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ТЕ­РИ­ТО­РИ­ЈИ АП КО­СО­ВО И МЕ­ТО­ХИ­ЈА 

Са­же­так: Те­ри­то­ри­ја АП Ко­со­во и Ме­то­хи­ја, по­чев од 1999. го­ди­не, 
на­ла­зи се под ме­ђу­на­род­ним про­тек­то­ра­том, на осно­ву Ре­зо­лу­ци­је 1244 
Са­ве­та без­бед­но­сти УН. На­кон ула­ска ме­ђу­на­род­них сна­га на те­ри­то­
ри­ју АП Ко­со­во и Ме­то­хи­ја, усле­ди­ли су ет­нич­ки мо­ти­ви­са­ни на­па­ди на 
пре­о­ста­ло срп­ско ста­нов­ни­штво. Услед не­мо­гућ­но­сти да се пре­го­во­ри­ма 
про­на­ђе ре­ше­ње за пи­та­ње ста­ту­са По­кра­ји­не, ко­сов­ски Ал­бан­ци су 2008. 
го­ди­не јед­но­стра­но про­гла­си­ли не­за­ви­сност од Ре­пу­бли­ке Ср­би­је. Ка­ко 
Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја ни­је при­зна­ла не­за­ви­сност, тра­жио се мо­да­ли­ти­ет 
пу­тем ког би се кре­ну­ло у но­р­ма­ли­за­ци­ју од­но­са из­ме­ђу две стра­не а ко­ји 
је ини­ци­ра­ла и во­ди­ла Евр­оп­ска уни­ја. Ти пре­го­во­ри су ре­зул­ти­ра­ли скла­
па­њем Пр­вог спо­ра­зу­ма о прин­ци­пи­ма но­р­ма­ли­за­ци­је од­но­са Бе­о­гра­да и 
При­шти­не ко­ји је пот­пи­сан 19. апри­ла 2013. го­ди­не у Бри­се­лу, а ко­ји је 
по­знат и као тзв. Бри­сел­ски спо­ра­зум. Је­дан од спо­ра­зу­ма из се­та на­ве­
де­них спо­ра­зу­ма од­но­си се и на ин­те­гра­ци­ју срп­ског пра­во­су­ђа ко­је је функ­
ци­о­ни­са­ло у По­кра­ји­ни и при­ме­ну за­ко­на Ко­со­ва*1 на це­лој те­ри­то­ри­ји 
По­кра­ји­не. Ис­тра­жи­ва­ње смо усме­ри­ли на нор­ма­тив­но прав­ни аспект 
при­ме­не ЗУП-а Ко­со­ва*, прак­тич­не кон­се­квен­це при­ме­не овог за­ко­на, као 
и на раз­ли­ке у од­но­су на за­кон­ска ре­ше­ња ко­ја се при­ме­њу­ју на те­ри­то­
ри­ји Ср­би­је. 

Кључ­не ре­чи: управ­ни по­сту­пак, прав­на сред­ства, Ко­со­во и Ме­то­хи­ја, 
Бри­сел­ски спо­ра­зум.

1 Овај на­зив не ути­че на став о ста­ту­су и у скла­ду је са Ре­зо­лу­ци­јом СБУН 1244 и ми
шље­њем МСП о ко­сов­ској де­кла­ра­ци­ји не­за­ви­сно­сти.
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1. УВОД

По­чев од Уста­ва Ре­пу­бли­ке Ср­би­је из 1990. го­ди­не, на­ша др­жа­ва на­сто
ји да из­вр­ши ре­фор­му др­жав­не упра­ве и при­ла­го­ди је по­тре­ба­ма гра­ђа­на. 
Тај Устав је озна­чио рас­кид са уто­пи­стич­ким и анар­хи­стич­ким по­сту­ла­ти­ма 
Уста­ва Со­ци­ја­ли­стич­ке Фе­де­ра­тив­не Ре­пу­бли­ке Ју­го­сла­ви­је (СФРЈ) (са­мо
у­пра­вља­њем, до­го­во­р­ном еко­но­ми­јом, де­ле­гат­ским си­сте­мом, „ко­о­пе­ра­тив
ним“ фе­у­да­ли­змом, ко­му­нал­ним уре­ђе­њем оп­шти­на као основ­ним дру­штве
но-по­ли­тич­ким за­јед­ни­ца­ма и сл.) као и ње­го­вом кон­цеп­ци­јом др­жав­не 
упра­ве, раз­ра­ђе­ном у За­ко­ну о осно­ва­ма си­сте­ма др­жав­не упра­ве, Са­ве­зном 
изр­шном ве­ћу и са­ве­зним ор­га­ни­ма упра­ве од 1978 го­ди­не.2 Ипак, пе­ри­од 
од 1990. до 2000. го­ди­не су обе­ле­жи­ли ору­жа­ни су­ко­би ко­ји су ре­зул­ти­ра­ли 
рас­па­дом бив­ше за­јед­нич­ке др­жа­ве СФРЈ.3

Ет­нич­ки мо­ти­ви­са­ни су­ко­би на те­ри­то­ри­ји А.П. Ко­со­во и Ме­то­хи­ја (у 
да­љем тек­сту: АП КиМ) за­по­че­ли су то­ком 1990. го­ди­не из­ме­ђу Ср­ба и ко
сов­ских Ал­ба­на­ца. Те­жња ко­сов­ских Ал­ба­на­ца би­ла је да упо­тре­бом прав
них и на­сил­них сред­ста­ва от­це­пе По­кра­ји­ну од Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и да за то 
до­би­ју ме­ђу­на­род­ну по­др­шку.4 То су де­ли­мич­но и ус­пе­ли бом­бар­до­ва­њем 
НА­ТО из­вр­ше­ним на не­ка­да­шњу Са­ве­зну Ре­пу­бли­ку Ју­го­сла­ви­ју (ко­ју су 
чи­ни­ле Ср­би­ја и Цр­на Го­ра), до ког је до­шло без од­лу­ке Са­ве­та без­бед­но­сти 
Ује­ди­ње­них на­ци­ја (у да­љем тек­сту: СБ УН), због на­вод­ног и ис­кон­стру­и
са­ног ет­нич­ког чи­шће­ња над Ал­бан­ци­ма на те­ри­то­ри­ји КиМ од стра­не срп
ских сна­га. На­па­ди су су­спен­до­ва­ни 10. ју­на 1999. го­ди­не на­кон пот­пи­си­ва­ња 
вој­но-тех­нич­ког спо­ра­зу­ма у Ку­ма­но­ву, ко­јим је би­ло пред­ви­ђе­но по­вла­че­ње 
срп­ске вој­ске и по­ли­ци­је са те­ри­то­ри­је По­кра­ји­не. Истог да­на је до­не­та и Ре
зо­лу­ци­ја 1244 СБ УН ко­јом се по­твр­ђу­је те­ри­то­ри­јал­ни ин­те­гри­тет Ср­би­је, 
али се исто­вре­ме­но те­ри­то­ри­ја По­кра­ји­не ста­вља под ме­ђу­на­род­ни про­тек
то­рат, под упра­вом Ун­ми­ка (Ми­си­ја Ује­ди­ње­них на­ци­ја на Ко­со­ву) и Кфо­ра 
(Ko­so­vo For­ce).5

Ко­сов­ски Ал­бан­ци су 17. фе­бру­а­ра 2008. го­ди­не јед­но­стра­но про­гла­си­ли 
не­за­ви­сност АП КиМ од Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, али то про­гла­ше­ње не­за­ви­сно­сти 

2 Вид.: А. Мар­ти­но­вић, „Пра­ва гра­ђа­на у управ­ном по­ступ­ку у кон­тек­сту ре­фор­ме 
др­жав­не упра­ве у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји“, Збор­ник ра­до­ва Прав­ног фа­кул­те­та у Но­вом Са­ду 
(Збор­ник ра­до­ва ПФНС) 2/2009, 437-438.

3 Ви­ше о ово­ме у С. Сло­вић, Ко­со­во и Ме­то­хи­ја – По­след­ња ета­па рас­па­да СФРЈ, 
При­шти­на/Ле­по­са­вић 2014.

4 Ibi­dem, 103-129.
5 Са вој­ском и по­ли­ци­јом у Цен­трал­ну Ср­би­ју је из­бе­гло ви­ше од 200.000 ко­смет

ских Ср­ба и дру­гих не­ал­ба­на­ца. Вид.: Де­сет го­ди­на од по­чет­ка бом­бар­до­ва­ња НА­ТО,­
http://www.rts.rs/pa­ge/sto­ri­es/sr/story/9/po­li­ti­ka/51580/de­set-go­di­na-od­-po­cet­ka-na­to-bom­bar­do
va­nja.html, 23. но­вем­бар 2017. 
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Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја ни­је при­зна­ла, као ни нај­ве­ћи део су­ве­ре­них др­жа­ва-чла
ни­ца УН, сто­га она ни­је ни по­ста­ла чла­ни­ца УН-а.6

Ме­ђу­на­род­ни суд прав­де у Ха­гу је, на осно­ву под­не­те Ре­зо­лу­ци­је Ге­не
рал­не скуп­шти­не А/63/L.2 УН, на ини­ци­ја­ти­ву Ре­пу­бли­ке Ср­би­је са зах­те
вом да се из­ја­сни да ли је Де­кла­ра­ци­ја о про­гла­ше­њу не­за­ви­сно­сти Ко­со­ва у 
су­прот­но­сти са ме­ђу­на­род­ним пра­вом, 22.07.2010. го­ди­не до­нео са­ве­то­дав­но 
ми­шље­ње да Де­кла­ра­ци­ја о про­гла­ше­њу не­за­ви­сно­сти Ко­со­ва, ко­ју су до­не
ли ко­сов­ски Ал­бан­ци, ни­је у су­прот­но­сти са ме­ђу­на­род­ним пра­вом.7 Ово 
ми­шље­ње су­да је по­ди­гло ве­ли­ку бу­ру у струч­ној јав­но­сти и сма­тра се кон
тро­верз­ним.

Но­ви мо­ме­нат у од­но­си­ма Бе­о­гра­да и При­шти­не је­сте Пр­ви спо­ра­зум 
о прин­ци­пи­ма нор­ма­ли­за­ци­је од­но­са Бе­о­гра­да и При­шти­не ко­ји је пот­пи­сан 
19. апри­ла 2013. го­ди­не у Бри­се­лу, а ко­ји је по­знат и као тзв. Бри­сел­ски спо
ра­зум. Oвим спо­ра­зу­мом и до­го­во­ри­ма ко­ји су по­стиг­ну­ти на осно­ву ње­га 
(пре све­га, у обла­сти пра­во­су­ђа) пред­ви­ђа се, из­ме­ђу оста­лог, и при­ме­на 
за­ко­на При­вре­ме­них ин­сти­ту­ци­ја са­мо­у­пра­ве на КиМ на це­лој те­ри­то­ри­ји 
По­кра­ји­не. Има­ју­ћи у ви­ду прав­не по­сле­ди­це ко­је су на­ста­ле за­кљу­че­њем 
овог спо­ра­зу­ма, сам спо­ра­зум је био пред­мет кон­тро­ле устав­но­сти, по­во­дом 
ко­га се Устав­ни суд Ср­би­је про­гла­сио не­на­дле­жним за оце­њи­ва­ње ње­го­ве 
устав­но­сти.8 Овај спо­ра­зум је и да­ље пред­мет ана­ли­зе струч­не и на­уч­не 
јав­но­сти у по­гле­ду ње­го­ве прав­не ва­ља­но­сти и ускла­ђе­но­сти са ва­же­ћим 
Уста­вом Ре­пу­бли­ке Ср­би­је из 2006. го­ди­не.9

Пред­мет ис­тра­жи­ва­ња је прав­ни оквир ре­гу­ли­са­ња оп­штег управ­ног 
по­ступ­ка на те­ри­то­ри­ји АП КиМ у син­те­зи са ре­гу­ли­са­њем оп­штег управ­ног 
по­ступ­ка на те­ри­то­ри­ји Ср­би­је. У окви­ру управ­ног по­ступ­ка ис­пи­та­ће­мо 
прав­ни оквир ре­гу­ли­са­ња сле­де­ћих отво­ре­них пи­та­ња управ­ног по­ступ­ка: 
на­че­ла управ­ног по­ступ­ка, пра­ви­ла пр­во­сте­пе­ног по­ступ­ка и ре­дов­на и ван
ред­на прав­на сред­ства. У ра­ду ће­мо ко­ри­сти­ти де­скрип­тив­ни ме­тод, прав­ни 
ме­тод упот­пу­њен упо­ред­но­прав­ним ме­то­дом и исто­риј­ско­прав­ним ме­то­дом, 
ме­тод ана­ли­зе и син­те­зе са­др­жа­ја и дру­ге ме­то­де.

