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PRAVNI
ZIVOT

CASOPIS ZA PRAVNU 'I'i-l[}HI;I Ul PRAKSU

»Pravni Zivots, casopis za pravhu teorijit [ praksu pojavio
se 1952. godine kao zajednicko glasilo udruZenja prav-
nika Srbije 1 Bosne | Hercegovine, a nesto docnije |
UdruZenja pravnika Crne Gore.

Pofto su ostala dva udruZenja pocela izdavari sopstvene
casopise, »Pravm Zivots 1904, podine postaje ghasilo
UdruZenja pravnika Srbije.

{’?ﬂ.mpn objavijuje teoryska istraZivanja | studie 2 ju

goslovenskog | uporednog prava kao | materijale sa
naucnih [ strucnth skupova. U njemu se poklanja painja
U svemit onome ito se u pravaom Zivotu zbiva. Na nje-
govim siranama objavijuju se izabrane odluke iz sudske
1 arbitraine prakse, osvrit 1 prikazi novih knjiga kao t
raznovrsni prifozi 1z svakodnevne prakse. Kao glasilo
UdruZenja pravnika Srbije, casopis prati delatnost pray-
nicke organizacije | o njima obavestava ditaoce.

Dosadasnjt urednict »Pravnog Zivota« bilt su: Mihatlo
Dordevic (1952-1969), dr Zivojin Aleksic {1969-1975)
t dr Milan Petrovic (1975-1981()).
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DEIAN MILENKOVIC

Dr STEVAN LILIC

»ZUP i ZUS« (sa komparativhim zakonodavstvom
i registrom pojmova)

ISP »Savremena administracijae,
Beograd, 1997, str. 264.

U izdanju lzdavacko-§tamparskog preduzeca »Savremena admini-
stracijae iz Beograda, pojavila se knjiga »ZUP i ZUS« (sa komparativ-
nim zakonodavstvom i registrom pojmova) dr Stevana Lilica, profesora
upravnog prava na Pravnom lakultetu u Beogradu.

U svom dosada$njem nauénom radu profesor Lili€ je objavio veci
broj studija, escja, ¢lanaka, udzbenika, monograhja, prikaza 1 drugih
naucnih i struénih radova iz oblasti upravnog prava, a ovaj poslednji,
pod nazivom »ZUP i ZUS sa komparativiim zakonodavstvom 1 regi-
strom pojmova« nova je gencracija strucnih studija (komentara) za prak-
licne potrebe.

Klasifikacija je pogodna i pregledna za pracenje. Prvi deo tice sc
upravnog postupka i nosi naziv » Zakon o opitem upravnom postupkus,
a safinjavaju ga Ll segmenta.

Uvodna studija je onaj deo ovog rada koji u sebi sadrzi kompa-
rativino-teorijske elemente koji na koncizan i precizan nacin ukazuje

Dejan Milenkowd, dipl. pravaik, student poslediplomskih studipa upravnog smera na
Praveom (akoliety u Beopradu.
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na osnovne karakteristike upravnog postupka. U wvodnoj studiji o
upravnom postupku narocito treba istadi deo koji se odnosi na »status«
novog ZUP-a. U tom smislu profesor Lilic istice »da se danas mogu
razlikovati dva, odnosno, tri sistema pravnog regulisanja upravnog po-
stupka: a) pravni sistemi koji upravni postupak ne tretiraju kao poscbnu
vrsiu pravne procedure (npr. Francuska 1 Nemacka), b) pravnoi sistemi
u kojima je upravni postupak na opsti nacin zakonski regulisan (npr.
Austrija, bivia Cehoslovacka, Poljska, Jupostavija, SAD, Madarska, Spa-
nija), kao posebna vrsta pravne procedure koja se razlikuje od sudske
procedure, posebno od parniénog postupka, i ¢) meSovili pravni sistemi
u kojima, 1ako ne postoje pravila opsteg upravnog postupka, postoje
oblici pravne regulacije pojedinth instituta upravnog postupka.

