> SIGMA

Creating Change Together

A joint initiative of the OECD and the EU,
principally financed by the EU

Sprovodenje zakona o opstem upravnom
postupku na Zapadnom Balkanu

Dokument programa SIGMA br. 62

Objavu odobrila Elsa Pilichowski, direktorica Direktorata za javhu upravu, OECD

2 Rue André Pascal Ovaj dokument je izraden uz finansijsku podrsku Evropske unije (EU). Isti ne treba da se smatra

75775 Paris Cedex 16 dokumentom koji predstavlja zvani¢ne stavove EU, organizacije OECD ili njenih drzava ¢lanica,

France kao ni partnera koji u€estvuju u programu SIGMA. Misljenja koja su ovde iznijeta i argumenti koji

mailto:sigmaweb@oecd.org su koriS¢eni pripadaju autorima.

Tel: +33 (0) 1 45 24 82 00 Ovaj dokument, kao i bilo koji podaci i bilo koja mapa u njemu, ne dovode u pitanje status ili

www.sigmaweb.org suverenitet bilo koje teritorije, razgraniCenje medunarodnih granica i naziv bilo koje teritorije, grada
ili oblasti.

© OECD 2021 - Kori$¢enje ovog materijala, bilo u digitalnoj ili Stampanoj verziji, regulisano je
Uslovima  koji se mogu na¢i na internet stranici  organizacije @ OECD:
http://www.oecd.org/termsandconditions.

Prevod ovog dokumenta izradjen je za potrebe organizacije OECD. Jedine zvanicne verzije istog
su tekstovi na engleskom i/ili francuskom jeziku. Naziv dokumenta na engleskom: “Implementation
of laws on general administrative procedure in the Western Balkans”, SIGMA Papers, No. 62. ©
OECD 2021, https://doi.org/10.1787/e5162057-en.



mailto:sigmaweb@oecd.org
http://www.sigmaweb.org/
http://www.oecd.org/termsandconditions
https://eur02.safelinks.protection.outlook.com/?url=https%3A%2F%2Fdoi.org%2F10.1787%2Fe5162057-en&data=04%7C01%7CIlana.DEMAL%40oecd.org%7C684d9db4395140f4095508d972da819b%7Cac41c7d41f61460db0f4fc925a2b471c%7C0%7C0%7C637667105072264068%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C1000&sdata=1rNHYXOeS8U3S1%2Fta0VlwykQ2QrbJNgYx8X5IddKIlY%3D&reserved=0

Sadrzaj

Spisak skracenica i akronima
Sazetak
Uvod

1 Dobro ponaSanje uprave u zakonima o opStem upravnom postupku
Lakoc¢a pokretanja upravnog postupka
Moguénost elektronske komunikacije
Pravo na izjadnjenje i pristup spisima
Trajanje upravnog postupka
Uslovi u pogledu sadrzaja upravnih akata
Delegiranje odlu€ivanja u organima uprave
Ravnoteza izmedu pravne sigurnosti i zakonitosti
Funkcionisanje zalbenog procesa
Zakljucci

2 Sprovodenje ZUP-ova i reforma upravnih usluga: moguci dalji
koraci

Pregled i uskladivanje posebnih zakona sa ZUP-ovima

RjeSavanje problema u vezi sa Zalbenim postupcima

Izgradnja kapaciteta i podizanje svijesti

Unaprjedenje sprovodenja nacela ,samo jednom® i elektronske komunikacije
Zakljucci

Dodatak |. Obrazac podrske uskladivanju posebnih propisa sa ZUP-
om

Program SIGMA

SLIKE

Slika 1. Percepcija javnosti o efikasnosti upravnih postupaka

14
24
27
31
35
38
41
44
56

61

61
66
73
74
77

79
90

10

Slika 1.1. Pregled primjene elemenata dobrog ponasanja uprave u analiziranim postupcima Error! Bookmark not

defined.
Slika 2.1. Kljuéni koraci za uskladivanje svih propisa
Slika 2.2. Povjerenje u pravosude i vladu na ZB

PROCJENA REGULATORNOG UTICAJA | PRENOS PRAVA EU NA ZAPADNOM BALKANU

62
67



2|

TABELE

Tabela 1.1. Primjeri podataka koji se traze od podnosilaca zahtjeva, a koji bi se mogli pribaviti po sluzbenoj
duznosti od drugih organa 16
Tabela 1.2. TroSkovi gradevinske dozvole za porodi¢nu kuc¢u u glavnom gradu i neke druge osnovne usluge, u
odnosu na prosjeénu mjesecnu zaradu 19
Tabela 1.3. Rokovi za ispravke formalnih nedostataka zahtjeva 23
Tabela 1.4. Izuzeca u pogledu prava na izjasnjenje 28
Tabela 1.5. Rokovi za dostavljanje komentara poreskih obveznika u postupcima kontrole PDV-a 29
Tabela 1.6. Maksimalno trajanje upravnog postupka u skladu sa ZUP-om 32
Tabela 1.7. Zakonski rokovi za okoncanje postupka 33
Tabela 1.8. UsaglaSenost posebnih propisa i uzoraka rjeSenja sa uslovima iz ZUP-a 37
Tabela 1.9. Delegiranje ovlas¢enja za donoSenje odluka u odabranim upravnim postupcima 40
Tabela 1.10. Rokovi za ulaganje Zalbe u analiziranim vrstama postupaka 45
Tabela 1.11. Maksimalno trajanje Zzalbenog postupka 54
Tabela 1.12. Rokovi za kontrolu Zalbe u odabranim upravnim postupocima 54
Tabela 2.1. Kljuéni podaci za monitoring upravnih postupaka 68

PROCJENA REGULATORNOG UTICAJA | PRENOS PRAVA EU NA ZAPADNOM BALKANU



Spisak skracenica i akronima
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Agencija za modernizaciju uprave

Savjet Evrope

Organizacija gradanskog drustva

Vrijeme potrebno za odlucivanje

Evropska komisija

Evropski okvir interoperabilnosti

Evropska unija

Zakon o upravnom postupku

Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj
Podrska unaprjedenju rukovodenja i upravljanja
Porez na dodatu vrijednost

Zapadni Balkan

Medunarodna organizacija za standardizaciju (eng.ISO) utvrdila je kodove od tri slova kojima se
oznacavaju nazivi zemalja, zavisnih teritorija i posebnih oblasti od geografskog interesa. Tabela u nastavku
dokumenta sadrzZi kodove koji se koriste za geografsko odredenje pojedinih podataka u ovoj publikaciji u
skladu sa kodovima organizacije 1SO, odnosno praksom organizacije OECD, u slu€aju da takav kod ne

postoiji:

Zemlje i teritorije Zapadnog Balkana

Albanija ALB
Bosna i Hercegovina BIH

Kosovo* XKV
Crna Gora MNE
Sjeverna Makedonija MKD
Srbija SRB

* Ova oznaka ne dovodi u pitanje stavove o statusu i ista je u skladu sa rezolucijom Savjeta bezbjednosti Ujedinjenih

nacija 1244/99 i Savjetodavnim misljenjem Medunarodnog suda pravde o proglasenju nezavisnosti Kosova.
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Sazetak

Ovaj dokument izraden je u cilju analize sprovodenja zakona o upravnom postupku (ZUP) u upravama
Zapadnog Balkana (ZB) koje su nedavno sprovele reformu svojih ZUP-ova — Albanija, Kosovo, Crna Gora,
Republika Sjeverna Makedonija (u nastavku teksta ,,Sjeverna Makedonija”) i Srbija. U ovim upravama novi
ZUP-ovi su stupili na snagu tokom 2016. i 2017. godine, sa ciliem reformisanja nacina sprovodenja
upravnih postupaka. Medutim, izvjestaji evropske komisije (EK) i nacionalnih organizacija gradanskog
drustva upucuju na probleme u pogledu sprovodenja ovih zakona, §to podrazumijeva i spori napredak u
uskladivanju posebnih zakona kojima se ureduju upravni postupci sa opstim odredbama ZUP-a.

Nacela dobre uprave sa kojima se treba uskladiti u sprovodenju upravnih postupaka utvrdena su
preporukama i rezolucijama Komiteta ministara Savjeta Evrope, Poveljom Evropske unije o temeljnim
pravima, Nacelima javne uprave, te Direktivom EU o uslugama. Ukoliko se od novih ZUP-ova oCekuje da
donesu reformu upravnih postupaka u skladu sa ovim nacelima, onda treba obezbijediti da odredbe ovih
zakona odrazavaju ta nacela. Ovim dokumentom se utvrduje da su nedavno usvojeni ZUP-ovi na
Zapadnom Balkanu uglavnom usaglaseni sa naCelima dobrog ponaSanja uprave. Uprave su procjenjivane
u pogledu osam elemenata koji potiCu od pomenutih standarda, i koji obuhvataju kljuéne korake upravnog
procesa, kao i osnovna prava stranaka:

e lakoc¢a pokretanja upravnog postupka (3to podrazumijeva i primjenu nacela ,,samo jednom®);

e mogucnost elektronske komunikacije;

e pravo ucesnika na izjadnjenje;

e trajanje postupka;

e uslovi u pogledu sadrzaja upravnih akata;

e delegiranje ovlasS¢enja za odlucivanje u organima uprave;

e ravnoteza izmedu pravne sigurnosti i zakonitosti;

e funkcionisanje zalbenog procesa.
Novim ZUP-ovima promoviSe se primjena relativno novih koncepata, uklju€ujuci nacelo ,,samo jednom®,
elektronsku komunikaciju i delegiranje donosenja odluka, te obezbjeduje potreba za postovanjem klasi¢nih
zahtjeva dobrog ponaSanja uprave (npr. pravo na izjasnjenje i obaveza obrazlaganja upravnih akata).
Takode je obezbijedeno pravo na Zalbu, iako je efikasnost Zalbenog postupka potencijalno smanjena
nejasno formulisanim odredbama. Takve odredbe mogu stvoriti moguénost nepotrebnog ukidanja upravnih
akata zbog procesnih greSaka koje ne uti€u na ishod postupka (npr. u Albaniji i na Kosovu) ili mogu biti
takve da se njima ne zahtijeva od zalbenih organa da primijene svoja reformska ovlaséenja i odluce u
meritumu tokom prvog razmatranja zalbe (npr. u Crnoj Gori i Sjevernoj Makedoniji). Ipak, ovi ZUP-ovi
sadrze sve elemente koji omogucavaju organima uprave da rukovode upravnim stvarima efikasno i u

skladu sa nacelima dobrog ponaSanja uprave a, po potrebi, i primjenjuju¢i zdravorazumsko tumacenje
odredaba.

