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§ 208. ZAKONA O OPSTEM
UPRAVNOM POSTUPKU

U naSem pravu § 208 ZUP odreduje kada organ treba da resi konkretnu upravnu
stvar u odredenom roku, a kada se njome moze baviti u nedogled. Razlika je velika i bit-
na. U prvom slucaju stranka se moze zaliti zbog propustanja organa da izda reSenje — ta-
kozvanog ¢utanja uprave (§ 236 ZUP), u drugom ne.

I. Istorijat propisa

Regulacija koju poznaje § 208 vazeceg Zakona o opStem upravnom postupku iz
1997. godine je relativna novina u naSem pravu.

Pandan § 208 iz tog zakona je, prema verziji objavljenoj u Sl. listu SFRJ 18/65 (i
“Sl. list SFRJ”, 32/78), § 218 Zakona o opStem upravnom postupku iz 1956. godine. Sve
do 1986. godine u njemu je bilo predvideno da organ mora paziti na jednomeseéni, od-
nosno dvomesecni rok samo onda kada je postupak pokrenut povodom zahteva stranke.

U “Sl. listu SFRJ” 9/86 objavljen je Zakon o izmenama i dopunama Zakona o op-
Stem upravnom postupku kojim je § 218 izmenjen. Po novom resenju iz 1986. godine,
bilo je propisano da je organ duzan da resi stvar i dostavi reSenje stranci u zakonskom ro-
ku ne samo kada je postupak pokrenut povodom zahteva stranke ve¢ i kada je pokrenut
po sluzbenoj duznosti “ako je to u interesu stranke”. Novo resenje iz § 218 preuzeto je
uz manje korekcije 1 osavremenjivanja gotovo od reci do re¢i u vazeéi Zakon u opStem
upravnom postupku iz 1997. godine (“Sl. list SRJ”, 33/97) u kome je ispisano u § 208.
Te korekcije — npr. re¢ propis je zamenjena sa zakon — nisu ni na koji nacin relevatne za
temu ovog rada. U sledujuc¢em citatu § 208 istakli smo za ovaj rad relevatne delove uba-
¢ene Zakonom o izmenama ZUP-a iz 1986. godine.

§ 208 I: “Kada se postupak pokrece povodom zahteva stranke, odnosno po sluzbe-
noj duznosti ako je to u interesu stranke, a pre donoSenja resenja nije potrebno sprovodi-
ti poseban ispitni postupak, niti postoje drugi razlozi zbog kojih se ne moze doneti rese-
nje bez odlaganja (reSavanje prethodnog pitanja i dr.), organ je duzan da donese reSenje
i dostavi ga stranci Sto pre, a najdocnije u roku od jednog meseca od dana predaje ured-
nog zahteva, odnosno od dana pokretanja postupka po sluzbenoj duznosti, ako posebnim
zakonom nije predviden kraci rok. U ostalim slucajevima kada se postupak pokrece po-
vodom zahteve stranke, odnosno po sluzbenoj duznosti ako je to u interesu stranke, or-
gan je duzan doneti reSenje i dostaviti ga stranci najdocnije u roku od dva meseca, ako
posebnim zakonom nije odreden kraci rok”.

II. Dvoznacnost propisa — moguca znacenja § 208
Ako se ostave po strani autori koji ignorisu noviji deo propisa! i oni koji samo pre-

nose zakonsku formulaciju,? i time zapravo ne daju nikakvo tumadenje propisa, u nagoj

* Student 1V godine Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu.

I Popovié, Markovi¢, Br., Petrovié, Upravno pravo, 2002, 539; Milosavljevi¢, Upravno pravo,
2007, 285.

2 Lili¢, Dimitrijevi¢, Markovié, M., Upravno pravo, 2006, 323; Vukovi¢, Komentar ZUP, 2006, § 208.
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dosadasnoj upravnopravnoj literaturi, od unosenja izmene u regulaciji upravnog postup-
ka u vezi sa ovom materijom 1986. godine, pojavila su se dva u sustini bliska videnja.
Jedno od njih ¢emo spomenuti samo uzgred.

