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PREDGOVOR

Ovaj predgovor je pisan lakonski, bas kako bi nas Stefan Zeleo. Dela govore
vise od reci, a njegova zelja da istrazi sve teme koje su mu bile interesantne je
bila ve¢a od vremena koje je imao na raspolaganju. Stoga, objavljivanjem njegovih
radova koji su posle njegove smrti ostali u fioci, Zelimo da pravnoj nauci ostavimo
u amanet ono $to je on Zeleo, a nije stigao da ucini, te da ih sa¢uvamo od zaborava.
Njegovo razmisljanje bilo je dalekosezno, otkrivanje pravnih problema intuitivno,
a pisanje sveobuhvatno.

U naumu da uvek ¢uvamo plamen secanja na njega, koji ¢e nas podsetiti da
se na$ put nikad ne zavr$ava, jer je na$ put nase delo...Ono nikad ne nestaje. Ve¢na
ti slava i hvala dragi na$ Stefi.

Tvoji prijatelji i kolege Joca i Misa

U Beogradu, oktobra 2024. godine






Radovi u ovom zborniku su neprepravljeni radovi
naseg dragog i prerano pocivseg kolege dr Stefana Andonovica.
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UPRAVNOPRAVNA CELINA







MA Stefan Andonovi¢*

OPRAVDANJE PRAGMATICKO-SOCIOLOSKE TEORIJE
TUMACENJA PRAVU NA PRIMERU DISKRECIONE
OCENE U UPRAVNOM PRAVU

Rad se bavi pitanjem pravne prirode tumacenja kod instituta slobodne (dis-
krecione) ocene u upravnom pravu. Tumacenje prava i Cinjenica kod instituta slo-
bodne ocene u upravnom pravu analizirano je kroz prizmu pragmaticko-socioloske
teorije tumacenja prava. Ova teorija je istrazena kroz primere slobodnog odluci-
vanja iz zakonodavne, sudske i upravne prakse, ¢ime je ucinjena pragmaticka ve-
rifkiacija teorije u okvirima upravnog prava. Takode, rad je teZio da odredi osnove
tumacenja prava kod slobodne ocene u upravnom pravu. Teorijsko postavljanje po-
menute teorije tumacenja ima za cilj da se poboljsaju polazne osnove u razumeva-
nju i primeni upravnog prava.

Kljucne reci: upravno pravo.- tumacenje prava.- slobodna (diskreciona) oce-
na.- pragmaticko-socioloska teorija tumacenja.

1. UVODNE NAPOMENE

Javna uprava, kao najveci deo izvrsne vlasti, u svom delokrugu za osnovnu
delatnost ima primenu prava (opstih pravnih normi) na pojedinacne zivotne situa-
cije. Bududi da javna uprava ,ureduje“ pojedinac¢ne Zivotne situacije, ona se susrece
sa brojnim izazovima i razli¢itim situacijama koje treba analizirati, protumaciti i na
kraju ih urediti aktom uprave. Takav akt predstavlja akt drzave, $to znaci da kada su
gradani u odnosu sa javhom upravom, oni su u odnosu sa drzavom i njenim ovla-
$¢enjima. Javna uprava se u primeni prava sluzi svojstvenim pravnim instrumen-
tima, upravnim aktima i upravnim radnjama, kao pojedina¢nim pravnim aktima
uprave.

Upravni akti i upravne radnje se javljaju u vise oblika, sa drugacijim sastavnim
delovima i sadrzinom, pa ¢ak nose i razlicite nazive. Treba naglasiti da se upravni akti
i upravne radnje u svom jedinstvu nazivaju aktima uprave. Upravni akt predstavlja
pojedinacan pravni akt kojim se odlucuje o pojedinacnoj situaciji, odnosno pravu,
obavezi ili pravnom interesu nekog lica, dok upravna radnja predstavlja materijalni
akt organa uprave kojom se neposredno sprovodi u Zivot norma iz upravnog akta,
rede norma neposredno iz zakona.

* Autor je student druge godine doktorskih studija na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu.
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Opravdanje pragmaticko-socioloske teorije tumacenja pravu ...

2. VEZANI I SLOBODNI UPRAVNI AKTI

Imajudi u vidu da se upravnim aktima, kao instrumentima svojstvenim
upravno pravnoj grani, odlucuje o pravu, obavezi ili pravnom interesu odredenog
lica, u teoriji upravnog prava su prisutne brojne podele upravnih akata.' Jedna
od najvaznijih podela, a za temu ovog rada klju¢na podela, jeste podela upravnih
akata na vezane i slobodne (diskrecione).

Ova podela je posledica ¢injenice da inicijativa za reSavanje, odnosno iz-
davanje upravnog akta moze poticati od strane samog zakonodavca (na osnovu
zakona), dok se nekada ostavlja samom upravnom organu da oceni, da je takav
akt neophodno doneti. Osim toga, podela je i rezultat moguc¢nosti da sadrzina
upravnog akta moze biti uredena zakonom ili procenom postupajuceg upravnog
organa, na nacin da sam odredi sadrzinu upravnog akta.>

Iako ova podela moze delovati upitno, u smislu da prevazilazi okvire
nacela zakonitosti, ona upravo tom nacelu i koristi. Naime, zakoni ureduju Zi-
votne situacije na apstraktan i bezlican nacin, propisujuci opste pravilo pona-
$anja, u vidu ops$te norme. Upravni akti, sa druge strane, konkretizujuci opstu
pravnu normu, stvaraju pojedina¢nu normu koja je primenjiva na konkretan
slu¢aj. Zakonodavac, zbog apstraktnog nacina regulisanja, nije uvek u stanju
da predvidi na adekvatan nacin uredenje svake Zivotne situacije, te ostavlja
upravnim organima da prilikom primene op$tih normi i stvaranja pojedinac-
nih, uzmu u obzir razlicite zivotne okolnosti i da prema tome odrede sadrzinu
upravnog akta.

Naravno, slobodni (diskrecioni) upravni akti ne mogu u svemu biti slo-
bodni, ve¢ se sloboda dozvoljava samo prilikom odlucivanja: 1. da li treba doneti
upravni akt ili ne i 2. kod uredivanja sadrzine slobodnog upravnog akta. Svi ostali
delovi slobodnog upravnog akta moraju biti ,vezani®, odnosno zasnovani na za-
konu. Tako se navodi da slobodni (diskrecioni) upravni akti moraju da proisticu
iz zakonom propisanog ovlas¢enja, da se pri donosenju ovog akta mora postovati
zakonom predvideni postupak za njegovo donosenje, da forma upravnog akta
mora biti u svemu prema zakonu i da se takav akt sme doneti isklju¢ivo u svrhu
radi koje se dozvoljava slobodna ocena.’

Primera gde se odlucuje po slobodnoj oceni ima dosta. Tako, upravni or-
gan odlucuje po slobodnoj oceni u materiji davanja dozvole za nosenje oruzja, u
odnosima sa strancima a u vezi sa odobravanjem stalnog nastanjivanja i sticanja

! Neke od mogu¢ih podela jesu na: 1) pozitivne i negativne upravne akte, 2) konstitutivne i deklerativne upravne
akte, 3) jednostrane i zbirne upravne akte, 4) formalne i neformalne upravne akte, 5) trajne i trenutne upravne
akte, 6) upravne akte donete po sluzbenoj duznosti i upravne akte donete po zahtevu stranke, 7) resenja i za-
kljucke, 8) pogresne upravne akte, 9) vezane i slobone (diskrecione) upravne akte. Podele su navedene prema:
Stevan Lili¢, Upravno pravo i upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2013,
283-284.

2 Usko vezana sa ovom podelom jeste i podela upravnih akata na deklarativne i konstitutivne, budu¢i da su
vezani upravni akti pretezno deklarativni, dok su slobodni upravni akti isklju¢ivo konstituttivni upravni akti.
Ibid., 286.

* Vid. Mirjana Drenovak, ,,Diskrecioni upravni akti®, Lex forum br. 1, Beograd, 2008, 113-123.
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drzavljanstva;* prilikom donosenja usmenih upravnih akata od strane organa jav-
ne uprave, prilikom odlucivanja o (ne)dostojnosti za obavljanje advokature kao
profesije i upisa u advokatsku komoru, odluc¢ivanja organa unutrasnjih poslova u
zakonom predvidenim slucajevima, otkazivanja ugovora o radu od strane organa
drzavne uprave, itd.

Slobodna ocena kod upravnih akata mora biti pazljivo merena u odnosu
privatnog i javnog interesa, kao §to i samo ¢injeni¢no stanje koje pruza osnov za
donosenje slobodnog upravnog akta mora biti holisticki sagledano i na odgova-
raju¢i nacin protumaceno.

Vaznost i osetljivost materije slobodne ocene kod upravnih akata navodi
nas na pitanje, na koji nacin organi uprave tumace pravne norme u ovoj oblasti?
Upravno-pravna doktrina se ovim pitanjem slabo bavila, obi¢no se zaustavlja-
juci na procesnim pitanjima vezanim za materiju slobodne ocene i konstato-
vanjem da se slobodno odlucivanje mora kretati u granicama datog ovlas¢enja
i radi cilja zbog koga je to ovlas¢enje dato, bez dubljeg ulazenja u znacenje i
tumacenje zakonske norme koja dozvoljava slobodnu ocenu i utvrdenog ¢inje-
ni¢nog stanja.

Kako utvrdivanje pravog smisla pravne norme kod diskrecione ocene pred-
stavlja posebno tezak zadatak koji u duhu ocene svih elemenata odredene Zivotne
situacije obuhvata i primenu odredenih tradicionalnih, kulturnih, istorijskih i so-
cioloskih aspekata, to je neophodno pristupiti analizi pravne prirode tumacenja
slobodne (diskrecione) ocene u upravnom pravu. Cilj je, da se sagledavanjem
primera iz upravne i sudske prakse dode do teorije koja bi mogla da odredi nacin
pravnickog rezonovanja koji dovodi do pravog smisla norme koja ovlas¢uje na
slobodnu ocenu. Na ovaj nacin ¢emo uspeti da dovedemo u vezu upravno pravo,
pravnu hermeneutiku i sociologiju prava, §to ¢e doprineti teorijskom korpusu
znanja upravne teorije, ali i pomoc¢i prakti¢arima koji primenjuju slobodnu ocenu
u primeni normi upravnog prava.

Da bismo odredili pravnu prirodu tumacenja kod slobodnih (diskrecionih)
upravnih akata i opravdali pragmaticko-sociolosku teoriju tumacenja prava, ne-
ophodno je analizirati pojam slobodne (diskrecione) ocene, pronaci njeno mesto
u izvorima prava i analizirati konkretne pojavne oblike slobodnih (diskrecionih)
upravnih akata.

3. ANALIZA PRAVNE PRIRODE SLOBODNE OCENE
U UPRAVNOM PRAVU

Kako ocenjivanje predstavlja odredenu subjektivnu radnju lica koje ocenju-
je, to se moze tvrditi da pojam slobodna ocena predstavlja pleonazam. Tacnije,
ako se ocena po pravilu donosi na osnovu subjektivnih merila, licnog dozivljaja
odredene pojave lica koje ocenjuje, to se podrazumeva da je ona slobodna u svom

* Zoran Tomi¢, Opste upravno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2012, 210.
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izboru i rezonovanju. Zbog toga se u ovom radu pored pojma slobodna koristi i
termin diskreciona, kao termin pod kojim se moze podrazumevati smotrenost,
obazrivost, uzdrzljivost, itd.

U domacem pravu se koristi pojam slobodna ocena, $to je doslovni prevod
nemacke kovanice freies Ermessen (u prevodu: slobodna ocena).” U franucskoj
literaturi upravnog prava se koristi pojam pouvoir discretionnaire (u prevodu: dis-
kreciono ovlas¢enje)®, to predstavlja, po autoru rada, prikladniji naziv za institut
slobodne (diskrecione) ocene, budu¢i da termin diskreciono predstavlja subjek-
tivni deo instituta, dok ovladéenje objektivni element, koji proistice direktno iz
zakona, za razliku od ocene koja predstavlja ¢isto subjektivni pojam’.

U upravnom pravu Evropske unije, nacinjen je pokusaj definisanja pojma
slobodne ocene. Preporuka R (80) 2 Komiteta ministara zemljama ¢lanicama o
vréenju diskrecionih ovlad¢enja od strane upravnih organa® pojam ,,diskreciono
ovlas¢enje“ odreduje kao ovlas¢enje koje ostavlja upravnom organu odredeni
stepen slobode u oceni koju donosi, dozvoljavaju¢i mu da izabere izmedu vise
zakonitih i prihvatljivih odluka onu koja je napjprikladnija (za konkretan slucaj).’

Davanje slobode pri odlucivanju upravnom organu ne znaci i prepustanje
samovolji, u smislu da organ postupa arbitrarno. Ono znaci davanje slobode za
subjektivnu ocenu celishodnosti resavanja odredenih Zivotnih sitaucija, pri ¢emu
ta ocena i nacin resavanja moraju biti pod okriljem nacela zakonitosti.'” Dakle,
pravna norma kojom se dozovoljava slobodno odlu¢ivanje je imperativnog ka-
raktera (mora se primeniti onako kako zakon odreduje), ali sa druge strane, takva
norma je i disjunktivna (alternativna) budu¢i da omogucava upravnom organu
da svojim tumacenjem i analizom ¢injenica odredi pojedina¢no pravilo ponasa-
nja u konkretnom slucaju. Priroda pravne norme kojom se dozvoljava slobodna
ocena je dakle imperativno-disjunktivna. Takva pravna priroda otvara problem
dvostrukog tumacenja. Upravni organ koji je duzan da postupa u odredenom
slucaju morace na prvom stepenu da utvrdi da li ima ovlas¢enje da postupi po
slobodnoj oceni, §to u vecini slucajeva nece predstavljati problem. Tumacenje u
drugom stepenu predstavlja, u stvari, pravo slobodno (diskreciono) odlucivanje,
pri ¢emu taj organ primenjuje poseban metod tumacenja ¢iju pravnu prirodu
tezimo da ustanovimo i analiziramo.

® Vid. Velimir Ivancevi¢, Institucije upravnog prava — knjiga 1, Bibiloteka-udZbenici i skripta Pravni fakultet u
Zagrebu, Zagreb, 1983, 197.

¢ Ibid.

7 Nezavisno od toga da se ocena mora zasnivati na zakonskim i podzakonskim op$tim pravnim aktima da bi bila
celishodna i zakonita, kod slobodne (diskrecione) ocene ne postoji odredeni model, uzorak na osnovu koga bi
se mogla meriti i uporedivati odredena drustevna pojava, znajuci da pojedinacne Zivotne sitauacije, iako sli¢ne,
uvek sa nose neku svoju posebnost.

# Preporuka je usvojena 11.03.1980. na 316. Sastanku zamenika ministara.

° Vid. Preporuka R (80) 2 Komiteta ministara zemljama ¢lanicama o vr$enju diskrecionih ovlas¢enja od strane
upravnih organa, 2.

1 Ako bi upravni organ doneo resenje po slobodnoj oceni, a na¢in na koje re$enje ureduje upravnu stvar je ta-
kvo da krsi osnovne principe i vrednosti Ustava i zakona, takvo resenje bi bilo ukinuto od strane drugostepenog
upravnog organa (upravnog suda) kao nezakonito.
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4. TEORIJE TUMACENJA PRAVA
I SLOBODNA OCENA UPRAVNOG PRAVA

Budu¢i da upravni organi ostvaruju neposredan odnos sa gradanima, po-
vodom ¢ijih situacija i nastaje upravni rad, izvodimo zaklju¢ak da tumacenje po
osnovu diskrecione ocene nuzno mora biti pragmaticki usmereno. Donosenje
odluke zavisi od ¢injenica konkretnog slucaja koji potice iz ,,pravnicke prakse®
Slobodna ocena svoje postojanje i duguje percepciji zakonodavca da se sve Zivot-
ne situacije ne mogu ,,obuzdati“ i odrediti apstraknim pravilom ponasanja. Prag-
matizam podrazumeva usmerenost ka ¢injeni¢cnom dogadaju, sluc¢aju tumacenja.

Osim pragmaticnosti, kod donoSenja diskrecionih resenja, vaganju cinje-
nica u konkretnoj zivotnoj situaciji se mora pridati posebna paznja. Nakon §to je
utvrdio ¢injenice konkretnog slucaja, upravni organ mora te ¢injenice da stavi u
odredeni drustveni kontekst. Tek stavljanjem u odredeni drustveni kontekst one
dobijaju znacenje za postupajuci organ. Ovakav upravni rad podrazumeva va-
ganje razlicitih drustvenih i pravnih interesa. Dakle, u slucaju diskrecione ocene
uvidamo induktivan pristup, gde se dolazi do ocenjivanja i odmeravanja interesa
(drustvenog konteksta) polazec¢i od odmeravanja ¢injenica. Izrazito vazna pozi-
cija ¢injenica i njihovog odmeravanja u konkretnom slu¢aju nam govori o tome
da se problemu mora pri¢i ne samo iz pravne perspektive, vec i iz perspektive
srodnih nau¢nih disciplina, kao $to su sociologija, psihologija i logika.

Slobodna ocena u upravnom pravu se ne moze zadovoljiti metodom tu-
macenja koji bi samo parcijalno obuhvatio njen domasaj. U ovom kontekstu, su-
bjektivni metod tumacenja prava, sa svim svojim jezic¢ko-logickim metodama,
ne moze jasno opravdati ulogu organa kod diskrecione ocene. Cisto mehanicko
zakljucivanje, koje bi nastalo upodobljavanjem konkretnog ¢injeni¢nog stanja
(mala premisa) u okvire pravnog pravila (velika premisa), putem pravnickog silo-
gizma'! ¢inilo bi slobodnu (diskrecionu) ocenu u upravnom pravu nemogucéom.
Pojam slobodne (diskrecione) ocene premasuje okvire subjektivne teorije.

Objektivna teorija tumacenja se moze shvatiti kao utvrdivanje onog zna-
¢enja pravne norme koje najbolje odgovara trenutnim drustvenim prilikama,
prilikama u vreme primene prava'?, §to se ¢ini pomocu otkrivanja znacenja u
upotrebljenim re¢ima i izrazima zakonodavca. Ovakvo ciljno tumacenje ne moze
u svemu opravdati slozeni zadatak odmeravanja ¢injenica u konkretnom slucaju.
Samo otkrivanje znacenja upotrebljenih izraza kod slobodne (diskrecione) ocene
ne pomaze previ$e upravnom organu, koji u svom tumacenju polazi od ¢injenic-
nog sklopa slucaja.

Dakle, teorija tumacenja prava koja odgovara diskrecionoj oceni se mora
traziti na liniji izmedu subjektivne i objektivne teorije tumacenja, ta¢nije u onim

11 Za vi$e o pravnom silopgizmu vid. Budimir Ko$uti¢, Uvod u jurisprudenciju: osnovi teorije prava, Podgorica,
2008, 244-249.

12 Zaklina Haragi¢, ,Viskoviceva teorija tumacenja u pravu®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48,
1/2011, 58.
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delovima koje zaokupljuju socioloski aspekt postupka tumacenja, koje su okre-
nute ka praksi, induktivnom zakljuc¢ivanju i koje u prvi plan stavljaju ¢injeni¢no
stanje.

Smatramo da takva teorija postoji i da na pravilan i sveukupan nacin razot-
kriva proces tumacenja kod slobodne (diskrecione) ocene u upravnom pravu. Ta
teorija predstavlja novinu u pravnoj hermeneutici, a nosi naziv pragmaticko-so-
cioloska teorija tumacenja prava.”” U najkracem, ova teorija iznosi definiciju tu-
macenja na sledeci nacin: ,, Tumacenje je vrednovanje na osnovu konteksta koje se
ispoljava kao preciziranje znacenja nekog teksta polazeci od slucaja tumacenja, gde
slucaj i tekst predstavljaju kriterijume tumacenja, odnosno nacin ogranicavanja i
kanalisanja slobode interpreta.“!* Radi razja$njenja, ova teorija tezi vaganju inte-
resa polazeci od vaganja Cinjenica (jedinstvo kriterijuma tumacenja prava - opsta
pravna norma kao pocetni, a Cinjenice slucaja koji se nasao pred sudijom (u nasem
slu¢aju upravnim organom- dodao autor) kao zavrsni i kljucni kriterijum tuma-
Cenja prava."” Zaista, ova teorija u najboljem oslikava proces tumacenja kod slo-
bodne (diskrecione) ocene u upravnom pravu. Odmeravanje ¢injenica kod dis-
krecione ocene jeste u prvom planu i od ovog momenta se tezi vaganju interesa,
uzimajuci u obzir celokupnu sliku slu¢aja u svom jedinstvu, u svom drustvenom
kontekstu. Sociologija prava proteze svoj uticaj ne samo u sferu pravne herme-
neutike, ve¢ i u oblast upravnog prava, ¢ime se doprinosi znacaju analize pravne
prirode diskrecione ocene u upravnom pravu.

Kako bismo blize objasnili ovo stanoviste i potvrdili primenjivost pragma-
ticko-socioloske teorije kod slobodne ocene u upravnom pravu, neophodno je
sporvesti kracu analizu zakonodavne, sudske i upravne prakse, ¢ime ¢e jedinstvo
te ocene i pragmaticke teorije tumacenja prava dobiti potpuni smisao, ali i posta-
viti temelje pravnog tumacenja u ovoj oblasti upravnog prava.

5. SLOBODNA OCENA U POZITIVNOM UPRAVNOM PRAVU
SRBIJE I NJENO TUMACENJE

Najvazniji i osnovni zakon za postupanje u upravnoj materiji, od strana
organa i organizacija drzavne uprave, kao i drugih fizickih i pravnih lica koji-
ma su poverena javna ovlad¢enja da postupaju u upravnim stvarima jeste Zakon
o opstem upravnom postupku. U Republici Srbiji je trenutno na snazi Zakon o
ops$tem upravnom postupku (u daljem tekstu ZUP) iz 2016. god.'® Za upravnu

'* Ova teorija je izneta u monografiji Sasa B. Bovan, Slucaj tumacenja kao utemeljenje hermeneutickog postupka,
Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2013.

1 Ibid,124.

!> Saga B. Bovan, Pravna hermeneutika izmedu filozofije i logike, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
Beograd, 2014, 126.

!¢ Treba naglasiti da iako je ovaj zakon stupio na snagu, njegove odredbe e se primenjivati od 1. juna 2017. god.
Vid. ¢lan 217. Zakona o op$tem upravnom postupku. Do tog datuma ¢e se primenjivati odredbe prethodnog
Zakona o opstem upravnom postupku, SI. list SFR] br 33/97131/2001 i SI. glasnik RS br. 30/2010. Odredbe koje
se ticu slobodne (diskrecione) ocene su ostale gotovo neizmenjene u odnosu na prethodni ZUP.
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materiju je vazno napomenuti da se ovaj zakon primenjuje na postupanje u svim
upravnim stvarima.'’

U okviru ¢lana 5. ZUP-a, koji nosi naziv ,,nacelo zakonitosti i predvidivosti*
navodi se da organ postupa na osnovu zakona, drugih propisa i opstih akata. U
stavu 2. istog ¢lana navodi se sledece: ,,Kada je zakonom ovlaséen da odlucuje po
slobodnoj oceni, organ odlucuje u granicama zakonom datog ovlascenja i saglasno
cilju zbog koga je ovlascéenje dato®.'® Pomenutim ¢lanom se dozvoljava da organ
odlucuje po slobodnoj (diskrecionoj) oceni, kada je to propisano. O nacinu pri-
menjivanja ove norme se ne govori mnogo, osim da je organ duzan da se drzi
zakonom datog ovlad¢enja za odlucivanje i da se vodi ciljem zbog koga je to ovla-
$¢enje na slobodnu ocenu i ustanovljeno.

Sa prethodnim nadelom, mozemo dovesti u vezu i nacelo iz ¢lana 10.
ZUP-a, gde se navodi da je organ duzan da pravilno, istinito i potpuno utvrdi
sve Cinjenice i okolnosti koje su od znacaja za zakonito i pravnilno postupanje
u upravnoj stvari.”” Osim toga, navodi se da ovlagéeno sluzbeno lice odlucuje po
svom uverenju koje ¢injenice uzima ka dokazane, na osnovu savesne i brizljive
svakog dokaza posebno i svih dokaza zajedno, kao i na osnovu rezultata celokup-
nog postupka.*

U prethodno pomenutim nacelima nalazimo osnovne pojmove koje su od
znacaja za utvrdivanje pravne prirode tumacenja kod diskrecione ocene. Naime,
zakonodavac obavezuje organ da pri donosenju upravnog akta uzme u obzir sve
okolnosti koje su od znacaja za reavanje. Od organa se zahteva brizljiva i savesna
ocena svakog dokaza posebno, ali i svih dokaza zajedno, $to govori o o tumacenju
¢injenica i tumacenju prava kao jednoj holistickoj radnji.

Osim ZUP-a i posebnim zakonima se daje ovlas¢enje na slobodnu (diskre-
cionu) ocenu.

Zakon o advokaturi*, kao zakon koji se bavi pitanjima od znacaja za advoka-
turu, kao nezavisnu i samostalnu sluzbu stru¢ne pomodi, ustanovljava Advokatsku
komoru Srbije i ostale komore u njenom sastavu. Navodi se da je Advokatska ko-
mora samostalna i nezavisna profesionalna organizacija advokata, koja je nadlezna
da vrsi javna ovlasdcenja i obavlja poslove od opsteg interesa u skladu sa zakonom
i svojim statutom.” Budu¢i da Advokatska komora poseduje javna ovlascenja, to
znadi da je ona upravni organ na koga se odnose odredbe ZUP-a, pa i pravilo o
slobodnoj (diskrecionoj) oceni.

U ¢lanu 6. Zakona o advokaturi navode se uslovi za donosenje odluke o upi-
su u imenik advokata. Ti uslovi su slede¢i: 1. diploma pravnog fakulteta stecena u
Srbiji, 2. polozen pravosudni i advokatski ispit. 3. drzavljanstvo Republike Srbije, 4.
opsta zdravstvena i potpuna poslovna sposobnost, 5. nepostojanje radnog odnosa,

7Vid. ¢lan 3., stav 1. i stav 2. ZUP-a.

8Vid. ¢lan 5., stav 2. ZUP-a.

Y Vid. ¢lan 10.. stav 1. ZUP-.a

20Vid. ¢lan 10., stav 2. ZUP-a.

*! Zakon o advokaturi, SL. glasnik RS br. 31/2011 i 24/2012 - odluka US.
22 Vid. ¢lan 86., stav 1. Zakona o advokaturi.
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6. neosudivanost za krivicno delo nedostojnim za obavljanjem advokature, 7. neoba-
vljanje druge registrovane samostalne delatnosti, 8. dostojnost za bavljenje advoka-
turom, 9. obezbeden radni prostor za obavljanje advokature.®

Dok su svi ostali zahtevi objektivnog karaktera i mogu se dokazivati javnim
ili drugim ispravama cija se istinitost pretpostavlja, zahtev u tackama 6. i 8., a koji
se odnose na neosudivanost za krivicno delo koje lice ¢ini nedostojnim za advoka-
turu i dostojnost za bavljenje advokaturom. Ovim zahtevom, zakonodavac je osta-
vio u slobodnu (diskrecionu) ocenu Advokatskoj komori odlucivanje o tome da li
je takav zahtev ispunjen od strane lica koje trazi upis u imenik advokata.** Tome
u prilog ide i odredba Zakona o advokaturi koja glasi: ,,Smatra se da nije dostojan
poverenja za bavljenje advokaturom kandidat iz Cijeg se Zivota i rada, u skladu sa
opsteprihvacenim moralnim normama i kodeksom, moZze zakljuciti da se nece sa-
vesno baviti advokaturom i cuvati njen ugled.“* Prilikom slobodne (diskrecione)
ocene uzimaju se u obzir socioloski, psiholoski i moralni motivi koje organ mora
da posmatra posebno i u svom sadejstvu sa ostalim elementima, kako bi doneo
odgovarajuce resenje.”s Clan 65. Zakona o advokaturi, poverava javna ovlas¢enja
advokatskim komorama, gde ubraja i odlucivanje o privremenoj zabrani bavlje-
nja advokaturom?, §to se takode ¢ini po slobodnoj oceni.

Kao primer iz prakse, navodimo prvostepeno resenje Advokatske komore
Beograda doneto po slobodnoj oceni.” Ovim re§enjem, Upravni odbor advokat-
ske komore Beograda je odlucio da odbije zahtev odredenog lica za upis u Imenik
advokata Advokatske komore.

Lice koje je podnelo prijavu za upis u Imenik advokata ispunjavalo je sve
formalne uslove, ali Upravni odbor je ,,resavajuci po slobodnoj oceni o dostojnosti
za upis u imenik advokata...ocenio da imenovani nije dostojan poverenja za bavlje-
nje advokaturom®*. U obrazloZenju resenja, Upravni odbor je uzeo u obzir razli-
Cite ¢injenice koje se sastoje od okolnosti vezanih za zivot, prethodnu poslovnu
delatnost, kao i istupanje u javnosti od strane kandidata za upis.

Upravni odbor navodi da je kandidat tokom vr$enja odredene funkcije
u tuzilastvu istu zloupotrebljavao i omogucavao dominatan polozaj odredenim
osobama iz nevladinog sektora. Kandidatu se postavio prigovor u vezi sa njego-
vim istupima u medijima, po kojima je ,etiketirao one koje ukazuju na cinjenice
koje ga cine nedostojnim za upis, $to govori o njegovom sistemu vrednosti, koji se

2 Vid. ¢lan 6, stav 1. Zakona o advokaturi.

1 zakonodavac u istom ¢lanu, stavu 3. Zakona o advokaturi navodi da ispunjenost uslova za upis u imenik
advokata iz stava 1., tacka 6. i tacka 8. Advokatska komora ceni po slobodnoj oceni.

5 Clan 6., stav 2., Zakona o advokaturi.

% Vazna za razumevanje slobodne ocene i tumacenja ¢injenica jeste i odredba u Zakona koja navodi da nema
nepravilne primene propisa u donosenju odluke advokatske komore kojom je re$avano po slobodnoj oceni, na
osnovu, u granicama i u skladu sa ciljem propisanih ovlas¢enja i protiv ovakve odluke se ne moze voditi upravni
spor, §to govori u prilog tez da sud ne sme da kontroliSe i tumaci slobodnu ocenu upravnog organa, ukoliko ispu-
njava druge formalne kriterijume. Vid. ¢lan 85. Zakona o advokaturi.

27 Vid. ¢lan 65., stav 1., tacka 5., Zakona o advokaturi.

¥ Resenje Advokatske komore Beograda br. 107-1-1.2/2017.

¥ Str. 11. Re$enja Advokatske komore Beograda br. 107-1-1.2/2017
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kosi sa Kodeksom profesionalne etike advokata“*° Takode, kandidatu je prigovore-
no da je kao ¢lan odredene drzavne organizacije u oblasti pravosuda, imao dopri-
nos u odgovornosti u katastrofalnoj reformi pravosuda. Kandidatu je prigovoren
i njegov odnos prema vaznoj drzavnoj funkciji gde je dozvoljavao uticaj politike.
Osim toga, zamera mu se i istupanja u javnosti koja ga ne ¢ine dostojnim za oba-
vljanje profesije kao $to je advokatura. Nakon saslusanja stranke i vaganja ¢injeni-
ca konkretnog slucaja, a prema vrednostima navedenim u Kodeksu profesionalne
etike advokata®, kao §to su struc¢nost, postenje, dostojnost, itd.”, nadlezni organ
komore je doneo odbijajuce resenje.

Sli¢an slucaj predstavlja i reSenje Advokatske komore Beograda, broj: 5864-
1-1/2014 od 21.11.2014. godine. kojim je zbog nepostupanja po odlukama or-
gana komore i tezom povredom Kodeksa profesionalne etike advokata izreknu-
ta privremena zabrana bavljenja advokaturom, zbog nedostojnosti za bavljenje
advokaturom kao profesijom.” Ovaj slucaj se desio za vreme $trajka advokata, a
advokat je vrsio advokatske poslove i pozivao druge advokate da ne $trajkuju. U
resavanju ovog slucaja, Advokatska komora Beograda je izrekla meru privremene
zabrane bavljenja advokaturom koris¢enjem slobodne (diskrecione) ocene.

U obrazlozenju ove odluke se navodi da je Upravni odbor, imajuci u vidu
(tumaceci) sve prikupljene dokaze, zakljucio da je imenovani advokat postupao
protivno odlukama najvisih organa komore o obustavi rada advokata, zatim po-
kazao da ne postuje svoje kolege, ni interese svoje profesije, a ni komoru ¢iji je
¢lan, to ga sve Cini nedostojnim za nastavak bavljenja advokaturom. Dalje, u
obrazloZenju se navodi da je reSavajuci organ zakljuc¢io da imenovani advokat po-
kazuje ,,upornost u ponasanju“ cime urusava ugled advokatske profesije i komore,
i to na nacin da poziva i druge advokate da zapo¢nu sa radom, $to ga takode ¢ini
nedostojnim za bavljenje advokaturom.*

U oba pomenuta obrazloZenja uvidamo kompleksnu kompoziciju ¢injenic-
nog stanja, ali i holisticki pristup u razumevanju odredenih Zivotnih dogadaja,
gde je organ polazedi od ¢injenica slucaja stvorio ¢injenicni sklop (stavljajudi ¢i-
njenice u kontekst) koji je bio presudan za re$avanje slucajeva. Naime, pazljivo
odmeravajuci razlicite interese, reSavajuci organ je sagledao sociolosku dimen-
ziju bavljenja advokaturom u odnosu na prethodno zanimanje i Zivot kandidata
(slucaj 1) kao i bavljenje advokaturom za vreme $trajka i postupanje suprotno
interesima komore (slucaj 2).

Ocenjujudi i vagajuci ¢injenicno stanje koje predstavlja osnovu u re§avanju
pomenutih slucajeva a zatim, odmeravajuci ¢injenice prema odredenim vredno-
stima, organ nije mehanicki podveo ¢injenice pod op$tu pravnu normu.” Resa-
vajuci organ je morao da uzme u obzir i elemente koji izlaze iz sfere ¢isto pravnog

0 Str. 2. Re$enja Advokatske komore Beograda br. 107-1-1.2/2017.

*! Kodeks profesionalne etike advokata, Sl. glasnik RS 27/2012.

*2Vid. 2. deo, ,Nacela“ Kodeks profesionalne etike advokata.

*Vid. Resenje advokatske komore Beograda br. 5864-1-1/2014 od 21.11.2014. god.

* Iz obrazloZenja Resenja advokatske komore Beograda br. 5864-1-1/2014 od 21.11.2014. god.
* Ovakvo postupanje bi opravdavalo teorije mehanicke jurisprudencije.
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rezonovanja i da uzme u obzir i socioloske dimenzije pojava, kao §to su prethod-
no bavljenje funkcijom, Zivot kandidata i nepostupanje po odredenim odluka i na
taj nacin da ,,protumaci pravo u konkretnom slucaju.

U pomenutim primerima se ukazuje na znacaj ¢injeni¢nog stanja konkret-
nog slucaja, na ,malu premisu“ pravnickog rasudivanja. Dok ,veliku premisu®
pravnickog rasudivanja ¢ini opsta pravna norma, ,,malu premisu“ ¢ini utvrdeno
¢injenicno stanje. Ovde se naglasava znacaj male premise, ¢cime se nuzno dola-
zi na polje socioloske analize prava. U duhu navedenih primera, u sastav ,, male
premise“ ulaze i razjasnjenja utvrdenih ¢injenica, $to predstvlja, prema pragma-
ticko-socioloskoj teoriji tumacenja prava, medufazu izmedu utvrdivanja i kvalifi-
kacije ¢injenica. Sve ovo govori o pristupu koji se odreduje kao socioloska analiza
prava (kauzalno- teleolosko-logicki karakter postupka pravnog rasudivanja).*

Osim u zakonu o advokaturi, primer za reSavanje pomocu slobodne ocene,
nalazimo i u Zakonu o oruzju i municiji.*’ Ovim zakonom se ureduje nabavlja-
nje, drzanje, nosenje i druge stvari u vezi sa posedovanjem oruzja i municije. U
¢lanu 11., zakona navodi se da oruzje iz kategorije B, mogu nabavljati i drzati
fizicka lica koja ispunjavaju zakonom predvidene uslove.”® Sli¢no kao i u Zakonu
o advokaturi, nadleznom organu unutrasnjih poslova se, osim uslova koji se do-
kazuju putem isprava i izvoda, dozvoljava da odluci na osnovu bezbednosno-ope-
rativne provere u mestu prebivalista i rada, da lica koje traZe dozvolu nece svojim
ponasanjem ukazati na to da predstavljaju opasnost za sebe ili druge i javni red i
mir.”’

Jo$ jednom se stavlja akcenat na znacaj ,male premise“ u vr$enju slobodne
ocene, sada organa unutrasnjih poslova, te se na prvo mesto stavlja objasnjenje
¢injenica izmedu njihovog utvrdenja i kvalifikacije, u smislu da odredeno lice po-
seduje kvalitete koje ga ¢ine podobnim za noSenje oruzja. Organ mora analizirati
ponasanje odredenog lica, ali i njegovo ponasanje dovesti u vezu sa vi§im interesi-
ma drustva, kao §to su javni red i mir, te jednom slozenom analizom efekata svih
nabrojanih elemenata, doneti resenje. Potvrduje se jo§ jednom pragmaticko-soci-
oloska teorija tumacenja prava, gde se tumacenje prava ispoljava kao posmatranje
ciljeva neke norme u kontekstu trenutnih drustvenih odnosa.*” Ova teorija tu-
macenja prava percipira tumacenje kao vaganje odredenih drustvenih vrednosti,
polaze¢i od odmeravanja ¢injenica u konkretnom slu¢aju.*’ Opravdanost takvog

% Saga Bovan, ,,Teleoloska redukcija kao hermeneuticki instrument — prilog socioloskoj teoriji tumacenja pra-
va', Anali Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2015, 16.

%7 Zakon o oruzju i municiji, SI. glasnik RS br. 20/2015.

* Ti uslovi su: 1. punoletstvo, 2. drzavljanstvo repbulike Srbije, 3. zdravstvenu sposobnost za drzanje i nosenje
oruzja, 4. nepostojanje pravosnazne presude za kaznu zatvora u odnosu na pojedinacno navedena krivi¢na dela,
5. nepostojanje pravosnazne presude za krenje javnog reda i mira, 6. da na osnovu bezbednosno-operativne pro-
vere u mestu prebivalista, rada, svojim ponasanjem ne ukazuju na to da Ce predstavljati opasnost za sebe ili druge i
javni red i mir, 7. lica koja su obucena za rukovanjem vatrenog oruzja, 8. koja imaju opravdan razlog za no$enje
oruzja (u zavisnosti od vrste oruzja)., 9. koja imaju uslove za bezbedan smestaj oruzja.

¥ Vid. ¢lan 11., stav 1, taé. 6, Zakona o oruzju i municiji.

40'S. Bovan (2015a), 17.

! Ibid.
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stava primecujemo i u ovom slucaju, budu¢i da organ mora da vaga ¢injenice koje
¢e meriti prema ustanovljenim i uporedenim interesima i vrednostima (ponasa-
nje lica koje trazi dozvolu za oruzje, sa jedne strane i javni red i mir sa druge).

U vezi sa prethodnim ¢lanom Zakona o oruzju i municiji, pred Ustavnim
sudom se javila i ustavna zalba, koja je odbijena kao neosnovana.** Naime, pod-
nosilac ustavne zalbe je istu ulozio protiv pojedina¢nog akta i radnje organa unu-
tra$njih poslova, kao i zbog povreda nacela o zabrani diskriminacije, a povodom
uskracivanja prava na drzanje i noSenje oruzja, zbog bezbednosne provere.

Podnosilac je naveo da mu nije pruzena mogucnost da raspravlja o navod-
nim podacima iz bezbednosne provere, te mu takode nije predo¢eno o kakvim
se podacima radi i da mu je na osnovu toga povredeno pravo na zastitu podataka
o li¢cnosti. Uvidom u dokumentaciju, Ustavni sud je pronasao da je prvostepeni
organ naveo da se rukovodio ocenom Cinjenica i podataka koji su utvrdeni prove-
rama i operativnim radom pripadnika ministarstva unutrasnjih poslova, te da su
pomenute ¢injenice od znacaja za zastitu sigurnosti podnosioca zalbe. Drugoste-
peni organ je potvrdio pravilan rad i tumacenje prvostepenog, te je ocenio da se
prvostepeni organ pri odlucivanju rukovodio ocenom ¢injenica i podataka koji
su utvrdeni proverama i operativnim radom, a za ¢ijim koriS¢enjem nije prestala
potreba, te ne mogu biti u potpunosti obelodanjeni zbog zastite javnog interesa.
Ustavni sud je utvrdio da je prvostepeni upravni organ doneo osporeno resenje
u granicama ovlasc¢enja koja su organu data i u skladu sa ciljem kojim su data.
Ustavni sud je ukazao da organ, kada je zakonom ovlas¢en da resava upravnu
stvar po slobodnoj oceni ima duznost da u obrazlozenju navede propis koji daje
ovlaséenje i da izloZi razloge kojima se pri donosenju resenja i rukovodio, ali da se
razlozi ne moraju navesti kada je to predvideno u svrhu zastite javnog interesa, $to
je u ovom predmetu bio slucaj, budu¢i da potreba za kori§¢enjem odlucujucih
¢injenica nije prestala.”

Kao $to vidimo, Ustavni sud u svojoj odluci implicitno prihvata pragma-
ticko-sociolosku teoriju tumacenja prava kod diskrecione ocene. Naime, Ustavni
sud je potvrdio pravilno postupanje prvostepenog organa, koji je proverama i
operativnim radom utvrdio odlu¢ne ¢injenice, te ih je zatim primenio na odrede-
ne drustvene vrednosti, u ovom slucaju javni interes (dolazi se do vaganja interesa
i vrednosti).

Drugi momenat koji je vazan u opravdanju pragmaticko-socioloske teorije
je taj da se ona pokazuje kao pravilo u tumacenju i reSavanju upravnog organa
prilikom odlucivanja slobodnom (diskrecionom) ocenom. Ustavni sud navodi da
je organ duzan da izlozi razloge kojima se pri donosenju resenja i rukovodio, ali da
se razlozi ne moraju navesti kada je to predvideno, u svrhu zastite javnog interesa.
Ovim se konstatuje da navodenje i objasnjavanje odlu¢nih ¢injenica jeste pravilo
kod slobodne ocene, dok izostanak navodena takvih ¢injenica predstavlja izuze-
tak, koji se brani zadtitom javnog interesa. Ovim se potvrduje da konstatovanje,

# Odluka Ustavnog suda Republike Sribje br. Uz-2699/2009 iz 2012. godine.
# Iz obrazlozenja Odluka Ustavnog suda Republike Sribje br. Uz-2699/2009 iz 2012. godine.
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odmeravanje i kvalifikacija ¢injenica predstavljaju pravilo u pravnoj interpreta-
ciji, koje podrazumeva induktivnu logi¢ku operaciju, koja polazi od utvrdenog
stanja stvari i time potpada pod opstu pravnu normu*, kao $to je slucaj kod dis-
krecione ocene.

Slobodna (diskreciona) ocena nekada moze do¢i iz drugog plana, iako za-
kon jasno ne govori o slobodi odlucivanja upravnog organa. Takav je slucaj sa Za-
konom o javnom okupljanju* kojim se ureduju okupljanja preko 20 lica radi izra-
zavanja, ostvarivanja i promovisanja drzavnih, politickih, socijalnih i nacionalnih
uverenja i ciljeva, i tome s1.* U ¢lanu 8. ovog zakona navodi se da okupljanje nece
biti dozvoljeno: 1. kada postoji ugrozavanje bezbednosti ljudi i imovine, javnog
zdravlja, morala, prava drugih ili bezbednosti RS, 2. kada su ciljevi okupljanja
usmereni na pozivanje i podsticanje na oruzani sukob ili upotrebu nasilja, krsenje
ljudskih prava, 3. kada nastupi opasnost od nasilja, unistavanja imovine i drugih
oblika narusavanja javnog reda u ve¢em obimu, 4. kada je odrzavanje suprotno
odredbama ovog zakona.*

Iako se ne govori eksplicitno o slobodnoj oceni ministarstva unutrasnjih
poslova da zabrani skup, iz datih uslova za zabranu skupa, vidi se da takvo ovla-
$¢enje postoji. Naime, organ unutrasnjih poslova, mora da obavi bezbednosne
procene i provere, kako bi utvrdio odluc¢ujuce ¢injenice na osnovu kojih ¢e odlu-
¢iti da li ¢e skup biti dozvoljen ili ne.

Cinjenice koje je organ utvrdio predstavljaju polaznu osnovu za donosenje
odgovarajuceg resenja. Te ¢injenice gradanima mogu delovati opravdano ili ne,
ali organ je taj koji procenjuje uzajaman odnos ¢injenica, koje mora istraziti u
svom sadejstvu i iz toga izvesti reSenje o dozvoli ili zabrani. Misaona operacija
organa unutra$njih poslova u ovom slu¢aju, podrazumeva sociolosku analizu, ra-
zlicitih faktora, kao $to su bezbednost, kulturna tradicija i ve¢insko stanovnistvo,
vremenske prilike, i potrebe drustva. Organ dakle polazeci od vaganja Cinjeni-
ca, preko vaganja razli¢itih interesa donosi pojedin¢nu pravnu normu (resenje),
ostajudi na stanovi$tu pragmaticko-socioloske teoriju tumacenja prava.*

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Kao $to se da primetiti u primerima iz prakse u ovom radu, diskreciona
ocena u upravnom pravu predstavlja vazan i delikatan institut koji se koristi od
strane organa javne uprave. Tako vazan institut u svojoj primeni zahteva pozna-

48, Bovan (2015), 17.