Pored opstih uslova koji proizilaze iz ZUP-a, pravila funkcionisanja upravnih postupaka utvrdena su
brojnim drugim zakonima i podzakonskim aktima (tj. posebnim propisima), kojima se utvrduju blizi uslovi
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za organe koji sprovode pojedinacne postupke. Posebni zakoni mogu predvidijeti rijeSenja koja se razlikuju
od onih u ZUP-u (ako je to neophodno zbog prirode postupka), ali moraju biti u skladu sa osnovnim
nacelima ZUP-a i obezbijediti jednak nivo zastite prava stranaka u postupku. Stoga je bilo vazno preispitati
i, po potrebi, usaglasiti posebne propise sa opstim zakonom nakon usvajanja novih ZUP-ova. Uprave na
Zapadnom Balkanu usvojile su decentralizovani pristup usaglasavanju, prepustaju¢i svakom resornom
ministarstvu da uskladuje zakone u svojoj nadleznosti, dok je ministarstvo nadlezno za ZUP nadlezno da
daje preporuke i misljenja o naknadnim nacrtima izmjena i dopuna. Svi ZUP-ovi na teritoriji Zapadnog
Balkana predvidaju period od najmanje godinu dana za proces usaglaSavanja, ali ni u jednoj upravi taj
proces nije zavrden na vrijeme, a u vecini je do sada ostvaren ograni¢en napredak. U svakoj upravi,
uskladivanje podzakonskih akata, koji obi¢no sadrze detaljnije odredbe koje primjenjuju sluzbenici koji
sprovode postupke, nije bilo obuhvaceno procesom analize uskladenosti.

Analizirane su tri vrste upravnih postupaka u svih pet uprava, u odnosu na osam elemenata dobrog
ponadanja uprave, kako bi se procijenio nivo usagladenosti ZUP-a i odgovarajucih posebnih propisa i
primjene ovih osam elemenata u praksi. Navedeni postupci odnose se na sljedece:

e zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole za porodi¢nu kuéu (gradevinska dozvola);

e zahtjev za ostvarivanje prava na opstu vrstu socijalne pomo¢i za sva lica koja ne zadovoljavaju
minimalne propisane uslove u pogledu visine prihoda ili imovine (socijalna pomo¢);

e postupak utvrdivanja tatnog iznosa poreza na dodatu vrijednost, koji se eventualno okonc¢ava
donosenjem rjeSenja kojim se nalaze pla¢anje dodatnog poreza (kontrola PDV-a).

Odredeni osnovni preduslovi za dobro ponasanje uprave obi¢no su na Zapadnom Balkanu utvrdeni
posebnim propisima, pored toga $to se poStuju u praksi, na primjer, obaveza obrazlaganja upravnih akata
i obezbjedenja prava na zalbu. Ipak, zabiliezene su mnoge nedosljednosti izmedu ZUP-a i posebnih
propisa kojima se ureduju konkretni postupci, kao i u praksi organa uprave na Zapadnom Balkanu. Veci
dio zabiljezenih nedosljednosti izmedu ZUP-a i posebnih propisa bilo je moguce izbjeéi. Na primjer, u
pogledu 12 od 15 analiziranih postupka, posebni propisi (zakonski ili podzakonski akt) usvojen je ili
izmijenjen i dopunjen nakon odgovarajuc¢eg ZUP-a (tj. postojala je moguc¢nost za uskladivanje).

Najveci broj uo€enih problema odnosio se na primjenu novina uvedenih ZUP-ovima. Na primjer, nacela
,samo jednom® i elektronske komunikacije bila su funkcionalna samo u tri analizirana postupka.
Ovlascenje za odludivanje delegirano je ispod nivoa rukovodioca organa u pet postupaka. Medutim,
pojedinacni uspjesni primjeri — nacelo ,,samo jednom* u postupku izdavanja gradevinskih dozvola u Srbiji,
kao i u postupku ostvarivanja prava na socijalnu pomo¢ u Sjevernoj Makedoniji i Crnoj Gori; elektronska
komunikacija u postupcima za izdavanje gradevinskih dozvola u Albaniji, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji; i
delegiranje odlu€ivanja u postupcima za izdavanje gradevinskih dozvola na Kosovu, u Crnoj Gori i Srbiji,
kao i u postupku vezanom za socijalnu pomo¢ u Sjevernoj Makedoniji i u postupku kontrole PDV-a u Crnoj
Gori, ukazuju na to da je primjena novina u praksi moguca.

U primjeni klasi¢nijih koncepata dobrog ponaSanja uprave zabiljezen je manji broj nedosljednosti, ali
odredene nedosljednosti ovog tipa ipak postoje. Zalbeni rokovi utvrdeni posebnim propisima za postupke
ostvarivanja prava na socijalnu pomo¢ u Albaniji i na Kosovu, kao i za postupak izdavanja gradevinske
dozvole u Srbiji, kraéi su nego u odgovarajuéem ZUP-u, $to moZe ugroziti djelotvorno pravo na Zalbu, a
pritom se ne moze opravdati specificnom prirodom ovih postupaka. Naknade za izdavanje gradevinske
dozvole u Albaniji i na Kosovu znacajno se razlikuju od opstine do opstine i 10 do 20 puta su vece nego u
ostatku regiona (premasujuci iznose ovih naknada i u nekoliko drzava ¢lanica EU). To ukazuje na to da
naknade za uslugu nijesu nuzno srazmjerne troSkovima, kako to izri€ito zahtijevaju odgovarajuéi ZUP-ovi.

Pored neuskladenosti posebnog zakonodavstva sa ZUP-om, identifikovane su i razlike izmedu uslova
vezanih za dobro pona$anje uprave i stvarne prakse. Sudedéi po analiziranim postupcima, vlasti u cijelom
regionu imaju poteskoca u postovanju rokova vezanih za trajanje postupaka. U Albaniji i na Kosovu upravni
akti iz analiziranih postupaka ne sadrze uvijek odgovaraju¢e upuéivanje na dostupne pravne lijekove.
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Djelotvorno pravo na izjasnjenje podriva se u praksi skracivanjem zakonskog roka koje bi poreski obveznici
trebalo da imaju za davanje svojih komentara na rezultate postupka kontrole PDV-a.

Ni u jednoj od ovih uprava pravni lijekovi obezbijedeni u vidu Zalbe upravi ili obra¢anja sudu nijesu u
potpunosti djelotvorni zbog ,ping pong“ situacije sa predmetima koji se prebacuju od jednog do drugog
organa ili izmedu uprave i sudstva. DeSava se da jedna upravna stvar viSe puta bude predmet rada
razli¢itih instanci unutar uprave i sudstva. U slu€aju uspjeSne zalbe, Zalbeni organi rijetko meritorno
odlu€uju u predmetu, Sto bi im omogucilo da okon€aju upravni postupak umjesto da predmet vrate
prvostepenom organu na ponovno odlugivanje. Pored toga, procesne greSke mogu rezultirati
ponistavanjem upravnog akta, ¢ak i ako takva greSka nije mogla uticati na ishod postupka. Mjere utvrdene
ZUP-ovima (i aktima kojima se ureduju postupci pred upravnim sudovima u veéini uprava na Zapadnom
Balkanu), osmisljene radi suzbijanja ping pong efekta, u praksi jo$ uvijek nisu dovele do zeljenih rezultata.

lako se mogu uociti neki uspjesni primjeri reforme funkcionisanja upravnih postupaka, isti se najéesc¢e ne
mogu pripisati usvajanju ZUP-a, ve¢ pojedinacnim inicijativama relevantnih organa ili situacijama u kojima
je raspoloziva donatorska podrska. U meduvremenu, sistemski izazovi koji je trebalo da budu rijeSeni ZUP-
om ostali su nerijeSeni, uglavhom zbog ograni¢enog ili nedosljednog napretka u uskladivanju posebnih
propisa sa ZUP-om, &to je onemogucilo primjenu novina uvedenih ovim zakonom u praksi. Na primjer,
podzakonskim aktima se jo$ uvijek trazi od podnosioca zahtjeva da dostavi podatke i dokumente koji su
vec u posjedu organa, a posebnim propisima se u nekim slu¢ajevima i dalje striktno upuéuje na postupke
koji se odvijaju na osnovu dokumentacije na papiru. lako bi opsta nacela ZUP-a trebalo da imaju primat
nad neuskladenim ili kontradiktornim odredbama posebnih propisa, organi koji vode postupak primjenjuju
posebne propise. U takvim situacijama, stranke u postupku bi se mogle obratiti zalbenim organima i
pravosudu kako bi obezbijedile primjenu nacela ZUP-a, ali bi tako nesto bilo komplikovano, posebno s
obzirom na prethodno navedenu nedjelotvornost sistema pravnih lijekova, i moglo bi u najboljem slu¢aju
osigurati njihovu primjenu samo u pojedinacnim slu€ajevima.

Mehanizmi za pracenje upravnih postupaka na Zapadnom Balkanu ne omogucavaju analizu djelotvornosti
pojedinacénih upravnih postupaka i njihove zakonitosti, niti biljezenje izazova u sprovodenju (na primjer,
veliki broj uspjesnih zalbi i razloga za takve zalbe, nemogucnost postovanja zakonskog roka u pogledu
trajanja, itd.). U najboljem slucaju, podaci se prikupljaju na institucionalnom nivou koji daje objedinjene
podatke za sve postupke koji se vode u okviru nadleZnosti jednog ministarstva, ali ovo rjeSenje ne pomaze
u identifikovanju konkretnih postupaka koji su problemati¢ni. Kona¢no, iako ZUP-om nijesu propisani
nikakvi preduslovi za primjenu novina kao $to je nacelo ,,samo jednom®, jasno je da je njegova primjena
otezana ograni¢enom interoperabilnoscu klju¢nih registara i problemima u vezi sa kvalitetom podataka koji
se u njima nalaze.