Po utemeljenijem i sofisticiranijem shvatanju, § 208 ZUP propisuje da je organ ve-
zan rokom (1) kada je postupak pokrenut povodom zahteva stranke i (2) kada je postu-
pak pokrenut po sluzbenoj duznosti “a to je (= pokretanje po sluzbenoj duznosti je, L.B),
ujedno, u interesu stranke”,? “u korist stranke”.* U ta dva slu¢aja on bi morao da dosta-
vi reSenje u roku od mesec dana odnosno dva meseca (§ 208 I ZUP ). Takvo tumacenje
su prvi predlozili — ve¢ iste godine kada je propis izmenjen — Tomic¢ 1 Bacicka u prvom
izdanju svog poznatog komentara (1986).> Tako protumaden propis neki su jednostavno
prihvatili,® a drugi ga kritikovali,” ali samo tumadenje koje je propisu i dalo kritikovani
smisao niko nije do danas doveo u pitanje. Stavise, takvo tumacenje je postalo opstepri-
hvaceno; zastupaju ga — bez pretenzija na iscrpnost — 7Tomi¢ 1 Baci¢, Popovié, Lilic i Sa-
vinsek, Bacanin, Ivanovié, Milkov i Prostran.’

Po drugom shvatanju, propis treba shvatiti kao krajnje mehanicki primenljivo pra-
vilo po kome je u interesu stranke onaj postupak u kome se “odreduje” neko njeno pra-
vo, dok postupak u kome se “odreduje” neka obaveza stranke nije u interesu stranke u
smislu § 208.° Prema tom shvatanju postupanje organa orogeno je onda kada stranka oce-
kuje da ¢e u postupku biti “odredeno” (ustanovljeno, utvrdeno ili realizovano) neko nje-
no pravo, te da propis zapravo sprecava situaciju da stranka beskona¢no ocekuje tu po
sebi pozitivnu stvar — dobijanja odnosno realizaciju prava. Imaju¢i u vidu da postupci u
zivotu neretko probijaju mehani¢ku podelu na postupke u kojima se odreduju prava i po-
stupke u kojima se odreduje obaveze, ovo shvatanje je zapravo pogresna realizacija ide-
je kvalitetno izlozene u okviru prvonavedenog shvatanja. O ovom shvatanju vise poseb-
no neée biti reci, ponajvise zato $to je jezicki nemoguée. Zamenica fo nikad se ne moze
odnositi na postupak. To je razlog vise da smatramo da je posredi pogresno konkretizo-
vana ideja prvog shvatanja.

Prvo tumacenje (Tomi¢, Bacic) je jezi¢ki mogucée, ali ne i nuzno. § 208 je viSezna-
¢an. Zamenica fo u njemu moze se odnositi na pokretanje postupka— postupanje, u kom
slucaju bi propis zaista i znacio ono za Sta se zalaze vladajuce misljenje kod nas, to jest
da je organ pod pritiskom roka i onda kada je po sluzbenoj duznosti pokrenuo postupak
a pritom je samo vodenje postupka u (dobrom) interesu stranke “pa je tada zakonsko oro-
avanje izdavanja redenja razumljivo i logi¢no”.!? Primer takvog postupka bilo bi prevo-
denje civilnih invalida rata na nove propise 1 postupak za stavljanje maloletnog lica pod
starateljstvo.!!

No § 208 se moze razumeti i drugacije. Ako pise “kada se postupak pokreée povo-
dom zahteva stranke, odnosno po sluzbenoj duznosti ako je to u interesu stranke... organ

