudskoj
tuzbi, u postupku riedavanja upravnih sporova.

3.Mijenjanje i ponistavanje rjeSenja u vezi sa upravnim sporom

Do primjene instituta Mijenjanja i poniStavanje rjeSenja u vezi sa upravnim sporom
dolazi u toku postupka rjeSavanja upravnog spora (trenutno ¢lan 26. ZUS-a).

1. Primjena pravila ZUP-a podrazumijeva ispunjenje nekoliko uslova.

(1) Potrebno je, najprije, da se mijenjanje ili poniStavanje odnose na odluku donesenu u
upravnoj stvari, drugoj svarii u pogledu koje je upravni spor dopusten (€l. 1 i 7. ZUS-a).Predmet
ove pravne intervencije mora da bude upravni (ili drugi pojedinacan akt, ako je to posebnim
zakonom predvideno) akt koji je kona¢an u upravnom postupku, jer je samo takav akt podoban
za osporavanje upravno-sudskom tuzbom (&lan 7. ZUS-a). Osim toga, neophodno je da je
upravni spor o zakonitosti donijetog upravnog akta i pokrenut tuzbom (¢lan 15. ZUS-a), u
zakonskom roku (blagovremeno — ¢lan 16. ZUS-a).

(2) Izdavalac osporenog upravnog akta (tuzeni organ) treba da donese novi akt za vrijeme
upravno-sudskog postupka, prije njegovog okoncéanja. Upravno-sudski postupak se smatra
okon&anim kada upravni akt Cija je zakonitost bila osporena stekne svojstvo pravnosnaznosti
(tuzba bude odbijena), odnosno kada postane pravnosnazna sudska odluka kojom je taj akt
ponisten (tuzba bude uvazena).

(3) DonoSenje novog akta ZUP uslovljava uvazZzavanjem svih zahtjeva tuzbe — tuzbe u
cjelini. U ovom kontekstu, intencija zakonodavca je jasna: da bi doslo do eliminisanja spora i
obustavljanja postupka potrebno je da se donosilac osporenog akta u svemu saglasi sa tuziocem
— da novim aktom, mijenjanjem ili ponistavanjem prvobitnog, u potpunosti udovolji tuzbenom
zahtjevu.

(4) Pri mijenjanju ili poniStavanju ovog akta u korist tuZioca, organ ne smije da vrijeda vec
priznata prava drugih stranaka u upravnom postupku (kod viSestranackih upravnih stvari), niti
prava trecih lica.
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4.0Obustavljanje postupka

Obustavljanje postupka je procesna radnja kojom se, pod zakonom propisanim uslovima,
okon&ava zapoceti postupak bez obzira da li je on pokrenut po zahtejv stranke ili po sluzbenoj
duznosti.

Takode ZUP poznaje i tri vrste obustava u zavisnosti od vrste postupka, i to 1) Obustavu
postupka pokrenutog po zahtjevu stranke 2) Obustavu postupka pokrenutog po sluzbenoj
duznosti i 3) Obustavu upravnog izvrsenja .

U postupku pokrenutom na zahtjev stranke, kada je organ nade da nema uslova za
nastavljanje zapocéetog postupka, odnosno da su, zbog pona$anja stranke (precutni odustanak
od zahtjeva — v. ¢lan 102. stav 2), ili usljed drugih okolnosti otpali razlozi za njegovo dalje vodenje
(na primjer, smrt stranke ili situacija kada je stranka sama izvrSila radnje na koje je buduéim
rieSenjem trebalo da bude obavezana) - donijec¢e po sluzbenoj duznosti rjeSenje o obustavijanju
postupka .

Medutim i kada stranka odustane od zahtjeva u postupku pokrenutom po tom zahtjevu, ne
dolazi do obustavljanja postupka - u dvije grupe sluCajeva: (1) ako je produzenje postupka
potrebno u javnom interesu - postupak se nastavlja po sluZbenoj duznosti; (2) kada u
viSestrana¢kim upravnim stvarima protivna stranka zahtijeva da se postupak produzi; u ovom
slu€aju postupak se nastavlja po zahtjevu te stranke, pri ¢emu se postupak u odnosu na stranku
koja je odustala od zahtjeva mora obustaviti posebnim rjeSenjem.

Kada organ obustavi postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti a isti postupak je mogao biti
pokrenut i na zahtjev stranke, postupak ée se nastaviti ako to stranka zahtijeva. To, prakti¢no,
znaci ponovno otvaranje, zapoc€injanje postupka.

Upravno izvrSenje ¢e se obustaviti po sluzbenoj duznosti, ako se utvrdi da je : 1) obaveza u
cjelini izvrSena, 2) da izvrSenje nije bilo uopste dopusteno, 3) da je bilo sprovedeno prema licu
koje nije u obavezi, 4) ako trazilac izvrSenja odustane od svog zahtjeva, 4) odnosno ako je
izvrSna isprava ponistena ili ukinuta.

Rjedenje o obustavljanju postupka, umjesto dosadadnjeg zakljuCka o obustavi postupka,
donosi sluzbeno lice organa (po pravilu, starjeSina) koje je ovlaséeno i za njegovo donoSenje.

XXII 1IZVRSENJE

1.Pojam izvr§enja

Izvréenje riedenja u upravnom postupku predstavlja finale - ,krunu , postupka, jer se time
ostvaruju pravne posljedice, odnosno ostvaruje u Zivotu cilj rjieSavanja - stvaranje nove ili izmjena
postoje¢e pravne situacije. IzvrSenjem se ostvaruje samo dispozitiv rjeSenja, jer se samo njime
rieSava o stvari koja je bila predmet postupka. Da bi se to moglo ostvariti, dispozitiv rjeSenja mora
biti odreden i jasan kako ne bi ostavljao bilo kakve dileme.Osim toga izvrSenje se mora sprovesti
na nacelima srazmjernosti. U skladu sa ovim nacelom koriste se ona pravna sredstva i mjere
kojima se ostvaruje cilj propisa a da se pri tome u $to manjoj mjeri ograniCavaju prava i interesi
pravnih subjekata (nacelo srazmjernosti).

ZUP ureduje izvrSenje odluka (akata) kojima je okon&an upravni postupak. U zavisnosti od
nacina okoncanja postupka imamo dvije grupe izvrSenja i to: 1) IzvrSenje rjeSenja (prvostepenih i
drugostepenih) i 2) lzvrSenje poravnanja ako je upravni postupak okon€an poravnanjem a ne
rieSenjem.

U upravnom postupku donijete odluke se sprovode na osnovu: 1) lzvrSnog rieSenja 2)
RjeSenja o izvrdenju koje je postalo izvrSno, (umjesto dosadasnjeg zakljuCka o dozvoli izvrdenja),
i 3) Na osnovu poravnanja zakljuéenog u upravnom postupku .

U upravnhom postupku odluka se izvrSava tek kada postane izvrSna, a izvrSna mogu biti i
prvostepena i drugostepena rjeSenja. Za izvrSavanje rjeSenja nije viSe potrebna konacénost jer je
ona isklju¢ena iz ovog zakona, niti pravosnaznost ( riedenje protiv kojeg se ne moze izjaviti zalba
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niti pokrenuti upravni spor osim ako pravosnaznost kao uslov nije propisana posebnim
materijalnim zakonom.

Obavezu utvrdenu dispozitivom rjeSenja uvijek moze da izvrsi stranka u ostavljenom roku i
u toj situaciji nec¢e doéi do primjene odredbi o izvrSenju ZUP-a i drugih zakona koji ureduju
izvrSenje upravnog akta. Tek bezuspjesSnim istekom roka za izvrSenje utvrdenog dispozitivom,
ako stranka sama ne izvrsi obavezu, izvrSenje se sprovodi po odredbama ZUP-a o izvrSenju ili po
odredbama Zakona o izvrSenju i obezbedenju zavisno od vrste obaveze. U tom smislu odredbe
ZUP-a, odredbe o prinudnom izvrSenju tako da do njihove primjene dolazi samo onda kada je
takva prinuda potrebna da bi se dispozitiv rjeSenja realizovao. Tako nema potrebe za prinudnim
izvrSenjem rjeSenja kojim se utvrduje obaveza stranke ako je: 1) Stranka izvrSila u cjelosti svoju
obavezu jer nema Sta da se izvrSava; 2) Kada je rjeSenjem zahtjev stranke odbijen kao
nedopusten, neblagovremen ili izjavljen od neovlaséenog lica; 3) Kada je zahtjev stranke odbijen
kao neosnovan i 4) Kada je postupak po zahtjevu obustavljen.

U dvostranackim i visestranackim upravnim stvarima kada se o pravu, koje se jednoj stanci
priznaje, utvrduje kao korelativ, obaveza druge - suprotne stranke rjeSenje se izvrSava prinudno
po odredbama ZUP-a, prema drugoj stranci u obavezi kao izvreniku. Tako npr. kad organ
starateljstva ureduje nacin kontaktiranja roditelja sa djetetom, koje je poslije razvoda braka,
dodijeljeno jednom od njih na Cuvanje i vaspitanje, roditelj kome je dijete dodijeljeno obavezan je
da drugom roditelju omoguéi kontakt sa djetetom na nacin i u vrijeme kako je to dispozitivom
rieSenja utvrdeno. Ako se to ne &ini ,dobrovoljno® rieSenje se prinudno izvrSava po odredbama
ZUP-a — a, prema njemu kao izvr§eniku, a na prijedlog drugog roditelja kao traZioca izvrsenja.

Kada je rije€¢ o upravnim ugovorima iz ¢lana 27 ZUP-a, njihovo izvrSenje se obezbeduje u
sudskom - parni¢nom postupku shodno Zakonu o parni¢nom postupku. U tom smislu, ZPP.
propisuje da je za sudenje u sporovima koji nastaju u toku i povodom sudskog ili upravnog
izvrSnog postupka, odnosno u toku i povodom ste€ajnog postupka, iskljuCivo mjesno nadlezan
sud na Cijem se podrudju nalazi sud koji sprovodi izvrsni, odnosno ste€ajni postupak, odnosno
sud na Cijem se podrucju sprovodi upravno izvréenje (Clan 44 ZPP). Takode, u sporovima radi
utvrdivanja postojanja ili nepostojanja ugovora, radi izvrSenja ili raskidanja ugovora - osim
jednostranog raskida ugovora od strane javnopravnog organa (primjedba autora), kao i u
sporovima radi naknade Stete usljed neizvrSenja ugovora, pored suda opste mjesne nadleznosti,
mjesno nadlezan je i sud mjesta gdje je po sporazumu stranaka tuzeni duzan da izvrSi ugovor
(¢lan 56). Upravno sudska nadleznost u upravnom sporu u odnosu na upravne ugovore utvrdena
je samo u odnosu na ponistaj upravnog ugovora i jednostrani raskid upravnog ugovora od
strane javnopravnog organa.

2.1zvr$nost rjeSenja

ZUP ureduje dvije vrste izvrSnih rieSenja (prvostepeno i drugostepeno), odreduje se u kom
momentu koje rieSenje postaje izvr$no. Zalba i sam Zalbeni rok, po pravilu, zadrzavaju izvréenje
rieSenja, (suspenzivno dejstvo Zalbe i zalbenog roka), ali ni tuzba u upravnom sporu ne zadrzava
izvrSenje rieSenja.

Od ovog pravila ZUP propisuje nekoliko izuzetka (odlozno dejstvo Zalbe), kada se rjeSenje
moze izvrsiti u toku roka za Zalbu i nakon Sto je Zalba izjavljena i to u situacijama:

1) ako je to zakonom propisano,

2) ako se radi o zastiti javnog interesa,

3) ako se radi o preduzimaniju hitnih mjera,

4) ako bi usljed odlaganja izvrSenja bila nanijeta, protivnoj stranci ili licu koje ima pravni
interes, Steta koja se ne bi mogla popraviti (hitno izvrSenje ).

Ova pravila upravnog postupka o suspenzivnhom dejstvu Zalbe i Zalbenog roka za
odluCivanje prakticno su ugradena u 5 posebnih taCaka koje ureduju kada nastupa izvrSnost
prvostepenog riesenja.

Dakle prvostepeno rieSenje postaje izvrSno u 5 su€ajevai to:

1) istekom roka za Zalbu, ako Zalba nije izjavljena — tada je rjeSenje pravosnazno.Ovo se
odnosi na prvostepeno riesenje protiv koga je dozvoljena zalba. Zalba ima suspenzivno dejstvo i
za vrijeme roka za zalbu i roka za odlucivanje po Zalbi, ali do rjeSavanja po Zalbi nije doSlo jer je
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istekao rok za zalbu od 15 dana, odnosno zakonom propisan kracéi rok, ili se stranka, odnosno
sve stranke odrekla prava na zalbu (Clan 122 st.1 i 2), Sto znacCi da Zalba nije ni izjavljena.

2) dostavljanjem stranci rjeSenja, ako zalba nije dozvoljena - tada rjeSenje nije pravosnazno
jer se po pravilu, moze tuzbom osporavati u upravnom sporu. Odnosi se na prvostepeno rieSenje
protiv kojeg zalba nije dozvoliena. To su prije svega prvostepena: 1) RjeSenja koja donosi
ministar, 2) RjeSenja koja donosi Vlada i 3) Kada je to posebnim zakonom propisano .To znaci da
se isklju¢enje zalbe protiv upravnog akta moze propisati samo zakonom ali ne i drugim propisom.
Tako npr ZUP-om je jasno propisano da se protiv rieSenja Vlade ne moze izjaviti zalba, $to znaci
da bi se takvi prvostepeni upravni akti mogli osporavati tuzZbom u upravnom sporu.