Na osnovu iskustava drZzava €lanica EU, sljedeci koraci mogli bi da unaprijede primjenu na&ela dobrog
ponasanja uprave, u skladu sa odredbama ZUP-ova:

e usaglaSavanje posebnih propisa (ukljuCujuéi podzakonske akte) sa ZUP-om, uz primjenu
centralizovanog, dobro koordinisanog pristupa (npr. donoSenjem tzv. omnibus zakona kojima se
vrSi uskladivanje svih posebnih propisa jednim aktom), bududi da trenutni decentralizovani pristupi
nijesu doveli do oéekivanih rezultata;

e utvrdivanje odgovornosti i procedura kojima se obezbjeduje kontinuirana uskladenost posebnih
propisa sa nacelima ZUP-a, na primjer, tako $to ¢e ministarstvo nadlezno za ZUP |li tijelo koje
koordiniSe aktivnosti na unaprjedenju regulative kontrolisati relevantne nacrte propisa (uklju€ujuci
nove zakone i izmjene i dopune i podzakonske akte koje su usvoijili Vlada i ministarstva), ¢ak i
nakon uskladivanja relevantnih propisa;

e uspostavljanje odgovarajuéih mehanizama za praéenje upravnih postupaka, uklju€ujuéi Zalbe, i

prvostepenih odluka iz procesnih razloga i nemogucnost poStovanja zakonskih rokova itd.), kao
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kao i razloga za uocene izazove, te rjeSavanje istih odgovaraju¢éim mjerama (ovaj dokument
upucuje na odredene prakse u relevantnim drzavama ¢lanicama EU);

e unaprjedenje postupka po zalbi pred sudom, na primjer tako $to ¢e se obezbijediti da upravni
sudovi primjenjujuju svoja reformatorska ovlas¢enja u sudskoj reviziji, te da pruzaju adekvatne
smjernice upravi za donoSenje zakonitog upravnog akta, pritom dajuéi sudijama ovih sudova
ovlasc¢enje da sankcioniSu upravu u slu€aju neizvrSenja ili nepostovanja sudskih naloga i odluka;

e izgradnja kapaciteta i jaCanje svijesti, ukljuCujuci tradicionalnu obuku o primjeni ZUP-a, kao i
dodatne mijere, kao §to su: organizovanje okruglih stolova u kojima ucestvuju sudije upravnih
sudova, upravni zalbeni organi i sluzbenici koji vode postupke; organizacija obuka za advokate i
pravnike koji zastupaju stranke u upravnim postupcima; a takode i sprovodenje kampanja za
podizanje svesti 0 pravima u€esnika u upravnom postupku;

e jaCanje primjene nacela ,,samo jednom® i uvodenje elektronske komunikacije, na primjer
unaprjedenjem Cetiri sloja interoperabilnosti u upravama na Zapadnom Balkanu, unaprjedenje
kvaliteta podataka drzavnih registara i rijeSavanje prepreka elektronskoj komunikaciji (8to se
uglavnom odnosi na nedostatak infrastrukture za digitalni identitet i njegovu rijetku upotrebu zbog
visoke cijene).

PROCJENA REGULATORNOG UTICAJA | PRENOS PRAVA EU NA ZAPADNOM BALKANU



8|

Uvod

Ovaj dokument izraden je sa namjerom da se njime izvr$i analiza sprovodenje zakona o upravnom
postupku (ZUP) u upravama Zapadnog Balkana (ZB) koje su nedavno reformisale opSte zakone kojima
se ureduju upravni postupci - Albanija, Kosovo, Crna Gora, Sjeverna Makedonija i Srbija. Bosna i
Hercegovina nije obuhvacena analizom, jer posljednjih godina nije sprovedena sveobuhvatna reforma
zakonodavstva kojim se ureduju upravni postupci. Cetiri od pet analiziranih uprava imaju dugu tradiciju
prava u oblasti upravnog postupka, buduci da je prvi zakon o opStem upravnom postupku usvojen u
Kraljevini Jugoslaviji jos 1930.* Medutim, svih pet uprava je nedavno usvojilo novi ZUP, u cilju unapriedenja
primjene opstih nadela dobre javne uprave, koja proizilaze iz preporuka i rezolucija Komiteta Ministara
Savjeta Evrope? (SE), Povelje Evropske unije o temeljnim pravima (EU)3, Na&ela javne uprave* i Direktive
EU o uslugama®.

Usvajanje novih ZUP-ova smatrano je kljuénim elementom u sprovodenju reforme javne uprave na
Zapadnom Balkanu. Bududéi da ovi zakoni sadrze opSta nacela koje bi trebalo primjenjivati u svim upravnim
postupcima, njihova je uloga bila tome da upravu viSe okrenu ka gradanima, prilagode postupke novim
organizacionim oblicima unutar uprave i omogucée, kao i promoviSu, primjenu novih rjeSenja u
informacionim i komunikacionim tehnologijama u pruzanju administrativnih usluga.

Ipak, reakcije raznih zainteresovanih strana, uklju€ujuci i izvjeStaje Evropske komisije, organizacije OECD
i nacionalnih organizacija gradanskog drustva®, ukazuju na relativno ograniéene domete ovih
zakonodavnih aktivnosti, a u nekim slu€ajevima, €¢ak i njihovu kontraproduktivnost. Izvjestaji Evropske
komisije za 2020. koji se odnose na Zapadni Balkan’ navode izazove i kasnjenja u usaglaavanju zakona
i podzakonskih akata sa nedavno usvojenim zakonima i zakonicima o upravnom postupku. U ovim
izvjeStajima upravni postupci u svih pet uprava opisuju se kao birokratski, dugotrajni i opterecujuéi. U

1 Jedini izuzetak predstavija prvi Zakonik o upravnom postupku u Albaniji koji je donijet 1999. Za detaljniji istorijski pregled zakona o upravnom
postupku na Zapadnom Balkanu, vidi Legal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans (Pravni lijekovi u upravnim postupcima
na Zapadnom Balkanu), ReSPA (Regionalna Skola javne uprave), Danilovgrad, - Crna Gora, 2016, str. 9-53.

2 Ukljucujuéi Rezoluciju (77) 31 o zastiti pojedinca u odnosu na akte organa uprave, Preporuka CM/Rec (2007)7 o dobroj upravi.

3 Povelja Evropske Unije o temeljnim pravima, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:12012P/TXT, ¢lan 41, koji se
direktno primjenjuje samo na institucije i drzavne sluzbenike Evropske unije. Ipak, u skladu sa jasnim obja3njenjima koja prate ovu povelju,
pravo na dobru upravu zasniva se na sudskoj praksi Suda pravde koja se odnosi na dobru upravu kao opste nacelo prava Evropske unije. Ova
opSta nacela takode obavezuju drzave Elanice kada postupaju u skladu sa pravom EU.

4 OECD (2017), Nacela javne uprave, OECD, Pariz, http://www.sigmaweb.org/publications/Nacelosof-Public-Administration-2017-edition-
ENG.pdf.

5 Direktiva 2006/123/EZ Evropskog parlamenta i Savjeta od 12. decembra 2006. o uslugama na unutradnjem trzistu, https://eur-
lex.europa.eullegal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32006L0123.

6 Vidi, na primjer, izdanja Sive knjige Nacionalne alijanse za lokalni ekonomski razvoj iz Srbije (NALED) (https://www.naled.rs/en/siva-knjiga) i
radove koje je objavio Institut Alternativa iz Cme Gore (http:/media.institut-alternativa.org/2018/04/study-new-law-on-administrative-

procedures.pdf).

7 lzvjestaji Evropske komisije za Zapadni Balkan objavljeni u oktobru 2020. na:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip 20 1816.
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izvjeStajima za Albaniju, Kosovo i Srbiju eksplicitno se pominje nedovoljna informisanost i gradana i
priviede o njihovim pravima u skladu sa novim zakonima, $to je dovelo do pravne nesigurnosti, i $to
zapravo znaci da i dalje opstaju stare prakse.

Novi zakoni o opstem upravnom postupku na Zapadnom Balkanu

Naziv zakona Usvajanje Stupanje na |zazovi navedeni u izvjeStajima EK za 2019. i 2020.
snagu godinu
Albanija Zakonik o upravnim 30. april 2015. 29. maj 2016. Pravna nesigurnost za gradane i preduzeca zbog ka$njenja
postupcima u usvajanju neophodnih sektorskih propisa i podzakonskih
akata.
Kosovo Zakon o opStem upravnom 25. maj 2016. 21.jun 2017. Kasnjenja u usvajanju posebnih propisa i dalje proizvode
postupku pravnu nesigurnost za gradane i preduzeca.
Crna Gora Zakon o upravnom postupku | 16. decembar 1. jul 2017. Primjena ZUP-a je otpocela, ali odredeni podzakonski akti
2014, jo$ uvijek nijesu usaglaSeni sa ovim zakonom.
Sjeverna Zakon o opStem upravnom 22.jul 2015. 31.jul 2016. Pojednostavljenje upravnih postupaka odvija se otezano
Makedonija postupku buduci da se ZOUP jo§ uvijek ne sprovodi na sistematski
(ZOUP) nadin.
Srbija Zakon o opStem upravnom 29. februar 1.jun 2017. Gradani Cesto nijesu upoznati sa unaprjedenjem svojih
postupku 2016. prava, $to upravi omogucava da primjenjuje stare postupke.

Izvor: izvjestaji EK za pojedinaéne zemlje, https:/ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/countries/check-current-status_en.

Usvajanje zakona praceno je obukama za drzavne sluzbenike. lzradeni su, ili su u pripremi, i komentari
koji sadrze smijernice za primjenu novih zakona® Medutim, uprave na Zapadnom Balkanu usvojile su
decentralizovan pristup usaglasavanju posebnih propisa sa novim ZUP-om, $to podrazumijeva da je svako
resorno ministarstvo nadleZzno za svoju oblast rada. Cak i ako se spisak zakona koje treba usaglasiti
utvrduje pod nadzorom ministarstva nadleznog za ZUP (koje je takode nadlezno za davanje preporuka i
misljenja na naknadne nacrte izmjena i dopuna istih), i dalje su resorna ministarstva odgovorna za izradu
relevantnih izmjena i dopuna pojedinacénih propisa.