U grupu pravnih sistema u kojima nema opstih pravila upravne
procedure, pre svegy, spada Francuska, a u odredenoj meri | Nemacka
(koja je ovu oblast zakonom regulisala tek 1976. godine). Tako se za
Francusku, u kojoj je inace upravno pravo veoma razvijeno, moze reci
da nema opsti upravni postupak, jer se pod pravilima postupka, koji sc
u Francusko) naziva upravni postupak, uglavnom podrazumevaju pravila
upravno-sudskog postupka (upravnog spora). Sa druge strane, postupak
upravnih organa kada resavaju upravne stvari viSe predstavljaju ncku
vrstu internih pravila administrativne procedure koje propisuje sama
uprava, nego sto predstavljaju pravila opsteg upravnog postupka. To
je 1 osnovnl razlog $to su pravila o upravnom postupku u Francuskoj,
kao i u mnogim drugim situacijama u vezi sa pravnim regulisanjem rada
uprave; pre svega, rczultat prakse Drzavnog saveta. U novije vreme,
medutim, 1 za Francusku je karakteristicno donosenje zakona koji na
opsti nadin reguliSu neke posebne upravne postupke. Tako se, prema
Zakonu broj 78 (6. januar 1978), koji s¢ odnosi na informatiku, sluzbe-
ne evidencije gradana i slobode gradanina garanatuje pristup podacima
koje upravni organi o njima vode u sluzbenim i nekim drugim eviden-
cijama 1 propisuje postupak njegovog ostvarivanja 1 zastite.

U drugu grupu pravnih sistema, koj bi se mogli nazvati mesoviti
sistemi, spadaju ona prava i upravna zakonodavstva koja, s jedne strane,
prihvataju upravni postupak kao poscbnu vrstu pravnog postupka, ali
koja, sa druge strane, ne poznaju opstu zakonsku regulaciju upravne
procedure. U ovim sistemima, pravila upravnog postupka nisu u pot-
punosti lzdvojena, koncentrisana i sistematizovana u okviru jedinstvenih
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zakonskih tekstova (zakonika, kodifikacija i sl.), vec su [ragmentarna
i rasuta po raznovrsnim i brojnim izvorima upravnog prava (npr. u
specijalnim zakonima, sudskim presudama precedentnog karaktera, u
opitim obi¢ajnim nacelima pravde 1 pravicnosti, itd.). Karakteristicno
¢ za ove pravne sisteme da opSti pravai i procesni principi koji vaze
s sudsku proceduru, u nacelu vaze i za upravno postupanje. Tako je,
recimo, za Englesku 1 druge zemlje koji su pod uticajem engleskog
common law sistema (npr. Australija, Juznoalricka Republika 1 dr) ka-
rakteristicno da se u okviru upravnog postupanja primenjuju principi
kao §lo su prineip due process of law (810 bi u evropskokontinentalnom
sistemu, uopdte uzev, odpovaralo nacelu zakonitost), zatim princip au-
diutur et alter pars (nacelo saslusanja druge strane, veoma karakteristicno
za sudske postupke), itd. Kako se istice, u ovim zemljama, ... sa svojim
shvatanjima o tome kako se odlucuje o pravima i obavezama gradana
| drugih (pravnih) lica kao kvazi-sudske [unkcije (tzv. adjudikacija), po-
stoji obaveza organa uprave da postuju osnovna pravila fair odnosa u
okviru postupka koji ovi organi primenjuju (due process).

U mesovite sisteme, moglo bi se reéi da spadaju i veéina zemalja
[atinske Amerike (narodito one koje su bile pod uticajem éptmijc),
kao | neke evropske zemlje (npr. Italija 1 Portugal).