3) dostavljanjem stranci rjeSenja, ako Zalba ne odlaze izvrSenje - tada rjeSenje nije
pravosnazno jer se moze osporiti u drugostepenom postupku; Tacka 3 odnosi se na rjeSenje
protiv kojih je Zalba dopustena ali nema suspenzivno dejstvo odnosno kada Zalba ne zadrzava
izvrSenje prvostepenog rjeSenja. Ovdje se radi o izuzecima od opSteg pravila da Zalba odlaze
izvrSenje rjeSenja tj. ureduju se situacije kada se prvostepeno rijeSenje moze izvrsiti u toku roka
za zalbu i nakon §to je zalba izjavljena. U tom smislu prvostepeno rjeSenje se moze izvrsiti u
Zalbenom roku i nakon $to je Zalba izjavljena: 1. ako je to zakonom propisano, 2. ako se radi o
zastiti javnog interesa, 3. ako se radi o preduzimanju hitnih mjera, 4. ako bi usljed odlaganja
izvr§enja bila nanijeta protivnoj stranci ili licu koje ima pravni interes i Steta koja se ne bi mogla
popraviti (hitno izvrSenje).

4) dostavljanjem stranci rjeSenje kojim se Zalba odbija - nije pravosnazno jer se, po pravilu,
moze osporavati tuzbom u upravnom sporu. Ovo je tacka koja se odnosi na rjeSenja protiv kojih
je dozvoljena Zalba i ista ima suspenzivno dejstvo a drugostepeni organ je odbio zalbu. Ako je u
takvim slu€ajevima Zalba odbijena iz procesnih nedostataka, (jer ZUP ne poznaje viSe institut
odbacivanja): neblagovremena (nije podnijeta u zakonskom roku), preuranjena (kod cutanja
uprave) ili izjavliena od neovlasc¢enog lica (nedostatak stranacke legitimacije) — prvostepeno
rieSnje postaje izvrSno momentom dostavijanja rjeSenja po Zalbi bez obzira koji organ
(prvostepeni zbog procesnih razloga) ili drugostepeni organ (zbog procesnih i materijalnih
razloga) donio rjeSenje o odbijanju zalbe. Ako je zalba nedopustena onda se radi o sluaju iz
tacke 2 pa prvostepeno rieSenje postaje izvrSno momentom dostavljanja tog rjeSenja stranci a ne
momentom dostavljanja stranci rijeSenja o odbijanju Zalbe kao nedopustene. Ako je Zalba
odbijena kao neosnovana prvostepeno rjeSenje postaje izvrSno momentom dostavljanja stranci
rieSenja drugostepenog organa kojim je zalba odbijena.

5) danom odricanja stranke od prava na zZalbu — tada je rjeSenje pravosnazno.

U svim ovim situacijama vaZzi opste pravilo da rijeSenje mora biti uredno dostavljeno stranki,
jer donijeto a nedostavljeno ili neuredno dostavljeno riedenje smatra se kao da nije ni donijeto, {j.
ne moze proizvesti pravne posljedice. Ova tacka je novi uslov izvrdnosti prvostepenog rieSenja u
ZUP-u. Ona se takode odnosi samo na prvostepena rjeSenje protiv kojeg je dozvoljena zalba
stranke/stranaka koje se u Zalbenom roku odri€u od prava na Zalbu, bez obzira da li Zalba ima
suspenzivno ili devolutivnho dejstvo. Stranka se ne moZe odreéi od Zalbe ako Zalba na
prvostepeno rjeSenje nije dozvoljena jer se nema Cega odreci. Stranka se moze odre¢i prava na
zalbu u pisanom obliku ili usmeno na zapisnik kod javnopravnog organa od dana prijema
prvostepenog rieSenja do dana isteka roka za izjavljivanje Zalbe. U upravnim stvarima u kojima
ucestvuju dvije ili viSe stranaka odricanje od prava na zalbu ima pravno dejstvo samo ako se sve
stranke odreknu prava na zZalbu. RjeSenje prvostepenog organa u sluCaju odricanja od zalbe
postaje izvrSno danom odricanja stranke od prava na zalbu. Ova situacija ¢e biti veoma €esta kod
tzv. pozitivnih rjeSenja kojima je stranci priznato neko pravo a stranka ima interes da se rjeSenje
Sto prije izvrSi (npr. upis prava na nepokretnosti , bir€aki spisak itd.).

IzvrSno rjeSenje moze biti i drugostepeno. Drugostepenim rieSenjem rjeSava se po zalbi i
njenoj osnovanosti. Samo dva drugostepena rjeSenja sti€u izvrSnost i to: 1) Drugostepeno
rieSenje kojim je izmijenjeno prvostepeno rjeSenje i upravna stvar rijeSena drugacije u meritumu i
2) Drugostepeno rjeSenje donijeto kod ¢utanja uprave kada organ u meritumu rjeSava o zahtjevu
stranke i upravnoj stvari. U navedenim situacijama se izvrSava drugostepeno rjeSenje jer je
dispozitivom tog rjeSenja rijeSena upravna stvar tj.uredena prava i obaveze, i tada se za
dispozitiv ponistenog prvostepenog rjeSenja vezuju pravne posljedice ponistaja, tj. smatra se kao
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da nikada nije bilo donijeto. Tada se novim (drugostepenim rjeSenjem) nalaze izvrSenje radnje ili
druge obaveze. Takvo drugostepeno rieSenje postaje izvrno danom dostavljanja stranci. Ako je
u postupku ucestvovalo viSe stranaka, rieSenje postaje izvrSno u odnosu na svaku stranku prema
danu kada je svakoj posebno dostavljeno.

ZUP ureduje i momenat izvrdnosti rijeSenja u dvije situacije: 1) Ako je u rjeSenju odreden rok
u kojem se radnja koja je predmet izvrSenja moze izvrSiti, rjeSenje postaje izvrSno istekom tog
(paricionog) roka; 2) Ako rjeSenjem nije odreden rok za izvrSenje radnje, rieSenje postaje izvrSno
poslije isteka roka od 15 dana (paricini rok) od dana dostavljanja rieSenja stranci. RjeSenjem
odredeni rok za izvr8enje riedenja, odnosno propisani rok od 15 dana pocinje da te€e od dana
kad rjeSenje postane izvrSno.

Poravnanje moze biti potpuno ili djelimi€no samo u pojedinim pitanjima $to znaéi i da
izvrSenje predmeta upravnog postupka moze biti potpuno — u cjelosti i djelimiéno samo o nekim
pitanjima koja su predmet postupka. IzvrSenje se moze sprovesti na osnovu poravnanja samo u
visestranackim upravnim stvarima kada u upravnom postupku u€estvuju dvije ili viSe stranaka sa
suprotnim zahtjevima. /zvrSenje se mozZe sprovesti ali samo protiv lica koje je ucestvovalo u
poravnanju i preuzelo pravo ili obavezu. Ako u postupku uéestvuju vide stranaka a poravnanje
zaklju¢e samo neke stranke onda ¢e se izvrSenje sprovoditi samo u odnosu na stranke koje su
zakljucile poravnanje ali ne i na druge stranke ve¢ se u odnosu

Ako je u poravnjanju odreden rok izvrdenja neke obaveze stranci, a stranka nije izvrsila
svoju obavezu, takvo poravnaje je podobno za upravno izvrdenje istekom roka za dobrovoljno
izvrSenje. Ako u poravnanju nije odreden rok koji stranka ima da izvrSi preuzetu obavezu onda se
upravno izvrSenje moze sprovesti protekom roka od 15 dana od zaklju€enog poravnanja.

3.Predmet izvrSenja

RjeSenjem u upravnom postupku odlucuje se o nekom pravu ili obavezi stranke. | pravo i
obaveza stranke mogu imati oba vida — nov€ani i nenov€ani. Obaveza stranke moze biti izrazena
u: 1) NovaCanom davanju (npr. placanje poreza, carine, raznih komunalnih i drugih naknada ,
taksi, troSkova upravnog postupka itd.) 2) Vrdenju kakve radnje (iseljenje, predaja zemljista u
posjed, uklanjanje bespravno izgradenog ili postavljenog objekta, donoSenje odgovarajuéeg akta,
nabavku opreme, otklanjanje raznih nezakonitosti itd.), Sto je imanentno inspekcijskim organima,
3) Uzdrzavanje od kakve radnje (zabrana obavljanja djelatnosti, zabrana drZzanja Zivotinja,
zabrana obavljanja poslova pojedinim sluzbenim licima, zabrana upravljanja motornim vozilom
itd.), 4) trpljenju, odnosno dopustanju kakvih radnji (ustanovljenje sluzbenosti puta kao vid
nepotpune eksproprijacije, promjena granica gradevinskog zemljita koje je bivSi vlasnik duzan
da trpi itd.) i 5) Predaju kakve stvari (predaja priviemeno oduzete dokumentacije, zaplijenjenih
stvari, neispravnih namjernica radi unistenja, oruzja koje se oduzima rjeSenjem itd.).

ZUP poznaje dva predmeta izvrSenja i to: 1) lzvrSenje rjeSenja radi ispunjenja nov¢anih i
nenovc€anih obaveza 2) IzvrSenje rjeSenja radi ispunjenja nov€anih i nenovcanih obaveza.

Ako se izvrSenje rjeSenja radi ispunjenja nov€anih obaveza sprovodi na nekretninama,
akcijama i udjelima ¢lanova u privrednom drustvu, to izvrSenje se sprovodi u skladu sa Zakonom
o0 izvrSenju i obezbedeniju.

Prakticno posmatrano izvrSenja mogu biti ,dobrovoljna® i prinudna, Sto zavisi od toga da li
stranke kojima su nametnute obaveze izvrSavaju te obaveze dobrovoljno ili se izvrSenje te
obaveze njima moraju nametnuti prinudnim putem. U tom smilu pod izvr§nim upravnim
postupkom podrazumijeva samo postupak prinudnog izvrSenja obaveza iz rjeSenja koje stranka
nece dobrovoljno da izvrsi.

Polazeci od nacela srazmjernosti odnosno proporcionalnosti u upravnom postupku, zakon
odreduje da kada se stranci i drugim ucesnicima u postupku nalazu obaveze, javnopravni organ
je duzan da prema stranci i drugom uCesniku u postupku primijeni propisane mjere koje su za njih
povoljnije, ako se tim mjerama postize cilj zakona. Ukoliko organ ne postupi po ovom nacelu vec
primjenjuje nacin i sredstva kojim se teZze pogadaju pravni interes izvrSenika, izvrSenik moze
izjaviti zalbu na rjeSenje o izvrSenju.

Predmet izvrSenja, odnosno vrste potrazivanja su uvijek: 1) nov€ana potrazivanja ili 2)
nenov€ana potrazivanja. Pod novéanim potrazivanjima smatraju se potrazivanja koja se
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izrazavaju u novcu. Pod nenovéanim potrazivanjima podrazumijeva se izvrSenje neke radnje,
predaja odredene stvari, obaveza izvrSenika da nesto dopusti ili da se uzdrZzava od neke radnje i
sli¢no.

ZUP detaljnije ureduje izvrSenje nenov€anih obaveza dok vrlo ograni¢eno ureduje izvrSene
novC€anih obaveza. U upravnom, naroc€ito posebnom postupku, organ moze odlucivati o nov€anim
obavezama stranka u razliCitim situacijama : 1) Naloziti placanje neke obaveze (porez,carine,
itd.),2) Naloziti plaéanje nov€ane kazne (upravna mijera, prekrSajni nalog),3) Naloziti plaéanje
troSkova postupka (vjeStacenja, nagrade ucesnicima postupka, naknade itd.),4) Naloziti placenje
naknada itd.

Medutim, ZUP ureduje izvrSenje nov&anih obaveza samo radi:

1) ispunjenja nov€anih obaveza &iji predmet izvrSenja su nekretnine, akcije i udjeli ¢lanova
u privrednom drustvu,

2) lzvrSenje radi ispunjenja novCanih obaveza utvrdenih nov€anom kaznom, koje su
izrijeCene u skladu sa ovim zakonom, koje izvrSava organ uprave nadlezan za poslove javnih
prihoda a sredstva naplacena od nov&anih kaznih uplacuju se u korist budzeta Crne Gore .

IzvrSenje radi ispunjenja pojedinih nov€anih i svih nenov€anih obaveza izvrSenika sprovodi
se putem upravnog izvrSenja .

Kada se radi o izvrSenju upravnih akata koji glase na nov€ane obaveze izvrSenje se
sprovodi na osnovu izvrSnog upravnog akta i rieSenja o izvrSenju koje donosi organ koj sprovodi
izvrSenje. Pri tome kod upravnog izvrSenja nov€anih obaveza koje izvr§ava javni izvrSitel; ili organ
nadlezan za poslove finansija, organ koji je donio izvrSni upravni akt stavlja klauzulu izvrSnosti i
dostavlja javnopravnom organu nadleznom za izvrSenje.