Pregled usaglasenosti posebnih propisa sa ZUP-om

Broj zakonskih akata | Broj podzakonskih akata koje treba Napredak ostvaren do 2020.

koje treba usaglasiti usaglasiti
Albanija Nije sprovedena sistematska analiza da bi se utvrdilo koje akte Ogranicen
treba izmijeniti za svrhe usaglaSavanja sa ZUP-om.
Kosovo Oko 200 zakona Nije poznato Ograni¢en
Crna Gora 90 zakona Nije poznato 85 zakona usaglaSeno 2019.
godine
Sjeverna Makedonija 169 zakona Nije poznato Ograni¢en
Srbija Oko 250 zakona Nije poznato Usaglaseno oko 150 zakona

8 Za Albaniju, OECD (2018), ,Komentar Zakonika o upravnom postupku Republike Albanije’, OECD, Pariz
(http://sigmaweb.org/publications/Legal-Commentary-by-SIGMA-on-the-Code-of-Administrative-Procedures-of-the-Republic-of-Albania-April-
2018-edition.pdf); za Crnu Goru, Prof. Dr Zoran R. Tomi¢, Prof. Dr Dordije Blazi¢ (2017), ,,Komentar Zakona o upravnom postupku Crne Gore”,
Podgorica; takode Sreten Ivanovié, ,,Komentar na novi Zakon o upravnom postupku, Podgorica; za Sjevernu Makedoniju Zharko Hadzi Zafirov,
Jugoslav Georgievski (2017), ,,MpakTuyHn npawara & 04roBOpW 3a MPUMEHa Ha 3aKOHOT 3a OnwTaTa ynpaBHa noctanka’, Skopje
(http://arhiva.mioa.gov.mk/files/pdf/dokumenti/Primena-na-noviot-zakon-ZUOP_03.pdf); za Srbiju, Prof. Dr Zoran Tomi¢, Prof. Dr Dobrosav
Milovanovi¢, Prof. Dr Vuk Cucic, ,,Praktikum za primenu Zakona o opStem upravnom postupku”, Beograd. Komentar na kosovski ZUP trenutno
je u pripremi.
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Izvor: Informacije dobijene od ministarstava nadleznih za ZUP.

Kao $to je evidentno iz prethodne tabele, ni u jednoj od ovih uprava proces usaglasavanja nije zavrSen
tokom vacatio legis perioda ZUP-a (u vecini je do danas ostvaren ograni¢en napredak u tom smislu).
Podzakonski akti, kojima se obi¢no blize ureduje odredena oblast i koje svakodnevno primjenjuju
sluzbenici koji vode postupke, nijesu obuhvacéeni procesom usaglasavanja.

Percepcija javnosti na Zapadnom Balkanu o efikasnosti upravnih postupaka generalno se neznatno
poboljsala posljednjih godina, ali ¢ini se da to nije direktna posljedica usvajanja ZUP-a. Percepcija javnosti
se na sli¢an nacin poboljSala u Bosni i Hercegovini, koja nije reformisala svoje centralno zakonodavstvo
kojim se ureduju upravni postupci. Pored toga, kao $to je vidljivo iz ogranienog napretka u uskladivanju
posebnih propisa sa ZUP-om, jednostavno nije bilo vremena da potencijalni pozitivni uticaj opstih zakona
bude ostvaren u vecini postupaka (pa prema tome nije mogao uticati na percepciju korisnika ovih usluga).
Nadalje, u Sjevernoj Makedoniji percepcija javnosti se heznatno pogorsala otkad je pocela primjena ZUP-
a.

Slika 1. Percepcija javnosti o efikasnosti upravnih postupaka
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Napomena: Grafikon pokazuje procenat ispitanika koji se sasvim slazu ili u ve¢oj mjeri slaZu sa izjavom ,,upravni postupci u javnim institucijama
su efikasni”. Znak x pokazuje kada je pocelo vazenje ZUP-a.

Izvor: Rezultati istrazivanja Balkan Barometer, https://www.rcc.int/balkanbarometer/publications.

Uprave na Zapadnom Balkanu nasle su se pod odredenom dozom kritike, kako zbog sporog napretka u
uskladivanju zakonodavstva, tako i zbog kontinuiranih problema u vezi sa funkcionisanjem upravnih
postupaka. Stoga se smatralo korisnim da se, prije bilo kakvih daljnjih koraka, dobije sistematski pregled
onoga $to bi moglo uzrokovati probleme koji su se pojavili u periodu od upravnih reformi.

Da bi se bolje razumijeli postojeci izazovi, ovim dokumentom ¢e se prvo analizirati opsta uskladenost novih
ZUP-ova sa odabranim opstim nacelima dobrog ponasanja uprave, a potom procijeniti koliko su tri tipi¢na
upravna postupka uredena posebnim zakonima i podzakonskim aktima uskladena sa relevantnim ZUP-
om svake uprave. Za potrebe ove analize identifikovali smo osam elemenata koji pokrivaju klju¢ne korake
u upravnom procesu, glavna prava stranaka, kao i pitanja koja je trebalo da budu rjeSavana novim ZUP-
ovima.
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Element

Glavne karakteristike i vaznost

Lakoca pokretanja upravnog postupka,
ukljuCujuci i nacelo ,,samo jednom*“,
srazmjernost naknade za postupak i
pravo na otklanjanje formalnih
nedostataka

Moguénost elektronske
komunikacije

Pravo na izjasnjenje

Trajanje postupka
Zahtjevi u pogledu sadrzaja upravnih
akata

Delegiranje odlu¢ivanja unutar
organa

Ravnoteza izmedu pravne sigurnosti i
zakonitosti

Funkcionisanje zalbenog procesa,
ukljuCujuci rok za zalbu, nadleznost
zalbenog organa i trajanje zalbenog
postupka.

Nacelo samo jednom nalaze da gradani i preduzeca dostavljaju razli¢ite podatke samo jednom
kada su u kontaktu sa javnom upravom.

TroSkovi upravnog postupka, ako ih fizi¢ka lica placaju organima vlasti za upravne odluke,
treba da budu pravi¢ni i opravdani.

U slucaju da je prijava nepotpuna, podnosilac mora dobiti priliku da je dopuni u razumnom
roku.

Zakonski okvir treba da omoguci elektronsku komunikaciju izmedu ucesnika u postupku i
organa uprave.

Stranci u postupku mora se omoguciti da predlaze dokaze, aktivno ucestvuje u procesu
ispitivanja, bude pravovremeno obavijeStena o ishodima postupka, kao i da se izjasni s tim u
vezi prije donoSenja konaéne odluke.

Lice ima pravo da se njegovi zahtjevi rjeSavaju u razumnom roku.

Odluke/rieSenja treba da sadrze osnove/razloge, $to podrazumijeva i relevantne Cinjenice i
zakonski osnov (obrazloZenje) i moguénosti za ulaganje Zalbe, uklju€ujuci informacije o
nadleZnim tijelima i vremenskim rokovima.

Pravi nivo delegiranja odgovornosti i ovlaS¢enja za donoSenje odluka vezan je za visi nivo
efikasnosti i djelotvornosti unutar organizacije, pri ¢emu se takode promovise visi nivo
profesionalne i licne odgovornosti.

Procesna pravila kojima se ureduju izmjene, odlaganje dejstva i ukidanje upravnih akata treba
da garantuju praviénu ravnotezu izmedu interesa javnosti i legitimnih ocekivanja pojedinca u
pogledu pravne sigurnosti.

Treba omoguditi adekvatan vremenski period za ulaganje Zalbe nakon $to se primalac
upravnog akta upozna sa sadrzajem istog.

Drugostepenom organu treba omoguciti da sprovede dodatnu istragu radi efikasnog
odluivanja o sustini zalbe, i, po potrebi, izmijeni obrazloZenje upravnog akta ili sam odluéi o

konkretnoj stvari donoSenjem novog akta.
Pravo lica da se njihovi zahtjevi rjeSavaju u razumnom roku primjenjuje se i na ucesnike
upravnog postupka.

lzvor: Pregled relevantnih medunarodnih preporuka i zakona kojima se ureduje upravni postupak koji je pripremila SIGMA.

Analizom su obuhvaéena osnovna procesna prava, poput prava na izjasnjenje, adekvatno trajanje
postupka, obaveza obrazlaganja upravnog akta, kao i prava na zalbu. Medutim, spisak ovih elemenata ne
zavrSava se ovdje. Drugi vazni elementi (npr. pravo na sudsku za$titu ili pravhu pomo¢) ovdje nijesu
uklju€eni. Namjera je bila da se fokus stavi na osnovne elemente koji su konkretno uredeni ZUP-ovima, u
pogledu kojih su se ovim zakonima na Zapadnom Balkanu nastojale uvesti zna€ajne reforme ili raditi na
problemati¢nim oblastima u pravnoj kulturi Zapadnog Balkana. To je dovelo do toga da su analizom
obuhvaceni i neki koncepti koji se obi¢no ne smatraju primarnim elementima dobrog pona$anja uprave
(npr. elektronska komunikacija, delegiranje ovlaséenja za odlucivanje).

Cilj ove analize je da prvo potvrdi da nedavno usvojeni ZUP-ovi sadrze odredbe koje omogucavaju
postovanje opstih nacela dobrog ponasanja uprave, na osnovu prethodno navedenih osam elemenata.
Tek tada se mozZe oCekivati da ¢e ZUP-ovi ostvariti Zeljeni uticaj na modernizaciju upravnih postupaka na
Zapadnom Balkanu. Drugi cilj analize je da se procijeni u kojoj mjeri su naCela dobre uprave i novi elementi
ZUP-a primijenjeni u praksi. Ovaj aspekt analize zasnovan je na pravnim aktima koji reguliSu odabrane
postupke (tj. posebnim propisima), na analizi uzoraka upravnih akata prikupljenih od organa koji sprovode
postupke, na informacijama i povratnim informacijama dobijenim u intervjuima i raspravama u fokus
grupama sa organima koji sprovode postupke, kao i sa Zalbenim organima, predstavnicima akademske
zajednice i pravosuda. IzvrSena je analiza sljedeca tri upravna postupka u svim pravnim sistemima na
Zapadnom Balkanu da bi se razumijelo koliko su dobro primijenjena nacela i koncepti ZUP-a:

e proces pokrenut podnosenjem zahtjeva za izgradnju porodiéne kuce (gradevinska dozvola);
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e proces pokrenut podnoSenjem zahtjeva za opStu socijalnu naknadu za lica koja ne zadovoljavaju
utvrdene minimalne uslove u pogledu prihoda ili imovine (socijalna pomo¢);

e postupak pracenja ispravnosti poreskih prijava za PDV, koji se potencijalno okon¢ava rjeSenjem
kojim se nalaze pla¢anje dodatnog poreskog iznosa (kontrola PDV-a).