Сход­но до­го­во­ру о ре­ги­о­нал­ном пред­ста­вља­њу те­ри­то­ри­је АП КиМ, 
за­кљу­че­ном из­ме­ђу зва­нич­ног Бе­о­гра­да и зва­нич­не При­шти­не, уз по­сре­до
ва­ње Европ­ске уни­је, ко­ји је по­стиг­нут 24. фе­бру­а­ра 2012. го­ди­не, те­ри­то­ри­ја 

6 Ibi­dem.
7 Ви­ше о ово­ме у Са­ве­то­дав­ном ми­шље­њу Ме­ђу­на­род­ног су­да прав­де о Ко­со­ву, од

лом­ци, www.fbd.org.rs/ana­li­ze/.../MSP­%20O%20KO­SO­VU%20%20skra­ce­ni%20pre­vod.doc­, 9. 
де­цем­бар 2016. 

8 Ви­ше о ово­ме у В. Пе­тров, „Уз ди­ле­му о кон­тро­ли устав­но­сти Бри­сел­ског спо­ра­зу­ма“, 
Срп­ска по­ли­тич­ка ми­сао 4/2014, 111-120.

9 Ви­ше о ово­ме у Д. Си­мо­вић, С. Ју­го­вић, „Устав­но­прав­не по­сле­ди­це за­кљу­че­ња 
Бри­сел­ског спо­ра­зу­ма“, Прав­ни жи­вот 12/2015, 515-525.
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АП КиМ је пред­ста­вље­на са озна­ком „Ко­со­во*“. Фу­сно­та ко­ја се при­ме­њу­је 
уз зве­зди­цу гла­си: „Овај на­зив не ути­че на став пре­ма ста­ту­су и у скла­ду је 
са Ре­зо­лу­ци­јом СБ УН 1244 и ми­шље­њем МСП о ко­сов­ској де­кла­ра­ци­ји 
не­за­ви­сно­сти“.10У ра­ду ће­мо, сход­но по­стиг­ну­том до­го­во­ру, на на­ве­де­ни 
на­чин тре­ти­ра­ти ову те­ри­то­ри­ју и ак­та до­не­та од стра­не При­вре­ме­них ин
сти­ту­ци­ја са­мо­у­пра­ве на те­ри­то­ри­ји АП КиМ, а у ци­љу об­ра­де пред­ме­та 
ис­тра­жи­ва­ња.

2. ЗА­КОН­СКИ ОКВИР РЕ­ГУ­ЛИ­СА­ЊА ОП­ШТЕГ УПРАВ­НОГ ­
ПО­СТУП­КА НА ТЕ­РИ­ТО­РИ­ЈИ АП КО­СО­ВО И МЕ­ТО­ХИ­ЈА

При­вре­ме­не ин­сти­ту­ци­је са­мо­у­пра­ве на те­ри­то­ри­ји Ко­со­ва* до­не­ле су 
За­кон о управ­ном по­ступ­ку Ко­со­ва* (у да­љем тек­сту: ЗУП Ко­со­ва*) 22. ју­ла 
2005. го­ди­не. До­но­ше­њем овог за­ко­на пре­стао је да ва­жи За­кон о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку СФРЈ11 ко­ји се при­ме­њи­вао у обла­сти управ­ног по­ступ­ка 
на Ко­со­ву* од до­ла­ска ме­ђу­на­род­них сна­га до до­но­ше­ња овог За­ко­на.12 Ме­ђу
тим, оста­ла је не­ја­сна од­ред­ба но­вог За­ко­на ко­ја ка­же да но­ви За­кон за­ме­њу­је 
ва­же­ћи у по­гле­ду од­ре­да­ба ко­је су у су­прот­но­сти, та­ко да оста­је не­ја­сно­ћа у 
по­гле­ду то­га ко­ји се за­кон при­ме­њу­је.13 С дру­ге стра­не, Ср­би­ја је ме­ђу пр­вим 
др­жа­ва­ма у све­ту из­вр­ши­ла ко­ди­фи­ка­ци­ју управ­но-про­це­сних пра­ви­ла, још 
1930. го­ди­не, до­но­ше­њем За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку Кра­ље­ви­не 
Ју­го­сла­ви­је, у чи­јем са­ста­ву се та­да на­ла­зи­ла и да­на­шња Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја.14 
За­хва­љу­ју­ћи ква­ли­те­ту прав­них нор­ми, нај­ва­жни­ја пра­ви­ла оп­штег управ
ног по­ступ­ка то­ком по­след­њих осам и по де­це­ни­ја ни­су су­штин­ски ме­ња­на.15 
Уна­зад не­ко­ли­ко го­ди­на, на­ша др­жа­ва је от­по­че­ла из­ме­не ЗУП-а Ср­би­је из 
1997. го­ди­не ко­је су ре­зул­ти­ра­ле уоб­ли­ча­ва­њем На­цр­та за­ко­на о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку из 2012. и 2013. го­ди­не и по­је­ди­ни ис­так­ну­ти ау­то­ри су 
већ у тој фа­зи из­ра­де но­вог ЗУП-а Ср­би­је из­но­си­ли кри­ти­ке мо­гу­ћих ре­ше
ња ко­ја су би­ла про­пи­са­на по­је­ди­ним од­ред­ба­ма На­цр­та но­вог ЗУП-а (нпр. – 

10 Ви­д.: До­го­вор о ре­ги­о­нал­ном пред­ста­вља­њу и са­рад­њи, http://www.sr­bi­ja.go­v.rs­/ko­
so­vo-me­to­hi­ja/in­dex.ph­p?id­=168200, 7. сеп­тем­бар 2017. 

11 Вид.: За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку – пре­чи­шћен текст, Слу­жбе­ни лист 
СФРЈ, бр.47/1986.

12 Вид.: За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку Ко­со­ва* – ЗУП Ко­со­ва*, Слу­жбе­ни лист 
Ко­со­ва*, бр.02/L-28.

13 Вид.: Ор­га­ни­за­ци­ја за евр­оп­ску без­бед­ност и са­рад­њу, Ми­си­ја на Ко­со­ву, Пр­ви из­ве
штај о си­сте­му управ­ног пра­ва на Ко­со­ву, http://www.osce.org/sr/ko­so­vo/24639?dow­nlo­ad=true, 
9. де­цем­бар 2016. 

14 Вид.: Д. Мил­ков, „Ре­фор­ме управ­но-про­це­сног за­ко­но­дав­ства у Ср­би­ји“, Збор­ник 
ра­до­ва ПФНС 4/2012, 33-43.

15 Вид.: З. Лон­чар, „По­себ­ни управ­ни по­ступ­ци“, Збор­ник ра­до­ва ПФНС 4/2016, 1232.
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не­ус­кла­ђе­ност са прав­ним си­сте­мом, уно­ше­ње ма­те­ри­јал­них од­ред­би и кре
и­ра­ње но­вих ин­сти­ту­та у ЗУП-у ко­ји пред­ста­вља ти­пи­чан про­це­сни за­кон).16 
На­кон не­ко­ли­ко го­ди­на ра­да на тек­сту но­вог За­ко­на о оп­штем управ­ном 
по­ступ­ку Ср­би­је (у да­љем тек­сту: ЗУП Ср­би­је), уоб­ли­чен је ко­нач­ни текст 
но­вог ЗУП-а Ср­би­је, ко­ји је сту­пио на сна­гу 9. мар­та 2016. го­ди­не, док је 
при­ме­на по­че­ла 1. ју­на 2017. го­ди­не.17 При­ме­ном свих од­ре­да­ба18 но­вог За­ко­на 
пре­стао је да ва­жи ра­ни­ји За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку.19

Но­ви ЗУП Ср­би­је из 2016. го­ди­не де­фи­ни­ше управ­ни по­сту­пак и управ
ну ствар, што ни­је био слу­чај са ра­ни­јим ЗУП-ом Ср­би­је20 из 1997. го­ди­не. 
Та­ко у чла­ну 1. но­вог ЗУП-а Ср­би­је управ­ни се по­сту­пак де­фи­ни­ше као 
„скуп пра­ви­ла ко­ја др­жав­ни ор­га­ни и ор­га­ни­за­ци­је, ор­га­ни и ор­га­ни­за­ци­је 

16 Вид.: П. Ди­ми­три­је­вић, „Ре­фор­ма управ­ног по­ступ­ка“, Ме­ђу­на­род­ни на­уч­ни скуп 
„Вла­да­ви­на пра­ва и прав­на др­жа­ва у ре­ги­о­ну“, ок­то­бар 2013, Прав­ни фа­кул­тет, Збор­ник 
ра­до­ва, Ис­точ­но Са­ра­је­во, 189-199. 

17 Вид.: За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку – ЗУП Ср­би­је, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 
18/2016, чл. 217.

18 Од­ред­бе из чла­на 9, 103. и 207, ко­је се од­но­се на оба­ве­зу ор­га­на да по слу­жбе­ној 
ду­жно­сти при­ба­вља по­дат­ке о чи­ње­ни­ца­ма о ко­ји­ма се во­ди слу­жбе­на еви­ден­ци­ја и ко­је су 
нео­п­ход­не за од­лу­чи­ва­ње ор­га­на при­ме­њу­ју се по­чев од 8. ју­на 2016. го­ди­не. Вид.: З. То­мић, 
Д. Ми­ло­ва­но­вић, В. Цу­цућ, Прак­ти­кум за при­ме­ну За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку, 
Бе­о­град 2017, 122-126.

19 По­себ­на окол­ност у ве­зи са но­вим За­ко­ном о оп­штем управ­ном по­ступ­ку је не­у­о
би­ча­је­но дуг пе­ри­од за „va­ca­tion le­gis“ (чл. 217), јер се пред­ви­ђа да овај за­кон сту­па на сна
гу осмог да­на од да­на об­ја­вљи­ва­ња у „Слу­жбе­ном гла­сни­ку Ре­пу­бли­ке Ср­би­је”, али да ће 
се при­ме­њи­ва­ти од 1. ју­на 2017. го­ди­не (из­у­зев од­ре­да­ба чл. 9, 103. и 207. ко­је по­чи­њу да се 
при­ме­њу­ју ис­те­ком 90 да­на од да­на сту­па­ња на сна­гу овог за­ко­на). Као раз­ло­зи за од­ла­га­ње 
при­ме­не овог За­ко­на, у Обра­зло­же­њу Пред­ло­га За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку на­во
ди се сле­де­ће: „Од­ло­же­на при­ме­на ЗУП-а је нео­п­ход­на ка­ко би се у том пе­ри­о­ду, ра­ди обез
бе­ђе­ња ефи­ка­сне и што бо­ље при­ме­не но­вих ре­ше­ња, из­вр­ши­ла обу­ка др­жав­них слу­жбе
ни­ка и еду­ка­ци­ја стра­на­ка и гра­ђа­на, уве­ле са­вре­ме­не ин­фор­ма­ци­о­не и ко­му­ни­ка­ци­о­не 
тех­но­ло­ги­је, из­вр­ши­ле ор­га­ни­за­ци­о­не про­ме­не, ус­по­ста­ви­ле и ре­де­фи­ни­са­ле слу­жбе­не 
еви­ден­ци­је, као и оба­ви­ле нео­п­ход­не функ­ци­о­нал­не ана­ли­зе. Сто­га је пе­ри­од до 1. jуна 2017. 
го­ди­не до­вољ­но дуг за ре­а­ли­зо­ва­ње свих на­ве­де­них ак­тив­но­сти, има­ју­ћи у ви­ду ду­го­трај­ну 
при­ме­ну ва­же­ћег ЗУП-а и ње­го­во ме­сто и зна­чај у на­шем прав­ном си­сте­му, као и зна­чај и 
обим но­вих за­кон­ских ре­ше­ња, по­сто­је­ће ка­дров­ске, тех­нич­ке и тех­но­ло­шке ка­па­ци­те­те и 
ре­ал­не мо­гућ­но­сти и по­тре­бе.“ Вид.: Z. Li­lić, „Uprav­no po­stu­pa­nje i re­for­ma jav­ne upra­ve“, 
Me­đu­na­rod­na kon­fe­ren­ci­ja „Raz­voj jav­ne upra­ve“, li­panj 2016, Ve­le­u­či­liš­te „Ja­vo­slav Ru­žič­ka“ 
u Vu­ko­va­ru, Zbor­nik ra­do­va, Vu­ko­var, 208.