3 Tomié, Upravno pravo, 2002, n. 2567 (up. i 2568: “U pojedinim slu¢ajevima, medutim, i postu-
pak pokrenut po sluzbenoj duznosti moze da bude u interesu stranke™!).
4 Popovié, Lili¢, Savinsek, Komentar ZUP, 1998, 445.
5 Tomi¢, Baci¢, Komentar ZUP, 1986, § 218 (2003, § 208).
6 Popovié, Lili¢, Saviniek, Komentar ZUP, 1998, § 208, 2; Ba¢anin, Upravno pravo, 2000, 440,
Ivanovi¢, Komentar ZUP, 2005, 432-433 (§ 212 ZUP CG).
7 Milkov, Prostran, Komentar ZUP, 1998, § 186-187, Milkov, Upravno pravo II, 2003, 197.
8 V. prethodna upucivanja na literaturu.
9 R. Markovié, Upravno pravo, 2002, s. 409 (in fine!).
10 Tomi¢, Upravno pravo, 2002, n. 2568.
11 Tomi¢, Bagi¢, Komentar ZUP, 2003, 301-302.
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je duzan da donese resenje i dostavi ga stranci Sto pre, a najdocnije u roku od jednog me-
seca...”, onda se zamenica fo moze odnositi i na donoSenje i dostavljanje reSenja u zakon-
skom roku, odnosno propis bi mogao da znaci da je organ u svom postupanju oroc¢en ka-
da je (1) postupak pokrenut povodom zahteva stranke i (2) kada je u interesu stranke da
on bude orocen (a pokrenut je po sluzbenoj duznosti), odnosno kada stranka ima pravno-
razumljiv interes da u odredenom roku koji je propisan zakonom (i koji po ZUP-u izno-
si mesec dana, odnosno dva meseca) postupak bude — bilo pozitivno, bilo negativno —
okonéan.!2 Osnovno je pravo svakoga da Zivi u odredenoj pravnoj izvesnosti i sigurnosti.

III. Pravo znacenje § 208

Izneli smo nov predlog tumacéenja kao mogucnost naspram druge moguénosti — po-
kazali smo da je propis dvoznacan, to jest da ima dva moguca i smislena znacenja. Sada
ostaje da se utvrdi koje je od moguéih znacenja § 208 zaista prdvo imajuci u vidu teksto-
losku, teleolosku i aksiolosku analizu, bez intencije da svaku tacku ograni¢imo na jednu
od njih.

1. Pravna sigurnost kao neizostavan element pravnog poretka (priroda stvari)

Najvaznija za zivot razlika izmedu situacija u kojima postupak po ZUP-u moze
trajati koliko god i situacija u kojima je orocen je u tome, $to samo u ovim potonjim
stranka moze izjaviti zalbu drugostepenom organu (odnosno povesti upravni spor kada
drugostepeni postupak u konkretnoj upravnoj stvari nije predviden) u kojoj ¢e se “kao
da je njen zahtev odbijen” (§ 208 II) zaliti na propustanje prvostepenog organa da izda
akt, odnosno njegovo propustanje da donese i dostavi resenje u zakonom odredenom ro-
ku.!? Sustina moguénosti stranke da se Zali na neéinjenje uprave (upravni nerad), je u
shvatanju da postoje situacije u kojima je za stranku razumljivo relevantno da se uprav-
ni postupak (kako-tako, dakle bilo povoljno, bilo nepovoljno) okonca u dogledno i od-
redeno vreme.

Interes da postupak bude okonéan u dogledno vreme, to jest da postupak bude
okonc¢an u razumnom roku, stranka pre svega ima kada je nesto zahtevala. Tada je ona

12 U tom sluéaju lagodniji jezicki zapis bi bio “organ je duzan da donese resenje i dostavi ga stranci
$to pre, a najdocnije u roku od jednog meseca, ako/kada se postupak pokre¢e povodom zahteva
stranke, odnosno (ako/kada se pokrece) po sluzbenoj duznosti kada/ako je to u interesu stranke”.

