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АНА­ЛИ­ЗА НО­ВОГ ­
ЦР­НО­ГОР­СКОГ ЗА­КО­НА­

 О УПРАВ­НОМ ПО­СТУП­КУ1)

УДК 35.077.3(094.5.072)(497.16)

Оригинални научни рад

Дра­жен Це­ро­вић*1)

С а ­ж е ­т а к

Основ за доношење новог ЗУП-а почива на потпуно измијењеној 
улози јавне управе. То подразумијева њену поступну, али 
одлучну трансформацију од управе као инструмента власти 
ка управи као савременом јавном сервису грађана. Зато је, 
осим потребе да се реализују предузете политичке и пројектне 
обавезе, неопходно томе приступити у складу са принципима 
"европског управног простора". Нови црногорски Закон о 
управном поступку има за циљ конституисање добре управе, 
управе у служби грађана у којој су грађани корисници и 
наручиоци услуга, а је управа извршилац тих услуга. Поред 
чињенице да усвајање новог, по свему судећи квалитетног 
Закона о управном поступку као реформског закона, који Црну 
Гору приближава свом спољно политичком циљу – чланству у 
ЕУ, остаје други дио задатка, а то је његова имплементација, 
као тежи дио мисије уређења односа у области рада јавне 
управе. У будућности предстоје компликоване промјене, 
усклађивања и доношење великог броја осталих прописа, како 
би се омогућила несметана примјена новог Закона о управном 
поступку.
Кључне речи: јавна управа, управни поступак, закон о 
управном поступку, европски управни простор

*	 www.dra­zen­ce­ro­vic.me
1	 У овом ра­ду, уз прет­ход­но до­пу­ште­ње, ко­ри­шће­ни су пи­са­ни ма­те­ри­ја­ли го

спо­ди­на Сре­те­на Ива­но­ви­ћа, су­ди­је Вр­хов­ног су­да Цр­не Го­ре, ко­ји је био 
уче­сник рад­не гру­пе за из­ра­ду но­вог За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку и аутор је 
Ко­мен­та­ра но­вог За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку Цр­не Го­ре.
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Увод­

о про­це­су до­но­ше­ња но­вог ЗУП-а­
у Цр­ној Го­ри

Кра­јем мје­се­ца де­цем­бра 2014., у Скуп­шти­ни Цр­не Го­ре 
је до­не­сен но­ви За­кон о управ­ном по­ступ­ку2).

Основ за до­но­ше­ње но­вог ЗУП-а по­чи­ва на пот­пу­но из
ми­је­ње­ној уло­зи јав­не упра­ве. То под­ра­зу­ми­је­ва ње­ну по­ступ­ну, 
али од­луч­ну тран­сфор­ма­ци­ју од упра­ве као ин­стру­мен­та вла­сти 
ка упра­ви као са­вре­ме­ном јав­ном сер­ви­су гра­ђа­на. За­то је, осим 
по­тре­бе да се ре­а­ли­зу­ју пред­у­зе­те по­ли­тич­ке и про­јект­не оба­ве­зе, 
нео­п­ход­но то­ме при­сту­пи­ти у скла­ду са прин­ци­пи­ма „европ­ског 
управ­ног про­сто­ра“, по­себ­но у кон­тек­сту Из­ве­шта­ја Европ­ске ко
ми­си­је о „ис­пу­ње­њу по­ли­тич­ких кри­те­ри­ју­ма ко­ји­ма се зах­ти­је
ва ста­бил­ност ин­сти­ту­ци­ја ко­је га­ран­ту­ју де­мо­кра­ти­ју, вла­да­ви­ну 
пра­ва и људ­ска пра­ва“.3)

Због пе­ри­о­да при­пре­ме за при­мје­ну овог, у ве­ли­кој мје­ри 
дру­га­чи­јег про­пи­са од оног ко­јег тре­ба да за­ми­је­ни4), при­ли­ком до
но­ше­ња но­вог За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку, од­ре­ђе­но је да рок од 
ко­га ће се исти при­мје­њи­ва­ти, бу­де 1. ја­ну­ар 2016. го­ди­не. Ме­ђу
тим, ка­ко у вре­мен­ском пе­ри­о­ду при­пре­ме за по­че­так при­мје­не но
вог за­ко­на ни­су у пот­пу­но­сти оба­вље­не све по­треб­не ак­тив­но­сти 
у сми­слу до­но­ше­ња нео­п­ход­них про­пи­са за спро­во­ђе­ње истог5), то 
је За­ко­ном о из­мје­ни За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку6), од­ре­ђе­но да ће 
се но­ви за­кон при­мје­њи­ва­ти од 1. ју­ла 2016. го­ди­не. На­кнад­ним и 
до­дат­ним из­мје­на­ма За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку7), ко­нач­но је од

2	 За­кон о управ­ном по­ступ­ку, „Слу­жбе­ни лист Цр­не Го­ре”, бр. 056/14, од 
24.12.2014.

3	 Сте­ван Ли­лић, ЗУП и јав­ни ин­те­рес, wеб si­te: http://www.pu­blic­po­licyin­sti­tu­te.
eu/iz-in­sti­tu­ta/autor­ski-tek­sto­vi/zup-i-jav­ni-in­te­res_36/

4	 Да­ном по­чет­ка при­мје­не овог за­ко­на пре­ста­је да ва­жи За­кон о оп­штем управ
ном по­ступ­ку, „Слу­жбе­ни лист РЦГ”, бр. 60/03 и „Слу­жбе­ни лист ЦГ”, бр. 
32/11).