20 Ра­ни­ји ЗУП из 1997 го­ди­не не да­је де­фи­ни­ци­ју управ­не ства­ри, већ са­мо у де­лу 
„Ва­же­ње за­ко­на“ де­фи­ни­ше пред­мет сво­је при­ме­не од­ред­бом сход­но ко­јој су по од­ред­ба­ма 
ЗУП-а ду­жни да по­сту­па­ју ор­га­ни др­жав­не упра­ве и дру­ги др­жав­ни ор­га­ни ка­да у управ­ним 
ства­ри­ма ре­ша­ва­ју о пра­ви­ма, оба­ве­за­ма или прав­ним ин­те­ре­си­ма по­је­ди­на­ца, прав­них 
ли­ца или дру­гих стра­на­ка. Ово од­ре­ђе­ње управ­не ства­ри је би­ло про­ши­ре­но, као по­сле­ди
ца до­но­ше­ња Уста­ва Ре­пу­бли­ке Ср­би­је из 2006. го­ди­не, оба­ве­зом да по овом ЗУП-у по­сту
па­ју и ор­га­ни­за­ци­је ка­да у вр­ше­њу јав­них овла­шће­ња ре­ша­ва­ју о управ­ним ства­ри­ма о 
пра­ви­ма, оба­ве­за­ма и прав­ним ин­те­ре­си­ма по­је­ди­на­ца, прав­них ли­ца и дру­гих стра­на­ка. 
Вид.: С. По­по­вић, М. Пе­тро­вић, М. При­ца, Управ­но пра­во Оп­шти део, Ниш 2011, 176-180.
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по­кра­јин­ске ау­то­но­ми­је и ор­га­ни и ор­га­ни­за­ци­је је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра
ве, уста­но­ве, јав­на пред­у­зе­ћа, по­себ­ни ор­га­ни пре­ко ко­јих се оства­ру­је ре­гу
ла­тор­на функ­ци­ја и прав­на и фи­зич­ка ли­ца ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће
ња (у да­ље тек­сту: ор­га­ни) при­ме­њу­ју ка­да по­сту­па­ју у управ­ним ства­ри­ма“.21 
У чла­ну 2. став 1. но­вог за­ко­на управ­на се ствар де­фи­ни­ше као „по­је­ди­нич­на 
прав­на си­ту­а­ци­ја у ко­јој ор­ган, не­по­сред­но при­ме­њу­ју­ћи за­ко­не, дру­ге про
пи­се и оп­шта ак­та, прав­но или фак­тич­ки ути­че на по­ло­жај стран­ке та­ко што 
до­но­си управ­на ак­та, до­но­си га­рант­на ак­та, за­кљу­чу­је управ­не уго­во­ре, пре
у­зи­ма управ­не рад­ње и пру­жа јав­не услу­ге,“22 а у ста­ву 2 овог чла­на као 
управ­на ствар пред­ви­ђа се и „сва­ка дру­га си­ту­а­ци­ја ко­ја је за­ко­ном од­ре­ђе­на 
као управ­на ствар“.23 Пре­ма ми­шље­њу по­је­ди­них ис­так­ну­тих ау­то­ра, ова­ква 
де­фи­ни­ци­ја управ­ног по­ступ­ка и управ­не ства­ри ни­је пра­вил­на. То се огле­да, 
пре­ма њи­хо­вом ми­шље­њу, у де­фи­ни­са­њу управ­ног по­ступ­ка као „ску­па пра
ви­ла“, а он мо­же би­ти де­фи­ни­сан са­мо као „скуп про­це­сних“ рад­њи ко­је се 
вр­ше пре­ма пра­ви­ли­ма ко­ја су про­пи­са­на За­ко­ном о оп­штем управ­ном по
ступ­ку. Ка­да је реч о де­фи­ни­ци­ји управ­не ства­ри, пре­ма ми­шље­њу по­је­ди­них 
ис­так­ну­тих ау­то­ра, она ни­је ускла­ђе­на са од­ред­ба­ма оста­лих про­пи­са у на­шем 
прав­ном си­сте­му, као што су За­кон о др­жав­ној упра­ви и За­кон о управ­ним 
спо­ро­ви­ма. Та­ко­ђе, ис­ти­чу да је ова­ква де­фи­ни­ци­ја управ­не ства­ри ство­ре­на 
пот­пу­но ве­штач­ки, да се у чи­сто про­це­сни за­кон, ка­кав је ЗУП, уно­се по­је­ди
не ма­те­ри­јал­но-прав­не од­ред­бе (управ­ни уго­во­ри и пру­жа­ње јав­них услу­га 
као пот­пу­но но­ви ин­сти­ту­ти у управ­ном по­ступ­ку), да пра­ви­ла управ­ног по
ступ­ка не мо­гу да се при­ме­њу­ју у свим си­ту­а­ци­ја­ма ко­је об­у­хва­та де­фи­ни­ци
ја управ­не ства­ри и да је је­ди­но пу­тем при­го­во­ра као но­во­у­ве­де­ног прав­ног 
сред­ства мо­гу­ће све но­ве си­ту­а­ци­је ко­је се на­зи­ва­ју „управ­ним ства­ри­ма“ 
под­ве­сти под си­ту­а­ци­је у ко­ји­ма се до­но­се управ­на ак­та и ко­ја је­ди­но пред
ста­вља­ју управ­не ства­ри у ужем сми­слу ре­чи.24

21 Вид.: ЗУП Ср­би­је, чл.1. 
22 ЗУП де­фи­ни­ше управ­ни уго­вор као дво­стра­но оба­ве­зни пи­са­ни акт ко­ји, ка­да је то 

по­себ­ним за­ко­ном од­ре­ђе­но, за­кљу­чу­ју ор­ган и стран­ка и ко­јим се ства­ра, ме­ња или уки­да 
прав­ни од­нос у управ­ној ства­ри. Управ­не рад­ње су од­ре­ђе­не као ма­те­ри­јал­на ак­та ор­га­на 
ко­ји ути­чу на пра­ва, оба­ве­зе или прав­не ин­те­ре­се стра­на­ка. Нај­зад, под пру­жа­њем услу­га 
сма­тра се оба­вља­ње при­вред­не и дру­штве­не де­лат­но­сти од­но­сно по­сло­ва упра­ве од стра­не 
ор­га­на, ко­ји­ма се обез­бе­ђу­је оства­ри­ва­ње пра­ва и прав­них ин­те­ре­са од­но­сно за­до­во­ља­ва­ње 
по­тре­ба ко­ри­сни­ка јав­них услу­га, а ко­ји не пред­ста­вља­ју дру­ги об­лик управ­ног по­сту­па­ња. 
За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку де­таљ­но уре­ђу­је из­да­ва­ње га­рант­ног ак­та, док код оста
лих вр­ста управнoг по­сту­па­ња (по­себ­но упрaвних рад­њи и пру­жа­ња јав­них услу­га) ре­гу­ли­ше 
пр­вен­стве­но прав­ну за­шти­ту од њи­хо­вог не­за­ко­ни­тог и/или не­це­лис­ход­ног (не)пред­у­зи­ма­ња. 
Вид.: Д. Ми­ло­са­вље­вић, В. Цу­цић, „Но­ва ре­ше­ња на­цр­та За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ
ку у кон­тек­сту ре­фор­ме јав­не упра­ве у Ср­би­ји“, Прав­ни жи­вот 10/2015, 96-97. 

23 Вид.: ЗУП Ср­би­је, чл.2 ст.2.
24 Ви­ше о ово­ме ви­ди у Д. Мил­ков, Р.С. Ра­до­ше­вић, „Не­ке но­ви­не у За­ко­ну о оп­штем 

управ­ном по­ступ­ку – Управ­но по­сту­па­ње“, Збор­ник ра­до­ва ПФНС 3/2016, 733-751.
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Бит­на раз­ли­ка из­ме­ђу но­вог ЗУП-а Ср­би­је из 2016 . го­ди­не и ра­ни­јег 
ЗУП-а Ср­би­је из 1997. го­ди­не огле­да се и у на­чи­ну ре­гу­ли­са­ња од­но­са оп
штег управ­ног по­ступ­ка и по­себ­них управ­них по­сту­па­ка. У но­вом ЗУП-у 
Ср­би­је из 2016. го­ди­не про­пи­са­но је да: „по­је­ди­на пи­та­ња управ­ног по­ступ
ка мо­гу по­себ­ним за­ко­ном да се уре­де са­мо ако је то у по­је­ди­ним управ­ним 
обла­сти­ма нео­п­ход­но, ако је то у са­гла­сно­сти са основ­ним на­че­ли­ма од­ре­ђе­ним 
овим за­ко­ном25 и не сма­њу­је ни­во за­шти­те пра­ва и прав­них ин­те­ре­са стра
на­ка за­јам­че­них овим за­ко­ном“. Та­ко­ђе је про­пи­са­на оба­ве­за ускла­ђи­ва­ња 
свих по­себ­них управ­них по­сту­па­ка са оп­штим управ­ним по­ступ­ком, рок до 
1. ју­на 2018. го­ди­не за ускла­ђи­ва­ње као и на­чин ускла­ђи­ва­ња пу­тем по­себ­ног 
Ко­ор­ди­на­ци­о­ног те­ла,26 ко­је је ок­то­бра 2016. го­ди­не обра­зо­ва­но на осно­ву 
од­лу­ке Вла­де.27 Пре­ма ми­шље­њу по­је­ди­них ис­так­ну­тих ау­то­ра по­сто­је број­ни 
по­себ­ни управ­ни по­ступ­ци у ко­ји­ма се у зна­чај­ној ме­ри од­сту­па од мно­гих 
пра­ви­ла оп­штег управ­ног по­ступ­ка про­пи­са­них но­вим ЗУП-ом Ср­би­је из 
2016. го­ди­не. У пи­та­њу су од­сту­па­ња ве­за­на за нај­ва­жни­ја пи­та­ња управ­ног 
по­ступ­ка као што су: пра­во жал­бе, су­спен­зив­но деј­ство жал­бе, ван­ред­на 
прав­на сред­ства, по­сту­пак из­вр­ше­ња управ­ног ак­та, пре­ко по­је­ди­нач­них 
ва­жних про­це­сних ин­сти­ту­та као што су: до­ка­зна сред­ства, до­ста­вља­ње, 
на­чин ра­чу­на­ња ро­ко­ва, за­ста­ре­лост, па чак и по­је­ди­на основ­на на­че­ла управ
ног по­ступ­ка про­пи­са­на За­ко­ном о оп­штем управ­ном по­ступ­ку, а ко­ја се 
из­во­де из са­мог Уста­ва, као што је слу­чај са на­че­лом прав­но­сна­жно­сти.28 
Има­ју­ћи у ви­ду број­на од­сту­па­ња у од­ред­ба­ма за­ко­на ко­ји ре­гу­ли­шу по­себ­не 
управ­не по­ступ­ке у од­но­су на од­ред­бе но­вог ЗУП-а Ср­би­је из 2016. го­ди­не,29 
пре­ма ми­шље­њу по­је­ди­них ис­так­ну­тих ау­то­ра, сла­бу стра­ну по­сто­је­ћег за
кон­ског ре­ше­ња пред­ста­вља из­о­ста­нак до­вољ­но ефи­ка­сног ме­ха­ни­зма ко­ји 
би мо­гао да обез­бе­ди да се број­на од­сту­па­ња у свим по­себ­ним управ­ним 
по­ступ­ци­ма за­и­ста и от­кло­не у про­пи­са­ном ро­ку, од­но­сно да се сви по­себ­ни 
за­ко­ни ускла­де са но­вим За­ко­ном о оп­штем управ­ном по­ступ­ку. Пре­ма њи­хо­вом 
ми­шље­њу, мно­го ефи­ка­сни­је ре­ше­ње мо­гло би да пред­ста­вља про­пи­си­ва­ње 
оба­ве­зне прет­ход­не са­гла­сно­сти ми­ни­стар­ства над­ле­жног за по­сло­ве др­жав
не упра­ве увек при­ли­ком утвр­ђи­ва­ња на­цр­та свих по­себ­них за­ко­на ко­ји 
са­др­же би­ло ко­ју од­ред­бу о по­себ­ним управ­ним по­ступ­ци­ма. На тај на­чин 