Ova tri posebna postupka odabrana su na osnovu njihove vaznosti za brojne potencijalne stranke u
upravnim postupcima (od fizickih do pravnih lica), kao i da bi se obuhvatio Sirok spektar aspekata koiji bi
mogli pomoci u davanju nekih naznaka o tome kako konkretan upravni proces funkcioniSe. Oba postupka
koja se pokre¢u zahtjevima (gradevinska dozvola i socijalna pomo¢) pomazu u procjeni toga koliko je
.jednostavno koristiti“ usluge uprave, na osnovu lakoée postupka podnoSenja zahtjeva (ukljuCujuci
primjenu nacela ,,samo jednom®) i trajanja postupka. Pored toga, postupak izdavanja gradevinske dozvole
omogucava analizu srazmjernosti utvrdene naknade za uslugu. Pravo na izja$njenje i pristup spisima u
posjedu uprave posebno je vazno kod postupaka koji se obi¢no pokre¢u po sluzbenoj duznosti, poput
kontrole PDV-a. Sva tri postupka omogucéavaju analizu uskladenosti sa op&tim zahtjevima u pogledu
sadrzaja upravnih akata, nacina sprovodenja Zalbenog postupka, moguc¢nosti elektronske komunikacije,
te delegiranja ovlasc¢enja za donoSenje odluka u jednoj upravi.

Vazno je napomenuti da su svi relevantni ZUP-ovi osmisljeni kao primarni (,,0psti“) upravno-procesni
zakoni, koji se primjenjuju na sve upravne postupke. Zakoni kojima se ureduju specijalizovani postupci
mogu propisivati razli¢ita rieSenja (u dva sluc¢aja® jedino ako je nuzno, sa obzirom na prirodu postupka), ali
moraju biti usaglaseni sa opstim nacelima utvrdenim u primarnom, ,,opstem“ zakonu ili obezbijediti jednak
nivo zastite pravalC. Bez obzira na to, ovakva odstupanja od opstih rieSenja, naro¢ito ako su ovakvi izuzeci
pretjerano brojni, moraju se smatrati potencijalnom preprekom pravnoj sigurnosti, buduc¢i da se lako mogu
pretvoriti u lavirint specijalizovanih pravila koji je nemoguce protumaciti. Na kraju, iz nize date tabele jasno
proizilazi da je svaka od ovih uprava imala dovoljno vremena da uskladi individualne postupke sa ZUP-
ovima koji su donijeti najmanje Cetiri godine prije sprovodenja ove analize.

Zakonski okvir kojim se ureduju odabrani upravni postupci

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a

Albanija Zakon o planiranju i prostornom uredenju, | Zakon o socijalnoj pomoci iz 2019. Odluka Zakon o poreskom postupku iz
donijet 2014, a posljednji put izmijenjen i Savjeta ministara br. 597 o utvrdivanju 2008, posliedniji put izmijenjen i
dopunjen 2019. godine; Odluka Savjeta procedura, dokumentacije i mjera dopunjen 2020; Uputstvo

ministara br. 408 o usvajanju Uredbe o mjese€nog materijalnog obezbjedenja i Ministarstva finansija br. 24 za
prostornom uredenju iz 2015, posljednii kori§¢enja dodatnih sredstava za uslovnu poreske postupke u Republici
put izmijenjena i dopunjena 2019. godine materijalnu pomog¢, iz 2019. Albaniji iz 2008, posljednji put
izmijenjeno i dopunjeno 2020.

godine

Kosovo Zakon o izgradnji iz 2012. Administrativno Zakon o Semi socijalne pomodéi iz 2003, Zakon o poreskoj administraciji i

uputstvo br. 06/2017 o definisanju izmijenjen i dopunjen 2012; postupcima iz 2010, posljednji put
procedura za podnoSenje i razmatranje Administrativno uputstvo br. 04/2013 o izmijenjen i dopunjen 2013;
zahtjeva o uslovima izgradnje kao i za procedurama podno$enja zahtjeva za Administrativno uputstvo br.
gradevinske dozvole iz 2017. socijalnu pomo¢ iz 2013. 15/2010 o sprovodenju Zakona o
poreskoj administraciji i postupcima,
posliedniji put izmijenjeno i
dopunjeno 2016. godine
Crna Gora Zakon o planiranju prostora i izgradnji Zakon o socijalnoj i dje€joj zastiti iz 2013, Zakon o poreskoj administraciji iz

objekata iz 2017, izmijenjen i dopunjen
Cetiri puta, posliedn;ji put 2020; Pravilnik o
obrascima zahtjeva, prijava i izjava u
postupku izgradnje objekata iz 2017,
izmijenjen i dopunjen tri puta, posliednji

posljednji put izmijenjen i dopunjen 2017,

Pravilnik o blizim uslovima za ostvarivanje

osnovnih materijalnih davanja iz socijalne
i djecje zastite iz 2020.

2001, posliedniji put izmijenjen i
dopunjen 2019. godine

9 MNE: Clan 4 (2); SRB: Clan 3 (2).

10 XKV: Clan 2 (4); MNE: Clan 4; MKD: Clan 2; SRB: Clan 3; ALB: Clan 2 (1) - nije eksplicitno, ali je tako protumageno.
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put 2020. godine

Sjeverna Zakon o izgradnji iz 2010, posljednji put Zakon o socijalnoj zastiti iz 2019. Pravilnik | Zakon poreskom postupku iz 2006,
Makedonija izmijenjen i dopunjen 2020; sedam 0 zagarantovanoj minimalnoj pomoéi iz izmijenjen i dopunjen 2019. godine
razli¢itih podzakonskih akata od 2011. do 2019.
2016. godine
Srbija Zakon o planiranju i izgradnji iz 2009, Zakon o socijalnoj zastiti iz 2011. Pravilnik Zakon o poreskom postupku i
posljedniji put izmijenjen i dopunjen 2020; 0 obrascima u postupku ostvarivanja Poreskoj administraciji iz 2002,
Pravilnik o postupku sprovodenja prava na nov€anu socijalnu pomo¢ iz posliednji put izmijenjen i dopunjen
objedinjene procedure elektronskim 2011. 2019.

putem iz 2019.

lzvor: Zakonski i podzakonski akti kojima se utvrduju zahtjevi vezani za odabrane upravne postupke na Zapadnom Balkanu.

Radna teza od koje polazi ova analiza je da novi ZUP-ovi sadrze glavne elemente onoga $to se smatra
dobrim ponaSanjem uprave u EU. Medutim, ovi elementi nijesu dosljedno prisutni u zakonima i
podzakonskim aktima koji reguliSu pojedinaéne upravne postupke i zapravo se ne primjenjuju u praksi. To
znaci da okruzenje u kojem gradani dobijaju usluge od uprave nije znatno pristupacnije nego $to je bilo
prije stupanja na snagu sadasnjih ZUP-ova. Nalazi opisani u nastavku trebalo bi potvrde ili opovrgnu ovu
hipotezu. U zavrSnom dijelu analize predlazu se moguénosti za napredak na osnovu iskustava drzava
¢lanica EU koje su preduzele sli¢ne reforme upravnih postupaka, kao i na osnovu drugih medusektorskih
i horizontalnih reformi na Zapadnom Balkanu.

Autori ovog dokumenta su Timo Ligi iz programa SIGMA i Andrej Kmecl iz Vrhovhog suda Republike
Slovenije. Njihovom radu dragocjeni doprinos i sugestije dale su kolege iz programa SIGMA koje se bave
sluzbeni¢kim sistemom u javnoj upravi, a zna€ajan stru¢ni doprinos dobijen je i od sljedecih kolega: Dawid
Szescito, Bori Kos i Primoz Vehar. Genci Cifligu, Arberesha Loxha, Rreze Hoxha, Milica Milonjié, Zarko
Hadzi Zafirov i Dejan Milenkovi¢ takode su kolege kojima zahvaljujemo na neprocenjivom doprinosu u
prikupljanju podataka, kao i na tome §to su nam pruzili informacije iz prve ruke o praksama u upravama
Zapadnog Balkana. llana Demal i Ross Wilkins pomogli su u pripremi dokumenta za objavljivanje. Na
kraju, Zeljeli bismo da zahvalimo i sluzbenicima organa uprave, kao i kolegama iz Direktorata za upravljanje
organizacije OECD i Generalnog direktorata za susjedsku politiku Evropske komisije, koji su nam dali
povratne informacije od neprocjenjive vaznosti za finalizaciju ovog dokumenta.
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1 Dobro ponasanje uprave u zakonima
o opstem upravnom postupku

Lakoéa pokretanja upravnog postupka

Upravni postupak pokrece se na inicijativu podnosioca zahtjeva ili po sluzbenoj duznosti od strane uprave.
Ako podnosilac zahtjeva pokrene postupak, uslovi u pogledu takvog zahtjeva moraju biti jasni i ne treba
da stvaraju prevelika finansijska ili birokratska optereéenja. U suprotnom, pristup uslugama uprave moze
biti znatno otezan. U narednim potpoglavljima preispituje se uskladenost ZUP-ova na Zapadnom Balkanu
sa ovim elementima dobrog pona$anja uprave, kao i njihova primjena u praksi:

e primjena nacela ,,samo jednom®;
e srazmjernost naknade za pruzenu uslugu;

e pravo na otklanjanje formalnih nedostataka u podnijetoj dokumentaciji.

Nacelo ,,samo jednom* u skladu sa ZUP-om

Nacelo ,,samo jednom*“ podrazumijeva da se od fizickih i pravnih lica trazi da dostave razne podatke samo
jednom tokom kontakta koji ostvaruju sa javhom upravom. Prema ovom nacelu, organi javne uprave u
obavezi su da razmjenjuju i ponovo koriste ove podatke — ¢ak i preko granica — pritom postujuéi propise o
zastiti podataka i druga relevantna ogranienjal. Kada su u pitanju upravni postupci, to znaci da, onda
kada se traze informacije od drugog organa uprave, bez obzira da li se radi o riedenju, misljenju,
saglasnosti ili bilo kojem drugom dokumentu ili podatku koji ve¢ postoji unutar uprave, procedurama i
organizacijom uprave te se informacije moraju dostaviti a da se pritom od podnosioca zahtjeva ne trazi da
preduzme bilo kakvu radnju (tj. ex officio postupanje uprave). OECD ve¢ dugo naglasava vaznost
razmjene podataka, standardizacije i interoperabilnosti u cilju smanjenja birokratskog optereéenja*?. U
dokumentu Nadela javne uprave®® podvladi se vaznost zakonskog okvira u promovisanju interoperabilnosti
registara i digitalnih usluga sa ciliem pojednostavljenja procedura za gradane. Nacelo ,,samo jednom*
predstavlja odli¢an pokazatelj dobre uprave koja je okrenuta prema korisniku, a uklju€ivanje ovog nacela
u ZUP-ove bio je jedan od osnovnih cilieva nedavnih zakonodavnih reformi u datim upravama?l4.