5	 Би­ло је пред­ви­ђе­но да се нео­п­ход­ни под­за­кон­ски ак­ти до­не­су до 1. ја­ну­а­ра 
2016. го­ди­не.

6	 За­кон о из­мје­ни За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку, „Сл. лист ЦГ”, бр. 020/15.
7	 За­кон о из­мје­ни За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку, „Слу­жбе­ни лист Цр­не Го­ре“, 

бр. 040/16.
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ре­ђе­но да ће се но­ви За­кон ипак по­че­ти да при­мје­њу­је од 1. ју­ла 
2017. го­ди­не8).

При на­ве­де­ном, тре­ба по­себ­но узе­ти у об­зир да пре­ли
ми­нар­на ана­ли­за по­ка­зу­је да ће пре­ко 367 за­ко­на мо­ра­ти би­ти из
ми­је­ње­но у Пар­ла­мен­ту, ра­ди ускла­ђи­ва­ња са За­ко­ном о управ­ном 
по­ступ­ку. Кон­крет­но, би­ће по­треб­но да се из­ба­це ин­сти­ту­ти ко­ји 
са­да по­сто­је, и то: ни­шта­вост из 138 за­ко­на, ко­нач­ност из 25 за­ко
на, од­ба­ци­ва­ње из 32 за­ко­на, по­себ­на жал­ба из 4 за­ко­на, по­вре­да 
пра­ви­ла по­ступ­ка из 6, за­кљу­чак из 31 за­ко­на.9)

При­каз цје­ло­куп­ног За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку и свих 
ино­ва­ци­ја ко­је он до­но­си, био би ана­ли­тич­ки рад чи­ји омјер би 
зна­чај­но пре­ва­зи­шао ам­би­ци­је овог тек­ста и до­зво­ље­ни про­стор, 
па ће се у ње­му би­ти дат са­мо осврт на еле­мен­тар­не ка­рак­те­ри­сти
ке но­вог за­ко­на и ино­ва­ци­је ко­је су њи­ме пред­ви­ђе­не у од­но­су на 
ста­ра ре­ше­ња по ко­ји­ма су ор­га­ни упра­ве у Цр­ној Го­ри функ­ци­о
ни­са­ли у ду­гом вре­мен­ском пе­ри­о­ду, ко­ји је прет­хо­дио до­но­ше­њу 
но­ве за­кон­ске ре­гу­ла­ти­ве.

У об­ја­шње­њу ре­ше­ња, пред­ви­ђе­них у но­вом За­ко­ну о 
управ­ном по­ступ­ку, ни­је се мо­гу­ће кре­та­ти »ута­ба­ним ста­за­ма«, 
јер он до­но­си та­кве ино­ва­ци­је, ко­је ни­су до са­да би­ле пред­мет за
ко­на ни у зе­мља­ма бив­шег ју­го­сло­вен­ског про­сто­ра. У од­но­су на 
об­ја­шње­ње и ко­мен­та­ри­са­ње по­ме­ну­тих ино­ва­ци­ја, по­треб­но је 
има­ти у ви­ду ре­ше­ња из упо­ред­ног пра­ва, ко­је по­зна­ју зе­мље из 
европ­ског ад­ми­ни­стра­тив­ног про­сто­ра.

У том сми­слу, за ана­ли­зу овог за­ко­на, по­треб­но је кон­сул
то­ва­ти и ста­во­ве прав­не прак­се, по­го­то­во ко­мен­та­ре за­ко­на10), ко­ји 
се те­ме­ље на ду­го­го­ди­шњем ис­ку­ству ра­да у упра­ви и суд­ству, у 
ко­ји­ма се да­ју по­у­зда­не упу­те ка­ко тре­ба при­мје­њи­ва­ти од­ред­бе 
но­вог за­ко­на.

До­са­да­шња при­мје­на За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ
ку и управ­но-суд­ска прак­са по­ка­за­ле су од­ре­ђе­не сла­бо­сти и не
до­ре­че­но­сти, те да су се по­је­ди­не од­ред­бе ва­же­ћег за­ко­на по­ка­за

8	 Исто.
9	 Из­вје­штај са кон­сул­та­тив­не рас­пра­ве о пред­ло­гу За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку 

са на­уч­ним и струч­ним кон­сул­тан­ти­ма, пред­став­ни­ци­ма др­жав­них ор­га­на и 
пред­став­ни­ци­ма нво сек­то­ра, Од­бо­ра за по­ли­тич­ки си­стем, пра­во­су­ђе и упра
ву Скуп­шти­не Цр­не Го­ре, одр­жа­не 25. сеп­тем­бра 2014. го­ди­не.

10	 Сре­тен Ива­но­вић, Но­ви За­кон о управ­ном по­ступ­ку, Ко­мен­тар са ре­ги­стром 
пој­мо­ва, Под­го­ри­ца, 2015.
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ле као огра­ни­ча­ва­ју­ћи фак­тор у по­ступ­ку управ­ног рје­ша­ва­ња о 
пра­ви­ма и прав­ним ин­те­ре­си­ма гра­ђа­на и прав­них ли­ца. По­је­ди­на 
пи­та­ња управ­ног по­ступ­ка, не­по­треб­но су по­себ­ним за­ко­ни­ма ра
ни­је уре­ђе­на на дру­га­чи­ји на­чин, што је за по­сље­ди­цу има­ло то да 
је управ­ни по­сту­пак по­стао сло­же­ни­ји и ску­пљи. Мно­га ре­ше­ња 
у прет­ход­ном за­ко­ну су не­по­треб­но успо­ра­ва­ла про­це­ду­ру, што је 
до­при­но­си­ло раз­во­ју мно­гих не­по­вољ­них ути­ца­ја на прав­ну си
гур­ност.