# Zakon o javnom okupspanju, Sl. glasnik 6/2016.

4 Clan 3, stav 1.1 stav 2. Zakona o javnom okupljanju.

¥ Vid. ¢lan 8. Zakona o javnom okupljanju.

8 Slucaj zabrane svih javnih okupljanja, odigrao se u Beogradu, 6. oktobra 2012. god. Tada je Ministarstvo
unutra$njih poslova donelo odluku da donose resenje o zabrani svih javnih skupova, kako se navodi zbog
procene svih bezbednosnih sluzbi i nase policije i na osnovu preporuka Biroa za koordinaciju rada sluzbi be-
zbednosti da postoje najave ozbiljnog ugrozavanja javnog reda i mira i bezbednosti gradana. Za vise o tom
dogadaju: http://www.b92.net/info/vesti/index.php?nav_id=648357, 10.03.2017. god.
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vanje ne samo pravnih propisa, ve¢ i ostro pravnicko rezonovanje, ali i upucenost
u istorijske i moderne tokove drustva. Poznavanje ovih ¢injenica omogucava da
organ koji odlucuje po slobodnoj oceni to ¢ini pravilno i zakonito, ne izlaze¢i iz
okvira koji postavlja zakonodavac i odluc¢ujuci u skladu sa ciljevima zakona koji-
ma se dozvoljava slobodna ocena. Teznja ovog rada je da se odgovori na pitanje
koje se gotovo i ne postavlja, a koje glasi: Kako se tumaci pravo kod diskrecione
ocene u upravnom pravu, ili drugcije postavljeno, kakva je pravna priroda tuma-
¢enja prava kod diskrecione ocene?

Budu¢i da odlucivanje po slobodnoj oceni, samo po sebi, podrazumeva
poznavanje ne samo pravnih normi, ve¢ i razumevanje zivotnih okolnosti, resa-
vajuci organ nuzno mora biti i sociolog u konkretnom sluc¢aju. Holisticki pristup,
koji ¢e davati prednost praksi i aktivnim Zivotnim odnosima navodi na to da u
tumacenju i primeni prava kod slobodne ocene u upravnom pravu, postoji nu-
zno sadejstvo sociologije prava, tumacenja prava i poznavanja propisa upravnog
prava. Zajedni$tvo ove tri naucne, ali i prakti¢ne discipline nas je odvelo ka teoriji
tumacenja koja pokusava, i to uspesno po misljenju autora, da podari odgovor na
komplikovano pitanje razumevanja, tumacenja i primene prava.

Kako je proces tumacenja prava kod slobodne ocene okrenut pragmatizmu
i reSavanju postojeci zivotnih slucajeva, okviri pragmaticko-sociloske teorije su
nam i na prvi pogled ulili nadu da je moguce teorijski odrediti prirodu tumacenja
prava kod diskrecione ocene u upravnom pravu. Sa druge strane, buduci da je ova
teorija mlada i da tek zapocinje zivot u pravnoj hermeneutici, korisno je dati joj
potporu i u pozitivnim granama prava, metaforicki incijalnu kapislu u razume-
vanju postupaka tumacenja prava u upravnom pravu, kao izrazito zivotnoj grani
prava.

Primeri iz upravne i sudske prakse opravdavaju navedeno pragmaticko-so-
ciolosko stanoviste, koje daje odgovor na pitanje pravne prirode tumacenja kod
re$avajucih upravnih organa. Na primerima smo sagledali vaznost i primarnost
¢injeni¢nog skupa, male premise pravnic¢kog rasudivanja i utvrdili, kao $to to tvr-
di i pomenuta teorija tumacenja, da se u procesu tumacenja krece od Zivotnog
slu¢aja tumacenja, a ne od predmeta ili subjekta tumacenja. Ovim se daje podrska
u teoriji upravnog prava u razumevanju i vaganju razlicith ¢injenica, a zatim i
pravnih interesa i vrednosti, i omogucava bolje polazno odrediste u ovaplocenju
upravnopravnih normi. Osim teoriji, pomenuti medusobni odnos moze sluziti i
pravnickoj praksi pri postavljanju problema i resavanju istih.
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INSTITUT DOSTAVLJANJA
U UPRAVNOM POSTUPKU

Rad je posvecen pravnoj prirodi i strukturalnim pitanjima u vezi sa institutom
dostavljanja u srpskom pravu. Dostavljanje predstavlja jedan od najznacajnijih in-
stituta upravnog procesnog prava, koje omogucéava nesmetano odvijanje upravnog
postupka i obavestavanje ucesnika u postupku o pismenima koje sluze kao procesni i
Cinjenicni elementi postupka. I pored velike vaznosti koju dostavljanje ima u uprav-
nom postupku, ¢ini se da zakonsko uredenje ovog instituta ostavlja neka otvorena
pitanja, koja stvaraju dileme u teoriji i praksi. Zbog toga, cilj ovog rada jeste da ispita
prirodu instituta dostavljanja u domacem pravu. U ostvarenju takvog cilja, autor po-
lazi od pretpostavke da dostavljanje predstavlja oblik upravne radnje. Takode, autor
ukazuje na odredene zakonske nedoslednosti u vezi sa rokovima i nacinima dostave,
uz poseban osvrt na sudsku praksu u vezi sa pomenutim pitanjima.

Kljucne reci: upravno pravo, upravni postupak, obavestavanje, dostavljanje.

1. UVOD

Jedno od vaznijih pitanja upravnog postupka tice se komunikacije, odno-
sno opstenja izmedu organa i stranaka. Od komunikacije zavisi kvalitet i brojnost
utvrdenih ¢injenica koje su od znacaja za pravilno okonc¢anje upravnog postupka.
U odnosu na odluke i druge spise, opste je pravilo da se razmena takvih pismena
vréi u pisanom (materijalnom) obliku' Zbog toga, jedan od najznacajnijih aspe-
kata komunikacije organa i stranaka odnosi se na dostavljanje pismena od znaca-
ja za tok i reSavanje upravnog postupka.

Institut dostavljanja imanentan je procesnim pravilima razli¢itih grana
prava, kao ,,uobicajeni nac¢in komunikacije u svakom pravnom postupku. On
figurira u gradanskom procesnom pravu, krivicnom procesnom pravu i uprav-
nom procesnom pravu.

Medutim, institut dostavljanja sluzi drugacijoj svrsi u gradanskom proce-
snom i krivicnom procesnom pravu u odnosu na upravno pravo. Razlog tome lezi
u drugacijoj pravnoj prirodi i koncepciji gradanskog i krivicnog postupka u odnosu
na upravni postupak. Naime, institut dostavljanja u gradanskom procesnom pravu

! Dragan Milkov, Upravni postupak II, Univerzitet u Novom Sadu — Pravni fakultet, Novi Sad, 2017, str. 147.
* Dragan Milkov, Ratko Radosevi¢, Obavestavanje u upravnom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Novom Sadu, 4/2017, Pravni fakultet u Novom Sadu, Novi Sad, 2017, str. 1209.
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predstavlja ,,temelj prava na odbranu (due process of law), odnosno nacela kontra-
diktornosti*®. Takav je slucaj i sa krivi¢nim procesnim pravom, gde dostavljanje pi-
smena sluzi da se subjekti oficijelno upoznaju sa sadrzajem pismena, kao i da predu-
zmu moguce pravne radnje.* Na taj nacin ostvaruje se mogucnost da se ¢uje rec i stav
druge strane u odnosu na odredene segmente krivi¢cnog predmeta. To stvara obavezu
krivi¢nog suda da svakoj stranci omoguci izja$njavanje o svim ¢injenicama, dokazi-
ma i navodima druge strane, $to se ostvaruje njihovim dostavljanjem drugoj strani.”
U upravnom postupku, institut dostavljanja takode predstavlja procesnu
radnju, koja se, tehnicki posmatrano, odvija na isti nacin kao i u gradanskom pro-
cesnom, odnosno krivicnom procesnom pravu, dostavljanjem pismena stranci.
Medutim, sa druge strane, u najve¢em broju slucajeva, u upravnom postupku
organ re$ava u jednostranackim upravnim stvarima (iako se u odredenom broju
slucajeva mogu javiti stranke sa suprotnim interesima, $to je izuzetak), $to znaci da
u postupku ucestvuju samo organ i stranka, pa na taj nacin izostaje i princip kontra-
diktornosti. Kako nema nacela kontradiktornosti u upravnom postupku koje pred-
stavlja svrhu instituta dostavljanja u gradanskom i krivi¢cnom sudskom postupku,
to znaci da institut dostavljanja sluzi drugacijoj svrsi u upravnom postupku.
Institut dostavljanja u upravnom postupku omogucava da se ,,ucesnicima
stave do znanja razni pozivi, resenja, zakljucci i drugi sluzbeni spisi koji se zajed-
ni¢ki nazivaju pismena“. Na ovaj nacin, institut dostavljanja u upravnom pravu
sluzi ostvarenju nacela istine, a ujedno i omogucavanju prava stranke da iznese
svoj stav o ¢injenicama koje su od znacaja za odlucivanje u upravnoj stvari.” Mil-
kov navodi da se dostavljanjem omogucava $to bolje upoznavanje adresata sa pi-
smenima, ali i da se time onemogucuju zloupotrebe adresata, ¢ime se omogucava
normalno odvijanje postupka.® Sli¢nog je stava i Tomi¢ koji smatra da se dostavlja-
njem, osim zastite prava i interesa stranaka, omogucava i kontinuitet postupka.’

2. INSTITUT DOSTAVLJANJA
U UPRAVNOM PRAVU REPUBLIKE SRBIJE

U pozitivnom upravnom zakonodavstvu Republike Srbije, institut dosta-
vljanja nalazi svoje mesto u Zakonu o opstem upravnom postupku. Institut do-
stavljanja regulisan je u okviru dela koji se odnosi na obavestavanje.'” Obavesta-

* Aleksandar Jaksi¢, Gradansko procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2013, str. 273.
4 Milan Skuli¢, Kriviéno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2011, str. 326-327.
5 Milan Skuli¢, Krivi¢no procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2011, str. 71.

¢ Stevan Lili¢, Upravno pravo i upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd,
2013, str. 476.

7 ClL 11, st. 1, Zakona o opstem upravnom postupku.

& Dragan Milkov, Upravni postupak II, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi Sad, 2017, str. 147.

? Zoran Tomi¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku — Sa sudskom praksom i registrom pojmova,
Sluzbeni glasnik, Beograd, 2017, str. 348.

' Ovo predstavlja razliku u odnosu na prethodni Zakon o opstem upravnom postupku, ,,SL. List SR], br. 33/97 i
31/2001 i ,,SI. Glasnik RS br. 30/2010, u kome je institut dostavljanja predstavljao predmet posebne glave, glave V.
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vanjem se oznacava radnja kojom organ, na pogodan nacin izvestava stranku i
drugog ucesnika o postupanju u upravnoj stvari.'" Osim dostavljanja, kao radnje
obavestavanja figuriraju i obavestavanje elektronskim putem, obavestavanje pu-
tem poste, usmeno obavestavanje ili obavestavanje na drugi pogodan nacin. To
znaci da dostavljanje predstavlja oblik upravnog rada koji sluzi uspesnom i pra-
vilnom okonc¢anju upravnog postupka.

U teoriji se iznosi stav da se oblici obavestavanja mogu klasifikovati u dve
grupe. To su formalno i neformalno obavestavanje.’* Prema ovoj podeli u for-
malne oblike obavestavanja spadaju dostavljanje, formalno obavestavanje elek-
tronskim putem i obavestavanje putem preporucene poste. U neformalne obli-
ke spadaju neformalni oblici elektronskog obavestavanja i obavestavanje preko
obi¢ne poste. Prema ovoj podeli, dostavljanje mozemo svrstati u formalne oblike
obavestavanja.

3. VRSTE DOSTAVLJANJA

U zavisnosti od nacina dostavljanja, mozemo odrediti tri nacina dostavlja-
nja. To su li¢no, posredno i javno dostavljanje. Prva dva vida dostavljanja vrse se
preko sluzbenog lica, postanskog operatera ili elektronskim putem, dok se dosta-
vljanje javnim putem vrsi sredstvima javne komunikacije, gde se mogu koristiti
objavljivanje pismena na internet prezentaciji organa, oglasnoj tabli organa, slu-
zbenom glasilu, dnevnim novinama kao obliku javnog informisanja ili na drugi
pogodan nacin."”” Mozemo re¢i da javno dostavljanje predstavlja poslednje sredstvo
izve$tavanja, koje se upotrebljava, ako nijedan drugi nac¢in dostavljanja nije mogu¢
ili ukoliko se dostavlja resenje koje se odnosi na veci broj lica nepoznatih organu.

Od instituta dostavljanja, predviden je izuzetak u vidu ,,pozivanja“ lica da
preuzme pismeno u prostorijama organa, koji je takode predviden u delu koji
se odnosi na dostavljanje. Preuzimanje pismena moze biti odredeno kada priro-
da ili znacaj pismena zahtevaju takvo postupanje. Pretpostavljamo da ¢e u ovim
sluc¢ajevima biti re¢ o jednostranackim stvarima, a da je pismeno koje se pre-
uzima od znacaja za prava, interese ili pravnu poziciju stranke, pa je ona sama
zainteresovana da takvo pismeno preuzme, ¢ime se ostvaruje nacelo efikasnosti
upravnog postupka. Takode, u slucaju poverljivih pismena, organ moze naloziti
licu da samo preuzme pismeno. Primera radi, stranke se pozivaju radi urucenja
licnih dokumenata, poput li¢ne karte, zdravstvene knjizice, putnih isprava, itd."*

1 (L. 66, st. 1, Zakona o op$tem upravnom postupku, ,,Sl. Glasnik RS br. 18/2016 i 95/2018. Za vise o institutu
dostavljanja vid. Dragan Milkov, Ratko Radosevi¢, Obavestavanje u upravnom postupku, Zbornik radova Prav-
nog fakulteta u Novom Sadu, 4/2017, Pravni fakultet u Novom Sadu, Novi Sad, 2017, str. 1207-1227.

12 Zoran Tomi¢, Dobrosav Milovanovi¢, Vuk Cuci¢, Praktikum za primenu Zakona o op$tem upravnom po-
stupku, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, Beograd, 2017, str. 92.

13 Cl. 78, Zakona o opitem upravnom postupku.

'* Upor. Dragan Milkov, Upravni postupak II, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi Sad, 2017, str.
148.
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Osim Kklasifikacije prema nacinu dostavljanja, moguce je izvrsiti podelu
prema objektu kome se pismeno dostavlja, pa je u tom smislu moguce razlikovati
dostavljanje fizickom licu, od dostavljanja pravnom licu, za koje vaze nesto dru-
gacija pravila.”

4. LICNO DOSTAVLJANJE

Dostavljanje se mora u¢initi licno u slucajevima kada od momenta dosta-
vljanja pocinje da tece zakonski rok, koji se ne moze produziti, kao i u slucaju
kada zakon predvida obaveznost licnog dostavljanja. Li¢no dostavljanje se odvija
tako Sto dostavlja¢ urucuje pismeno licu kome je pismeno namenjeno, odnosno
onom licu na koga je pismeno naslovljeno.'s

Kod li¢ne dostave moguca su tri ishoda dostavljanja, da primalac prihvati
prijem pismena, da primalac odbije da primi pismeno i da dostavlja¢ ne zatekne,
odnosno ne nade primaoca na adresi na kojoj treba izvrsiti predaju pismena.

Ukoliko primalac prihvati prijem pismena, dostavlja¢ i primalac potpisuju
dostavnicu o prijemu pismena, a uz to na dostavnicu brojevima i slovima unose
datum kada je pismeno uruceno. Dostavnica predstavlja dokument koji potvrdu-
je da je primalac pronaden i da je prihvatio pismeno. ,,Po svojoj pravnoj prirodi,
dostavnica predstavlja javnu ispravu®'” Kao javna isprava, dostavnica potvrduje
istinitost onoga $to se u njoj potvrduje (prijem pismena od strane odgovarajuceg
lica). U tom smislu, indikativna je odluka Upravnog suda Srbije koji je stao na
stanovi$te da ukoliko na povratnici nisu evidentirani datum, potpis i ime prima-
oca, za datum prijema pismena uzece se dan kada je primalac pismena stvarno
i dobio pismeno, jer stranka ne treba da trpi Stetne posledice zbog nepravilnog
rada organa.'® Takode, isti sud je stava da pismeno nije uru¢eno primaocu ako je
ocigledno da potpis na dostavnici ne pripada tom licu, a veza izmedu potpisanog
lica i primaoca se ne moze utvrditi."

U slucaju da primalac odbije prijem pismena, dostavlja¢ ima duznost da
sacini belesku i da ostavi obavestenje na mestu gde je trebalo pismeno da uruci
primaocu. Ovo obavestenje sadrzi podatke za identifikaciju primaoca i vremena
pokusane dostave, kao $to su li¢no ime primaoca, podatke o pismenu, mesto gde
se moze preuzeti pismeno, datum ostavljanja obavestenja, kao i rok u kome se
moze preuzeti pismeno. Dakle, u ovom momentu dolazi do ,,transformacije® lic-
nog dostavljanja u duznost primaoca da preuzme pismeno kod organa.

U trecoj situaciji, ako dostavlja¢ ne zatekne primaoca na adresi, on ¢e po-
novo pokusati dostavu u roku od 24 ¢asa od pokusane dostave. Ukoliko ponovno

15 Cl. 73, Zakona o opitem upravnom postupku.

16 C. 75, st. 3, Zakona o opstem upravnom postupku.

7 Dragan Milkov, Ratko Radogevi¢, Obavestavanje u upravnom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Novom Sadu, 4/2017, Pravni fakultet u Novom Sadu, Novi Sad, 2017, str. 1220.

'8 Presuda Upravnog suda Srbije II-1 U 28419/2010 od 12.07.2012. god.

1 Presuda Upravnog suda Srbije 9 U. 3816/2011 od 02.11.2012. god.
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ne zatekne primaoca, dostavlja¢ sacinjava belesku i postupa na isti na¢in kao da
je primalac odbio dostavu.

Nezavisno od toga da li je ostavljeno obavestenje zbog toga $to dostavlja¢
nije pronasao primaoca ili je primalac odbio da preuzme pismeno, smatra se da je
dostavljanje izvr$eno kada istekne 15 dana od dana kada je obavestenje ostavljeno
na mestu na kome je pismeno trebalo da bude uruceno.”® Smatramo da u ovoj
situaciji ima prostora za pobolj$anje komunikacije, a time i za povecanjem zako-
nitosti postupanja organa. Naime, u danasnjim uslovima, veliki broj ljudi koristi
Internet i informaciono-komunikacione tehnologije za komunikaciju. Zbog toga,
bilo bi adekvatno predvideti duznost organa da elektronskim putem svakako do-
stavi pismeno primaocu, nezavisno od toga da li je primalac odbio pismeno ili
nije pronaden na adresi. Na taj nacin povecava se efikasnost instituta dostavljanja,
a i dobija se dodatni dokaz o tome da je pokusana ili izvr$ena dostava pismena,
$to smanjuje mogucénost nepravilnosti reSenja zasnovanog na takvoj nacinu do-
stave. Naravno, sve to pod uslovom da primalac ima elektronsku adresu i da je ta
adresa poznata organu, sa ¢ime se moze upoznati na pocetku postupka, ukoliko
okolnosti slucaja to dozvoljavaju. Na ovaj nacin, ostvaruju se principi elektronske
uprave i digitalizacije rada upravnih organa.

5. POSREDNO DOSTAVLJAN]JE

Drugu vrstu dostavljanja ¢ini posredno dostavljanje. Ono se preduzima
pod uslovom da ne postoji potreba za li¢cnim dostavljanjem i da primalac nije
pronaden na mestu na kome je trebalo da mu se uruci pismeno. Ukoliko adresat
prihvati pismeno, postupak posrednog dostavljanja okoncava se na isti na¢in kao
i postupak licnog dostavljanja — potpisivanjem dostavnice od strance adresata i
dostavljaca.

Kada su ispunjena oba uslova za posredno dostavljanje (neobaveznost li¢-
nog dostavljanja i odsustvo adresata sa adrese), dostavlja¢ moze da uruci pismeno
»drugom licu koje prihvati da ga potom preda primaocu i to, ako je moguce, najpre
svakom punoletnom ¢lanu domacinstva ili licu koje radi sa primaocem - ako pi-
smeno treba da se preda na radnom mestu primaoca“'. Dakle, zakonodavac pod-
sti¢e dostavljaca da potrazi punoletne ¢lanove domacinstva, ali ako njih ne zatekne,
pismeno se moze predati bilo kome ko prihvati da preda pismeno primaocu.

Na ovom mestu javlja se pitanje, da li je opravdano da se pismeno preda
bilo kom licu koje pristane da preuzme pismeno? Moze se dogoditi da ukucani
nisu u dobrim odnosima i da zbog toga pismeno ne bude uruc¢eno primaocu, koji
kasnije zbog toga moze da trpi odredene posledice u postupku. Moguce je da
pismeno bude predato licu koje nema nikakve veze sa primaocem (slu¢ajni prola-
znik koji se predstavlja kao komsija) koji baci pismeno ili uopste ne kaze adresatu

20 C1. 75, st. 6, Zakona o op$tem upravnom postupku.
21 Cl. 76, st. 1, Zakona o op$tem upravnom postupku.
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za postojanje istog.”> U odnosu na ova lica nije predvidena ni jedna sankcija u
sluc¢aju malicioznog vr$enja ,,supstituta primaoca® Eventualno mozemo govoriti
o prekr$ajnoj ili kriviénoj odgovornosti, zbog laznog predstavljanja ili ometanja
sluzbenog lica u vr$enju svojih delatnosti, $to je upitno. Takode, da li ova odred-
ba znaci da pismeno moze biti predato i maloletnim licima, odnosno deci, koja
nisu u stanju da shvate znacaj svojih postupaka za adresata i sam tok upravnog
postupka? Smatramo da zakonsko reSenje treba prilagoditi praksi, pa posredno
dostavljanje treba vrsiti samo punoletnim licima koja Zive u domacinstvu sa pri-
maocem, pod pretnjom sankcije za propustanje predaje pismena primaocu.

Kada drugo lice prihvati prijem pismena, ono stavlja svoj potpis na dostav-
nicu, a dostavlja¢ vrsi zabele$ku na dostavnici o datumu prijema i odnosu dru-
gog lica sa primaocem. Sa druge strane, drugo lice moze odbiti prijem pismena.
U takvoj situaciji, dostavlja¢ ostavlja pismeno na mestu gde je trebao da uruci
primaocu uz naznaku vremena i datuma ostavljanja pismena i rok posle koga
se smatra da je dostava izvrSena.”” Taj rok iznosi 15 dana od kada je pismeno
uruceno drugom licu ili kada je ostavljeno na mestu na kome je trebalo da bude
predato primaocu.

Isto kao i u slucaju li¢cnog dostavljanja, smatramo da bi stepen pravne si-
gurnosti bio poboljsan ukoliko bi se elektronskim putem primalac obavestio o
izvr$enju dostavljanja. Naravno, ukoliko za tako nesto organ ima mogucnosti u
vidu elektronske adrese.

6. JAVNO DOSTAVLJANJE

Javno dostavljanje zapravo i ne predstavljanje dostavljanje u pravom smislu
reci, budu¢i da se pismeno ovim putem ne dostavlja primaocima, ve¢ organ ¢ini
pismeno dostupnim javnosti, pa se time sti¢e i mogu¢nost upoznavanja sa nje-
govim sadrzajem. Mogucnost za javno dostavljanje otvara se ukoliko li¢no i po-
sredno dostavljanje nisu moguci, ukoliko postoji ve¢ broj lica kojima treba uputiti
pismeno, a ta lica nisu poznata organu i ako je ovakvo dostavljanje predvideno
posebnim zakonom.

Organ izvr$ava javno dostavljanje tako $to postavlja pismeno na internet
prezentaciji i oglasnoj tabli organa. Kako bi povecao stepen verovatnoce upozna-
vanja primaoca sa sadrzinom pismena, organ moze objaviti pismeno u sluzbe-
nom glasilu, dnevnim novinama ili na drugi pogodan nacin.**

Kada protekne rok od 15 dana od dana objavljivanja na internet prezenta-
ciji i oglasnoj tabli organa, smatra se da je javno objavljivanje izvr$eno. Ukoliko
postoje opravdani razlozi, zbog posebnog nacina objavljivanja, organ moze da
produzi rok.

2 Upor. Dragan Milkov, Upravni postupak II, Univerzitet u Novom Sadu — Pravni fakultet, Novi Sad, 2017, str. 151.
2 C1. 76, st. 4, Zakona o op$tem upravnom postupku.
2 Cl. 78, st. 2, Zakona o op$tem upravnom postupku.
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7. VREME U KOME SE MOZE VRSITI DOSTAVA

Pojedina pravila vaze za sve vrste dostavljanja. Takav je sluc¢aj sa viemenom
dostavljanja, koje se moze obaviti samo radnim danima od 08.00 do 20.00 ¢asova.
Jasno je da u radne dane ne spada nedelja, kao i dani drzavnih i verskih praznika,
koji su propisani kao neradni.”

Zbog toga, postavljamo pitanje, da li i subota predstavlja radni dan u okvi-
ru koga se moze vréiti dostavljanje.”® Naime, radni dan razlikuje se u odnosu na
organ, stranku i lica koja vr$e dostavu (postanski operateri). Tako za mnoga mi-
nistarstava, odnosno njihove organizacione jedinice, subota i nedelja predstavlja-
ju neradne dane.”

Sa druge strane, Javno preduzece ,Posta Srbije®, kao postanski operater
vrsi isporuku ,,radnim danima od 08.00 do 19.00 i subotom od 08.00 do 15.00
¢asova’, $to znaci da i subota predstavlja radni dan.?® Takav je slucaj i sa drugim
postanskim operaterima. Na kraju, radni dani za fizicka i pravna lica se razlikuju
u zavisnosti od vrste i oblika posla, pa subota moze i ne mora biti radni dan u
odnosu na ova lica.

U trazenju odgovora na ovo pitanje, trag moze da bude intencija zakono-
davca da ogranici dostavljanje na radne dane. Smatramo da bi u sredi$tu intencije
zakonodavca trebalo da bude pravni interes gradana, odnosno da ogranicava-
njem dostavljanja na radne dane gradani ne budu uznemiravani u vreme nerad-
nih dana i kasnih ¢asova radnih dana. Medutim, slede¢i takvu logiku, radno vre-
me koje se racuna za dostavu trebalo bi da bude radno vreme adresata kome je
upuceno pismeno, $to je tesko ustanoviti u svakom konkretnom slucaju. To nas
dalje vodi stavu da je radno vreme u kome se vrsi dostava, u stvari radno vreme
organa koji dostavlja pismeno. Ali u tom slucaju, §titi se radno vreme organa, a
ne interes i pravna pozicija stranke. Prihvatanje ovog stanovi$ta dovodi gradane
u nezavidnu poziciju, da moraju da znaju radno vreme razlic¢itih upravnih orga-
na, kako bi mogli da rac¢unaju rokove i preduzmu odgovaraju¢e mere u slucaju
nepravilne dostave.

Smatramo da bi precizno uredenje radnih dana u kojima se moze vrsiti
dostava bilo adekvatno za poboljsanje pravne pozicije gradana koji ucestvuju u
upravnom postupku, ali i za pravnu sigurnost uopste, buduci da bi se time doslo
do kvalitetnijeg zakonskog resenja.”

* Zakon o drzavnim i drugim praznicima u Republici Srbiji, ,SI. Glasnik RS, br. 43/2001, 101/2007 i 92/2011.
U ranijem Zakonu o opstem upravnom postupku, predvideno je da se izuzetno, iz narocito vaznih razloga
pismeno moglo dostaviti i nedelju, kao i na dan drzavnih praznika, sto je vodilo zakljucku da i subota spada u
radni dan.

7 Primera radi, Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja, Osnovni podaci, vid. http://www.mpn.gov.
rs/osnovni-podaci/, pristupljeno 13.03.2019. god.

8 Posta Srbije, Dostava i isporuka, dostupno na: http://www.posta.rs/struktura/lat/aplikacije/pronadji/nadji-
pak-GIS-deo.asp? GISdeoPAK=113402 , pristupljeno 13.03.2019. god.

» Ovakvo stanoviste zastupa i Milkov, koji navodi da bi ,,bilo bolje da je zakonom precizirano koji su to radni
dani®. Dragan Milkov, Upravni postupak II, Univerzitet u Novom Sadu — Pravni fakultet, Novi Sad, 2017, str. 149.
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U odnosu na vreme dostavljanja, propisano je da organ moze iz narocito
vaznih razloga® da izvrsi dostavljanje i u dan kada se ne radi, odnosno na radni
dan, ali posle 20 ¢asova. Valja napomenuti da sudska praksa stoji na stanovistu da
se dostavljanje ,,po pravilu vrsi radnim danima® Ukoliko organ postupi suprotno
ovoj odredbi, stranka ima pravo da odbije prijem takvog pismena. Medutim, u
slu¢aju da stranka prihvati prijem pismena, koje je u¢injeno neradnim danom,
ili van okvira od 08.00 do 20.00 casova, takva dostava se smatra punovaznom,
nezavisno od ucinjene povrede organa.*!

Ovakva sudska odluka nije ispravna, buduc¢i da otvara prostora za malici-
ozna dostavljanja organa uprave u neradne dane i u vremenskom intervalu koji
zakon ne dozvoljava. Neobavesteni gradani, pod pritiskom postupka i bez znanja
o moguc¢nosti odbijanja poziva, mogu primiti pismeno i dovesti sebe u nezgod-
nu situaciju.*? Zbog toga, smatramo da je dostavljanje koje je izvr$eno neradnim
danima, ili radnim danom van vremenskog okvira od 08.00 do 20.00 ¢asova, a
bez opravdanja ,,narocito vaznih razloga®, predstavlja povredu odredaba uprav-
nog postupka i nepravilnu primenu Zakona o opstem upravnom postupku, sto
predstavlja jedan od razloga za zalbu na reSenje o upravnoj stvari.

U skladu sa prethodno navedenom je jo$ jedna sudska odluka, u kojoj je
zauzet stav da rok za zalbu pocinje da tece od dana prijema pismena, nezavisno
od toga $to je prijem ucinjen u nedelju, bududi da je stranka pristala da joj se
urudi resenje.” Ovakvom praksom dolazi do poremecaja pravne predvidljivosti,
ali i zakonitosti, buduci da se ,,praksom” mogu menjati zakonske odredbe, sto je
neprihvatljivo.

8. PRAVNA PRIRODA INSTITUTA DOSTAVLJANJA

U materijalnom smislu, dostavljanje predstavlja radnju kojom se stranka
obavestava o postojanju i sadrzini odredenog pismena upravnog organa ili druge
stranke u konkretnoj upravnoj stvari. Stranci moze biti dostavljeno bilo koje pi-
smeno od znacaja za dalji tok postupka ili pravnu poziciju stranke. Pismeno pred-
stavlja zbirni naziv za resenja, odluke, zakljucke, prigovore, Zalbe i druge sluzbe-
ne spise koji se koriste u upravnom postupku. Njihovim dostavljanjem, stranci se

*U prethodnom Zakonu o opstem upravnom postupku, potrebni su bili ,narocito vazni razlozi®, da bi dosta-
vljanje moglo da se izvrsi u nedelju ili na dan drzavnih praznika. Za dostavljanje no¢u, dostavljanje je moralo
biti ,,neodlozno potrebno".

*! Presuda Vrhovnog suda Srbije U 107/66 od 22.02.1967. god. Nav. prema Slavoljub Popovi¢, Stevan Lili¢, Jo-
vanka Savinsek, Komentar Zakona o op$tem upravnom postupku- sa objasnjenjima, sudskom praksom, obra-
scima za primenu Zakona i registrom pojmova, Savremena administracija, Beograd, 1998, str. 194. Isto, Zoran
Tomic¢, Vera Baci¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012, str. 204.
32 literaturi se navodi da je dostavlja¢ duzan da u ovim situacijama upozori adresata na ,,vanredno dostavljanje*
Zoran Tomi¢, Vera Baci¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012,
str. 204. Medutim, takav stav je bez odgovarajuceg zakonskog osnova, kako u starom, tako i u novom zakonu,

* Presuda Vrhovnog suda Srbije U br. 10978/66 od 21.02.1967. god. Nav. prema Zoran Tomic¢, Vera Baci¢, Ko-
mentar Zakona o opStem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012, str. 204
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omogucava uvid u ¢injeni¢no stanje i upoznavanje sa tokom postupka. Zbog takve
uloge, dostavljanje se moze shvatiti kao oblik obavestavanja.

Na ovom mestu, mozemo postaviti pitanje pravne prirode instituta do-
stavljanja. Konkretnije, postavljamo pitanje, da li dostavljanje predstavlja oblik
upravne radnje, bududi da nema previde razlike izmedu ,,pruzanja informacije”
kao eksplicitno navedenog oblika upravne radnje i dostavljanja?**

Zakon o op$tem upravnom postupku odreduje upravne radnje kao materi-
jalne akte organa koji uti¢u na prava, obaveze ili pravne interese stranaka, kao §to
su vodenje evidencija, izdavanje uverenja, pruzanje informacija, primanje izjava i
druge radnje kojima se izvr$avaju pravni akti.*

U odnosu na izlozenu definiciju, mozemo re¢i da dostavljanje predstavlja
materijalnu (fizicku) radnju organa kojom se izvr$ava pravni akt (zakon).”® Dalje,
ova radnja na direktan nadin uti¢e na pravnu poziciju stranke, buduci da se dosta-
vljanjem stranci omogucava uvid u ¢injenice od direktnog znacaja za konkretnu
upravnu stvar. Sa druge strane, propustanjem dostavljanja, takode se direktno
utice, na negativan nacin, na pravnu poziciju stranke. Na kraju, Zakon o opstem
upravnom postupku ne pominje dostavljanje kao oblik upravne radnje, ali osta-
vlja mogucnost da se i drugi materijalni akti organa shvate kao upravne radnje.
Na osnovu izloZzenog mozemo prihvatiti stav da dostavljanje predstavlja jednu
vrstu upravne radnje u domac¢em upravnom postupku.

Medutim, ukoliko prihvatimo stav da dostavljanje predstavlja upravnu rad-
nju, moramo zakljuciti da se sva pravila u vezi sa upravnim radnjama (rokovi,
nacin, oblik i drugo) primenjuju i na institut dostavljanja. Na prvom mestu, takav
zakljucak znacio bi da se protiv dostavljanja, kao oblika upravne radnje, moze
izjaviti prigovor.

Medutim, prigovor se moze izjaviti samo ukoliko upravna radnja, ili propu-
$tanje preduzimanja uprave radnje, nije povezano sa donosenjem upravnog akta.
Dakle, ukoliko dostavljanje predstavlja upravnu radnju, prigovor protiv dostavlja-
nja pismena mogao bi se izjaviti jedino ukoliko dostavljanje konkretnog pismena
nije povezano sa donosenjem upravnog akta. Iako se na prvi pogled moze zaklju-
¢iti da je svako dostavljanje pismena u vezi sa donosenjem upravnog akta, takav
stav bio bi pogresan. Naime, neophodno je napraviti distinkciju izmedu dosta-
vljanja koja su usmerena na zavrsetak upravnog postupka i samo donosenje (kao
$to je slucaj sa dostavljanjem prvostepenog i drugostepenog resenja), odnosno
dostavljanje upravnog akta i dostavljanje pismena u pocetnim fazama upravnog

* Ovo pitanje postavljeno je i u vezi sa institutom obavestavanja, u Dragan Milkov, Ratko Radogevi¢, Obave-
$tavanje u upravnom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 4/2017, Pravni fakultet u
Novom Sadu, Novi Sad, 2017, str. 1210.

3 Cl. 27, Zakona o op$tem upravnom postupku. Za vise o pojmu i klasifikaciji upravnih radnji vid. Zoran Jova-
novi¢, Pojam i klasifikacija upravnih radnji- izmedu teorije i zakonodavstva, Zbornik radova Pravnog fakulteta
u Novom Sadu 3/2018, Novi Sad, 2018, str. 1097-1110.

% Ovog stava je i Lili¢ koji navodi da je dostavljanje ,,materijalna radnja od velikog prakti¢nog i pravnog znacaja
za vodenje upravnog postupka“ Stevan Lili¢, Upravno pravo i upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univer-
ziteta u Beogradu, Beograd, 2013, str. 476.
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postupka, gde je dostavljanje samo posredno usmereno na donosenje upravnog
akta, ali je osnovno usmereno ka normalnom odvijanju upravnog postupka i pra-
vilnom utvrdivanju ¢injeni¢nog stanja (primer za ove vidove dostavljanja bilo
bi dostavljanje poziva za odrzavanje ispitnog postupka ili dostavljanje poziva za
dopunu nekog zahteva stranke). Za prvu grupu dostavljanja mozemo reci da je
povezano sa dostavljanjem upravnog akta, dok za drugu grupu dostavljanja ne
mozemo tvrditi isto. Prema tome, ukoliko prihvatimo stav da dostavljanje pred-
stavlja upravnu radnju, samo oni oblici dostavljanja koji se odvijaju u pocetnim
fazama postupka i ona dostavljanja koja nisu usmerena na donosenje upravnog
akta predstavljaju upravnu radnju u pravom smislu reci, na koju se u potpunosti
primenjuju pravila upravnih radnji, pa i ona u vezi sa izjavljivanjem prigovora.

U teoriji pronalazimo nekoliko razli¢itih stavova o pravnoj prirodi dosta-
vljanja. Pojedini iznose stav da dostavljanje predstavlja procesnu radnju*, odno-
sno Citav niz procesnih radnji*, $to znaci da prema ovim autorima dostavljanje
ne predstavlja oblik upravne radnje. U istom pravcu, krece se i stanoviste da do-
stavljanje predstavlja ,,postupak putem koga se sluzbeni spisi upucuju licu kome
su namenjeni“*’, koji proizvodi znacajne pravne posledice. Pretpostavljamo da
su autori pod ,,postupkom* shvatili dostavljanje kao niz procesnih radnji. Ima i
onih autora koji su stava da dostavljanje predstavlja materijalnu radnju®, ali bez
konkretizacije da li se ,materijalne radnje“ odnose na upravne radnje ili obi¢ne
procesne radnje.

Takode, pojedini autori postavljaju sli¢no pitanje pravne prirode (obave-
$tenja), buducdi da zbog nepreciznosti Zakona o op$tem upravnom postupku, ne
mozemo tvrditi da li je dostavljanje procesna radnja ili upravna radnja.*' To i jeste
problem buduc¢i da Zakon o op$tem upravnom postupku ne pravi razliku izmedu
upravnih radnji i drugih materijalnih akata, koji predstavljaju procesne radnje.
Na osnovu trenutnog stanja stvara i odredenja instituta ,,pruzanja informacije”
kao upravne radnje, ne mozemo izvesti drugaciji zakljucak, nego da dostavljanje
takode predstavlja upravnu radnju, iako nije eksplicitno navedeno kao takvo u
delu koji se odnosi na upravne radnje.

Argumentaciju za ovakav stav mozemo potvrditi i teznjom zakonodavca
za za$titom interesa ucesnika postupka, koji protiv nepravilnog ili nezakonitog
dostavljanja, ukoliko se shvati kao upravna radnja, mogu izjaviti prigovor. To,
primera radi, moze biti slucaj kada je pojedino pismeno dostavljeno stranci, a ne
njenom zastupniku, ili ukoliko je licno dostavljanje uc¢injeno ,,posrednim putem®
Mogu¢nost resavanja ovih ,,problemati¢nih® vidova dostavljanja u toku samog

%7 Zoran Tomi¢, Opste upravno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2012, str. 290.

* Dragan Vasiljevi¢, Upravno pravo, Kriminalisticko-policijska akademija, Beograd, 2015, str. 294.

* Slavoljub Popovi¢, Branislav Markovi¢, Milan Petrovi¢, Upravno pravo- Opéti deo, Sluzbeni glasnik, Beograd,
2002, str. 484.

0 Stevan Lili¢, Upravno pravo i upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd,
2013, str. 476

! Dragan Milkov, Ratko Radosevi¢, Neke novine u Zakonu o opstem upravnom postupku ,,Upravno postupa-
nje*, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu 3/2016, Novi Sad, 2016, str. 749.
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postupka, omogucena je neposredno nakon takve radnje, pomocu prigovora, jer
bi u suprotnom stranka morala da ¢eka okoncanje postupka, da bi zalbom protiv
reSenja napadala nezakonito ili nepravilno dostavljanje, koje je uoceno u toku
samog postupka. Na taj nacin, institutom prigovora, odnosno pravnom priro-
dom dostavljanja kao upravne radnje, dolazi do povecanja sigurnosti stranka i
do ,,osnazivanja“ njihove pravne pozicije. To je i logi¢no, budu¢i da ,,Greske u
dostavljanju pismena treba razlikovati od gresaka u sadrzaju pismena. Nepravilna

dostava nema uticaja na pravi¢nost sadrzaja pismena“ **.

9. ZAKLJUCAK

Dostavljanje predstavlja jedan od znacajnijih instituta upravnog procesnog
prava. Iako je ovaj institut poznat i u drugim granama prava, poput gradanskog
i krivi¢nog, njegova uloga i pravna priroda je nesto drugacija u oblasti upravnog
prava. Kao procesna radnja dostavljanje omogucava potpuno utvrdivanje ¢inje-
ni¢nog stanja i obavestavanje ucesnika o razli¢itim pismenima koji se razmenjuju
u toku upravnog postupka. Na taj nacin, pravilno dostavljanje omogucava konti-
nuitet postupka i upoznavanje ucesnika sa vaznim elementima postupka.

I pored velike vaznosti koje ovaj institut ima za upravni postupak, uocavaju
se odredene nedoslednosti i nepreciznosti u vezi sa njim. Pre svega, otvoreno je
pitanje pravne prirode ovog instituta. Razlog tome lezi u neodredenosti Zakona o
opstem upravnom postupku u vezi sa pravnom prirodom ovog instituta. Tuma-
¢edi sistemski odredbe zakona, autor je stava da dostavljanje predstavlja uprav-
nu radnju, iako teorija stoji na stanovi$tu da dostavljanje predstavlja ,,prostu®
procesnu radnju. Razlog tome lezi u upodobljavanju sa drugim institutima koji
predstavljaju vidove upravnih radnji. Takode, osnovne elemente upravnih radnji
pronalazimo i kod dostavljanja. Ukoliko se prihvati stav da dostavljanje predsta-
vlja jedan oblik upravne radnje, onda se i svi instituti i pravila u vezi sa upravnim
radnjama imaju primeniti na institut dostavljanja.

Osim pravne prirode, javljaju se nejasnoce u vezi sa zakonskim rokovima
za dostavljanje, kod kojih postoji potreba da budu preciznije uredeni, kako bi
odgovarali uslovima savremenog zivota i poslovanja. Zbog toga, neophodno je
da upravni i sudski organi imaju u vidu posebnosti ovog instituta kod njegovog
primenjivanja u praksi, kako bi se izbegle negativne posledice po prava i interese
ucesnika u postupku, ali i kako bi se ostvario princip zakonitosti rada ovih orga-
na, $to vodi ka pravnoj sigurnosti i predvidljivosti.

# Dragan Vasiljevi¢, Upravno pravo, Kriminalisticko-policijska akademija, Beograd, 2015, str. 297.
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1ZUZECE SLUZBENOG LICA
KAO BITAN ELEMENT PRAVNE SIGURNOSTI
U UPRAVNOM POSTUPKU

1. UVOD

Buduci da se upravni postupak odvija pred upravnim organom, neophod-
no je odrediti odredeno lice koje ¢e rukovoditi postupkom i u tom smislu pred-
stavljati upravni organ. Takvo lice, koje rukovodi postupkom i odlucuje u uprav-
nom stvari u ime organa, naziva se ovlas¢eno sluzbeno lice.!

Ovo lice se stara o tome da se postuju sva nacela upravnog postupka, kao
i da sva pravila u konkretnom slucaju budu primenjena na zakonit i pravilan na-
¢in?, tako $to ¢e omogucditi strankama da zastite svoja materijalna i procesna pra-
va, uz ostvarivanje javnog interesa u konkretnom slucaju. Radi ostvarenja tako
postavljenih ciljeva, ovlas¢eno sluzbeno lice ima duznost da samostalno utvrdi
sve ¢injenice od znacaja za dono$enje resenja i da donese odluku po svom uvere-
nju koje e ¢injenice prihvatiti kao dokazane i neophodne za odlucivanje.

Medutim, u odredenim situacijama na strani ovlas¢enog sluzbenog lica
naci ¢e se odredene ¢injenice, koje ¢e otvoriti pitanje zakonitog i pravilnog vode-
nja upravnog postupka. Preciznije re¢eno, u odredenim situacijama, nepristra-
snost ovla§éenog sluzbenog lica bice dovedeno u pitanje zbog razlic¢itih objektiv-
nih i subjektivnih faktora.’ Kako ti faktori ne bi uticali na sam upravni postupak,
odnosno prava i interese stranaka, ustanovljen je institut izuzeca ovlad¢enog
sluzbenog lica. Budu¢i da ovaj institut ima veliki znacaj po pravnu sigurnost,
stranke i organ, autor ¢e obraditi pravnu prirodu, osnovne elemente i razloge za
izuzece, kao i sam postupak izuzeca ovlas¢enog sluzbenog lica.