1 https://ec.europa.eu/cefdigital/wiki/display/CEFDIGITAL/Once+Only+Nadelo.

12 |zvjestaji iz niza publikacija organizaciie OECD na temu smanjenja birokratskog optere¢enja mogu se naci na sliedecoj adresi:
https://www.oecd-ilibrary.org/governance/cutting-red-tape _19976674.

13 OECD (2017), Nacela javne uprave, OECD, Pariz, http://www.sigmaweb.org/publications/Nacelosof-Public-Administration-2017-edition-
ENG.pdf.

14 U skladu sa ciljevima navedenim u obrazloZenjima ZUP-ova.
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Dakle, pomenuto nacelo propisano je svim ZUP-ovima obuhvacenim ovom analizom, premda se zakoni u
tom smislu razlikuju u detaljnosti razrade i ambiciji. Najmaniji zajednicki imenitelj ovdje je duznost uprave
da na sopstvenu inicijativu pribavi podatke koji postoje u sluzbenim registrima i druge takve dokaze. U
ZUP-u Crne Gore, Sjeverne Makedonije i Srbije, ova obaveza podignuta je na nivo osnovnog nacela koji
se automatski primjenjuje na sve upravne postupke!®, dok se u drugim ovakvim zakonima ona definise
kao pravo podnosioca zahtjeva da samo dostavi identifikacione podatke!®. U nekim slu¢ajevima, ovakvo
rieSenje dopunjeno je obavezom tijela koje je u posjedu konkretnih podataka da ih dostavi bez odlaganja
ili u prethodno utvrdenom roku!’. Prelaznim odredbama ZUP-a Srbije propisano je da sve odredbe zakona
i drugih propisa koje su suprotne primjeni naela ,,samo jednom* prestaju da vaze istekom 90 dana od
stupanja na snagu ZUP-a, ¢ime se dodatno nastoji obezbijediti poStovanje ovog nacela (¢ak iako dode do
kasnjenja u usaglasavanju posebnih propisa)®. ZUP-om Sjeverne Makedonije upravi je omoguéeno da
zahtijeva posebnu naknadu za pribavljanje podataka i dokaza od druge institucije (tj. za pribavljanje
podataka po sluzbenoj duznosti)*®. Takvo rieSenje moze da podrije djelotvornost nagela ,,samo jednom®
kao sredstva za pojednostavljenje upravnih postupaka.

Zakon o upravnom postupku, kao mjeru podrske, daje moguc¢nost upravama da uspostave jedinstvene
Saltere/kancelarije (eng. ,,one-stop-shops”) za usluge Cije pruzanje podrazumijeva uc¢escée vise od jednog
organa?. Odredbama ZUP-a propisano je da ovakav jedinstveni Salter treba da bude jedina tacka kontakta
izmedu podnosioca zahtjeva i uprave, pri Cemu se bliza pravila u pogledu rada ovih kontakt mjesta utvrduju
posebnim propisima ili odlukama viade?.

Zaklju€ak je da svi ZUP-ovi na Zapadnom Balkanu obezbjeduju osnovne zakonske preduslove za
postovanje nacela ,,samo jednom®. Ipak, mora se dodati da su ove odredbe mozda najtezi test strukturnog
integriteta jedne uprave. Da bi ih u praksi primijenila, uprava mora funkcionisati kao integrisana cjelina.
Odredeni infrastrukturni elementi, poput interoperabilnosti relevantnih baza podataka, mogu znacajno
pojednostaviti poStovanje ovog nacela, ali ovdje treba napomenuti da ZUP-om to nije predvideno kao
preduslov za njegovu primjenu. Uprava je duzna da poStuje ovo nacelo, bez obzira na to da li je
interoperabilnost uspostavljena (npr. direktnom komunikacijom izmedu tijela koja €uvaju i koriste podatke).
U slu€aju Srbije, to je eksplicitno objasnjeno u neobavezujuéem uputstvu koje je pripremilo Ministarstvo
drzavne uprave i lokalne samouprave o primjeni odredenih &lanova ZUP-a?2.

Nacelo ,,samo jednom* u skladu sa posebnim propisima i praksom

Postupak pokrenut podnoSenjem zahtjeva za gradevinsku dozvolu, kao i za socijalnu pomo¢, pruza dobru
priliku za primjenu nacela ,,samo jednom* u praksi, zbog dodatnih dokumenata i podataka koje nadlezni
organ koji vodi postupak mora prikupiti i pregledati kako bi donio odluku o zahtjevu. Medutim, s obzirom
na dodatnu dokumentaciju koju podnosilac zahtjeva mora dostaviti u skladu sa analiziranim posebnim

15 MNE: Clan 13; SRB: Clan 9 (3); MKD: Clan 10 (2).

16 ALB: Clan 77; XKV: Clan 86.

17 MNE: Clan 43; MKD: Clan 57; SRB: Clan 103.

18 Clan 215.

19 Clan 57 (6).

20 ALB: Clan 74; XKV: Clan 33; MKD: Clan 28; MNE: Clan 43; SRB: Clan 42.

21 Zakon br. 13/2016 o pruzanju javnih usluga na $alterima u Republici Albaniji; u MKD i MNE, ZUP upucuje na posebne propise koji ureduju
konkretne upravne postupke. XKV: ZUP Clan 33 (8) i SRB: ZUP Clan 42 (6) upucuje na odluke Viade.

2 Uputstvo se moZe nadi na https://www.paragraf.rs/dnevne-vesti/070616/070616-vest3.html. U njemu se navodi: “Organ pribavlja podatke iz
sluzbenih evidencija elektronskim ili neposrednim uvidom u evidenciju ili na upit”.
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propisima na Zapadnom Balkanu, ovaj koncept se obi¢no ne primjenjuje u potpunosti u praksi. Jedini
primjer potpunog postovanja nacela ,,samo jednom* je postupak izdavanja gradevinske dozvole u Srbiji.

Tabela 1.1. Primjeri podataka koji se traze od podnosilaca zahtjeva, a koji bi se mogli pribaviti po
sluzbenoj duznosti od drugih organa

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢
Albanija Potvrda o vlasniStvu nad zemljiStem, dozvola za uredenje koju Potvrda o posjedovanju nepokretnosti
prethodno izdaje ista opstina, dozvole angazovanih struénih lica iz katastra, uvjerenje o statusu
(geodeta, projektant), sve druge dozvole, licence, oviadéenja ili studenta

odobrenja nuzni za realizaciju aktivnosti (npr. u vezi sa
komunalnim uslugama)

Kosovo Potvrda o vlasnistvu ili drugi dokaz prava koriS¢enja zemljista Brojna uvjerenja o gradanskom
ovjeren kod notara, gradevinski uslovi koje prethodno daje ista stanju (rodenje, brak, razvod), o
opstina, kopije fakultetskih diploma angaZovanih inZinjera posjedovanju nepokretnosti

(katastar), zaposlenju, porezima,
obrazovanju, itd.

Crna Gora Potvrda o vlasnistvu nad zemljistem, izvjeStaj o reviziji glavnog Podaci koji su potrebni samo u
projekta (koji izraduje glavni gradski arhitekta), dokaz o uplati odredenim okolnostima, npr. dokaz o
naknada za komunalno opremanje zemljista tome da bracni drug sluZi zatvorsku
kaznu, rieSenje javnog izvrsitelja, itd.
Sjeverna Makedonija Potvrda o vlasniStvu nad zemljiStem, licence angaZovanih stru¢nih Uvjerenje o statusu studenta
lica (projektanta)
Srbija Nema Potvrda o posjedovanju

nepokretnosti, uvjerenje o
nezaposlenosti od Nacionalne sluzbe
za zapo$ljavanje, uvjerenje o statusu

studenta

Izvor: Zakonski i podzakonski akti kojima se utvrduju uslovi u pogledu podno$enja zahtjeva, i informacije dobijene od organa u vezi sa stvarnom
praksom.

Ipak, u svakoj od ovih uprava evidentni su neki pozitivhi pomaci. U Albaniji, Crnoj Gori i Sjevernoj
Makedoniji postoje interoperabilni informacioni sistemi koji podrzavaju proces prikupljanja nekih od
podataka u postupku vezanom za socijalnu pomo¢. U Sjevernoj Makedoniji posebnim propisima se izricito
zahtijeva od nadleznog tijela da pribavi potrebne informacije od drugih organa (uz manje izuzetke,
uklju€ujuéi uvjerenje o statusu studenta). Ovo je omoguceno elektronskom razmjenom podataka koju
pruza informacioni sistem za upravljanje nov€anim naknadama, nakon $to je od podnosioca zahtjeva
dobijena pisana saglasnost za upotrebu liénih podataka. Ovaj proces funkcioniSe u praksi, u skladu sa
onim $to je predvideno propisima. U Crnoj Gori, u pogledu sistema socijalnih kartona, vecina relevantnih
registara je interoperabilna, kako bi se upravi omogucilo prikupljanje podataka po sluzbenoj duznosti, osim
u zaista specificnim okolnostima. Medutim, problemi vezani za ta¢nost podataka koji se Cuvaju u
centralnim registrima i ukupnu pouzdanost sistema negativno su uticali na dosadasnji postupak.

U Albaniji, organ nadleZan za odludivanje o socijalnoj pomoéi krajnje neuobiajeno koristi sistem za
upravljanje informacijama o materijalnim davanjima kako bi provjerio informacije koje je dostavio
podnosilac zahtjeva. Medutim, time podnosilac zahtjeva nije osloboden obaveze dostavljanja podataka
koji potiCu iz istih registara.