25 Упор.: чл. 3. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 3 ст. 2. но­вог ЗУП-а Ср­би­је. 
26 Вид.: ЗУП Ср­би­је, чл. 214.
27 Вид.: З. Лон­чар (2016), 1235. 
28 Број­не су обла­сти дру­штве­ног жи­во­та у ко­ји­ма се сре­ћу та­ква од­сту­па­ња, по­чев од 

по­ре­за, ца­ри­на, уну­тра­шњих по­сло­ва, од­бра­не, гра­ђе­ви­нар­ства, ур­ба­ни­зма, про­стор­ног 
пла­ни­ра­ња, здрав­ства, са­о­бра­ћа­ја, за­шти­те жи­вот­не сре­ди­не, со­ци­јал­не за­шти­те, бо­рач­ке 
и ин­ва­лид­ске за­шти­те, обра­зо­ва­ња, на­у­ке и тех­но­ло­шког раз­во­ја, за­по­шља­ва­ња и со­ци­јал­не 
по­ли­ти­ке, тр­го­ви­не, ту­ри­зма, те­ле­ко­му­ни­ка­ци­ја, јав­ног ин­фор­ми­са­ња, итд. Вид.: З. Лон­чар 
(2016), 1236.

29 Вид.: З. Лон­чар (2016), 1236-1246.
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би се, пре­ма њи­хо­вом ми­шље­њу, спре­чи­ла мо­гућ­ност да тај за­кон уђе у за
ко­но­дав­ну про­це­ду­ру ако ни­је у пот­пу­но­сти ускла­ђен са За­ко­ном о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку.30

За раз­ли­ку од ЗУП-а Ср­би­је из 2016. го­ди­не, из ко­га про­из­ла­зи да управ
ни по­сту­пак не мо­же да се при­ме­њу­је у си­ту­а­ци­ја­ма ка­да се до­но­се прав­ни 
про­пи­си, до­тле код ЗУП-а Ко­со­ва* управ­ни по­сту­пак мо­же да се при­ме­њу
је и у си­ту­а­ци­ји ка­да се до­но­се прав­ни про­пи­си, од­но­сно, сход­но ЗУП-у 
Ко­со­ва*, ко­лек­тив­на ад­ми­ни­стра­тив­на ак­та ко­ја про­из­во­де прав­не по­сле­ди
це за два или ви­ше фи­зич­ких или прав­них ли­ца.31До­дат­на огра­ни­че­ња 
од­но­се се на не­га­тив­ну ену­ме­ра­ци­ју ко­ја је са­др­жа­на у чла­ну 1. па­ра­граф 
1.4 ко­ји пред­ви­ђа да се од­ред­бе ЗУП-а Ко­со­ва* не при­ме­њу­ју на: ад­ми­ни
стра­тив­на ак­та ре­гу­ла­тор­ног ка­рак­те­ра, ад­ми­ни­стра­тив­на ак­та ко­ја се од
но­се на уну­тра­шњу ор­га­ни­за­ци­ју ор­га­на јав­не упра­ве и ад­ми­ни­стра­тив­на 
ак­та ко­ја из­да­ју ор­га­ни јав­не упра­ве у окви­ру при­ват­них тран­сак­ци­ја, у 
ко­ји­ма је јав­на упра­ва јед­на од стра­на­ка.32 

3. ВА­ЖНА ПИ­ТА­ЊА УПРАВ­НОГ ПО­СТУП­КА НА ­
ТЕ­РИ­ТО­РИ­ЈИ АП КО­СО­ВО И МЕ­ТО­ХИ­ЈА

3.1. Основна начела управног поступка

На­че­ла су нај­оп­шти­ја прав­на пра­ви­ла ко­ја се при­ме­њу­ју у си­ту­а­ци­ја­ма 
ка­да по­сто­ји ди­ле­ма да ли тре­ба при­ме­ни­ти не­ку од­ред­бу за­ко­на или не (нпр. 
да ли је жал­ба до­пу­ште­на или не). У слу­ча­ју да по­сто­ји не­ка ди­ле­ма, он­да 
се има при­ме­ни­ти пра­ви­ло ко­је про­ис­ти­че из на­че­ла. На­че­ла у управ­ном 
по­ступ­ку мо­гу се по­де­ли­ти на оп­шта и основ­на на­че­ла, у сми­слу да су оп­шта 
на­че­ла она ко­ја ва­же за цео прав­ни си­стем (нпр. на­че­ло за­ко­ни­то­сти, на­че­ло 
јав­но­сти, на­че­ло ефи­ка­сно­сти, итд), од­но­сно у сми­слу да су основ­на на­че­ла 
она ко­ја по­себ­но ва­же за управ­ни по­сту­пак (нпр. на­че­ло прав­но­сна­жно­сти, 
на­че­ло за­шти­те пра­ва стран­ке и јав­ног ин­те­ре­са и сл). По­не­ка од ових на­че
ла мо­гу се пре­кла­па­ти, та­ко да исто­вре­ме­но пред­ста­вља­ју и оп­шта на­че­ла 
прав­ног си­сте­ма и основ­на на­че­ла управ­ног по­ступ­ка (нпр. на­че­ло за­ко­ни
то­сти и на­че­ло пра­ва на жал­бу).33

У од­но­су на ра­ни­ји ЗУП Ср­би­је из 1997. го­ди­не но­ви ЗУП Ср­би­је из 
2016. го­ди­не је пред­ви­део из­ве­сне но­ви­не ка­да је реч о на­че­ли­ма управ­ног 
по­ступ­ка. Те но­ви­не се огле­да­ју у уво­ђе­њу но­вих на­че­ла у управ­ни по­сту­пак. 

30 Вид.: З. Лон­чар (2016), 1247.
31 Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 2. 
32 Упор.: ЗУП РС, чл.1-2. 
33 Вид.: С. Ли­лић, Управ­но пра­во и управ­но про­це­сно пра­во, Бе­о­град 2013, 445.
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Та­ко је у окви­ру на­че­ла за­ко­ни­то­сти уне­то на­че­ло пред­ви­ди­во­сти, та­ко да 
оно са­да но­си на­зив: на­че­ло за­ко­ни­то­сти и пред­ви­ди­во­сти. На­че­ло пред­ви
ди­во­сти, сход­но но­вом ЗУП-у Ср­би­је из 2016. го­ди­не, пред­ви­ђа оба­ве­зу да: 
„ка­да по­сту­па у управ­ној ства­ри, ор­ган во­ди ра­чу­на и о ра­ни­јим од­лу­ка­ма 
до­не­тим у истим или слич­ним управ­ним ства­ри­ма“.34 Дру­го на­че­ло ко­је је 
пред­ви­ђе­но као по­себ­но на­че­ло и ни­је по­сто­ја­ло у од­ред­ба­ма ра­ни­јег ЗУП-а 
Ср­би­је је­сте на­че­ло сра­змер­но­сти.35 Оно пред­ви­ђа оба­ве­зу да „ор­ган мо­же 
да огра­ни­чи пра­во стран­ке или да ути­че на њен прав­ни ин­те­рес са­мо по­сту
па­њем ко­је је нео­п­ход­но да се њи­ме оства­ри свр­ха про­пи­са и са­мо ако та 
свр­ха не мо­же да се оства­ри дру­га­чи­јим по­сту­па­њем ко­јим би се ма­ње огра
ни­ча­ва­ла пра­ва или у ма­њој ме­ри ути­ца­ло на прав­ни ин­те­рес стран­ке“. 
Тре­ће на­че­ло ко­је је пот­пу­но но­во је на­че­ло при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма и за
шти­ти по­да­та­ка.36 Оно пред­ви­ђа да је ор­ган ду­жан да омо­гу­ћи при­ступ 
ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја у скла­ду са за­ко­ном и да се тај­ни и лич­ни 
по­да­ци шти­те у управ­ном по­ступ­ку у скла­ду са за­ко­ном. По­ред но­во­у­ве­де
них ре­ше­ња, и по­сто­је­ћа на­че­ла су пре­тр­пе­ла из­ме­не, па је та­ко на­че­ло за
шти­те пра­ва гра­ђа­на и за­шти­те јав­ног ин­те­ре­са37 по­ста­ло на­че­ло за­шти­те 
пра­ва стра­на­ка и оства­ре­ња прав­ног ин­те­ре­са, на­че­ло пру­жа­ња по­мо­ћи 
стран­ци38 из ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је из 1997. го­ди­не је по­ста­ло на­че­ло по­мо­ћи 
стран­ци и оно је до­пу­ње­но оба­ве­зом ор­га­на да он­да ка­да „с об­зи­ром на чи
ње­нич­но ста­ње са­зна или оце­ни да стран­ка или дру­ги уче­сник у по­ступ­ку 
има осно­ва за оства­ре­ње не­ког пра­ва или прав­ног ин­те­ре­са, упо­зо­ра­ва их 
на то“ и оба­ве­зом ор­га­на да „ин­фор­ми­ше стран­ку ако у то­ку по­ступ­ка до­ђе 
до из­ме­не про­пи­са ко­ја је од зна­ча­ја за по­сту­па­ње у управ­ним ства­ри­ма“. 
На­че­ло ефи­ка­сно­сти и на­че­ло еко­но­мич­но­сти39 из ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је из 
1997. го­ди­не спо­је­ни су у јед­но на­че­ло уз до­дат­не ста­во­ве ко­ји се од­но­се на 
оба­ве­зу ор­га­на да „по слу­жбе­ној ду­жно­сти, у скла­ду са за­ко­ном, вр­ши увид 
у по­дат­ке о чи­ње­ни­ца­ма нео­п­ход­ним за од­лу­чи­ва­ње о ко­ји­ма се во­ди слу­жбе
на еви­ден­ци­ја, да их при­ба­вља и об­ра­ђу­је“, као о оба­ве­зу ор­га­на да „мо­же 
од стран­ке да зах­те­ва са­мо оне по­дат­ке ко­ји су нео­п­ход­ни за ње­ну иден­ти­фи
ка­ци­ју и до­ку­мен­та ко­ја по­твр­ђу­ју чи­ње­ни­це о ко­ји­ма се не во­ди слу­жбе­на 
еви­ден­ци­ја“. На­че­ло ма­те­ри­јал­не исти­не и на­че­ло сло­бод­не оце­не до­ка­за40 из 
ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је из 1997. го­ди­не у но­вом су ЗУП-у Ср­би­је из 2016. го­ди
не спо­је­на у јед­но на­че­ло исти­не и сло­бод­не оце­не до­ка­за, на­че­ло са­слу­ша­ња 