2. RAZLOZI USTANOVLJAVANJA I PRAVNA PRIRODA
INSTITUTA IZUZECA U UPRAVNOM PRAVU

Kao $to je istaknuto, institut izuzec¢a ovlas¢enog sluzbenog lica sluzi za-
§titi javnih interesa, ali i privatnih interesa svih ucesnika u postupku. Na prvom
mestu, ustanovljavanje ovog instituta ima za cilj da omoguci zakonito i pravilno

! Umesto sluzbenog lica, reenje u upravnom postupku moze da donese i rukovodilac organa. Zakon o op$tem
upravnom postupku, ,,SI. Glasnik RS br. 18/2016 1 95/2018.

? Za vi$e o zakonitosti rada uprave vid. Dragan Vasiljevi¢ Zakonitost uprave i diskreciona ocena, Kriminalisti¢-
ko-policijska akademija, Beograd, 2012, str. 23-94.

* Dragan Milkov, Upravno pravo II - Upravna delatnost, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi Sad,
2017, str. 117.
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dono$enje odluke u konkretnom slucaju. Na taj nacin $tite se osnove ¢itavog
pravnog sistema, ali i osnovna nacela na kojima pociva upravni postupak. In-
stitutom dostavljanja, ostvaruju se nacelo zakonitosti, nacelo zastite prava stra-
naka i ostvarenja javnog interesa, nacelo delotvornosti postupka, nacelo istine
i slobodne ocene dokaza i nacelo samostalnosti. Ova nacela pokrivaju razlicite
segmente upravnog postupka, ali sustinski teze ostvarivanju i postovanju pravne
sigurnosti.

Osim zadtite javnog interesa, institutom izuzeca obezbeduju se i privatni
interesi, odnosno pruza se zastita prava i interesa strankama, koje su i jedine ovla-
$¢ene da zahtevaju izuzece ovlas¢enog sluzbenog lica. U interesu stranaka je da
se objektivno utvrde sve ¢injenice u konkretnom slucaju i da se na tako utvrdene
¢injenice pravilno primene materijalni propisi. Zbog toga, ovaj institut sprecava
stvaranje okolnosti koje ¢e dovesti u pitanje takvo postupanje.

Domaca teorija stoji na slicnom stanovistu u vezi sa razlozima ustano-
vljavanja ovog instituta. Lili¢ navodi da je mogu¢nost izuzeca predvidena ,,Radi
ostvarivanja objektivnosti u vodenju upravnog postupka i nepristrasnosti u do-
nosenju resenja“* Istog stava su i Popovi¢, Markovi¢, Petrovi¢® i Vasiljevic¢t, koji
ukazuju na vezu instituta izuzeca i vrednosti nepristrasnosti i objektivnosti. Mil-
kov istice nepristrasnost i samostalnost u odlucivanju, kao osnovne razloge iz-
uzeca ovlas¢enog sluzbenog lica.” Tomi¢ navodi da ,,zakonitost upravnog rada i
zadtita interesa stranaka podrazumevaju objektivnost i licnu nepristrasnost slu-
zbenih lica...“®

3. INSTITUT IZUZECA U UPRAVNOM
I DRUGIM PROCESNIM GRANAMA PRAVA

Institut izuzec¢a rukovodeceg lica postupka, osim u upravnom pravu, pri-
sutan je i u drugim granama prava i postupcima, poput gradanskog i krivicnog.
Naravno, u ovim postupcima rukovodecu ulogu nema ovlas¢eno sluzbeno lice,
ve¢ sudski organ, odnosno sudija. Upravno zbog toga, institut izuzec¢a u uprav-
nom postupku ima nesto drugaciju pravnu prirodu u odnosu na ostale pomenute
postupke.

U gradanskom procenom i krivi¢cnom procesnom pravu, jedan od stubova
na kojima se zasnivaju ovi postupci jeste nezavisnost suda. To je posledica ¢inje-
nice i opsteprihvac¢enog principa da je sudska grana vlasti nezavisna od ostalih

* Stevan Lili¢, Upravno pravo i Upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd,
2013, str. 461.

* Slavoljub Popovi¢, Branislav Markovi¢, Milan Petrovi¢, Upravno pravo — opsti deo, Sluzbeni glasnik, Beograd,
2002, str. 456.

¢ Dragan Vasiljevi¢, Upravno pravo, Kriminalisticko-policijska akademija, Beograd, 2015, str. 284.

7 Dragan Milkov, Upravno pravo II - Upravna delatnost, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi Sad,
2017, str. 117.

8 Zoran Tomi¢, Opste upravno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2012, str. 279.

40



Stefan Andonovic

grana vlasti (zakonodavne i izvr$ne)®. To znaci da se osim principa nepristra-
snosti u sudskim postupcima vodi racuna i o nacelu nezavisnosti sudstva. Takav
je slu¢aj u gradanskom procesnom pravu'® i u krivicnom procesnom pravu.'' Sa
druge strane, nezavisnost nije jedan od nacela i elemenata koje treba da bude na
strani ovlag¢enog sluzbenog lica u upravnom postupku, pre svega zbog hijerar-
hijske strukture i subordinacije u okvirima upravnih organa. Ipak, smatramo da
nezavisnost treba da bude element na strani lica kada se radi o njegovom odnosu
sa svim tre¢im licima koja se nalaze van strukture organa koga lice predstavlja.
To je vazno, jer se jedino na taj nac¢in moze ocekivati da ce lice doneti odluku
zakonito, samostalno i pravilno.

U krivicnom sudskom postupku nalazimo manje razloga za izuzece sudije
ili sudije porotnika u odnosu na izuzece ovlas¢enog sluzbenog lica."> Razlozi za
izuzece su u najvecem delu istovetni onima koji su predvideni pravilima uprav-
nog postupka, osim jednog specifi¢cnog koji se ti¢i prirode krivicnog postupka, a
odnosi se na to da je sudija ili sudija porotnik o$te¢en krivicnom delom (u vezi sa
kojim se odvija postupak).

Sto se tice razloga koji opravdavaju izuzeée, odnosno isklju¢enje sudije u
gradanskom postupku, mozemo reci da se oni neznatno razlikuju u odnosu na
razloge za izuzeée ovlaiéenog sluzbenog lica. Sta vise, dodatni razlozi sa izuzece
sudije ne zasnivaju se na potrebi za nezavisno$cu sudije, ve¢ na drugim obelezji-
ma, koje bi svoje mesto mogla da nadu i u pravilima koja ureduju upravni postu-
pak. Primera radi, takav je slucaj sa razlogom koji lezi u ¢injenici da je sudija ak-
cionar viSe od 3% akcija u kapitalu pravnog lica, ¢lan privrednog drustva ili ¢lan
zadruge, ako je jedna od stranaka njegov poverilac ili duznik."”> Ovakav razlog za
izuzece ne postoji u upravnom postupku, iako se posredno moze dovesti u vezi
kroz druge razloge koji opravdavaju nepristrasnost.

Takode, sudija ne moze da vrsi sudijsku duznost ako izmedu njega i stranke
tece druga parnica.” Ovaj razlog ne postoji u domacem upravnom procesnom
pravu, iako bi to trebalo da bude slucaj, buduci da postoji moguc¢nost da izme-
du ovlasc¢enog sluzbenog lica i stranke moze da tece parnica ili drugi postupak,
posebno u teritorijalno manjim mestima. U takvim situacijama javlja se bojazan
da takva ¢injenica moze imati uticaja na ishod upravnog postupka. Osim navede-
nih, drugaciji razlozi za iskljucenje ticu se ucestvovanja u postupku medijacije ili
sudskog poravnanja, kao i uces¢a sudije u ste¢ajnom postupku, sto predstavljaju
posebnosti gradanskog sudskog postupka.

? Ovaj princip predviden je i u Ustavu Republike Srbije, ,,S1. Glasnik RS, br. 98/2006.

10 Aleksandar Jaksi¢, Gradansko procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2013, str.
112.

' Milan Skuli¢, Kriviéno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2011, str.
97-99.

12 (1. 37, Zakonika o krivi¢nom postupku, ,,SI. Glasnik RS br. 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/20132, 45/2013
i55/2014.

13 CL. 67, st. 1, tal. 2, Zakona o parni¢nom postupku, ,,SL. Glasnik RS, br. 72/2011, 49/2013, 74/2013, 55/2014
i87/2018.

14 CL 67, st. 1, tac. 5, Zakona o gradanskom procesnom postupku
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4. RAZLOZI ZA 1ZUZECE OVLASCENOG
SLUZBENOG LICA U DOMACEM UPRAVNOM PRAVU

U domacem upravnom postupku postoji osam razloga zbog kojih ovla-
$¢eno sluzbeno lice koje rukovodi postupkom mora biti izuzeto sa daljeg rada.
Napominjemo da aktuelni zakon predvida ¢ak tri razloga za izuzece vise u od-
nosu na prethodni Zakon o opstem upravnom postupku.”” Dakle, ukoliko se
pojavi i utvrdi neki od zakonom predvidenih razloga, ovlas¢eno sluzbeno lice
nema mogucnost da ucestvuje u daljem toku postupka.

Razlozi zbog kojih ¢e se ovlasc¢eno sluzbeno lice izuzeti sa daljeg postupka su:

1. Ako je ovlas¢eno sluzbeno lice u postupku stranka, svedok, vestak ili za-
konski zastupnik ili punomoc¢nik stranke,

2. Ako je ovlasc¢eno sluzbeno lice sa strankom, zakonskim zastupnikom ili
punomoc¢nikom stranke krvni srodnik u pravoj liniji, a u pobo¢noj liniji do ce-
tvrtog stepena zaklju¢no, supruznik ili vanbrac¢ni partner ili srodnik po tazbini do
drugog stepena zakljuc¢no, pa i kada je bra¢na zajednica prestala,

3. Ako je ovlasceno sluzbeno lice sa strankom u odnosu staratelja, usvojite-
lja, usvojenika ili hranitelja,

4. Ako je ovlasc¢eno sluzbeno lice sa zakonskim zastupnikom ili punomo¢-
nikom stranke u odnosu usvojitelja ili usvojenika,

5. Ako je ovlas¢eno sluzbeno lice ucestvovalo u prvostepenom postupku,

6. Ako ovladceno sluzbeno lice ostvaruje naknadu ili druga primanja od
stranke ili je angazovano u upravnom odboru, nadzornom odboru ili radnom ili
stru¢nom telu stranke,

7. Ako ishod postupka moze ovlas¢enom sluzbenom licu da donese direkt-
nu korist ili $tetu,

8. Ako postoje druge ¢injenice koje dovode u sumnju nepristrasnost ovla-
$¢enog sluzbenog lica.'s

Prvi razloga za izuzece tice se uce$ca ovlas¢enog sluzbenog lica u postupku
u ulozi stranke, svedoka, vestaka, zakonskog zastupnika ili punomo¢nika stranke.
Sasvim je logi¢no pretpostaviti da lice ne moze da obavlja dve uloge u upravnom
postupku, a posebno ne da samo odlucuje o svojim zahtevima, budu¢i da to ima
direktnog uticaja na ishod i zakonitost postupka. Iako nije eksplicitno navedeno,
ovlas¢eno sluzbeno lice, prema autoru, ne moze biti ni stru¢ni pomagac u istom
postupku, $to se moze podvesti pod druge ¢injenice koje dovode u pitanje njego-
vu nepristrasnost.

Druga grupa razloga za izuzece ovlas¢enog sluzbenog lica odnosi se na
odredeni porodi¢ni, bra¢ni ili partnerski odnos sa nekim od ucesnika u postupku.

1> Prethodni Zakon o op$tem upravnom postupku, ,,Sluzbeni list SRJ br. 33/97 1 31/2001 i ,,SL. Glasnik RS br.
30/2010, predvidao je pet situacija u kojima dolazi do izuzimanja sluzbenog lica. Oni se ticu ucesca sluzbenog
lica u postupku u odredenoj procesnoj ulozi, porodi¢nog ili sli¢cnog (usvojenickog i staralackog) odnosa sa
strankom, zastupnikom ili punomo¢nikom, ucesé¢a u prvostepenom postupku i kada postoje druge okolnosti
koje dovode u sumnju nepristrasnost ovog lica. CL. 32 i 33, Zakona o op$tem upravnom postupku (2010).

16 Cl. 40, st. 1, Zakona o opstem upravnom postupku.
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U odnosu na ovaj razlog, u delu koji se tice bliskosti odnosa relevantna su pravila
porodi¢nog prava. Granica bliskosti je postavljena na krvne srodnike u pravoj lini-
ji, pobocne srodnike zaklju¢no sa cetvrtim stepenom srodstva i tazbinske srodnike
do drugog stepena. Takode, ukoliko je lice u odnosu supruznika ili vanbra¢nog
partnera, ono ne moze ucestvovati u postupku. To se odnosi i na bivse supruznike,
ali je upitno da li se odnosi i na bivie vanbracne partnere, buduci da zakon koristi
formulaciju ,,pa i kada je bra¢na zajednica prestala® Bududi da su vanbra¢ni part-
neri po pitanju prava i duznosti izjednaceni sa supruznicima'’, smatramo da seina
njih, kao i na njihove tazbinske srodnike odnosi pomenuta zakonska formulacija.

Izlozene razloge za izuzece ovlas¢enog sluzbenog lica mozemo klasifiko-
vati prema nekoliko kriterijuma. Na osnovu kruga razloga zbog kojih se ovo lice
izuzima sa daljeg toka predmeta, mozemo napraviti podelu na onu grupa razloga
koji se ticu odnosa sluzbenog lica i samog postupka (ako je sluzbeno lice stranka,
punomocnik ili zastupnik, ako je ucestvovalo u prvostepenom postupku ili moze
imati korist od ishoda postupka), odnosa sluzbenog lica prema ucesnicima u po-
stupku (porodi¢ni odnos, odnos usvojioca, hranitelja ili drugi finansijski odnos
zavisnosti), kao i druge razloge koji dovode u sumnju nepristranost sluzbenog
lica u odnosu na konkretni postupak.

U teoriji nalazimo i klasifikaciju razloga za izuzece prema prirodi i intenzi-
tetu odnosa, pa se u tom smislu razlikuju apsolutni razlozi od relativnih razloga
za izuzece.” Apsolutni razlozi za izuzece jesu oni koji su kao takvi eksplicitno
navedeni u zakonskom tekstu. Kada se neki od ovih razloga pokazu na strani
ovlad¢enog sluzbenog lica, oni automatski dovode u sumnju njegovu nepristra-
snost, pa se ne razmatra odnos ovih razloga sa mogu¢im ishodom postupka, ve¢
je obavezno da se ovlas¢eno sluzbeno lice izuzme.

Sa druge strane, relativni razlozi su odredeni pravnim standardom, oni
»hisu precizno navedeni, ve¢ tek treba posebno da se utvrdi da li ti razlozi posto-
je, odnosno da li su razlozi takvi da dovode u sumnju nepristrasnost sluzbenog
lica.“"” Kao $to im i samo ime govori, oni su relativne prirode, $to znaci da kada se
stranka poziva na ovaj razlog do izuze¢a moze, ali i ne mora da dode.

Postojanje odredenog razloga za izuzece moze da sazna samo ovlas¢eno
sluzbeno lice, ali i stranka, koja je ovlas¢ena da zahteva izuzece ovlas¢enog slu-
zbenog lica, $to mora potkrepiti odgovaraju¢im dokazima i ¢injenicama koji uka-
zuju na neki od razloga. To znaci da drugi ucesnici u postupku nemaju pravo da
zahtevaju izuzece ovlasc¢enog sluzbenog lica.

Kada se utvrdi bilo koji od navedenih razloga za izuzece, ovlasc¢eno sluzbe-
no lice ima duznost da zastane sa postupkom, da o postojanju odredenog razloga
odmah obavesti lice ili organ koji odlucuje o izuzecu. Ipak, kada je re¢ o drugim
¢injenicama koje dovode u sumnju nepristrasnost ovog lica, odnosno kada samo

7 CL 4, st. 2, Porodi¢nog zakona, ,,S1. Glasnik RS, br. 18/2005, 72/2011, 6/2015.

'8 Dragan Milkov, Upravno pravo II - Upravna delatnost, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi
Sad, 2017, str. 117.

! Dragan Milkov, Upravno pravo II - Upravna delatnost, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi
Sad, 2017, str. 117.
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sluzbeno lice utvrdi odredeni relativni razlog za izuzece, ono samo obavestava lice
ili organ koji o tome odlucuje, bez zastajanja sa postupkom. Smatramo da jeiu
ovom slucaju zakonodavac trebao da predvidi obavezno zastajanje sa postupkom.
Naime, ako postoje odgovarajuce indicije koje dovode u sumnju nepristrasnost
sluzbenog lica, $to mozZe imati uticaja na zakonito okoncanje postupka, nema ra-
zloga da se ne zastane sa postupkom i odredi novo lice koje ¢e zavrsiti postupak,
jer se na taj nacin obezbeduje princip zakonitosti upravnog postupka, $to ne treba
da bude na $tetu efikasnosti (koja se ostvaruje nastavljanjem postupka).

44



Stefan Andonovié

DIGITALNO JEDINSTVENO UPRAVNO MESTO
U REPUBLICI SRBIJI

Apstrakt

Rad posvecen je jedinstvenom upravnom mestu, kao jednom od najznacaj-
nijih elemenata savremene elektronske uprave. Uvodenje informaciono-komunika-
cionih tehnologija i interneta u rad uprave stvorile su priliku za efikasniji, brZi i
transparentniji rad organa uprave prema gradanima i privrednim subjektima. Kao
jedna od novina ukazala se mogucnost stvaranja jedinstvenog upravnog mesta za-
hvaljujuci kome pomenuti subjekti imaju mogucnost da se obrate samo jednom or-
ganu za ostvarivanje svojih prava i interesa, ¢ime se izbegava cekanje na razlicitim
Salterima i nosenje brojne dokumentacija. Zahvaljujuci novom Zakonu o opstem
upravnom postupku i Zakonu o elektronskoj upravi, napravljena je normativna
osnova za institut digitalnog jedinstvenog upravnog mesta i u Srbiji. Imajuci u vidu
da je implementacija ovog instituta u praksi tek na zacetku, autori su analizirali
pravnu prirodu ovog instituta, moguce nacine njegovog funkcionisanja i odnose koji
se stvaraju njegovim uspostavljanjem. Takode, autori su ukazali i na prakticne opa-
snosti koje se mogu javiti u prakticnoj implementaciji ovog instituta.

Kljuc¢ne reci: Zakon o opstem upravnom postupku, Zakon o elektronskoj
upravi, elektronska uprava, digitalizacija uprave, jedinstveno upravno mesto.

1. UVODNE NAPOMENE

Razvoj informaciono-komunikacionih tehnologija i upotreba interneta
dovele su do brojnih promena u nacinu funkcionisanja ljudi i ujedno izmenili
svet u kome zivimo. Ovi fenomeni doveli su do toga da se moderno drustvo od-
likuje kao informaciono drustvo, u kome se vecina privatnih, poslovnih i javnih
aktivnosti odvija uz upotrebu elektronskih uredaja i interneta. Jednostavno, nove
tehnologije umnogome su olaksale gradanima svakodnevni zZivot, omogucavajuci
im da brze i efikasnije obavljaju brojne poslove, da smanjuju troskove i resurse za
obavljanje raznih aktivnosti, poput odlaska u prodavnicu, odrzavanja sastanaka,
drzanja edukativnih obuka, itd.

Iako su gradani i privredni subjekti bili prvi koji su prihvatili prednosti i
mogucnosti informaciono-komunikacionih tehnologija, vrlo brzo su i drzave po-
stale svesne mogucnosti koje ove pojave pruzaju. Pored toga, drzava nije uvidela
samo velike mogucnosti, ve¢ i rastu¢u potrebu da se javni poslovi obavljaju na
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novouspostavljen nacin, tako da se prihvati novo digitalno drustveno okruzenje
i olaksaju svakodnevne aktivnosti u odnosu prema svima onima koji dolaze u
kontakt sa drzavnim organima.

Takav proces koji je doveo do upotrebe novih uredaja i tehnologija u sva-
kodnevnom poslovanju drzave, naziva se digitalizacijom, a proizvod, odnosno
nova priroda drzavnih organa moze se objasniti pojmom elektronske uprave.
Pojam elektronske uprave tezi da obuhvati nove nacine funkcionisanja organa
javne vlasti, nove oblike komunikacije koja se uspostavlja sa drustvom, izmenje-
nu metodologiju funkcionisanja, ali i ciljeve koje drzava i njeni organi teze da
zadovolje. Ona se pojavljuje u razli¢itim oblicima i aktivnostima, od elektronskog
podnosenja zahteva, preko elektronskih baza podataka koji vode upravni organi,
pa sve do donosenja odluka u digitalnom obliku. Ipak, kao jedna od klju¢nih od-
lika, ali i ciljeva kojima ona teZi jeste stvaranje jedinstvenog digitalnog upravnog
mesta preko koga ce svi zainteresovani mo¢i da pristupe najvecem broju usluga i
mogucnosti koje nudi elektronska uprava.

Procesi digitalizacije upravnih organa i uopste stvaranje odgovarajuceg
pravnog i poslovnog ambijenta predstavljaju sve znacajnije delatnosti i u Republi-
ci Srbiji poslednjih godina. Imajuci u vidu brojne i znacajne aktivnosti drzave na
planu digitalizacije rada organa javne vlasti i razvoja koncepta elektronske upra-
ve, autori ¢e u ovom radu ispitati pravnu prirodu i ulogu jedinstvenog digitalnog
upravnog mesta u pravnom sistemu Republike Srbije. Analiza ¢e na odgovara-
juéim mestima ukazati i na uporednopravna re§enja u vezi sa ovim institutom.
Cilj rada je da se ukaze na pravnu regulativu u vezi sa ovim znac¢ajnim pitanjem,
produbi teorijska znanja gradana koja je u domacoj doktrini po ovom pitanju
relativno skromna i da se pomogne razvoju svesti o znacaju elektronske uprave i
njenih pojavnih oblika u modernom drustvu.

2. ODREDENJE POJMA I ELEMENATA
JEDINSTVENOG UPRAVNOG MESTA

Kao prethodno pitanje u izu¢avanju instituta jedinstvenog upravnog mesta
u Srbiji javlja se pitanje odredenja njegovog pojma. Kao $to mu sam naziv govo-
ri, jedinstveno upravno mesto treba da sluzi kao jedinstvena kontakt i pristupna
tacka u komunikaciji organa uprava i zainteresovanih subjekata. To podrazumeva
uspostavljanje digitalne platforme kojoj je moguce pristupiti preko interneta, te-
lefonskih i drugih informaciono-komunikacionih uredaja.

U teoriji, jedinstveno upravno mesto odreduje se kao ,centralizovana
platforma za pruzanje usluga elektronske uprave gradanima, odnosno kao je-
dinstvena pristupa tacka digitalnim servisima i informacijama koje nude organi
javne vlasti.“! Polazna osnova ovog instituta lezi u olak$avanju komunikacije i

! Maria Wimmer, ,,A European perspective towards online one-stop governement: the eGOV project, Electro-
nic Commerce Research and Application 1, str. 94. Dostupno na: https://www.sciencedirect.com/science/article/
pii/S156742230200008X
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povecanju efikasnosti rada organa uprave prema gradanima. ,,Ideja uvodenja je-
dinstvenog administrativnhog mesta je da se omoguci stranci da umesto obracanja
ve¢em broju organa ili vodenju vie postupaka kod istog organa radi priznavanja
odredenog prava ili medusobno povezanih prava koja proisticu iz jedne ili vise
povezanih upravnih stvari, moze da na jednom mestu dobije sve relevantne infor-
macije u vezi sa tim, da podnese samo jedan zahtev, komunicira samo sa jednim
organom i da na tom mestu i dobije odgovarajuce resenje.“> Kao $to se moze vi-
deti, u teoriji nema previse sporenja oko toga sta se podrazumeva pod institutom
jedinstvenog upravnog mesta.

Sli¢no odredenje jedinstvenog upravnog mesta (one-stop shop) daje i Or-
ganizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD). U jednom od dokumenata
ove organizacije koji se odnose na elektronsku upravu, navodi se da ,General-
no, jedinstveno upravno mesto ukljucuje stvaranje kontakt tacaka gde gradani
i privredni subjekti mogu da dobiju sve odgovore na njihove zahteve, na jednoj
lokaciji...Oni ¢esto omogucavaju tacku gde privredni subjekti mogu da dobiju
sve neophodne licence i druge informacije u cilju uspostavljanja i obavljanja svog
poslovanja.

U uporednom pravo, javljaju se tri osnovna oblika jedinstvenog uprav-
nog mesta.* Prvi oblik jedinstvenog upravnog mesta podrazumeva jedan organ
kao referentnu kontakt tacku koja sluzi kao prijemni $alter za sva pismena gra-
dana i privrednih subjekata koja su upucena organima uprave. Komunikacija se
moze odvijati pisanim, elektronskim ili usmenim putem. Drugi oblik podrazu-
meva veci stepen kori$¢enja informacionih tehnologija, odnosno automatizaciju
sistema za prijem i razmenu informacija. Sam informacioni sistem razvrstava i
dostavlja podneske i druge zahteve nadleznom organu uprave. Automatizovana
platforma koja obavlja te poslove moze biti ili u svojini organa uprave ili moze
predstavljati rezultat saradnje privatnog i javnog sektora. Treci oblik predstavlja
napredniju verziju drugog. U okviru ovog modela, gradanima i privrednim su-
bjektima na raspolaganju stoji jedinstvena aplikacija u okviru koje mogu da dodu
do potrebne usluge razlic¢itih organa uprave, $to podrazumeva aktivno ucestvo-
vanje gradana na automatizovanoj platformi, gde se direktno ostvaruje zahtev za
odredenom uslugom organa uprave.

Imajuéi u vidu napred izlozena teorijska stanovi$ta o pojmu i vrstama je-
dinstvenog upravnog mesta, treba napomenuti da je njegovo funkcionisanje po-
dobno na svim nivoima organa uprave, od centralne vlasti, pa sve do jedinica
lokalne samouprave. Uz to, pruzanje usluga preko ovog instituta moguce je u go-
tovo svim oblastima drustvenog zivota, kod kojih je doslo do digitalizacije usluga
i komunikacije.

> Milica Adamovi¢, ,,Novine koje donosi Zakon o opstem upravnom postupku u Republici Srbiji, Sveske za
javno pravo br. 29, Fondacija Centar za javno pravo, Sarajevo 2017, str. 79

* OECD, Implementig Administrative Simplification in OECD Countries: Experiences and Challenges, dostup-
no na: http://www.oecd.org/mena/governance/37026688.pdf, str. 4, pristup 02.07.2020. god.

* Vid. Zoran Tomi¢, Dobrosav Milovanovi¢, Vuk Cuci¢, Praktikum za primenu Zakona o opstem upravnom
postupku, Sluzbeni glasnik, Beograd 2017, str. 70.
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Polazeci od njegovog pojma i teorijskog odredenja, moguce je identifi-
kovati osnovne elemente na kojima se bazira koncept jedinstvenog digitalnog
upravnog mesta.

Za uspostavljanje jedinstvenog upravnog mesta koje sluzi potrebama elek-
tronske uprave neophodno je obezbediti efikasno prilagodavanje tradicional-
nih radnih i upravnih procesa modernim digitalnim tehnologijama i nac¢inima
funkcionisanja, kao i pristup digitalnim servisima organa uprave koji su dostupni
javnosti, §to podrazumeva otvaranje pristupa aktivnostima i radnjama razli¢itih
organa na jednom mestu (sustinski re¢ je o jedinstvenom ,,prozoru®). To znaci
da se u prvom redu moraju digitalizovati usluge i radnje koje obavljaju organi
uprave, kao i da se omoguci donosenje odluka u digitalnoj formi. Dakle, re¢ je o
digitalizaciji upravnog postupanja i prihvatanje novih tehnologija u vrsenju
upravnog posla.

Dalje, potrebno je stvoriti i odgovaraju¢i nivo bezbednosti, koji ¢e garan-
tovati privatnost i poverljivost komunikacije i transakcija putem interneta i te
platforme, posebno u onim slu¢ajevima u kojima se koriste podaci o licnosti. Ta-
kode, pored ovih elemenata javlja se i niz drugih koji se odnose na adekvatnu ko-
munikaciju sluzbenika ili informacionog sistema sa korisnikom, omogucavanje
pristupa informacijama od javnog znacaja i mogucénost ulaganja pravnih sred-
stava ukoliko korisnik nije zadovoljan svojom uslugom, omogucavanje lakog i
efikasnog podnosenja zahteva, itd.”

Neophodni element svakog upravnog rada, a samim tim i jedinstvenog
upravnog mesta jesu podaci, odnosno velike koli¢ine podataka.® Velike koli¢ine
podataka treba da sluze kao osnovno sredstvo rada zahvaljuju¢i kome su organi
uprave u mogucnosti da stvore sliku o ¢injenicama konkretnog slucaja i da na
osnovu toga donesu odredenu odluku. Prikupljanje podataka moze se odnositi
na bilo koju stvar, pojavu ili ¢ak lice. Naravno, u situacijama kada se koriste po-
daci o li¢nosti, rukovodece lice mora da pokrene posebne mehanizme zastite i
da vodi rac¢una o tome da se takvi podaci ne koriste suprotno svrhi zbog koje su
prikupljeni i zbog koje se obraduju. Jednostavno, rad upravnih organa ne moze
se zamisliti bez upotrebe podataka koji govore o tome da li nekom licu treba pri-
znati neko pravo, utvrditi obavezu ili omoguditi ostvarivanje njegovog zakonom
zadticenog interesa. Zbog toga, podaci i baze podataka koji se cuvaju u okviru or-
gana uprave imaju prvorazredni znacaj za funkcionisanje jedinstvenog upravnog
mesta, ali i ¢itave elektronske uprave.

Pored toga $to je neophodno da podaci budu prikupljeni i rasporedeni
prema unapred utvrdenom redosledu, neophodno je omoguditi i odgovarajuce
nacine za brz, efikasan i siguran prenos podataka iz jedne baze u drugu. To pod-
razumeva ne samo da se podaci mogu razmenjivati, ve¢ i da rukovodeca lica, ona

° Maria Wimmer, ,,A European perspective towards online one-stop governement: the eGOV project*, Elec-
tronic Commerce Research and Application 1, str. 94-95. Dostupno na: https://www.sciencedirect.com/science/
article/pii/S156742230200008X, pristup 01.07.2020.

¢ Hendrik Scholta, Willem Mertens, Marek Kowalkiewicz, Jorg Becker, ,,From one-stop shop to no-stop shop:
An e-government stage model, Government Information Quarterly 36, 2019, str. 17.
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koja imaju zakonitu potrebu da pristupe podacima, da im mogu pristupiti kada
je to neophodno.

3. SUBJEKTI KOJI MOGU DA KORISTE
JEDINSTVENO UPRAVNO MESTO

Jo$ jedan od vaznih elemenata jedinstvenog digitalnog upravnog mesta je-
ste njegova univerzalnost u pogledu subjekata koji mogu da koriste njegove uslu-
ge. Buduc¢i da predstavlja deo i institut elektronske uprave u njegovom radu treba
primeniti univerzalnost i ravnopravnost subjekata koji imaju pravo da koriste
usluge jedinstvenog digitalnog upravnog mesta. Logikom stvari, njegova prav-
na priroda podrazumeva i tri vrste subjekata kojima sluzi. Re¢ je o gradanima,
privrednim subjektima i organima uprave. Odnos jedinstvenog upravnog mesta
razlikuje se prema ovim subjektima u pogledu nacina ostvarivanja delatnosti i
metode funkcionisanja, pa se tako javljaju tri vrste odnosa.”

1. Odnos uprave i gradana (Governmetnt to Citizens — skraceno G2C).
Ovaj odnos podrazumeva pruzanje digitalnih usluga i drugih benefita gradanima
od strane organa uprave. U ovom odnosu uprava predstavlja javnu sluzbu koja
pomaze gradanima da ostvare svoja prava i interese. Ujedno, organi uprave stite i
javni interes tako $to se gradanima ustanovljavaju razlicite vrste obaveza. U ovom
odnosu gradani dobijaju moguénost da pristupa razli¢itim uslugama i informa-
cijama o kojima vode brigu organi uprave. Pristup treba da bude omogucen digi-
talno, nezavisno od toga gde se gradanin nalazi i preko kakvog uredaja pristupa
usluzi.® U okviru ovog odnosa, organi uprave posebnu paznju moraju da posvete
zastiti podataka o li¢nosti, budu¢i da se oni odnose na fizicka lica, pa je samim
tim povecan rizik po njihovu privatnost. U tom smislu, potrebno je obezbediti
odgovarajuce tehnicke, organizacione i kadrovske mere u cilju zastite privatnosti
gradana i njihovih podataka o li¢nosti.

2. Odnos uprave i privrednih subjekata (Government to Bussiness — skra-
¢eno G2B). Odnos izmedu organa uprave i privrednih subjekata sli¢an je pret-
hodno pomenutom odnosu uprave i gradana. Omogucavanjem digitalnog pristu-
pa uslugama uprave, elektronskog placanja razli¢itih poreza i taksi, elektronskog
dobijanja uverenja, sertifikata i drugih dokumenata odnos uprave i privrednih
subjekata postaje efikasniji i uspesniji. Privredni subjekti koji po prirodi stvari
moraju da se koriste brojnim dokumentima u svom poslovanju, dobijaju olaksice
koje im pomazu da svoj posao brze i uspe$nije obavljaju, ¢ime se direktno utice i
na razvoje celokupne privredne i trzista. Iako ¢e u ovom odnosu podaci o li¢nosti
biti neuporedivo manje zastupljeni nego u odnosu sa fizickim licima, i u ovom
odnosu paznju treba posvetiti informacionoj bezbednosti kako ne bi doslo do

7 Dragan Prlja, ,E-uprava i carinski upravni postupak®, Administracija i javne politike br. 3, Beograd 2016,
str. 65.

8 Naravno, podrazumeva se uredaj kojim se pristupa uslugama elektronske uprave mora da bude opremljen
minimalnim tehni¢kim standardima koje omogucavaju kori$¢enje digitalnih usluga.
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nezeljenog otkrivanja poslovnih tajni i drugih informacija u vezi sa poslovanjem
ovih subjekata.

3. Odnos uprave i svih organa u okviru nje (Government to Governement
- skraceno G2G) je specifican odnos koji olaksava ostvarivanje svrhe jedinstve-
nog digitalnog upravnog mesta. Kao $to je pomenuto, osnovno sredstvo pomocu
koga se ostvaruju prednosti ovog instituta jesu podaci. Budu¢i da organi uprave
vode razlicite vrste podataka, neophodna je njihova uzajamna interakcija i komu-
nikacija kako bi se aktivnosti i radnje realizovale. Zbog toga, ovaj odnos podrazu-
meva razmenu podataka i dokumentacije u vezi sa odnosom organa uprave, gra-
dana i privrednih subjekata. Dakle, ovaj odnos podrazumeva saradnju razlicitih
organa u okviru sistema elektronske uprave, kori¢enje zajednickih baza podata-
ka i saradnju na pobolj$anju pruzanja usluga uprave prema drugim subjektima.

4. OSNOVNI PRINCIPI NA KOJIMA SE ZASNIVA
FUNKCIONISANJE JEDINSTVENOG DIGITALNOG
UPRAVNOG MESTA

Uspostavljanje jedinstvenog digitalnog upravnog mesta podrazumeva
identifikovanje osnovnih principa na kojima funkcioni$e ovaj institut. Takvi
principi treba da pruze izvesnost u funkcionisanju i pruzanju usluga svim subjek-
tima, nezavisno od vrste usluge, stranke koja zahteva ostvarivanje usluge i drugih
drustveno promenljivih faktora.

Kako predstavlja deo javne uprave, ve¢ina nacela na kojima se zasniva
funkcionisanje organa uprave, treba da bude implementirana i u funkcionisanje
jedinstvenog digitalnog upravnog mesta. Prevashodno rec je o svim onim princi-
pima koji su imanentni upravnom postupku, poput nacela zakonitosti i predvidi-
vosti, nacela zastite prava stranaka i ostvarivanja javnog interesa, nacela pomoci
stranci, nacela delotvornosti i ekonomic¢nosti postupka, nacela samostalnosti,
itd. Smisao ovih nacela jeste da ,jezgrovito prikazu i definiSu temeljne pravne
vrednosti na putu re$avanja upravnih stvari. Ona treba da obezbede stabilnost
i ujednacenost u procesu primene zakona na pojedinac¢ne vansporne situacije,
pri preciziranju opstih pravila ponasanja s obzirom na osobenosti individualnih
zivotnih dogadaja.”

Pored ovih opstih principa upravnog postupanja, kao i onih principa na
kojima se zasniva elektronska uprava. Prema Programu razvoja elektronske
uprave u Republici Srbiji za period od 2020. do 2022. godine,'’ nacela na ko-
jima se gradi elektronska uprava jesu 1. Nacelo rodne ravnopravnosti i socijalne
inkluzije, 2. Nacelo jednakosti i zabrane diskriminacije, 3. Nacelo razvoja ino-
vativnih tehnologija, 4. Nacelo zastite zZivotne sredine, 5. Nacela koja proizlaze

? Vid. Zoran Tomi¢, Dobrosav Milovanovi¢, Vuk Cucié, Praktikum za primenu Zakona o opstem upravnom
postupku, Sluzbeni glasnik, Beograd 2017, str. 24.

' Program razvoja elektronske uprave u Republici Srbiji za period od 2020. do 2022. godine sa Akcionim pla-
nom za njegovog sprovodjenje, ,,S1. glasnik RS“ br. 85/2020.
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iz ciljeva odrzivog razvoja Ujedinjenih nacija, 6. Nacela koja proizlaze iz evrop-
ske regulative u oblasti zastite podataka, 7. Nacela koja proizlaze iz strateskog
okvira uspostavljenog u okviru Evropske unije i evropske regulative u oblasti
elektronske uprave."' Naravno, vec¢ina ovih principa se treba primeniti direktno
na institut jedinstvenog digitalnog upravnog mesta, dok se kod odredenog broja
principa moraju uvaziti odredene specifi¢nosti.

Na ovom mestu, osvrnu¢emo se samo na one principe kod kojih treba
uvaziti posebnosti. Na pocetku navodimo princip jednakosti i zabranu dis-
kriminacije. U modernom demokratskom drustvu svim zainteresovanim grada-
nima i privrednim subjektima treba omoguciti pristup uslugama koje obavljaju
organi uprave. To znaci da svako fizicko ili pravno lice koje se registrovalo na
odgovaraju¢i na¢in moze da pristupi uslugama i informacijama koje nude organi
uprave, prema redosledu pristupanja ili podnosenja zahteva. Jednakost znadi i
to da organi uprave treba da se staraju da $to veci broj gradana moze da pristupi
jedinstvenom digitalnom upravnom mestu, nezavisno od toga da li pristupaju
putem rac¢unara, moblilnog telefona, tableta ili javne mreze. Takode, treba se sta-
rati o tome da se olaksa pristup u odnosu na dostupnu tehnologiju u tom smislu
da se ne zahtevaju tehnoloski jaki uredaji za pristup, ve¢ da je pristup dostupan uz
ispunjenje opsteprihvacenih minimalnih tehnic¢kih uslova.

Drugi princip na kojem treba zasnivati rad jedinstvenog digitalnog uprav-
nog mesta jeste transparentnost. Transparentnost i otvorenost predstavljaju
principe na kojima funkcioniSe rad elektronske uprave, pa njih treba primeniti
i na posebne institute. Ovi principi upucuju na to da gradani i privredni subjekti
mogu u svakom trenutku da se upoznaju sa stanjem svog predmeta, da su upo-
znati sa na¢inom funkcionisanja jedinstvenog mesta, kao i da im je poznato koje
lice obraduje njihov zahtev. Putem principa transparentnosti organi uprave se
priblizavaju licima koja koriste njihove usluge, ¢ime se razvija medusobno pove-
renje i saradnja, tako da se oni mogu oznaciti i kao klijenti, a ne samo kao stranke.

U direktnoj vezi sa principom transparentnosti stoji i princip informa-
cije bezbednosti i zastite podataka. Transparentnost i stavljanje rada na uvid
rada organa uprave i usluga jedinstvenog digitalnog upravnog mesta ne sme uti-
cati na prava i interese drugih lica. Digitalizacija usluga nosi sa sobom i broj-
ne rizike po celokupan sistem, dokumente i podatke koji se ¢uvaju i koriste u
radu ovog instituta, kao i po prava i slobode svih lica koja ostvaruju interakciju i
razmenjuju informacije sa organima uprave. Zbog toga je vazno tehnicka zastita
jedinstvenog digitalnog upravnog mesta kako bi se obezbedilo nesmetano i be-
zbedno obavljanje upravnog rada.

Takode u vezi sa pomenutim principima jeste i nacelo razvoja inovativ-
nih tehnologija. Rizici koji se javljaju upotrebom novih tehnologija ne treba da
sprece napredovanje i razvoj digitalnih usluga koje pruzaju organi uprave. U tom
smislu razvoj jedinstvenog digitalnog upravnog mesta treba da bude konstantan.
Razvoj ovog instituta treba da prati razvoj stanja tehnologije i nauke, kako bi se

"1 Vid. str. 3, Programa razvoja elektronske uprave u Republici Srbiji za period od 2020. do 2022.
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novi metodi i nacini funkcionisanja adekvatno i efikasno implementirali, ali uz
vodenje racuna o pravima i slobodama gradana. Kroz ovaj princip ostvaruje se i
nacelo efikasnosti upravnog rada.

Za kraj, napominjemo da su svi principi koji se koriste u stvaranju jedin-
stvenog digitalnog upravnog mesta umreZeni i povezani. Akcenat ne treba stavlja-
ti na samo neke od njih, ve¢ na sve zajedno, budu¢i da se zajednickim razvojem
i insistiranjem na njihovoj doslednoj i pravilnoj primeni utice i na kvalitet rada
elektronske uprave i funkcionisanje jedinstvenog digitalnog upravnog mesta.

5. JEDINSTVENO UPRAVNO MESTU
U PRAVNOM SISTEMU REPUBLIKE SRBIJE

Jedan od osnovnih etapa u prihvatanju sistema elektronske uprave u
Srbiji, kao i svih instituta u vezi sa njenim delovanjem, bila je modernizaci-
ja i digitalizacija op$teg upravnog postupka. Donosenjem Zakona o opStem
upravnom postupku (u daljem tekstu: ZUP)," po prvi put u domacem prav-
nom sistemu postavljene su pretpostavke za postojanje instituta jedinstvenog
upravnog mesta.

Osnovni razlog zbog koga je prihvacen koncept jedinstvenog upravnog
mesta, predstavljala je situacija u kojoj je za ostvarivanje jednog ili vise prava
potrebno postupanje jednog ili vise organa. Na ovaj nacin, ne utice se na pra-
vila kojima se odreduje nadleznost upravnih organa za postupanje, kao ni pravo
stranke da se neposredno obrati organu pred kojim treba da ostvari neko pravo.

Jedinstveno upravno mesto je tako prevashodno ustanovljeno u cilju olak-
$anja odnosa gradana i privrednih subjekata sa organima uprave, koji mogu u
koje god doba dana i nezavisno od lokacije na kojoj se nalaze da pristupe odrede-
noj usluzi organa uprave.”” Davanjem izbora gradana da ne koriste koncept jedin-
stvenog upravnog mesta, ve¢ da se neposredno obrate organu ucinjen je ustupak
gradanima koji imaju mogucnost izbora, u zavisnosti od toga kojoj metodi ko-
munikacije i kontakta sa organima uprave poklanjaju vise poverenja.

ZUP je ustanovio i osnovne delatnosti koje se obavljaju na jedinstvenom
upravnom mestu. Tako, na jedinstvenom upravnom mestu, obavlja se:

1) poducavanje podnosioca zahteva, na nacin kako bi to ¢inio nadlezni or-
gan, o tome $ta je sve organima potrebno da bi postupili po zahtevu;

2) primanje zahteva za priznavanje prava ili drugo postupanje u upravnoj
stvari, mi$ljenja, objasnjenja, komentara, kao i dokumenata i pravnih sredstava,
saglasno propisu, i njihovo dostavljanje nadleznim organima;

3) obavestavanje podnosioca zahteva o tome koje je radnje preduzeo nadle-
zni organ i pravnim aktima koje je doneo."

12 Zakon o op$tem upravnom postupku, ,,SI. glasnik RS, br. 18/2016 i 95/2018.

'3 Maria Wimmer, Efthimios Tambouris, ,Online One-Stop Governent — A working framework and require-
ments, Proceedings of the IFIP World Computer Congres, Montreal 2002, str. 2

1Vid. ¢l. 42, st. 3, ZUP-a.
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Metodoloski, pomenute radnje mogu se vrsiti putem usluga poste, interne-
ta, odnosno elektronskim putem i na drugi pogodan nacin. Teznja ovakvog na-
¢ina rada jeste da se $to ve¢em broju ljudi omogudi pristup servisima i uslugama
organa uprave. U vezi sa rokovima, predvideno je da o zahtevu stranke, nadlezni
organ treba da odluci u roku koji pocinje da tece od dana podnosenja urednog
zahteva na ovom mestu. Budu¢i da je ZUP uveo samo normativne pretpostavke
za postojanje jedinstvenog upravnog mesta, blize odredenje uslova, kriterijuma i
merila koji treba da se primenjuju u postupku odredivanja jedinstvenog uprav-
nog mesta, kao i nacin saradnje upravnih organa u cilju efikasnog ostvarivanja
njegove uloge, treba da propise Vlada.”