U trecu grupu praviih sistema spadaju zemlje u kojima su opsta
pravila upravnog postupka regulisana jedinstvenim zakonom o (opstem)
upravnom postupku. U ovu. grupu, pre svega spada Austrija koja je
prva donela zakon o opstem upravnom postupku 1925, godine. Kako
e istife, ... ozakon o op$tem upravnom postupku Austrije rezulial je
dupopgodiinje stvaralacke prakse beckog Vrhovnog upravnog suda 1 bo-
pate strucéne literature brojnih austrijskih teoreticara upravnog prava
(izmedu ostalih Adamowviéa, Herita 1 Merkla). Osnovni motivi za do-
noscnje poschnog zakona o op$tem upravnom postupku u Austriji bili
su utvedivanie samostalnostl upravnog postupka u odnosu na druge,
pre svega, sudske postupke, ali | posebna procesna zastita prava gradana
u odnosima sa upravom, Nakon Austrije, posebne zakone o upravnom
postupku donele su Cchoslovacka (1928), Poljska (1928), 1 Kraljevina
Jugoslavija (1930). U prupu zemalja sa posebnim zakonima o upravnom
postupku kasnije su se ukljuéile Sjedinjene Americke Drzave (1947),
Jugoslavija (1956), Madarska (1957), ngl'ﬂin (1958), Tzracl (1958), Bu-
garska {1970), itd.
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Delimi¢no pod opitim uticajem common law-a, delimiéno i pod
uticajem sve vede uloge administracije u svakodnevnom drustvenom 1
privrednom Zivotu zemlje, Sjedinjene Americke Drzave doncle su 1947,
godine poseban zakon o administrativnoj proceduri, poznat kao FAPA
(Federal Administrative Procedure Act). Take, ... FAPA jc ocenjen kao
pocetak nove cre u administrativnom pravu SAD. Kao zakon, on j¢
vrlo kratak dokument, koji je, kako se¢ navodi, pisan hiper konciznim
stilom. FAPA se, pre svega, primenjuje na upravno postupanje [ede-
ralnih upravnih organa, odnosno admimistrativnih agencija (federal ad-
ministrative agencies). Obelezja FAPA, kao zakona o op§tem upravnom
postupku, proistie iz okolnosti da sc ima koristiti u slucajevima kada
njegova primena nije iskljucena specijalnim propisima. Medutim, za ra-
zliku od cvropskih zakona koji regulisu opsti upravni postupak, FAPA,
osim pravila o donoSenju upravnih akata u uzem smislu (resenja), sadrzi
i pravila o donosenju upravnih propisa, pravila o sudskoj kontroli akata
uprave, kao i jo§ neka pravila o organizaciji 1 radu upravnih organa.

Zavrsavajudi prvi segment profesor Lilic ukazuje na jedan proce-
duralni problem koji je nastao u vezi sa donoSenjem novog Zakona o
opstem upravnom postupku. Naime »Zakon o opstem upravnom po-
stupku usvojen je u lekstu koji je usvojilo Vece gradana Savezne
Skupitine, u skladu sa ¢lanom 92. stav 1. Ustava Savezne Republike
Jugoslavije. To znaci da tekst novog ZUP-a nije usvojen u istovetnom
tckstu i u Vecu republika Savezne Skupstine. Kao posledica toga, a u
skladu sa Ustavom SRJ, novi ZUP (u tckstu usvojenom u Vecu gradana)
mozZe se primenjivati najduze godinu dana od dana stupanja na spagu
(4. 20. decembra 1997. godinc).

Prema proceduri koja je propisana Ustavom Savezne Republike
Jugoslavije (¢l. 90-93) ... »Savezni zakon koji s¢ priviemeno primenjuje
ostaje na snazi do kona¢nog usvajanja u oba veca, a najduze jednu
godinu od pocetka njegove primene. Ako se za vieme priviemenc pri-
mene saveznog zakona Laj savezni zakon ne usvoji u oba veda, u skladu
sa Ustavom, Saveznoj skupstini prestaje mandate,

U drugom segmentu sadrzane su konkretne norme novog Zakona
0 opstem upravnom postupku uz ncophodne napomene i upute. Kom-
parativnim uporedivanjem autor narocito ukazuje na ncke propuste koje
sadrZi tekst novog zakona (npr. u vezi sa pravom na zalbu gde je u
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¢lanu 225. umesto izraza »pravo na zalbu« upotrebljen, po svoj prilici,
omaskom redaktlora, raniji izraz »pravo zalbe«).

Prvi deo, autor zavr$ava treéim segmentom u kome je sadrzan
registar pojmova Zakona o opstem upravnom postupku.