34 Упор.: чл. 5. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 5 но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
35 Вид.: ЗУП-а Ср­би­је, чл. 6.
36 Вид.: ЗУП-а Ср­би­је чл.15.
37 Упор.: чл. 6. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 7. но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
38 Упор.: чл. 15. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 8. но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
39 Упор.: чл. 7. и 14 .ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 9. но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
40 Упор.: чл. 8. и 10. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 10. но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
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стран­ке41 је­ по­ста­ло на­че­ло пра­ва стран­ке на из­ја­шња­ва­ње, на­че­ло са­мо
стал­но­сти у ре­ша­ва­њу42 по­ста­ло је на­че­ло са­мо­стал­но­сти и ни­је се ме­ња­ло, 
на­че­ло дво­сте­пе­но­сти у ре­ша­ва­њу43 по­ста­ло је на­че­ло пра­ва на жал­бу и 
при­го­вор, а но­ви­на у овом на­че­лу се огле­да у уво­ђе­њу пра­ва на при­го­вор „у 
слу­ча­је­ви­ма утвр­ђе­ним овим за­ко­ном“; и нај­зад, на­че­ло прав­но­сна­жно­сти 
ре­ше­ња44 ни­је се ме­ња­ло у од­но­су на ра­ни­ји ЗУП Ср­би­је из 1997. го­ди­не. 
Пре­ма ми­шље­њу по­је­ди­них ис­так­ну­тих ау­то­ра, про­пи­си­ва­ње основ­них на
че­ла у но­вом ЗУП-у Ср­би­је из 2016. го­ди­не је ана­хро­ни­зам ко­ји је за­о­стао из 
пе­ри­о­да со­ци­ја­ли­зма, да та­кве од­ред­бе не по­сто­је у са­вре­ме­ним про­пи­си­ма 
о управ­ном по­ступ­ку, а ни­су по­сто­ја­ле ни у пр­вом ју­го­сло­вен­ском ЗУП-у из 
1930. го­ди­не, као и да ста­ра со­ци­ја­ли­стич­ка на­че­ла и мо­де­ран за­кон не иду 
за­јед­но. Та­ко­ђе, као сла­бост на­во­де и не­по­сто­ја­ње санк­ци­је у слу­ча­ју по­вре
де не­ких од про­пи­са­них на­че­ла.45

Сход­но ЗУП-у Ко­со­ва*, пред­ви­ђе­на су сле­де­ћа оп­шта на­че­ла: прин­цип 
за­ко­ни­то­сти, при­цип ба­лан­си­ра­ња при­ват­ног и јав­ног ин­те­ре­са, прин­цип 
јед­на­ко­сти пред за­ко­ном, прин­цип пр­о­пор­ци­о­нал­но­сти, прин­цип објек­тив
но­сти и не­при­стра­сно­сти, прин­цип ис­трај­но­сти и пред­ви­дљи­во­сти, прин­цип 
пу­бли­ци­те­та, прин­цип под­ре­ђе­но­сти.46

Прин­цип за­ко­ни­то­сти и ба­лан­си­ра­ња јав­них и при­ват­них ин­те­ре­са, 
прин­цип објек­тив­но­сти и не­при­стра­сно­сти и прин­цип ис­трај­но­сти и пред
ви­дљи­во­сти од­го­ва­ра­ју на­че­лу за­ко­ни­то­сти и пред­ви­ди­во­сти, на­че­лу сра
змер­но­сти, на­че­лу за­шти­те пра­ва стра­на­ка и оства­ре­ња јав­ног ин­те­ре­са, 
на­че­лу са­мо­стал­но­сти и на­че­лу де­ло­твор­но­сти и ефи­ка­сно­сти у но­вом ЗУП-у 
Ср­би­је из 2016. го­ди­не, док су оста­ла на­че­ла у ЗУП-у Ко­со­ва* по­себ­на.

Прин­цип јед­на­ко­сти пред за­ко­ном има основ у за­бра­ни дис­кри­ми­на­ци­је, 
јер зах­те­ва да ор­га­ни упра­ве сва пи­та­ња ко­ја су објек­тив­но иста тре­ти­ра­ју без 
об­зи­ра на бо­ју ко­же, ра­су, итд. Прин­цип пр­о­пор­ци­о­нал­но­сти та­ко­ђе основ има 
у оба­ве­зи јав­них ор­га­на Ко­со­ва* да при­ме­њу­ју си­лу са­мо у оном оби­му ко­ји 
је по­тре­бан да би се оства­рио јав­ни ин­те­рес. Прин­цип пу­бли­ци­те­та пред­ви­ђа 
пра­во фи­зич­ких и прав­них ли­ца ко­ја су об­у­хва­ће­на де­лат­но­шћу ор­га­на упра
ве да им ста­ве на рас­по­ла­га­ње ин­фор­ма­ци­је ко­је су на рас­по­ла­га­њу и ор­га­ну 
упра­ве. И нај­зад, прин­цип под­ре­ђе­но­сти пред­ви­ђа при­ме­ну по­себ­них управ
них по­сту­па­ка ка­да је то про­пи­са­но по­себ­ним за­ко­ни­ма.47

41 Упор.: чл. 9. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 11. но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
42 Упор.: чл. 11. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 12. но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
43 Упор.: чл. 12. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 13. но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
44 Упор.: чл. 13. ра­ни­јег ЗУП-а Ср­би­је и чл. 14. но­вог ЗУП-а Ср­би­је.
45 Вид.: Д. Мил­ков, „По­во­дом но­вог За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку, кри­тич­ки 

осврт – Увод­не од­ред­бе и на­че­ла“, Те­мат­ски збор­ник: Хар­мо­ни­за­ци­ја срп­ског и ма­ђар­ског 
пра­ва са пра­вом Европ­ске уни­је, Но­ви Сад, 2016, 54-62.

46 Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 3-10.
47 Ibi­dem.
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За раз­ли­ку од но­вог ЗУП-а Ср­би­је из 2016. го­ди­не, ЗУП Ко­со­ва* не пред
ви­ђа на­че­ла: исти­не и сло­бод­не оце­не до­ка­за, прав­но­сна­жно­сти и дру­га на­че­ла.48

3.2. Правила првостепеног поступка

Ка­да је реч о пр­во­сте­пе­ном управ­ном по­ступ­ку, оно што је бит­но пи
та­ње је­сте ко је над­ле­жан за по­кре­та­ње по­сту­ка, пра­ви­ла по­ступ­ка до до­но
ше­ња ре­ше­ња, скра­ће­ни по­сту­пак и пра­ви­ла из­да­ва­ња ре­ше­ња и за­кљу­ча­ка.

Ка­да је реч о пра­ви­ли­ма по­кре­та­ња по­ступ­ка, оно што је пред­ви­ђе­но 
ЗУП-ом Ко­со­ва* је­сте да управ­ни по­сту­пак мо­гу да по­кре­ну сва­ка за­ин­те­ре
со­ва­на стран­ка као и су­бјек­ти ко­ји­ма се при­зна­је пра­во по­кре­та­ња ра­ди за­шти
те јав­ног ин­те­ре­са.49 Пр­во­сте­пе­ни управ­ни по­сту­пак мо­же да се по­кре­не и на 
осно­ву зах­те­ва стран­ке, по слу­жбе­ној ду­жно­сти, и на зах­тев јав­но­сти и ом­буд
сма­на. Ни­су пред­ви­ђе­ни по­себ­ни усло­ви да би по­сту­пак био по­кре­нут по слу
жбе­ној ду­жно­сти,50 као што је то слу­чај у но­вом ЗУП-у Ср­би­је из 2016. го­ди­не.51

Ка­да је реч о по­ступ­ку до­но­ше­ња ре­ше­ња, ва­жно је ре­ћи да он, сход­но 
ЗУП-у Ко­со­ва*, по­чи­ва на ис­тра­жном на­че­лу и на­че­лу из­ја­шња­ва­ња. На­и­ме, 
стран­ке су ду­жне да при­ба­ве до­ка­зе, а ор­ган упра­ве да раз­мо­три све при­ба
вље­не до­ка­зе ко­ји су му по­треб­ни за до­но­ше­ње од­лу­ке. Ор­ган упра­ве има 
пра­во да тра­жи и од за­ин­те­ре­со­ва­них стра­на под­но­ше­ње ин­фор­ма­ци­је, до
ку­ме­на­та, а оне мо­гу мо­гу да од­би­ју та­кве зах­те­ве са­мо у слу­ча­је­ви­ма ко­ји 
су про­пи­са­ни за­ко­ном.52 С дру­ге стра­не, стран­ке има­ју пра­во да се из­ја­сне 
пре до­но­ше­ња од­лу­ке, што мо­гу учи­ни­ти усме­но или пи­сме­но, ка­ко од­лу­чи 
ор­ган упра­ве. Од прин­ци­па из­ја­шња­ва­ња по­сто­је из­у­зе­ци и они су про­пи
са­ни за­ко­ном.53 Нај­зад, по­сто­ји мо­гућ­ност пре­у­зи­ма­ња до­дат­них ме­ра, 

48 Не­до­ста­ци у по­гле­ду про­пи­са­них на­че­ла у ЗУП-у Ко­со­ва* и њи­хо­ва не­ус­кла­ђе­ност 
са на­че­ли­ма Европ­ског управ­ног про­сто­ра на­ве­де­ни су и у Из­ве­шта­ју Сиг­ме из 2012. го­ди
не, са тач­но пре­ци­зи­ра­ним на­че­ли­ма ко­је је по­треб­но уне­ти у овај за­кон. Вид.: СИГ­МА, 
До­бра упра­ва кроз бо­љи си­стем управ­них про­це­ду­ра, www.sig­ma­web.org­/pu­bli­ca­ti­ons/Com­
ments_Lo­wAd­min­Pro­ce­du­re­sKo­so­vo_ЈN­_Oc­t2012_Ser­bian.pdf­, 4. сеп­тем­бар 2017. 

49 Ли­ци­ма ко­ји­ма управ­ни по­сту­пак угро­жа­ва заједничкa пра­ва, као што су: јав­но 
здра­вље, обра­зо­ва­ње, кул­тур­но за­ве­шта­ње, окру­же­ње или ква­ли­тет жи­во­та; ли­ца ко­ја жи
ве у око­ли­ни или у бли­зи­ни јав­ног вла­сни­штва, а ко­ја мо­гу би­ти угро­же­на управ­ним по
ступ­ком; ом­буд­сма­ну. Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 35.

50 Но­ви­на у ва­же­ћем ЗУП-у Ср­би­је је да се ви­ше по­сту­пак не по­кре­ће „по слу­жбе­ној 
ду­жно­сти или по­во­дом зах­те­ва стран­ке“, ка­ко је то би­ло пред­ви­ђе­но од­ред­ба­ма ра­ни­јег ва
же­ћег ЗУП из 1997. го­ди­не, већ „зах­те­вом стран­ке или по слу­жбе­ној ду­жно­сти“. Та­ко­ђе, ва­жна 
но­ви­на је да се по­сту­пак ко­ји се по­кре­ће по зах­те­ву стран­ке сма­тра по­кре­ну­тим при­је­мом 
зах­те­ва од стра­не ор­га­на. Нај­зад, про­пи­са­на је и оба­ве­за да, ка­да се по­кре­ће по­сту­пак по слу
жбе­ној ду­жно­сти, а ни­је у ин­те­ре­су стран­ке, сма­тра по­кре­ну­тим ка­да је стран­ка оба­ве­ште­на 
о ак­ту (о за­кључ­ку) о по­кре­та­њу по­ступ­ка. Вид.: З. То­мић, Д. Ми­ло­ва­но­вић, В. Цу­цић, 109-111.