4. lzvrsenik i trazilac izvrSenja

Stranka kojoj je rijeSenjem u upravnom postupku utvrdena neka obaveza i koja je duzna da
tu obavezu izvrSi, u postupku upravnog izvrSenja naziva se izvrSenik. Protiv nje - izvrSenika se
sprovodi izvrdenje. U postupku upravnog izvrSenja, naroCito u postupku po zahtjevu stranke,
moze ucestvovati i traZilac izvrSenja koji u postupku ostvaruje svoje pravo ili pravni interes.

Izvr§enje se sprovodi po sluzbenoj duznosti kada za to postoji javni interes za razliku od
izvrSenja koje se sprovodi po prijedlogu kada je u pitanju privatni interes neke stranke.

Izvrenik moze biti i lice koje je pri sklapanju poravnanja preuzelo neku obavezu koju treba
izvrSiti u postupku prinudnog izvrSenja. Takode, to mogu biti i drzavni sluzbenici odnosno
namjestenici, koji su po pisanom sporazumu izmedu njih i starjeSine drzavnog organa o naknadi
Stete obavezani na naknadu Stete koju su prouzrokovali u vrSenju sluzbe. Ako se izvrSenje
pokre¢e na osnovu poravnanja stranke u postupku — trazilac izvrSenja i izvrSenik su samo lica
koja su ucCestvovala u sklapanju poravnanja. Poravnanje je saglasnost stranaka o spornoj stvari ili
odnosu sklopljeno u pokrenutom postupku na zapisniku kod nadleZznog organa, ¢ime je izvr$enje
olaksano.

Iz rjeSenja, odnosno druge izvrSne isprave donijete u upravnom postupku koje se izvrSava,
mora biti jasno ko je izvrSenik kao i u ¢emu se sastoji njegova obaveza. Ako dispozitiv izvrSnog
rieSenja kojim je odlu¢eno o obavezi stranke ili dispozitiv rjeSenja o izvrSenju, odnosno druge
izvrSne isprave (poravnanja), nije precizan i jasan izvrSenje se ne moze sprovesti i postupak se
mora obustaviti, bez obzira Sto ¢lan 155 nije ovaj razlog predvidio kao razlog obustave izvrSenja,
ali obustava proizilazi iz samog — nepreciznog ili nejasnog akta koji je po prirodi stvari neizvrsiv.
Takode, izvrSenik moze zbog manjkavosti takvog izvrSnog naslova sa uspjeSnom zalbom pobiti
izvrSno rjeSenje, osim ako zalba nije dozvoljena, odnosno pobiti zalbom rjeSenje o izvrSenju u
pogledu vremena, mjesta i nacina izvrSenja.

Postupak upravnog izvrSenja, u zavisnosti od nacina pokretanja upravnog postupka, moze
biti: 1) po prijedlogu stranke, i 2) sluzbenoj duznosti. To znali da je za upravni postupak,
pokrenut po zahtjevu, potreban prijedlog stranke za sprovodenje izvrSenja donijetog akta, a za
upravni postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti, postupak izvrSenja pokreée organ po sluzbenoj
duznosti ili na neciju inicijativu. Postupak izvrSenja akta donijetog u upravnom postupku pokrenut
i okoncan izvrdnim aktom na zahtjev stranke, sprovesée se samo ako je to u interesu stranke i
stranka je podnijela predlog za izvrSenje (traZioca izvrSenja) .

99



Izvr§enje upravnog akta donijetog po sluzbenoj duznosti sprovodi se kada to nalaze javni
interes. To znaci da ¢e organ koji je donio izvrSno rjeSenje (po pravilu prvostepeni organ), kada
rieSenje postane izvrdno, sam pokrenuti postupak upravnog izvrdenja kada ocijeni da je je
izvrSenje tog rieSenja u javnom interesu. Za tu ocjenu nije bitno da li je postupak bio pokrenut po
zahtjevu stranke ili po sluzbenoj duznosti, jer i kada je postupak bio pokrenut po zahtjevu stranke
izvrenje rjiesenja moZe biti i u javnom interesu.Tako npr. riedenje o eksproprijaciji se donosi po
zahtjevu korisnika eksproprijacije (stranke ili zastupnika drzave, opstine, drzavnih fondova i javnih
preduzeca, ako zakonom nije drukcije odredeno), (¢lan 7 ZoE), a izvrSenje takvog rieSenja je i u
javnom interesu pa ¢e organ pokrenuti postupak upravnog izvrdenja i po sluzbenoj duznosti. Ako
je za izvrSenje rjeSenja donijetog po zahtjevu stranke a Cije izvrSenje je i u javnom interesu ali za
izvrSenje takvog akta je nadlezan sud, javni izvrSitelj ili drugi javnopravni subjekat, subjekat
inicijativu sa sprovodenje takvog izvrSenja ¢e dati organ koji je odlucio o zahtjevu stranke.

Kada je nesporno da je izvrSenje rjeSenja samo u interesu stranke ono se sprovodi samo
po prijedlogu stranke jer je inicijativa za sprovodenje izvrSenja samo u rukama stranke u Cijem se
interesu sprovodi izvrSenje i u toj situaciji organ ne moze ni u jednoj varijanti sprovoditi izvrSenje
po sluzbenoj duznosti.

5.Vrijeme izvr§enja

Upravno izvrSenje se sprovodi radnim danom u vremenu od 08:00 do 20:00 Casova.
Nedjeljom, u dane drzavnih praznika i poslije 20:00 ¢asova, radnje izvr§enja mogu se sprovesti
samo ako postoji opasnost od odlaganja i ako je javnopravni organ koji sprovodi izvrSenje izdao
za to pisani nalog.

Bitan element izvrSenja je svakako i vrijeme izvrSenja kako u pogledu dana kada se ne
moze izvrSavati rieSenje, tako i u pogledu dnevnog vremenskog neizvrSenja riedenja. U tom
smislu ureduje se dozvoljenost sprovodenja izvrSenja odnosno, ograniCenje sprovodenja
izvrSenja u odnosu na dane i vriieme upravnog izvrSenja. Ova ogranienja, koja imaju zastitni
karakter stranke, su analogna €lanu 73 ZUP-a koji se odnosi, i ima zastitni karakter stranke, na
dostavljanje pismena, samo $to se ova ograni¢enja odnose na izvrSenje.

Iz smisla i duha ovih odredbi proizilazi da se navedena ogranienja, zbog prirode izvrSenja,
odnose prevashodno na izvrSenja nenov&anih obaveza (preko drugih lica i putem prinude), ali ne
i na izvrSenje nov€anih potrazivanja i izvrSenje putem nov€anih kazni. Od ograni¢enja uredenih
ovim ¢lanom treba iskljuciti izvrSenje usmenih rjeSenja koja se donose i izvrSavaju radi
preduzimanja izuzetno hitnih mjera radi obezbjedenja javnog reda i mira i bezbjednosti, radi
otklanjanja neposredne opasnosti po Zivot i zdravlje ljudi, imovine, koja se rjeSenja sprovode
odmah, bez obzira na dane ili vrijeme izvrSenja.

Ogranienja pomenutih upravnih izvrSenja odnose na nedelju kao neradni dan i na dane
drzavnih praznika uredene Zakonom o drzavnim i drugim praznicima (¢lan 1) kao neradne dane i
to za drzavne praznike Crne Gore: a) 21. maj - Dan nezavisnosti i b) 13. jul - Dan drZavnosti.
Takode neradni dani su i praznici u Crnoj Gori: a) 1. januar - Nova godina i b) 1. maj - Praznik
rada. Medutim, ZUP propisuje stroge izuzetke i uslove kada se rjeSenja o izvrSenju moze
sprovoditi i nedelejom i praznicim i to:

1) Da postoji opasnost od odlaganja izvrSenja i 2) Ako je javnopravni organ koji sprovodi
izvrSenje izdao pisani nalog da se izvrSenje moze sprovesti nedjeljom, u dane drzavnih praznika i
poslije 20,00 ¢asova. Pri tome treba imati u vidu da su ova dva uslova kao izuzetak sprovodenja
rieSenja o izvrSenju postavljena kumulativno tj. da oba uslova moraju biti ispunjena da bi se
izvrSenje sprovelo. Ove okolnosti takode mogu biti razlog za Zalbu na rjeSenje o izvrSenju jer se
tiCu pravilnosti izvrSenja.

lako ZUP ne ureduje zabranu izvrSenja u dane vjerskih praznika znac¢ajan uticaj na vrijeme
izvrSenja moze imati i Zakon o svetkovanju vjerskih praznika. Ovaj zakon ureduje samo obaveze
preduzeca, ustanova, drugih pravnih lica, drzavnih organa i preduzetnika da zaposlenima, koji
zele da svetkuju svoje vjerske praznike, daju placeno odsustvo za radne dane koji padaju u dane
vjerskih praznika. Takode Zakona ureduje vjerske praznike i dane svetkovanja vjerskih. Bez
obzira na okolnost Sto ZUP izriCito ne ograniCava upravno izvrSenje u dane svetkovanja vjerskih
praznika, smatramo da u cilju postovanja slobude vjeroispovijesti izvrSenika, organ koji sprovodi
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izvrSenje treba uvijek imati u vidu ovu okolnost i izbjegavati, kada priroda upravne stvari
dozvoljava i kada izvrSenje nije hitno, zakazivanje izvrSenja u dane velikih vjerskih praznika. U
slu¢aju da je izvrdnim rjeSenjem odredeno vrijeme izvrSenja rjeSenja u dane vjerskih praznika
koje svetkuje izvrSenik smatramo cjelishodnim i u skladu sa nacelom opravdanog oc&ekivanja
stranke, srazmjernosti, samostalnosti i slobodne ocjene dokaza, da po prijedlogu izvrSenika
izvrs$ni organ treba da odlozi izvrSenje rjeSenja i odredi drugi rok za izvrSenje.

6.Nadleznost za sprovodenje upravnog izvrsenja

Pitanje nadleznosti izvrSenja je veoma vazno i za ostvarenje principa zakonitosti jer stranke
moraju unaprijed znati koji ¢e organ postupati u izvrSenju. U tom smislu zakonodavac polazi od
stanoviSta da organ koji je donio rjeSenje koje se izvrSava moZe najefikasnije izvrSiti svoje
rieSenje jer najbolje i poznaje prilike izvrSenja a i u interesu je organa da sam sprovede izvrSenje.
Zakonom je proSiren krug organa koji samostalno izvrSavaju rjeSenja koja su oni donijeli, pa se
tako uspostavlja pravilo da pored drzavnih organa, organ lokalne samouprave sada i drugi
javnopravni organi - nosioci javnih ovlaséenja, mogu orginarno - neposredno sprovoditi izvrSenja
svojih rjeSenja, bez dozvole ministarstva nadleznog za poslove uprave, odnosno predsjednika
opstine. Tako npr. kada komunalno preduzeée donese rjeSenje o prekidu snabdijevanja vodom
nekog potrosaca, a to lice ne dozvoljava pristup priklju¢ku za vodu, nadleZzna sluzba toga
preduzeca izvrSice rieSenje, ako treba i uz asistenciju organa unutrasnjih poslova.

ZUP ureduje i nadleznost organa za izvrSenje. U tom smislu on ureduje: 1) Pravilo o
nadleznosti prvostepenog javnopravnog organa za sprovodenje upravnih izvrSenja, osim
izvr§enja nov€anih obaveza, 2) lzuzetak da se posebnim zakonom moze odrediti drugi organ za
izvrSenje od prvostepenog organa koji je donio izvrSno rje$enje, 3) Prezumptivna nedleznost za
sprovodenje izvrSenja organa prema mjestu prebivaliSta, boravista ili sjediSta izvrSenika, ako je
propisano da upravno izvrsenje ne moze da sprovede javnopravni organ koji je donio rjeSenje u
prvom stepenu, a nijedan drugi organ nije ovlaS¢en posebnim propisom ili ako zakonom nije
drukdije propisano, 4) Duznost organa uprave nadlezan za policijske poslove da javnopravnhom
organu nadleznom za sprovodenje izvrSenja, na njegov zahtjev, pruzi pomo¢ u sprovodenju
izvrSenja i 5) Duznost prvostepenog javnopravng organa, da stavi na rjeSenje koje se izvrSava
potvrdu da je postalo izvrSno (potvrda o izvrSnosti) i prosljedi ga odmah organu nadleznom za
sprovodenje izvrSenja, ukoliko on nije nadlezan za sprovodenje izvrSenja, po sluzbenoj duznosti
ili na prijedlog traZioca izvrSenja.

Dakle za upravno izvrSenje samo nenovcanih obaveza, pravilo da javnopravni organ koji je
donio izvrSeno rjeSenje sprovodi njegovo izvrSenje a da se posebnim zakonom moze propisati
nadleznost drugih organa za sprovodenja izvrSenja a ne organa koji su donijeli izvrSno rjeSenje.

Nadleznost za sprovodenje izvrSenja nenovCanih obaveza odredena je ZUP-om, a mozZe
biti odredena prema prirodi stvari i drugim zakonima i propisima. Prema tome, u smislu ZUP-a,
prvostepeni organ je prezumptivno izvrSni organ za izvrSenje rjeSnja i to kako prvostepenog tako i
drugostepenog organa kada je drugostepenim rjeSenjem meritorno rijeSena stvar koja je predmet
odlucivanja, osim ako zakonom nije uredeno da izvrSenje svog rjeSenja sprovodi drugostepeni
organ. U tom smislu posebnim propisom moze biti drugacije odredeno (na primjer, da izvrdenje
sprovodi organ drugog stepena koji je rijeSio u meritumu, javni izvrSitelj ili organ unutrasnjih
poslova itd.).