»ZUP se saglasno predmetu i svrsi zakona koji ureduje opsti upravni po-
stupak, odlucio za to da ne propisuje bilo kakva organizaciona pravila (to je osta-
vljeno odgovaraju¢im propisima, prvenstveno Zakonu o drzavnoj upravi i Zako-
nu o lokalnoj samoupravi), ve¢ isklju¢ivo procesne norme vezane za jedinstveno
upravno mesto, tako $to je propisano kako ono funkcionise, to jest sta stranka na
tom mestu moze da ucini i kakvu uslugu moze da dobije, kao i na¢in rac¢unanja
procesnih rokova u slucaju uspostavljanja jedinstvenog upravnog mesta.“'® Poje-
dini autori smatraju da ovo nije odgovarajuce resenje, buduci da se moze koristiti
u drugacije ciljeve od onih koji su normativno postavljeni. ,,Uzgred rec¢eno, jedin-
stveno upravno mesto je, po uzoru na ,jedinstveni $alter”, zgodno za marketin-
$ko predstavljanje reformi uprave.“” Ipak, i pored mogucnosti za predstavljanje
reformi uprave, smatramo da institut upravnog mesta ima potencijala da poveca
kvalitet Zivota gradana, $to podrazumeva, samo po sebi, i efikasnu implementaci-
ju propisa, kako bi ovo mesto i prakti¢no zazivelo.

Kao $to se iz izlozenog moze zakljuciti, osnovni cilj uvodenja instituta
jedinstvenog upravnog mesta leZi u teznji za ubrzanjem i povecanjem efika-
snosti rada organa uprave i komunikacije sa strankama. Ono podrazumeva
upotrebu baza podataka i resursa koje poseduju organi uprave, kako bi se grada-
nima i privrednim subjektima omogucilo uspesno ostvarivanje prava i interesa,
bez stvaranja nepotrebnih materijalnih i vremenskih troskova kod ostvarivanja
takvih prava.

Pored ZUP-a, odredbe u vezi sa jedinstvenim upravnim mestom nalazi-
mo i u Zakonu o elektronskoj upravi.'"® Ovaj zakon promovise jedan napred-
ni oblik jedinstvenog upravnog mesta, tzv. elektronsko jedinstveno upravnom
mesto. Elektronsko jedinstveno upravno mesto predstavlja veb portal ili drugo
softversko resenje koje na jednom mestu omogucava elektronsko upravno po-
stupanje jednog ili viSe organa radi ostvarivanja jednog ili viSe prava.'” Usko

15 Cl. 42, st. 6, ZUP-a.

'¢ Zoran Tomi¢, Dobrosav Milovanovi¢, Vuk Cuci¢, Praktikum za primenu Zakona o opstem upravnom postup-
ku, Sluzbeni glasnik, Beograd 2017, str. 71.

17 Sreten Jugovi¢, ,,Reforma drzavne uprave u Republici Srbiji - s osvrtom na policiju, Srpska politi¢ka misao,br.
2/2018, Institut za politicke studije, Beograd 2018, str. 147.

18 Zakon o elektronskoj upravi, ,,Sl. glasnik RS br. 27/2018.

¥ Vid. ¢l. 4, st. 1, tac. 11, Zakona o elektronskoj upravi.
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povezan sa jedinstvenim upravnim mestom jeste Portal eUprave koji predsta-
vlja jedinstvenu pristupnu tacku elektronskoj upravni organa.*® Ovaj portal
nalazi se na Jedinstvenoj informaciono-komunikacionoj mrezi organa.?' Svaki
upravni organ koji zZeli da u¢ini javno dostupnu odredenu digitalnu usluga, ima
mogucnost da to ucini preko Portala eUprave. Preko ovog portala, mogu se ob-
javljivati usluge elektronske uprave, poucavati korisnici usluga o nac¢inu ostva-
rivanja prava, placati takse, naknade i drugi troskovi, obavestavati korisnici o
preduzetim radnjama i donetim pravnim aktima, itd. Posledi¢no, to znaci da
na Portalu eUprava organ moze da uspostavi elektronsko jedinstveno upravno
mesto.*

Sa prakti¢ne strane, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave
zapocelo je procese podrske i pomoc¢i implementaciji koncepta jedinstvenog
upravnog mesta. Pomenuto ministarstvo je u Republici Srbiji raspodelilo bespo-
vratna novcana sredstva na osam lokalnih samouprava i gradskih opstina. Re¢ je
o Lazarevcu, Ziti$tu, Sapcu, Somboru, Smederevskoj Palanci, Krugevcu, Pirotu
i Beloj Palanci.”® U ovim mestima ve¢ su otvoreni $alteri jedinstvenog upravnog
mesta.

Ipak, ustanovljeni su i problemi u vezi sa prakti¢cnom primenom instituta
jedinstvenog upravnog mesta. Tako se navodi da ,jedinice lokalne samouprave i
drzavni organi sa malim kapacitetom za pruzanje elektronske uprave nisu u mo-
guc¢nosti da udruze kapacitet i organizuju jedinstveno mesto uprave na kojem bi
korisnici viSe organa javne uprave imali pristup elektronskim uslugama koje pru-
7aju dati organi javne uprave.“** Cini se da ovaj problem moze da bude prevazi-
den ve¢om podrskom centralnih upravnih organa, kao i otvaranjem moguénosti
za vece ucesce privatnih partnera u izgradnji ovih platformi, u obliku javno-pri-
vatnih partnerstva, putem kojih ¢e se do¢i do Zeljenih rezultata.

6. OPASNOSTI KOJE SE JAVLJAJU KOD USPOSTAVLJANJA
JEDINSTVENOG UPRAVNOG MESTA

Budud¢i da institut elektronskog jedinstvenog upravnog mesta predstavlja
novinu u domac¢em pravnom sistemu, logi¢no je o¢ekivati da ce se javiti odredene
opasnosti po prava i interese drugih, ali i sam nacin funkcionisanja ovog instituta
u praksi.

Sa metodoloske strane, jedna od opasnosti koja se javlja prilikom stvara-
nja jedinstvenog upravnog mesta nalazi se u tome da ono postane samo mesto
na kome se predaju razli¢iti dokumenti i dobijaju razlic¢ite informacije o radu

2 Pristup portalu eUprava moguce je ostvariti na: https://euprava.gov.rs/, pristup 03.07.2020. god.

21 Cl. 17, st. 1, Zakona o elektronskoj upravi.

2 (], 18, st. 2, Zakona o elektronskoj upravi.

» Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, Ruzi¢: Podrska za uspostavljanje jedinstvenog upravnog
mesta u osam opstina, dostupno na: http://mduls.gov.rs/saopstenja/ruzic-podrska-za-uspostavljanje-jedin-
stvenog-upravnog-mesta-u-osam-opstina/, pristup 03.07.2020. god.

#Vid. str. 19, Programa razvoja elektronske uprave u Republici Srbiji za period od 2020. do 2022.
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upravnih organa. ,Jedinstveno upravno mjesto (one-stop-shop) ima smisla ako
se odredi neku vrstu ,,0sobnog sluzbenika“ (poput npr. osobnog bankara ili
osobnog lijecnika) koji bi se brinuo o svim zahtjevima gradanina ili poduzet-
nika i ¢itavom tijeku svih postupaka u njegovo ime, ili ako bi se omogucilo spa-
janje vie upravnih stvari u jedan postupak. Umjesto toga, jedinstveno upravno
mjesto regulirano je.....kao neka vrsta postanskog sanducica u koji se ,,ubacuju®
ti razliciti zahtjevi, ali se upravni postupci i dalje vode pred stvarno i mjesno
nadleznim javnopravnim tijelima te podnositelj dalje u tim postupcima ostaje
potpuno sam.“*

Opasnost suzavanja potencijala jedinstvenog upravnog mesta posledica je
nedovoljnog poznavanja mogucnosti tehnologija i nac¢ina na koje one mogu da
doprinesu u jednom drustvu i sistemu. Zbog toga je od klju¢ne vaznosti da prili-
kom prakti¢nog stvaranja jedinstvenog digitalnog upravnog mesta pored organa
uprave ucestvuju i stru¢njaci u oblasti informacionih tehnologija koji ¢e ukazati
na sve mogucnosti koje jedna digitalna platforma moze da pruzi.

Jedinstveno upravno mesto podrazumeva istu koli¢inu rada koja se odnosi
i na rukovanje dokumentima i predmetima u materijalnom obliku. Dakle, mora
se voditi racuna o pravilima opsteg ili posebnog upravnog postupka prilikom
pruzanja usluga i radnja koje su omogucene preko jedinstvenog upravnog mesta.
To znadi da sluzbenici koji rade u okviru jedinstvenog upravnog mesta moraju
pored pravila upravnog rada i postupanja da imaju posebna znanja u pogledu
funkcionisanja ovog instituta. Usavr§avanje i dodatno obrazovanje kadrova u po-
gledu nacina rada novih instituta moze predstavljati znacajnu potporu u imple-
mentaciji ovog instituta.

Pored metodologkih, javljaju se pojedini vidovi opasnosti i u pogledu prava
i interesa gradana. Naime, normalno funkcionisanje jedinstvenog upravnog me-
sta podrazumeva i kori$¢enje baza podataka koje se mogu odnositi na poverljive
informacije, poput poslovnih i drzavnih tajni ili posebne kategorije podataka o
licnosti. Efikasno funkcionisanje ovog instituta podrazumeva pristup ovim baza-
ma podataka i razmenu podataka izmedu razli¢itih organa. U takvoj interakciji i
komunikaciji od izuzetnog je znacaja voditi racuna o bezbednosti komunikacije
i sigurnosti prenosa takvih podataka od jednog organa do drugog, pa i do samog
korisnika jedinstvenog upravnog mesta. Ova opasnost skopcana je i sa informa-
cionom bezbednos¢u o kojoj moraju da vode rac¢una nadlezni organi uprave. Ona
podrazumeva zastitu platforme od nedozvoljenog pristupa, kako nenadleznih or-
gana, tako i od strane tre¢ih lica. Curenje informacije moze da prouzrokuje zna-
¢ajne probleme za prava i interese gradana, ali i za funkcionisanje drzave. Zato je
od sustinske vaznosti voditi ra¢una o razvoju tehnologija i neprestano usavrsavati
sisteme informacione zastite, kako bi se omogucilo efikasno i kontinuirano funk-
cionisanje jedinstvenog upravnog mesta.

% Ivan Kopri¢, ,,Zakon o opéem upravnom postupku i tehnolosko unapredenje uprave, Zbornik radova Prav-
nog fakulteta u Nisu, br. 76, god. LVI, Ni§ 2011, str. 64.
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7. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Institut digitalnog jedinstvenog upravnog mesta predstavlja vazan segment
elektronske uprave koji utice ne samo na nacin poslovanja organa uprave, vec uti-
¢e i na samu prirodu odnosa drzave, gradana i privrednih subjekata. Naime, za-
hvaljuju¢i moguénostima koje ovaj institut pruza, gradanima se olaksava pristup
uslugama i dokumentima u posedu organa uprave, tako da vi$e ne moraju da idu
na veliki broj $altera koji se nalaze na razli¢itim mestima, ve¢ je dovoljno da svoj
zahtev upute preko jedinstvenog upravnog mesta. Tako, organi uprave prerastaju
u efikasnu javnu sluzbu koja se stara i o tome da olaksa svim subjektima koji uce-
stvuju u pravnom zivotu obavljanje svakodnevnih li¢nih i poslovnih aktivnosti.

Za razvoj jedinstvenog upravnog mesta vazno je voditi racuna o odnosu
uprave i gradana, uprave i privrednih subjekata, kao i medusobnom odnosu or-
gana uprave. Ovi odnosi u svom sadejstvu prakti¢no grade institut jedinstvenog
upravnog mesta, a benefiti su vidljivi kako medu gradanima, tako i medu privre-
dom. Pored toga, informaciono-komunikacione tehnologije i platforme koje se
na njima baziraju omogucavaju i organima uprave da lakse medusobno razme-
njuju informacije i brze ispunjavaju zadatke koji proizlaze iz upravnog rada.

Institut jedinstvenog upravnog mesta predstavlja normativnu novinu u do-
macem pravu koja je uvedena Zakonom o op$tem upravnom postupku. Pored tog
zakona i Zakon o elektronskoj upravi stvara normativne pretpostavke za praktic-
nu implementaciju ovog instituta u digitalnom obliku. Zarad prakti¢ne imple-
mentacije, neophodno je da Vlada donese uredbu kojom ¢e blize da uredi nacin
funkcionisanja jedinstvenog upravnog mesta. Takode, potrebno je nastaviti sa
dosada uspe$nim projektima implementacije ovog instituta u jedinicama lokalne
samouprave, bududi da su one ,najblize” gradanima i privrednim subjektima.
Naravno, prilikom uspostavljanja ovog instituta vazno je voditi racuna o razlici-
tim aspektima informacione bezbednosti, zastite podataka o li¢nosti i poverljivih
podataka, buduci da nove tehnologije nose sa sobom i rizike, pored nesumnjivih
povoljnosti.
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DIGITAL ONE-STOP SHOP IN THE REPUBLIC OF SERBIA
Summary

This paper is focused to a one-stop shop, as one of the most important ele-
ments of modern e-government. The implementation of information and com-
munication technologies and the Internet in the work of the administration has
created an opportunity for more efficient, faster and more transparent work of the
administrative bodies towards citizens and legal entities. One of the novelties is
the possibility of creating a institute of one-stop shok, thanks to which different
subjects have the opportunity to exercise their rights and interests contactiong
only one point, avoiding waiting at various counters and carrying numerous do-
cuments. Thanks to the new Law on General Administrative Procedure and the
Law on Electronic Administration, a normative basis for the institute of digital
one-stop shop in Serbia has been created. Bearing in mind that the implementa-
tion of this institute is only at the beginning, the authors have analyzed the legal
nature of this institute, methods of its functioning and the relations which are
created by its establishment. Also, the authors pointed out the practical dangers
that may occur in the practical implementation of this institute

Keywords: Law on General Administrative Procedure, Law on Electronic

Administration, electronic administration, digitalization of administration, one-

stop shop.
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O NACINU IZBORA CLANOVA
UPRAVNOG ODBORA RTS-A

1. PRAVNA PRIRODA I ZAKONSKO UREDEN]JE RTS-A

Osnovni propis koji ureduje rad medija u Republici Srbiji jeste Zakon o
javnim medijskim servisima.' Ovim zakonom ureduje se, u skladu sa evropskim
standardima i medunarodnim dokumentima u oblasti elektronskih medija, rad
javnih medijskih servisa i to Javne medijske ustanove ,Radio-televizija Srbije” i
Javne medijske ustanove ,,Radio-televizija Vojvodine”, njihova delatnost i nacela
na kojima se zasniva obavljanje delatnosti, javni interes koji ostvaruju, javnost
rada, nacin izbora organa i njihova nadleznost, donosenje akata, kao i obezbedi-
vanje sredstva za rad i nacin njihovog finansiranja.

Prema ovom Zakonu, Radio-televizija Srbije (u daljem tekstu: RTS) pred-
stavlja republicku javni medijski servis, odnosno medijsku ustanovu sa sedistem
u Beogradu, koja je osnovana kao nezavisan i samostalan pravni subjekt sa ciljem
kontinuiranog ostvarivanja javnog interesa u vezi sa javnim informisanjem i pru-
zanjem medijske usluge koja ¢e obuhvatiti razlicite sfere drustvenog zivota i sa-
mim tim zadovoljiti, u odredenom delu, interese svih delova drustva.’ Sustinski
posmatrano, RTS predstavlja pravno lice sa poverenim javnim ovlas¢enjima.
Pored ostvarivanja javnog interesa, RTS ima pravo da obavlja i komercijalnu in-
formativnu delatnost, pod odredenim uslovima.*

Svoj rad RTS bazira na nekoliko osnovnih nacela. Pre svega, iz same pri-
rode RTS-a proizlazi i prvo osnovno nacelo, prema kome javni medijski servis
tezi istinitom, nepristrasnom, potpunom i blagovremenom informisanju jav-
nosti. Kako bi ovi principi bili ostvareni u praksi, predvideno je i nacelo neza-
visnosti, kako uredivacke politike, tako i izvora finansiranje. Bez ovih elemenata
tesko moze da se govori o nezavisnom i slobodnom mediju, pa zbog toga ove
nezavisnosti pripadaju osnovnim nacelima rada javnog medijskog servisa. Pored
toga, RTS mora da postuje zabranu svakog oblika cenzure i nezakonitog uticaja
na rad javnog medijskog servisa, redakcije i novinara. Naravno, svi oni moraju da
postuju opsteprihvacena pravila i principe novinarskog rada, ali i ljudska prava i
slobode onih o kojima se izvestava, §to je posledica postovanja vladavine prava i
postovanja demokratskih vrednosti. Takvo postupanje podrazumeva postovanje
profesionalnih standarda i kodeksa ponasanja.

! Zakon o javnim medijskim servisima ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 83/2014, 103/2015, 108/2016, 161/2020.
2 Clan 1, Zakona o javnim medijskim servisima.

*Vid. ¢l. 2, Zakona o javnim medijskim servisima.

4 CL 3. Zakona o javnim medijskim servisima.
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Pomenuto je da je jedan od osnovnih ciljeva RTS-a ostvarivanje javnog
interesa u oblasti javnog informisanja, odnosno ostvarivanja prava javnosti ,,da
zna“. Kako je re¢ o medijskoj kuci koja predstavlja informativni servis svih grada-
na, otvorenost i transparentnost rada odnose se kako na sam stru¢ni rad (infor-
misanje), tako i onaj rad koji se odnosi na samo funkcionisanje ovog servisa. Kroz
princip transparentnosti i razumno ucesce javnosti u funkcionisanju, korelativno
se ostvaruje i princip odgovornosti.

Konkretni nacini kroz koje se ostvaruje odgovornost RTS-a jesu ucesce
javnosti u postupku imenovanja organa javnog medijskog servisa, ucesce jav-
nosti u unapredenju programa, objavljivanjem planova radova, finansijskog pla-
na i televizijskog programa, ostvarivanjem slobodnog pristupa informacijama od
javnog znacaja, itd.?

Najznacajnija komponenta za temu ovog rada jeste ostvarivanje odgo-
vornosti kroz uce$ce javnosti u postupku imenovanja organa javnog medij-
skog servisa. Pre nego §to se posvetimo pitanju na koji nacin javnost ucestvuje
u kadrovskoj politici organa RTS-a, moramo se osvrnuti na organe upravljanja.

2. ORGANI UPRAVLJANJA RTS-A

Specificnu pravnu prirodu RTS-a, kao javnog medijskog servisa Srbije
oslikava i upravljacka struktura. Organi koji upravljaju RTS-om jesu general-
ni direktor, Programski savet i Upravni odbor.°

Generalni direktor RTS-a predstavlja i zastupa javni medijski servis, orga-
nizuje i upravlja procesom rada, vodi poslovanje ustanove, predlaze Upravnom
odboru nove mere u cilju poboljsanja rada, razmatra preporuke Programskog
saveta i obavlja druge poslove koji se odnose na postovanje zakonitosti rada i po-
slovanja javnog medijskog servisa.” Proces izbora generalnog direktora zasnovan
je na principu javnosti. Naime, na osnovu javnog konkursa, generalnog direktora
bira Upravni odbor, obrazlozenom odlukom o imenovanju, za koju je potrebna
dvotre¢inska vecina glasova ¢lanova Upravnog odbora, pri ¢emu ¢lan Upravnog
odbora ne moze biti imenovan na mesto generalnog direktora.

Programski savet RTS-a predstavlja savetodavni organ koji se sastoji od
15 ¢lanova iz reda struc¢njaka u oblasti medija i medijskih poslenika, nau¢nika,
stvaralaca u oblasti kulture i predstavnika udruzenja ¢iji je cilj zastita ljudskih
prava i demokratije.® Isto kao i generalnog direktora, ¢lanove Programskog saveta
bita Upravni odbor, na osnovu predloga odbora Narodne skupstine nadleznog za
oblast javnog informisanja. Svoju savetodavnu funkciju Programski savet obavlja
u cilju ostvarivanja javnog interesa, odnosno zadovoljavanju potreba publike, tj.
slusalaca i gledalaca programskog sadrzaja RTS-a.

*Vid. ¢l. 6, Zakon o javnim medijskim servisima.
¢ Cl. 16, Zakona o javnim medijskim servisima.
7 Cl. 23, Zakona o javnim medijskim servisima.
¢ Clan 28, Zakona o javnim medijskim servisima.
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3. UPRAVNI ODBOR RTS-A

Osnovni organ upravljanja RTS-a jeste Upravni odbor. Znacaj Upravnog
odbora javnog medijskog servisa proizlazi iz njegove nadleznosti u koju se ubra-
jaju usvajanje Statuta RTS-a, utvrdivanje strategije razvoja i programske koncep-
cije, usvajanje planova rada, finansijskog planova, plana nabavki i plana poslova-
nja. Pored toga, Upravni odbor ima ogroman uticaj na kadrovsku politiku javnog
medijskog servisa. Ovaj organ bira ostale organe RTS-a — generalnog direktora
i ¢lanove Programskog saveta, imenuje i razresava glavne i odgovorne urednike
i direktore programa, a uz to daje i saglasnost na akt o sistematizaciji poslova i
zadataka i organizaciji rada javnog medijskog servisa.’

Upravni odbor se sastoji od devet ¢lanova koji se biraju na period od pet
godina, iz reda uglednih strucnjaka iz oblasti koje su od znacaja za obavljanje po-
slova ustanova javnog medijskog servisa (struc¢njaci iz oblasti medija, kulture, me-
nadZmenta, prava i finansija). Imajuci u vidu znacaj funkcije koju obavljaju, predvi-
dena je zabrana obavljanja javnih funkcija, funkcija u politickim strankama i obavlja-
nje drugih radnih zadataka i poslova kod pruzaoca medijske usluge. Uz to, ¢lanovi
Upravnog odbora ne smeju da obavljaju druge usluge i poslove za javni medijski
servis." Nakon isteka mandata, ¢lan Upravnog odbora ima mogucnost da jos jed-
nom bude imenovan na tu funkciju.

4. POSTUPAK IZBORA CLANOVA
UPRAVNOG ODBORA RTS-A

Clanove Upravnog odbora RTS-a bira Savet Regulatora na osnovu spro-
vedenog javnog konkursa, kvalifikovanom, dvotre¢inskom ve¢inom ukupnog
broja ¢lanova. Ulogu Regulatora u Republici Srbiji obavlja Regulatorno telo za
elektronske medije (u daljem tekstu: REM). REM je osnovan Zakonom o elek-
tronskim medijima,'' kao samostalna regulatorna organizacija, funkcionalno
i finansijski nezavisna od drZavnih organa i organizacija, osnovana sa svoj-
stvom pravnog lica, koja vr$i javna ovlas¢enja u cilju ostvarenja delotvornosti
i kvaliteta rada elektronskih medija, zastite interesa javnosti, slobode mislje-
nja i izraZavanja i zastite korisnika usluga elektronskih medija."> Dakle, REM
predstavlja organ nedrzavne javne uprave, odnosno organ koji poseduje javna
ovlascenja. Jedno od tih ovlascenja odnosi se na donosenje podzakonskih op-
$tih pravnih akata.

Tako je i Zakonom o javnim medijskim servisima, REM-u ostavljeno da
konkretizuje i podzakonskim aktom uredi postupak imenovanja ¢lanova Upravnog

? Clan 19, Zakona o javnim medijskim servisima.

1 Vid. ¢l. 17, Zakona o javnim medijskim servisima-

!1 Zakon o elektronskim medijima, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 83/2014, 6/2016.
12 Clan 5, Zakona o elektronskim medijima.
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odbora. To je ucinjeno Pravilnikom o postupku imenovanja ¢lanova Upravnog
odbora Javnog medijskog servisa,”* kojim se detaljnije ureduje postupak imeno-
vanja ¢lanova Upravnog odbora RTS-a.

Proces selekcije ¢lanova Upravnog odbira sastoji se iz dva dela - javnog
konkursa, a poziv za prijave na javni konkurs javno se obznanjuje na internet
stranici REM-a kao i u javnom glasilu Republike Srbije ,,Sluzbenom glasniku®
i jednim dnevnim novinama koje se distribuiraju na podrucju cele Republike.'
Javni konkurs predstavlja konkretizaciju nacela javnosti i odgovornosti rada
RTS-a.

Nakon objavljenog javnog poziva, zainteresovani subjekti dostavljaju obra-
zlozene i dokazno potkrepljene predloge za ¢lana Upravnog odbora u roku od 15
dana od dana objavljivanja u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije.“ Pravilni-
kom o postupku imenovanja ¢lanova Upravnog odbora Javnog medijskog servisa
propisano je i koje sve podatke predlozi kandidata moraju da sadrze kako bi se
smatrali potpunim i urednim.

Nakon proteka roka od 15 dana i dostavljanja predloga sa kandidatima,
pocinje da tece novi rok za stru¢nu sluzbu REM-a, u okviru koga se razmatra
potpunost i blagovremenost podnetih prijava, pa se na osnovu toga utvrduje je-
dinstvena lista kandidata za ¢lanove Upravnog odbora RTS-a. Lista se objavljuje
javno u cilju omogucavanja ucesc¢a zainteresovane javnosti i eventualnog stavlja-
nja prigovora na samu listu."

Nakon objavljivanja liste ulazi se u poslednju fazu izbora ¢lanova Upravnog
odbora RTS-a. U ovoj fazi se meritorno reSava o podnetim prijavama i kandidati-
ma i to tako $to Savet REM-a glasa o kandidatima. Za donosenje odluke o izboru
odredenog lica za ¢lana Upravnog odbora predvidena je dvotrec¢inska vecina od
ukupnog broja ¢lanova Saveta REM-a. Proces tece tako §to se primenjuje metod
eliminacije veceg broja kandidata od onog koji se zahteva u javnom konkursu. O
kandidatima se moze glasati ukupno pet puta, pri ¢emu se cela procedura pona-
vlja dok se ne dode do odluke o ¢lanu. Nakon prvog kruga glasanja, pristupa se
drugom krugu u kome ucestvuju samo oni kandidati koji u prvom krugu nisu
dobili neophodan broj glasova, a ovaj krug se moze ponoviti najvide tri puta.'®
Nakon izbora odluka o imenovanju se objavljuje na internet stranici REM-a i u
jednim dnevnim novinama koje pokrivaju celu teritoriju Republike Srbije.

Pitanje koje na ovom mestu postavljamo jeste li se odluka koju donosi
Savet REM-a predstavlja upravni akt, a posledi¢no, dali se protiv takve odluke
moZe pokrenuti upravni spor?

Pre svega, neophodno je utvrditi pravnu prirodu REM-a buduc¢i da ona
moze dati naznake u vezi sa postupkom koji se primenjuje u odlu¢ivanju ove

1 Pravilnik o postupku imenovanja ¢lanova Upravnog odbora Javnog medijskog servisa, ,,SI. glasnik RS br.
143/2014.

' Vid. ¢l. 2, Pravilnika o postupku imenovanja ¢lanova Upravnog odbora Javnog medijskog servisa.

' Vid. ¢l. 3, Pravilnika o postupku imenovanja ¢lanova Upravnog odbora Javnog medijskog servisa.

1 Vid. ¢l. 4, Pravilnika o postupku imenovanja ¢lanova Upravnog odbora Javnog medijskog servisa.
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organizacije. REM je osnovan Zakonom o elektronskim medijima kao samostal-
na i nezavisna organizacija, sa svojstvom pravnog lica koja vrsi javna ovlasce-
nja. Klju¢na odrednica jeste da REM predstavlja organizaciju kojoj su poverena
javna ovlas¢enja. Kao takva, ona je obavezna da u svom radu primenjuje pravila
opsteg upravnog postupka. Naime, osnovni upravno-procesni zakon, Zakon o
opstem upravnom postupku,’” predvida da pravila upravnog postupka prime-
njuju drzavni organi i organizacije, organi i organizacije pokrajinske autonomije,
organi i organizacije lokalne samouprave, ustanove, javna preduzeca, posebni or-
gani preko kojih se ostvaruje regulatorna funkcija, i za temu rada najznacajnije,
fizicka i pravna lica kojima su poverena javna ovla$cenja, kada postupaju u
upravnim stvarima.'® Postupanje u upravnim stvarima, podrazumeva da po-
menuti organi i organizacije postupaju u pojedina¢nim (konkretizovanim) situ-
acijama, tako $to neposredno primenjuju zakone, druge propise i opste akte i na
taj nacin pravno ili fakti¢ki uti¢u na polozaj stranke, tako $to donose upravne
akte, donose, garantne akte, zaklju¢uju upravne ugovore, preduzimaju upravne
radnje i pruzaju javne usluge.” Pored toga, treba pomenuti da Zakon o elektron-
skim medijima i predvida da se u postupku pred REM-om imaju primenjivati
odredbe zakona kojima se ureduje opsti upravni postupak, osim kada je tim
zakonom drugacije predvideno.”

Dakle, iz pomenutih zakonskih odrednica jasno se moze zakljuciti da
REM predstavlja organizaciju, odnosno subjekta koji u svom radu i odluciva-
nju mora da se rukovodi pravilima upravnog postupka, bilo opsteg, predvi-
denog ZUP-om, bilo posebnog, predvidenog Zakonom o elektronskim medi-
jima. To se odnosi kako na postupak u upravnim stvarima koji se sprovodi pred
REM-om, tako i na odluke i posledi¢no pravna sredstva na takve odluke koje su
garantovana odgovaraju¢im propisima.

5. PRAVNA PRIRODA ODLUKE
O IMENOVAN]JU CLANA UO RTS-A

Odluka Saveta REM-a o imenovanju ¢lanova Upravnog odbora RTS-a od-
vija se u opisanom postupku koji je predviden Pravilnikom o postupku imeno-
vanja ¢lanova Upravnog odbora Javnog medijskog servisa. Ovim Pravilnikom
konkretizovane su odredbe Zakona o javnim medijskim servisima u vezi sa ovla-
$¢enjima Saveta REM-a da donosi ovu vrstu odluke.

Iako pomenuti Pravilnik sadrzi skromne odredbe u vezi sa nacinom izbora
¢lanova Upravnog odbora RTS-a, u ovom podzakonskom opstem pravnom aktu
ne mogu se pronaci informacije o tome da li ova odluka predstavlja upravni ili

17 Zakon o op$tem upravnom postupku, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 18/2016, 95/2018 - autenti¢no tumacenje.
'8 Vid. ¢l. 1, Zakona o op$tem upravnom postupku.

19 Cl. 2, Zakona o opstem upravnom postupku.

2 Clan 41, Zakona o elektronskim medijima.
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kakav drugi akt, kao i o tome da li lica koja su se prijavila za uc¢es¢e na javnom
konkursu imaju polozaj stranke ili zainteresovanih lica, $to im otvara moguc¢nost
ulaganja odgovarajucih pravnih lekova.

Kako bismo pokusali da odgonetnemo pravnu prirodu odluke o ime-
novanju ¢lanova Upravnog odbora RTS-a, po¢i ¢emo od odredenja upravnog
akta, budu¢i da smo utvrdili da je REM obavezan da u obavljanju svojih poslova
primenjuje pravila upravnog postupka.

Upravni akt predstavlja jedan od najvise diskutovanih upravnih instituta.
Prema ZUP-u, upravni akt se odreduje kao pojedinacan pravni akt, kojim organ,
neposredno primenjujuci propise iz odgovarajuce upravne oblasti, odlucuje o
pravu, obavezi ili pravnom interesu stranke, kao i o procesnim pitanjima. Uprav-
ni akti se mogu javiti u formi resenja ili zaklju¢aka, a mogu imati i drugaciji naziv,
kada je to predvidenom posebnim upravnim zakonima.” Dakle, da bi jedan akt
mogao da se kvalifikuje kao upravni, on se mora odnositi na pojedina¢nu, odno-
sno konkretnu pravnu situaciju u okviru koje se donosi odluka koja direktno uti-
¢e na pravnu poziciju fizickog ili pravnog lica, na taj nacin $to se pravilo iz opste
pravne norme konkretizuje na pojedinacan slucaj.

Posmatrajuci odluku o imenovanju ¢lanova Upravnog odbora mozemo
reci da se ona donosi u postupku primene Zakona o elektronskim medijima
i Zakona o javnim medijskim servisima u vezi sa pojedinacnom situacijom,
odnosno javnim konkursom na koji su se prijavila lica o ¢ijim pravima i inte-
resima treba odluciti, ¢ime se ispunjavaju uslovi za odredenje upravnog akta. Uz
to, imajudi na umu ¢injenicu da REM predstavlja organizaciju sa javnim ovlasce-
njima, jasno je da se u konkretnom slu¢aju moze govoriti o upravnom aktu.

Ipak, u odredenim situacijama moze do¢i do mesanja upravnog akta, sa
tzv. aktima raspolaganja ili aktima upravljanja. Primera radi, u praksi se iskri-
stalisalo stanoviste da u slucaju istupanja u svojstvu osnivaca nekog organa,
odluka o izboru ili razresenju direktora osnovanog organa od strana osnivaca
predstavlja akt poslovanja, a ne upravni akt.”> Razlog tome se nalazi u ¢injeni-
ci da aktu poslovanja nedostaje element autoritativnosti, odnosno da ,,njegov
donosilac prema licu koje imenuje odnosno razresava, istupa u vrsenju vlasti,
odnosno vrienju javnih ovlas¢enja“* Razume se, svojstvo autoritativnosti jedno
je od osnovnih elemenata upravnog akta.

U slucaju odluke o imenovanju ¢lanova Upravnog odbora RTS-a ne
moze se govoriti o vrsenju osnivackih prava, ve¢ o vrienju javnih ovlascenja
u odredenoj situaciji, pa samim tim ne moze biti re¢i o aktu poslovanja. Savet
REM-a postupa sa pozicije ,,pravno jace volje®, odnosno sa pozicije autoritativ-
nosti odlucuje o pravima lica koja su uzela uces¢e na konkursu, donose¢i odluku
koja uti¢e na pravnu poziciju pojedinca. Na taj nacin mozemo zakljuciti da ova

21'Vid. ¢l. 16, Zakona o opstem upravnom postupku.
2 Vid. Resenje Vrhovnog kasacionog suda Republike Srbije, br. Us 5/2017 od 13.03.2017. god
2 Vid. str. 2, Resenje Vrhovnog kasacionog suda Republike Srbije, br. Us 5/2017 od 13.03.2017. god.
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odluka predstavlja upravni akt, budu¢i da ispunjava sve neophodne uslove koje
zahteva ZUP za kvalifikaciju jednog akta kao upravnog akta.

Nadalje, kvalifikacija odluke o imenovanju ¢lana Upravnog odbora RTS-a
kao upravnog akta proizvodi posledice i na planu forme tog akta. Naime, Zako-
nom o op$tem upravnom postupku predvideni su osnovni sastavni delovi koje
svako re$enje mora da sadrzi.
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ODNOS OPSTEG I POSEBNOG - ODNOS ZAKONA
O OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU
I ZAKONA O POLICIJI

1. UVODNA RAZMATRANJA

Narodna Skupstina Republike Srbije je 29. februara 2016. godine donela novi
Zakon o op$tem upravnom postupku (u daljem tekstu ZUP), koji je stupio na snagu
9. marta 2016. godine, ali koji ¢e se primenjivati od 1. juna 2017. godine (izuzev
konkretno odredenih odredbi iz ¢lana 217. ZUP-a).

Prema ustaljenim podelama u nauci upravnog prava, ovaj zakon mogao bi
se odrediti kao op$ti zakon, prema upravnoj materiji koju regulide, a $to sugerise
i njegov naziv. Podela na opste i posebne zakone, nastala je iz potrebe da poje-
dini zakoni blize urede odredenu oblast Zivota i upravnog delovanja, uz teznju
da se to ¢ini apstraktnim zakonskim normama koje imaju visu pravnu snagu od
podzakonskih opstih pravnih akata ili pojedina¢nih akata. Opéti zakoni, prema
pomenutoj podeli, imaju ,,8iri i opstiji“ predmet regulisanja, kao i opstost u svo-
joj primeni, pre svega u srodnim materijama, te predstavljaju osnovu za druge
posebne zakone iz srodnih oblasti koji ih moraju pratiti. Posebni zakoni teze da
»uze“ urede oblast koju reguli$u, uzimajuci u obzir posebnost materije i potrebu
za njenim detaljnijim i specifi¢nijim uredenjem apstraktnim pravilima ponasa-
nja. Kao primer za pozitivno-pravno razlikovanje opsteg i posebnog zakona, mo-
zemo navesti razliku izmedu ZUP-a i Zakona o poreskom postupku i poreskoj
administarciji, razliku izmedu ZUP-a i Zakona o policiji, itd.

Uz sve prethodno valja naglasiti da je podela zakona na opste i posebne
teorijskog karaktera i da ne proizlazi iz odredaba Ustava Republike Srbije!, kao
najvideg opsteg pravnog akta u Republici Srbiji, gde se uvek govori o zakonu kao
opstem aktu ¢ija je pravna snaga niza od Ustava. Sa druge strane, ZUP govori o
»op$tem i posebnom upravnom postupku® i govori o tome da se odredena i poje-
dina pitanja mogu urediti ,,posebnim zakonom®. Postavlja se pitanje i osnovanosti
ovakve odredbe, jer Ustav ne pominje takve posebne zakone, ali sa druge strane
ih ni ne zabranjuje.

Bilo kako bilo, u praksi i teoriji egzistiraju i tzv. posebni zakoni. Zahvaljujuci
svojim posebnostima, ali i blizem odnosu sa predmetom i materijom koja se po-
kusava obuhvatiti pravnim normama, posebni zakoni imaju prednost u primeni u
odnosu na opste zakone. Takav prinicip je u pravnickom diskursu poznat po prin-
cipu koji glasi: lex specialis derogat legi generali. Derogiranjem odredenog broja

! Ustav Republike Srbije, ,,Sl. Glasnik RS br. 98/2006.
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normi opsteg zakona, i to metodom posebnog zakona, smatra se da ¢e odredena
zZivotna situacija ili pravni odnos biti blize, celishodnije i podesnije ureden nego
§to to ¢ini zakonodavac kada reguliSe neku granu prava na opsti nacin. Ovim je
organu koji primenjuje propise ostavljena veca sloboda u oceni i primeni.

Medutim, iako posebni zakoni imaju prednost u primeni u odnosu na op-
$te zakone, to se ne odnosi na sve odredbe opstih zakona (u suprotnom ne bi po-
stojala potreba za razlikovanjem i posebni zakoni bi sami sebe pretvarali u opste).
Pravilo je da se posebnim zakonima ne mogu derogirati osnovna nacela opstih
zakona. Nacela koja su sadrzana u opstim zakonima predstavljaju fundamentalne
norme i opste principe koji ¢ine bazu, temelje materije koja se ureduje, te bi od-
stupanje od takvih nacela predstavljalo flagrantno krsenje uredivanje neke zivot-
ne materije i predmeta na opsti nacin.

Naravno, ¢ak i kada se primenjuje posebni zakon, opsti zakon ne gubi svo-
ju funkciju nego ostaje kao stozer osnovnih prinicipa, zvezda vodilja u pravcu
reSavanja problema nastalih u okvirima posebnog zakona, ali i kao supsidijarni,
dopunski izvor koji popunjava praznine posebnog zakona.

1. OSNOVNI ZAKON U UPRAVNOJ MATERIJI - ZUP

Za prethodno receno, potvrdu nalazimo i u ZUP-u, kao zakonu koji na
opsti nacin ureduje materiju upravnog postupanja i svih pitanja vezanih za ta-
kvo (upravno) delovanje. Sve norme ZUP-a, kao procesno-materijalnog zakona,
predstavljaju opsta pravila za drzavne organe i organizacije, organe i organizaci-
je pokrajinske autonomije i organe i organizacije jedinica lokalne samouprave,
ustanove, javna preduzeca, posebne organe preko kojih se ostvaruje regulatorna
funkcija, kao i za pravna i fizicka lica kojima su poverena javna ovlas¢enja kada
postupaju u upravnim stvarima.? Kada govorimo o upravnoj stvari, ona se prema
ZUP-u odreduje kao pojedinacna (Zivotna) situacija u kojoj organ, neposredno
primenjujuci zakone, druge propise i opste akte, pravno ili fakticki utice na polo-
zaj stranke, tako §to donosi upravne akte, donosi garantne akte, zaklju¢uje uprav-
ne ugovore, preduzima upravne radnje i pruza javne usluge.’ Cak i sam naziv
ovog zakona ,,Zakon o opstem upravnom postupku“ govori u prilog svojoj opstoj
primenjivosti kod upravnog postupanja.

Imajudi prethodno receno u vidu, zakonodavac je u ¢lanu 3. ZUP-a, koji
nosi naslov ,,Opsti i posebni upravni postupak®, uredio odnose i interakciju izme-
du normi opsteg zakona i drugih posebnih zakona. Ovaj ¢lan, u stavu 1. navodi
da ¢e se ZUP primenjivati u svim upravnim stvarima. Stav 2. istog ¢lana navodi
sledece: ,,Pojedina pitanja upravnog postupka mogu posebnim zakonom da se ure-
de samo ako je to u pojedinim upravnim oblastima neophodno, ako je to u sagla-
snosti sa osnovnim nacelima odredenim ovim zakonom i ne smanjuje nivo zastite

2Vid. ¢lan 1. ZUP-a.
3Vid. ¢lan 2. ZUP-a.

68



Stefan Andonovic

prava i pravnih interesa stanaka zajamcenih ovim zakonom.“ Dakle, da bi norme
posebnog zakona mogle da derogiju odredbe ZUP-a u posebnim upravnim obla-
stima, neophodno je da kumulativno budu ispunjena 3 (tri) uslova.

Prvi uslov je da su pojedine upravne oblasti takve da ih je neophodno urediti
na poseban, drugaciji na¢in. Prvi uslov predstavlja pravni standard koji dozvoljava
Narodnoj Skupstini (kao jedinom ovlas¢enom donosiocu zakona u Republici Sr-
biji) da percipira posebnost neke oblasti u okviru koje deluju organi javne uprave i
da tu oblast upravnog postupanja uredi na poseban nacin imaju¢i u vidu izazove u
upravnom postupanju u toj materiji ili samu posebnost te materije. Zakonodavac
je taj koji ¢e da odredi kada postoji neophodnost za posebnim uredenjem nekog
upravnog postupanja, uz napomenu da danas Vlada predlaze apsolutnu vecinu
zakona koji su na snazi, te ona kao predlagac i odlu¢uje o tome koja je upravna
materija specijalna i posebna da bi bila uredena posebnim zakonom.

Drugi uslov koji se zahteva je da norme posebnog zakona ostanu u sagla-
snosti sa osnovnim nacelima ZUP-a. Osnovna nacela ZUP-a jesu: nacelo zakoni-
tosti i predvidivosti, nacelo srazmernosti, nacelo zastite prava stranaka i ostvariva-
nja javnog interesa, nacelo pomoc¢i stranci, nacelo delotvornosti i ekonomicnosti
postupka, nacelo istine i slobodne ocene dokaza, pravo stranke na izjanjavanje,
nacelo samostalnosti, pravo na zalbu i prigovor, nacelo pravnosnaznosti reSenja,
nacelo pristupa informacijama i zastite podataka. U vezi sa ovim uslovom posta-
vlja se pitanje, da li je moguce posebnim zakonima uredivati nacela? Smatram da
je posebnim zakonima moguce donositi nacela vezana za posebnu oblast postu-
panja, ali samo ukoliko to nije u suprotnostima sa nacelima ZUP-a, kao i da je
necelishodno uredivati nacelima pitanja koja su ve¢ uredena nacelima iz ZUP-a.
Dakle, posebnim zakonom u nekoj materiji upravnog postupanja mogu se pred-
videti posebna, specifi¢na nacela, ali se ni tim posebnim nacelima, kao ni drugim
odredbama posebnog zakona ne sme dirati u navedena osnovna nacela ZUP-a.

Tre¢i uslov jeste da se posebnim zakonom ne smanjuje nivo zastite pra-
va i pravnih interesa stranaka zajamcenih ovim zakonom. Iako na prvi pogled
mozemo re¢i da je 3. uslov samo konkretizacija prethodnog uslova, u smislu
da su sva prava sadrzana u osnovnim nacelima ZUP-a prisutna i u odredbama
posebnih zakona, to nije u potpunosti tacno. ZUP u okviru svojih procesnih
odredbi sadrzi i materijalna i procesna prava stanaka i zainteresovanih lica, koja
nisu prima facie vidljiva u osnovnim nacelima, ali svoje mesto nalaze u drugim
odredbama, kao regularne pravne norme. Radi ilustracije navodimo pravo na
produzenje roka na zahtev zainteresovanog lica?, zahtev da se prizna svojstvo
stranke’, pravo da se uskrati svedocenje®, itd. Sve ovo govori u prilog tezi da po-
sebni zakoni moraju uzeti u obzir sve norme ZUP-a kao osnovnu granicu ispod
koje ne sme i¢i zagarantovana zastita prava i pravnih interesa stranaka. Dakle,
posebnim zakonima je moguce predvideti dodatna sredstva zastite, uz uslov da se

4Vid. ¢lan 79. ZUP-a.
°*Vid. ¢lan 93. ZUP-a.
®Vid. ¢lan 125. ZUP-a.
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time isklju¢ivo dopunjuje ili pobolj$ava pravna zastita iz ZUP-a (sa druge strane
to moze otvoriti pitanje necelishodnosti i ,,prenatrpanosti“ sredstava pravne za-
Stite koje moze zbunjivati gradane).

Nadalje, mozemo postaviti pitanje sankcije za nepostovanje pravila iz ¢l 3.
ZUP-a, u vezi sa posebnim zakonima. Sankcija se u okviru ¢lana 3. ne pominje,
te se do nje mora do¢i sistemskim tumacenjem propisa. Budu¢i da je Ustav RS
najvisi opsti pravni akt u Republici Srbiji, pokusa¢emo u njemu da pronademo
odgovor na prethodno postavljeno pitanje.