51 Упор.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 35-39. и ЗУП-а Ср­би­је, чл. 90-92.
52 Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, чл.57 па­ра­граф 2.
53 Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 70. 
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ин­тер­вен­ци­је тре­ћих ли­ца и до­но­ше­ња по­сре­дов­них од­лу­ка ко­је су про­пи
са­не за­ко­ном.54 Из на­ве­де­ног се мо­же ви­де­ти да у по­гле­ду по­ступ­ка ко­ји 
прет­хо­ди до­но­ше­њу ре­ше­ња у ЗУП-у Ко­со­ва* ни­су про­пи­са­на пра­ви­ла за 
ре­ша­ва­ње прет­ход­ног по­ступ­ка, а и по­сту­пак до­ка­зи­ва­ња је до­ста скра­ћен 
и не пред­ви­ђа ко­је ис­пра­ве се сма­тра­ју ве­ро­до­стој­ним за до­ка­зи­ва­ње, што 
је пред­ви­ђе­но но­вим ЗУП-ом Ср­би­је из 2016. го­ди­не.55 

Пр­во­сте­пе­ни по­сту­пак се окон­ча­ва до­но­ше­њем управ­ног ак­та56 или 
за­кључ­ка. Под управ­ним ак­том се под­ра­зу­ме­ва­ју и ин­ди­ви­ду­ал­на и ко­лек
тив­на управ­на ак­та. При њи­хо­вом од­ре­ђе­њу за­ко­но­да­вац се по­зи­ва на чл. 2 
За­ко­на ко­ји од­ре­ђу­је пред­мет управ­ног по­ступ­ка.57 С дру­ге стра­не, за­кључ
ком се ре­ша­ва­ју пи­та­ња по­ступ­ка, до­но­си га слу­жбе­но ли­це ко­је вр­ши ону 
рад­њу по­ступ­ка при ко­јој се по­ја­ви­ло пи­та­ње ко­је тре­ба ре­ши­ти за­кључ­ком 
и жал­ба на за­кљу­чак ни­је до­пу­ште­на осим у оним слу­ча­је­ви­ма ка­да то за­кон 
до­зво­ља­ва и да је при том за­кљу­чак обра­зло­жен и са­др­жи упут­ство за жал­бу.58 
У по­гле­ду управ­ног ак­та, сход­но ЗУП-у Ко­со­ва*, мо­же се уо­чи­ти да он об
у­хва­та и по­је­ди­нач­не и ко­лек­тив­не управ­не ак­те чи­ме се раз­ли­ку­је од ре
ше­ња као по­је­ди­нач­ног ак­та ко­јим се, сход­но ЗУП-у Ср­би­је из 2016. го­ди­не,59 

54 Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 70-75.
55 Вид.: ЗУП Ср­би­је, чл. 107-108., 118-123.
56 У тек­сту ЗУП-а Ко­со­ва* се ко­ри­сти тер­мин „ад­ми­ни­стра­тив­ни акт“ ко­ји је по на­шем 

ми­шље­њу не­а­де­ква­тан и не­ја­сан са ста­но­ви­шта основ­них прин­ци­па на ко­ји­ма по­чи­ва управ
ни по­сту­пак.

57 У свр­хе овог за­ко­на, из­ра­зи ко­ри­шће­ни у на­став­ку има­ју сле­де­ће зна­че­ње: Ин­ди­ви
ду­ал­ни ад­ми­ни­стра­тив­ни акт – сма­тра­ју се све од­лу­ке ор­га­на јав­не ад­ми­ни­стра­ци­је ко­ји 
про­из­ве­ду прав­не по­сле­ди­це у ин­ди­ви­ду­ал­ним слу­ча­је­ви­ма. Ко­лек­тив­ни ад­ми­ни­стра­тив­ни 
акт – све од­лу­ке ор­га­на јав­не ад­ми­ни­стра­ци­је, ко­је про­из­ве­ду прав­не по­сле­ди­це за два или 
ви­ше фи­зич­ких или прав­них ли­ца. Ад­ми­ни­стра­тив­на де­лат­ност је скуп ин­ди­ви­ду­ал­них или 
ко­лек­тив­них ака­та из­да­тих од ор­га­на јав­не упра­ве то­ком вр­ше­ња ње­го­вих над­ле­жно­сти, као 
и би­ло ко­је де­лат­но­сти пред­у­зе­те од стра­не упра­ва у спро­во­ђе­њу ових ака­та. Ад­ми­ни­стра­тив­на 
над­ле­жност је скуп пред­мет­них и те­ри­то­ри­јал­них над­ле­жно­сти ор­га­на јав­не ад­ми­ни­стра­ци­је 
пред­ви­ђе­на за­ко­ном или под­за­кон­ским ак­том. Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 2., па­ра­граф 1.

58 Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, čl. 82-96.
59 Но­ви ЗУП Ср­би­је из 2016. го­ди­не уво­ди из­ме­не у по­гле­ду на­зи­ва од­лу­ка ко­је се до

но­се у управ­ном по­ступ­ку. За раз­ли­ку од до­са­да­шњег за­ко­на, пре­ма ко­ме су се тра­ди­ци­о
нал­но раз­ли­ко­ва­ли ре­ше­ње, као глав­на од­лу­ка о пред­ме­ту по­ступ­ка и за­кљу­чак, као спо
ред­на од­лу­ка, ко­јом се од­лу­чи­ва­ло о свим про­це­сним и дру­гим пи­та­њи­ма ко­ја су се ја­вља
ла то­ком во­ђе­ња по­ступ­ка, но­ви за­кон због, на­вод­но ја­сни­је иден­ти­фи­ка­ци­је по­тен­ци­јал­них 
прав­них сред­ста­ва ко­ја се мо­гу ко­ри­сти­ти про­тив од­ре­ђе­не вр­ста ака­та, уво­ди раз­ли­ко­ва­ње 
ре­ше­ња на ме­ри­тор­на и про­це­сна (чл.136) уз за­др­жа­ва­ње за­кључ­ка (чл.146), што је мо­дер­ној 
прав­ној те­о­ри­ји ве­о­ма ар­гу­мен­то­ва­но кри­ти­ко­ва­но. Про­ме­на у на­зи­ву од­лу­ка ко­је се до­но­се 
у управ­ном по­ступ­ку ни­је, ме­ђу­тим, до­след­но пра­ће­на и нео­п­ход­ним из­ме­на­ма у свим еле
мен­ти­ма њи­хо­вог прав­ног ре­жи­ма. Та­ко, на при­мер, упр­кос чи­ње­ни­ци да но­ви за­кон раз
ли­ку­је ме­ри­тор­на и про­це­сна ре­ше­ња, у де­лу за­ко­на ко­ји се од­но­си на оба­ве­зне еле­мен­те 
– та раз­ли­ка ни­је на­пра­вље­на, већ су, углав­ном, за­др­жа­не све ста­ре од­ред­бе о ре­ше­њу ко­је 
се од­но­се на глав­ну од­лу­ку о управ­ном по­ступ­ку, а ко­је је до са­да би­ла је­ди­на од­лу­ка ко­ја 
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од­лу­чу­је о пра­ву, оба­ве­зи и прав­ном ин­те­ре­су стран­ке у управ­ном по­ступ
ку. Ка­да је реч о за­кључ­ку, сход­но ре­ше­њи­ма ЗУП-а Ко­со­ва*, основ­на раз
ли­ка у по­гле­ду на­чи­на ре­гу­ли­са­ња овог ин­сти­ту­та у од­но­су на ЗУП Ср­би­је 
из 2016. го­ди­не огле­да се у мо­гућ­но­сти ула­га­ња жал­бе на за­кљу­чак. Та­ква 
мо­гућ­ност по­сто­ји у управ­ном по­ступ­ку на Ко­со­ву*, сход­но ЗУП-у Ко­со­ва*, 
док је та­ква мо­гућ­ност, пре­ма ЗУП-у Ср­би­је, пот­пу­но ис­кљу­че­на. Про­тив 
за­кључ­ка, пре­ма ЗУП-у Ср­би­је, ни­је мо­гу­ће во­ди­ти ни управ­ни спор. У оста
лим еле­мен­ти­ма не­ма зна­чај­ни­је раз­ли­ке у на­чи­ну ре­гу­ли­са­ња овог ин­сти
ту­та у ЗУП-у Ср­би­је и ЗУП-у Ко­со­ва*.60

3.3. Редовна и ванредна правна средства

За раз­ли­ку од но­вог ЗУП-а Ср­би­је из 2016. го­ди­не ко­ји, као ре­дов­но 
прав­но сред­ство, по­зна­је при­го­вор61 и жал­бу,62 ЗУП Ко­со­ва* пред­ви­ђа 

се до­но­си­ла у фор­ми ре­ше­ња. С об­зи­ром на то да са­да по­сто­је и про­це­сна ре­ше­ња, са­свим 
је при­род­но да је њих тре­ба­ло да пра­те и од­ре­ђе­не спе­ци­фич­но­сти у по­гле­ду фор­ме и са
став­них де­ло­ва ре­ше­ња. Та­кав је слу­чај, на при­мер, са за­др­жа­ва­њем од­ред­би о усме­ној 
фор­ми ре­ше­ња (чл.140 и чл.143), као и евен­ту­ал­них еле­ме­на­та у дис­по­зи­ти­ву ре­ше­ња, по­пут 
од­лу­ке о тро­шко­ви­ма по­ступ­ка, на­зна­че­ња да жал­ба не од­ла­же из­вр­ше­ње ре­ше­ња (чл. 141 
ст.3) и сл., ко­је, по при­ро­ди ства­ри, не од­го­ва­ра­ју при­ро­ди про­це­сних рад­њи. Вид.: З. Лон
чар, „Не­ка пи­та­ња при­ме­не но­вог За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку у Ре­пу­бли­ци Ср­би
ји“, Меѓуна­род­на­та кон­фе­рен­ци­ја „Ис­ку­ства од при­ме­на­та на но­ви­те за­ко­ни за оп­шта 
прав­на по­стап­ка во зе­мји­те од ре­ги­о­нот“, мај 2017, Пра­вен фа­кул­тет „Ју­сти­ни­јан Пр­ви“, 
Збор­ник на тру­до­ви, Ско­пје, 107-108.