13 Ovde odmah mora da se primeti da regulacija sredstva protiv propustanja organa da u roku izda
akt nije amortizovana sa promenom u materiji kojom je uredena vezanost organa rokom. Kako god
da se protumaci § 208 I — dakle bilo onako kako je do sada viden, bilo onako kako mi smatramo
da treba da bude viden — u situaciji kada je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti, stranci je
ostavljeno da se zali drugostepenom organu “kao da je njen zahtev odbijen” iako nikakvog njenog
zahteva nije bilo. Radi se o atavizmu iz starog propisa po kome je zalba zbog ¢utanja bila mogu-
¢a iskljucivo kada je postupak pokrenut povodom zahteva stranke (isto tako nije uskladen §8 i §
24 ZUS). To samo moze znaciti da se analogijom mora dopustiti zalba (ili devolucioni zahtev),
odnosno u slucaju kada se zastita treba traziti u upravnom sporu tuzba, i u slucaju kada je orocen
postupak koji je pokrenut po sluzbenoj duznosti, a ne da stranka zbog toga nikako ne moze izja-
viti nikakvu zalbu, kako misli Milkov, Upravno pravo II, 2003, 197. Moze se postaviti pitanje i da
li je situacija u kojoj je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti a orocen je § 208 ZUP obuhva-
¢ena znacenjem izraza cutanje uprave (koji ZUP ne poznaje), odnosno da li se ¢utanje moze od-
nostiti samo na odgovor/neodgovaranje (na zahtev) ili je ¢utanje svako (u rezultatu) nedostavlja-
nje reSenja kada je ono ocekivano. Zato u ovom radu izraz cutanje uprave izbegavamo.
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ta koja je Zelela promenu u svojoj pravnozivotnoj sferi i postoje njeni brojni razumlji-
vi razlozi (npr. zavisnost drugih planova od ishoda postupka, odlaganje drugih nac¢ina
da realizuje svoj interes koji pokuSava da realizuje kroz upravni postupak) da ona $to
pre u formi reSenja dobije odgovor da li joj je zahtev osnovan ili ne, odnosno da bude
doneto kakvo-takvo reSenje i bude joj dostavljeno. No, potpuno je na jednak nacin ra-
zumljivo da u postupku koji je pokrenut po sluzbenoj duznosti stranka ima interes (ko-
ji pravna drzava mora priznavati) da on u razumnom potrebnom roku za re$avanje te
stvari bude okonéan i neizvesnost (nesigurnost) koju je drzava stvorila pokretanjem po-
stupka nestane.

Interes da postupak bude okonacan u odredeno vreme je — podjednako kao i da po-
stupak bude okoncan u dogledno vreme — razumljiv interes stranke; ovde da zna do ka-
da njen postupak mora biti okoncan. Osnovna ideja lezi u tome da ukoliko je i stvorena
odredena neizvesnost u pravnozivotnoj sferi stranke pokretanjem upravnog postupka i
ako ve¢ stranka mora da se pomiri odredeno vreme sa time da zivi u neizvesnosti, mora
(joj) biti odreden neki rok nakon koga neizvesnosti sigurno nece biti, odnosno krajni rok
(po ZUP-u 1/2 meseca), prema kome ¢e ona moéi da se postavi i stvori pravnorelevant-
nu veru u taj rok. Time ne samo da se stranci omogucava da zakljuci odredene kvalitet-
ne pravne poslove modifikovane uslovom ili rokom i dalje da se valjano pripremi za ne-
izvesnost znajuci posle kog datuma ona (uslovno receno) sigurno nece trajati, veé se is-
poljava i briga o licnom miru stranke, a takva briga danas nije opcija ve¢ imperativ koji
proizilazi iz ljudskog dostojanstva. No, u prvom planu je opet pravna sigurnost kojoj se
izlazi u susret tako $to period neizvesnosti nije ¢ak ni svedena na vrlo fleksibilan pojam
razumnog roka, ve¢ na potpuno odreden maksimalni rok (1/2 meseca). To je ucinjeno
kvazi na Stetu onih postupaka kod kojih je razumno da budu okoncani zapravo u kra¢em
vremenu od onoga koje ostavlja ZUP u § 208, no svejedno je korist od precizno odrede-
nog maksimalnog roka mnogo vec¢a od Stete.

Neizvesnost u Zivotu stranke nije niSta manja kada se postupak pokrene po sluzbe-
noj duznosti i time potpuno izuzme dispoziciji stranke, nego kada je pokrenut povodom
njenog zahteva. Neizvesnost je ¢ak donekle po pravilu i mnogo veca kada postupak nije
pokrenut povodom zahteva stranke.