Naime, Ustavni sud, koji predstavlja samostalan i nezavisan drzavni organ,
ima duznost da §titi ustavnost i zakonitost i ljudska i manjinska prava i slobo-
de’, predvidene pre svega Ustavom, ali i drugim propisima i zakonima. Ustavni
sud u okviru svoje nadleznosti odlucuje, izmedu ostalog, i o saglasnosti zakona i
drugih opstih akata sa Ustavom, kao i o saglasnosti drugih opstih akata sa zako-
nom.? Naravno, Ustavni sud bi trebao da deluje kao poslednja brana ustavnosti i
zakonitosti, pa bi u skladu sa tim, predlaga¢ zakona, odnosno zakonodavac tre-
bao da prethodno brizljivo razmotri donosenje novih predloga, odnosno zakona
i samim tim spreci donosenje posebnog zakona ¢ije bi odredbe bile u suprotnosti
sa osnovnim nacelima opstih zakona, a u nadem slucaju, da ne dovedu posebne
zakone u koliziju sa ¢lanom 3. ZUP-a.

Problem koji se javlja, a koji smo na pocetku rada naveli, je taj da Ustav ne
predvida podelu zakona na opste i posebne, te Ustavni sud ne bi bio u moguéno-
sti da pronade nesaglasnost posebnog zakona koji krsi nacela opsteg zakona sa
Ustavom RS. Uz to, Ustav ne predvida nadleznost Ustavnog suda da kontrolise
saglasnost zakona sa drugim zakonima, ve¢ bi to moglo da se ucini jedino ek-
stenzivnim tumacenjem ,,drugih opstih propisa“ kao zakona, te u tim okvirima
kontrolisati saglasnost dva zakona, odnosno opsteg i posebnog zakona.

Jedina preostala brana primeni nacela posebnih zakona kojima se krsi oba-
veza predvidena u ¢l. 3 ZUP-a, lezi u organu koji primenjuje upravne propise u
svom postupanju. Ovi organi su obavezni da postupaju po zakonu, te bi prime-
na odredbi kojima se krsi nac¢elo ZUP-a predstavljala povredu pravila od strane
postupajuceg organa, koji bi za to mogao da trpi i negativne sankcije. Naravno,
ovakav stav je posledica sistemskog tumacenja i smatram da bi bilo celishodno u
Ustavu imati odredbu kojom se vrs$i podela zakona na opste i posebne ili takvu
podelu ne koristiti u opstim zakonima, ali brizljivo donose¢i odredbe posebnih.

2. ZAKON O POLICIJI (POSEBNI ZAKON)

Kao posebni zakon u odnosu na pojedina pitanja iz ZUP-a, kao i iz mate-
rije upravnog postupanja, mozemo navesti Zakon o policiji (,,SI. Glasnik RS“ br.
6/2016). Ovaj zakon ureduje pitanja unutrasnjih poslova, organizacije i nadleznosti

7Vid. ¢lan 166. Ustava RS.
8Vid. ¢lan 166. Ustava RS.
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Ministarstva unutrasnjih poslova, zatim ureduje policijske poslove, organizaciju i
nadleznost Policije, kao i druga pitanja od znacaja za rad Policije i Ministarstva
unutradnjih poslova (u daljem tekstu MUP).” Unutradnji poslovi su zakonom utvr-
deni poslovi drzavne uprave, koje obavlja Ministarstvo unutrasnjih poslova, a ¢ijim
obavljanjem se ostvaruje i unapreduje bezbednost gradana i imovine, pruza podr-
$ka vladavini prava.'” Policija predstavlja centralnu organizacionu jedinicu MUP-a,
koja u obavljanju unutrasnjih, policijskih poslova, §titi i unapreduje bezbednost
gradana i imovine."

Kao sto vidimo MUP i Policija, kao centralna organizaciona jedinica MUP-a,
predstavljaju drzavne organe uprave, koji obavljaju upravne poslove i sluze se uprav-
nim metodama rada. Ovo znaci da njihova delatnost potpada pod okvire ZUP-a,
kao zakona ¢ija pravila primenjuju svi drzavni organi kada postupaju u upravnim
stvarima.'> Medutim, budu¢i da MUP i Policija obavljaju specifi¢ne zadatke koji se
ticu ocuvanja bezbednosti gradana i imovine, podrske vladavini prava, kao i prava i
duznosti sluzbenih organa da nose sluzbeno oruzje i municiju, ali i da ih upotreblja-
vaju®, pravila postupanja sluzbenika u sektoru bezbednosti se razlikuju od pravila
predvidenih za postupanje ostalih sluzbenika koja su predvidena u ZUP-u, kao ma-
ti¢cnom zakonu. ZUP se u odnosu na MUP i Policiju primenjuje (ili bi trebao da se
primenjuje) samo supsidijarno i to prema ZUP-u, u ostatku procesnih pitanja koja
nisu uredena Zakonom o policiji u pojedinostima.

3. ODREDBE ZAKONA O POLICIJI
KOJIMA SE ODSTUPA OD ZUP-A

Na ovom mestu analizira¢emo neka odstupanja normi iz Zakona o policiji
u odnosu na ZUP, kao i opravdanost takvih odstupanja normi u odnosu na ¢lan
3. ZUP-a, koji propisuje posebne uslove koji moraju biti ispunjeni da bi poseb-
ni zakon mogao da derogira pojedina pitanja iz ZUP-a. U ovoj analizi, paznju
¢emo obratiti samo na osobene norme o pravilima postupanja sluzbenika MUP-a
i Policije. Na ovom mestu nece biti analizirane odredbe koje su u saglasnosti sa
odredbama ZUP-a, u smislu istovetnog uredivanja postupanja u upravnim stva-
rima.

Krenimo redom. Clan 13. Zakona o policiji ureduje postupanje u slu¢aju
ratnog ili vanrednog stanja. Ministarstvo je duzno da u skladu sa svojim delokru-
gom i propisima u oblasti odbrane vrsi pripreme za delovanje u takvim kriznim
situacijama. Zakon o policiji navodi da ,,za vreme vanrednog ili ratnog stanja Mi-
nistarstvo (MUP) zadatke iz svog delokruga izvrsava tako sto nastalim promenama

°Vid. ¢lan 1. Zakona o policiji.
12 Vid. ¢lan 2. Zakona o policiji.
' Vid. ¢lan 3. Zakona o policiji.
2Vid. ¢lan 1.1 ¢lan 3. ZUP-a.

1 Vid. ¢lan 36. Zakona o policiji.
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prilagodava svoju organizaciju, oblike i metode rada, u skladu sa zakonima done-
tim radi otklanjanja vanrednog odnosno ratnog stanja“'*. Pomenuti ¢lan govori o
posebnim pravilima postupanja organa MUP-a u toku vanrednog i ratnog stanja,
gde je neophodno odstupiti od ustaljenih pravila ponasanja i upravnog rada, te
svoju organizaciju i delovanje uskladiti sa promenjenim drustvenim okolnostima.

U navedenom slucaju, odstupanja od pravila ZUP-a imaju za osnovu ustav-
nu regulativu. Ustav RS navodi da kada javna opasnost odnosno ratno stanje
ugrozavaju opstanak drzave ili gradana, Narodna skupstina moze proglasiti van-
redno ili ratno stanje. Uz to, navodi se da kada Narodna skupstina proglasi van-
redno odnosno ratno stanje moze propisati i mere kojima se odstupa od Ustavom
zajamcenih ljudskih i manjinskih prava, te samim tim i u odnosu na osnovna
nacela ZUP-a (Ustav je akt viSe pravne snage od ZUP-a).”

Postupanje Policije u slu¢ajevima nasilja u porodici, kao i postupanje Po-
licije u stanju povecanog rizika, takode predstavljaju oblasti u kojima je ugrozen
odredeni vid javnog interesa, te sprovodene opsteg upravnog postupka ne bi imalo
smisla zbog posebnosti takvih slucajeva. Clan 28. Zakona o policiji glasi: ,,Ako je
prijavljeno nasilje, odnosno pretnja nasiljem u porodici, policijski sluzbenici duzni
su da, u saradnji sa drugim nadleznim organima, odmah preduzmu potrebne mere i
radnje u skladu sa zakonom, ¢ijim vrsenjem se sprecava odnosno zaustavlja nasilje,
koje za posledicu moze da ima nanosenje telesnih povreda ili lienje Zivota®

U postupanju Policije u sli¢inim situacijama moze do¢i i do odstupanja u
odnosu na jedno od osnovnih nacela ZUP-a, a to je pravo stranke na izjagnjava-
nje. Podrazumeva se, policijski sluzbenici moraju valjano proceniti konkretnu
situaciju i ne smeju postupati arbitrerno, ve¢ jedino ukoliko procene da postoji
rizik koji dovodi u pitanje neciji zivot ili telesni integritet.

Garantovanjem prava na izjasnjavanje, stranci se pruza prilika da se izjasni
o ¢injenicama koje su od znacaja za odlucivanje u upravnoj stvari. U slu¢ajevima
nasilja u porodice i postupanjima sa povisenim rizikom, od vaznosti je slobod-
na ocena nadleznih policijskih sluzbenika u vezi sa izborom i primenom mera
kojima ce se zadovoljiti javni interes, ali i spreciti povredu privatnog interesa u
konkretnom slucaju, te se sa licima koja ugrozavaju ove interese mora postupati
sa posebnom oprezno$c¢u i po posebnim odredbama o delovanju organa uprave.'¢
Ovim se moze opravdati odstupanje od jednog od osnovnih nacela ZUP-a, koje se
opravdava zastitom bezbednosti i vaganjem vaznosti opsteg i posebnog interesa.

Jos$ jedan institut koji je drugacije ureden u odnosu na ZUP jesu duznosti
policijskih sluzbenika. ,,Policijski sluzbenik je duzan da ¢uva podatke do kojih je
dosao tokom obavljanja policijskih (upravnih) poslova®, $to je obaveza i organa
koji postupaju iskljucivo po ZUP-u. Medutim, policijski sluzbenik ima dodatnu
duznost ¢uvanja podataka i nakon prestanka sluzbe u Ministarstvu po ¢lanu 40.

' Vid. ¢lan 13, stav 2. Zakona o policiji.
' Vid. ¢lanove 200. i 201. Ustava RS.
' Vid. ¢lan 28. i ¢lan 29.. Zakona o policiji.
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Zakona o policiji, §to je ogledalo posebnosti upravnog rada u Ministarstvu.'” Na-
ravno, ovime se ne krse osnovna nacela ZUP-a, ve¢ samo dolazi do osnazivanja taj-
nosti podataka i ostvaruje $iri javni interes ($to takode predstavlja nacelo ZUP-a.).
Na istoj linije je predvidena i duznost policijskih sluzbenika da primenjuju svoja
ovlad¢enja i van radnog vremena, ukoliko je to neophodno i potrebno zarad zastite
javnog interesa.'® Takvu posebnu duznost i ovlag¢enje nemaju organi javne uprave
koji postupaju prema odredama ZUP-a, $to je i logi¢no zbog posebnih ovlas¢enja
i specificnosti policijske sluzbe.

U c¢lanu 47. Zakona o policiji regulisane su policijske mere i radnje, koje
policijski sluzbenici u statusu ovlas¢enih sluzbenih lica primenjuju. Te radnje su:
zadtita o$tecenih krivi¢cnim delom, zastita podataka o identitetu, policijsko opa-
zZanje, opserviranje, posebne mere za obezbedenje javnog reda, snimanje na jav-
nim mestima, policijska pomo¢ u izvrSenju i postupcima vansudskog namirenja,
poligrafsko ispitivanje, prijem prijava o u¢injenom krivicnom delu i prekrsaju,
traganje za licima i predmetima, mere ciljane potrage, mere za otklanjanje nepo-
sredne opasnosti, itd."”

Sagledavaju¢i policijske mere i radnje kroz prizmu ZUP-a, mozemo zaklju-
¢iti da one predstavljaju upravne radnje. Upravne radnje se defini$u kao ,,materi-
jalni akti organa koji uti¢u na prava, obaveze ili pravne interese, kao §to su vode-
nje evidencija, izdavanje uverenja, pruzanje informacija, primanje izjava i druge
radnje kojima se izvr$avaju pravni akti“*. Ovo dalje implicira, da je protiv takvih
policijskih mera i radnji, prema ZUP-u, moguce da se izjavi prigovor.”! Prigovor
se moze izjaviti, prema ZUP-u, u roku od 15 dana od preduzimanja upravne rad-
nje ili od propustanja da se upravna radnja preduzme.*

Medutim, u Zakonu o policiji predviden je poseban institut prituzbe, koje sva-
ko lice moze uloziti kada smatra da su mu postupanjem ili propustanjem zaposlenog,
pri vr$enju sluzbenih zadataka, povredena ljudska i manjinska prava i slobode.”” Rok
za izjavljivanje prituzbe iznosi 30 dana od dana kada je preduzeta radnja zaposlenog.
Prituzbu je moguce podneti i na rad Ministarstva unutrasnjih poslova.

U prituzbenom postupku, rukovodilac organizacione jedinice u kojoj pri-
tuzenik radi, re$ava prituzbu usaglasavanjem stavova sa prituziocem. Ukoliko se
stavovi ne usaglase, prituzba se ustupa na re$avanje Komisiji. Komisija se sastoji
od tri ¢lana, predsednika komisije, ¢lana iz Ministarstva i jednog predstavnika
javnosti koje reSenjem imenuje ministar unutrasnjih poslova.?* Na ovaj postupak
se supsidijarno primenjuje ZUP.> Cilj ovog postupka jeste da se utvrdi da li su

17Vid. ¢lan 40., stav 1.1 2. Zakona o policiji.
'8 Vid. ¢lanove 42. i 43 Zakona o policiji.

1 Vid. ¢lan 47. Zakona o policiji.

»Vid. ¢lan 27. ZUP-a.

' Vid. ¢lan 28. ZUP-a.

*Vid. ¢lan 147. ZUP-a.

#Vid. ¢lan 234. Zakona o policiji.

*Vid. ¢lan 237. Zakona o policiji.

»Vid. ¢lan 235. Zakona o policiji.
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sluzbenici ministarstva svojim postupcima prema prituzenicima ugrozili ljudska
i manjinska prava i slobode, te ukoliko se pokaze da su prava i slobode ugrozene,
rukovodioci jedinica u Ministarstvu ¢e preduzeti odgovarajuce mere.*

Ukoliko uporedimo dva instituta, prigovor iz ZUP-a i prituzbu iz Zakona
o policiji, primeti¢cemo da oba predstavljaju pravnu zastitu od nezakonitog po-
stupanja uprave (preduzimanja upravnih radnji). Stoga, postavljamo pitanje, da li
postojanje oba instituta predstavlja dupliranje pravnog sredstva zastite iz opsteg
zakona u posebnom zakonu i time krSenje ¢l. 3 ZUP-a o uredivanju pojedinih
pitanja posebnim zakonima?

Iako oba instituta predstavljaju pravnu zastitu od nepravilnih odnosno ne-
zakonitih upravnih radnji policije, njihova pravna priroda se razlikuje. Dok je
prigovor iz ZUP-a usmeren na kontrolu pravilnosti rada u kojoj moze da dode do
ponistavanja upravne radnje i saniranja negativnih posledica, $to ¢e biti od nepo-
srednog znacaja za stranku, kod prituzbe je smisao da se na spoljni nacin pokrene
unutrasnja kontrola, §to se nece u direktnom obliku odraziti na pravnu situaciju
stranke. Dok prigovor predstavlja pravno sredstvo zastite interesa stranke, a za
prituzbu mozemo reci da predstavlja viSe pravno sredstvo zastite javnog interesa
i jedan vid ,,spoljasnje kontrole® policijskih sluzbenika. Takode, kod prigovora iz
ZUP-a postoji mogucnost daljeg napadanja odluke po Zalbi na reSenje o prigo-
voru, te u kasnijim instancama i u upravnom sporu, dok to nije propisano kod
prituzbe iz Zakona o policiji.

Medutim, ukoliko se na postupak pred Komisijom shodno primene odred-
be ZUP-a, mogli bismo zakljuciti da je i reSenje po prituzbi dalje napadljivo zal-
bom u upravnom postupku i posledi¢no tuzbom u upravnom sporu. Takode, tu-
macenjem se moze do¢i do stava da bi upravni sud uzeo u razmatranje i tuzbu
protiv re§enja o prituzbi, imajudi u vidu da u upravnom sporu sud odlucuje i o
zakonitosti kona¢nih pojedinacnih akata kojima se re$ava o pravu, obavezi ili na
zakonom zasnovanom interesu, u pogledu kojih u odredenom slucaju zakonom
nije predvidena drugacija sudska zastita”, ukoliko se ne bi dozvolilo pravo na
zalbu na takvo resenje.

Prituzba u odnosu na prigovor takode pruza uzu pravnu zastitu, ograni-
¢avajudi se samo na povrede ljudskih i manjinskih prava i sloboda, bez uzimanja
u obzir necelishodnost rada sluzbenika policije. Takode, ¢lan 235. navodi se da
¢e ministar unutrasnjih poslova propisati na¢in postupanja u vezi sa prituzbe-
nim postupkom?, §to je, sagledavajuci na jedan sistemski nacin, u suprotnosti
sa ZUP-om, ¢ije norme moraju biti primenjene u vezi sa postupanjem drzavnih
organa u vrSenju upravnih delatnosti.

Podse¢am na ¢lan 3. ZUP-a, koji medu uslovima da se pojedina pitanja
upravnog postupka mogu posebnim zakonom urediti samo ako je to, izmedu

% Clan 236. Zakona o policiji.

¥ Vid. ¢lan 3., stav 2. Zakona o upravnim sporovima (,,SL. glasnik RS br 111/2009)

# ,Poseban postupak za pojedine upravne oblasti moze se propisati samo zakonom, a ne i odlukom skupstine
opstine, Ustavni sud Jugoslavije, U-62/68 od 20. marta 1969. god.
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ostalog, neophodno u pojedinim oblastima. Takode, pojedina pitanja se ure-
duju posebnim zakonom samo ako time ne smanjuje nivo zastite prava i prav-
nih interesa, §to je upitno zbog Sirine zastite u konkretnom sluc¢aju. Smatram,
da takve neophodnosti nisu postojale u slu¢aju prituzbe pravnog sredstva, ve¢
je zakonodavac obezbedio prituzbu u Zakonu o policiji iako je zastita prava i
pravnih interesa mogla da se primenjuje isklju¢ivo shodnom primenom odre-
daba ZUP-a.

U svakom slucaju ne mozemo govoriti o nezakonitosti (u odnosu na ¢l. 3.
ZUP-a), ve¢ jedino o necelishodnosti i nepoklapanju ova dva instituta. Gradanin
koji ulozi prituzbu moze zbog svog neznanja da propusti da ulozi prigovor te
time nastaje moguc¢nost da i pored neceleshodnog rada sluzbenika takva radnja
opstane u pravnom sistemu (bez kontrole zZalbene upravne i sudske instance).
Naravno, moramo imati u vidu da je Zakon o policiji donet pre ZUP-a, te bi
tek trebalo da slede usaglasavanja sa ovim op$tim zakonom za upravnu oblast.
Takode, prituzba ipak poseduje karakter sredstva pravne zastite (iako u ograni-
¢enom obimu) te kao takva sistemskim (ne i jezickim) tumacenjem ne smanjuje
nivo pravne zastite iz ZUP-a.

Sli¢na situacija je i sa sredstvima prinude policije. Prema ¢lanu 105. Zakona
o policiji, sredstva prinude jesu: fizicka snaga, rasprsiva¢ sa nadrazuju¢im sred-
stvom, elektromagnetna sredstva, sluzbena palica, sredstva za vezivanje, specijal-
na vozila, sluzbeni psi, sluzbeni konji, sredstva za zaprecavanje, uredaji za izba-
civanje mlazeva vode, hemijska sredstva, posebne vrste oruzja i vatreno oruzje.”
Ova sredstva prinude po svojoj pravnoj prirodi takode predstavljaju upravne rad-
nje, prema ZUP-u. Pomenuta sredstva prinude se primenjuju kao krajnje sred-
stvo za zastitu bezbednosti i ostvarivanje javnog interesa, protiv lica koja svojim
postupcima ugrozavaju bezbednost i imovinu drugih, te ih je neophodno spreciti
posebnim upravnim metodama.

Jos$ jedno pitanje koje je od znacaja u vezi sa policijskim merama, radnjama
i ovlad¢enjima jeste pitanje njihove konacnosti i izvr$enja. Zakon o policiji, kod
uslova za primenu policijskih ovlas¢enja navodi, da ukoliko je u konkretnoj situ-
aciji moguce i samo ukoliko to ne bi ugrozilo izvr§enje policijskog zadatka, lice
prema kome se primenjuje policijsko ovlas¢enje ima pravo da bude upoznato sa
razlozima, da ukaze na okolnosti koje smatra bitnim, da bude upoznato sa iden-
titetom policijskog sluzbenika i da trazi prisustvo lica koje uziva njegovo povere-
nje.*® Dakle, Zakon o policiji predvida neposrednu izvrsnost resenja ili naredbe
koje donosi policijski sluzbenik, kao pravilo. U takvim situacijama ne postoji mo-
gucénost za zalbu ili prituzbu lica prema kome se primenjuje policijsko ovlascenje,
osim ukoliko to dozvoljavaju okolnosti slucaja, $to je predmet diskrecione ocene
lica koje primenjuje ovlascéenje.

ZUP u ¢lanu 154. navodi da resenje ne moze da se izvrsi dok ne istekne rok za
zalbu, osim ako zakonom nije drugacije odredeno. Zakon o policiji sadrzi drugaciju

#Vid. ¢lan 105. Zakona o policiji.
*Vid. ¢lan 65. Zakona o policiji
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soluciju, §to je u skladu sa stavom ZUP-a o odloznom dejstvu Zalbe, ali i jednim
od izuzetaka od njegovih osnovnih nacela - pravom stranke na izjasnjavanje,
gde se moze odluciti bez prethodnog izjasnjenja samo ukoliko je to zakonom
dozvoljeno. Iako je nacelno pomenuta odredba Zakona o policiji zakonita, ona
moze delovati upitna iz perspektive pravne zastite lica prema kome se to izvrse-
nje odnosi, budu¢i da to lice nema moguénost neposredne i delotvorne pravne
zastite u slucaju eventualnog arbitrernog postupanja policijskih sluzbenika. Pri-
mecujemo da je zakonodavac odmerio u ovom slucaju da je procena policije o
vaznosti javnog interesa iznad privatnog interesa (koji se moze posmatrati i kao
javni) stranke na izja$njenje o svom predmetu.

Vidimo da policijska resenja, odnosno naredbe mogu biti izvr$ene od-
mah, bez donosdenja reSenja o izvrSenju, pa ¢ak i bez moguénosti da drugoste-
peni organ odlucuje po Zalbi o dopustenosti, zakonitosti i celishodnosti takvog
policijskog odlucivanja. Kontrola zakonitosti i celishodnosti takvog akta je po-
merena ,za jedan korak® tek nakon $to je reSenje, odnosno naredba izvrsena
i nakon §to su nastupile posledice takve odluke. U skladu sa prethodno rece-
nim, stepen diskrecione ocene je povisen i osnazen kod delovanja policijskih
sluzbenika, u veoma osetljivoj oblasti primene policijskih ovlas¢enja u odnosu
na zagrantovana ljudska i manjinska prava, te sluzbenici moraju biti veoma
obrazovani i spremni da vagaju razlicite privatne i javne interese u konkretnoj
situaciji.

Za kraj, vazno je pomenuti i ¢lan 250. Zakona o policiji, a koji se odno-
si na primenu drugih propisa u delovanju MUP-a. Ovaj ¢lan glasi: ,Ako ovim
zakonom, propisima donetim na osnovu ovog zakona i posebnim kolektivnim
ugovorom za policijske sluzbenike nije drugacije propisano, na prava i duzno-
sti, rad i radne odnose policijskih sluzbenika, primenjuju se propisi o drzavnim
sluzbenicima i poseban kolektivni ugovor zaklju¢en u skladu sa tim propisima,
opsti propisi o radu i zakon kojim se ureduje opsti upravni postupak.”

Prema ovoj odredbi mogli bismo zakljuciti da je zakonodavac predvideo
da Zakon o policiji predstavlja osnovni zakon iz delovanja policije, a ZUP, izme-
du ostalih predstavlja samo dopunski zakon ¢ije se odredbe primenjuju ukoliko
je Zakon o policiji propustio da regulise. I ne samo to, ve¢ i svi propisi koji su
doneti na osnovu Zakona o policiji, prema pomenutoj odredbi, imaju vec¢u prav-
nu snagu od ZUP-a.

Naravno, jasno je da ovakvo reSenje predstavlja propust, buduci da ZUP
predstavlja osnovni zakon za postupanje organa drzavne uprave, a da se poseb-
nim zakonima, a vezano za materiju koju on ureduje, mogu propisati odstupa-
nja, ali samo pod striktno predvidenim uslovima u ¢l. 3 ZUP-a. Ovakva situacija
bi morala biti izbegnuta, na taj nac¢in da se predvidi odnos opstih i posebnih ili
sistemskih i ostalih zakona u Ustavu, kako ne bi bilo zabune o primeni odredaba
razlicitih zakona u istoj materiji.
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4. ZAKON O DRZAVNOJ UPRAVT*' I ZUP

Drzavna uprava predstavlja deo izvr$ne vlasti Republike Srbije, koji vrsi
upravne poslove u okviru prava i duznosti Republike Srbije.*> Drzavnu upravu
¢ine ministarstva, organi uprave u sastavu ministarstva i posebne organizacije.”
Svi organi u sastavu drzavne uprave su duzni da u svom postupanju primenjuju
oidredbe ZUP-a, kao osnovnog zakona o upravnom postupanju. Ovakav stav je
konkretizovan u ¢l. 14., koji navodi da organi drzavne uprave izvr$avaju zakone,
druge propise i opste akte Narodne skupstine i Vlade, tako $to donose propise,
re$avaju u upravnim stvarima, vode evidencije, izdaju javne isprave i preduzimaju
upravne radnje. Dakle, svaka od ovih aktivnosti se mora zasnivati na ZUP-u i biti
u skladu sa njegovim nacelima i odredbama.

Osim odnosa opsteg i posebnog, odnos ZUP-a i Zakona o drzavnoj upra-
vi (u daljem tekstu ZDU) mozemo sagledavati kao dopunski odnos. Tako, ZDU
navodi da se ministarstvo obrazuje za poslove drzavne uprave u jednoj ili vise
medusobno povezanih oblasti*, a da se na ¢elu ministarstva nalazi ministar koji
rukovodi ministarstvom, koji predstavlja ministarstvo i koji je odgovoran Vladi
i Narodnoj skupstini za rad ministarstva i stanje u svim oblastima iz njegovog
delokruga.” Sli¢nu odredbu sadrzi i ZUP, koji navodi da ovlasc¢eno sluzbeno lice
u organu koje vodi postupak je odgovorno ako njegovom krivicom dode do nei-
zvr$avanja odredenih procesnih radnji.** Mozemo re¢i da ZUP donekle konkreti-
zuje odredbe ZDU-a o odgovornosti ovlad¢enog sluzbenog lica, ta¢nije ministra u
smislu da on mora odgovarati ukoliko dode do neizvrsenja odredenih procesnih
radnji. Sistematskim tumacenjem dolazimo do zakljucka da je ministar odgovo-
ran ¢ak i ako neko od njemu podredenih lica ne izvrsi odredenu procesnu radnju
bududi da on i predstavlja ministarstvo, a da su ministarstva uredena po sistemu
hijerarhije.

Iako su ministarstva uredena po principu stroge hijerarhije, gde se zapo-
vest nadredenog mora izvrsiti, postavlja se pitanje obaveze postupanja upravnih
organa po direktivama pretpostavljenih. Naime, ¢l. 44. ZDU navodi da ruko-
vodilac organa drzavne uprave moze da izdaje direktive kojima odreduje nacin
rada, postupanja i ponasanja zaposlenih u organu drzavne uprave.”” Sa druge
strane, ZUP u okviru nacela zakonitosti i predvidivosti navodi da ,,organ po-
stupa na osnovu zakona, drugih propisa i opstih akata“¥®. Ukoliko sagledavamo
odnos izmedu dva pomenuta ¢lana isklju¢ivo kroz prizmu opsteg i posebnog,
odnosno ZUP-a i ZDU-a, mogli bismo zakljuciti da je ZDU prekoracio svoja

3! Zakon o drzavnoj upravi, SI. glasnik RS, br. 79/2005, 101/2007, 95/2010 i 99/2014.
2Vid. ¢l. 1. Zakona o drzavnoj upravi.

3 Cl 2. ZDU.

3 ClL 22.ZDU.

3 Cl. 23. ZDU.

3 Cl. 210. ZUP-a.

7 Cl. 44. ZDU.

3 Cl. 5 ZUP-a.
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ovla$¢enja koja dozvoljava ZUP, te je predvideo da zaposleni u organu uprave
mora postupati i po direktivama nadredenog, $to se protivi ¢l. 5. ZUP-a.

Medutim, ove odredbe i njihov odnos su podlozne razli¢itim tumacenjima.
Ukoliko pratimo zahteve ZUP-a da se u pojedinim upravnim oblastima mogu
drugacije urediti odredena pitanja upravnog postupka, samo ukoliko je to ne-
ophodno, onda mozemo re¢i da ZDU nije prekoracio svoja ovlas¢enja. Naime,
ustrojstvo drzavne uprave je takvo da je za njeno pravilno funkcionisanje neop-
hodna striktna veza izmedu nadredenog i podredenog, te direktive nadredenog
o nacinu postupanja podredenog ne bi predstavljale povredu odnosa opsteg i po-
sebnog, povredu ZUP-a od strane ZDU-a. Isti je slucaj i sa institutom instrukcija®
u okviru nadzornih ovlascenja.

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Razlike izmedu Zakona o opstem upravnom postupku, kao opsteg zakona
i Zakona o policiji kao posebnog zakona, jesu male, ali ne i beznacajne. Razli-
ke koje postoje izmedu ova dva zakona zasnovane su na razli¢itm predmetima
uredivanja, drugac¢ijom fokusiranosti na problemska pitanja prilikom njihovog
donosenja, drugacijih metoda u njihovoj primeni i na kraju teznjom za postiza-
njem razli¢itih ciljeva. Posebni zakoni se ne mogu definisati a priori kao dobra ili
losa pojava u jednom pravnom sistemu. Sigurno je da imaju sve prednosti koje se
odnose na produbljivanje materije koja se njime regulide, da imaju u vidu poseb-
nosti koje se trebaju izdvojiti u razli¢itim Zivotnim situacijama, itd. Medutim, sa
druge strane se javljaju i mane u vidu odstupanja od pravila opstih zakona. Opsti
zakoni su pravljeni kao glavna baza, temelj koji treba da bude polazna osnova u
svim postupcima koji su za nju vezani. Problem predstavlja i to sto domaci Ustav
ne poznaje razliku izmedu opstih i posebnih zakona, te moze do¢i do zabune po
pitanju norme kog zakona treba primeniti.

Na sli¢an nacin Zakon o policiji poseduje sve dobre i lose strane u odno-
su na zakonska resenja iz ZUP-a. Odstupanja koja taj zakon vrsi su uslovljena
posebnosc¢u policijske delatnosti, specificnim sredstvima kojima policija obavlja
svoj upravni rad i delovanje, kao i vaznim zastitnim interesima, poput Zzivota i
zdravlja ljudi ili imovine. Naravno, takve razlike su opravdane i dozvoljene u sa-
mom opstem zakonu. Problem koji se javlja jeste §to se zakonska re§enja iz opstih
zakopna ne dozivljavaju kao obavezna prilikom donosenja posebnih zakona. Na
isti nacin je u¢injeno i sa Zakonom o policiji u odnosu na ZUP. Odredeni instituti
nisu izbalansirani na nacin da pruzaju sveobuhvatnu pravnu zastitu, te postoji
rizik od propustanja za ulaganje odredenog pravnog sredstva zastite, kao $to je
slucaj sa institutom prituzbe iz Zakona o policiji i prigovora iz ZUP-a. Osim toga,
Zakon o policiji sadrzi odredbu na osnovu koje bismo rekli da je ZUP poseban

% Cl. 48 ZDU.
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zakon u odnosu na njega, Na takve sitacije se mora obracati paznja prilikom do-
nos$enja posebnih zakona, inace one prete da postanu neobuzdano laso koje moze
da uhvati neduzne gradane prilikom njihove primene i na taj nacin se otrgne od
svog ,mati¢nog polja“- opsteg zakona.

U Beogradu, 05.06.2017. god. Stefan Andonovic¢
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PUNOMOCJE U UPRAVNOM POSTUPKU
U REPUBLICI SRBIJI

1. UVODNA RAZMATRANJA

Pored upravnog organa, stranka predstavlja jednog od osnovnih subjekata
upravnog postupka. Bez stranke ne moze se ni voditi upravni postupak, buduci
da se on i vodi u cilju odlu¢ivanja o pravima i obavezama stranka u upravnim
stvarima. Iako se u Zakonu o op$tem upravnom postupku (u daljem tekstu:
ZUP),' kao osnovnim propisom u materiji upravnog postupanja, ne govori ek-
splicitno o neophodnosti ucesca stranke u upravnom postupku, na osnovu odre-
denja upravne stvari. Upravna stvar predstavlja osnovni razlog zbog koga se vodi
upravni postupak, odnosno pojedinacnu situaciju u kojoj organ, neposredno pri-
menjujuci zakone, druge propise i opste akte, pravno ili fakticki uti¢e na polozaj
stranke, tako $to donosi upravne akte, donosi garantne akte, zakljucuje upravne
ugovore, preduzima upravne radnje i pruza javne usluge.” Dakle, upravna stvar
podrazumeva pravno odlucivanje ili fakticko uticanje na prava, interese ili oba-
veze stranke.

Na osnovu prethodno navedenog, mozemo rec¢i da pojam stranke obu-
hvata lica o ¢ijim pravima, interesima ili obavezama odlucuje ovlas¢eno sluzbeno
lice u konkretnom upravnom postupku. Kao takva stranka nije duzna da uvek
liéno ucestvuje u upravnom postupku, ve¢ odredene radnje u upravnom postup-
ku u njeno ime i za njen ra¢un moze, a u odredenim slucajevima i mora vrsiti
drugo lice. Takva mogu¢nost posledica je pravne prirode upravnog postupka, sto
upucuje na sliénu moguénost u parni¢cnom i vanparni¢nom postupku. Lice koje
predstavlja stranku u upravnom postupku naziva se zastupnik. Zastupnici jesu
lica koja u ime i za rac¢un stranke preduzimaju procesne radnje u upravnom po-
stupku. Imajuci u vidu razli¢itih situacija u kojima je moguce ili obavezno ucesce
stranke, zastupnici se mogu podeliti, prema osnovu i karakteru zastupanja na
Cetiri osnovne vrste. To su zakonski zastupnik, privremeni zastupnik, zajednicki
predstavnik, odnosno punomo¢nik i punomo¢nik.’

Ovaj rad usmerice paznju na poslednje navedenu kategoriju zastupnika u
upravnom postupku — punomocnicima. Istrazivanje ¢e obuhvatiti pojam puno-
moc¢ja, punomocnika i njegov odnos sa strankom, specifi¢nosti i nacine ucesca

! Zakon o opstem upravnom postupku, ,,Sl. glasnik RS, br. 18/2016, 95/2018 - autenti¢no tumacenje.

2Vid. ¢l. 2, st. 1 ZUP-a.

* Dragan Milkov, Upravno pravo II - upravna delatnost, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi Sad
2017, str. 126.
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punomoc¢nika u upravnom postupku, kao i obim i modalitete prestanka puno-
modja u upravnom postupku.

2. POJAM PUNOMOCJA

Iako prevashodno predstavlja procesni institut, pojam punomocdja i nje-
govi osnovni elementi su odredeni propisima koji se odnose na obligacije. Prema
pravilima obligacionog prava, punomodje se moze posmatrati kao izjava volje
odredenog lica da bude zastupano, odnosno kao ovlasc¢enje za zastupanje koje
vlastodavac pravnim poslom daje punomo¢niku.* To znaci da punomoéje pred-
stavlja oblik ugovornog zastupanja, koje proizlazi iz pravnog posla lica koje za-
stupa i lica koje ono zastupa, a nikada se ne moze ustanoviti na osnovu zakona ili
drugog opsteg pravnog akta.

Prebacujudi se na teren upravnog postupka, moZemo re¢i da je puno-
mocnik lice koje na osnovu ugovora, odnosno drugog pravnog posla zastupa
stranku u upravnom postupku. Ovlascenje za zastupanje stranke u upravnom
postupku mogu dati sama stranka ili zakonski zastupnik, u situacijama kada
stranka nije procesno sposobna,’ odnosno kada je re¢ o zastupanju pravnih lica.
Kako je kod punomodja re¢ o izjavi volje, ono se moze dati u pisanom ili usme-
nom obliku.

Ukoliko se daje u pisanom obliku, re¢ je o pravnom poslu koji potpisuje
vlastodavac, a koje se u originalu ili kopiji predaje organu pred kojim se vodi
upravni postupak. Ukoliko je punomodje samo potpisano od strane vlastodavca i
nije overeno kod nadleznog organa, ono ima znacaj privatne isprave.® Potpis vla-
stodavca moze zameniti i otisak njegovog kaziprsta, ali samo onda kada se radi o
nepismenom licu ili licu koje nije u moguc¢nosti da se potpise.

Kada ovlas¢eno sluzbeno lice koje vodi upravni postupak ima odredene
sumnje u pogledu istinitosti predatog punomocja, ono moze naloziti stranci da
podnese overeno punomocdje. U Republici Srbiji, punomocje se overava (solem-
nizuje) kao privatna isprava stavljanjem klauzule o potvrdivanju (solemnizacione
klauzule)

Sa druge strane, kada je re¢ o usmenom obliku, tada se punomodje daje
usmeno na zapisnik pred organom koji vodi postupak. Ipak, prilikom sprovode-
nja pojedinih sluzbenih radnji nije potrebno da se sa¢injava zapisnik. U toj situa-

*Vid. ¢l. 89, st. 1, Zakona o obligacionim odnosima, ,,SL. list SFR]“ br. 29/78, 39/85, 45/89 —odluka US]J i 57/89,
,»SL. list SRJ, br. 31/93, ,,SL. list SCG“ BR. 1/2003 — Ustavna povelja, ,,SI. glasnik RS, br. 18/2020 (u daljem tekstu
Z0O0).

*Vid. Dragan Milkov, ,,Polozaj stranke upravnom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu,
br. 3/2005, Novi Sad 2005, str. 246.

¢ Vid. Zoran Tomi¢, Dobrosav Milovanovi¢, Vuk Cucié, Praktikum za primenu Zakona o opstem upravnom
postupku, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, Beograd 2017, str. 78. Skre¢emo paznju da pisano
punomodje ima snagu privatne isprave samo ukoliko nije overeno kod nadleznog organa, odnosno javnog
beleznika.
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ciji, ovlas¢eno sluzbeno lice ima duznost da sacini zabelesku u spisu predmeta o
usmeno datom punomodju.’

3. PUNOMOCNICI I NJTHOVE VRSTE
U UPRAVNOM POSTUPKU

Punomoc¢nik u upravnom postupku jeste lice koje je pisanim ili usmenim
putem ovlasceno od stranke ili njenog zakonskog zastupnika - vlastodavca, da
moze preduzimati radnje u upravnom postupku za njeno ime i njen racun,
osim onih radnji koje su strogo li¢cne prirode, kao $to je davanje izjava koje
samo stranka moze dati.® U ulozi punomo¢nika u upravnom postupku moze
da se nade svako lice koje je potpuno poslovno sposobno.’ Poslovna sposob-
nost je pravni institut koji znaci da jedno lice moze sopstvenom aktivno$cu,
odnosno preduzimanjem radi i izrazavanjem volje da stice prava i obaveze u
pravnom prometu.'® U domacem pravu, potpuna poslovna sposobnost fizi¢kih
lica sti¢e se punoletstvom, odnosno sa navrsenom 18. godinom zivota, ali se
moze stici i ranije, sklapanjem braka uz dozvolu suda.!! Lica kojima je poslovna
sposobnost ogranic¢ena odlukom suda, ne mogu biti punomocnici u upravnom
postupku.

Primecujemo da je pojam punomoc¢nika u upravnom postupku postavljen
znatno $ire nego $to je to slucaj sa parni¢nim postupkom. U parni¢nom postup-
ku, u ulozi punomoc¢nika se moze naci advokat, krvni srodnik u pravnoj liniji,
brat, sestra ili bra¢ni drug, kao i predstavnik sluzbe pravne pomoc¢i jedinice lo-
kalne samouprave koji je pravnik sa polozenim pravosudnim ispitom (za fizicka
lica), predstavnik sindikata koji je diplomirani pravnik sa polozenim pravosud-
nim ispitom, za zaposlene u sporu iz radnog odnosa, kao i advokat i diplomirani
pravnik sa polozenim pravosudnim ispitom koji je u radnom odnosu pravnog
lica koje ucestvuje u postupku.'

Kako se u upravnom postupku ne pravi razlika izmedu punomoc¢nika na
osnovu toga koja lica zastupaju, punomoc¢nike u upravnom postupku mozemo
klasifikovati prema kategoriji lica kojima pripadaju. Tako dolazimo do podele
punomoc¢nika u upravnom postupku na pravna i fizicka lica.

7 Zoran Tomi¢, Komentar Zakona o op$tem upravnom postupku — sa sudskom praksom i registrom pojmova,
Sluzbeni glasnik, Beograd 2017, str. 305.

8 Upor. Zoran Tomi¢, Dobrosav Milovanovi¢, Vuk Cuci¢, Praktikum za primenu Zakona o op$tem upravnom
postupku, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, Beograd 2017, str. 78.

° [Ipenpar Jumurpujesuh, Ynpasro npaso: npouectu oeo, Ilpasuu daxynrer Yuusepsurera y Humry, Llenrap
3a my6mkanuje, Hum 2012, crp. 41.

1% Dragana Ciri¢ Milovanovi¢, Lea Simokovié, Poslovna sposobnost kao osnovno ljudsko pravo - Vodi¢ kroz do-
macu praksu i moguce alternative starateljstvu, Inicijativa za prava osoba sa mentalnim invaliditetom MDRI-s,
Beograd 2012, str. 7.

1vid. CL 11, st. 112, Porodi¢nog zakona, ,,S1. glasnik RS br. 18/2005, 72/2011 - dr. zakon i 6/2015.

12 Vid. ¢l. 85, st. 2, 3, 4, Zakona o parni¢nom postupku, ,,SI. glasnik RS br. 72/2011, 49/2013 - odluka US,
74/2013 - odluka US, 55/2014. 87/2018 i 18/2020.
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Pravna lica takode mogu biti poslovna sposobna, s tim $to se izjave volje
njihovih organa rac¢unaju pravnom licu. Uz to, obim poslovne sposobnosti prav-
nog lica povezan je sa njegovom pravnom sposobnosti, §to znaci da pravno lice
moze biti potpuno poslovno sposobno ili specijalno pravno i poslovno sposobno,
kada je mogucnost pravnog izjavljivanja volje tog lica ogranicena ciljem osniva-
nja samog pravnog lica. Kako su i pravna lica poslovno sposobna, smatramo da
se i ona mogu naci u ulozi punomoc¢nika u upravnom postupku,’ s tim $to izjavu
volje tog lica mora prenositi, odnosno predstavljati ovlas¢eno fizicko lice u okviru
pravnog lica. Takav stav potvrduje i ZOO, koji navodi da punomo¢nik moze biti
i pravno lice.™

Advokati predstavljaju vrstu punomoc¢nika, kojima zbog specifi¢nosti
profesije kojom se bave, treba posvetiti posebnu paZnju na ovom mestu. Nai-
me, advokatura predstavlja samostalnu i nezavisnu sluzbu ¢iji je osnovni cilj pru-
zanje pravne pomoci pravnim i fizickim licima, pa se u tome i razlikuju od ostalih
punomoc¢nika.” U vezi sa upravnim postupku treba pomenuti da advokati mogu
angazovati advokatske pripravnike, koji mogu zamenjivati advokata kod koga su
na pripravnickoj vezbi. U ovom slucaju, advokatski pripravnik moze zamenjivati
advokata cak i ukoliko to nije izri¢ito navedeno u punomo¢ju, budu¢i da takva
mogucnost proizlazi iz samog Zakona o advokaturi. Skre¢emo paznju i na stav
sudske prakse u parni¢nom postupku, koji se moze shodno primeniti u upravnom
postupku da zamenik punomoc¢nika koji je advokat, a na koga je punomoc¢nik -
advokat preneo punomodje u celosti, ovlaséen je da isto punomodje prenese na
drugog advokata.'® Naravno, za advokate, u odnosu na ostale punomoc¢nike, vaze
i drugacija pravila u vezi sa nagradom i naknadama troskova za rad advokata.”

Posebnu vrstu punomoc¢nika u upravnom postupku predstavlja puno-
mocnik za prijem obavestenja.'®* Punomoc¢niku za prijem pismena se dostavljaju
sva pismena koja su naslovljena na stranku, $to znaci da on poseduje specijalno
punomodje, samo za posebne radnje u okviru postupka. Smatra se da kada takav
punomoc¢nik primi obavestenje od organa, da je i sama stranka primila takvo pi-
smeno, te da od tog trenutka pocinju da teku rokovi za preduzimanje daljih rad-
nji. lako ima posebno punomodje i iako je naslovljen kao punomo¢nik za prijem
obavestenja, ova vrsta punomoc¢nika ima mogucnost i da izjavi pravno sredstvo u

1 U literaturi se mogu pronadi i drugaciji stavovi, po kome je punomo¢nik u upravnom postupku samo fizicko
lice, pri ¢emu se ne obrazlaze zbog ¢ega pravno lice ne moze da se nade u ulozi punomoc¢nika. Vid. Zoran To-
mi¢, Komentar Zakona o op$tem upravnom postupku - sa sudskom praksom i registrom pojmova, Sluzbeni
glasnik, Beograd 2017, str. 305.