60 Упор.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 97-99 и ЗУП Ср­би­је, чл. 46.
61 При­го­вор је но­во­у­ве­де­но прав­но сред­ство у ЗУП-у Ср­би­је. При­го­вор је ре­мо­стра­

тив­но прав­но сред­ство ко­је се из­ја­вљу­је ру­ко­во­ди­о­цу ор­га­на упра­ве, од­но­сно ор­га­ни­за­ци
је на чи­је се по­сту­па­ње од­но­си. У по­ступ­ку по при­го­во­ру ис­пи­ту­ју се за­ко­ни­тост и це­лис­
ход­ност управ­них ак­тив­но­сти. При­го­вор се мо­же из­ја­ви­ти по­во­дом (1) управ­ног уго­во­ра 
(не и про­тив управ­ног уго­во­ра), (2) управ­не рад­ње као и дру­гих управ­них (не)ак­тив­но­сти 
и (не)по­сту­па­ња ор­га­на упра­ве и ор­га­ни­за­ци­ја, ко­ји­ма се пру­жа­ју јав­не услу­ге, ако те ак
тив­но­сти и по­сту­па­ње ни­су по­ве­за­ни са до­но­ше­њем управ­ног ак­та. При­го­вор је се­кун­дар
но прав­но сред­ство ко­је се уво­ди да би по­кри­ло оне си­ту­а­ци­је за ко­је не по­сто­ји прав­на 
за­шти­та и ко­је се при­ме­њу­је у за­ко­ном тач­но од­ре­ђе­ним слу­ча­је­ви­ма и то: због не­ис­пу­ње­ња 
оба­ве­за из управ­ног уго­во­ра (члан 25), (2) због управ­них рад­њи (члан 28) или (3) због на­чи­на 
пру­жа­ња јав­них услу­га (члан 32), али са­мо под усло­вом да не мо­же да се из­ја­ви дру­го прав­
но сред­ство у управ­ном по­ступ­ку. При­го­вор, као прав­но сред­ство, за­сно­ва­но је на по­тре­би 
да се стран­ка­ма у сва­ко­днев­ном од­но­су са упра­вом обез­бе­ди прав­на за­шти­та ко­ја се не 
од­но­си на управ­ни акт већ на ши­рок ди­ја­па­зон дру­гих управ­них ак­тив­но­сти ко­је ор­га­ни 
пред­у­зи­ма­ју. Ви­ди ви­ше у П. Ди­ми­три­је­вић, „Прав­на сред­ства у но­вом ЗУП-у Ре­пу­бли­ке 
Ср­би­је“, Меѓуна­род­на­та кон­фе­рен­ци­ја „Ис­ку­ства од при­ме­на­та на но­ви­те за­ко­ни за оп­
шта прав­на по­стап­ка во зе­мји­те од ре­ги­о­нот“, мај 2017, Пра­вен фа­кул­тет „Ју­сти­ни­јан 
Пр­ви“, Збор­ник на тру­до­ви, Ско­пје, 45-49.

62 У ра­ни­јем ЗУП-у Ср­би­је из 1997. го­ди­не као је­ди­но ре­дов­но прав­но сред­ство у оп
штем управ­ном по­ступ­ку би­ла је пред­ви­ђе­на жал­ба. Упор.: чл. 213-238. ра­ни­јег ЗУП-а Ср
би­је и чл. 151-174. ва­же­ћег ЗУП-а Ср­би­је.
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жал­бу.63 Сход­но чла­ну 126 па­ра­граф 1, „фи­зич­ка и прав­на ли­ца има­ју пра­во 
да тра­же уки­да­ње, по­ни­ште­ње или из­ме­ну ад­ми­ни­стра­тив­ног ак­та сход­но 
пра­ви­ли­ма пред­ви­ђе­ним овим за­ко­ном за жал­бу“. Овај члан, ко­ји пред­ви­ђа 
жал­бу у па­ра­гра­фу 2, од­ре­ђу­је да се пра­во из па­ра­гра­фа 1 овог чла­на мо­же 
оства­ри­ти пу­тем зах­те­ва за по­нов­ни пре­трес упу­ћен слу­жбе­ни­ку од­го­вор
ном за акт или пу­тем жал­бе упу­ће­не ви­шем ор­га­ну.

Жал­ба мо­же да се под­не­се у два об­ли­ка: у об­ли­ку зах­те­ва за по­нов­ни 
пре­трес или у об­ли­ку жал­бе. Ка­да се жал­ба под­но­си пу­тем зах­те­ва за по
нов­ни пре­трес, она тре­ба да се до­ста­ви над­ле­жном ор­га­ну ко­ји је до­нео акт 
или ор­га­ну ко­ји од­би­ја да до­не­се акт на зах­тев стран­ке, а ка­да се под­но­си у 
об­ли­ку жал­бе, он­да је тре­ба под­не­ти ви­шем ор­га­ну. Сва­ка за­ин­те­ре­со­ва­на 
стран­ка мо­же да се жа­ли про­тив управ­ног ак­та или про­тив не­за­ко­ни­тог од
би­ја­ња из­да­ва­ња управ­ног ак­та.64 У управ­ном по­ступ­ку на Ко­со­ву*, жал­ба 
об­у­ста­вља из­вр­ше­ње управ­ног ак­та. С дру­ге стра­не, пред­ви­ђе­ни су слу­ча
је­ви у ко­ји­ма ад­ми­ни­стра­тив­на жал­ба не об­у­ста­вља спро­во­ђе­ње управ­ног 
ак­та и то су: ка­да се ад­ми­ни­стра­тив­ни акт од­но­си на са­ку­пља­ње так­си, 
по­ре­за или дру­гих бу­џет­ских при­хо­да; ка­да се управ­ни акт од­но­си на рад 
по­ли­ци­је; ка­да је ње­го­во от­ка­зи­ва­ње за­ко­ном за­бра­ње­но и ка­да је не­по­сред
на им­пле­мен­та­ци­ја у ин­те­ре­су јав­ног ре­да, јав­ног здра­вља или би­ло ког 
дру­гог јав­ног ин­те­ре­са. С тим у ве­зи, под­но­си­лац жал­бе мо­ра у пи­са­ној 
фор­ми да бу­де оба­ве­штен о раз­ло­зи­ма због ко­јих управ­ни акт ни­је от­ка
зан.65 ЗУП Ко­со­ва* на­во­ди слу­ча­је­ве у ко­ји­ма управ­ни ор­ган не мо­же да 
при­хва­ти жал­бу и то су: ка­да жал­ба ни­је до­пу­ште­на; ка­да су ле­гал­ни ро­ко
ви про­пу­ште­ни; ка­да се оспо­ре­ни ад­ми­ни­стра­тив­ни акт сма­тра за­ко­ни­тим 
и ре­гу­лар­ним pri­ma fa­cie од стра­не ор­га­на ко­ји раз­ма­тра жал­бу; ка­да се 
жал­ба под­но­си од стра­не нео­вла­шће­ног ли­ца.66

Ва­жно је ре­ћи да ЗУП Ко­со­ва* про­пи­су­је прав­не усло­ве ко­је тре­ба ис
пу­ни­ти за жал­бу. Жал­ба се мо­же под­не­ти у ро­ку од 30 да­на од да­на ка­да је 

63 У тек­сту ЗУП-а Ко­со­ва* за жал­бу се ко­ри­сти тер­мин „ад­ми­ни­стра­тив­на жал­ба“ 
ко­ји је, по на­шем ми­шље­њу, не­а­де­ква­тан и не­ја­сан са ста­но­ви­шта основ­них прин­ци­па на 
ко­ји­ма по­чи­ва управ­ни по­сту­пак.

64 Код не­за­ко­ни­тог из­да­ва­ња управ­ног ака­та не­ја­сно је да ли се ра­ди о не­га­тив­ном 
управ­ном ак­ту, ко­ји зна­чи да је од­би­јен зах­тев стран­ке или о не­из­да­ва­њу управ­ног ак­та, 
од­но­сно нео­д­лу­чи­ва­њу ор­га­на у за­ко­ном про­пи­са­ном ро­ку, ка­да стран­ка има пра­во на жал
бу због ћу­та­ња упра­ве. Ова­ко, ка­ко је на­пи­са­но, не из­гле­да ло­гич­но. Од­би­ја­ње зах­те­ва за 
из­да­ва­ње управ­ног ак­та (нпр. гра­ђе­вин­ске до­зво­ле) та­ко­ђе се вр­ши управ­ним ак­том (ре­ше
њем), па и у том слу­ча­ју стран­ка из­ја­вљу­је жал­бу „про­тив управ­ног ак­та“, са­мо што је он 
по сво­јој са­др­жи­ни не­га­ти­ван.

65 Овај тер­мин је пот­пу­но не­а­де­ква­тан, јер се управ­ни акт не мо­же „от­ка­за­ти“ већ се 
са­мо мо­же од­го­ди­ти ње­го­во из­вр­ше­ње.

66 Вид.: I. Pe­paj (Пе­пај), „Re­vi­ew of Ad­mi­ni­stra­ti­ve Ju­sti­ce in the Re­pu­blic of Ko­so­vo“, 
Aca­de­mi­cus – In­ter­na­ti­o­nal Sci­en­ti­fic Jo­ur­nal 12/2015, 159-161. 
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стран­ка са­зна­ла о ак­ту или о од­би­ја­њу из­да­ва­ња ак­та или ка­да је акт про
гла­шен на осно­ву од­ре­да­ба овог за­ко­на.67 У слу­ча­ју „ћу­та­ња упра­ве“, жал
ба се под­но­си у ро­ку од 60 да­на од да­на под­но­ше­ња зах­те­ва за по­че­так 
управ­ног по­ступ­ка.68 Над­ле­жни управ­ни ор­ган је ду­жан да до­не­се од­лу­ку 
по жал­би у ро­ку од 30 да­на од да­на при­је­ма жал­бе. У слу­ча­ју да не до­не­се 
од­лу­ку у про­пи­са­ном ро­ку, стран­ке има­ју пра­во да се обра­те су­ду у скла­ду 
са „За­ко­ном о ци­вил­ном по­ступ­ку“.69 У ЗУП-у Ср­би­је из 2016. го­ди­не, „ћу
та­ње упра­ве“ је пре­тр­пе­ло из­ме­не у по­гле­ду прав­не ре­гу­ла­ци­је у од­но­су на 
ЗУП Ср­би­је из 1997. го­ди­не.70 

За раз­ли­ку од но­вог ЗУП-а Ср­би­је из 2016. го­ди­не,71 у ЗУП-у Ко­со­ва* 
не­ма ван­ред­них прав­них сред­ста­ва.

ЗА­КЉУЧ­НА РАЗ­МА­ТРА­ЊА

За­кон о управ­ном по­ступ­ку Ко­со­ва* ко­ји су до­не­ле При­вре­ме­не ин­сти
ту­ци­је са­мо­у­пра­ве на Ко­со­ву и Ме­то­хи­ји, пред­ста­вља ко­рак на­пред у од­но
су на За­кон о управ­ном по­ступ­ку СФРЈ ко­ји се при­ме­њи­вао од до­ла­ска ме
ђу­на­род­них сна­га на те­ри­то­ри­ји АП Ко­со­во и Ме­то­хи­ја у обла­сти управ­ног 
по­ступ­ка. С дру­ге стра­не, овај по­зи­тив­ни по­чет­ни ко­рак ни­је из­ве­ден на 

67 Не­ја­сно је у че­му је раз­ли­ка из­ме­ђу „са­зна­ња за акт“ и „од­би­ја­ња из­да­ва­ња ак­та“, за 
ко­је стран­ка та­ко­ђе мо­ра да са­зна да би мо­гла да се жа­ли, као што је не­ја­сно и шта зна­чи да 
је акт „про­гла­шен“ на осно­ву од­ре­да­ба овог за­ко­на.

68 Ов­де је у ЗУП-у Ко­со­ва* ко­ри­шће­на пот­пу­но не­а­де­кват­на тер­ми­но­ло­ги­ја с об­зи­ром 
на чи­ње­ни­цу да стран­ка ни­ка­да не под­но­си зах­тев да поч­не управ­ни по­сту­пак, већ да оства
ри не­ко сво­је пра­во или да јој се ума­њи не­ка оба­ве­за. Управ­ни по­сту­пак се сма­тра по­кре
ну­тим мо­мен­том под­но­ше­ња зах­те­ва стран­ке. Сто­га би, уме­сто тер­ми­на „од да­на под­но­ше
ња зах­те­ва за по­че­так управ­ног по­ступ­ка“ мо­гло да сто­ји са­мо „од да­на под­но­ше­ња зах­те­ва 
стран­ке“.

69 Ов­де је пот­пу­но не­ја­сно о ка­квом је „ци­вил­ном по­ступ­ку“ реч, од­но­сно да ли је, 
евен­ту­ал­но, у пи­та­њу суд­ски по­сту­пак у ви­ду управ­ног спо­ра. Вид.: ЗУП Ко­со­ва*, чл. 131.