Neko drugo resenje po kome bi moglo da se odlucuje o pravima i obavezama stran-
ke neograniceno kada god organ sam pokrene postupak, ne bi odgovaralao ideji eticko-
pravnog poretka i njegovim osnovnim nacelima. Resenje po kome bi sam organ odluci-
vao koliki rok smatra razumnim od slucaja do slu¢aja u prilikama nase pravne kulture
stvorio bi jednaku pravnu nesigurnost koja postoji kada upravni rad nikakvim — pa ni ra-
zumnim — rokom nije vremenski ograni¢en. Zbog toga je ujedno precizno orocovanje u
nasim prilikama zapravo razumna realizacija ideje razumnog roka. Ono je medutim
ujedno i prevazilazi jer u ve€ini sluc¢ajeva (u svim osim kada je razumni rok zapravo kra-
¢i od propisanog) bez losih strana stvara vecu pravnu sigurnost i izvestnost nego $to Ci-
sto pominjanje nekakvog roka koji treba da se tek odredi kao razuman u konkretnom slu-
¢aju moze stvoriti.

Ni u evropskoj upravnoj praksi puko pozivanje na razuman rok ne smatra se uvek
dovoljnim garantom pravne sigurnosti. Tako, na primer, nemacki Zakon o drzavljanstvu
(Staatsangehorigkeitsgesetz) predvida da je za sticanje nemackog drzavljanstva, izmedu
ostalog, potrebno i da podnosilac zahteva bude ispisan iz knjige drzavljana zemlje ¢iji je
drzavljanin (§ 12), osim ukoliko organ te zemlje nije resio uredan zahtev i izvrsio ispis u
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prikladnom roku (§ 12). U praksi se medutim taj prikladni rok prakti¢no ni ne utvrduje,
ve¢ se pribegava specifikaciji, kako je gore izloZena, kao adekvatnijem sredstvu — upra-
va periodi¢no pausalno odreduje datum do koga ¢eka resenje o ispisu (svih onih koji su
zahtev za dobijanje drzavljanstva u prethodnom periodu podneli), a nakon tog datuma
uzima da je razuman (“prikladan”) rok probijen.

Svako mora imati odredenu sigurnost u pravu/pravnom Zzivotu, svako ima pravo da
zna $ta jeste $ta nije, Sta mora Sta ne mora i svaka neizvesnost (koju stvara drzava svo-
jim postupanjem) u pogledu prava i obaveza mora biti $to je moguée kra¢a.'* Tom impe-
rativu uredenja pravne drzave u potpunosti izlazi u susret tumacenje koje mi predlazemo.
Ako bi se prihvatilo tumacenje kakvo je do sada predlagano i bilo prihvaceno, to bi zna-
¢ilo odustajanje od jedinog tumacenja koje uvazava ovaj elementarni pravnoeticki postu-
lat iz koga i proizlazi pravo na postupak koji ¢e biti okonc¢an u razumnom roku i pravno-
relevantna vera u propisani krajnji rok.

Moze se zato uzeti da je upravo pravnoj neizvesnosti (nesigurnosti) koja je gene-
ricki u oba slucaja ista — i kada postoji zahtev i kada je postupak pokrenut po sluzbenoj
duznosti — zakonodavac postavio granice odredujuci sadrzinu (i formu) § 208. Ako se §
208 posmatra iz tog ugla — iz koga se on pravnom zivotu prikazuje kao potpuno ostva-
renje jedne okolnosti koju zakonodavac mora regulisati (neizvesnost usled postupanja
kao takvog) — taj ¢lan, kojim je zakonodavac orocio svaki postupak koji se vodi povo-
dom zahteva, ali i svaki onaj postupak u kome postoji (razumljiv) interes stranke da on
bude orocen, ne da nije “prili¢no apsurdan”,!> ve¢ je smislen, potpuno na mestu i ¢ak
plemenit.

2. Prednost zna¢enja koja realizuju nadzakonske principe

U teoriji primene prava zna se da znacenje koje se utvrdi kao pravo — norma koja
se tumacdenjem propisa iznade — mora da bude u skladu sa ustavom.!® Obrnuto, kako ni-
je moguée odrediti dva znacenja propisa kao prava vec se jedno znacenje mora uzeti a
drugo potpuno napustiti, ukoliko je jedno znacenje indiferentno, a drugo znacajno do-
prinosi ostvarenju ustavnih garancija i principa, ili barem doprinosi znatno vise od pr-
vog, treba uzeti da je ovo drugo prdvo.!” 1 zaista pravna sigurnost o kojoj je ovde reg,
temeljan je princip svakog eticko-liberalnog pravnog poretka, pa i Ustava nase Republi-
ke. Kada je bilo koji postupak u pitanju ona je nerazdvojiva od nacela koje se uobicaje-
no naziva nacelom fer postupka, ali ga ujedno i znatno prevazilazi, bas kao i pojam ra-
zumnog roka.