"Vid. ¢l. 89, st. 3, ZOO.

'* Vid. ¢l. 2, Zakona o advokaturi, ,,Sl. glasnik RS br. 31/2011 i 24/2012 - odluka US.

' Iz re$enja Viseg trgovinskog suda PZ 14230/2005 od 08.03.2006. god. Preuzeto sa: http://www.propisionline.
com/Practice/Decision/25393, pristup 11.11.2020. god.

'7 Nacin vrednovanja, obracuvanja i placanja nagrada za advokatske usluge i naknada troskova za rad advo-
kata odreduje se Tarifom o nagradama i naknadama troskova za rad advokata, ,,SI. glasnik RS br. 121/2012 i
99/2020.

18 Za viSe o institutu punomoc¢nika za prijem pismena vid. Dragan Milkov, Ratko Radosevi¢, ,Obavestavanje u
upravnom postupku®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 4/2017, Novi Sad 2017, str. 1212-1214.
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ime stranke, ukoliko nije u mogu¢nosti da joj prosledi pismeno, pri ¢emu stranka
dolazi u opasnost da propusti rok za njegovo izjavljivanje.”” Na taj na¢in dodatno
se $tite interesi stranke, budu¢i da je jo$ jedno lice ovlas¢eno da se stara o zastiti
prava stranke u upravnom postupku.

Stranka mora prethodno obavestiti organ u pisanom ili usmenom obliku o
imenovanju punomoc¢nika za prijem obavestenja. Nacelno posmatrano, stranka
ima pravo, ali ne i obavezu da imenuje punomocnika za prijem obavestenja. Ipak,
u dva slucaja imenovanje punomoc¢nika za prijem obavestenja je obavezno. U
prvom slucaju se stranka ili njen zakonski zastupnik nalaze u inostranstvu, pa or-
gan mora biti siguran da ¢e obavestavanja biti uspesno, dok se drugi sluc¢aj odnosi
na situaciju kada u upravnom postupku ucestvuje vide od pet stranka ¢iji interesi
nisu suprotnosti.

U vezi sa prvim slucajem, stranka ili zakonski zastupnik stranke moraju
da se nalaze u inostranstvu i da nisu odredili punomo¢nika u Republici Srbiji. U
tom slucaju im organ, prilikom upucivanja prvog pismena u upravnom postupku
ostavlja rok, koji ne moze biti duzi od 30 dana, da odrede punomoc¢nika za pri-
jem obavestenja.”* Pored ostavljanja roka, ovlas¢eno sluzbeno lice obavestava ta
lica da im punomoc¢nik za prijem obavestenja moze biti i postavljen o njihovom
trosku, ukoliko ne postupe po njegovom nalogu u ostavljenom roku.

Drugi slucaj obaveznog punomoc¢nika za prijem obavestenja tice se uprav-
nog postupka u kome ucestvuje vise od pet stranka koje nemaju suprotne in-
terese, a nemaju ni zajednickog punomocnika. U takvoj situaciji organ zahteva
od stranka da odrede zajednickog punomocnika za prijem obavestenja. Rok za
postavljanje punomoc¢nika nije ogranicen niti odreden, pa je organu ostavljeno
da ga samostalno odredi. U slucaju da stranke ne postupe po zahtevu organa,
posledica je ista kao i u prethodnom slucaju. Organ ¢e o trosku stranaka postaviti
zajednickog punomocnika za prijem obavestenja.*!

Kao izuzetak od pravila da sva poslovno sposobna lica mogu biti puno-
mo¢nici u upravnom postupku, javlja se slu¢aj nadripisara. Nadripisarstvo pred-
stavlja neovlas¢eno pruzanje pravne pomoci uz naknadu, i predstavlja krivi¢no
delo za koje se moze izre¢i novcana kazna ili kazna zatvora do dve godine.”> U
praksi se javlja poteskoca oko utvrdivanja toga da li se jedno lice bavi nadripisar-
stvom. Sustinski, treba voditi ra¢una o tome da diplomirani pravnici, kao i lica
koja su polozina pravosudni ispit ne mogu pociniti ovo krivicno delo, budu¢i da

1 U literaturi se navodi da jezi¢ko tumacenje ove odredbe moze voditi zakljucku da mogu¢nost izjavljivanja
pravnih sredstava ima samo punomoc¢nik za prijem obavestenja u slucajevima kada zastupa vise od pet stra-
naka, shodno ¢l. 69, st. 5, ZUP-a, a ne i punomoc¢nik za prijem obavestenja stranke koja se nalazi u inostran-
stvu. Ipak smisao odredbe nije takav, ve¢ ovla$enje za izjavljivanje pravnog sredstva ima svaki punomocénik
za prijem obavestenja. Vid. Dragan Milkov, Ratko Radosevi¢, ,Obavestavanje u upravnom postupku, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 4/2017, Novi Sad 2017, str. 1213-1214.

»Vid. ¢l. 69, st. 2, ZUP-a.

21Vid. ¢l. 69, st. 4, ZUP-a.

* Vid. ¢l. 342, Krivicnog zakonika, ,,S. glasnik RS br. 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009,
111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016 i 35/2019.
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su na odgovarajuci nacin ovla$¢eni da daju besplatne pravne savete i pomo¢. Ta-
kode, ukoliko se pravna pomo¢ pruza bez naknade, takvo lice se ne moze oznaciti
kao nadripisar.

U slucaju da ovlasc¢eno sluzbeno lice dode do saznanja da stranku za-
stupa nadripisar, ono mora uskratiti njegovo dalje uce$ce u postupku. To se
¢ini posebnim re$enjem, protiv koga je dozvoljena posebna zalba koja nema su-
spenzivno dejstvo, odnosno ne odlaze izvrSenje reSenja, o cemu se obavestava
stranka. Obavestenje stranke posledica je nacela zastite prava stranaka, po kome
je organ duzan da stranci omoguci da $to lakse zastiti i ostvari svoja prava i inte-
rese, u cemu smetnju moze predstavljati ¢injenica da nju zastupa nadripisar. Po-
red dono$enja reSenja o uskracdivanju zastupanja, ovlas¢eno sluzbeno lice u ovom
slu¢aju ima i duznost da obavesti nadlezne organe o ucenjenom krivicnom delu
nadripisarstva.

Na ovom mestu, postavlja se pitanje ko u ovom slucaju ima pravo na
zZalbu, da li stranka ili lice za koga ovlasc¢eno sluzbeno lice smatra da se bavi
nadripisarstvom? Sistemski posmatraju¢i odredbe u vezi sa zalbom, mozemo
re¢i da stranka u svakom slucaju ima pravo na zalbu protiv takvog resenja. Sa
druge strane, ZUP ne sadrzi vide odredbi o tome da li i lice kome je uskra¢eno
zastupanje ima pravo da podnese Zalbu. Ekstenzivnim tumacenjem i lice kome
je uskraceno pravo da bude punomoc¢nik, moze da podnose zalbu protiv takvog
reSenja, buducdi da na njegova prava ili pravne interese moze da uti¢e ishod uprav-
nog postupka.” JTako se pomenuta norma prevashodno odnosi na resenje kojim
se donosi odluka o upravnoj stvari koja je predmet postupka, ona bi se mogla od-
nositi i na punomoc¢nika za koga ovlasc¢eno sluzbeno lice koje vodi postupak sma-
tra da je nadripisar. Imaju¢i u vidu interes punomocnika da njegov vlastodavac
$to povoljnije i bolje prode u upravnom postupku, kao i to da je prema njemu
usmereno re$enje o uskracivanju zastupanja, smatramo da je celishodno i pu-
nomoc¢niku, odnosno navodnom nadripisaru dozvoliti moguc¢nost ulaganja
zalbe. Ipak, zbog $iroko postavljene norme koja omogucava da se sva poslovno
sposobna lica budu punomoc¢nici, kao i poteskoc¢a oko utvrdivanja ¢injenica o
tome da li punomo¢nik neovlaséeno i uz zaradu pruza pravne usluge, domasaj
odredbe o nadripisarima u praksi nije toliko znacajan.

Ovlas¢eno sluzbeno lice saznaje za punomocnika stranke prilikom prve
radnje u upravnom postupku, preciznije re¢eno prilikom uvida u pisano dosta-
vljeno punomodje, odnosno prihvatanjem izjave na zapisnik. Ipak, od ovog pra-
vila postoji izuzetak. Naime, organ moze da dozvoli da pojedine radnje u po-
stupku preduzme u ime stranke lice koje nije prilozilo punomo¢je, pod uslo-
vom da punomodje prilozi u roku koji organ odredi.** U roku koji je odreden
za dostavljanje punomodja, ovlasé¢eno sluzbeno lice nema mogu¢nost da okonca
postupak u upravnoj stvari. U slucaju da lice koje je preuzelo takve radnje ne po-

# Isto. Zoran Tomi¢, Komentar Zakona o op$tem upravnom postupku - sa sudskom praksom i registrom poj-
mova, Sluzbeni glasnik, Beograd 2017, str. 306.
%Cl. 50, st. 2, ZUP-a.
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stupi po nalogu organa u predvidenom roku, preduzete radnje ostaju bez pravnog
dejstva i moraju se ponoviti.

Aktivnost ovlas¢enog sluzbenog lica u vezi punomoc¢nika stranke se ne za-
vr$ava prijemom punomodja. Kako je organ obavezan da vodi racuna o zastiti
li¢nih interesa stranke, kao i o zastiti javnog interesa, predvidena je i duZnost da
tokom citavog postupka pazi da li je lice koje se nalazi u ulozi punomo¢nika
zaista ovlas¢eno za zastupanje.

U vezi sa punomoc¢nikom treba napraviti jednu znac¢ajnu napomenu. Nai-
me, u upravnom postupku, stranka ima pravo da dovede struc¢no lice koje ¢e joj
davati savete i objasnjenja u vezi sa pojedinim pitanjima koja se javljaju u postup-
ku, a koja iziskuju posebna znanja. U tom slucaju re¢ je tzv. stru¢nom poma-
gacu.” Strucni pomagac ne nastupa u ulozi zastupnika i zbog toga treba praviti
razliku izmedu ovog lica i punomoc¢nika, iako oba lica mogu pomagati stranci na
osnovu ugovornog odnosa.

4. OBIM PUNOMOCJA

Kao $to je pomenuto, punomodje predstavlja pravni posao, odnosno izraz
saglasnosti volja vlastodavca i punomoc¢nika. Zbog toga je i domasaj, odnosno
obim punomoc¢ja u direktnom odnosu sa pravnim poslom kojim je ono pove-
reno. Prakti¢no, to znaci da se obim punomodja se ceni iz njegove sadrzine.*
Punomodje moze preduzeti samo one radnje na koje je ovlaséeno, pa se tako pu-
nomocdje moze odnositi na sve radnje i ceo upravni postupak ili samo na poje-
dine radnje u okviru postupka, a pored toga moze se i ograniciti na odredeni
vremenski period. Skre¢emo paznju da u slucaju kada je dato opste punomodje,
punomoc¢nik nema pravo da se bez posebnog ovlas¢enja odrekne nekog prava
stranke bez naknade.” Nezavisno od toga da li je re¢ o opstem ili se posebnom
punomodju, radnje punomoc¢nika imaju pravno dejstvo kao da ih je preduzela
sama stranka.

Ipak, sama cinjenica postojanja punomocdja u upravnom postupku ne
predstavlja smetnju za stranku da ona samostalno preduzme odredene radnje
u upravnom postupku. Takode, izuzetak od pravila da punomoc¢nik moze u
svim radnjama predstavljati stranku, odnosi se na izjave koje samo stran-
ka moze dati. Takve izjave mora dati sama stranka, nezavisno od postojanja
punomoc¢nika.”® Takva obaveza, ¢injenica je potrebe da se pravilno, istinito i
potpuno utvrde sve ¢injenice i okolnosti konkretnog slucaja, kao i da se stranci
pruzi mogucnost da se izjasni o ¢injenicama koje mogu biti od uticaja na odluku
u upravnoj stvari.

% Cl. 54, ZUP-a.

% Cl. 51, st. 1, ZUP-a.

27 Prema ¢l. 91, st. 4, ZOO-a.
B Vid. ¢l. 49, st. 1, ZUP-a,
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5. PRESTANAK PUNOMOCJA

Punomocdje za zastupanje u upravnom postupku moze prestati na neko-
liko nacina.

Prvo, kako je kod punomoc¢ja re¢ o pravnom poslu, odnosno saglasnosti
volja, svaka od strana ima pravo da istupi iz tog odnosa.”” Ovde se razlikuju dve
situacije, u zavisnosti od toga da li vlastodavac, odnosno stranka istupa iz prav-
nog odnosa ili to ¢ini punomoc¢nik. Kada je re¢ o stranci, ona moze u svakom
trenutku da opozove punomodje. O opozivanju punomocja mora se obavestiti
organ koji vodi postupak, $to se moze uciniti na isti na¢in kao $to se i obavestava
o punomodju — obavestenje pisanim putem ili usmeno na zapisnik. Vazno je na-
pomenuti, da vlastodavac, tj. stranka moze po svojoj volji da opozove punomodje
za zastupanje, ¢ak i u slucaju da se tog prava odrekao ugovorom.*® Naravno, vode-
¢i se principom ko moze vi$e, moze i manje, stranka ima mogu¢nost i da ogranici
prethodno dato punomodje na odredene radnje u postupku. U situaciji ograni-
¢enja ili opoziva punomocnika, moze biti povreden neki drugi pravni posao ili
ugovor, na $tetu punomocnika. Tada se primenjuju pravila obligacionog prava i
punomocnik stice pravo na naknadu nastale Stete. Taj odnos nije od interesa za
upravni postupak, pa se u njegovim okvirima ni ne razmatra.

Sa druge strane, punomoc¢nik ima mogucénost da otkaze punomodje u sva-
kom trenutku, osim ukoliko je u toku neka radnja u postupku. Na ovaj nacin $titi
se interes stranke, kako ne bi izgubila punomoc¢nika u trenutku kada se preduzi-
ma neka radnja koja moze imati uticaja na krajnji rezultat upravnog postupka. U
vezi sa otkazom punomocja, posebna pravila vaze za advokate koji su puno-
moc¢nici u upravnom postupku. Naime, advokat ima duznost da o otkazu puno-
modja odmah obavesti organ. Pored toga, advokat ima duznost da u roku od 30
dana od dana obavestavanja organa, nastavi sa pruzanjem pravne pomoci, osim u
slucaju da ga stranka nije izric¢ito oslobodila takve obaveze ili ukoliko ta obaveza
nije suprotna propisima.”!

Druga vrsta prestanka punomoc¢ja odnosi se na smrt, gubitak procesne
sposobnosti ili prestanak stranke, odnosno punomocénika. U zavisnosti od
toga o kom procesnom subjektu je re¢, pravi se razlika izmedu dva slucaja.

Prvi slucaj odnosi se na stranku koja je fizicko lice. Ukoliko stranka u
toku upravnog postupka umre ili izgubi procesnu sposobnost, u toj situaciji pu-
nomocdje ne prestaje. Ipak, naslednici ili pravni sledbenici stranke imaju pravo
da opozovu ranije dato punomocje.”* Na isti nacin se postupa i u slu¢aju da umre,
izgubi procesnu sposobnost ili bude zamenjen zakonski zastupnik stranke u situ-
acijama kada to lice ucestvuje u postupku umesto stranke.

» Dragan Milkov, Upravno pravo II - upravna delatnost, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi Sad
2017, str.132.

OVid. ¢€l. 92, st. 1, ZOO-a.

31Vid. ¢l. 30, Zakona o advokaturi.

2 Cl. 52, st. 1, ZUP-a.
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Drugi slucaj se odnosi na prestanak stranke koja je pravno lice. Prav-
no lice prestaje brisanjem iz registra privrednih drustava i u tom slucaju pre-
staje i punomodje za zastupanje tog pravnog lica, buduci da vise ne postoji
subjekat koji je dao ovlad¢enje za zastupanje, pa viSe i ne postoji potreba za
zastupanjem.

Tre¢i slucaj tice se gubitka procesne sposobnosti ili smrti punomoc¢nika.
Kao i u prethodnom slucaju, ukoliko punomo¢nik stranke umre ili izgubi proce-
snu sposobnost, prestaje i samo punomocdje.

6. ZAJEDNICKI PREDSTAVNIK
I ZAJEDNICKI PUNOMOCNIK STRANAKA

Ucestvovanje vise stranaka predstavlja retkost u upravnom postupku. Ipak,
u praksi se mogu javiti i takve situacije. U sluc¢aju da dve ili vi$e stranka koje ima-
ju iste interese ucestvuju u istom upravnom postupku, ZUP im daje mogucnost
da ,,uzmu“* zajednickog punomocnika. Obavestenje o imenovanju zajednickog
punomo¢nika moze se uciniti u formi podneska, tj. pisanim putem ili usmeno,
davanjem izjave na zapisnik. Smatramo da u oba slucaja sve stranke moraju pot-
pisati podnesak, odnosno zajednicki dati izjavu, osim u slu¢aju da je jedna stran-
ka posebno ovlas¢enja na davanje takve izjave. I u slucaju kada stranke imaju
zajednickog punomocnika, one zadrzavaju punu samostalnost u upravnom po-
stupku i mogu samostalno preduzimati radnje u postupku.

Pored prethodne situacije, javlja se mogu¢nost da sam organ strankama
postavi zajednickog punomoc¢nika. Naime, organ moze, ako drugacije nije pro-
pisano, naloziti strankama sa istim zahtevima da u odredenom roku odrede lice
koje ih predstavlja ili da uzmu zajedni¢kog punomocnika. Ako stranke to pro-
puste, organ moze da im postavi zajednickog predstavnika ili punomo¢nika, ¢ija
ovlas¢enja traju dok stranke ne odrede drugog.*

Na ovom mestu otvara se pitanje kako organ moze postaviti punomo¢nika?
Punomodje po svojoj pravnoj prirodi predstavlja zastupanje stranke na osnovu
njene volje, ta¢nije na osnovu pravnog posla izmedu stranke kao vlastodavca i
punomoc¢nika.’”® Zbog toga organ moze da odredi zajednickog punomoc¢nika is-
kljucivo u situaciji da je jedna od stranka ve¢ imenovala punomoc¢nika, pa bi to
lice po odluci organa moglo da bude zajednicki punomo¢nik. U slucaju da ni
jedna od stranka nije imenovala punomoc¢nika, niti to uradi po nalogu organa,
smatramo da organ moze odrediti samo zajedni¢kog predstavnika stranka, pri
¢emu ce to biti neka od stranaka, a ne i neko lice koje se nalazi van konkretnog

* Tako se u ZUP-u koristi termin ,,uzimanje“ zajedni¢kog punomoc¢nika, smatramo da bi adekvatniji termin bio
»imenovanje“ ili ,,odredenje®, budu¢i da stranke sa tim punomo¢nikom stupaju u pravni odnos, a ne uzimaju
ga sa odredene liste ili odredenog kruga.

#Cl. 53, st. 2, ZUP-a.

% Dragan Milkov, Upravno pravo II — upravna delatnost, Univerzitet u Novom Sadu - Pravni fakultet, Novi Sad
2017, str. 131.
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upravnog odnosa, bududi da bi to bilo protivno samoj prirodi instituta punomo¢-
ja, kao voljnog zastupnistva.

7. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Punomodje predstavlja vazan procesni institut koji je prihvacen u gradan-
skom sudskom postupku, krivicnom postupku, prekr$ajnom postupku, uprav-
nom postupku i drugim postupcima uredenim pravnim normama. Ono pred-
stavlja ugovorni odnos izmedu stranke, kao vlastodavca i drugog lica, kao puno-
moc¢nika, koji se obavezuje da zastupa i predstavlja stranku u odredenom postup-
ku, u njeno ime i za njen racun.

U okvirima upravnog postupka, institut punomoc¢ja ima veliki znacaj, bu-
duci da veliki broj fizi¢ckih i pravnih lica neminovno ucestvuje u ovoj vrsti po-
stupka. I pored sustinske istovetnosti, institut punomocja se donekle razlikuje u
odnosu na identi¢ne institute u gradanskom sudskom ili krivicnom postupku.
Ove specificnosti posledica su specificnost i ne prevelike formalnosti upravnog
postupka. Jedna od posebnosti odnosi se na krug lica koja se mogu na¢i u ulozi
punomocnika - sva poslovno sposobna lica, osim nadripisara. Misljenja smo da
pored fizickih lica, u ulozi punomoc¢nika mogu biti i pravna lica. Drugo, lako je
upravni postupak u najve¢em broju slucajeva jednostranacki, javlja se i specific-
nost u situacijama kada ucestvuju vise stranaka sa identi¢nim interesima. Pod po-
sebnim okolnostima, ovlas¢eno sluzbeno lice koje vodi postupak moze odrediti
strankama i zajednickog punomoc¢nika, §to smatramo da je jezicka nedoslednost,
imajudi u vidu da je punomocdstvo pre sve ugovorni odnos. Treca specifi¢nost
odnosi se na punomoc¢nika za prijem pismena, koji se mora odrediti u odrede-
nim situacijama. NadleZnosti ovog punomoc¢nika su ogranic¢ene samim zakonom
i usmerene na prijem pismena umesto stranke koja nije u mogucnosti da takva
pismena primi.

Zaokruzujuéi ovu temu, mozemo re¢i da punomodje predstavlja institut
od izuzetnog znacaja za celokupan pravni sistem, pa tako i za upravni postupak.
Zbog toga, njegova teorijska i prakticna analiza je od velike vaznosti za funkcio-
nisanje drzave, privrede i privrednih subjekata, kao i samih gradana, pa ovaj rad
predstavlja skroman doprinos razumevanju i analizi ovog instituta.
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PONISTAVAN]JE, UKIDANJE I MENJANJE
PRAVOSNAZNOG RESENJA NA PREPORUKU
ZASTITNIKA GRAPANA

Zakon o opStem upravnom postupku Republike Srbije (u daljem tekstu
ZUP)' predvida jedan novi institut u okviru posebnih sluc¢ajeva uklanjanja i me-
njanja reSenja. Re¢ je o ponistavanju, ukidanju i menjanju pravosnaznog resenja
na preporuku zastitnika gradana. Re¢ je o novom institutu koji nije postojao u
okvirima ranijeg Zakona o op$tem upravnom postupku.” Budu¢i da je re¢ o no-
vom institutu, autor rada smatra da je potrebno istraziti razloge za usvajanje ovog
instituta, analizirati domasaje ovog posebnog slucaja uklanjanja i menjanja rese-
nja i na kraju, sagledati da li postoji prostor za njegovo normativno ili sustinsko
poboljsanje u vidu izmene zakonske norme.

Naime, ZUP predvida da na preporuku Zastitnika gradana organ moze,
radi uskladivanja sa zakonom, novim resenjem da ponisti, ukine ili izmeni svo-
je pravosnazno resenje, ako stranka o ¢ijim je pravima ili obavezama odluceno,
kao i protivna stranka, na to pristanu i ako se time ne vreda interes treceg lica.’

Na prvom mestu, uo¢avamo da je re¢ o preporuci. Dakle, Zastitnik grada-
na ima autoritativna sredstva kojim moze pravno ,,prinuditi“ upravni organ da
izmeni svoju odluku na odredeni nacin. Preporuka ima neobavezujuce pravno
dejstvo ¢iji je cilj da snagom argumenata uti¢e na donosioca reSenja da uzme u
obzir stav Zastitnika gradana. Osim toga, preporuka mora da ima za cilj da usa-
glasi pojedinacan pravni akt, tacnije pravosnazno resenje sa zakonom. Preporuka
moze da bude rezultat inicijative neke stranke iz postupka ili rezultat sopstvene
inicijative zastitnika gradana. Takode, zastitnik gradana moze podneti preporuku
i kada ima sopstveno saznanje ili je saznanje dobijeno iz drugih izvora, pa bili oni
i anonimne prirode.*

ZUP nije precizirao da li je re¢ o uskladivanju pravosnaznog resenja
iskljucivo sa ZUP-om ili se ovaj institut mozZe aktivirati i za potrebe uskla-
divanja sa drugim (posebnim) zakonima. Smatramo da je ispravnije prihvatiti
drugu opciju, da se preporuka Zastitnika gradana moze odnositi kako na uskla-
divanje sa ZUP-om, tako i sa drugim zakonima koji $tite pojedina prava i slobode
gradana. Na taj nacin gradani dobijaju veci stepen pravne zastite, a i Zastitnik
gradana se omogucava da obavlja svoj posao u svim oblastima drustvenog Zivota.

! Zakon o opstem upravnom postupku, ,,Sl. glasnik RS br. 18/2016 i 95/2018- autenti¢no tumacenje
2 Zakon o op$tem upravnom postupku, ,,SL. list SRJ, br. 33/97 1 31/2001 i ,,SL. glasnik RS, br. 30/2010.
3Cl. 185, st. 1, ZUP-a.

* U skladu sa ¢l. 32, Zakona o zastitniku gradana.

91



Ponistavanje, ukidanje i menjanje pravosnaznog resenja na preporuku zastitnika...

Da bi Zastitnik gradana mogao da uputi preporuku upravnog organu, ne-
ophodno je da resenje Cije se ponistavanje, ukidanje ili menjanje trazi bude
pravosnazno. Dakle, u situacijama kada reSenje nije postalo pravosnazno, ve¢
je u postupku po zalbi pred drugostepenim organom, Zastitnik gradana nema
mogucnost da zahteva izmenu prvostepenog resenja, buduci da postoji pravna
neizvesnost kako ¢e pravosnazno biti okonc¢ano. Tek kada resenje postane pravo-
snazno Zastitnik gradana stice moguénost da pokusa da utice na bududi ,,prav-
ni zivot“ takvog reSenja. U skladu sa nacelom pravnosnaznosti reSenja, resenje
kojim je stranka stekla odredena prava, odnosno kojim su joj odredene obaveze,
pravosnazno je kada se protiv njega vise ne moze izjaviti zalba, niti pokrenuti
upravni spor.” Dakle, ¢ak i u slucaju kada je postupak okoncan re§enjem protiv
koga se ne moze izjaviti Zalba — konacno reSenje, Zastitnik gradana nema zakon-
sku mogu¢nost upudivanja preporuke upravnom organu.

Smatramo da ovo nije adekvatno resenje, buduci da je Zastitnik gradana,
kao nezavisni drzavni organ, ¢ija je jedna od osnovnih nadleznosti, predvidena
Ustavom, da kontroli$e rad organa uprave, onemogucen da efikasno obavlja svoju
funkciju. Naime, Zastitnik gradana moze saznati, primera radi obavestavanjem
od strane stranke, za neuskladenost kona¢nog resenja i odredenog zakona, ali
ne moze uticati na njihovo usaglasavanje, buduci da je neophodno da protekne
rok za podnosenje tuzbe Upravnom sudu ili da se okonca postupak pred tim
sudom. Na taj nacin, Zastitnik gradana nije dobio dovoljno efikasno sredstvo
(prema ZUP-u), kojim moze da kontroliSe rad organa drzavne uprave, budu¢i da
ono mora da prode i filter upravno-sudske kontrole ili roka za njeno pokretanje.
Prema tome, stava smo da bi ovo sredstvo bilo efikasnije ukoliko bi se omogucila
njegova primena i protiv konacnih re$enja, kako bi se $to pre ispravila nezakoni-
tost, odnosno neusaglasenosti upravne odluke sa zakonom. Time bi se sprecile i
sve negativne posledice koje mogu nastati povredom odredenog ljudskog prava
ili slobode.

Cak i kada je upuéena preporuka Zastitnika gradana prihva¢ena od strane
upravnog organa koji je doneo resenje, neophodno je da stranke koje su uce-
stvovale u postupku pristanu na izmenu reSenja. Neophodan uslov jeste pri-
stanak stranke o ¢ijim pravima ili obavezama je resenjem odluceno, ali i protiv-
ne stranke, ukoliko je takva stranka ucestvovala u postupku. Postavlja se pitanje
opravdanosti ovog dela odredbe u vezi sa ponistavanjem, ukidanjem ili menja-
njem pravosnaznog resenja na preporuku Zastitnika gradana. Naime, Zastitnik
gradana i njegova sluzba poseduju kompetencije i posebna znanja u vezi sa zasti-
tom ljudskih prava i sloboda i radom organa drzavne uprave.

Zbog toga, ¢ini se da je nepotrebno da stranke koje su ucestvovale u po-
stupku daju saglasnost na stru¢no misljenje (preporuku) institucije koja tezi
da zastiti javni interes. Takode, deluje neadekvatno da stranke daju pristanak na
usaglasavanje pojedina¢nog pravnog akta sa zakonom, budu¢i da se na taj nacin

5Cl. 14, ZUP-a.
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temelji pravnog sistema, a posebno nacelo zakonitosti i vladavine prava, dovode u
pitanje i stavljaju pod misljenja stranaka u upravnom postupku. Uz to, dovodi se
u pitanje nezavisnost i samostalnost Zastitnika gradana u obavljanju poslova
iz njegove nadleznosti, budu¢i da Zakon o Zastitniku gradana predvida da
niko nema pravo da utice na njegov rad i postupanje.® Na osnovu svega izloZe-
nog smatramo da bi adekvatnije resenje bilo da se stranke ne mogu izjadnjavati
i odlucivati o izmeni pravosnaznog reSenja na inicijativu Zastitnika gradana. To
podrazumeva da bi i inicijativa Zastitnika gradana morala da ima drugaciju
pravnu prirodu u odnosu na postojece stanje, pa Zastitnik gradana treba da
bude ovlas¢en da podnosi zahtev za izmenu pravnosnaznog resenja radi uskladi-
vanja njegove sadrzine sa zakonom i javnim interesom.

Osim pristanka stranaka, ponistavanje, ukidanje ili menjanje pravno-
snaznog resenja ne sme da utice, odnosno da vreda interese trecih lica. Za-
kon ne odreduje preciznije da li mora biti re¢ o tre¢im licima koja imaju veze sa
upravnim postupkom povodom koga je doneto resenje ili se pojam ,,trecih lica“
odnosi na sve ostale gradane, nezavisno od toga da li imaju veze sa tim upravnim
postupkom ili reSenjem. Sa jedne strane, upravno resenje jeste pojedinacni akt
koji proizvodi pravna dejstva samo prema licima koja su u¢estvovala u upravnom
postupku zbog koga je reSenje i doneto. Sa druge strane, teznja Zastitnika grada-
na jeste da zastiti zakonitost rada organa uprave, da zastiti prava i slobode svih
gradana, pa njegova preporuka tezi da pruzi zastitu javnom interesu, koji prevazi-
lazi okvire pojedinog upravnog postupka i sluzi kao primer na koji nacin upravni
organi trebaju da postupaju u vezi sa pravima gradana u budué¢im sli¢nim situa-
cijama. Prema tome, interes trecih lica treba da se odnosi na bilo koje trece lice, a
ne samo na one koji su imali odredeni odnos sa upravnim postupkom.

Ovde uocavamo nekoliko nerazjasnjenih pitanja u vezi sa zastitom in-
teresa trecih lica. Prvo pitanje koje se javlja, odnosi se na to ko je ovlaséen da
procenjuje da li se izmenom pravnosnaznog re$enja ne vreda interes trecih
lica? Smatramo da na ovo pitanje treba da paze i Zastitnik gradana i upravni
organ koji je doneo pravnosnazno reSenje. Zastitnik gradana treba da pazi da nje-
gova preporuka za izmenu reSenja nece imati negativne implikacije na treca lica i
neko njihovo pravo ili interes. Takode, upravni organ koji je doneo resenje treba
da vodi racuna da ponistavanjem, ukidanjem ili izmenom resenja po preporuci
Zastitnika gradana ne dode do povrede interesa lica koja imaju odredeni interes
u vezi sa postupkom, pa da izmena reSenja ne bude njima na $tetu.

Takode, drugo znacajno pitanje se javlja u vezi sa zastitom interesa tre-
¢ih lica. Naime, ukoliko stranke pristanu na ponistavanje, ukidanje ili izmenu
reSenja po preporuci Zastitnika gradana, postavlja se pitanje kako ce treca lica biti
u mogucnosti da zastite svoja prava i interese, buduci da se radi o pravnosnaznom
reSenju protiv koga se viSe ne moze uloziti zalba niti pokrenuti upravni spor? Tre-
¢a lica, u slucaju izmene pravnosnaznog resenja nemaju na raspolaganju pravno

¢ CL 2, st. 1, Zakona o Zastitniku gradana, ,,Sl. glasnik RS br. 79/2005 i 54/2007.
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sredstvo kojim bi mogla da uti¢u na izmenu resenja, ¢ime se vreda njihov interes.
Ponistavanje, menjanje i ukidanje resenja stvaraju posledice u pravnom Zivotu,
tako Sto se uspostavlja odredena pravna situacija koja je ranije vazila ili se ona u
odredenom obimu menja, a §to moze imati uticaja na pravni status i poziciju tre-
¢ih lica. Stoga, ostaje otvoreno pitanje kako konkretno zastititi interese trec¢ih
lica u slucaju prihvatanja preporuke Zastitnika gradana.

Preporuka Zastitnika gradana koja je usmerena na ponistavanje, ukidanje
ili menjanje pravnosnaznog resenja ne znaci da ¢e ostvariti dejstvo, ¢ak i u slu-
¢aju kada stranke pristanu na izmenu reSenja i kada takva izmena ne vreda interes
tre¢ih lica. Naime, sam organ koji je doneo resenje ima moguc¢nost da samo-
stalno oceni da li ¢e postupiti po takvoj preporuci. ZUP navodi da ako organ
ne smatra da treba da postupi po preporuci Zastitnika gradana, njega o tome
obavestava. Dakle, organ ima potpunu slobodu u odlucivanju o tome da li treba
prihvatiti preporuku, bez potrebe za kontrolom bilo kakvih formalnih kriteriju-
ma, buduci da zakon takve kriterijume za procenu preporuke ne predvida. Osim
$to nije vezan formalnim kriterijumima, organ nije vezan ni rokom u kome treba
da odluci po preporuci Zastitnika gradana.

Kako se ne radi o novom upravnom postupku, ve¢ je preporuka usmere-
na na upravni postupak koji je ve¢ okoncan pravnosnaznim reSenjem, organ nije
vezan rokovima od 30, odnosno 60 dana, kao kod donosenja resenja, budu¢i da
ne postoji zahtev stranke ili razlog za pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti,
ve¢ jedino preporuka Zastitnika gradana bez obavezujuceg dejstva. Formalno po-
smatrajuci, Zastitnik gradana ne predstavlja stranku u postupku, pa samim tim on
nema ni pravo na zalbu, ako resenje (odluka) nije doneta u pomenutim rokovima.”
Takode, Zastitnik gradana u ovom slucaju nema pravo ni na izjavljivanje prigovora.

Na taj nacin, Zastitnik gradana je dosta uskracen za moguénost uticanja
na pravnosnazna reSenja koja treba uskladiti sa posebnim zakonima. Iako mu
je formalno data mogucnost da svojom preporukom uti¢e na uskladenost poje-
dinac¢nih i opstih pravnih akata u vezi sa pravima i slobodama gradana, on su-
$tinski ne moze mnogo da utice na reSenje, vec¢ jedino moZe snagom argumenata
da pokusa da ,,ubedi“ upravni organ da posmatra pravosnazno resenje i iz jedne
druge perspektive, koju on ima kao nezavisno i kontrolno telo. Smatramo da bi
trebalo predvideti efikasnije mehanizme kroz koje Zastitnik gradana moze da uti-
¢e resenje koje nije u skladu sa odredbama nekog od posebnih zakona, pa bi u
tom smislu bilo celishodno da se u zakonu predvide obavezni kriterijumi koje
bi organ morao da prekontrolise u slucaju preporuke Zastitnika gradana, a
ne da postupanje po preporuci bude u potpunosti stvar slobodne volje po-
stupajuceg organa. Predvidanjem roka u kome je upravni organ obavezan da
postupi po preporuci, tacnije da je uzme u obzir, dovelo bi do povecanja ste-
pena pravne sigurnosti i uskladenosti pravnog sistema u delu odnosa organa
uprave i Zastitnika gradana.

7U vezi sa ¢l. 151, st. 3, ZUP-a.
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U vezi sa rokovima, neophodno je pomenuti, da osim organa, ni Zastit-
nik gradana nije ogranicen rokom u vezi sa upucivanjem preporuke koja se
odnosi na ponistavanje, ukidanje ili menjanje resenja. Kako nema roka u kome
Zastitnik gradana moZe da uputi preporuku otvara se pitanje pravne sigurnosti.
Preporuka se podnosi radi uskladivanja pravnosnaznog resenja ,,sa zakonom®, pa
nepostojanje roka otvara i mogucénost upucivanja preporuke radi uskladivanja
nakon $to je proslo dosta vremena od pravosnaznosti resenja, njegovog izvrsenja
i stvaranja posledica u pravnom zivotu. Razlog izostavljanja roka za ulaganje pre-
poruke lezi u ¢injenici da Zastitnik gradana nije u mogucnosti da brzo i efikasno
sazna za odredeno resenje u kratkom roku, pa mu ovako ostavljanje slobodnog
vremena omogucava da utice na zakonitost i kada naknadno dode do saznanja
o neuskladenosti pojedinog reSenja sa zakonom. Ipak, radi ostvarivanja princi-
pa pravne sigurnosti, smatramo da bi trebalo vremenski ograniciti moguénost
upucivanja preporuke od strane Zastitnika gradana, kako se ne bi uticalo na kon-
zistentnost pravnog poretka i menjanje postojeceg stanja stvari koje je zakonski
potvrdeno, nakon dugackog perioda. Prema tome, treba razmisliti o uvodenju
zastarelosti i odredivanju roka, u vidu odredenog broja meseci ili godina, nakon
koga se viSe ne moze uputiti preporuka.

Uz to, otvara se i pitanje na koje se sve zakone moze odnositi preporuka,
dali samo na one zakoni koji su vazili u vreme donosenja resenja ili na zakone
koji su naknado doneti, a unose odredenu izmenu u vezi sa postovanjem i pri-
menom ljudskih prava i sloboda. Ukoliko bi se prihvatila druga mogu¢nost, da
se preporuka odnosi na uskladivanje i sa naknadno donetim zakonima, stvorila
bi se doza pravne nesigurnosti, jer bi veliki broj reSenja mogao da bude izmenjen,
iako su stvorili odredene pravne efekte. Zbog toga, preporuka za uskladivanjem
bi trebala da se odnosi isklju¢ivo na zakone koji su vazili u trenutku donosenja
reSenja.

1. OSVRT NA PRAVNU PRIRODU ZASTITNIKA GRADANA
U PRAVNOM SISTEMU REPUBLIKE SRBIJE

Ustanovljavanje novog posebnog slucaja uklanjanja i menjanja resenja u
upravnom postupku na osnovu preporuke Zastitnika gradana, zahteva i kratak
osvrt na tu instituciju koja je dobila ekskluzivhu moguénost da, koliko-toliko,
utic¢e na zakonitost pravnosnaznih reSenja i njihovu uskladenost sa zakonima.

Na samom pocetku, isticemo jednu terminolosku odrednicu, radi lakseg
razumevanja ove institucije. Naime, pored pojma zastitnik gradana, u teoriji i
praksi koristi se i pojam Ombudsman. Za instituciju zastitnika gradana se navodi
da je stara viSe od dvesta godina, a kao formalni momenat njenog nastajanja uz-
ima se 1809. godina i ustanovljavanje §vedskog parlamentarnog Ombudsmana.?
Od ovog datuma pa do danas, u izmenjenom i prilagodenom obliku, institucija

8 Marko Davini¢, Evropski ombudsman i lo$a uprava, Zastitnik gradana, Beograd, 2013, str. 25-26.
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zastitnika gradana nasla je svoje mestu u vise od 130 drzava Sirom sveta.” Usta-
vom Republike Srbije iz 2006 godine (u daljem tekstu Ustav RS)," institucija
Zadtitnika gradana ustanovljena je i u Republici Srbiji.

Ustav RS odreduje zastitnika gradana kao nezavisni drzavni organ koji
§titi prava gradana i kontrolise rad organa drzavne uprave, organa nadleznog
za pravnu zastitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih
organa i organizacija, preduzeca i ustanova kojima su poverena javna ovlasce-
nja."" Izvan nadleznosti zastitnika gradana ostaje rad Narodne skupstine, pred-
sednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuzilastava. Osim toga,
Ustav RS odreduje nacin izbora i razre$enja, o kome odlucuje Narodna skupstina.
Konkretizaciju odredbi u vezi sa zastitnikom gradana, pronalazimo u Zakonu o
zastitniku gradana. Ovim zakonom razraduju se odredbe o izboru i prestanku
funkcije zastitnika gradana, nadleznosti i ovlas¢enja koje on ima u vr$enju svojih
poslova, pravila postupka koji se odvija pred njim, izvestaj koji mora da dostavlja
Narodnoj skupstini i na¢ini saradnje zadtitnika gradana sa drugim organima.

Buduc¢i da u njegovu nadleznost spada nadzor nad postovanjem prava gra-
dana i kontrola zakonitosti i pravilnosti rada organa uprave, nije lako odredi-
ti pravnu prirodu zastitnika gradana, a samim tim i njegovu poziciju u okviru
pravnog sistema. Naime, on se teSko moze svrstati u tradicionalne grane drzavne
vlasti, upravo zbog specificnog polozaja i ovlas¢enja koja ima na raspolaganju.'?
Zbog toga, u literaturi se institucija Zastitnika gradana odreduje kao deo ,,¢etvr-
te grane vlasti,"” bududi da ,,postojanje nezavisnih drzavnih tela unosi odrede-
ne distorzije u funkcionisanje i dinamiku ostvarivanje principa podele vlasti, ali
uzrokuje i preraspodelu ovlaséenja koja bi, da nezavisna tela ne postoje, pripadala
jednoj od tri tradicionalne grane vlasti“'*.

U literaturi se navodi nekoliko elemenata na osnovu kojih se odreduje
pripadnost ,,Cetvrtoj grani vlasti“. Tako, da bi jedno telo moglo da bude kva-
lifikovano na taj nacin, ono ne sme da pripada organima drzavne uprave, da ne
spada u oblike nedrzavne uprave, da nije osnovano od strane Vlade, da je izborno
vezano jedino za Narodnu skupstinu i da se njihova funkcija moze odrediti kao
kontrolna.”” Dakle, nezavisnost je prvo vazno svojstvo ovih tela i ona moze biti
funkcionalne, materijalne i procesne prirode. Dalje, ovi organi imaju ovlasc¢enja
da kontrolisu rad organa uprave, ali i da $tite gradane od loseg rada ovih orga-

° Marko Davini¢, Evropski ombudsman i lo$a uprava, Zastitnik gradana, Beograd, 2013, str. 26.

1 Ustav Republike Srbije, ,,Sl. glasnik RS, br. 98/2006.

1 CL 138, st. 1, Ustava RS.

12 Marko Davini¢, Evropski ombudsman i losa uprava, Zastitnik gradana, Beograd, 2013, str. 41-42.

1 Slavisa Orlovi¢, Nezavisna tela — Cetvrta grana vlasti ili kontrolor vlasti, u Savremena drzava: Struktura i
socijalne funkcije (ur. Vuka$in Pavlovi¢, Zoran Stoiljkovi¢), Konrad Adenauer Stiftung, Fakultet politickih
nauka Univerziteta u Beogradu, Centar za demokratiju, Beograd, 2010, str. 231.

' Jadranka Jelinc¢i¢, Nezavisni drZavni organi, Fondacija za otvoreno drustvo, Centar za primenjene evropske
studije, Beograd, 2016, str. 26.

'* Bogdan Urosevi¢, Kontrolna funkcija Narodne skupstine i nezavisna drzavna tela - unapredenje kapaciteta
ili ¢etvrta vlast?, u Parlament i demokratija (ur. Zoran Stoiljkovi¢, Jelena Loncar, Dusan Spasojevic¢), Fakultet
politi¢kih nauka Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2015, str. 83.
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na, kako bi se ostvarivala osnovna ljudska prava i slobode. Kao predstavnici ove
»grane vlasti®, odnosno kao nezavisna tela, pored zastitnika gradana, izdvajaju se
i drugi poverenici (Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Poverenik za informacije
od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti), agencije (Agencija za borbu pro-
tiv korupcije, Republicka agencija za telekomunikacije), komisije (Republicka ko-
misija za zastitu u postupcima javnih nabavki, Komisija za zastitu konkurencije)
i mnogi drugi.'® Na osnovu svega izlozenog mozemo reci da institucija Zastitnika
gradana predstavlja tekovinu borbe za ocuvanje ljudskih prava, sloboda i vlada-
vine prava, kao i zastitu od ,lo$e uprave“ kroz mehanizam koji ¢e imati drzavnu
pozadinu, ali ¢e se ostvarivati putem nezavisnog tela. Zbog promenjene uloge
drzave u savremenom svetu, porasta broja poslova koje obavljaju organi uprave
i povecanja broja zakona i ljudskih prava koje treba zastititi, Zastitnik gradana
dobija nova ovlas¢enja i okvirima upravnog postupka.

2. RAZ1LOZI ZA UVODENJE MEHANIZMA
PREPORUKE ZASTITNIKA GRADANA KAO POSEBNOG SLUCAJA
UKLANJANJA I MENJANJA RESENJA I POTREBA
ZA PROSIRENJEM OVOG MEHANIZMA

Osnovni razlog zbog koga je uveden poseban slucaj uklanjanja i menjanja
reSenja u upravnom postupku po preporuci Zastitnika gradana lezi u njegovoj
pomenutoj specificnoj pravnoj prirodi i ulozi koju ima u okviru pravnog siste-
ma. Kao nezavisno telo koje kontroli$e rad organa uprave i nadzire postovanje
i primenu ljudskih prava, Zastitnik gradana dobija aktivniju ulogu u upravnom
postupku. Naime, upravni organi tes$ko mogu da budu upuceni u sve zakone koji
se primenjuju, pa se u odredenim situacijama moze dogoditi da im promakne
neka od posebnih odredbi koja se odnosi na postovanje ljudskih prava i sloboda.