У том сми­слу, основ­ни мо­ти­ви за до­но­ше­ње но­вог За­ко­на 
о управ­ном по­ступ­ку су би­ли: по­јед­но­ста­вље­ње и убр­за­ње оп­ште 
управ­не про­це­ду­ре; сма­ње­ње тро­шко­ва по­ступ­ка за све ње­го­ве 
уче­сни­ке; мо­дер­ни­за­ци­ја про­це­сних ме­ха­ни­за­ма ЗУП-а; ства­ра­ње 
усло­ва и отво­ре­ност пре­ма ко­ри­шће­њу мо­дер­них ин­фор­ма­ци­о­но- 
ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја за пру­жа­ње управ­них услу­га (тзв. 
е-упра­ва); ефи­ка­сни­ја за­шти­та и јав­ног ин­те­ре­са и по­је­ди­нач­них 
ин­те­ре­са гра­ђа­на и прав­них ли­ца у управ­ним ства­ри­ма и лак­ше и 
пот­пу­ни­је оства­ре­ње и за­шти­та ка­ко за­ко­ни­то­сти, та­ко и сло­бо­да и 
пра­ва гра­ђа­на у про­це­су не­по­сред­не при­мје­не про­пи­са у управ­ној 
ма­те­ри­ји.

Од­нос но­вог ЗУП-а пре­ма про­це­су европ­ских­
ин­те­гра­ци­ја Цр­не Го­ре

Но­ви цр­но­гор­ски За­кон о управ­ном по­ступ­ку има за циљ 
кон­сти­ту­и­са­ње до­бре упра­ве, упра­ве у слу­жби гра­ђа­на у ко­јој су 
гра­ђа­ни ко­ри­сни­ци и на­ру­чи­о­ци услу­га, а је упра­ва из­вр­ши­лац тих 
услу­га. Пра­во гра­ђа­на на до­бру упра­ву про­пи­са­но је у чла­ну 41 
По­ве­ље о основ­ним пра­ви­ма Европ­ске уни­је. Са­вјет Евро­пе у сво
јој ре­зо­лу­ци­ји, та­ко­ђе при­зна­је гра­ђа­ни­ма пра­во на до­бру упра­ву. 
Пре­по­зна­ју­ћи да спо­рост у управ­ном рје­ша­ва­њу до­во­ди до гу­бит
ка по­вје­ре­ња у ин­сти­ту­ци­је и до­при­но­си раз­во­ју ко­руп­ци­је, чи­ме 
се на­ру­ша­ва кон­ку­рент­ност тр­жи­шта услу­га као јед­ног од бит­них 
усло­ва за под­сти­цај еко­ном­ског ра­ста, Европ­ски пар­ла­мент и Са
вјет Евро­пе, усво­ји­ли су ди­рек­ти­ву ко­јом је пре­по­ру­че­но да др­жа­ве 
Европ­ске уни­је пре­и­спи­та­ју управ­не по­ступ­ке и уна­при­је­де мо­де
ле прав­не за­шти­те, са ука­зи­ва­њем на то да је јед­на од основ­них 
те­шко­ћа за стран­ку   сло­же­ност, ду­жи­на и прав­на не­из­вје­сност 
управ­них по­сту­па­ка, и да се уна­при­је­ди прав­на за­шти­та гра­ђа­на 
про­пи­си­ва­њем ин­сти­ту­та по­зи­тив­не фик­ци­је, као из­у­зет­ка.
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Та­ко­ђе пре­по­ру­ке из ди­рек­ти­ва ЕУ, Европ­ског пар­ла­мен
та и Са­вје­та ЕУ, има­ле су у ви­ду по­тре­бу да се при­ли­ком нор­ми
ра­ња за­ко­на из обла­сти управ­ног по­ступ­ка, угра­де и од­ред­бе ко­је 
се од­но­се на пру­жа­ња услу­га од оп­штег ин­те­ре­са и за­шти­ту пра­ва 
ко­ри­сни­ка услу­га од оп­штег ин­те­ре­са, та­ко да се обез­би­је­ди јед­на
ка до­ступ­ност услу­га свим гра­ђа­ни­ма. 

У ци­је­лом про­це­су, као до­ми­нант­на је пре­по­зна­та по
тре­ба да се про­це­сна ин­фра­струк­ту­ра управ­ног од­лу­чи­ва­ња, ко­ја 
се мје­ри огром­ним бро­јем од­лу­ка до­не­се­них у са­мо јед­ном да­ну, 
хар­мо­ни­зу­је и ускла­ди са од­го­ва­ра­ју­ћим европ­ским стан­дар­ди­ма 
у пру­жа­њу јав­них услу­га гра­ђа­ни­ма. По­ла­зе­ћи од та­квих оба­ве­за 
Цр­на Го­ра је при­пре­ми­ла и усво­ји­ла За­кон о управ­ном по­ступ­ку 
у скла­ду са прин­ци­пом вла­да­ви­не пра­ва и на­че­ли­ма до­бре упра­
ве ко­ји су за­јед­нич­ки за зе­мље чла­ни­це Европ­ске уни­је11). Но­вим 
за­ко­ном, из­вр­ше­на је ре­фор­ма управ­ног по­ступ­ка са им­пле­мен­та
ци­јом нај­ви­ших стан­дар­да Европ­ског ад­ми­ни­стра­тив­ног про­сто­ра. 
Ре­фор­ми­са­ним пра­ви­ли­ма управ­ног по­ступ­ка, те­жи се по­сти­ћи да
ле­ко­се­жан циљ. 