Kada se objektivno tumaci, mora se pretpostaviti da mudrost i ustav diSu kroz za-
kon. Ovde se ne radi o tome da je jedno znacenje ustavno, a drugo neustavno, ve¢ o to-
me da kada su dva znacenja moguca, valjano je uzeti da je pravo ono koje sustinski re-
alizuje neko ustavnu i predustavnu (teleo)logiku, a ona se ovde sastoji u tome da je “pot-
puno razumljivo i logi¢no”, da niko u slobodnoj drzavi ne traba da se pomiri sa time da
neko o njegovim pravima i obavezama odlucuje u nedogled. Objektivno mora biti pravo
ono znacenje koje upotpunjava smisao druStvenodrzavnog bitisanja i Coveka €ini vise
covekom.

14 Larenz, Richtiges Recht, 1979.

15 Milkov/Prostran, Komentar ZUP, 1998, § 186, Milkov, Upravno pravo II, 2003, 196.
16 Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaften, 1991, 339.

17 Up. Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaften, 1991, 339 in fine.
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U Ustavu Republike Srbije, pravo na fer postupak ispisano je iskljucivo kao pravo
na fer (“pravicno”) sudenje (¢l. 32 URS). Nema medutim razloga da se tvrdi da, imajuci
u vidu sve ustavne garantije, fer postupak kao takav nije jedan od temeljnih principa na-
Se ustavnosti. Isto vazi i za pravnu sigurnost. Analogija i vra¢anje na prirodu stvari su u
ustavnoj materiji uobicajeni i ¢esto koriS¢eni postupci. Pravna sigurnost je deo ljudsko-
sti, deo ljudskog dostojanstva, ono je “neprikosnoveno” (¢l. 23 URS).

Sud u Strazburu se narocito ¢esto bavi problemom tzv. razumnog roka (up. ¢l. 6
Evropske konvecije o ljudskim pravima — EKLJP).!3 I ako se ostavi po strani pitanje u
kojoj meri se ¢l. 6 EKLJP odnosi na upravni postupak,'® ne moze se prevideti da problem
o kome je ovde re¢ (pravna sigurnost) nije oblikovan ¢lanom 6. Koji je rok razuman a
koji ne Sud u Strazburu odreduju potpuno mimo konkretne pravne regulative neke ze-
mlje.2? To znaéi da u smisli ¢l. 6 ELJKP i odredeni zakonski rok moze biti nerazuman
odnosno predug, i obrnuto, u smislu istog ¢lana odredeno prekoradenje propisima pred-
videnog roka ne mora znaciti da je ujedno prekoracen i razuman rok. Tu se vidi da prak-
sa Suda ne §titi iS¢ekivanje (terminom odredenog) ishoda postupka u odredenom postup-
ku kao takvo, a upravo to je srz principa pravne sigurnosti. Takva praksa Suda ne cudi.
Evropska konvencija o ljudskim pravima je korektiv losih prava i grubih nepravi¢nosti,
a ne ideal.

3. Potencijal izraza

Jezi¢ki gledano, ovde predlozeno tumacenje je utemeljenije od onog koje su zadu-
zili Tomi¢ i Baci¢. U stvari, ovde predlozeno tumacenje je ako se strozije shvati granica
izraza kao terminus technicus metodologije prava, jedino moguce. Stvar je u tome §to
ako se sledi do sada prihvatano tumacenje, mora se uzeti da zamenica fo stoji za re¢ po-
kretanje, a ta re¢ u § 208 ne postoji. Postoji jedino glagol pokrece/pokretati. Sintaksicki
aspekt granice izraza, za razliku od leksic¢kog, jos uvek je tamno prostranstvo i kontra-
dikcija metodologije prava. Nama se ipak ¢ini da je znacenje koje vladajuc¢e misljenje vi-
di u § 208 moguce.