Osim ZUP-a, moguc¢nost Zastitnika gradana da upucuje preporuke za
izmenu pravnosnaznih resenja organa uprave derivira i iz Zakona o zastit-
niku gradana. Naime, u okviru odredbi u vezi sa postupkom pred zastitnikom
gradana, navodi se da pored prava na pokretanje i vodenje postupka, Zastitnik
gradana ima pravo da pruzanjem usluga, posredovanjem i davanjem saveta i mi-
$ljenja o pitanjima iz svoje nadleznosti, deluje preventivno, u cilju unapredenja
rada organa uprave i unapredenja zastite ljudskih prava i sloboda. Iako se u sluca-
ju preporuke za izmenu pravnosnaznog reSenja pre moze govoriti o naknadnom
delovanju, svrha instituta preporuke jeste da uti¢e na buduce sli¢ne slucajeve, $to
vodi unapredenju rada uprave i stepena ostvarenosti ljudskih prava i sloboda.

Na osnovu toga mozemo zakljuciti da je poseban slu¢aj uklanjanja i menjanja
reenja iz ZUP-a konkretizacija pomenute odredbe Zakona o zastitniku gradana.

16 Za vi$e o ovim telima vid. Slavi$a Orlovi¢, Nezavisna tela — ¢etvrta grana vlasti ili kontrolor vlasti, u Savremena
drzava: Struktura i socijalne funkcije (ur. Vukasin Pavlovi¢, Zoran Stoiljkovi¢), Konrad Adenauer Stiftung,
Fakultet politickih nauka Univerziteta u Beogradu, Centar za demokratiju, Beograd, 2010, str. 235-258.
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Na ovom mestu otvara se pitanje, zbog cega je samo Zastitnik gradana
dobio moguc¢nost da utice na uklanjanje i menjanje re$enja u upravnom po-
stupku. Naime, kao $to smo i pomenuli, osim Zastitnika gradana, grupi nezavi-
snih kontrolnih tela pripadaju i druge institucije koje $tite prava gradana i ujedno
kontroli$u rad organa uprave u posebnim oblastima drustvenog Zivota. Naime i
druga tela koja pripadaju ,,¢etvrtoj grani vlasti“ mogu na istovetan nacin da imaju
uticaj na uskladivanje pojedinac¢nih resenja sa opstim aktima iz svog delokruga,
koga sami kontrolisu.

Najbolji primeri za to jesu Poverenik za zastitu ravnopravnosti i Pove-
renik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti. Povere-
nik za zastitu ravnopravnosti ustanovljen je Zakonom o zabrani diskriminacije'’
kao samostalan i nezavisan drzavni organ koji, izmedu ostalog, prima i razmatra
prituzbe zbog povrede tog zakona, daje misljenja i preporuke u konkretnim slu-
¢ajevima povrede ravnopravnosti gradana i izrice mere u vezi sa slucajevima dis-
kriminacije.'® Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢-
nosti ustanovljen je Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja'®, takode kao samostalan drzavni organ, koji je nezavisan u vrSenju
svoje nadleznosti koje se odnose na ostvarivanje prava na pristup informacija-
ma od javnog znacaja kojima raspolazu organi javne vlasti. Takode, Zakonom
o za$titi podataka o li¢nosti, ovaj Poverenik dobio je u svoju nadleznosti poslove
pracenja primene tog zakona u cilju zastite osnovnih prava i sloboda fizickih lica
u vezi sa obradama li¢nih podataka.?

Dakle, Poverenik za zastitu ravnopravnosti i Poverenik za informacije
od javnog znacaj i zastitu podataka o licnosti imaju polozaj nezavisnih tela,
koja kontroli$u rad organa uprave u okvirima svojih oblasti (ravnopravnost, in-
formacije od javnog znacaja, zastita podataka o licnosti), a takode i kontrolisu
rad organa uprave, kao i stanje zakonodavstva u svojim oblastima. Po tome se ne
razlikuju od institucije Zastitnika gradana. Adekvatno reSenje ZUP-a bi podra-
zumevalo da se i ovim institucijama omogu¢i da uti¢u na izmenu pravnosnaznih
reenja, na isti na¢in kao i Zastitniku gradana. Sta viSe, poverenici imaju bolji
uvid u stanje zakonodavstva i posebne odredbe u vezi sa ljudskim pravima u nji-
hovim oblastima, nego $to to ima Zastitnik gradana, buduci da on pokriva vise
oblasti drustvenog Zivota, a samim tim i vi$e zakona. Zbog toga, treba razmisliti o
izmeni zakonske odredbe na taj nacin $to ¢e se povecati broj nezavisnih kontrol-
nih tela po ¢ijoj preporuci se moze uticati na usaglasavanje pojedinacnog resenja
i posebnih zakona.

Primecujemo da je za primenu instituta ponistavanja, ukidanja ili me-
njanja pravosnaznog resenja na preporuku zastitnika gradana neophodno da se

17 Zakon o zabrani diskriminacije, ,,Sl. glasnik RS br. 22/2009.

18 CL. 33, st. 1, tac. 1, Zakona o zabrani diskriminacije.

19 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, ,,Sl. glasnik RS br. 120/2004, 54/2007,
104/2009 1 36/2010.

20 Cl. 73, st. 1, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti, ,,Sl. glasnik RS br. 87/2018.

98



Stefan Andonovic

ostvari veliki broj uslova. Prvo, mora da postoji odgovarajuca preporuka Zastit-
nika gradana. Drugo, preporuka se moze odnositi samo na pravosnazno resenje.
Zatim neophodno je da stranke pristanu na ponistavanje, ukidanje ili izmenu
reSenja o ¢ijim pravima ili obavezama je odluceno, ali i protivna stranka, ukoliko
postoji
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INSTITUT PRISTANKA
KOD ZASTITE LICNIH PODATAKA

1. UVODNA RAZMATRANJA

Sve veca uloga i znacaj podataka u savremenom digitalnom drustvu, osli-
kava se i po pitanju rizika po njihovu bezbednost. Takva je situacija i sa licnim
podacima gradana, kao najvaznijom vrstom podataka fizickih lica. Li¢ni podaci
mogu otkriti razlicite aspekte Zivota fizickih lica i uticati na sferu njihovog pri-
vatnog Zzivota, tj. po privatnost gradana. Radi zastite prava privatnosti i licnih
podataka gradana, drzave Sirom sveta ureduju oblast zastite podataka o li¢nosti.
U okviru ove oblasti, propisi predvidaju osnovne principe, prava i mehanizme
zadtite Ciji je cilj da pruze zastitu osnovnim pravima i slobodama gradana u vezi
sa licnim podacima.

Tako, na nivou Evropske unije', 2016. godine, usvojena je Uredba o zasti-
ti fizickih lica u odnosu na obradu podataka o li¢nosti i o slobodnom kretanju
takvih podataka (poznatija kao Opsta uredba o zastiti podataka EU ili GDPR),
¢ijim je stupanjem na snagu ukinuta Direktiva iz 1995. godine.*> Ovaj propis je
iz temelja preuredio oblast zastite licnih podataka, predvidaju¢i posebna prava
gradana i neophodne mehanizme zastite koje moraju da uspostave svi oni koji
obraduju licne podatke gradana EU.

Pod uticajem donosenja novih evropskih propisa u oblasti zastite poda-
taka, 2018. godine, usvojen je novi Zakon o zastiti podataka o licnosti,” koji je
zamenio ,,stari“ Zakon o zastiti podataka o li¢nosti iz 2008. godine.* Ovaj zakon
uredio je pravo na zastitu fizickih lica u vezi sa obradom podataka o licnosti i
slobodan protok takvih podataka, nacela obrade, prava lica na koje se podaci od-
nose, obaveze rukovaoca i obradivaca podataka, pravna sredstva, odgovornost i
kazne u slucaju povrede prava fizickih lica i druga pitanja od znacaja za obradu
licnih podataka.’

!'U daljem tekstu bice kori$¢ena skracenica — EU.

? Pun tekst na engleskom jeziku: Regulation 2016/679 of the European Parliament and of the Council on the
Protection of Natural Persons with Regard to the Processing of Personal Data and on the Free Movement of
such Data, and Repealing Directive 95&46EC (General Data Protection Regulation), of 27. April 2016, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=0J:L:2016:119:FULL, pristup: 05. 10. 2019. god. U daljem
tekstu bice koris¢ena skracenica - Opsta uredba EU.

* Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,,SI. glasnik RS, br. 87/2018.

¢ Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,,Sl. glasnik RS, br. 97/2008, 104/2009, 68/2012, 107/2012. Radi izbega-
vanja zabune izmedu starog i novog zakona, zbog istog naziva, za stari zakon, pored imena, bi¢e kori$¢ena i
godina donosenja — Zakon o zastiti podataka o licnosti (2008).

5 Cl. 1, Zakona o zatiti podataka o li¢nosti.
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2. ZAKONITOST OBRADE I PRISTANAK
NA OBRADU LICNIH PODATAKA

Jedan od osnovnih principa na kojima se zasniva pravilno kori§¢enje i ob-
rada li¢nih podataka jeste nacelo zakonitosti. Svaka obrada podataka o li¢nosti
mora biti vr§ena na zakonit, posten i transparentan na¢in u odnosu na lice na koje
se podaci odnose, pri ¢emu je zakonita ona obrada koja se vrsi u skladu sa ovim
zakonom, ali i posebnim zakonima, koji predvidaju drugacija pravila u vezi sa ob-
radom li¢nih podataka.® Ne sme se izgubiti iz vida, da odredbe posebnih zakona
moraju da budu u skladu sa odredbama Zakona o zastiti podataka o li¢nosti, kao
osnovnim zakonom u ovoj oblasti.

Kako bi rukovalac, odnosno obradiva¢ uskladio svoju obradu sa Zakonom
o zastiti podataka o licnosti, on mora da ispuni jedan od nekoliko predvidenih
uslova zakonitosti. Obrada podataka o li¢nosti ¢e biti zakonita ukoliko je:

1. lice na koje se podaci o li¢nosti odnose, dalo pristanak na obradu svojih
podataka za jednu ili vise posebno odredenih svrha,

2. obrada neophodna za izvr§enje ugovora zakljucenog sa licem na koje se
podaci odnose ili za preduzimanje radnji, na zahtev lica na koje se podaci odnose,
pre zakljucenja ugovora,

3. obrada neophodna u cilju postovanja pravnih obaveza rukovaoca,

4. obrada neophodna u cilju obavljanja poslova u javnom interesu ili izvr-
$enja zakonom propisanih ovlas¢enja rukovaoca,

5. obrada neophodna u cilju ostvarivanja legitimnih interesa rukovaoca ili
trece strane, osim ako su nad tim interesima pretezniji interesi ili osnovna prava
i slobode lica na koje se podaci odnose koji zahtevaju zastitu podataka o li¢nosti,
a posebno ako je lice na koje se podaci odnose maloletno lice.”

Na sli¢an nacin, i prethodni Zakon o zastiti podataka o li¢nosti (2008),
predvidao je da obrada nije dozvoljena, ako fizicko lice nije dalo pristanak za ob-
radu, odnosno ako se obrada vrsila bez zakonskog ovlag¢enja.®

Na osnovu ovakvih pravila mozemo zakljuciti da kao jedan od mogu¢ih
nacina ostvarivanja principa zakonitosti, kako u nekadasnjem, tako i u sadasnjem
zakonodavstvu, jeste kori$¢enje instituta pristanka na obradu li¢nih podataka.

3.INSTITUT PRISTANKA U PRAVU REPUBLIKE SRBIJE

Prema prethodnom Zakonu o zastiti podataka o li¢nosti (2008), zako-
nitost obrade se mogla zasnivati na pristanku, koji se mogao dati nakon ispunje-
nja obaveze rukovaoca o informisanju lica na koje se podaci odnose, odnosno

6 CL 5, st. 1, ta&. 1, Zakona o zadtiti podataka o li¢nosti.
7Vid. ¢l. 12, st. 1, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.
8 CL 8, st. 1, tac. 1, Zakona o zatiti podataka o li¢nosti (2008).

104



Stefan Andonovic

drugog lica od koga se podaci prikupljaju, o osnovnim elementima i razlozima
prikupljanja, odnosno obrade podatka.’

Pristanak je predstavljao li¢ni akt koji se mogao izvrsiti i preko punomo¢-
nika, pri ¢emu je punomocje moralo biti overeno, osim ako posebni propis nije
drugacije dozvoljavao. Buduci da je za davanje pristanka bila neophodna poslov-
na sposobnost davaoca pristanka, poslovno nesposobna lica nisu mogla da daju
pristanak, ve¢ je umesto njih pristanak davao zakonski zastupnik ili staralac.

Nakon opozivanja pristanka, svaka dalja radnje obrade bila bi nedozvolje-
na. Prethodni zakon sadrzao je i pravila u vezi sa mogu¢nos$cu nastanka Stete u
slucaju opoziva, po kome je lice koje je dalo pristanak bilo duzno da rukovaocu
naknadi opravdane troskove i $tetu, u skladu da propisima koji su uredivali od-
govornost za Stetu.'

Poseban pristanak bio je predviden za obradu narocito osetljivih poda-
taka. Jedina forma u kojoj se mogao dati pristanak za obradu narocito osetljivih
podataka bio je pisani oblik. U pisanom pristanku morala je da se naznacii svrha,
vrsta podataka i nacin njihovog kori§¢enja. Pored drugih opstih pravila koja su
vazila i za ,obi¢an” pristanak, predvideno je da u slucaju nepismenosti ili drugih
razloga koji onemogucavaju davanje svojeru¢nog potpisa, punovaznost se mogla
ostvariti i potpisima dva svedoka na izjavi volje davaoca pristanka.!

U Zakonu o za$titi podatka o li¢nosti koji je trenutno na snazi, prista-
nak se odreduje kao svako dobrovoljno, odredeno, informisano i nedvosmisleno
izrazavanje volje tog lica, kojim to lice, izjavom ili jasnom potvrdnom radnjom,
daje pristanak za obradu podataka o li¢nosti koji se na njega odnose.'? Dakle, da
bi pristanak bio punovazan mora da ispunjava nekoliko uslova.

Prvo, pristanak mora da bude dat dobrovoljno. Svaki pristanak koji je dat
pod prinudom ili silom ne proizvodi pravna dejstva i moze se pobijati zbog ne-
dostatka volje na strani davaoca pristanka. Ukoliko dode do ispitivanja ¢injenice
da li je pristanak slobodno dat, mora se obratiti paznja da li je izvrSenje ugovora
ili pruzanje usluge,u zavisnosti od vrste poslovnog odnosa, uslovljeno davanjem
pristanka koji nije neophodan za njegovo izvrsenje."

Dalje, pristanak mora da bude odreden. To znaci da se mora odnositi na
konkretnu obradu (iako se u okviru radnji obrade moze preduzeti vise povezanih
radnji u cilju izvr§enja obrade), konkretne podatke ili vrste podataka i konkretnu
svrhu obradu. Informisano davanje pristanka znaci da lice koje daje pristanak
mora da bude u potpunosti upoznato da davanjem potpisa na odredenom pisme-
nu daje saglasnost za obradu licnih podataka.

° Rukovalac je bio duzan da pre obrade podataka pruzi informacije o svom identitetu, svrsi prikupljanja, identi-
tetu lica koja ¢e koristiti podatke, pravnom osnovu obrade, pravu da se pristanak opozove i drugim pravima u
vezi sa nedozvoljenim radnjama obrade.

10 Cl. 11, st. 3, Zakona o zaétiti podataka o li¢nosti (2008).

1 CL 17, st. 2, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti (2008).

12 L. 4, st. 1, ta&. 12, Zakona o zadtiti podataka o li¢nosti.

B Vid. €l. 15, st. 4, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.
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Takode, ,,sakrivanje“ saglasnosti u okviru pravila poslovanja ili drugog do-
kumenta u vezi sa kojim se obraduju podaci, ne moze se smatrati za informisa-
no davanje saglasnosti. To znaci da saglasnost mora da bude data u posebnom
dokumentu ili u okviru drugog dokumenta koja se odnosi na druga pitanja, ali
samo ako je zahtev za davanje pristanka lako uocljiv, jasno se izdvaja od ostalih
odredbi, odnosno pitanja. U svakom slucaju, neophodno je koristiti razumljiv
stil uz upotrebu jasnih i jednostavnih reci koje upucuju na davanje saglasnosti."*

U vezi sa prethodnim uslovom je i nedvosmisleno izrazavanje volje, koje
znaci da saglasnost mora da bude jasno postavljena pred davaoca saglasnosti, bez
mogucnosti da se saglasnost krije pod drugim nazivima ili dokumentima.

Saglasnosti moze biti data jasnom i preciznom izjavom volje davaoca sagla-
snosti da pristaje na obradu ta¢no odredenih li¢nih podataka u ta¢no odredenu
svrhu. Takode, jasno izrazene potvrdne radnje, u slu¢aju nemogucnosti pisanog
davanja saglasnosti ostvaruju pravne posledice davanja saglasnosti.

Jedno od znacajnijih pitanja u vezi sa pristankom, jeste njegovo trajanje.
Osnovno je pravilo da pristanak moze da traje do opoziva. Opoziv pristanka na
obradu li¢nih podataka moze se dati u svakom trenutku, a upucuje se rukovaocu.
Opoziv se mora dati u jasnom i jednostavnom obliku, na istovetne nacine na koje
se pristanak moze dati. Podrazumeva se da opoziv ne povlaci za sobom i nistavost
radnji obrade koje su uc¢injene pre davanja opoziva, jer bi se na taj nacin narusila
koncepcija obrade li¢nih podataka koja se zasniva na pristanku.

4. PRISTANAK U VEZI SA OBRADOM LICNIH PODATAKA
MALOLETNIH I PREMINULIH LICA

Opsta pravila koja vaze za pristanak donekle se modifikuju u situacijama
kada se obraduju podaci maloletnih lica i podaci preminulih lica.

Granica punoletstva za davanje pristanka u Republici Srbiji nije izmenjena
u odnosu na prethodni zakon i iznosi navrsenih 15 godina Zivota. To znaci da i
maloletna lica, koja imaju vi$e od 15 godina zivota mogu samostalno dati prista-
nak, ali kako Zakon o zastiti podataka o licnosti navodi, ,,u vezi sa koriS¢enjem
usluga informacionog drustva“."® Ova apstraktna sintagma ostavlja dosta pro-
stora za tumacenje, ali i za nejasnoce. Na prvom mestu, postavlja se pitanje nje-
nog tumacenja. Usluge informacionog drustva, trebalo bi da predstavljaju usluge
koje se nude preko interneta i drugih sredstva informaciono-komunikacionih
tehnologija, a odnose se na razmenu dobara i usluga. Prema Zakonu o elektron-
skoj trgovini,'® usluga informacionog drustva je usluga koja se pruza na dalji-
nu, po pravilu uz naknadu putem elektronske opreme za obradu i skladistenje
podataka, na li¢ni zahtev korisnika usluga, a posebno trgovina putem interneta,

" Vid. ¢l. 15, st. 2, Zakona o zastiti podataka o licnosti.
Vid. ¢l. 15, st. 3, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.
16 Zakon o elektronskoj trgovini, ,,Sl. glasnik RS br. 41/2009, 95/2013 i 52/2019.
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nudenje podataka i ogladavanje putem interneta, elektronski pretrazivaci, kao i
omogucavanje trazenja podataka i usluga koje se prenose elektronskom mrezom,
obezbedivanje pristupa mrezi ili skladistenje podataka korisnika usluga."”

Da li to onda znaci da u ostalim slucajevima maloletno lice, koje nije
navrsilo 15 godina Zivota ne moze dati pristanak na obradu svojih podataka?
Prema formulaciji Zakona o zastiti podataka o li¢nosti, ukoliko se ne radi o uslu-
gama informacionog drustva, ve¢ o drugim vrstama poslovnog ili drugog odnosa
rukovaoca (obradivaca) i maloletnog lica koje je navrsilo 15 godina Zivota, takvo
lice ne moze samostalno dati pristanak, ve¢ za njega to moraju uciniti roditelji,
odnosno zakonski zastupnici. Kako je za davanje pristanka neophodna poslovna
sposobnost, koja se u srpskom pravu stice punoletstvom, odnosno sa navrsenih
18 godina Zivota, to znaci da u svim ostalim pravnim odnosima, koji ne pripadaju
uslugama informacionog drustva, samostalno mogu dati pristanak samo puno-
letna lica. Lica koja su navrsila 15 godina Zivota, ne mogu dati samostalno pri-
stanak, ve¢ za njih to mogu da ucine zakonski zastupnici, osim u slucaju usluge
informacionog drustva.

U razmatranju ovog pitanja, neophodno je postaviti $iti kontekst posma-
tranja i konsultovati druge propise koje predvidaju starosnu granicu za odredene
radnje koje zahtevaju pristanak, odnosno saglasnost. Primera radi, prema Zako-
nu o pravima pacijenata,'® dete koje je navrsilo 15 godina Zivota i koje je spo-
sobno za rasudivanje, moze samostalno dati pristanak na predlozenu medicinsku
meru ili moze takvu meru moze odbiti, a takvo dete ima pravo uvida u svoju
medicinsku dokumentaciju.” Da li to znaci da maloletno lice od 15 godina zivota
moze izvrsiti uvid u svoju medicinsku dokumentaciju i odluciti o predlozenim
medicinskim merama, a ne moze samostalno dati pristanak na obradu svojih me-
dicinskih ili bilo kojih drugih li¢nih podataka? Smatramo da bi takvo resenje do-
vodilo do neprakti¢nih i nelogi¢nih situacija u praksi, buduci da je potrebno teziti
jedinstvu pravnog sistema. Takode, prema Zakonu o radu, radni odnos moze da
se zasnuje sa licem koje ima najmanje 15 godina Zivota i ispunjava druge uslove za
rad na odredenim poslovima, utvrdene zakonom, odnosno pravilnikom o orga-
nizaciji i sistematizaciji poslova.?* Medutim, iako maloletnik sa 15 godina Zivota
stice radnu sposobnost i moze da konkuri$e na odredeno radno mesto, ono ne
moze samo dati pristanak na obradu svojih li¢nih podataka u vezi sa zaposlenjem,
ve¢ to moraju uciniti zakonski zastupnici, $to predstavlja svojevrsnu nelogi¢nost.

Na osnovu izlozenog, a prevashodno radi jedinstva i normalnog funkci-
onisanja pravnog sistema, isticemo potrebu za izmenu odredbi u vezi sa pri-
stankom maloletnika u Zakonu o zastiti podataka o li¢nosti. Smatramo da bi
adekvatno resenje bilo da se predvidi univerzalna granica od 15 godina Zivota,
kao starosni uslov za davanje saglasnosti za obradu licnih podataka, koji se nece

17 CL 3, st. 1, Zakona o elektronskoj trgovini.

18 Zakon o pravima pacijenata, ,,SL. glasnik RS br. 45/2013 1 25/2019.
¥ Vid. ¢l. 19, st. 415, i ¢l. 20, st. 3, Zakona o pravima pacijenata.

20 (. 24, st. 1, Zakona o radu.
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ograniciti samo na usluge informacionog drustva. Na taj nacin, Zakon o zastiti
podataka o li¢nosti bi bio u skladu sa re§enjima posebnih zakona u drugim obla-
stima pravnog regulisanja.

Druga posebna kategorija lica u vezi sa pristankom jesu preminula lica.
Ovo pitanje nije regulisano pozitivnim zakonodavstvom Republike Srbije, pa do
odgovora na pitanje da li naslednici preminulog mogu dati pristanak na obradu
njegovih li¢nih podataka, moramo do¢i sistemskim tumacenjem.

Iako se u Zakonu o zastiti podataka o licnosti ne navodi eksplicitno da se
odnosi i na preminula lica, iz odredbi koje se odnose na obim njegove primene,
mozemo izvu¢i posredne zakljucke. Naime, ovaj zakon se primenjuje na obradu
podataka o licnosti koja se vrsi, u celini ili delimi¢no, na automatizovan nacin,
kao i na neautomatizovanu obradu podataka o li¢nosti koji ¢ine deo zbirke poda-
taka ili su namenjeni zbirci podataka.” To znaci da ¢injenica da li je fizicko lice
¢iji se podaci obraduju i zZivotu ili ne, ne uti¢e na primenu odredbi ovog zakona,
ve( je samo vazna obrada licnih podataka. Na osnovu ove odredbe mozemo za-
kljuciti da se Zakon o zastiti podataka o li¢cnosti odnosi i na zastitu licnih podata-
ka preminulih lica, ali to ne znaci da bilo koje lice ima pravo da daje pristanak na
obradu njegovih li¢nih podataka nakon njegove smrti.

Na ovom mestu, skrecemo pazZnju na re$enje prethodnog Zakona o za-
stiti podataka o licnosti (2008), koje se odnosilo na davanje pristanka za obra-
du podataka o preminulim licima. Pristanak za obradu podataka o licu koje je
umrlo mogli su da daju supruznik, deca sa navrsenih 15 godina Zzivota, roditelji,
braca i sestre, odnosno zakonski naslednik ili lice koje je za to odredio umrli.*?
Dakle, u ranijem zakonodavstvu postojalo je posebno zakonsko ovlas¢enje za
odredene srodnike koji su mogli da daju pristanak na obradu li¢nih podataka
preminulog lica.

U trenutnom zakonodavstvu ne postoji takvo zakonsko ovlascenje za bli-
Ze srodnike, pa iako se Zakon o zastiti podataka o licnosti mozZe primeniti i na
licne podatke preminulih lica, ne moZemo govoriti o postojanju ovlas¢enja na-
slednika za davanje pristanka na obradu li¢cnih podataka preminulog. Paznju
treba usmeriti i na Zakon o nasledivanju,* koji predvida da se nasleduje zaostav-
§tina, a da nju ¢ine sva nasledivanju podobna prava koja su ostaviocu pripadala
u trenutku smrti.** Kako pravo na davanje pristanka, po svojoj pravnoj prirodi
predstavlja strogo li¢no pravo, smatramo da ono nije podobno za nasledivanje,
osim isporukom, pa tako ono ni ne prelazi na naslednike. Zavestalac moze jednu
ili vise stvari ili prava ostaviti nekom odredenom ili odredivom licu, $to se smatra
za isporuku.” To znaci da zavestalac moze isporukom odrediti pojedina lica da
mogu davati pristanak na obradu njegovih li¢nih podataka posle njegove smrti.

21 (), 3, st. 1, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.

22 Cl. 10, Zakona o zaétiti podataka o li¢nosti (2008).

# Zakon o nasledivanju, ,,SL. glasnik RS br. 46/95, 101/2003 i 6/2015.
2.1, st. 11ist. 2, Zakona o nasledivanju.

25 Cl. 141, Zakona o nasledivanju.
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Na osnovu svega navedenog mozemo zakljuciti da pristanak na obra-
du li¢nih podataka, prema vaze¢em zakonodavstvu, ne mogu dati naslednici
preminulog, osim u slucaju da je takvo ovlas¢enje ostavljeno putem isporu-
ke. Svakako, smatramo da pomenuto resenje nije adekvatno, budu¢i da ostavlja
potpuno neuredenu oblast obrade li¢cnih podataka preminulih lica, ¢iji podaci
ostaju ,,zaledeni® posle smrti, bez moguc¢nosti za naslednike da daju pristanak na
obradu. Zbog toga, potrebno je zakonom urediti i ovaj deo zastite podataka
o li¢nosti, a dobar putokaz u tom smislu predstavljaju odredbe prethodnog
Zakona o za$titi podataka o licnosti (2008) o mogucnosti davanja pristanka
od strane naslednika.

5. PRAVNA PRIRODA PRISTANKA
NA OBRADU LICNIH PODATAKA

Pristanak na obradu podataka o li¢nosti predstavlja strogo li¢nu izjavu
volje,” budu¢i da je moze dati samo fizi¢ko lice na koje se podaci odnose ili
za to posebno ovlasc¢eno lice. Pristanak na obradu licnih podataka moze se
dati bez trazenja protivusluge, ali isto tako moze se dati sa zahtevom da dava-
ocu bude dato neko dobro ili u¢injena usluga za uzvrat. Kako se izjava volje o
obradi podataka moze izjaviti na razli¢ite nac¢ine (pismenim ili elektronskim
putem), to ovaj pravni posao ¢ini neformalnim. Kao $to smo napomenuli,
pristanak na obradu podataka o licnosti mogu dati samo Ziva fizicka lica, §to
znaci da je ovaj pravni posao po svojoj prirodi inter vivos. Prilikom davanja
pristanka na obradu li¢nih podataka mora se jasno konstatovati u koje svrhe
¢e se podaci obradivati i koji podaci ¢e biti obradivani, pa je tako ovaj pravni
posao kauzalan.

Za pristanak na obradu li¢nih podataka moZemo reci da predstavlja
jednostrani, kauzalni, dobrocini ili teretni, neformalni, inter vivos i komuta-
tivni pravni posao koji se zasniva na tome da davalac pristanka daje ovla§cenje
rukovaocu ili obradivacu, da mogu obradivati odredene vrste njegovih li¢cnih
podataka u tacno odredenu svrhu.

Ipak pojedini autori imaju drugacija shvatanja o pravnoj prirodi pristan-
ka. Primera radi, Radi$i¢ navodi da pristanak pacijenta na lecenje, koji se
moze po dosta kriterijuma uporediti sa pristankom na obradu li¢nih podata-
ka, nema karakter pravnog posla.”” Ovaj autor navodi da se pravila o pravnim
poslovima ne mogu u potpunosti primeniti u odnosu na institut pristanka, ve¢

% Jako Zakon o obligacionim odnosima predvida poseban odeljak pod naslovom Jednostrane izjave volje, na
ovom mestu ne mogu se pronaci pravila u vezi sa jednostranom izjavom volje kakav je pristanak na obradu
li¢nih podataka, ve¢ se samo pominju jednostrane izjave volje u formi javnog obec¢anja nagrade, hartija od
vrednosti. Vid. odeljak 5, Zakona o obligacionim odnosima.

7 Ovakav zakljucak izvodimo na osnovu analogije sa pravnom prirodom pristanka pacijenta na le¢enje. Upor.
Jakov Radisi¢, Pristanak pacijenta na le¢enje i odgovornost zbog lecenja bez punovaznog pristanka, Evropska
revija za pravo osiguranja, Beograd 1/2012, 40.
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samo u odredenoj meri. Kao primer navodi da retroaktivno dejstvo ponistenih
izjava volje zbog zablude o sadrzini ili izjavi ne moze da bude dopusteno u slucaju
pristanka pacijenta, jer bi to znacilo da se leCenje smatra protivpravnim ex post.
Na osnovu toga, ovaj autor zakljucuje da kada se radi o pristanku propisno oba-
vestenog pacijenta i kad se temelji na jednostranoj zabludi, smatra punovaznim,
dok se u sluc¢aju davanja pristanka pod prinudom, pretnjom ili prevarom smatra
nevazecim, jer vreda princip dobrovoljnosti.”®

Istovetna je situacija i kod pristanka na obradu li¢nih podataka, buduci
da se ne moze dozvoliti retroaktivno ponistavanje izjave volje u slucaju jedno-
strane zablude, jer to znaci da je i obrada podataka, koja je ve¢ izvr§ena, nistava
od samog pocetka. Takode, sli¢nost izmedu pristanka pacijenta i pristanka na
obradu li¢nih podataka (u slucaju usluga informacionog drustva) javlja se u
¢injenici da ga moze dati lice koje je navrsilo 15 godina Zzivota. To znaci da
se ne primenjuju u potpunosti pravila gradanskog prava u vezi sa poslovhom
sposobnoscu.

Na osnovu iznetih stanovista, smatramo da se pristanak na obradu li¢-
nih podataka, zbog navedenih karakteristika, mora posmatrati kao jednostra-
ni pravni posao.

6. FORMA DAVANJA PRISTANKA

U slucajevima kada se obrada li¢nih podataka zasniva na pristanku lica,
rukovalac, odnosno obradiva¢ moraju biti u mogu¢nosti da predoce da je lice
zaista i pristalo na obradu svojih podataka.?” Prethodni Zakon o zastiti poda-
taka o li¢nosti (2008) predvidao je pravilo po kome se pristanak mogao dati u
pisanoj formi ili u usmenoj formi diktiranjem na zapisnik. Takode, pristanak
je mogao da se opozove u istim formama koje su predvidene za njegovo da-
vanje.

Trenutni Zakon o zastiti podataka o licnosti ne sadrzi eksplicitnu odredbu
o formama u kojima se pristanak moze dati. Ipak, kako rukovalac ili obradiva¢
moraju da budu u mogu¢nosti da predoce pristanak lica ¢ije podatke obraduju,
to znaci da pristanak mora biti dokumentovan, odnosno da mora biti u pisanom
ili elektronskom obliku. Na ovom mestu, postavlja se pitanje da li pristanak moze
biti dat usmenim putem? Smatramo da se u praksi ne bi trebalo koristiti usmenim
pristankom, zbog problema oko dokazivanja i zakonitosti pribavljanja takve for-
me pristanka. Ipak, u odredenim slu¢ajevima, kao $to je davanje pristanka pred
organima javne vlasti, trebalo bi prihvatiti moguénost usmene forme pristanka,
diktiranjem na zapisnik.

# Jakov Radisi¢, Pristanak pacijenta na lecenje i odgovornost zbog le¢enja bez punovaznog pristanka, Evropska
revija za pravo osiguranja, Beograd 1/2012, 40.
» Cl. 15, st. 1, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.
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7. TRAJANJE PRISTANKA

Jedno od osnovnih pitanja u vezi sa pristankom na obradu li¢nih podataka,
jeste njegovo trajanje. Naime, postavlja se pitanje da li pristanak podleze odre-
denim rokovima ili se on daje na neodredeno vreme, sve dok lice koje je dalo
pristanak isti ne opozove?

Ovo pitanje znacajno je za praksu, budu¢i da gradani mogu pristati na ob-
radu razlicitih vrsta li¢nih podataka u razlicite svrhe, gde su rukovaoci, odnosno
obradivaci razlicita lica, pa je teSko voditi racuna o tome gde se sve nalaze njihovi
li¢ni podaci.

Zakon o za$titi podataka o licnosti ne odreduje vremensko trajanje da-
tog pristanka. Ovaj zakon jedino promovise pravo lica koje je dalo pristanak na
obradu svojih licnih podataka da opozove dati pristanak u svakom trenutku, na
jednostavan nacin. Dakle, tumaceci odredbe ovog Zakona, a u nedostatku pre-
ciznog reSenja, mozemo reci da pristanak traje sve do opoziva.

Posmatrajudi iz teorijske perspektive, mozemo pronaci pro et contra ar-
gumente u prilog tezi da pristanak traje sve do opoziva. Pristanak predstavlja
jednostranu izjavu volje, koja se daje nakon pruzenog obavestenja o mogucénosti
opoziva i njegovom dejstvu, pa samim tim lice koje daje pristanak je upoznato
sa duzinom trajanja pristanka. Ipak, kako se u savremenom digitalnom drustva
svakodnevno daje vedi broj pristanaka, neosnovano je ocekivati da lice koje daje
pristanak vodi evidenciju za svaki pojedinacno, pa da u skladu sa tim moze i svaki
da povuce. Protekom vremena menjaju se i okolnosti i ¢injenice u vezi sa kojim je
pristanak dat, pa u odredenim slucajevima ima argumenata u prilog tezi da traja-
nje pristanka treba vremenski ograniciti, kako prava gradana u vezi sa podacima
o licnosti ne bi bila povredena na posredan nacin.

Na ovom mestu treba pomenuti i nacelo vremenskog ogranicenja ¢uvanja
podataka, koje se zasniva na tome da se podaci moraju ¢uvati u obliku koji omo-
gucava identifikaciju lica samo u roku koji je neophodan za ostvarivanje svrhe
obrade.* Ovo nacelo treba shodno primeniti i na pitanja pristanka, tako da pri-
stanak treba da vazi odredeni period vremena, a ne neograni¢eno. U tom smislu,
smatramo da bi adekvatno reSenje bilo da se pristanak vremenski ogranici na
odredeni vremenski period (1 ili 2 godine) nakon ¢ega bi rukovalac, odnosno
obradivac bio duzan da ponovo dobije pristanak, odnosno da dobije produ-
Zenje njegovog vazenja od strane lica na koje se podaci odnose. Uz to, nakon
prestanka ovog perioda, pristanak bi automatski trebao da prestane da vazi, uko-
liko se ne produzi. Na taj nacin izbegle bi se negativne posledice neograni¢enog
trajanja pristanka, a rukovaoci i obradivaci imali bi duznost pazljivog postupanja
sa licnim podacima gradana.

30 CL 5, st. 1, tad. 5, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.
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8. ZAKLJUCAK

Kao jedan od mogucih zakonitih pravnih osnova za obradu li¢nih poda-
taka gradana u pravu Republike Srbije javlja se pristanak lica na koga se podaci
odnose. Institut pristanka nije previse obradivan u teorijskim razmatranjima pa
je autor pokusao da odredi pravnu prirodu pristanka kao jednostranog, kauzal-
nog, dobrocinog ili teretnog, neformalnog, inter vivos i komutativnog prav-
nog posla, koji se zasniva na tome da davalac pristanka daje ovlasc¢enje ru-
kovaocu ili obradivacu, da mogu obradivati odredene vrste njegovih licnih
podataka u tacno odredenu svrhu. Ovakvim odredenjem, otvara se moguc¢nost
za kori$¢enje pravnih sredstva u vezi sa razli¢itim institutima obligacionog prava
u slucaju odredenog nedostatka u formi, sadrzini ili volji lica koje daje pristanak,
¢ime se povecava stepen pravne sigurnosti.

Pristanak na obradu licnih podataka poznavao je i prethodni Zakon o za-
§titi podataka o li¢nosti (2008), ¢ini se, na potpuniji i adekvatniji na¢in u odnosu
na trenutno zakonodavstvo, buduci da je uredivao pojedina pitanja koje je trenut-
ni zakon propustio da uredi. Primera radi re¢ je o moguc¢nosti davanja pristanka
preko punomoc¢nika, krug lica koja mogu dati pristanak na obradu licnih podata-
ka preminulih lica i forme u kojima se moze dati pristanak. Trenutni Zakon o za-
§titi podataka o licnosti predvida mogu¢nost pristanka na obradu licnih podataka
i ureduje institut pristanka na apstraktan nacin, u jednom clanu, pa se u praksi
mogu javiti odredene nedoumice, dileme i pravne praznine kod njegove primene.

Na osnovu istrazivanja, doslo se do zakljucka da je potrebno preciznije
odredena pitanja u vezi sa pristankom. Tako, potrebno je omoguditi licima koja
su navrsila 15 godina Zivota da mogu samostalno dati pristanak na obradu li¢nih
podataka u svim situacijama, a ne samo u vezi sa kori$¢enjem usluga informacio-
nog drustva. Dalje, potrebno je urediti pitanje mogucnosti odredenog kruga lica
na obradu podataka preminulih lica, ¢cime bi se sprecila neizvesnost i slobodno
koris¢enje takvih podataka. Za kraj, smatramo da je potrebno ograniciti trajanje
pristanka na godinu ili dve godine, kako pristanak ne bi trajao neograniceno vre-
me, ¢ime bi i institut pristanka bio u saglasnosti sa nacelom vremenskog ogra-
nicenja Cuvanja podataka, kao jednim od osnovnih principa zastite podataka u
Republici Srbiji.
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ZASTITA PODATAKA
O LICNOSTI SPORTISTA

1. UVODNA RAZMATRANJA

Sport predstavlja oblast drustvenog zivota koja predstavlja predmet poseb-
ne zakonske regulative. U okviru posebnih pravnih normi koje ureduju oblast
sportskog prava nalaze se i one koje ureduju pitanja u vezi sa zastitom podataka o
licnosti sportista na koje se odnosi posebna sportska regulativa.

U Republici Srbiji oblast sporta regulisana je Zakonom o sportu.! Ovaj
zakon, izmedu ostalog, ureduje prava i obaveze sportista i ostalih fizickih lica u
sistemu sporta, opsti i posebni interes gradana u oblasti sporta, vaspitanje dece
predskolskog uzrasta, nadzor nad radom organizacija u oblasti sporta, itd.> Buduci
da se u sistemu sporta koriste brojni podaci ucesnika sportskih desavanja, Zakon
je uredio i odredena pitanja u vezi sa zastitom njihovih li¢nih podataka i pitanja
vodenja evidencija. Kako je oblast zastite licnih podataka uredena posebnim Za-
konom o zadtiti podataka o li¢nosti,’ koji je donet dosta godina nakon stupanja
Zakona o sportu na snagu, postavlja se pitanje uskladenosti odredbi dva zakona.
Kako ovo pitanje nije bilo predmet interesovanja pravne teorije, a ono se odnosi
na prakti¢no znacajna pitanja za sportske organizacije, sportske radnike i sporti-
ste, autor ¢e u ovom radu ispitati odnos i uskladenost pomenutih zakona u vezi sa
zastitom li¢nih podataka sportista.

2. ODNOS ZAKONA O SPORTU
PREMA PODACIMA O LICNOSTI

Budu¢i da sportske organizacije mogu imati kontakt sa velikim brojem
fizickih lica, ¢ije licne podatke mogu prikupljati i obradivati za sopstvene po-
trebe, Zakon o sportu promovise zastitu podataka o licnosti i privatnosti. Za-
§tita privatnosti i licnih podataka mora se obezbediti u postupcima vodenja
evidencija i drugih zbirki podataka, kao i prilikom izdavanja ili podnosenja
dokumenata od strane ucesnika u sistemu sporta, a zasnivace se na odredba-
ma Zakona o sportu i Zakona o za$titi podataka o li¢nosti. Pri tome, mora se
imati u vidu da odredbe posebnih zakona kojima se ureduje obrada podataka

! Zakon o sportu, ,,S1. Glasnik RS br. 10/2016.
2 (. 1, Zakona o sportu.
? Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,,SI. Glasnik RS, br. 87/2018.
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o li¢nosti, moraju da budu u skladu sa Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti.*
To znaci da u ovoj materiji vazi izuzetak od pravila lex specialis derogat lex
generalis, pa ukoliko je pojedina odredba Zakona o sportu u suprotnosti sa
odredbom Zakona o za$titi podataka o li¢nosti, ona se nece primeniti, ve¢ se
mora primeniti norma iz opsteg zakona.

U odnosu na sportske aktere, obaveza zastite licnih podataka i privat-
nosti u najvecoj meri se odnosi na nacionalne sportske saveze koji predsta-
vljaju granska ili teritorijalna udruzenja ¢iji je osnovni cilj da organizuje i
ureduje odredenu sportsku granu (granski nacionalni sportski savez) ili razvoj
zajednickih sportskih pitanja na odredenoj teritoriji (teritorijalni sportski sa-
vez) u Republici Srbiji. Kao neki od ciljeva sportskih saveza mozemo navesti
podsticanje i pomo¢ ¢lanovima u ostvarivanju vrhunskih sportskih rezultata,
zastupanje zajednickih interesa ¢lanova, organizovanje sportskih manifestacija
i takmicenja, uredivanje sistema registracija i dozvola za rad u odredenoj sport-
skoj grani, briga o zastiti zdravlja sportista, preduzimanje mera za sprecavanje
negativnih pojava u sportu, itd.

U obavljanju svojih brojnih delatnosti, nadlezni nacionalni sportski savezi
neretko imaju potrebu i obavezu da prikupljaju, ¢uvaju i na drugi nacin obraduju
licne podatke sportskih aktera koji deluju u okvirima nadleznosti nacionalnog
saveza. Pod sportskim akterima ¢iji se podaci mogu obradivati, podrazumeva-
mo sportiste, sportske stru¢njake i druge stru¢njake u sportu.

Dakle, nacionalni sportski savezi se nalaze u ulozi ,,rukovaoca“, buduci
da predstavljaju pravno lice koje odlucuje o svrhama i sredstvima obrade po-
dataka o licnosti pomenutih sportskih aktera.’ Nacionalni sportski savezi imaju
mogucnost da odrede i ,,obradivac¢a® podataka, koji moze biti fizicko ili pravno
lice koje ¢e obradivati podatke o li¢nosti sportskih aktera u ime rukovaoca.®

Nacionalni sportski savezi imaju obavezu da obezbede adekvatne tehnicke,
organizacione i kadrovske mere u cilju bezbednih obrada podataka i zastite prava
lica na koje se podaci odnose. Pod ovim merama se posebno podrazumeva ¢u-
vanje podataka na odgovaraju¢im mestima i na odgovarajuci nacin, pri cemu ¢e
pristup podacima imati samo ovlad¢ena lica koja su unapred odredena. Razume
se, prilikom uspostavljanja mera moraju se uzeti u obzir rizici koji predstavljaju
pretnju po bezbednost obrade i po same podatke. Posebne mere se moraju predu-
zeti i u slucaju povrede podataka, kada postoji obaveza informisanja Poverenika
za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, kao i lica na koje se
povredeni podaci odnose.

Osim uspostavljanja razlic¢itih zastitnih mera, znacajna obaveza nacional-
nih sportskih saveza, kao rukovaoca podacima, ti¢e se vodenja evidencija radnji

1 (L. 2, st. 2, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.

° Zavi$e o ,,rukovaocima“ li¢nih podataka vid. Andrej Diligenski, Dragan Prlja, Drazen Cerovi¢, Pravo zastite
podataka, Institut za uporedno pravo, Beograd, 2018, str. 65-68.