Но­ви за­кон је осло­бо­ђен зна­чај­ног бро­ја фор­мал­но­сти у 
по­ступ­ку, што је пре­по­зна­то као је­дан од узро­ка ве­ли­ког про­цен
та по­ни­ште­них управ­них ака­та (због фор­мал­них по­вре­да пра­ви­ла 
по­ступ­ка), им­пле­мен­та­ци­јом број­них но­вих ин­сти­ту­та и прав­них 
стан­дар­да из Европ­ског управ­ног про­сто­ра, а мо­ди­фи­ка­ци­јом оних 
кла­сич­них ин­сти­ту­та ко­ји су за­др­жа­ни, те­жи се ус­по­ста­вља­њу ква
ли­та­тив­но но­вих од­но­са из­ме­ђу стран­ке и јав­но­прав­ног ор­га­на у 
по­ступ­ку.

Јав­но­прав­ни ор­ган тре­ба да је окре­нут по­тре­ба­ма гра­ђа
на, као сер­вис у њи­хо­вој слу­жби и слу­жби при­вред­них су­бје­ка­та. 
Ауто­ри­та­тив­ност од­лу­чи­ва­ња ви­ше не мо­же би­ти оби­љеж­је управ
ног ак­та, ни­ти дру­гих об­ли­ка управ­не ак­тив­но­сти, већ је то од­нос 
со­ци­јал­не ре­гу­ла­ци­је у ко­јој гра­ђа­нин оства­ру­је јав­но­прав­ну ко
рист. Ка­да је по при­ро­ди ства­ри у за­шти­ти јав­ног ин­те­ре­са ну­жно 
ре­пре­сив­но дје­ло­ва­ње др­жа­ве, ус­по­ста­вља­ју се ме­ха­ни­зми прав­не 
кон­тро­ле та­квих дје­лат­но­сти и за­шти­та сте­че­них пра­ва уз при­мје
ну прин­ци­па сра­змјер­но­сти.

Прин­цип сра­змјер­но­сти (про­пор­ци­о­нал­но­сти) оба­ве­зу­је 
но­си­о­це јав­но­прав­них овла­шће­ња да њи­хо­ве ак­тив­но­сти мо­ра­ју 
11	 Сре­тен Ивановић, Нови Закон о управном поступку, Билтен Врховног суда 

Црне Горе, бр. 2/2014, стр. 24.
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би­ти сра­змјер­не, про­пор­ци­о­нал­не ци­ље­ви­ма ко­је пре­ци­зи­ра­ју про
пи­си. Ка­да се утвр­ђу­ју оба­ве­зе стран­ка­ма, тре­ба при­ми­је­ни­ти лак
шу од­но­сно ма­ње ре­пре­сив­ну мје­ру, ако она сто­ји на рас­по­ла­га­њу, 
ако се и та­квом бла­жом мје­ром мо­же оства­ри­ти циљ про­пи­са ко­јег 
тре­ба при­ми­је­ни­ти12).

Кроз овај за­кон се ре­гу­ли­шу раз­ли­чи­ти об­ли­ци од­но­са из
ме­ђу гра­ђа­на и др­жа­ве, што је нај­ви­ше из­ра­же­но кроз де­фи­ни­ци­ју 
управ­не ства­ри, чи­ме се оси­гу­ра­ло да ни­је­дан ор­ган не­ће мо­ћи од
сту­пи­ти од ста­ва да је сва­ко ње­го­во дје­ло­ва­ње ва­жно за гра­ђа­ни­на 
и да се, у од­но­су на сва­ку ак­тив­ност, гра­ђа­ни­ну тре­ба оси­гу­ра­ти 
прав­на за­шти­та. У За­ко­ну је де­таљ­но ре­гу­ли­са­но пра­во на жал­бу 
и кон­стру­и­сан при­го­вор као но­ви прав­ни ли­јек, док је по­на­вља­ње 
по­ступ­ка пред­ви­ђе­но као ис­кљу­чи­во прав­ни ли­јек у ру­ка­ма стран
ке. Ве­за­но за про­ши­ре­ње за­шти­те пра­ва гра­ђа­на, ва­жно је ука­за­ти 
на ин­сти­тут га­рант­ног управ­ног ак­та и ин­сти­тут по­зи­тив­не фик­ци
је. Ка­да је ри­јеч о по­јед­но­ста­вље­њу по­ступ­ка, би­тан је мо­дел „one 
stop shop“, тј. спро­во­ђе­ње управ­них ак­тив­но­сти на јед­ном мје­сту.