Zadrzavajudi identiénu preglednu i upotrebljivu klasifikaciju 1 u
drugom delu koji se odnosi na upravni spor, u uvodnoj studiji, ukazujuci
na to da je »predmet upravnog spora zakonitost upravnog akta« autor
isticc da »Srbija u upravnim sporovima ima dugu tradiciju koja je
bila vezana za poloZaj i ulogu njenog DrZavnog saveta. Kako se istice,
... istorija srpskog administrativnog sudstva, ustvari je istorija razvitka
Drzavnog saveta. Kao §to je poznato, Drzavni savet ima svoj zaCetak
jo§ za vreme Karadordeve vlade. To je bio najvisi organ ondasnje drzav-
ne uprave u kome je usredsredena celokupna drzavna vlast: zakono-
davstvo, uprava i sudstvo bili su u njegovim rukama. Sa pojavom Ustava
iz 1886. godine (kojim Srbija postaje ustavna monarhija), udareni su
temelji pravnoj drzavi. Upravna vlast dolazi sada pod zakonodavnu i
sudsku kontrolu. Sudsku kontrolu nad upravnom vlaséu vrsi Drzavni
savet, koji se sada prvi put javlja kao administrativnl sud«.

... »U posleratnoj Jugoslaviji stvorenoj nakon Drugog svetskog
rala (1945), Drzavni savet 1 upravni sudovi ne samo da nisu preuzeti,
ved su izricito bili ukinut. U tom periodu, nije postojala sudska kontrola
uprave, a kontrola rada uprave u osnovi se svodila na pojedine oblike
politicke 1 administrativne kontrole karakteristiéne za sisteme admini-
strativinog socijalizma (npr. kontrola od strane visih upravnih organa,
nadzor predstavnickih organa drzavne vlasti, nadzor kontrolnih komisija.
sporadifan nadzor sudova, i sl.). Ipak, s obzirom na tradiciju u upravnom
sudovanju, Jugoslavija je donosenjem Zakona o upravnim sporovima
1952, podine, prva od tzv. socijalistickih zemalja uvela sudsku kontrolu
uprave i upravai spor kao redovan i sistematski vid kontrole zakonitosti
upravnih akata, sto je, izmedu ostalog, i u svetu tada imalo veoma dobar
odjck. Nov, 4. drugi jugoslovenski Zakon o upravnim sporovima donet
je 1977. godine. Nakon prestanka (raspada) socijalisticke Jugoslavije
1991, i stvaranja nove Saveznc Republike Jugoslavije 1992. godine, Za-
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kon © upravnim sporovima ostao j¢ na snazi, sve do usvajanja novog
(treceg) jugoslovenskog ZUS-a, oktobra 1996. godine«.

U drugom segmentu, sadrzanc su konkretne, odredbe najnovijeg
Zakona o upravnim sporovima uz ncophodne komentare i napomene.
Komparativnim uporedivanjem proflesor Lilic ukazuje na 1zvesne pro-
pustc koje nalazi u lekstu novog zakona (npr. da odredba ¢lana 57,
nije tekstualno ujednacena sa ostalim odredbama ovog Zakona jer je
upotrebljen izraz »pravna sredstva« umesto izraza »pravoi lekovi).

Studiju zavrsava treci segment drigog dela — registar pojmova.

lako ima mnogo radova komentarskog karaktera u odnosu na ZUP
1 ZUS poscban kvalitel »ZUP 1 ZUS« profesora Lilica je u tome sto
mu je poslo za rukom da uspostavi optimalnu ravnotezu izmedu bitnih
teorijskih osnova, pozitivhog prava 1 upotrebljivosti ovog prirucnika.
Neopterecen kvantitativnim pristupom, alt ukazujuéi na bitne novine a
narocito diskrepancije, prirucnik je idealan za svakog prolecionalnog
praviuka koji se bavi upravnim poslovima i koji ima iskustvo u tom
radu. S druge strane, priru¢nik moze biti veoma koristan i onima koji
se tek upoznaju sa materijjom upravnog postupanja, posebno studentima
prava.