Misteriozan zarez koji se pojavljuje u ZUP-u, u “Sl. listu SRJ” 33/97 u drugoj re-
cenici prvog stava, ispred reci ako (ali ne i u prvoj recenici ispred ako) i koji bi mogao
da promeni znacenje celog propisa, je redakcijska greska. Njega nema u oficijelnom tek-
stuu “Sl. listu SFRJ” 9/86.

4. Sinteza i zakljuc¢ak

Prema dosadas$njem shvatanju, narocita i ovde sporna formulacija § 208 je zapravo
regulacija onih situacija u kojima je saimo pokretanje, vodenje i meritorno okonc¢anje po-
stupka u interesu stranke, pri ¢emu je pretpostavka da je organ u toj situaciji neka vrsta
staratelja stranke. Tacno je da se u takvim situacijama “zakonsko oro¢avanje izdavanja
reSenja razumljivo i logi¢no”,2! ali time nije re¢eno da ne postoje i druge situacije u ko-
jima je zakonsko oro€avenje situacija u kojima se postupak ne vodi povodom zahteva
podjednako “razumljivo i logi¢no”. Sustina zastite koju intendira i dosadasnje shvatanje
je u orocavanju onih postupaka u kojima stranka ima razumljiv interes upravo da postu-

18y Jaksi¢, Komentar EKLJP, 2006, § 6, 235dd.
19 Jaksi¢, Komentar EKLJP, 2006, § 6, 27dd.

20 Jaksié, Komentar EKLJP, 2006, 6, 251.

21 Tomi¢, Upravno pravo, 2002, n. 2568.
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pak bude orocen, a ne (samo) onih vrlo retkih postupaka koji se pokrec¢u po sluzbenoj du-
znosti u interesu stranke. Takvi postupci koje je dosadasanje tumacenje imalo u vidu za-
pravo su podgrupa postupaka ¢ije oroavanje § 208 pravne sigurnosti radi propisuje. Ov-
de predlozeno tumacenje, za razliku od dosadasnjeg, ne ¢ini od § 208 cudaka medu
upravnopravnim propisima ¢iji praktiéni domasaji “ostaju nejasni”,?? a za ¢iju primenu
bi se “samo izuzetno mogli pronaci eventualni primeri...”, koji su “cak i ako se prona-
du... prili¢no problemati¢ni”,?3 ve¢ mu punom snagom uliva Zivot i to savremenog stila.
Zato je nadohvat ruke da je takvo shvatanje bila i intencija zakonopisca pri pripremanju
izmena ZUP-a 1986. godine.

Imajuéi u vidu da je pravna sigurnost elementarni preduslov pravnog zivota, te da
ovde predlozeno tumacenje upotpunjuje ZUP kao akt pravne drzave i upotpunjuje kvali-
tetnu koherentnost i izbalansiranost privatnih i javnih interesa u ZUP-u, i ne gubedi iz vi-
da da bi prihvatanjem dosadasnjeg tumacenja, zastita pravne sigurnosti bila ispod nivoa
kakav se u pravnoj drzavi o¢ekuje, umetak “ako je to u interseu stranke” iz 1986. godi-

ne, treba razumeti kao ako je orocavanje postupka u interesu stranke.

IV. Kada stranka nema razumljiv interes da postupak bude oroc¢en?

Ako se prihvati nase tumacenje, mora se priznati da su pojavno-statisti¢ki gleda-
no postupci u kojima nije vidljiv nijedan razumljiv interes stranke da postupak bude
orocen, da delovanje upravnih organa po njenoj i oko njene pravnozivotne sfere bude
okoncano — izuzeci. To je pre svega slucaj sa onim postupcima u kojim uprava nista
ne obeéava, a samu pogodnost koju najavljuje predstavi kao narocitu beneficiju koja
¢e se mozda realizovati u buduénosti, na primer kada odredeni organ pozove zaintere-
sovane studente da predaju prijave za praksu koja ¢e mozda biti odrzana ako se u ne-
ko vreme ispune uslovi. To je dakle slu¢aj onda kada se (1) reSenjem odlucuje o ne-
kom pravu stranke i (2) kada je to pravo izricito stavljeno u izgled kao u celini neiz-
vesno, a mi bi dodali jo§ dva uslova: (3) da se moze uzeti da stranci viSe odgovara i
neizvesnost nego da joj odredena beneficija uopste ne bude data i (4) da je takva ne-
izvesnost eticki u konkretnom sluc¢aju prihvatljiva (npr. da ne predstavlja de facto zna-
¢ajnu zrtvu stranke na koju pristaje zbog zelje da dobije odredenu beneficiju). Ti uslo-
vi ¢e se u stvari ste¢i gofovo samo kada su u pitanju sitne stvari. Stanoviste da oroce-
nje nije nuzno, moglo bi se braniti i u sluéaju postupaka koji predstavljaju radnje Cisto
tehnickog karaktera — kolektivno (ali pojedinac¢nim reSenjima) prebacivanje iz jedne u
drugu evidenciju zbog gasenja prve i sli¢no. U svim ostalim slu¢ajevima, rok je sveti-
nja ili svetionik barem.