По­јед­но­ста­вље­њу по­ступ­ка ће зна­чај­но до­при­ни­је­ти омо
гу­ћа­ва­ње елек­трон­ске ко­му­ни­ка­ци­је, као и убр­за­ва­ње до­ста­вља­ња 
пи­сме­на, ко­је је пре­по­зна­то као про­блем у прак­си. Но­ви­не се огле
да­ју и у по­ку­ша­ју уво­ђе­ња по­рав­на­ња, као ал­тер­на­тив­ног ме­ха
ни­зма рје­ша­ва­ња спо­ро­ва, и скра­ће­ни по­сту­пак, ра­ди ре­ду­ко­ва­ња 
не­по­треб­них фор­мал­но­сти. Ка­да је ри­јеч о ћу­та­њу упра­ве, пред­ви
ђе­на је по­зи­тив­на фик­ци­ја у по­је­ди­ним под­руч­ји­ма. За­кон о управ
ном по­ступ­ку на но­ви на­чин по­ста­вља кон­цеп­ци­ју по­ступ­ка, те да 
се осло­ба­ђа фор­ма­ли­зма ко­ји по­сје­ду­је ва­же­ћи За­кон о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку. Но­ви за­кон не по­зна­је ин­сти­ту­те ко­нач­но­сти и 
од­ба­ци­ва­ња, као и да не по­зна­је за­кључ­ке, већ ис­кљу­чи­во рје­ше­ње. 
Ак­це­нат ста­вљен на управ­ни уго­вор, у чи­јем ства­ра­њу уче­ству­ју 
јав­на упра­ва и при­ват­ни су­бјект. Циљ ова­квог уго­во­ра је оства­ре
ње јав­ног ин­те­ре­са уз исто­вре­ме­но по­сти­за­ње еко­ном­ског ефек­та.

12	 Исто.
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­
Пут ка „до­број упра­ви” – но­ва на­че­ла ­

управ­ног по­ступ­ка

У но­вом За­ко­ну о управ­ном по­ступ­ку су уте­ме­ље­на но­ва 
на­че­ла управ­ног по­ступ­ка: 

* На­че­ло сра­змјер­но­сти (про­пор­ци­о­нал­но­сти) ко­је зна
чи да управ­но дје­ло­ва­ње и од­лу­чи­ва­ње мо­ра би­ти сра­змјер­но ци
ље­ви­ма ко­је пре­ци­зи­ра­ју про­пи­си. За оно што се мо­же оства­ри­ти 
бла­жим од­но­сно ма­ње ре­стрик­тив­ним сред­стви­ма по стран­ку, ко­ја 
сто­је на рас­по­ла­га­њу јав­но­прав­ном ор­га­ну, не тре­ба по­те­за­ти за те
жим од­но­сно ре­стрик­тив­ни­јим сред­стви­ма. Ако ор­ган при­ми­је­ни 
ре­стрик­тив­ни­је сред­ство, а исти циљ је мо­гао по­сти­ћи бла­жим, ма
ње ре­стрик­тив­ним сред­ством по стран­ку, та­да ор­ган кр­ши на­че­ло 
по­ступ­ка - на­че­ло сра­змјер­но­сти у по­сту­па­њу.13)

* На­че­ло за­шти­те ле­ги­тим­них оче­ки­ва­ња стран­ке или 
на­че­ло оправ­да­них оче­ки­ва­ња стра­на­ка, ка­ко га овај за­кон на­зи
ва, зна­чи ду­жност јав­но­прав­ног ор­га­на да у бит­но јед­на­ким слу­ча
је­ви­ма по­сту­па на исто­вје­тан на­чин, та­ко да стран­ка има пред­ви
дљи­во, ле­ги­тим­но оче­ки­ва­ње, ка­ко ће се ри­је­ши­ти њен за­хтјев, јер 
има у ви­ду на­чин ра­ни­јег рје­ша­ва­ња та­квих ства­ри. На овај на­чин 
се исто­вре­ме­но оства­ру­је јед­на­кост по­сту­па­ња и јед­на­кост прав
них су­бје­ка­та на ко­је се од­но­си по­сту­па­ње јав­но­прав­ног ор­га­на. 
По­сту­па­ње су­прот­но овом прин­ци­пу, под­ри­ва са­ме те­ме­ље прав­не 
др­жа­ве и до­во­ди до дис­кри­ми­на­ци­је прав­них су­бје­ка­та, што тре
ба спри­је­чи­ти. Ако јав­но­прав­ни ор­ган на­ђе да у кон­крет­ној ства­ри 
тре­ба због не­ких раз­ло­га да од­сту­пи од ра­ни­јег за­у­зе­тог ста­ва по 
од­ре­ђе­ном пи­та­њу, има ду­жност да то по­себ­но и де­таљ­но обра­зло
жи у рје­ше­њу.14)

* На­че­ло при­ба­вља­ња ис­пра­ва из јав­них еви­ден­ци­ја по 
слу­жбе­ној ду­жно­сти  ко­је олак­ша­ва по­ло­жај и оства­ри­ва­ње пра­ва 
стран­ке у по­ступ­ку, јер јав­но­прав­ни ор­ган има оба­ве­зу да по слу
жбе­ној ду­жно­сти при­ба­вља по­дат­ке из слу­жбе­них еви­ден­ци­ја и не 
мо­же упу­ћи­ва­ти стран­ку да их она при­ба­вља.15)

13	 Закон о управном поступку, "Службени лист Црне Горе", бр. 056/14, чл. 6.
14	 Закон о управном поступку, "Службени лист Црне Горе", бр. 056/14, чл. 5.
15	 Закон о управном поступку, "Службени лист Црне Горе", бр. 056/14, чл. 13.
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* На­че­ло о пра­ву на из­ја­шња­ва­ње стран­ке, не са­мо у то­ку 
по­ступ­ка, као до са­да већ и на­кон за­вр­ше­ног ис­пит­ног по­ступ­ка, а 
при­је до­но­ше­ња рје­ше­ња, пред­ста­вља да­ва­ње мо­гућ­но­сти стран
ки да и на­кон за­вр­ше­ног по­ступ­ка, мо­же да ути­че на ис­пра­вља
ње евен­ту­ал­них гре­ша­ка ор­га­на, у ци­љу про­це­сне ефи­ка­сно­сти и 
спр­је­ча­ва­ња са­мо­вољ­ног по­сту­па­ња јав­не упра­ве. Оно је та­ко­ђе 
те­ко­ви­на на­сто­ја­ња да се у управ­ном по­сту­па­њу спри­је­че зло­у­по
тре­бе.16) Овај за­кон ви­ше не са­др­жи од­ред­бе о ис­пит­ном по­ступ­ку 
и до­ка­зним сред­стви­ма, већ у овом ди­је­лу упу­ћу­је на сход­ну при
мје­ну За­ко­на о пар­нич­ном по­ступ­ку.