U navedenim primjerima uspostavljanje interoperabilnih registara nije direktna posljedica ZUP-a. Umjesto
toga, isti su posljedica pojedinacnih inicijativa nadleznih organa, $to je ponekad pra¢eno donatorskom
podrskom. Na primjer, u Sjevernoj Makedoniji, informacioni sistem za upravljanje nov€anim naknadama
podrzala je Svjetska banka. Opstina PriStina na Kosovu uspostavila je jedinstveni Salter za gradevinske
dozvole i prikuplja saglasnosti od pruzalaca nekih komunalnih usluga (voda, struja), ali ih jo$ ne prikuplja
iz katastra, iako je to izriCito propisano relevantnim podzakonskim aktom, uz €injenicu da se takode radi o
opsStem zahtjevu koji proizlazi iz ZUP-a.
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Pozitivna deSavanja zasjenjuju primjeri neuspostavljanja priliéno direktnih mjera za pojednostavljenje
zahtjeva u pogledu potrebne dokumentacije. U Albaniji, na Kosovu i u Crnoj Gori, podnosioci zahtjeva za
izdavanje gradevinske dozvole moraju da dostave dokumentaciju (urbanisticku dozvolu, gradevinske
uslove) koji su prethodno izdati u okviru istog upravnog postupka, a u nekim slu¢ajevima ¢ak i od strane
iste opstine. U Crnoj Gori je katastar, koji Cuva podatke relevantne za brojne upravne postupke, dostupan
na internetu za sve, a od podnosilaca zahtjeva ne bi trebalo traziti da predaju potvrde o vlasniStvu.
Izbjegavanje takvih nepotrebnih administrativnin opterecenja trebalo bi da bude moguée Cak i bez
uspostavljanja sloZenih IT sistema koji podrzavaju onlajn razmjenu podataka. Sistemski izazovi u vezi sa
primjenom nacela ,,samo jednom* kontinuirano se navode u godi$njim izvjeStajima o sprovodenju ZUP-a
u Crnoj Gori®.

Iz diskusija u fokus grupama sa predstavnicima uprava na Zapadnom Balkanu proizilazi da se glavni
razlozi za poteSkoée u primjeni nacela ,,samo jednom“ mogu grupisati u institucionalne i pravno-
kulturoloSke. Institucionalne prepreke mogu nastati kada su odredeni vlasnici podataka, poput katastra
nepokretnosti, u potpunosti ili djelimi€éno samofinansiraju¢e drzavne institucije, kao u Albaniji i Sjevernoj
Makedoniji. U takvim slu€ajevima organ koji je u posjedu podataka ima jasan finansijski podsticaj da odrzi
status quo ako je izdavanje potvrda iz njegovog registra podnosiocima zahtjeva kojima su iste heophodne
u upravnim postupcima direktan izvor prihoda takvog organa. Pravno-kulturoloSke prepreke obuhvataju
potrebu da se obezbijedi posStovanja pravila o zastiti licnih podataka tokom prikupljanja ovih podataka po
sluzbenoj duznosti. Sudovi takode mogu utvrditi posebne uslove u pogledu dokazivanja Cinjenice o
pribavljanju podataka iz elektronskih registara tokom upravnog postupka, onda kada se zakonitost
upravnog akta osporava na sudu. Trebalo bi da se obje navedene prepreke mogu savladati komunikacijom
i saradnjom izmedu organa i, ako je potrebno, prilagodavanjem radnih praksi (npr. nakon sto su se organi
uvjerili u svrhu pribavljanja podataka, kao i u to da se dobijeni podaci pravilno ¢uvaju). U fokus grupama i
direktnoj korespondenciji sa organima neki priznaju Cinjenicu da je prikupljanje podataka po sluzbenoj
duznosti moguce, ali objasnjavaju da oni to ne primjenjuju u praksi, jer relevantni posebni propisi
(uklju€ujuc¢i podzakonske akte) propisuju obavezu podnosilaca zahtjeva da dostave konkretne informacije.
Ovo je jasan pokazatelj potrebe za analizom i usaglaSavanjem posebnih propisa sa ZUP-om. Konacno,
jedna od pomenutih prepreka je i tatnost podataka u drZzavnim registrima. Ista se moze prevazi¢i samo
ako se drzavni registri dosljedno koriste za dobijanje potrebnih podataka (3to je svrha vodenja registara) i
ako je potrebno, unosenje potrebnih ispravki u registre. U suprotnom, tesSko je prekinuti za¢arani krug
netacnih podataka.

Postovanje nacela ,,samo jednom*

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija Nije primjenjivo
Kosovo Nije primjenjivo
Crna Gora v Nije primjenjivo
Sjeverna Makedonija v Nije primjenjivo
Srbija v Nije primjenjivo

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatnaiili rijetka odstupanja. Analizirani element ,,nije primjenjiv” ako u konkretnom
postupku taj element nije relevantan ili se ne moze primijeniti.

23 |zvjestaj Ministarstva javne uprave iz 2019. godine, str. 36-37,
https://mju.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=407476&rType=2&file=Izvjestaj%200%20postupanju%20u%20upravnim%20stv
arima%20za%20period%200d%2001.01.2019-31.12.2019_MC.doc.
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Izvor: Analiza pravnog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

Glavni nalazi

e Naosnovu analiziranih postupaka, nac¢elo ,,samo jednom®, onako kako je propisano konkretnim
ZUP-om, u potpunosti funkcioniSe samo u slu€aju postupka izdavanja gradevinske dozvole u
Srbiji (i djelimiéno u postupcima ostvarivanja prava na socijalnu pomo¢ u Crnoj Gori i Sjevernoj
Makedoniji).

e U svim ostalim postupcima, od podnosioca zahtjeva se sistemski trazi da dostavi barem neku
dokumentaciju i podatke koji se ve¢ nalaze u posjedu drugih organa uprave i koje, u skladu sa
ZUP-om, treba pribavljati po sluzbenoj duznosti.

e Cak i onda kada medusobno povezani informacioni sistemi podrzavaju ovaj proces (npr. kod
primjera postupka za dobijanje socijalne pomo¢i u Albaniji), posebnim propisima nije
predvidena primjena nacela ,,samo jednom®, pa se tako ovo nacelo i ne postuje u praksi.

o Kiljuéni vlasnici podataka, poput katastra nepokretnosti, mogu imati finansijski podsticaj da ne
primjenjuju nacelo ,,samo jednom®, ukoliko najveéi dio prihoda ovih institucija trenutno potice
od naknada za izdavanje potvrda o podacima koji se nalaze u njihovim evidencijama.

Srazmjernost visine naknade za uslugu u skladu sa ZUP-om

U skladu sa ¢lanom 16 Preporuke SE (2007) 7, ako fizi¢ka lica snose troSkove u vezi sa odlukama uprave,
pomenuti troSkovi treba da budu pravicni i razumni. Organi uprave ne treba da koriste pruzanje upravnih
usluga kao mjeru kojom ubiraju prihod. ZUP je relevantno sredstvo za uspostavljanje ovog principa za sve
upravne postupke koje sprovode drzava i opstine. Svi ZUP-ovi na Zapadnom Balkanu propisuju nacelo
ekonomicnosti postupka. U Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji ovi zakoni nalazu da se postupak
sprovodi uz najnize moguée troskove za stranke?*. Nije nuZno da ovaj uslov obezbjeduje srazmjernost
visine naknade za uslugu troSku pruzanja te usluge. U Albaniji i na Kosovu zakoni idu jos dalje, buduéi da
propisuju da naknada za upravni postupak ne moze biti ve¢a od prosje¢nih troSkova sprovodenja
postupka?®.

Srazmjernost visine naknade u skladu sa posebnim propisima i praksom

Medu analiziranim upravnim postupcima, postupak izdavanja gradevinske dozvole jedini je primjer usluge
koja se pruza uz naknadu. U Albaniji naknada za gradevinsku dozvolu zavisi od procijenjene gradevinske
vrijednosti kuce. Sli€na metoda za utvrdivanje naknade koristi se i u drugim evropskim zemljama (npr. u
Sloveniji). Medutim, diskutabilno je da li je za sve vrste objekata (npr. porodi¢ne kuée) procijenjena
vrijednost gradevine ispravna osnova za obra¢un troSkova pruzanja usluge, koja bi trebalo da bude osnova
za visinu naknade u skladu sa albanskim ZUP-om. Procijenjena gradevinska vrijednost porodi¢ne kuée
moze se znacajno razlikovati, u zavisnosti od vrste i kvaliteta koriS¢enih materijala.

Na Kosovu je visina naknade zasnovana na ukupnom broju kvadratnih metara koji je prethodne godine
bio predviden gradevinskim dozvolama koje je izdala opstina i budzetu nadleznog organa u svakoj opstini.
lako odredivanje visine naknade na osnovu povrsine planiranog objekta nije nepoznato u Evropi (vidi

24 MNE: Clan 10; MKD: Clan 7; SRB: Clan 9 (2).
25 ALB: Clan 19 (2); XKV: Clan 12 (2).
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Austriju i Poljsku, na primjer), kosovska metoda nije u potpunosti usagladena sa relevatnim ZUP-om.
Stvarni tro8kovi razmatranja zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole ne zavise ni od op$tinskog
budzeta, niti od ukupnog broja kvadratnih metara za koje su gradevinske dozvole izdate u prethodnoj
godini. (Broj zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole moze se razlikovati od godine do godine, ali to ne
mijenja troSkove pojedinacnog postupka). Konac¢no, s obzirom da je postupak isti u svakoj opstini, troSak
i relevantna naknada za uslugu takode ne bi trebalo da se znacajno razlikuju. Medutim, u praksi na Kosovu
- i zbog nacina obraduna naknade za izdavanje gradevinske dozvole — visina naknade se u razli¢itim
opstinama razlikuje 2 do 3 puta®®.