70 Про­ме­на у но­вом за­ко­ну се од­но­си на но­во­у­ве­де­ни рок пре­клу­зив­не при­ро­де, као 
крај­њи рок у ко­ме се мо­же под­не­ти жал­ба због „ћу­та­ња упра­ве“. На­и­ме, убу­ду­ће ће се жал
ба про­тив „ћу­та­ња упра­ве“ мо­ра­ти из­ја­ви­ти нај­ка­сни­је у ро­ку од го­ди­ну да­на од ис­те­ка 
ро­ка за од­лу­чи­ва­ње по зах­те­ву стран­ке (чл. 153 став 2), што, пре­ма ми­шље­њу по­је­ди­них 
ис­так­ну­тих ау­то­ра, пред­ста­вља из­ве­сно огра­ни­че­ње пра­ва на прав­ну за­шти­ту стра­на­ка у 
слу­ча­ју „ћу­та­ња упра­ве“, ко­је су стран­ке до са­да ужи­ва­ле у вре­мен­ски нео­гра­ни­че­ном пе
ри­о­ду. Вид.: З. Лон­чар (2017), 108-109.

71 Ван­ред­на прав­на сред­ства у но­вом ЗУП-у Ср­би­је су ра­ци­о­на­ли­зо­ва­на на тај на­чин 
што је њи­хов број сма­њен, али су раз­ло­зи из уки­ну­тих ван­ред­них прав­них сред­ста­ва пре­ба
че­ни у ван­ред­на прав­на сред­ства ко­ја су за­др­жа­на или су ство­ре­ни не­ки но­ви раз­ло­зи за при
ме­ну. Ме­ђу­тим, ка­ко та „пре­жи­ве­ла“ ван­ред­на прав­на сред­ства ни­су иста, јер се мо­гу ко­ри
сти­ти и за но­ве слу­ча­је­ве, би­ло је ну­жно про­ме­ни­ти њи­хов на­зив. То је ство­ри­ло за­бу­ну, јер 
са­да има­мо че­ти­ри но­ва ван­ред­на прав­на сред­ства. Вид.: П. Ди­ми­три­је­вић (2017), 54-63.
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нај­бо­љи мо­гу­ћи на­чин. Број­ни не­до­ста­ци овог За­ко­на ко­ји се мо­гу ви­де­ти 
из тек­ста За­ко­на, а од ко­јих су не­ки од из­у­зет­не ва­жно­сти, до­во­де у пи­та­ње 
струч­ност и зна­ње тек­сто­пи­сца, од­но­сно ис­прав­но схва­та­ње мо­дер­них ре
ше­ња и ин­сти­ту­та управ­ног по­ступ­ка.

Ти не­до­ста­ци се, пре све­га, огле­да­ју у то­ме што ни­су про­пи­са­на не­ка 
од основ­них на­че­ла ко­ја пред­ста­вља­ју стуб мо­дер­ног управ­ног по­ступ­ка. 
Та­ква на­че­ла су: на­че­ло исти­не и сло­бод­не оце­не до­ка­за, на­че­ло прав­но­сна
жно­сти и др. С дру­ге стра­не, је­зич­ки тер­ми­ни ко­ји су упо­тре­бље­ни у ЗУП-у 
Ко­со­ва* ни­су пре­ци­зни и до­во­де до кон­фу­зи­је у раз­у­ме­ва­њу за­ко­на (нпр. 
„ад­ми­ни­стра­тив­ни акт“, „ад­ми­ни­стра­тив­на жал­ба“, ред ре­чи у ре­че­ни­ци, 
кон­фу­зност сен­тен­ци, итд).

На­чин ре­гу­ли­са­ња жал­бе, сход­но ЗУП-у Ко­со­ва*, је пот­пу­но не­а­де­ква
тан и оби­лу­је ко­ри­шће­њем не­ја­сне и не­пра­вил­не тер­ми­но­ло­ги­је ко­ја до­во­ди 
до кон­фу­зи­је у раз­у­ме­ва­њу овог прав­ног сред­ства.

Ва­жно је на­по­ме­ну­ти и чи­ње­ни­цу да ор­га­ни При­вре­ме­них ин­сти­ту­ци
ја са­мо­у­пра­ве на Ко­со­ву* ни­су ра­ди­ли на от­кла­ња­њу не­до­ста­та­ка ко­ји су 
на­ве­де­ни у Из­ве­шта­ју Сиг­ме о ускла­ђе­но­сти ЗУП-а Ко­со­ва* (у по­гле­ду пред
ме­та управ­ног по­ступ­ка, на­че­ла управ­ног по­ступ­ка, пр­во­сте­пе­ног управ­ног 
по­ступ­ка и прав­них сред­ста­ва ко­ји сто­је на рас­по­ла­га­њу стран­ка­ма у по
ступ­ку) са на­че­ли­ма и пра­ви­ли­ма тзв. европ­ског управ­ног про­сто­ра.

Оту­да је од по­себ­не ва­жно­сти при­сту­пи­ти хит­ним из­ме­на­ма и до­пу­на
ма ЗУП-а Ко­со­ва* и ње­го­во ускла­ђи­ва­ње са са­вре­ме­ним ин­сти­ту­ти­ма у 
обла­сти управ­ног по­ступ­ка. На­кон усва­ја­ња из­ме­на и до­пу­на по­сто­је­ћег 
за­ко­на, по­себ­но ва­жно је обез­бе­ди­ти пра­ви­лан пре­вод пре­чи­шће­ног тек­ста 
за­ко­на на срп­ски је­зик. Ра­ди оства­ре­ња на­ве­де­ног ци­ља по­треб­но је ан­га
жо­ва­ти овла­шће­не пре­во­ди­о­це и лек­то­ре, а по­себ­но прав­ни­ке са до­брим 
по­зна­ва­њем ма­те­ри­је управ­ног пра­ва. Са­мо тер­ми­но­ло­шки и је­зич­ки ис
прав­ним нор­ма­тив­ним уре­ђе­њем управ­ног по­ступ­ка мо­гу­ће је обез­бе­ди­ти 
пред­у­сло­ве за оства­ре­ње на­че­ла јед­на­ко­сти свих гра­ђа­на пред ор­га­ни­ма 
јав­не упра­ве на те­ри­то­ри­ји Ко­со­ва* и уво­ђе­ње кон­цеп­та услу­жне упра­ве 
на­су­прот кон­цеп­ту ре­гу­ла­тор­не и за­штит­не упра­ве, ка­кав тре­нут­но по­сто­ји.

По­себ­на па­жња струч­не јав­но­сти тре­ба да се по­све­ти на­сто­ја­њи­ма да 
се ис­пра­ве на­ве­де­ни не­до­ста­ци у ЗУП-у Ко­со­ва*, пре­вас­ход­но због по­тре­бе 
за­шти­те срп­ског ста­нов­ни­штва на овој те­ри­то­ри­ји, њи­хо­вих пра­ва и ин­те
ре­са ка­да се по­ја­вљу­ју пред ор­га­ни­ма јав­не упра­ве на Ко­со­ву* као за­ин­те
ре­со­ва­не стран­ке и да им се омо­гу­ћи сва­ки вид по­мо­ћи и по­др­шке у њи­хо­вој 
за­шти­ти.
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Legal Framework regulating certain Matters of  
Administrative Proceedings in the Territory of  

the Autonomous Province of Kosovo and Metohija 

Ab­stract: The Law on Ad­mi­ni­stra­ti­ve Pro­ce­du­re of Ko­so­vo*72 re­pre­sents 
a step for­ward con­cer­ning the Law on Ad­mi­ni­stra­ti­ve Pro­ce­du­re of SFRY, which 
has been ap­plied sin­ce in­ter­na­ti­o­nal for­ces ca­me to the pro­vin­ce as part of the 
pe­a­ce­ke­e­ping mis­sion. On the ot­her hand, this po­si­ti­ve ini­tial step has not been 
ta­ken in the best pos­si­ble way. Nu­me­ro­us short­co­mings of this law, which are 
ap­pa­rent in the very text of the law, con­fu­se the cor­rect un­der­stan­ding of mo­dern 
so­lu­ti­ons and in­sti­tu­tes of ad­mi­ni­stra­ti­ve pro­ce­du­re by the le­gi­sla­tor. The­se short­
co­mings ari­se from the fact that so­me of the ba­sic prin­ci­ples that re­pre­sent the 
pil­lar of the mo­dern ad­mi­ni­stra­ti­ve pro­ce­du­re ha­ve not been pre­scri­bed, then 
from the inap­pro­pri­a­te tran­sla­tion of the text of the law in­to the Ser­bian lan­gu­a­
ge, that the in­sti­tu­te of ad­mi­ni­stra­ti­ve ap­peal is re­gu­la­ted in such a way as to 
con­tain nu­me­ro­us con­tra­dic­ti­ons and am­bi­gu­i­ti­es, as well as the fa­i­lu­re of the 
pro­vi­si­o­nal self-go­vern­ment bo­di­es in Ko­so­vo*, ac­cor­ding to the SIG­MA Re­port 
on the har­mo­ni­za­tion of the Law on Ad­mi­ni­stra­ti­ve Pro­ce­du­re of Ko­so­vo* with 
the prin­ci­ples and the ru­les of the so-cal­led Eu­ro­pean Ad­mi­ni­stra­ti­ve Spa­ce. The­
re­fo­re, it is of the first im­por­tan­ce to pro­ceed as soon as pos­si­ble with the amend­
ments and sup­ple­ments to the afo­re­men­ti­o­ned pro­vin­cial law and its alig­nment 
with the mo­dern in­sti­tu­tes in the fi­eld of ad­mi­ni­stra­ti­ve pro­ce­du­re. Af­ter the adop­
tion of amend­ments to the exi­sting law, it is of pa­ra­mo­unt im­por­tan­ce to pro­vi­de 
a pro­per tran­sla­tion of the pro­o­fread text of the law in­to the Ser­bian lan­gu­a­ge. 
So as to ac­hi­e­ve this goal, it is ne­ces­sary to hi­re aut­ho­ri­zed tran­sla­tors and pro­
o­fre­a­ders, and espe­ci­ally le­gal ex­perts with good know­led­ge of ad­mi­ni­stra­ti­ve 
pro­ce­du­re. Only with a ter­mi­no­lo­gi­cally and lin­gu­i­sti­cally cor­rect nor­ma­ti­ve 
ar­ran­ge­ment of the ad­mi­ni­stra­ti­ve law is it pos­si­ble to pro­vi­de pre­con­di­ti­ons for 
the re­a­li­za­tion of the prin­ci­ple of equ­a­lity of all ci­ti­zens be­fo­re pu­blic ad­mi­ni­stra­
tion bo­di­es in the ter­ri­tory of Ko­so­vo* and in­tro­du­ce the con­cept of ser­vi­ce ad­
mi­ni­stra­tion in con­trast to the con­cept of re­gu­la­tory and se­cu­rity ad­mi­ni­stra­tion, 
which is cur­rently in ef­fect. Par­ti­cu­lar at­ten­tion of the com­mu­nity of ex­perts 

72 This de­sig­na­tion is wit­ho­ut pre­ju­di­ce to po­si­ti­ons on sta­tus, and is in li­ne with UN­SCR 
1244/1999 and the ICJ Opi­nion on the Ko­so­vo dec­la­ra­tion of in­de­pen­den­ce.
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sho­uld be paid to the ef­forts of cor­rec­ting short­co­mings of the Law on Ad­mi­ni­
stra­ti­ve Pro­ce­du­re of Ko­so­vo*, pri­ma­rily due to the need to pro­tect the Ser­bian 
po­pu­la­tion in this ter­ri­tory, the­ir rights and in­te­rests when they ap­pe­ar be­fo­re the 
pu­blic ad­mi­ni­stra­tion bo­di­es in Ko­so­vo* as in­te­re­sted par­ti­es, and to pro­vi­de them 
with each type of as­si­stan­ce and sup­port for the­ir pro­tec­tion. 

Keywords: ad­mi­ni­stra­ti­ve pro­ce­du­re, le­gal me­ans, Ko­so­vo and Me­to­hi­ja, 
Brus­sels Agre­e­ment.
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