Су­штин­ске но­ви­не у но­вом цр­но­гор­ском ЗУП-у

Мно­ге про­мје­не ко­је до­но­си овај за­кон, има­ју за­јед­нич­ки 
циљ да до­при­не­су спре­ча­ва­њу зло­у­по­тре­ба у управ­ном по­ступ­ку. 
То су у пр­вом ре­ду: 

1. Афир­ма­ци­ја стан­дар­да из управ­них по­сту­па­ка зе­ма­ља 
Европ­ске уни­је о до­број упра­ви, што зна­чи, сер­ви­сно ори­јен­ти­са
на упра­ва у слу­жби гра­ђа­на, гдје је гра­ђа­нин ко­ри­сник и на­ру­чи­лац 
услу­га, а упра­ва из­вр­ши­лац услу­га; 

2. По­сту­пак је кон­ци­пи­ран на убр­за­ва­њу и кра­ћим про­це
ду­ра­ма, а циљ са­мог по­ступ­ка је за­шти­та пра­ва стра­на­ка и за­шти­та 
јав­ног ин­те­ре­са (чл. 1). У том ци­љу на­пу­штен је кон­цепт на­зи­ва ор­
ган и за­ми­је­њен на­зи­вом јав­но­прав­ни ор­ган, да би се и на тај на­чин 
на­гла­сио јав­ни ка­рак­тер услу­га јав­но­прав­них ор­га­на.

3. Но­ви За­кон о управ­ном по­ступ­ку ка­рак­те­ри­ше де­фи
ни­тив­но на­пу­шта­ње ста­рог те­о­риј­ског и прак­тич­ног кон­цеп­та по 
ко­ме се др­жа­ва схва­та­ла као мо­но­пол си­ле и при­ну­де. От­пор у 
при­хва­та­њу са­вре­ме­ног мо­де­ла упра­ве и управ­не дје­лат­но­сти као 
јав­не слу­жбе („јав­ног сер­ви­са гра­ђа­на“), у су­шти­ни је по­сле­ди­ца 
те­о­риј­ског осла­ња­ња на не­ка­да­шњу со­вјет­ску док­три­ну о др­жа­ви 
и пра­ву, ко­ја као та­ква, на жа­лост и да­ље жи­ви у те­о­риј­ским ра­до
ви­ма мно­гих ауто­ра на За­пад­ном Бал­ка­ну, а што је још и го­ре – и 
да­нас има ве­ли­ки ути­цај и на при­мје­ну прав­них про­пи­са у прак­си.  
Оп­те­ре­ће­ње та­квим схва­та­њем упра­ве, у ду­гом ви­ше­де­це­ниј­ском 

16	 Закон о управном поступку, "Службени лист Црне Горе", бр. 056/14, чл. 14 и 
111.
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пе­ри­о­ду, гу­ши­ло је раз­вој др­жа­ве и укуп­ног си­сте­ма, а у ве­ли­кој 
мје­ри до­при­но­си­ло ра­зно­вр­сним зло­у­по­тре­ба­ма ад­ми­ни­стра­тив
них про­це­ду­ра и ко­ла­те­рал­ним штет­ним по­ја­ва­ма и по­сље­ди­ца­ма 
истих. 

Та­ква вр­ста на­сље­ђа се овим за­ко­ном по­ку­ша­ва и у нај
ве­ћој мје­ри успи­је­ва из­бје­ћи. Ад­ми­ни­стра­тив­на не­е­фи­ка­сност је 
кључ­ни узрок спо­ри­јег при­вред­ног ра­ста и ка­шње­ња у ре­а­ли­за­ци­ји 
при­о­ри­тет­них про­је­ка­та, по­ред екс­тер­них ути­ца­ја европ­ске кри­зе и 
ре­це­си­је у ре­ги­о­ну. За­то је не­до­пу­сти­во то­ле­ри­са­ње нео­д­го­вор­но
сти и не­про­фе­си­о­нал­но­сти у окви­ру ор­га­на упра­ве на др­жав­ном и 
ло­кал­ном ни­воу.

4. По пр­ви пут се но­вим за­ко­ном да­је де­фи­ни­ци­ја управ­не 
ства­ри, њом се об­у­хва­та да­кле, не са­мо кла­сич­но, до­са­да­шње рје
ша­ва­ње о пра­ви­ма и оба­ве­за­ма, не­го се са­да под пој­мом управ­не 
ства­ри, об­у­хва­та­ју и дру­ге управ­не ак­тив­но­сти, чи­ме се ши­ри круг 
управ­них си­ту­а­ци­ја и ак­тив­но­сти ко­је су из­ло­же­не суд­ској кон­тро
ли. Са­мим ти­ме се сма­њу­је круг по­тен­ци­јал­но мо­гу­ћих зло­у­по­тре
ба у ра­ду упра­ве и ти­ме ди­рект­но и ин­ди­рект­но ути­че на по­што­ва
ње људ­ских пра­ва. 