Prema savremenoj i prirodnoj koncepciji prava i drzave, te upravnog i svakog dru-
gog postupanja, i onda kad nacelno nema ¢vrstog roka, to ne znaci da postupak moze tra-
jati u nedogled. Sto duze organ vodi, na primer onaj postupak tehni¢ke prirode, to se in-
tenzivnije sam mora starati da stranke, bilo pojedina¢no bilo javno, obavestava o toku po-
stupka. Kad se njegovo postupanje i suvise oduzi, bez obzira $to nacelno nije oro¢en, mo-
guce je da postupa nerazumno predugo i tada je probio — u kontekstu Evropske konven-
cije o ljudskim pravima ve¢ pominjani — razuman rok, a on orocava svaki upravni postu-
pak. Sankcije za to ne moraju biti ¢isto pravne prirode, ali to ne menja stvar da postupa-
ka koji ni na koji nacin nisu oro¢eni — nema.

22 Milkov, Prostran, Komentar ZUP, 1998, § 187, Milkov, Upravno pravo II, 2003, 197.
23 Milkov, Prostran, Komentar ZUP, 1998, § 187, Milkov, Upravno pravo 11, 2003, 197.
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Luka Breneselovi¢

Art. 208. des (serbischen) Verwaltungsverfahrensgesetzes
(Wann werden einem Verwaltungsverfahren zeitliche Grenzen gesetzt)

Zusammenfassung

Zeitliche Grenzena miisen in einem Rechtsstaat nicht nur fiir Gerichte sondern auch
fiir die Verwaltung gelten. Dementsprechend hat der Gesetzgeber im Art. 208. I des
serbischen (frither jugoslawischen) Verwaltungsverfahrensgesetzes den erdffneten
Verwaltungsverfahren zeitliche Grenzen gesetzt. Lange Zeit war in Jugoslawien nach
allgemeinen Regeln ein Verwaltungsverfahren nur dann befristet, wenn es auf Antrag der
Partei erdffnet wurde. Im Jahr 1986. wurde der Art. 208 I (damals 218 I) erweitert. Nach
wie vor sind alle Antragsverfahren zeitlich begrenzt (Regelfrist fiir die erste Instanz: 2
Monate). Der neue Teil der Vorschrift ist aber - was bisher iibersehen sein diirfte -
zweideutig. Man nahm bisher an, dass der Sinn des Einschubs sei alle Verfahren zu
befristen, die “im Interesse der Partei eingeleitet werden”. Recht zufrieden mit dieser
Loésung war aber keiner, den unproblematische Beispiele fiir solche Verfahren - der
genauen serbischen Wortlautgrenzen folgend - gab es und gibt es nicht. Es ist auch nicht
ersichtlich wieso manche andere Verfahrenskontellationen nicht befristet sein sollten.
Der ungeschicke Einschub diirfte freilich etwas ganz anderes besagen, ndmlich dass
jedes Verfahren befristet ist, wenn das (= die Brefristung) im Interesse der Partei liegt,
und zwar obwohl es sich nicht um ein Antragsverfahren handelt. Das ist die einzige
Auslegungsméglichkeit, die im Stande ist geniig Rechtssicherheit zu schaffen. Es liegt
auch sehr nahe, dass dieses Ausslegungsergebnis auch dem Willen des historischen
Gesetzgebers enspricht.
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