¢ Treba napomenuti da obradiva¢ deluje samo u ime i po nalozima rukovaoca, §to znaci da on ne sme da odlu-
¢uje o svrsi i sredstvima koja e se koristiti u obradi podataka.
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obrade. Kada obraduju podatke, savezi moraju voditi evidenciju koja sadrzi po-
datke o rukovaocu, licima koja vrse obradu i licima koja su zaduzena za zastitu
podataka (ukoliko postoje), svrhu obrade, vrste podataka koji se obraduju, pri-
maoce podataka ako se podaci otkrivaju tre¢im licima ili im se prenose (meduna-
rodni sportski savezi, organizatori manifestacija, ministarstvo, itd.), rok u kome
se ¢uvaju podaci (propisan je zakonski rok od 10 godina, koji ¢e biti blize obraden
u radu) i okviran opis preduzetih mera u vezi sa zastitom podataka.

Nepostovanje pravila i propustanje preduzimanja adekvatnih mera moze
voditi znacajnim kaznama po rukovaoca i obradivaca, kao pravnih lica, ali i za
fizicka lica koja su odgovorna za njihovo poslovanje ili za rukovanje licnim poda-
cima unutar takvih organizacija. Predvidene kazne za pravna lica idu od 50.000
do 2.000.000 dinara, dok se za odgovorna fizicka lica raspon kazni moze kretati
od 5.000 do 150.000 dinara.”

Zakon o sportu je predvideo listu licnih podataka koju sportski savezi
mogu voditi. Ti podaci se odnose na: ime i prezime, pol, datum rodenja, drza-
vljanstvo, broj licnog dokumenta koje sluzi kao sredstvo identifikacije na sport-
skim priredbama, adresu boravista i prebivalista, podatke za kontakt, granu spor-
ta i sportsku disciplinu u kojoj lice u¢estvuje, naziv sportske organizacije u kojoj
se obavljaju sportske aktivnosti i delatnosti za koju je odredeno lice registrovano,
fotografije, broj sportskog registracionog dokumenta, postignute sportske rezul-
tate, disciplinske kazne, angazovane sportske posrednike, osnov angazovanja u
sportskoj organizaciji ili savezu, zakljucene ugovore sa sportskom organizacijom
ili savezom, $kolsku stru¢nu spremu ili stru¢nu osposobljenost, sportsko zvanje
sportskih stru¢njaka, broj i datum izdavanja dozvole za rad i rok njenog vazenja,
naknade za razvoj sportiste i druge podatke utvrdene sportskim pravilima nadle-
znog medunarodnog sportskog saveza. Osim ovih podataka, nacionalni sportski
saveti mogu obradivati i posebno osetljive podatke, poput podataka o zdravstve-
nom stanju sportiste i medicinska sredstva koja sportista koristi.

Zakon o sportu predvida da se pomenuti podaci ¢uvaju deset godina. Pro-
blem pomenute odredbe je taj Sto nije predviden momenat od koga pocinje da
se racuna 10 godina. Ukoliko pretpostavimo da je to momenat prikupljanja po-
dataka, otvara se drugi problem, a to je da pojedina lica, poput profesionalnih
sportista, mogu da se bave odredenom sportskom granom i da aktivno ucestvuju
pod okriljem saveza znatno duze od 10 godina. Shodno pomenutoj odredbi, na-
cionalni savezi ne mogu nakon proteka 10 godina ponovo da zahtevaju podatke,
budu¢i da zakon striktno odreduje rok njihovog ¢uvanja, pa bi ponovno priku-
pljanje i ¢uvanje podataka nakon 10 godina predstavljalo prekoracenje zakonskih
rokova. Protekom roka od 10 godina od prikupljanja podataka, lice ¢iji su podaci
moze ostvarivati svoje pravo na brisanje podataka, budu¢i da oni moraju da budu
izbrisani u cilju izvr$enja zakonskih obaveza rukovaoca.?

7 Za prekrsaje zbog kojih se rukovalac, obradiva¢ i odgovorna fizi¢ka lica u pravnim licima mogu kazniti vid. ¢l.
95, Zakona o zastiti podataka o licnosti.
8 Ovakvo sistemsko tumacenje je izvedeno na osnovu ¢l. 30, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.
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U odnosu na pomenutu situaciju, postoji moguc¢nost da se primeni nacelo
»ogranicenja ¢uvanja podataka“ iz Zakona o zastiti podataka o licnosti, koje omo-
gucava Cuvanje podataka u obliku koji omogucava identifikaciju lica u roku koji
je neophodan za ostvarivanje svrhe obrade. Logikom stvari, dokle god se sportisti
i sportski stru¢njaci bave odredenom granom sporta, oni su pod nadleznos¢u na-
cionalnog saveza, pa u skladu sa tim postoji i potreba da se cuvaju njihovi podaci,
radi ostvarivanja odredene svrhe.

Kao $to se moze primetiti, broj podataka koji nacionalni sportski savezi
mogu primenjivati u vr§enju poslova iz svoje nadleznosti je dosta Sirok i obuhvata
posebne kategorije tzv. ,,0setljivih podataka® Prilikom obrade pomenutih poda-
taka nacionalni sportski savezi moraju postupati u skladu sa odredbama Zakona
o zastiti podataka o li¢nosti, §to podrazumeva primenu osnovnih nacela, prava
gradana i primenu odgovarajucih organizacionih i tehnickih mera u vezi sa obra-
dom, kako bi se pruzio adekvatan stepen zastite.

Na prvom mestu, postovanje osnovnih prinicipa zakonite i pravilne ob-
rade podrazumeva da nacionalni sportski savezi ne mogu prikupljati druge
podatke o li¢nosti sportista i drugih subjekata u sportu, osim predvidenih za-
konom, buduci da se podaci o li¢cnosti mogu prikupljati samo u konkretno
odredene, izricite, opravdane i zakonite svrhe, u skladu sa nacelom ogranice-
nja u odnosu na svrhu obrade.

Dalje, prilikom prikupljanja licnih podataka za obradu, nacionalni sport-
ski savezi moraju ukazati na odgovarajuci zakonski osnov zbog kojeg prikupljaju
i obraduju podatke. Zakonitost obrade podataka koju vrse nacionalni sportski
savezi mozZe se zasnivati na tome da je obrada neophodna u cilju postovanja prav-
nih obaveza rukovaoca, odnosno da je obrada neophodna u cilju izvrSenja zako-
nom propisanih ovlasé¢enja rukovaoca.’ Treba voditi racuna i o tome da sportisti
mogu da budu i deca, ¢iji se podaci takode mogu obradivati od strane nacio-
nalnih sportskih saveza. Ukoliko deca nisu navrdila 15 godina Zivota, pristanak
na obradu podataka deteta u vezi sa uslugama informacionog drustva moze dati
samo roditelj, odnosno zakonski zastupnik deteta.

Prilikom vodenja podataka, nacionalni sportski savezi, kao rukovaoci mo-
raju koristiti licne podatke u onoliko koliko je neophodno da se ispuni odredena
svrha obrade. Obaveza je rukovaoca da podatke koje drzi u svojim evidencija-
ma redovno azurira, kako bi se ocuvala ta¢nost podataka. Kako podaci ne pred-
stavljaju vlasni$tvo saveza, ve¢ njihovih imaoca od kojih su i prikupljeni, savezi
moraju da obezbede mere zastite koje sprecavaju nezakonitu obradu i pristup
od strane neovlascenih lica, pri ¢emu moraju da obezbede podatke od unistenja,
o$tecena ili slu¢ajnog gubitka.'

9 Cl. 12, st. 1, tad. 31 5, Zakona o zatiti podataka o li¢nosti.
1* Takve mere mogu biti tehnicke, organizacione ili kadrovske prirode, sto se ureduje unutrasnjim aktima na-
cionalnih sportskih saveza.
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3. PRAVA U VEZI SA LICNIM PODACIMA
U SEKTORU SPORTA

Sportisti, sportski stru¢njaci i drugi strucnjaci u sistemu sporta uzivaju
odredena prava u vezi sa prikupljenim podacima. Pre svega, oni imaju pravo da
zahtevaju odredene informacije u vezi sa pitanjima obrade njihovih podataka
o licnosti. Te informacije se ticu svrhe obrade, vrste podataka koja se obraduje,
primaocu podataka ukoliko se prenose u drugu drzavu ili medunarodnu orga-
nizaciju, itd."" Ovo pravo moze biti uskraceno pod ta¢no odredenim uslovima,
ali samo u meri koja je neophodna i srazmerna u demokratskom drustvu, pri
¢emu se moraju postovati osnovna prava i interesi lica ¢iji se podaci obraduju.'?
U odnosu na zakonske razloge zbog kojih se moze ograniciti pravo na pristup
licnim podacima u sektoru sporta, izdvajamo dva, koja se mogu javiti u ovoj
oblasti. Prvo, pravo na ogranicenje pristupa podacima moze se ograniciti kako
bi se izbeglo ometanje sluzbenog ili zakonom uredenog postupka prikupljanja
informacija. Drugo, ukoliko bi pristup krsio ili ometao prava i slobode drugih
lica, razumno je i legalno ograniciti pravo na pristup podacima. Kada ustanovi
da postoji neki od pomenutih razloga, rukovalac mora o tome pismeno obave-
stiti lice koje je zahtevalo pristup podacima, zajedno sa razlozima zbog kojih se
ogranic¢ava pravo. Rok u kome je rukovalac duzan da ucini obavestenje iznosi 15
dana od dana prijema zahteva za pristup.

Osim prava na pristup, sportistima, sportskim i drugim stru¢njacima na ras-
polaganju stoje i pravo na ispravku i dopunu. Iako je pravo na ispravku i dopunu
predvideno kao jedno pravo koje se sastoji od slicnih ovlas¢enja, ono se zapravo sa-
stoji iz dva odvojena prava koja imaju razlicita ovlagéenja i koja imaju razlicite po-
sledice u pravnoj i stru¢noj praksi, pa ¢e i u ovom radu biti razmatrana odvojeno.

Pravo na ispravku i dopunu sastoje se u ovlas¢enju lica na koje se odno-
se podaci da zahteva od rukovaoca, odnosno nacionalnog sportskog saveza da
izmene netacne ili nepotpune li¢ne podatke o odredenom licu. Ovom pravu ko-
relativna je obaveza svih rukovaoca podacima u sektoru sporta, a posebno na-
cionalnih sportskih saveza da po sluzbenoj duznosti vode ra¢una o potpunosti i
tacnosti podataka. Imajuci u vidu da ta¢nost i potpunost licnih podataka moze
imati uticaja na tehnicka pravila grane sporta i sama sportska nadmetanja, od
znacaja je imati ispravne baze podataka.

Primera radi, netacne godine rodenja sportiste mogu svrstati sportistu u
razli¢itu kategoriju u okviru nadmetanja u odnosu na onu kojoj sportista zaista
pripada. Umesto u kategoriji juniora, sportista se nadmece u kategoriji kadeta,
¢ime se krse pravila saveza i same sportske grane, a narusava se nacelo jednakosti
takmicara. Sa druge strane, nepotpuni podaci takode mogu imati uticaja na prava
iinterese sportista. Ukoliko nacionalni sportski savez propusti da uvrsti odredena

11 CL. 26, Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.
12 Za sve razloge zbog kojih se moze ograniciti pravo na pristup podacima vid. ¢l. 28, st. 1, Zakona o zastiti
podataka o li¢nosti.
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takmicenja na kojima je sportista nastupao kao zvani¢na, moze se javiti problem
za tog sportistu u vidu nemoguc¢nosti ucestvovanja za nacionalnu selekciju ili ne-
mogucnosti konkurisanja za odredenu stipendiju. Zbog svega toga neophodno je
voditi ra¢una o potpunosti i ta¢nosti podataka i baza podataka koje vode nacio-
nalni sportski savezi.

Za one sportiste ili sportske stru¢njake koji su zavrsili karijere i ne Zele
da se njihovi li¢ni podaci vode u evidencijama i bazama podataka nacionalnih
sportskih saveza, od znacaja je pravo na brisanje podataka o li¢nosti. Kada pre-
stane da postoji potreba za prikupljanjem ili obradivanjem podataka o li¢nosti, tj.
kada je ispunjena svrha radi koje su podaci prikupljeni, lice na koje se podaci od-
nose moze zahtevati da se ti podaci izbrisu. Budu¢i da je prema Zakonu o sportu
predviden rok od 10 godina za ¢uvanje podataka, smatramo da bi lice ¢iji se po-
daci ¢uvaju u nacionalnim sportskim savezima imali pravo da zahtevaju brisanje
podataka posle tog roka. Medutim, u tom slu¢aju moze se do¢i u situaciju da su
liéni podaci i dalje neophodni savezu, bududi da ako se radi o aktivnom sportisti
ili sportskom stru¢njaku, postoji svrha za vodenje podataka o tim licima. Zbog
toga, smatramo da je potrebno izmeniti odredbu iz Zakona o sportu, kojom je
propisan rok od 10 godina za ¢uvanje podataka.

Ipak, nacionalni sportski savez moze odbiti zahtev za brisanjem podataka
ukoliko postoji potreba za ostvarivanjem slobode informisanja ili ukoliko su po-
daci neophodni zbog postovanja zakonske obaveze rukovaoca kojom se zahteva
obrada podataka ili izvr$enja poslova u javnhom interesu ili izvr§enja sluzbenih
ovlas¢enja rukovaoca.”” Smatramo da svrha radi koje su podaci prikupljeni i zbog
koje se obraduju ne prestaje sve dok odredeno lice aktivno ucestvuje u aktivnosti-
ma pod okriljem saveza, bilo da u¢estvuje profesionalno, bilo amaterski.

Osim prava na brisanje podataka, lica ¢iji se podaci obraduju ima pravo da
zahteva od nacionalnog sportskog saveza i ogranicenje obrade, ukoliko se ispu-
njen jedan od zakonom predvidenih slucajeva, kojih ima Cetiri. U vezi sa prvim
slu¢ajem, moze se zahtevati ogranicenje obrada licnih podataka ukoliko lice na
koje se odnose podaci osporava tacnost podataka koji se vodi kod saveza. To ce
biti slucaj kada savez vodi nepotpune ili neta¢ne podatke sportiste ili sportskog
radnika. Drugo, pravo na ogranic¢enje moze se koristiti u slu¢ajevima nezakonite
obrade, umesto prava na brisanje podataka. Trece, kada kod rukovaoca prestane
potreba za ¢uvanjem podataka o licnosti, ali ih je lice na koje se podaci odno-
se zatrazilo u svrhu podnosenja, ostvarivanja ili odbrane od pravnog zahteva.
Primera radi, u slu¢aju pokretanja postupka u vezi sa eventualnim krenjem an-
ti-doping pravila, postoji potreba sportiste da dokaze pravilno postupanje, za $ta
su mu potrebni podaci koje ¢uvaju savezi. Na kraju, u slu¢aju ulaganja prigovora
na obradu podataka, prilikom ocene da li pravni osnov obrade preteze nad in-
teresima lica na koje se podaci odnose, moze se koristiti pravo na ogranicenje
obrade podataka.

13 Cl. 30, st. 4, Zakona o zaititi podataka o li¢nosti.
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Kada nacionalni sportski savez izvrsi ispravku podataka, ogranici obradu
odredenih podataka ili obrise licne podatke koji se nalaze u njegovom posedu,
on mora obavestiti sva ona lica koja su se koristila podacima saveza. To moze
biti anti-doping agencija, ministarstvo nadlezno za oblast sporta, drugi sportski
savezi, itd. Osim ovih lica, savez je duzan da obavesti i lice na koje se odnose po-
daci o svim licima koja su koristila njegove podatke. Ipak, ova duznost aktivira se
iskljucivo po zahtevu sportiste ili sportskog stru¢njaka.

Jedno od znacajnijih prava u vezi sa licnim podacima u oblasti sporta jeste
pravo na prenosivost podataka. Lice na koje se podaci odnose ima pravo da nje-
gove podatke o li¢nosti koje je prethodno dostavilo rukovaocu primi od njega u
strukturisanom, uobicajeno kori$¢enom i elektronski ¢itljivom obliku i ima pravo
da ove podatke prenese drugom rukovaocu bez ometanja od strane rukovaoca
kojem su ti podaci bili dostavljeni ako se obrada zasniva na pristanku i ako se ob-
rada vr$i automatizovano.'* Pomenuto pravo obuhvata i mogu¢nost neposrednog
prenosenja li¢nih podataka sa jednog rukovaoca na drugog, ukoliko je to tehnicki
izvodljivo. Znacaj ovog prava u oblasti sporta odnosi se na mogucnost prenose-
nja licnih podataka sportista i drugih sportskih stru¢njaka da ne moraju sami
da prenose podatke drugim organizacijama, u slucaju transfera u drugi klub ili
potrebe za kori§¢enjem podataka radi ostvarenja nekog drugog prava kod drugog
rukovaoca podacima (pravo na stipendiju pred ministarstvom). Naravno, treba
voditi ra¢una o tome da se podaci mogu prenositi jedino ako se obrada zasniva na
pristanku lica ¢iji se podaci obraduju i ako je istovremeno re¢ o automatizovanoj
obradi podataka.

Radi zastite pomenutih prava, ali i drugih interesa sportista i sportskih
stru¢njaka u vezi sa licnim podacima, ovim licima stoji na raspolaganju pravo na
prigovor. Pravo na prigovor nije vremenski ograniceno, ve¢ se moze koristiti u
svakom trenutku obrade licnih podataka tog lica. Kada je ulozen prigovor, ruko-
valac ima obavezu da prekine dalju obradu podataka na koje se odnosi prigovor,
osim u sluc¢aju postojanja zakonskih interesa koji pretezu nad pravima, interesi-
ma i slobodama lica na koje se podaci odnose. U ovom slucaju nije dovoljno da
rukovalac samo navede zakonski interes koji je pretezniji, ve¢ je neophodno da taj
interes i posebno obrazlozi.

14 Cl. 36, st. 1, Zakona o zaititi podataka o li¢nosti.
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ZASTITA PODATAKA U POSTUPKU PRED KOMISIJOM
ZA ZASTITU KONKURENCIJE

1. UVOD

Kako bi stvorila povoljno poslovno okruzenje, zastitila trziste i potrosace,
drzava svojim propisima ureduje znacajna pitanja u vezi sa konkurencijom. Po-
jam konkurencije moze biti shvacen na vi$e nacina, u zavisnosti od perspektive
posmatranja, ali uopsteno se moze odrediti kao ,interdisciplinarna pojava koja
proizilazi iz internog i eksternog okruzenja i povezuje poslovnu strategiju, ma-
kroekonomsku politiku, pravno i regulativou reformu, obrazovanje, motivisanost
menadzmenta i radnika i mnostvo ostalih ekonomskih, poslovnih i drustvenih
faktora na stvaranju jedinstvenog strategijskog plana i politike konkurentnosti u
cilju stvaranja vece dodatne vrednosti“! Za staranje o tako znacajnoj drustvenoj
pojavi, Republika Srbija je osnovala Komisiju za zastitu konkurencije.

Pitanja osnivanja, poloZaja, organizacije i ovlas¢enja Komisije za zastitu
konkurencije (u daljem tekstu: Komisija) uredena su Zakonom o zastiti konkuren-
cije.> Komisija ima status pravnog lica, a po svojoj pravnoj prirodi pripada grupi
nezavisnih i samostalnih drzavnih organizacija kojoj su poverena javna ovlas¢enja
radi vréenja poslova iz svoje nadleznosti. U teoriji je izrazeno shvatanje da se Ko-
misija nalazi ,,na samoj granici kontrolnih i regulatornih tela®, budu¢i da u njenu
nadleznost, osim regulatornih poslova, spada i kontrola ucesnika na trzistu, radi
zastite konkurencije.’ Poput drugih nezavisnih tela, izbor organa Komisije je u na-
dleznosti Narodne skupstine, pa otuda Komisija njoj i odgovara za svoj rad.

Od znacajnijih poslova za trziste i ucesnike na trzitu, u nadleznost Ko-
misije spada re$avanje o pravima i obavezama ucesnika na trzistu, odredivanje
upravnih mera, ucestvovanje u izradi propisa u oblasti zastite konkurencije, pre-
dlaganje Vladi donosenja propisa za sprovodenje mati¢nog zakona, donosenje
uputstava i smernica za sprovodenje zakona, itd.*

Kao jedan od najvaznijih poslova Komisije, istice se reSavanje i pravima i
obavezama ucesnika na trzistu i po$tovanje normi Zakona o zastiti konkurenci-
je. Ti poslovi se odvijaju u postupku pred Komisijom, koji predstavlja posebni
upravni postupak. Posebni upravni postupak pred Komisijom podrazumeva da
se u njemu primenjuju pravila opsteg upravnog postupka, odnosno Zakona o

! Rosi¢ J., Veselinovi¢ P., Nacionalna ekonomija, Ekonomski fakultet Univerziteta u Kragujevcu, Kragujevac,
2008, str. 39.

% Zakon o zastiti konkurencije, ,,SL. Glasnik RS br. 51/2009 i 95/2013.

* Davini¢ M, Nezavisna kontrolna tela u Republici Srbiji, Dosije, Beograd, 2018, str. 20.

* Za sve poslove u nadleznosti komisije vid. ¢l. 21, Zakona o zastiti konkurencije.
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ops$tem upravnom postupku (u daljem tekstu: ZUP),® ukoliko Zakonom o zako-
nom o za$titi konkurencije neko pitanje postupka nije drugacije uredeno. Ipak,
vazno je voditi ra¢una o tome da se posebnim zakonom mogu urediti pojedina
pitanja, samo ako je to neophodno, ako je u saglasnosti sa osnovnim nacelima
opsteg upravnog postupka i ukoliko se time ne smanjuje nivo zastite prava i
pravnih interesa stranaka koje ZUP jemci.®

Kao jedno od nacela, ZUP je predvideo i nacelo pristupa informacijama i
zastite podataka, gde se tajni i licni podaci §tite u upravnom postupku u skladu
sa zakonom. Pitanje zastite podataka u posebnom upravnom postupku pred Ko-
misijom predstavlja i osnovnu temu ovog rada. Autor e ispitati na koji nacin je
uredena zastita podataka u postupku pred Komisijom, pri ¢emu ¢e u vidu imati i
sudsku praksu u vezi sa tim pitanjem.

Kako bismo razumeli ulogu podataka u postupku pred Komisijom i neop-
hodnost njihove zastite, neophodno je prethodno osvrnuti se na formu i osnovne
elemente posebnog upravnog postupka.

2. POSTUPAK PRED KOMISIJOM

Postupak ispitivanja povrede konkurencije pred Komisijom zaklju¢kom
predsednika Komisije, po sluzbenoj duznosti, kada postoji osnovana pretpostav-
ka u vezi sa povredom konkurencije, kao i u slu¢aju postojanja saznanja za spro-
vedenu koncentraciju koja nije u skladu sa odredbama Zakona o zastiti konku-
rencije.” Kao stranka u postupku mogu da figuriraju ucesnici na trzistu koji imaju
svojstvo podnosioca prijave koncentracije, odnosno postupka za pojedina¢no
izuzece, kao i u€esnik na trzistu protiv koga je pokrenut ispitni postupak.

Postoje dva oblika postupka pred Komisijom- skrac¢eni postupak i ispitni
postupak. Skraceni postupak se vodi u sluc¢ajevima po prijavljenoj koncentraciji,
kada se na osnovu ¢injeni¢ne grade moze osnovano pretpostaviti da koncentra-
cija ispunjava zakonom propisane uslove. U tom slucaju, Komisija neposredno
donosi resenje.

U ostalim sluc¢ajevima vodice se ispitni postupak, u okviru koga se predu-
zimaju potrebne dokazne radnje radi pravilnog utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja, a
narocito radi uzimanja izjava stranaka, svedoka, obavljanja vestacenja, pribavlja-
nja podataka, isprava i stvara, vréenja uvidaja i priviemenog oduzimanja stvari.®
Ovaj vid postupka sprovodi ovlaséeno sluzbeno lice, koga odreduje predsednik
Komisije, za svaki pojedina¢ni slucaj.

U okviru posebnog ispitnog postupka, a zbog sumnje u povredu prava kon-
kurencije, ovlas¢eno sluzbeno lice moze da izvrsi najavljeni i nenajavljeni uvidaj,

° Zakon o op$tem upravnom postupku, ,,SI. Glasnik RS br. 18/2016, 95/2018.
$Cl. 3, st. 2, ZUP-a.

7Cl. 35, st. 1, Zakona o zastiti konkurencije.

8 Cl. 41, st. 1, Zakona o zastiti konkurencije.

122



Stefan Andonovic

uz ulazak u prostorije stranke ili treceg lica, kao i da odredi privremeno oduzi-
manja isprava i stvari, kao i druge mere ukoliko postoji opasnost od nastupanja
nenadoknadive $tete za lica na koje se odnose radnje ili akti koju su predmet
postupka.

3. PRIKUPLJANJE PODATAKA
U POSTUPKU ZASTITE KONKURENCIJE

Prilikom vrsenja uvidaja i ulaska u prostorije, ovlas¢eno sluzbeno lice moze
zapleniti razli¢ite dokumente i isprave koji sadrze razlicite podatke, koji su, ili
koji bi trebalo da budu od znacaja za resavanje predmeta postupka. U tom cilju
sluzbeno lice moze izvrsiti proveru poslovnih i drugih dokumenata, bez obzira na
koji nacin se ta dokumenta ¢uvaju, oduzeti ili umnoziti poslovnu dokumentaciju.
Takode, ukoliko se kod uvidaja pronadu isprave koje sadrze podatke od znacaja
za odlucivanje u postupku, moze se odrediti njihovo privremeno oduzimanje i
to do utvrdivanja svih relevantnih podataka i ¢injenica koje te isprave, odnosno
stvari sadrze.

Oduzeti podaci mogu biti licne ili tajne prirode (podaci o licnosti i tajni
podaci), ali mogu biti i drugi podaci koji ne predstavljaju deo neophodne ci-
njeni¢ne grade za re§avanje postupka pred Komisijom.

Upravo zbog toga, Zakona o zastiti konkurencije predvida moguc¢nost za-
Stite odredenih podataka. U svojstvu lica koje mogu da traze zastitu podataka
mogu se naci stranka, lice koje je podnosilac inicijative za ispitivanje konkuren-
cije ili trece lice koje je dostavilo ili stavilo na uvid trazene podatke u postupku.

Obrazlozenim zahtevom ova lica mogu zahtevati od ovlas¢enog sluzbenog
lica da odredi meru zastite izvora podataka ili odredenih podataka, ako oceni da
je interes podnosioca tog zahteva opravdan i da je po znacaju bitno ve¢i u odnosu
na interes javnosti u pogledu predmeta tog zahteva.” Ove podatke Zakon o zastiti
konkurencije odreduje kao ,,zasticene podatke®. O zahtevu odlucuje zakljuckom
predsednik Komisije, a protiv njegovog negativnog zakljucka moguce je uloziti
posebnu zalbu Savetu za zastitu konkurencije.

Za sticanje svojstva zasticenih podataka potrebno je da se ispune tri ma-
terijalna uslova. Prvo, potrebno je da predsednik Komisije proceni da je interes
podnosioca zahteva opravdan. U vezi sa prvim uslovom je i drugi, koji se odnosi
na procenu predsednika Komisije da je interes podnosioca zahteva po svom zna-
¢aju bitno veci u odnosu na interes javnosti u pogledu predmeta zahteva. Treci
uslov je taj da podnosilac zahteva ucini verovatnim moguénost nastanka znatne
Stete zbog otkrivanja izvora podataka, odnosno podataka na koje se zahtev odno-
si. Pod izvorima podataka podrazumevaju se oni dokumenati i pismena u kojima
su podaci pohranjeni.

°Vid. ¢l. 45, st. 1, Zakona o zastiti konkurencije.
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Kao $to se moze primetiti, da bi jedan podataka predstavljao zasti¢eni po-
datak, on mora da prode filter diskrecione procene pravnih standarda koju vrsi
predsednik Komisije, $to otezava zastitu takvih podataka buduci da je predsednik
komisije odreduje sluzbena lica za svaki pojedinacan slucaj.

Postavlja se pitanje, koji sve podaci mogu predstavljati zasticene podat-
ke? Na prvom mestu to su svi podaci o licnosti koji nisu u direktnoj vezi sa
predmetom postupka, ali su ipak prikupljeni prilikom oduzimanja dokumenata
ili vréenja uvidaja. Podatak o li¢nosti se u zakonodavstvu Republike Srbije odre-
duje kao svaki podatak koji se odnosi na fizicko lice ¢iji je identitet odreden ili
odrediv, neposredno ili posredno, posebno na osnovu oznake identiteta, kao $to
je ime i identifikacioni broj, podataka o lokaciji, identifikatora u elektronskim ko-
munikacionim mrezama ili jednog, odnosno vise obelezja njegovog fizickog, fizi-
oloskog, genetskog, mentalnog, ekonomskog, kulturnog i drustvenog identiteta.'’
Kao primere podataka o licnosti mozemo navesti li¢cno ime, prezime, nadimak,
elektronsku adresu, drzavljanstvo, broj socijalnog osiguranja, audio i video snim-
ke i fotografije, broj telefona, finansijske i bankarske podatke i mnoge druge."

Naravno, pripadnost odredenog podatka grupi podataka o licnosti ne vodi
automatski i dobijanju statusa zasticenih podataka. Neophodno je da konkretni
podatak prode filter uslova koji se zahtevaju za zasticene podatke, od kojih je
najvece pitanje kako ostvariti treci uslov, gde treba uciniti verovatnim moguénost
nastanka Stete zbog otkrivanja izvora podataka. To znaci da ukoliko imalac li¢nog
podatka ne ucini verovatnim Stetu zbog otkrivanja izvora podataka. Pri tom, nije
re¢ o obi¢noj vec o ,znatnoj steti“ to ponovo potpada pod ocenu predsednika
Komisije i Saveta, po Zalbi.

Ipak, podaci o li¢nosti predstavljaju uzu kategoriju od zasticenih podataka,
budu¢i da se odnose isklju¢ivo na licne elemente fizickih lica. Zastitu podataka
u postupku pred Komisijom moze da zahteva i pravno lice, ukoliko dokaze is-
punjenost tri uslova za zastitu podataka. U tom slucaju moguce je da odredeni
podaci koje je prikupilo ovlas¢eno sluzbeno lice mogu imati negativne posledice
po pravno lice ¢iji su podaci, ukoliko bi se oni koristili u postupku.

Primera radi, unutrasnja korespondencija zaposlenih, razli¢iti zapisnici
sa sastanaka i poslovne ideje koje se nalaze u oduzetim dokumentima mogu
ugroziti poziciju tog pravnog lica na trzistu, pa se zbog toga moze zahtevati za-
Stita oduzetih podataka. Takode, poslovne tajne, koje sadrze razli¢ite parame-
tre u vezi sa poslovanjem odredenog pravnog lica u vezi sa na¢inom proizvod-
nje, prodaje, dobavljanja i tome slicno, mogu naneti ozbiljnu $tetu ukoliko bi
dospeli u javnost, pa se i u odnosu na ovu kategoriju podataka moze traziti
zastita izvora podataka.

U svakom slu¢aju moraju biti ispunjena pomenuta tri uslova koji opravda-
vaju zadtitu podataka. Takvo stanoviste potvrdeno je i u praksi Upravnog suda.

10 CL. 4, st. 1, ta¢. 1, Zakona o zaétiti podataka o li¢nosti, ,,SL. Glasnik RS br. 87/2018.
"'Vid. Diligenski A., Prlja. D., Cerovi¢ D., Pravo zastite podataka - GDPR, Institut za uporedno pravo, Beograd,
2018, str. 27-29.
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U obrazlozenju jedne od svoji odluka koja se odnosila na uslove za odrediva-
nje mere zastite izvora podataka, Upravni sud je ukazao na potrebu ispunje-
nosti sva tri uslova.

Upravni sud u obrazloZenju presude navodi da je ,tuZeni organ, po oceni
suda, pravilno zakljuc¢io da su neprihvatljivi i navodi iz zalbe da je prvostepeni
organ, prilikom ocene zahteva za zastitu izvora podataka, kao jedini kriterijum i
jedini parametar cenio ¢injenicu da dostavljeni podaci obezbeduju samo deo ¢i-
njeni¢ne grade neophodne za postupanje Komisije u pokrenutom postupku. Po-
laze¢i od iznetog, pravilno je, po oceni suda, postupio tuZeni organ kada je nasao
da je prvostepeni organ pravilno u zakljucku naglasio da je u konkretnom slucaju
interes javnosti znatno ve¢i u odnosu na interes podnosioca zahteva za zastitu
izvora podataka, narocito imajuci u vidu da se zastita izvora podataka odreduje
onda kada podnosilac zahteva ucini verovatnim moguénost nastanka znatne Ste-
te zbog otkrivanja izvora podataka, a $to u zahtevu tuzilac nije ucinio, pa je pra-
vilno tuZeni nasao da je prvostepeni organ postupio donevsi ozalbeni zakljucak.
Sud pri tom naglasava da je pravilan zakljuc¢ak tuzenog organa da tuzilac ni na
koji nacin nije naveo, niti obrazlozio eventualne posledice, odnosno stepen rizika
za njegovo dalje poslovanje u slucaju otkrivanja izvora podataka koje je dostavio
prvostepenom organu u konkretnom slucaju, te je stoga odluka tuzenog organa,

po oceni suda, pravilna i na zakonu zasnovana®'?

4. ZASTICENI PODACI I INFORMACIJE
OD JAVNOG ZNACAJA

U odnosu na zasti¢ene podatke u postupku pred Komisijom, zanimljivo
je ispitati njihov odnos sa informacijama od javnog znacaja. U Zakonu o zastiti
konkurencije propisano je da zasti¢eni podaci nemaju svojstvo informacije od
javnog znacaja u smislu zakona kojim se ureduje slobodan pristup informacijama
od javnog znacaja."” Informacija od javnog znacaja predstavlja svaku informaciju
kojom raspolaze organ javne vlasti, a koja je nastala u radu ili u vezi sa radom
organa javne vlasti, sadrzana u odredenom dokumentu, a koja se odnosu na sve
ono o ¢emu javnost ima opravdan interes da zna, pri ¢emu nije od znacaja izvor
informacije niti nosac¢ informacije."

Na ovom mestu postavlja se pitanje, da li je ovakvom odredbom ogranicilo
i pravno javnosti ,da zna“, odnosno da bude upoznato sa informacijama i podaci-
ma koji su od znacaja za ¢itavo drustvo ili njegov veci deo. Na taj nacin se dovodi
u pitanje i postovanje Ustava Republike Srbije,"> odnosno njime zajamceno pravo

"2 Vid. presudu Upravnog suda RS, 12 U. 25951/10 od 21.04.2011. god.

13 Cl. 45, st. 4, Zakona o zaititi konkurencije.

' Vid. ¢l. 2, Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, ,,Sl. Glasnik RS br. 120/2004,
54/2007, 104/2009, 36/2010.

1* Ustav Republike Srbije, ,,S1. Glasnik RS br. 98/2006.
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na obavestenost, koje predvida pravo svakoga da istinito, potpuno i blagovreme-
no bude obavestavan o pitanjima od javnog znacaja i pravo svakoga na pristup
podacima koji su u posedu drzavnih organa i organizacija kojima su poverena
javna ovlascenja, $to je slucaj i sa Komisijom.

Takode, osnovnim zakonom u ovoj oblasti, Zakonom o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja, propisano je da javnost uvek ima opravdan in-
teres da zna, kada je re¢ o informacijama u posedu organa sa javnim ovlas¢enjima
koje se ti¢u zastite zdravlja stanovnistva i Zivotne sredine, dok za ostale informacije
vazi pretpostavka da postoji opravdani interes, sve dok organ ne dokaze suprotno.'s
Ogranicenja mogu biti propisana samo Zakonom o slobodnom pristupu informa-
cija od javnog znacaja i to u slucaju neophodnosti u demokratskom drustvu, radi
zastite od ozbiljne povrede preteznijeg interesa zasnovanog na Ustavu ili zakonu.
Ogranicenja su uvedena u sluc¢aju da omogucavanje pristupa informacijama moze
ugroziti zivot, zdravlje, sigurnost ili drugo vazno dobro nekog lica, vodenje krivic-
nog postupka, odbranu i bezbednost zemlje, medunarodne odnose, ako bi se time
bitno umanjila sposobnost drzave da upravlja ekonomskim procesima u zemlji
ili ako bi se time otkrila drzavna, profesionalna, vojna ili druga tajna.'” Takode,
ogranicenje se uvodi i ukoliko bi pristupom informaciji bilo povredeno pravo na
privatnost, ugled ili koje drugo pravo lica na koje se odnosi informacija, osim ako
je lice na to pristalo, ako se radi o licu ili dogadaju koji je od interesa za javnost ili
ako se radi o licu koje je svojim ponasanjem dalo povoda za trazenje informacije.'®

To znaci da je Zakonom o zastiti konkurencije stavljena van snage osnov-
na polazi$na tacka u vezi sa slobodom javnosti da bude obavestena o znacajnim
pitanjima u vezi sa radom organa javne vlasti, iako se ograni¢enja mogu uve-
sti samo osnovnim zakonom u ovoj oblasti, Zakonom o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja. Na taj nacin dovedeno je u pitanje i nacelo
jedinstvenosti pravnog poretka Republike Srbije i pored toga sto su svi zakoni
Republike Srbije nacelno jednake pravne snage, pa vazi princip da se posebnim
zakonom menjaju odredbe opsteg zakona."

Mora se imati u vidu i to da Komisija predstavlja nezavisno telo sa pove-
renim javnim ovlas¢enjima, pa se u njenom radu ocekuje postovanje principa
transparentnosti*® i prava na obavestenost javnosti u vezi sa radom ovog organa.

Na sve to je ukazivao i Poverenik za informacije od javnog znacaja i zatitu
podataka o li¢cnosti (u daljem tekstu: Poverenik) koji je podneo Predlog za utvr-
divanje neustavnosti odredbe koja odreduje da zasti¢eni podaci nemaju svojstvo
informacija od javnog znacaja.*

16 Cl. 4, Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja.

17 Cl. 9, Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja.

18 Cl. 14, Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja.

1 Tomi¢ Z., Zakon o op$tem upravnom postupku, Predgovor Zakonu o opstem upravnom postupku, Sluzbeni
glasnik, Beograd, 2016, str. 14.

0 Proti¢ Dusan, Nebojsa Lazarevi¢, Politika konkurencije u Srbiji- U ¢emu je problem?, Centar za evropske
politike, Beograd, 2015, ctp. 74.

?! Predlog za utvrdivanje neustavnosti br. 073-17-1037/2018-02 od 09.07.2018. godine.
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Stefan Andonovic

Ustavni sud je odlucujuci o pomenutom predlogu Poverenika doneo Za-
kljucak o odbacivanju.?> U obrazlozenju Ustavni sud navodi da ,propisivanje
zadtite pribavljenih podataka ili zastite izvora tih podataka, i to na zahtev lica koje
je takve podatke dostavilo Komisiji radi vodenja postupka i na osnovu kriterijuma
utvrdenih Zakonom, predstavlja jednu posebnu procesnu meru koja je predvidena
u cilju neometanog sprovodenja postupka pred Komisijom, koji je ureden Zako-
nom o zastiti konkurencije, pa se samim tim podaci koji su proglaseni zasticenim
u toku vodenja ovog postupka izuzimaju iz rezima informacija od javnog znaca-
ja, u smislu zakona kojim se ureduje slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja.“ Na osnovu toga, Ustavni sud je pronasao da u konkretnom slucaju nisu
povredena prava zasticena Ustavom, buduci da je Zakonom o zastiti konkurencije
ureden posebni postupak pred komisijom, ,a u okviru tog postupka i jedna po-
sebna procesna mera u cilju zastite stranaka postupka, odnosno trecih lica koje su
dostavile odredene informacije ili dokumentaciju na zahtev Komisije“?

Medutim, vazno je pomenuti da je u konkretnom slucaju sudija dr Tamas
Korhec izneo izdvojeno misljenje, kojim se nije slozio sa Zakljuckom Ustavnog
suda. Sudija Korhec ukazuje na to da posebnu paznju treba posvetiti tome da je
ovlasceni predlagac Poverenik, kao nezavisni drzavni organ koji u oblasti infor-
macija od javnog znacaja $titi prava gradana i pokretanjem postupka kontrole
zakona. ,,Uveren sam da ako drzavni organ koji je specijalizovan za ostvarivanje
i zastitu prava na informacije od javnog znacaja, koji je ve¢ deceniju razvijao
svoje administrativne i stru¢ne kapacitete u ovoj uskoj oblasti zastite ljudskih
prava podnese predlog Ustavnom sudu, taj predlog zasluzuje da bude temelj-
no, sveobuhvatno i ozbiljno razmotren od strane Ustavnog suda, nezavisnog
drzavnog organa ¢ija je osnovna, Ustavom definisana funkcija zastita ljudskih i
manjinskih prava i sloboda, kao i zastita ustavnosti i zakonitosti. Odbacivanje
predloga specijalizovanog Ombudsmana zbog ocigledne neosnovanosti pre-
dloga za mene predstavlja neprihvatljiv odnos prema Povereniku. Naravno, te-
orijski je moguce da specijalizovani drzavni organ, uz ogromno iskustvo, razvi-
jen strucni i administrativni kapacitet ipak podnese Ustavnom sudu nepismen
predlog koji ne zavreduje meritorno razmatranje od strane Ustavnog suda, ali
to jednostavno nije realno. U konkretnom slucaju smatram da nije bilo reci
o nepismenom predlogu i da je Ustavni sud imao puno razloga da meritorno
odluci o osnovanosti predloga, ta vise da na osnovu predloga kasira osporenu
odredbu zakona.“** Na osnovu navedenog sudija Korhec smatra da je citava
jedna kategorija podataka od javnog interesa izuzeta iz rezima Zakona o slo-
bodnom pristupu informacijama od javnog znacaja ¢ime je povredeno nacelo
jedinstva pravnog poretka, kao i ogranicenje prava na obavestenost.

*? Zakljucak br. IUz-185/2018. Zakljucak je objavljen u ,,Sluzbenom glasniku RS, br. 45/2019 od 21.06.2019.
godine.

# Zakljucak br.

* Izdvojeno misljenje sudije dr Tamasa Korheca u vezi sa Zakljuckom Ustavnog suda br. br. IUz-185/2018 od
25.04.2019. god.
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Zastita podataka u postupku pred Komisijom za zastitu konkurencije

U odnosu na izlozen Zaklju¢ak Ustavnog suda i Izdvojeno misljenje sudije
Korheca, mozemo reci da u pravnom sistemu Republike Srbije ne postoji mogu¢-
nost za uspostavljanje hijerarhije izmedu odnosa zakona, u smislu da jedni imaju
jacu pravnu snagu u odnosu na druge koji ureduju povezane materije.”

Medutim, Ustav Republike Srbije predvida da je pravni poredak Republike
Srbije jedinstven, $to je u svojoj praksi razradio i Ustavni sud, kao potrebu da
»obi¢ni“ zakoni budu u saglasnosti sa ,,sistemskim® zakonima koji ureduju jednu
pravnu oblast.?® Tako u odnosu jacine Zakona o zastiti konkurencije i Zakona o
zadtiti slobodnog pristupa informacijama od javnog znacaja u vezi sa kategorijom
podataka koja je nastala u radu organa javne vlasti, mora se dati prednost drugom
zakonu, koji je ,,sistemski

Sa druge strane, tacni su navodi Komisije da je u pitanju upravni postupak,
u kome je neophodno zastiti prava stranaka, koja su u velikom broju slucajeva
u vezi sa poslovnim podacima osetljive prirode. U ove podatke Komisija ubraja
podatke o dobavlja¢ima i kupcima, vrednosti i obimu prodaje i nabavke, trzi$nim
udelima, razlozima za sprovodenje koncentracija, ugovore, akte koji sadrze po-
slovne planove i strategije buduceg razvoja i sli¢no.”

Ipak, pravo javnosti da bude obavesteno o informacijama koje imaju javni
znacaj mora da ima prioritet u odnosu na podatke pravnih lica. To ne znaci da
bi u svakom konkretnom slucaju trebalo dozvoliti pristup ,,zasticenim® podaci-
ma, ve¢ znaci da bi i ova kategorija podataka trebala da uziva status informacija
od javnog znacaja, bududi da je nastala u radu ili u vezi sa radom organa kojim
ima javna ovlascenja, a javnost moze imati opravdan interes da bude upoznata
sa takvim podacima. Ukoliko bi se i na zasticene podatke odnosile odredbe o
informacijama od javnog znacaja, sama Komisija bi idalje bila nadlezna da pro-
ceni da li bi takvi podaci naneli $tetu uc¢esnicima u postupku ili ne bi, a u drugom
stepenu, kao nadlezan za ocenu zakonitosti i pravilnosti odluke Komisije nalazio
bi se Poverenik, kao stru¢no i nezavisno telo u vezi sa informacijama od javnog
znacaja.

5. ZAKLJUCAK

» Milovanovi¢ D., Odnos opst(ij)eg i posebn(ij)h upravno procesnih zakona, Polis - ¢asopis za javnu politiku
br. 11/2016, Stalna konferencija gradova i opstina — Savez gradova i opstina Srbije i Centar za javnu i lokalnu
upravu — PALGO centar (ur. J. Jerini¢, N. Tarbuk, D. Damjanovi¢), Beograd, 2016, ctp. 42.

% Videti odluke Ustavnog suda IUz-17/2011, IUz-27/2011, 1Uz-225/2005, 1Uz-882/2010, IUz-353/2009, IUz-
82/2009.

¥ Nova ekonomija, Podaci o vaznim nabavkama mogu biti ,,zasti¢eni“ od javnosti ?, goctynHo Ha: https://
novaekonomija.rs/vesti/vesti-iz-zemlje/podaci-0-va%C5%BEnim-nabavkama-mogu-biti-za%C5%A1ti-
%C4%87eni-od-javnosti, mpucrymwsero 01.07.2019. rog.
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