5. По­ред рје­ша­ва­ња у управ­ним ства­ри­ма, као до са­да, 
пред­мет управ­ног по­ступ­ка у но­вом за­ко­ну су и дру­ге управ­не ак
тив­но­сти, ко­је су под­ве­де­не под по­јам управ­не ства­ри. Да­кле, по
ред управ­них ак­тив­но­сти ко­је се огле­да­ју у до­но­ше­њу управ­них 
ака­та (рје­ше­ња), под по­јам управ­не ства­ри се под­во­де и та­ко­зва­не 
дру­ге управ­не ак­тив­но­сти, ко­ји­ма се на дру­га­чи­ји на­чин ути­че на 
пра­ва, оба­ве­зе и прав­не ин­те­ре­се стра­на­ка (управ­ни уго­вор, за­шти
та ко­ри­сни­ка услу­га од оп­штег ин­те­ре­са).

6. У но­вом За­ко­ну о управ­ном по­ступ­ку, пред­ви­ђе­но је да 
дру­го­сте­пе­ни ор­ган са­мо јед­ном мо­же по­ни­шти­ти рје­ше­ње по жал
би, ако се у истом пред­ме­ту по­но­во из­ја­ви жал­ба, он има ду­жност 
да ме­ри­тор­но ри­је­ши ствар. Да­кле, не­ма мо­гућ­ност да по­но­во по
ни­шта­ва. Циљ ове од­ред­бе је да се за­у­ста­ви та­ко­зва­ни »пинг - понг 
ефе­кат« у управ­ном по­ступ­ку, те да се ти­ме убр­за по­сту­пак и та­ко
ђе сма­ње зло­у­по­тре­бе.

Су­ди­ја Вр­хов­ног су­да Цр­не Го­ре, Сре­тен Ива­но­вић, ко­ји 
је и аутор Ко­мен­та­ра Но­вог За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку17), на­во­ди 
17	 Сретен Ивановић, Нови Закон о управном поступку, Коментар са регистром 

појмова, Подгорица, 2015.
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да ће: “ова но­ви­на сва­ка­ко иза­зи­ва­ти те­шко­ће и ди­ле­ме у при­мје­ни 
по­ме­ну­те од­ред­бе”. Он сма­тра да „ова од­ред­ба са­ма за се­бе, ни
је спо­соб­на за са­мо­стал­ни прав­ни жи­вот, ако је не пра­те окол­но
сти ко­је су услов ње­не ре­ал­не одр­жи­во­сти, а ко­је окол­но­сти ни­је­су 
пред­мет ЗУП-а.“ По­ме­ну­ти аутор сма­тра да: “чи­ње­ни­ца да се овом 
од­ред­бом, пу­тем ЗУП-а, да­кле за­кон­ским пу­тем, вр­ши пре­ва­љи­ва
ње оба­ве­за јед­них ор­га­на – пр­во­сте­пе­них на дру­ге – дру­го­сте­пе­не, 
а да ЗУП ни не­по­сред­но, ни по­сред­но, не санк­ци­о­ни­ше пр­во­сте
пе­ни ор­ган ко­ји сво­јим чи­ње­њем, или пра­вил­ни­је ка­за­но не­чи­ње
њем, до­во­ди до ове, за­ко­ном из­ну­ђе­не си­ту­а­ци­је – да дру­го­сте­пе­ни 
ор­ган пре­у­зи­ма оба­ве­зе пр­во­сте­пе­ног и сам рје­ша­ва ствар. Да­кле, 
за­кљу­чу­је: “санк­ци­ју тре­ба тра­жи­ти на дру­гом мје­сту, ми­мо ЗУП 
– у не­ким дру­гим про­пи­си­ма, ко­ји има­ју за пред­мет струч­ност и 
од­го­вор­ност на ра­ду”.

7. Овај за­кон пред­ви­ђа и оба­ве­зно пру­жа­ње мо­гућ­но­сти 
из­ја­шња­ва­ња стран­ке не са­мо у то­ку по­ступ­ку већ и из­ја­шња­ва­ње 
о ре­зул­та­ти­ма ис­пит­ног по­ступ­ка при­је до­но­ше­ња рје­ше­ња (члан 
14 ст. 1 и 2,  члан 111 - 113). Ти­ме се ди­рект­но ути­че на по­ве­ћа­ва­ње 
ра­ци­о­нал­но­сти и ефи­ка­сно­сти по­ступ­ка.

8. Још јед­на ка­рак­те­ри­сти­ка овог је ин­сти­тут по­зи­тив­не 
за­кон­ске фик­ци­је код ћу­та­ња упра­ве, као из­у­зет­ка, кад је пред­ви­ђен 
по­себ­ним за­ко­ном, у ци­љу уна­пре­ђе­ња прав­не за­шти­те стра­на­ка 
(члан 117). Ако јав­но­прав­ни ор­ган у про­пи­са­ном ро­ку не од­лу­чи о 
за­хтје­ву стран­ке и не до­ста­ви стран­ки рје­ше­ње, на­сту­па по­зи­тив­на 
за­кон­ска фик­ци­ја - сма­тра се да је за­хтјев стран­ке усво­јен. На тај 
на­чин се спре­ча­ва во­ђе­ње по­ступ­ка због ћу­та­ња упра­ве и бит­но 
олак­ша­ва по­ло­жај стран­ка ка­да оства­ру­је сво­ја пра­ва са­гла­сно за
ко­ну.