Kada upravno izvrSenje svog rjeSenja sprovodi organ nadlezan izvrSenje se sprovodi na
oshovu rieSenja koje je postalo izvrSno i rjeSenja o izvrSenju .

Kada je rijeC o nadleznostima drzavnih organa propis o uvrdivanju nadleznosti organa bi
morao biti zakon, s obzirom da je ¢lanom 16 stav 1 tacka 3 Ustava CG jasno propisano da se
Zakonom u skladu sa ustavom, pored ostalog, ureduje i ,nadleznost organa vlasti i postupak pred
tim organima, ako je to neophodno za njihovo funkcionisanje. Kada je rije€ o drugim
javnopravnim organima u smislu Clana 3 ZUP-a (organi lokalne samouprave, organi lokalne
uprave, ustanove i drugi subjekti koji vrSe javna ovlaS¢enja kada neposredno primjenjujudi
propise, odluCuju i preduzimaju druge upravne aktivnosti u upravnim stvarima), njihove
nadleznosti se mogu utvrdivati i podzakonskm aktima npr. Statut opstine, Uredba o povjeravanju
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poslova drzavne uprave lokalnoj samoupravi ili Odluka o organizaciji i nacinu rada lokalne
uprave.

Ovdje posebno treba imati u vidu vrdenje drzavnih, zakonom prenesenih i uredbom Vlade
povjerenih poslova drzavne uprave, lokalnoj (samo) upravi kad su organi lokalne (samo) uprave
prvostepeni organi u prenijetim i povjerenim upravnim stvarima, u smislu ¢lana 112 Ustava CG |,
Clana 81-86 Zakona o drZzavnoj upravi, ali i ¢lan 28 stav 2 Zakon o lokalnoj samoupravi kojim je
propisano da opstina vrSi i poslove koji su joj zakonom prenijeti ili propisom Vlade povjereni.

U tom ¢lana prvostepeni organi koj su nadlezni za izvrSavanje rjeSenja su pored drzavnih
organa, naroCito organi drzavne uprave (ministarstva i drugi organi uprave) i organi lokalne
samouprave i u sopstvenim poslovima i delegiranim poslovima, ali i drugi javnopravni organi -
nosioci tzv. javnih ovlaséenja kojima je sada ovim zakonom priznato pravo da neposredno
izvrSavaju svoje upravne akte kao Sto su agencije, komisije, svajeti, zavodi, instituti, tijela,
privredna drustva i ustanove koja pruzaju javne usluge gradanima itd.

ZUP ureduje i pretpostavljenu nadleznost organa za izvrSenje ako je propisano da upravno
izvrSenje ne moze da sprovede javnopravni organ koji je donio rjeSenje u prvom stepenu, a
nijedan drugi organ nije ovlaS¢en posebnim propisom, izvrSenje sprovodi nadlezni javnopravni
organ na cCijem podrucju se nalazi prebivalidte, boraviste ili sjedidte izvrSenika, ako zakonom nije
drukdCije propisano. Iz smisla i duha zakona proizilazi da prezumptivnha nadleznost ovog organa
egzistira samo pod odredenim uslovima i to:

1. Ako je propisano da prvostepeno rjeSenje ne moze da sprovodi javnopravni organ koji ga
je donio (propisom isljuéena nadleznost javhopravnog organa za izvrSenje svog rjesenja),

2. Da ni jedan drugi organ posebnim propisom (zakonom ili podzakonskima aktom) nije
ovladc¢en za njegovo sprovodenje

3. Da zakonom nije drugacije propisano, odnosno ako zakonom nije propisana nadleznost
drugog organa za izvrSenje,

4. Da je prezumptivni organ stvarno nadleZzan za upravnu oblast u kojoj se sprovodi
izvrSenje.

5. Da prezumptivni organ ima i mjesnu (funkcionalnu) nadleznost prema prebivalistu,
boravistu ili sjedidtu izvrdenika.

To znadi da je za izvrSenje pravostepenih akata, kada je iskljuéena nadleznost za izvrdenje
prvostepenog organa, prezumptivno stvarno i mjesno nadlezan organ prema podrucju na kojem
se nalazi, prebivaliStu, boravistu ili sjediStu izvrSenika, ako zakonom nije drugacije propisano. To
takode znacli da se: 1) nadleznost u izvrSenju prvostepenog organa moze iskljuciti bilo kojim
propisom (zakon,podzakonski akt), 2) Da nijedan organ nije ovlaS¢en posebnim propisom, ne
samo zakonom nego i podzakonskim aktom i 3) da samo zakon moze propisati drugacije
tj.utvrditi nadleznost nekom organu da izvrSava prvostepena rjeSenja drugih organa kojima je
nadleznost iskljuéena.

Bez obzira koji javnopravni organ bude nadlezan za prezumptivno izvrSenje, za njegovo
postupanje je nuzno postojanje: 1) IzvrSnog rjeSenja snadbjevenog kalauzulom izvrdnosti i 2 )
RjeSenje o izvrSenju koje Ce donijeti prezumptivni organ na osnovu izvrSnog rjeSenja, kojim se
konstatuje da je rjeSenje postalo izvrSno a kojim je odredeno vrujeme, mjesto i nacin izvrSenja.
RjeSenje o izvrSenju donosi organ nadlezan za izvrSenje.

ZUP ureduje i duznost organa uprave nadlezan za policijske poslove da javnopravnom
organu nadleznom za sprovodenje izvrSenja, na njegov zahtjev, pruzi pomo¢ u sprovodenju
izvrSenja pogotovo ako se radi o primjeni prinudnih mjera, kada se pruza otpor sprovodenju
izvrSenja ili se oCekuje takav otpor. Ova pomo¢ se pruza samo po zahtjevu organa koji sprovodi
izvrSenje a ne i po sluzbenoj duznosti. Takva obaveza proizilazi i iz Zakona o unutrasnjim
poslovima kojim je propisano da Ministarstvo, u okviru svoje nadleznosti, pruza stru¢nu pomoc
gradanima, pravnim licima i drugim drzavnim organima u ostvarivanju njihovih prava i obaveza,
zastite Zivota, liCne bezbjednosti gradana i imovine i Pravilnik o uslovima i nacinu pruzanja
pomoci drzavnim organima, organima drzavne uprave, organima lokalne samouprave i pravnim
licima u postupku izvrSenja njihovih odluka, detaljnije ureduje potupak pruzanja pomoci i
ovlascéenja policije.Sadrzinski istovjetna je odredba je i u Zakonu o inspekcijskom nadzoru kojom
je propisano da je na poziv inspektora, policija duzna odmah da preduzme mjere kojima se
inspektoru obezbjeduje nesmetano obavljanje inspekcijskog pregleda.
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Posebno treba napomenuti da sluzbenici policije u postupku upravnog izvrSenja ne stoje ni
u kakvom odnosu prema izvrSenju ili strankama niti su dio organa koji sprovodi izvr$enja, ve¢ su
samo obavezni da pruze pomo¢ kada je ugrozena bezbjedost lica koja u€estvuju u sprovodenju
izvrSenja ili da primijene sredstva prinude protiv onih koji pruzaju otpor izvr$enju.

ZUP ureduje pravnu situaciju postupanje prvostepenog organa koji je donio izvr$no rjeSenje
ali nije nadlezan za njegovo izvrSenje, tj. nije nadlezan i za donoSenje rjeSenja o izvrSenju vec je
za izvrSenje njegovg rjeSenja nadlezan drugi organ. U takvoj situacijai prvostepeni javnopravni
organ samo na svoje izvrSno rjeSenje stavlja potvrdu da je rjeSenje izvrSno (tzv. klauzula
izvrSnosti) tj. odreduje datum kada je rjeSenje postalo izvrSno u smislu Clana 144. Potvrda
izvrSnosti se stavlja na izvrSna rjeSenja po prijedlogu stranke ili po sluzbenoj duznosti, zavisno od
toga da li je rjeSenje donijeto u postupku po zahtjevu stranke ili po sluzbenoj duznosti.

Nakon stavljanja potvrde izvrdnosti rjieSenje se odmah prosleduje organu koji je nadlezan
za njegovo izvrSenje.

Dakle iz citirane odredbe proizilaze prava i obaveze stranke i prvostepenog organa.
Stranka ima pravo da predlozi prvostepenom organu stvaljanje klauzule izvrSnosti, a organ ima
obavezu da da stavi potvrdu izvrdnosti, ili po prijedlogu stranke ili po sluzbenoj duznosti i obavezu
da takvo izvrdno rjeSenje odmah proslijedi organu nadlezZnom za izvrSenje, tj. organu koji ¢e
donijeti rieSenje o izvrSenju. Na osnovu izvrSnog rieSenja snadbjevenog klauzulom izvrSnosti
nadlezni organ za izvrSenje donosi rieSenje o izvrsenju.

7.RjeSenje o izvr$enju

Kada je rije¢ o odredbama o rjeSenju o izvrSenju, umjesto dosadasnjeg zaklju¢ka o dozvoli
izvrSenja; ZUP ureduje:

1. Postupanje Javnopravnog organa nadleznog za sprovodenje izvrSenja (po sluzbenoj
duznosti ili po prijedlogu trazioca izvrSenja),

2. Vrsta i sadrzina akta kojim se sprovodi izvrSenje (rjeSenje o izvrSenju),

3. Vrijeme izvr8enja (kroz dodatni rok za izvrSenje obaveze ili izvrSnja odmah),

4. Kome se dostavlja rjeSenje o izvrSenju (izvrSeniku ali i traziocu izvrSenja ako je izvrSenje
po priedlogu stranke),

5. Nacin dostavljanja rjeSenja o izvrSenju (licnim ili posrednim dostavljanjem).

Organ nadlezan za sprovodenje upravnog izvrSenja, po prijedlogu stranke ili po sluzbenoj
duznosti, donosi rieSenje o izvrSenju. Tim aktom se konstatuje da je rjeSenje koje treba izvrsiti
postalo izvrSno i odreduje vrijeme , mjesto i nacin izvrSenja. Pri tome, mora se voditi rauna da se
za izvrSenje oznaci samo ono &to je dispozitivom izvrSnog rjeSenja odredeno vodeéi racuna o
principu srazmjernosti. RjeSenjem o izvrSenju moze se odrediti dodatni rok za izvrSenje obaveze
ili odrediti da se obaveza izvrSi odmah. RjeSenjem o izvrSenju moZe se odrediti dodatni rok za
izvrSenje obaveze ili odrediti da se obaveza izvr§i odmah. RjeSenje o izvrSenju dostavlja se
izvrSeniku i traZiocu izvrSenja, ako je donijeto na njegov prijedlog, li€nim ili posrednim
dostavljanjem. Protiv rjeSenja o izvr$enju dopustena je Zalba nadleZznom drugostepenom organu i
ona ne odlaze izvrSenje rieSenja .

U slu€ajevima kada je rjeSenje donijeto radi preduzimanja u javhom interesu hitnih mjera
(usmeno rjeSenje) ne donosi se rjeSenje o izvrSenju, jer se usmenim rieSenjem odreduje rok,
mjesto, vrijeme i nacin izvrSenja. Hitne mjere postoje ako se ugrozava Zivot ili zdravlje ljudi, javni
red i mir, javna bezbjednost ili imovina veée vrijednosti (npr. pozar, poplave, zemljotresi, pojava
opasnih zaraznih bolesti i sl.)( ¢lan 25 ). Takvo rjeSenje koje treba izvrsiti donijeto je u skraéenom
postupku zbog same Cinjenice hitnosti rjeSavanja nastale situacije koja ne trpi odlaganja.

Ukoliko je rjeSenje postalo izvrSno, a donosilac rjeSenja nije ovlaSéen za njegovo izvrsenje,
organ koji je donio izvrSno rjeSenje stavlja na izvrSno rjeSenje potvrdu da je rjeSenje postalo
izvrSno (potvrda izvrdnosti), ¢ime konstatuje dan nastupanja izvrSnosti i dostavlja organu
nadleznom za izvrSenje. Organ nadleZzan za izvrSenje donosi rieSenje o izvrSenja, protiv koga se
takode moze izjaviti Zalba koja ne zadrzava izvr8enje rjeSenja. Organ koji dostavlja svoje izvrSno
rieSenje na izvrSenje drugom organu moze tom organu predloZiti i nacin izvrSenja rjeSenja.

Rezimirajuéi postupak izvrSenja mozemo zakljuditi da imamo dvije vrste izvrSenja i to: 1)
Pravu grupu izvrSenja nenov€anih obaveza koja se sprovode na osnovu izvrSnog rjeSenja
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shadbjevenog potvrdom o izvrSenju i rieSenja o izvrSenju. To su izvrSenja koja se sprovode preko
drugih lica ili neposrednom prinudom. 2) Drugo, izvrSenja nov€anih obaveza gdje se ne donosi
rieSenje o izvrSenju vec rjeSenje o nov€anoj kazni, u onim upravnim stvarima u kojima prema
prirodi upravne stvari izvrSno rjeSenje nije moguce izvrsiti preko drugih lica ili neposrednom
prinudom.