9. На пот­пу­но нов на­чин је ре­гу­ли­са­но и пи­та­ње жал­бе 
код ћу­та­ња упра­ве, ко­јим се пред­ви­ђа мо­гућ­ност да дру­го­сте­пе­ни 
ор­ган пре­ки­не ћу­та­ње пр­во­сте­пе­ног ор­га­на и сам дру­го­сте­пе­ни ор
ган ри­је­ши за­хтјев стран­ке (члан 129).

10. Но­ви за­кон не пред­ви­ђа ин­сти­тут пре­ки­да по­ступ­ка. 
Пре­кид по­ступ­ка због би­ло ког раз­ло­га, ра­ни­је је уви­јек зна­чио 
знат­но про­лон­ги­ра­ње по­ступ­ка и про­би­ја­ње ро­ко­ва за рје­ша­ва­ње 
ствар и до­ста­вља­ње рје­ше­ња стран­ка­ма.

11. Елек­трон­ско до­ста­вља­ње, оба­вје­шта­ва­ње и ко­му­ни­ка
ци­ја у по­ступ­ку су но­ва оби­љеж­ја За­ко­на, при че­му се но­ве елек
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трон­ске фор­ме про­пи­су­ју са за­др­жа­ва­њем кла­сич­них фор­ми ко­му
ни­ка­ци­ја.

12. Но­ви За­кон о управ­ном по­ступ­ку не са­др­жи од­ред­бе о 
ис­пит­ном по­ступ­ку и до­ка­зним сред­стви­ма већ у од­но­су на њи­хо­ву 
при­мје­ну упу­ћу­је на сход­ну при­мје­ну за­ко­на ко­јим се уре­ђу­је пар
нич­ни по­сту­пак (члан 107). Про­во­ђе­ње ис­пит­ног по­ступ­ка, до­ка
зна сред­ства - ис­пра­ве, свје­до­ци, вје­шта­ци, уви­ђај и из­ја­ва стран­ке, 
ако За­ко­ном о управ­ном по­ступ­ку та пи­та­ња ни­је­су уре­ђе­на, при
мје­њи­ва­ће се сход­но  од­ред­бе За­ко­на о пар­нич­ном по­ступ­ку, да­кле 
при­ла­го­ђе­не при­ро­ди и ци­љу управ­ног по­ступ­ка.

За­кљу­чак

По­ред чи­ње­ни­це да усва­ја­ње но­вог, по све­му су­де­ћи ква
ли­тет­ног За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку као ре­форм­ског за­ко­на, ко
ји Цр­ну Го­ру при­бли­жа­ва свом спољ­но по­ли­тич­ком ци­љу – члан
ству у ЕУ, оста­је дру­ги дио за­дат­ка, а то је ње­го­ва им­пле­мен­та­ци­ја, 
као те­жи дио ми­си­је уре­ђе­ња од­но­са у обла­сти ра­да јав­не упра­ве. 
Као што је прет­ход­но на­ве­де­но, пред­сто­је ком­пли­ко­ва­не про­мје
не, ускла­ђи­ва­ња и до­но­ше­ње ве­ли­ког бро­ја оста­лих про­пи­са, ка­ко 
би се омо­гу­ћи­ла не­сме­та­на при­мје­на но­вог За­ко­на о управ­ном по
ступ­ку.

У пред­сто­је­ћем вре­мен­ском пе­ри­о­ду, на­ста­ја­ће и ре­ша
ва­ти се мно­ге ди­ле­ме то­ком ње­го­ве при­мје­не. Ве­ли­ку по­моћ тим 
по­во­дом, пред­ста­вља­ће већ на­пи­са­ни и об­ја­вље­ни Ко­мен­тар тог 
за­ко­на18), као и од­лу­чи­ва­ње Управ­ног и Вр­хов­ног су­да ко­ја ће ис
кри­ста­ли­са­ти ре­ше­ња и кон­сти­ту­и­са­ти прак­су ко­ја ће би­ти од по
мо­ћи и гра­ђа­ни­ма и јав­но прав­ним ор­га­ни­ма у њи­хо­вом ра­ду на 
оства­ре­њу јав­ног ин­те­ре­са.
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Drazen Cerovic

ANALYSIS OF NEW MONTENEGRIN LAW 
ON ADMINISTRATIVE PROCEDURE

The basis for the adoption of the new GAPA is based on a com-
pletely changed role of public administration. This means its grad-
ual but decisive transformation of the administration as an instru-
ment of power to the administration as a modern public service of 
citizens. Therefore, apart from the need to implement the project 
undertaken political commitments, it is necessary to access it in 
accordance with the principles of "European administrative space". 
The new Montenegrin Law on Administrative Procedure aims to 
constitute good governance, governance in the service of citizens 
in which citizens are the users and purchasers of services and the 
management of these services executor. Apart from the fact that the 
adoption of a new, apparently the quality of the Law on Adminis-
trative Proceedings as the reform law, which Montenegro is ap-
proaching its foreign policy goal - membership in the EU remains 
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the second part of the task, and to its implementation as well as the 
difficult part of the mission of establishing relations in the field of 
of public administration. In the future ahead complicated changes, 
adjustments and adoption of a large number of other regulations, in 
order to facilitate the smooth implementation of the new Law on 
Administrative Procedure. 
Key words: public administration, administrative procedure, the 
Law on Administrative Procedure, the European Administrative 
Space
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