Rjesnje donosi ovlas¢eno sluzbeno lice.

8.Zalba na rjesenja o izvr$enju

Zastita prava stranaka u upravnom postupku i pravna sredstva koja im stoje na
raspolaganju predstavlja opsti princip i za$titni mehanizam od nerada ili nezakonitog rada
javnopravnih organa. Dakle u tom kontekstu ovom odredbom ZUP-a o izvrSenju ureduje se: 1)
upotreba zalbe kao redovno pravno sredstvo na rjeSenje o izvrSenju; 2) predmet zalbe; 3)
ogranicenje njenog dejstva na predmet; 4) nadleZznost organa za odlucivanje po Zalbi; i 4) pravilo
nesuspenzivnog dejstva zalbe.

U postupku upravnog izvrSenja moze se izjaviti zalba koja ima devolutivno ali ne i
suspenzivno dejstvo, ali ona nema domet koji Zalba ima na rjeSenje, u upravnom postupku. Zbog
toga je neophodno je razlikovati rieSenje o glavnoj stvari (izvrdno rjeSenje), kojom se rjeSava
upravna stvar i rieSenje o izvrSenju, kojim se sprovodi izvrSenje rieSenja o glavnoj stvari. U praksi
se Cesto grijeSi kada se izjavljuje Zalba u postupku upravnog izvrSenja koja se temelji na ovoj
odredbi. Naime, po ovom osnovu Cesto se rjeSenje koje se izvrSava pobija na nacin sto se
osporava sa stanoviSta onih osnova kojima se rieSenje moze pobijati u Zalbi (zbog pogresnog i
nepotpunog utvrdenog ¢injenicnog stanja, zbog pogresne primjene materijalnog prava, odnosno
povreda pravila postupka). Time stranke pokuSavaju vracati stvar na stanje stvari koje moze biti
predmet samo prvostepenog i drugostepenog postupka a ne i predmet Zalbe u smislu ovog
¢lana. Takvim zZalbama se ispusta iz vida €injenica da je upravna stvar u principu izvrSna i da se,
po pravilu, viSe ne moze raspravljati o pravilnosti done$enog rieSenja.

Protiv rjeSenja kojim se rjeSava glavna stvar, po pravilu, je dozvoljena redovna Zalba koja
se odnosi na glavnu stvar i podnosi se, po pravilu, prije donoSenja rjeSenja o izvrSenju. Medutim,
Zalba na rjeSenje o izvrSenju se odnosi samo na vrijeme, mjesto i nacin izvrSenja tj.ograni¢enog
je dometa jer se njome ne moze pobijati pravilnost izvrSnog rjeSenja koje se izvrSava. Ovom
Zalbom se pored mjesta izvr§enja, moze osporavati vrijeme izvrSenje ako je odredeno da se
izvrSenje sprovodi neradnim danom, u dane drzavih praznika ili nocu od 20:00 — 08:00 ¢asova, a
nije u pitanju hitnost. Takode ovom Zalbom se moZe osporavati nacin izvrSenja ako se koriste
sredstva izvrSenja koja su nesrazmjerna (povreda princip srazmjernosti).

Odredbe ovog zakona o sadrzaju, roku, predavanju, odricanju, odustanku i postupcima
organ po Zalbi primjenjuju se i na na ovu Zalbu. Protiv rijeSenja o izvrSenju koje je izvrSno a nema
drugostepenog organa moze se samo podnijeti tuzba u upravnom sporu.

9.Vrste izvrSenja

9.1.l1zvrSenje preko drugih lica

ZUP ureduje izvrSenje preko drugih lica tj: 1) izvrSenje zamjenjivih obaveza koje izvrSenik
nije dobrovoljno izvrSio a koje su mu nalozene rjeSenjem javnopravnog organa i to preko drugih
lica; 2) Uslovi sprovodenja izvrSenje, da izvrSenik uopste nije izvrSio ili nije u cjelini izvrSio svoju
obavezu; 3) TroSkovi izvrSenja koje padaju na teret izvrSenika; i 4 ) prethodna opomena
izvrSeniku prije nego se pristupi sprovodenju izvrSenja, to znaci da do izvr8enje preko drugih lica
dolazi u slu€ajevima ako se izvrSenikova obaveza sastoji u izvrSenju obaveze - radnje koju moze
izvrsiti drugo lice umjesto izvrSenika. Radi se o zamjenjivoj obavezi koju izvrSenik ne izvrSi uopSte
ili je ne izvrsi u cjelini, kao $to je radnja ruSenje nepokretnog ili uklanjanja pokretnog objekta,
uklanjanje materijala sa neke povrSine, iseljenje lica i stvari iz objekata itd. Te obaveze umjesto
izvrSenika moze izvrsiti neko drugo lice - pravno ili fizicko, ali na troSak izvrSenika. Organ koji
sprovodi izvréenje prethodno ¢e rieSenjem opominjati izvrSenika putem podnesaka: opomena, da
obavezu izvrSi u odredenom roku i na moguc¢nost da ¢ée se radnja, ako on ne ispuni obavezu,
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izvrsiti preko drugog lica na njegov troSak. Ukoliko izvrSenik i poslije ove opomene ne izvrSi svoju
obavezu u ostavljenom roku pristupa se izvrSenju radnje preko drugog lica.

Rezimirajuéi proces ove vrste izvr§enja mozemo zakljuciti da ovo izvrSenje prolazi kroz
nekolike faze i to: 1) lzvrSno rjeSenje kojim je rijeSena upravna stvar, snadbjeveno potvrdom
izvrSnosti ako ga izvrSava drugi organ; 2) RjeSenje o opomeni pred izvrSenje koji donosi organ
koji izvrSava; 3) RjeSenje o izvrSenju koje donosi organ koji sprovodi izvrSenje.

Organ koji sprovodi izvrSenje angazuje drugo lice — pravno, fizicko, organizaciju, izvrSnu
sluzbu, javno preduzece, preduzetnike itd, koje raspolaze sa odgovaraju¢im sredstvima
potrebnim za izvrSenje — naj¢eS¢e radna snaga i mehanizacija, da koriS¢enjem tih sredstava
umjesto izvrSenika obavi radnju kojom ¢e se obaveza izvrsiti (npr. rudenje objekta, uklanjanje
privremenog objakta sa javne povrSine, unistenje péelinjeg drustva koje je zarazeno boleScu,
isele stvari iz objekta itd.). Ovdje treba posebno imati u vidu odnos izmedu organa i lica koja
fakticki izvrSavaju radnje izvrSenja po nalogu sluzbenog lica. U tom smislu valja imati na umu da
rieSenje izvrSava samo organ koji je donio izvrSno rjeSenje a da ostala — druga lica, preko kojih se
vrsi izvrSenje samo vrse fizitke radnje potrebne da bi se izvrSenje sprovelo ali ona ne izvr§avaju
rieSenje u smislu ovog zakona. U tom smislu lica koja vrSe neposredne radnje izvrSenja ne
nalaze se ni u kakvoj upravno pravnoj vezi sa izvrSenjem i izvrSenikom.

Nesumljivo je da izvrSenje preko drugih lica prate i odgovarajuci troskovi izvrSenja i u tom
smislu ovaj stav i propisuje da je radi obezbjedenja trodkova izvrSenja, organ koji sprovodi
izvrSenje je ovlaSéen da rjeSenjem, umjesto do sada zakljuckom o dozvoli izvrSenja; naloZi
izvrSeniku, da unaprijed polozi iznos koji je potreban za podmirenje troSkova izvrSenja, a da se
obracun izvrSi naknadno. Ovo (privremeno) rieSenje kao i rijeSenje kojim su nakon sprovedenog
postupka utvrdeni konaéni troSkovi postupka izvrSeniku kojim je odredeno da izvrdenik u
odredenom roku plati troSkove postupka izvrSenja, predstavlja izvrSnu ispravu protiv koje se
moZze podnijeti posebna Zalba u smislu ¢lana 95 stav 3 ZUP. Takode odredbe ¢&lana 96, o
slobadanju plac¢anja troSkova stranke, odnose se i na izvrSenika. U tom smilu izvrSenik bi mogao
zahtjev za osobadanje troskova izvrdenja podnijeti do donosenja rjeSenja o trodkovima izvrSenja
a nakon toga istovremeno u posebnoj Zalbi na rjeSenje o troSkovima izvrSenja zahtjevati i
oslobadanje od trodkova, o Eemu ¢e odluditi drugostepeni organ po zalbi.

Na ovaj nacin bi se odredivali troSkovi izvr§enja u postupcima po sluzbenoj duznosti koji su
nepovoljno okoncani za izvrSenika i u viSestranackim upravnim stvarima kada je postupak
pokrenut prijedlogom stranke koja je uspjela u postupku .

Kada je rije€ o izvrSenju preko drugih lica u viSestranackim upravnim stvarima pokrenutog
prijedlogom stranke a ovi kao i drugi troSkovi se ne bi mogli naplatiti od izvrSenika onda ih u
smislu ¢lana 94 ZUP-a snosi stranka po Cijem prijedlogu je izvrSenje sprovedeno.

9.2.1zvrSenje putem novéanih kazni

Izvr§enje novéanom kaznom se sprovodi u slu¢ajevima kada je izvrSenik duzan da nesto
dopusti ili trpi pa postupa suprotno toj obavezi ili ako je predmet izvrSenja izvrSenikova radnja
koju umjesto njega ne moze da izvrsi drugo lice. U pitanju su tzv. nezamjenjive obaveze odnosno
obaveze koje moZze izvrSiti samo izvrdenik, ali ne i neko drugo lice kao npr. konstituisanje prava
sluzbenosti prolaza u zoni gradskog gradevinskog zemljiSta, povracaj na posao lica nakon Sto je
poniStena odluka o prestanku njegovog rada, koji moze izvrSiti samo odgovorno lice u nekom
preduzecu ili ustanovi, predaja nekog dokumenta.

U tom smilu ZUP ureduje :

1) preventivno djelovanje izvrSnog organa prema izvrSeniku ako svoju obavezu ne izvrSi u
ostavljenom roku — zaprijetit ¢e izvrdeniku izricanje nov€ane kazne.

2) Vrstu preventivne mjere — nov€ana kazna.

3) lzricanje mjere novC€ane kazne sada kao represivne mjere sa ciliem da prinudi izvrSenika
da ispuni obavezu u roku.

4) Uslove za preduzimaje mjere nov€ane kazne - da je izvrSenik preduzeo neku radnju
protivno svojoj obavezi ili ako u roku ne izvrSi svoju obavezu.

5) Vrstu akta kojim se izrice nov€ana kazna — rieSenje.

6) Raspone visine nov€ane kazne koja se moze izre¢i prvnom i fizickom licu.
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7) OgraniCenje visine prve kazne pravnom i fizickom licu.

8) Izuzece suspenzivnog dejstva Zalbe u izricanju nov€ane kazne.

9) Nadleznost organa za izvrSavanje nov€anih kazni.

10) Prihodi kome pripadaju nov&ane kazne.

Nas$ upravni sistem ve¢ poznaje nov€ane kazne kao upravne mijera naroCito u oblasti
inspekcijskog nadzora. Tako je zakonom o inspekcijskom nadzoru propisano da inspektor moze
izre¢i nov€anu kaznu kao upravnu mjeru u slu¢ajevima i u iznosima koji su propisani zakonom.
Takode, ovaj zakon propisuje ovlaséenje inspektora da moze izricati nov€anu kaznu kao upravnu
mjeru u slu€aju neizvrSenja rjeSenja inspektora u slu€ajevima kada priroda uprave stvari
onemogucava izvrSenje preko drugih lica i putem prinude .

ZUP ureduje preventivno i represivno postupanje organa u cilju obezbjedenja izvrSenja
rieSenja. U tom smislu javnopravni organ, koji sprovodi izvr§enje, najprije ¢e zaprijetiti izvrdeniku
primjenom novC€anih kazni, ako svoju obavezu ne izvrSi u ostavljenom roku. Zakon ne ureduje
kojim aktom ¢e organ zaprijetiti izvrSeniku. Prijetnja prinudnim sredstvom se sastoji u tome $to se
izvrSeniku predoCava nov€ana kazna u utvrdenom iznosu uz prijetnju da ¢e se ta kazna izvrsiti
prinudno ako on u odredenom roku ne izvrsi obavezu da nesto preduzme ili da se uzdrzi od neke
radnje ili ako preduzme neku radnju protivno svojoj obavezi. Na primjer, ako je rjeSenjem
donesenim u upravnom postupku naloZeno izvrseniku da se uzdrzi od svake zabrane koriséenja
prolaza preko njegove urbanisticke parcele, rieSenjem o izvrSenju organa koji to rjeSenje
izvrSava, zaprijetice se da ¢e mu se, ako nastavi sa zabranom prolaza na bilo koji nagin, ponovo
izreéi jos stroZija nov€ana kazna od npr. 100.00 eura, i da ¢e se ta kazna odmah izvrsiti, ako
obaveza ne bude ispunjena. Ukoliko on nastavi sa zabranom-fiziCkim sprijeCavanjem,
zaprijeCeno sredstvo-nov€ana kazna c¢e se izrei i odmah izvrSiti — naplatiti prinudno.
Istovremeno novim rjeSenjem o izvrSenju ¢e se odrediti novi rok za izvrSenje radnje i zaprijetiti
novom, strozijom, prinudnom mjerom - nov€anom kaznom. U tom smislu svako novo izvrsno
rieSenje bi sadZalo novi rok za izvrenje obaveze izvrSenika i prijetnju ve¢om nov€anom kaznom
(npr. 200.00,300.00 eura) ako se ne izvrSi u roku a svako novo rjeSenje o nov¢anoj kazni vecu
novCanu kaznu.

Sagledavajuéi funkcionalne aspekte ovog izvrSenja moZzemo konstatovati da ovo izvrdenje
obuhvata nekoliko faza donoSenja. 1) lzvrSnog rjeSenja kojim je rijeSena upravna stvar,
snadbjevena potvrdom izvrSnosti ako rjeSenje izvrSava dugi organ a ne organ koji ga je donio. 2)
Rjesenje o izvrdenju kojim se konstatuje izvrSnost, nacin izvrSenja izricanjem novacane kazne u
odredenoj visini (minimalna kazna zbog principa srazmjernosti), prijetnja da ¢e se ta nov€ana
kazna izvrSiti ukoliko se rjeSenje dobrovoljno ne izvrsi u ostavljenom roku. 3) RjeSenja o nov€anoj
kazni, ako rjeSenje o izvrSenju nije sprovedeno dobrovoljno.

ZUP takode ureduje vrstu akta — pisano rjeSenje kojim ¢e se izrec¢i odgovaraju¢a nov€ana
kazna. U tom smislu primjenju se odredbe ovog zakona o sadrzini pisanog rieSenja prilagodene
izricanju nov€ane kazne. Za razliku od klasi¢nog rjeSenja kojim se odluuje o pravu ili obavezi
stranke i rjieSenja o izvrSenju kojim se odlu€uje o vremenu, mjestu i nacinu izvrsenja, rjeSenjem o
novCanoj kazni se odlucuje o visini kazne. RjeSenje potpisuje ovlaséeno sluzbeno lice.

RjeSenje o kazni ne moze biti rjieSenje sa skracenim obrazlozenjem niti se moZe donijeti u
obliku zabiljeSke na spisu predmeta niti kao usmeno rjeSenje .

U slu€aju neizvrdenja rieSenja o kazni u roku odredenom rjeSenjem sluzbeno lice na
rieSenje o kazni stavlja klauzulu izvrSnosti i dostavlja organu nadleznom za javne prihode —
poreskoj upravi.

ZUP takode ureduje raspone nov€anih kazni i visinu nov€ane kazne koja se izri€e prvi put
kako za pravno tako i za fiziCka lica. U tom smislu nov€ana kazna koja se izrice pravnom licu ne
moZze biti manja od 500 niti ve¢a od 5.000 eura, a za fiziCko lice ne moze biti manja od 50 eura
niti ve¢a od 500 eura. To znaCi da ¢e uvijek prvo rjeSenje o nov€anoj kazni iznosti minimum
novCane kazne, a kasnije nov€ane kazne ako izvrdenik ne izvrSi svoju obavezu, po principu
srazmjernosti, ¢e se povecavati do maximuma. Naravno, tako ¢e se postupiti imajuci u vidu
prirodu obaveze (oduzimanje maloljetnog deteta od jednog roditelja i predaja drugom ili staratelju
u slucaju lisenja roditeljskog prava i sl.) i uporno odbijanje izvrSenika da izvr8i svoju obavezu.

ZUP takode ureduje izuzetak od pravila suspenzivnog dejtva Zalbe propisujuci da Zalba na
rieSenja o nov€anoj kazni ne odlaZze njegovo izvrSenje rieSenja. To znaci da je izvrSenik duzan
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izvrsiti nov€anu kaznu bez obzira $to je podnijeta zalba i $to o zalbi nije odlu€eno. Kako su u
pitanju nov€ane obaveze, zakonom je predvidena i mjera uspostavljanja ranijeg stanja
(protivizvrSenje) za sluCaj kada je nakon izvrSenja izvrSni naslov poniSten ili izmijenjen. U tom
slu€aju, izvrSenik ima pravo da trazi povraéaj upla¢ene kazne. O takvom zahtjevu rjeSava organ
koji je donio rieSenje o nov€anoj kazni.

ZUP takode ureduje nadleznost oragan za izvrSavanje novCanih kazni i javnopravne
subjekte kojima pripadaju nov&ana sredstva napla¢ena od nov&anih kazni. U tom smislu nov€ane
kazne koje su izrije€ene u skladu sa ovim zakonom izvrSava organ uprave nadlezan za poslove
javnih prihoda (poreska uprava), a sredstva naplaéena od nov€anih kaznih uplacuju se u korist
budzeta Crne Gore.

9.3.1zvrSenje neposrednom prinudom

Izvr8enje neposrednom prinudom mozZe se, prema prirodi obaveze, sprovoditi pod
sljede¢im uslovima: 1) Da je u pitanju nenov€ana obaveza; 2) Da se nenov€ana obaveza ne
moze uopste ili blagovremeno sprovesti preko drugih lica ili novéanom kaznom; 3) Da drugadije
nije propisano. Neposredna prinuda podrazumijeva upotrebu fizi€ke sile organa ako izvrSenik ne
izvrSi u ostavljenom roku ili se ne uzdrzi od vrSenja radnji koje su protivne dispozitivu izvr§nog
rieSenja a priroda upravne obaveze je takva da se upotrebom neposredne prinude moze
sprovesti rjieSenje o izvrSenju.

Do primjene ove odredbe u principu dolazi kada se sprovodenje rieSenja vrsi po sluzbenoj
duznosti i to narocito u jednostranackim upravnim stvarima. Na primjer, ako lice kome je oduzeta
dozvola za drZanje i no$enje oruZja ne vrati oruzje ni nakon izricanja novéanih kazni , moze mu
se prinudno oduzeti. Takode, ako lice ne stavi na raspolaganje vozilo ili drugo materijalno
sredstvo radi otklanjanja posljedica od elementarnih nepogoda njemu se to sredstavo moZe
prinudno oduzeti u pomenute svrhe ili ako lice koje je obavezno da se javi u karantin ne izvrSi
nalog ministarstva prinudno ¢e se dovesti u karantin.

Organ moze primijeniti neposrednu prinudu prema prirodi stvari ako posebnim propisom
nije odredeno da se ne moZze primijeniti neposredna prinuda pri sprovodenju izvrSenja. Posto se
radi o sprovodenju putem neposredne prinude, nekada ¢e to rieSenje modéi sprovesti organ koji
sprovodi izvrSenje (npr. kada inspektor zatvara objekat), a nekada ne¢e moci pa ¢e ih sprovoditi
uz asistenciju .

Da bi se prinuda mogla sprovesti sluzbeno lice organa koji zvrSava, odnosno asistira u
izvrSenju mora imati ovlas¢enja za upotrebu sredstava prinude. Po prvilu, sredstva prinude ¢e u
izvrSenju sprovoditi policijski sluzbenici. U tom smislu u zavisnosti od upravne stvari i konkretnih
uslova izvrSenja policijski sluzbenici mogu koristiti sredstva prinude u skladu sa zakonom a to su
najceS¢e: 1) fiziCka snaga; 2) palica; 3) sredstva za vezivanje; 4) specijalna vozila
(policijska,medicinska); 5) sredstva za zaprje€avanje itd. Pri upotrebi sredstava prinude organ koji
izvrSava posebno vodi raCuna o principu srazmjernosti u nacinu izvrsenja.

9.4.1zvrSenje usmenog rjesenja

U upravnim postupcima se postupak ne okon€ava uvijek pisanim riedenjem, ve¢ postoji
mogucnost okon&anja postupka i usmenim rjeSenjem. U tom smislu ni izvréna rjeSenja se uvijek
ne sprovode putem pisanih rjeSenja o izvrSenju . U tom smislu ZUP ureduje i izvrSenje usmenih
rieSenja. Po pravilu je rijeC o izvrSenjima u upravnim stvarima kad se radi o preduzimanju
izuzetno hitnih mjera radi obezbjedenja javnog reda i mira i bezbjednosti ili radi otklanjanja
neposredne opasnosti po Zivot i zdravlje ljudi ili imovine. U takvim okolnostima usmeno rjeSenje
se, po pravilu, izvrSava odmah primjenom onih mjera i sredstava koji odgovaraju konkretnoj
upravnoj stvari a zbog specificnog odnosa nerijetko se mogu izvr§avati i neposrednom prinudom
tj.upotrebom fiziCke prinude.U ovim situacijama se ne odnosi ni rjeSenje o izvrSenju, jer je samim
usmenim rjeSenjem (dispozitivom) odredena obaveza, vrijeme, mjesto i nacin izvrSenja.To su
obi¢no rjeSenja koja se odnose na remecenje javnog reda i mira bezbjednosti i otklanjanja
neposredne opasnosti za Zivot. Na zahtjev stranke, javnopravni organ koji je donio rjeSenje
usmeno duZan je da to rjeSenje izda stranci u pisanom obliku, najkasnije u roku od osam dana od
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dana podnosenja zahtjeva. Zahtjev za izdavanje pisanog rjeSenja moze se podnijeti u roku od
dva mjeseca od dana donoSenja usmenog rjiesenja.

10.0Obustavljanje i odlaganje izvr§enja

IzvrSenje se ne mora uvijek sprovesti u skladu sa izvrSnim rjeSenjem ve¢ se, pod
odredenim uslovima, moze obstaviti ili odloziti. Na ove okolnosti upucuje i ovaj ¢lan koj se
uredjuje: 1) Obustavljanje izvrSenja, uslovi, pravne posljedice obustave i nadleZost organa, 2)
Odlaganje izvrSenja, uslovi i nadleznost organa za odlaganje, 3) Produzenje odlaganja izvr$enja,
uslove i rokove i nadleZznost.

Obustava izvrSenja podrazumjeva da je donijeto rieSenja o izvr8enju ali se, iz navedenih
razloga, obustavlja njegovo izvrSenje i okonCava se dalji postupka izvrSenja. Odlaganje izvrSenja
znaci da se postupak izvrSenja privremeno prekida ali se nastavlja nakon proteka vremena na
koje je izvrSenje odloZzeno i okonCava se izvrSenjem ili eventualno obustavom ako nastupe
zakonski razlozi za obustavu.

ZUP ureduje uslove obustave izvrSenja nenov€anih obaveza, ali samo po sluzbenoj
duznosti, ne i u postupku pokrenutom predlogom druge stranke. U tom smislu upravno izvrSenje
Ce se obustaviti samo po uslovima ako: 1) se utvrdi da je obaveza u cjelini izvrSena, 2) se utvrdi
da izvrSenje nije bilo uopste dopusteno, 3) se utvrdi da je bilo sprovedeno prema licu koje nije u
obavezi, 4) ako trazilac izvrSenja odustane od svog zahtjeva, odnosno 5) je izvrSna isprava
ponistena ili ukinuta. Kada nastupi jedan od naprijed navedenih uslova, organ koji sprovodi
izvrSenje donijece rjeSenje o obustavi izvrSenja. RjeSenje se mozZe donijeti samo do momenta
dok postupak izvrSenja nije zavrSen. Istovremeno sa obustavom izvrSenja ponistavaju se i sve
sprovedene izvrsne radnje.

U ZUP-u nije predviden razlog za obustavljanje izvrSenja zbog Cinjenice da je izvrSenje,
usljed okolnosti nastalih posle nastupa izvrdnosti, postalo sasvim ili djelimiéno nemoguce. Na
primjer, poplavljeno je zemiljiSte koje je bilo predmet upravnog postupka. U tom slu€aju trebalo bi
sprovesti novi postupak ili bi se sprovedeni postupak dopunio i donijelo novo prvostepeno
rjeSenje prema promijenjenom stanju.

Pravna posljedica obustave izvrSenja je dvojna. Prvo, ako je izvrSenje obustavljeno
ponistavaju se sve sprovedene radnje postupka. Drugo, ako je izvrSna isprava ukinuta
sprovedene radnje se ne ponistavaju ali se dalje radnje izvrSenja nece sprovoditi, odnosno
izvrSenje bi se moralo obustaviti.

ZUP takode ureduje nacin i uslove odlaganje izvrSenja i produzenja odlaganja izvrSenja.
Kada je rije€ o odlaganju izvrSenja, javnopravni organ koji je donio izvréno rjeSenje moze na
prijedlog stranke a radi izbjegavanja nepopravljive Stete, odloZiti izvrSenje ako zakonom nije
drugacije propisano i ako nije u suprotnosti sa javnim interesom. Dakle iz duha ove norme
proizilazi da se izvrdno rjeSenje moze odloziti pod slede¢im uslovima: 1) da postoji prijedlog
stranke; 2) Da se odlaganje trazi radi izbjegavanja nepopravljive Stete; 3) da zakonom nije
drugacije odredeno (npr. da se ne moze vrsiti odlagnje); i 4) da odlaganje nije u suprotnosti sa
javnim interesom. Odlaganje izvrSenja vrSi javnopravni organ koji je donio rjeSenje. Pri tome
zakonodavac ne odreduje eksplicitno koje rieSenje se moze odloziti — izvrSno rjesenje ili rjeSenje
o0 izvrSenju s obzirom na okolnost da rjeSenja o izvrSenju mogu donositi i organi koji nijesu donijeli
izvrSno rjeSenje. U tom smislu iz duha ove odredbe moze se zakljuciti da se, prevashodno mogu
odlagati izvrSna rjeSenja ali i rjeSenja o izvrSenju, i ista ¢e odlagati organ koji ga donosi. Sli¢nu
mogucnost o odlaganju izvrSenja sadrzi i Zakon o inspekcijskom nadzoru kojim je propisan
izuzetak da inspektor moze izvrSenje rjeSenja odloziti do donoSenja odluke po zalbi, ako to
priroda odnosa dozvoljava, ako se odlaganje ne protivi javhom interesu i ako bi izvrSenjem
rieSenja nastupila Steta za subjekat nadzora. Takode npr. ako treba da se sprovede rjeSenje
gradevinskog inspektora kojim je naloZeno ruSenje objekta a posto je rjeSenje inspektora izvrSno
momentom dostavljanja stranci jer zZalba ne zadrzava izvrSenje rjeSenja, inspektor moze po
prijedlogu stranke istaknutom u Zzalbi rjeSenjem odloziti izvrSenje rjeSenja do odluke
drugostepenog organa po zalbi.

Druga je pravna situacija kada je rije€ o produzenju roka odlaganja izvrSenja. Ova situacija
podrazumijeva da je javnopravni organ veé jedanput odlozZio izvrSenje rjeSenja i na prijedlog
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stranke sada produzava odlaganje izvrSenja. Produzenje odlaganja izvrSenja moguce je samo
pod uslovima da je takvo produZenje nuzno da bi se izbjegla nepopravljiva Steta stranci koja bi
nastala izvrSenjem rjeSenja i da se produZenje odlaganja vrsiti do donoSenja pravosnazne odluke
o glavnoj stvari, da posebnim zakonom (ali ne i podzakonskim aktom) nije drugacije propisano i
da se odlaganja ne protive javhom interesu. Tako npr. ako treba da se sprovede rjeSenje o
izvrSenju gradevinskog inspektora kojim je odredeno mjesto, vrijeme i nacin izvrSenja ruSenja
objekta, inspektor moze po prijedlogu stranke za produzenje roka izvrSenja novim rjeSenjem
odloziti izvrSenje rjeSenja o izvrSenju sve do pravosnaznosti njegovog rjeSenja odnosno
iscrpljivanja pravnih sredstava od strane izvrenika. U tom smislu ovo odlaganje izvrSenja
produzZenjem roka nema fiksan rok kao kod odlaganja izvr8enja, ve¢ zavisi od trenutka kada ¢e
rieSenje inspektora postati pravosnazno. Nakon pravosnaznosti rjeSenja inspektor ¢e donijeti
novo rjesSenje o izvrSenju u kome ¢e odrediti vrijeme, mjesto i nacin izvrSenja.

Kada se dozvoli odlaganje tada se stanje u izvrSnom postupku upodobljava sa stanjem
mirovanja postupka i sve preduzete radnje ostaju na shazi. Odlaganje izvrSenja je moguce pod
uslovom, 1) da se utvrdi da je u pogledu izvrSenja obaveze dozvoljeno odlaganje (tzv.pocek), 2)
da je umjesto privremenog rjeSenja koje se izvrSava donijeto rjeSenje o glavnoj stvari koje se
razlikuje od privremenog rjeSenja, 3) RjeSenje o odlaganju izvrSenja donosi javnopravni organ
koji je donio rjeSenje o izvrsenju.

11.ProtivizvrSenje

ZUP ureduje uslove pokretanje postupka protiv izvrSenja i postupak odlucivanja o zahtjevu
za protivizvr§enje. Za protiv izvrSenja podobna su i izvrSenja nov€anih i nenov€anih obaveza. Do
poniStavanja rjeSenja moze doci u postupku: po Zalbi, i po pojedinim vanrednim pravnim
sredstvima i po tuzbi u upravnom sporu. Do ukidanja nezakonitog ali i zakonitog rjieSenja moze
doc¢i samo po vanrednim pravnim sredstvima. IzvrSenje rieSenja moze biti sprovedeno pa da
kasnije to rieSenje bude u upravnom postuku po Zalbi ili u vezi sa upravnim sporom ponisteneo ili
izmijenjeno, ili u upravnom sporu sudskom odlukom bude poniSteno ili izmijenjeno. Kako je
izvrSenjem rjeSenja uspostavljeno stanje koje proizilazi iz dispozitiva tog rieSenja, kada se kasnije
primjenom pravnih sredstava to rjeSenje ponisti,ukine ili izmjeni, zakon priznaje pravo stranci na
protivizvrdenje. Npr. ako je sprovedeno izvrSenje rjeSenja kojim je stranci oduzeto oruzje, a
kasnije se primjenom pravnih sredstava to rjeSenje ponisti u uravnom ili upravno sudskom
postupku, stranka ima pravo da trazi povrac¢aj oduzetog oruzja. U tom smislu za protivizvrSenje
podobno je i poniStavajuce ili izmijenjeno rjeSenje kojim je utvrdena neka obaveza stranci ali i
ukidno rjeSenje kojim je ukinuto neko pravo utvrdeno stranci koje se sprovodi (npr. nov€ana
davanja u oblasti penzijsko invalidskog, socijalnog itd).

PoniStavanjem rjeSenja poniStavaju se i pravne posljedice koje je to rjeSenje proizvelo, a
ukidanjem se ne ponistavaju pravne posljedice koje je to rijeSenje proizvelo, ali se onemoguéava
dalje proizvodenje pravnih posljedica ukinutog rjeSenja. Stranka koja trpi stvarnu Stetu usljed
ukidanja rjeSenja iz pojedinih razloga ima pravo na naknadu pretrpljene Stete, osim naknade za
izgubljenu dobit. Ako je predmet izvrSenja bila stvar koja je oduzeta - zamjenjiva obaveza,
stranka ima na povracaj oduzete stvari. O zahtjevu izvrSenika za protivizvrSenje odlu€uje organ
koji je donio rjeSenje o izvrSenju.

Kod ukidanja dolazi do protivzvrSenja veC utvrdenog prava koje se ostvaruje po izvrSnom
rieSenju o priznatom pravu stranke. To su po pravilu pravo na odredena nov€ana davanja iz
oblasti penzijsko, invalidskog osiguranja, socijalnih davanja itd. O zahtjevu za reizvrSenje prava
na novcano potrazivanje odluCuje organ koji je odlucio u upravnoj stvari Cije je rijeSenje ponisteno
ili ukinuto. Kada se rjeSenje kojim je priznato pravo stranci na nov€ana davanja, pod uslovima
utvrdenim zakonom, ukine kao nezakonito od strane prvostepenog, drugostepenog ili drugog
javnopravnog organa koji vrSi nadzor nad radom organa koji je donio izvrSno rjeSenje o obustavi
isplata nov€anih davanja stranci, a ukidno rieSenje ponisti u postupku po zalbi ili upravnom sporu,
stranka moze da zahtjeva protivizvr§enje i nastavak isplate nov€anih davanja.

U zavisnosti od konkretne sadrzine odnosa nastalih izmedu rjeSenja koje je izvrSeno i
novog rjeSenja donijetog po pravnom sredstvu protivizvrSenje moze bitii 1) RjeSenje o
protivizvr§enju kojim je odluCeno u cijelosti o zahtjevu stranke; 2) Djelimi¢no rjeSenje o
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protivizvrdenju kojim je samo djelimiéno usvojen zahtjev stranke za protivizvrSenje u odnosu na
one elemente koji su prema prirodi stvari podobni za protivizvrSenje ali ne i one stvari - zahtjevi
koji se po prirodi upravne stvari ne mogu vratiti u prethodno stanje; 3) Rjedenje o odbijanju
zahtjeva za protivizvrSenje kada priroda upravne stvari ne dozvoljava objektivnu mogucénost da
se stvar vrati u stanje koje proizilazi iz novog rjesenja.

ZUP ureduje i nadleznost javnopravnog organa koji je donio riedenje o izvrSenju da odluci o
zahtjevu izvrSenika za protivizvrSenje. U tom smislu javnopravni organ odlucuje rieSenjem kojim
usvaja (ili odbija) zahtjev izvrSenika za protivizvrSenje i dozvoljava (odbija) ponovno izvrSenje {j.
izvrSenja novog rjeSenja umjesto ranijeg koje je ponisteno ili ukinuto. Zahtjev za protivizvrSenje
Ce se odbiti ako priroda upravne stvari objektivno ne dozvoljava protiv izvrdenje jer isto nije
moguce, ali u toj situaciji stranka moze traziti naknadu Stete. Tako npr. ako je nakon oduzetog
oruzja isto unisteno, nije moguce povracaj tog oruzja ali stranka tuzbom i u upravnom sporu
odnosno parnici moze traziti naknadu Stete.

12.0bezbjedenje izvrSenja

Obezbjedenje izvrSenja predstavija institut koji omoguéava javnopravnom organu
sprovodenje radnji izvrdenja u situacijama:

1) prije nego $to je rieSenje postalo izvréno; 2) kad je obaveza izvrSenika utvrdena; 3) kada
je traZilac izvrSenja obavezu ucinio vjerovatnom.

To obezbjedenje zakon ureduje kroz: 1) lzvrSenje radi obezbjedenja i 2) Privremeno
rieSenje o obezbedenju. Smisao i svrha instituta obezbjedenja izvrSenja je da obezbjedi uspjedno
izvrSenje kad budu ispunjeni uslovi za sprovodenije izvrsenja.

Postupak radi obezbjedenja izvrSenja sprovodi se po prijedlogu stranke i sluzbenoj
duznosti. Uslovi pokretanja postupka obezbjedenja izvrSenja su:

- ako bi kasnije izvrSenje moglo biti sprije¢eno ili znatno otezano,

- vjerovatnoca opasnosti od sprje€avanja ili oteZavanja ispunjenja obaveza,

- ako postoji opasnost da ¢e izvrdenik raspolaganjem imovinom, dogovorom sa treéim
licima ili na drugi nacin sprijeciti ili znatno otezZati izvrSenje obaveze.

Pored uslova za pokretanje postupka obezbjedenja ZUP takode ureduje:

Nacin odlu€ivanja organa o izvr§enju radi obezbedenja - priviemeno rjesSenje,

Ovlaséenja javnopravnog organa za uslovljavanje preduzimanje radnji izvrSenja -
polaganjem odredenog nov€anog iznosa za Stetu koja bi mogla nastati za protivnu stranku,

Dejstvo privremenog rjeSenja o obezbedenju i obaveza traZioca izvrSenja da nadoknadi
Stetu protivnoj stranci koju je prouzrokovalo izvrSenje privremenog rieSenja,

Nadleznost javnopravnog organa koji je donio priviemeno rieSenje da odluCuje o Steti,

Ovlascenje organa za izricanje i visinu nov€ane kazne traziocu izvrSenja - ako je ocigledno
da je privremeno rjeSenje donijeto zloupotrebom prava od strane trazioca izvr$enja,

Dejstvo Zalbe na rjeSenje o nov€anoj kazni — zalba ne odlaze izvrSenje rjeSenja.

U pogledu nacina pokretanja postupka obezbjedenja izvrSenja zakonodavac dozvoljava
pokretanje ovog postupka po zahtjevu stranke i po sluzbenoj duznosti. Naravno nacin pokretanja
ovog postupka zavisi od toga da li je upravni postupak u konkretnoj upravnoj stvari pokrenut po
zahtjevu stranke ili po sluzbenoj duznosti.

ZUP propisuje nacin pokretanja postupka radi obezbedenja izvrSenja prije nego je
rjeSenje postalo izvrSno i uslove pod kojima se izvrSenje moze dozvoliti.

Glavni razlog za pokretanje postupka obezbjedenja radi izvrSenja je da bi kasnije izvrSenje
moglo biti sprijeCeno ili znatno otezano. Uslovi pokretanja postupka obezbjedenja su: (a) da
rieSenje nije postalo izvrSno, (b) da postoji opasnost da ¢e, kad rjeSenje postane izvrsSno,
postupak prinudnog izvrSenja biti sprijeen ili znatno otezan. Zakon ne precizira Sta se smatra
pod sprijeCenoscu ili znatnom otezanju izvrSenja.

Zavisno od vrste obaveze izvrSenika, a i od njegovog ponasSanja koje u prvom redu
upozorava na takvu opasnost, organ u svakom konkretnom slu€aju ocjenjuje da li opasnost te
vrste postoji ili ne. Tako, na primjer, ako se izvrSenikova obaveza sastoji u predaji nepokretne
imovine (u eksproprijaciji, komasaciji i sl.), izvrSenik moze sprijeciti ili znatno otezati izvrSenje ako
tu nepokretnu imovinu u meduvremenu otudi. Medutim, sama Cinjenica da — prema prirodi
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obaveze — izvrSenik moze preduzeti radnje usmijerene na izbjegavanje obaveze i samim tim
sprijeciti ili znatno otezati buduée izvrSenje — nije dovoljna, potrebno je i da postoji okolnost koja
ukazuje na postojanje opasnosti. To su okolnosti uglavnom vezane za ponasanje stranke.

O izvrSenju radi obezbjedenja i u ovoj situaciji donosi se privremeno rjeSenje. Oblik i
sastavni djelovi rjeSenja o izvrSenja radi obezbjedenja isti su kao i kod rieSenja o izvr§enju s tim
Sto se u dipsozitivu ovog rjeSenja utvrduje da rjeSenje joS nije postalo izvrSno i da postoji
opasnost da bi kasnije izvrSenje moglo biti sprije¢eno ili znatno otezano.

ZUP takode ureduje izvrSenja obaveza koje se mogu prinudno izvrSiti samo na prijedlog
stranke, uslove pod kojima se moze traziti obezbjedenje izvrSenja i nov€anog iznosa za
eventualnu naknadu Stete protivnoj stranci. Kada se radi o takvim obavezama, koje se mogu
prinudno izvr§avati samo po prijedlogu trazioca izvrSenja, izvrSenje radi obezbjedenja se takode
moze preduzeti samo po njenom prijedlogu. U tom prijedlogu traZilac izvrSenja mora uciniti
vjerovatnim opasnost od sprijeCavanja ili otezavanja ispunjenja obaveze. Ako organ nadleZan za
donoSenje rieSenja ocijeni da je opasnost od sprijeCavanja ili otezavanja ispunjenja obaveze
vjerovatna, donijece rjeSenje o izvrSenju radi obezbjedenja. Javnopravni organ u ovoj situaciji
moze usloviti preduzimanje radnji izvrSenja polaganjem odredenog nov€anog iznosa (depozita)
od strane predlagada (trazioca izvrSenja). Ta suma kao garancija-obezbjedenje za eventualnu
Stetu koja bi mogla nastati za protivnu stranku u slu€aju da zahtjev trazioca izvrSenja ne bude
usvojen izvrdnim rjeSenjem o upravnoj stvari. Obaveza da se opaspost od sprije€avanja odnosno
oteZavanja izvrSenja ucini vjerovatnim lezi na stranci. O izvrSenju radi obezbjedenja i u ovoj
situaciji donosi se takode privremeno rjeSenje.

Izvr§enje radi obezbjedenja moze se dozvoliti i kad je obaveza izvrSenika utvrdena ili je
trazilac izvrSenja ucinio vjerovatnom, ako postoji opasnost da ¢&e izvrSenik raspolaganjem
imovinom, dogovorom sa treéim licima ili na drugi nacin sprijeCiti ili znatno otezZati izvrSenje
obaveze. Oblik i sastavni djelovi rjeSenja o izvrSenja radi obezbjedenja, iz ovog stava, su isti kao i
kod rjeSenja o izvrSenju s tim Sto se u dispozitivu rieSenja o obezbedenju utvrduje da postoji
opasnost da izvrSenik moze raspolaganjem imovinom, dogovorom sa trec¢im licem ili na drugi
nacin sprijeci ili znatno otezZa izvrSenje.

ZUP ureduje i vrstu upravnog akta kojima se odlucuje o izvrSenju radi obezbedenja. U tom
smislu, kao novi ZUP ne poznaje viSe zakljucke kao akte kojima se odluduje o procesnim
pitanjima ve¢ samo rjeSenje, ovaj zakon propisuje da se o svim vrstama izvrSenja radi
obezbjedenja donosi privremeno rjeSenje. Ovo sa razloga Sto se privremeno rjeSenje inaCe
donosi u sluajevima kada prema okolnostima slu€aja prije okon€anja postupka treba donijeti
rieSenje kojim se privremeno ureduju sporna pitanja ili odnosi, rijeSenje ¢e se donijeti na osnovu
Cinjenica poznatih u momentu njegovog donoSenja (privremeno rjeSenje). Takvo rjeSenje
oznaCava se kao privremeno i ukida se rjeSenjem kojim se rjeSava o glavnoj upravnoj stvari.
Privremeno riedenje smatra se samostalnim rjeSenjima u pogledu pravne zastite i izvrSenja.

ZUP ureduje i obavezu traZioca izvrSenja da protivnoj stranci nadokanadi Stetu koja je
prouzrokovana neosnovanim izvr§enjem priviemenog rieSenja. Buduéi da se privremeno rjieSenje
0 obezbedenju donosi prije nego $to je obaveza stranke utvrdena, pa i prije nego $to je pokrenut
postupak za utvrdivanje te obaveze, uvijek je moguce da konacan ishod postupka bude
negativan tj. da se rjeSenjem utvrdi da obaveza stranke pravno ne postoji. U takvom slu€aju se
privremeno rjeSenje, kojim je trebalo obezbijediti buduce izvrSenje te obaveze, pokazuje kao
neopravdano jer do utvrdivanja obaveze nije ni doSlo. Ti akti koji ukazuju da zahtjev za dono$enje
privremenog rjeSenja nije bio osnovan mogu bit izvrSna rjeSenja ali i drugi akti — npr. pravosnazna
rieSenja ili sudska meritorna odluka, Sto znaci da bi se se tek po izvrSnosti rjieSenja o glavnoj
stvari moglo — po ovom osnovu i sa ovog razloga — ocijeniti da li je privremeno rjeSenje bilo
opravdano ili ne.

Medutim, ZUP predvida i druge razloge za neopravdanost privremenog rjeSenja koji mogu
nastati i prije izvrSnosti rieSenja o glavnoj stvari pa i prije njegovog donoSenja (npr.odustanak od
zahtjeva stranke ili Zalbe itd). To bi, na primjer, bio slu¢aj kada je po prijedlogu stranke donijeto
privremeno rjeSenje o obezbedenju prije pokretanja upravnog postupka, pa predlaga¢ ne
podnese u primjerenom roku ili ne podnese uopste zahtjev za pokretanje upravnog postupka radi
utvrdivanja obaveze, ili kada je postupak pokrenut pa stranka odustane od dalijeg vodenja
postupka, ili je zahtjev stranke odbijen a nakon uloZene Zalbe stranka odustane od Zalbe.
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Kada se, na bilo koji od pomenutih nacina, utvrdi neopravdanost privremenog rjesenja,
predlagac u Ciju korist je privcemeno rjedenje bilo donijet duZan je da protivnoj stranci naknadi
Stetu koja je prouzrokovana donijetim rjieSenjem. Protivna stranka je ona prema kojoj je ova mjera
obezbjedenja bila preduzeta.

ZUP posebno ureduje nadleznost javnopravnog organa za izricanje nov€ane kazne traziocu
izvrSenja koji je zloupotrijebio pravo radi donoSenja privremenog rjeSenja, visinu nov€ane kazne i
nacin njenog odredivanja. O naknadi Stete iz ovog stava rjeSava se u upravnom postupku, a ne u
parnici. RjeSenje donosi organ koji je donio privremeno rje$enje, dakle organ koji je nadlezan za
donosenje rjeSenja o glavnoj stvari. Ako je predlaga¢ deponovao odredeni iznos novca Steta se
nadoknaduje prvenstveno iz ovog iznosa, a ako on nije dovoljan, predlaga¢ ¢e biti obavezan da
izmiri i ostatak do pune naknade Stete.

Ako se utvrdi da je privimeno rjeSenje o obezbedenju traZilac izvrSenja izdejstvovao
Zloupotrebom svog prava, trazZilac izvrSenja ¢e se kazniti nov€anom kaznom u iznosu prosje¢ne
godiSnje bruto zarade ostvarene u Crnoj Gori u prethodnoj godini, prema podacima organa
nadleznog za poslove statistike. Da li se radi o zloupotrebi prava trazioca izvrSenja ocjenjuje se
prema okolnostima svakog konkretnog slu€aja, ali mora biti o€igledno da je prijedlog podnijet
Zlupotrebljavajuéi pravo. RjeSenje o kaznjavanju donosi organ koji je donio i privremeno rjeSenje
0 obezbedenju.

Protiv rjeSenja o kazni dozvoljena je zalba ali ona ne odlaze izvrSenje rjeSenja tj. da zalba
nema suspenzivno dejstvo. U ovoj situaciji rieSenje o nov€anoj kazni postaje izvrSno
dostavljanjem rjeSenja stranci i istekom roka za dobrovoljno izvrSenje. Ukoliko stranka ne izvrsi
svoju obavezu u ostavljenom roku, rieSenje o kazni postaje podobno za upravno izvrSenje, uz
stavljanje klauzule izvrSnosti na rijedenju i dostavljanja organu nadleZznom za javne prihode koji ¢e
donijeti rieSenje o izvrSenju i sprovesti u skladu sa propisima kojima se ureduje izvrSenje
novacnih obaveza koje pripadaju budzetu drzave. NovaCana kazna izrijeCena u ovoj sitaciji
uplacuije se u korist budZeta Crne Gore.

XXl = NADZOR

Nadzor nad sprovodenjem ZUP-a vrSi organ nadleZzan za poslove drzavne uprave, fij.
resorno ministarstvo, a odgovarajuéi inspekcijski nadzor — upravna inspekcija. ZUP posebno
ureduje dvije vrste nadleznosti na sprovodenjem ovog zakona i to: 1) Nadleznost organa drzavne
uprave (Ministarstva) za poslove uprave, da vr§i nadzor nad sprovodenjem ovog zakona; i 2)
NadleZnost upravne inspekcije da vrsi inspekcijski nadzor nad primjenom ovog zakona.

Kada je rije€ o nadzoru koji vrSi ministarstvo nadlezno za oblast uprave nad sprovodenjem
ovog zakona, ono vrSi upravni nadzor koji obuhvata:

1) nadzor nad zakonitod¢u upravnih akata (redovni nadzor po Zalbi i sluzbeni nadzor po
vanrednim pravnim sredstvima);

2) nadzor nad pruzanjem javnih usluga od opsteg interesa i drugim upravnim aktivnostima
(odlu€ivanje po prigovoru);

3) Inspekcijski nadzor (Upravna inspekcija);

4) Nadzor nad izvrSenjem upravnih akata.

Nadzor nad zakonito§¢u upravnih akata obuhvata kontrolu zakonitosti upravnih akata
kojima se, na osnovu zakona, rieSava o pravima, obavezama i pravnim interesima fizickih i
pravnih lica i preduzimanje zakonom propisanih mjera (Clan 17 ZDU). U tom smislu, Ministarstvo
nadlezno za poslove uprave vrsi instancioni (redovni Zalbeni) i sluzbeni nadzor (po vanrednim
pravim sredstvima) nad pojedinaénim upravnim aktima koje donose organi uprave u sastavu
ministarstva ili samostalni organi uprave u diji djelokrug rada spadaju poslovi ministarstva za
upravu odnosno nad kojima ministarstvo vrsi upravni nadzor.

Takode, ministarstvo u nadzoru nad sprovodenjem ovog zakona vrsi instancioni i sluzbeni
nadzor u odnosu na zakonitost pojedinacnih upravnih akata koje, iz djelokruga rada ministarstva,
donose lokalna samouprava i druga pravna lica u vrSenju prenijetih, odnosno povjerenih poslova,
ako nema samostalnog organa uprave u toj oblasti koji bi vr§io nadzor.
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Ministarstvo vrSi nadzor i nad ostvarivanjem prava korisnika usluga od opSteg interesa i
drugih upravnih aktivnosti. U tom smislu, ministartvo ¢e u okviru djelokruga svog rada, ako nema
samostalnog organa uprave u djelokrugu njegovog rada, odlucivati po prigovoru na pruzanje
javnih usluga privrednog drustva, drugog pravnog lica ili preduzetnika koji pruza usluge od opsteg
interesa iz djelokruga rada ministarstva (¢lan 31), ali i o prigovoru kod drugih upravnih aktivnosti
kada je javnopravni organ preduzimanjem drugih upravnih aktivnosti propisanih posebnim
zakonom povrijedio prava i interese stranke (Clan 35).

Inspekcijski nadzor nad sprovodenjem ovog zakona vrSi upravna inspekcija. Inspekcijski
nadzor se vrSi neposrednim uvidom kod ustanova i pravnih lica, organa opstina, Glavnog grada,
Prijestonice, drugih organa i kod gradana u pogledu pridrzavanja zakona, drugih propisa i opstih
akata i preduzimanjem upravnih i drugih mjera i radnji da se utvrdeno stanje uskladi sa propisom
(Clan 19 ZDU). U tom smislu, Upravni inspekcijski nadzor nad sprvodenjem ovog zakona vrSi
upravna inspekcija u skladu sa svojim nadleznostima utvrdenim posebnim zakonima, jer ovaj
zakon, za razliku od ranijeg ZUP-a, koji je uredivao nedleznost i ovlaS¢enja upravne inspekcije
(¢lan 290-293), ne sadrzi odredbe o inspekcijskom nadzoru upravne inspekcije. Ovo vjerovatno
sa razloga S$to je u toku je postupak donoSenja Zakona o upravnoj inspekciji koji ¢e na jednstven
nacin urediti oblast upravnog inspeksijskog nadzora, a samim tim i ovladéenja upravne inspekcije
u vr$enju nadzora i nad ovim zakonom. Do dono$enja tog zakona upravna inspekcija ce vrsiti
inspekcijski nadzor nad primjenom ZUP-a koji je jo$ na snazi skladu sa ¢l. 290-293 do pocetka
primjene ovog zakona.

XXIV = PRIMJENA ZAKONA

Zakon o upravnom postupku objavljen je u "Sl. list Crne Gore", br. 56/14 od 24.12.2014 i
20/15 od 24.04.2015 godine, stupio na snagu 1 januara 2015 godine, a primjenjivace se od 1.
jula 2016. godine.
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