Naknade za izdavanje gradevinske dozvole mogu se razlikovati od jedne do druge uprave, zbog mogucih
razlika u troSkovima postupka, kao i prosje¢nim zaradama sluzbenika koji sprovode postupak. | pored toga,
procijenjene visine naknada za izdavanje gradevinske dozvole za porodi¢nu kuéu u Albaniji i na Kosovu
viSe su od deset puta vece od istih naknada u Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srhiji. Razlike u visini
naknade znatno premasuju razlike u prosje¢nim nivoima zarada u regionu Zapadnog Balkana i razlike u
maksimalnom zakonskom trajanju postupka, $to moze ukazivati na razlike u troSkovima razmatranja
zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole. Naknade za gradevinske dozvole u Albaniji i na Kosovu su
daleko skuplje nego u nekoliko drzava &lanica EU sa viSim prosjeCnim zaradama i viSim troSkovima zivota
(npr. naknada za dozvolu za izgradnju sli¢ne kuc¢e u Austriji bila bi 28 eura, u Estoniji 150 eura u Irskoj 65
eura, u Poljskoj oko 33 eura, u Portugaliji 90 eura i u Sloveniji oko 280 eura).

Diskusijama u fokus grupama sa albanskim organima uprave potvrdeno je da nijedan drzavni organ u
praksi ne nadzire proporcionalnost naknada, tj. poStovanje nacela ZUP-a koje je obavezujuée za sve
postupke. Po pravilu, visina naknada za ostale osnovne usluge u regionu ne razlikuje se kao sto je to
slu€aj sa naknadama za gradevinske dozvole, osim kada su u pitanju naknade za izdavanje odredenih
licnih dokumenata (npr. pasoSa, vozacke dozvole), koje su u Albaniji dvostruko vec¢e u poredenju sa
ostatkom regiona. U isto vrijeme, prosjeCna mjeseCna zarada u Albaniji je medu najnizima na Zapadnom
Balkanu.

Tabela 1.2. Troskovi gradevinske dozvole za porodi¢nu kuéu u glavhom gradu i neke druge
osnovne usluge, u odnosu na prosjeénu mjese¢nu zaradu

Albanija Kosovo Crna Gora Sjeverna Srbija
Makedonija
Naknada za 1% vrijednosti 6,5 eura/m2, npr. 650 eura za 50 eura 24,29 eura 33,32 eura
gradevinsku dozvolu izgradnje, npr. 750 kuéu povrsine 100m?2 1500 denara 3920 dinara

eura za objekat
vrijedan 75 000 eura

Naknada za licnu 12,15 eura Nije primjenjivo 5eura 3,10 eura 9,80 eura
kartu 1500 leka 190 denara 1154 dinara
Naknada za paso$ (u 60,75 eura 10 eura 33 eura 29,23 eura 30,60 eura
redovnoj proceduri) 7 500 leka 1800 denara 3600 dinara
Naknada za vozacku 36,45 eura 20 eura 15 eura 6,33 eura 13,90 eura
dozvolu (u redovnoj 4500 leka 390 denara 1635 dinara
proceduri)

Naknada za izvod iz 0,41 eura 1 euro 3eura 2,44 eura 4,08 eura
mati¢ne knjige 50 leka (zasebna naknada od EUR 30 150 denara 489 dinara
rodenih za evidenciju rodenja djeteta)

Uvjerenje 0 Besplatno EUR2 3eura 3,10 eura 2,72 eura
prebivalistu 190 denara? 320 dinara

2 Na primjer, u opétini Pristina, naknada iznosi 6,5 eura po kvadratnom metru, a u opétini Klina, naknada za izdavanje gradevinske dozvole
iznosi 2,13 eura po kvadratnom metru.

27 Naknada za izdavanje nove licne karte zbog promjene prebivalista.
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Prosjeéna neto 424 eura 537 eura ER 3 409 eura 467 eura
zarada u 2019. (bruto 52 380 leka 25213 denara 54 919 dinara
za ALB)

Izvor: Analiza nacionalnih propisa i statistickih podataka zavoda za statistiku koju je sprovela SIGMA.

Treba napomenuti da u Srbiji uobi¢ajene naknade povezane sa podnoSenjem zahtjeva za gradevinsku
dozvolu obuhvataju naknadu u iznosu od 8,5 EUR za podnos$enje prijave kroz informacioni sistem koji se
koristi za obradu ovih zahtjeva (. onlajn alatke). Ovdje je upitna srazmjernost ove naknade, jer bi u praksi,
jedna od prednosti ovakvog nacina rada bila to Sto su prijave podnijete elektronskim putem upravi jeftinije
za obradu, buduci da se tada mogu izbjeci troSkovi unosa podataka u informacioni sistem (tj. radno vrijeme
sluzbenika odgovornog za ovaj korak). UStede ostvarene koris¢enjem IT sistema trebalo bi da budu jedan
od argumenata koji opravdavaju ovu investiciju, a dodatne naknade koje plaéaju podnosioci zahtjeva ne
bi trebalo da se koriste za finansiranje IT ulaganja u upravnim postupcima. Problemi sa brojnim
pojedinanim nesrazmjernim i netransparentno utvrdenim naknadama i taksama vezanim za uslove
gradevinskih radova takode su navedeni u izvjestajima organizacija gradanskog drustva u Srbiji?é.

Primjena uslova u pogledu srazmjernosti visine naknade za pruzanje usluge

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija Nije primjenjivo Nije primjenjivo
Kosovo* Nije primjenjivo Nije primjenjivo
Crna Gora v Nije primjenjivo Nije primjenjivo
Sjeverna Makedonija v Nije primjenjivo Nije primjenjivo
Srbija v Nije primjenjivo Nije primjenjivo

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja. Analizirani element ,,nije primjenjiv” ako u konkretnom
postupku taj element nije relevantan ili se ne moze primijeniti.

Izvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

2 Vidi Sivu knjigu 12 organizacije NALED (str. 60), u kojoj je dato 100 najznacajnijih preporuka preduzeca, lokalnih uprava i organizacija
gradanskog drustva za otklanjanje administrativnih prepreka poslovanju u Srbiji, https://www.naled.rs/htdocs/Files/04492/Siva_knjiga 12.pdf.
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Glavni nalazi

o StiCe se utisak da metode koje se koriste prilikom utvrdivanja visine naknada za izdavanje
gradevinske dozvole za porodiénu kuc¢u u Albaniji i na Kosovu nijesu takve da mogu obezbijediti
da pomenute naknade budu srazmjerne trosku pruzanja ove usluge, u skladu sa odredbama
ZUP-a.

e Na Kosovu se visine naknada znacajno razlikuju u razli¢itim opstinama. To ne bi trebalo da
bude tako ako je postupak podnoSenja i obrade zahtjeva ureden propisima na nivou drzave i
ako je isti za sve opstine.

e Naknade za izdavanje gradevinske dozvole u Albaniji i na Kosovu nesrazmjerno su vece u
odnosu na visine naknada u drugim upravama na Zapadnom Balkanu. Uskladenost visina
naknada usluga uprave sa opstim nacelima ZUP-a ne nadgleda se sa centralnog nivoa, a
obi¢no svako resorno ministarstvo ili opstina nadlezna za odredenu uslugu mogu sami da
utvrduju visine ovih naknada.

Pravo na otklanjanje formalnih nedostataka u podnescima u skladu sa ZUP-om

Obaveza podnoS$enja zahtjeva u odredenom formatu, a narocito koriSéenjem propisanog obrasca, moze
ubrzati njihovu obradu time $to ¢e na ovaj nacin svi podaci potrebni za donoSenje odluke biti adekvatno
organizovani i jednostavni za tumacenje. Medutim, ako je ova obaveza previSe kruto utvrdena, ako se
namece onda kada to nije neophodno i/ili ako njeno nepostovanje povlagi nesrazmjerno ostre sankcije
(obi¢no odbacivanje zahtjeva po kratkom postupku), ista moze ometati pristup upravnom postupku. Stoga
ova analiza obuhvata pregled propisanih obaveza u pogledu podnoSenja zahtjeva, kao i posljedice
nepostovanja ovih obaveza.

ZUP-ovi na Zapadnom Balkanu ne propisuju neoshovane obaveze u pogledu oblika i sadrzaja zahtjeva za
pokretanje upravnog postupka. Zakonima u Albaniji i na Kosovu dozvoljeno je podnoSenje zahtjeva ,u bilo
kojem odgovarajuéem obliku“, dok drugi ZUP-ovi navode sve moguée metode podnoSenja zahtjeva i
postizu prakti¢no isti rezultat?®. U svakom od ovih slu¢ajeva, omoguceno je da se konkretna stvar uredi
detaljnije posebnim propisima.

Obaveze u pogledu sadrzaja zahtjeva propisane ZUP-om takode su ograni¢ene na osnovne informacije
koje omogucéavaju jasnu identifikaciju podnosioca zahtjeva i predmeta zahtjeva3°. Ukoliko se u zahtjevu ne
nalaze ovi podaci, ZUP propisuje da je organ duZan da obavijesti stranku, kojoj se omogucava da ispravi
svoj zahtjev bez negativnih posljedica. Ukoliko stranka to ne uradi, postupak se zaklju€uje u kratkom roku
donosenjem upravnog akta. U ovom pogledu, jedino albanski ZUP ostavlja prostora za nedoumicu, bududi
da se stie utisak da se njime propisuje neformalno okonc€anje postupka od strane organa koji prosto vrati
neuredan ili netaéan zahtjev podnosiocu, a da ga pritom uop$te ne evidentira3l. Buduéi da se ovakvo
vracanje dokumentacije ne bi moglo formulisati kao upravni akt (E&ime se podnosiocu uskracuje pravo
Zalbe), doslovno tumadenje zakona moglo bi da znaajno umaniji nivo zastite koja se pruza podnosiocu. U

29 ALB: Clan 58, odredbe kojima se blize ureduje usmeno saopétavanje podnesaka u Clanu 63; XKV: Clan 73; MKD: Clan 39; MNE: Clan 59
(3); SRB: Clan 60 (2).

30 ALB: Clan 58 i 62; XKV: Clan 73; MNE: Clan 59/2 and 60; MKD: Clan 39; SRB: Clan 59 60 (2).
31 Clan 62 (5).
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obrazlozenju albanskog ZUP-a, medutim, navodi se da okonanje postupka na ovaj nacin uvijek mora biti
formulisano kao upravni akt32.

U skladu sa vaznim nagelom predvidenim Evropskim kodeksom dobrog ponasanja uprave®3, ukoliko se
zahtjev podnese pogresnom ili nenadleznom organu, ve¢ina ZUP-ova (uz izuzetak Albanije) propisuje
obavezu tog organa da zahtjev proslijedi adekvatnom primaocu, umjesto da ga jednostavno vrati
podnosiocu.

Pravo na otklanjanje formalnih nedostataka u podnescima u skladu sa posebnim
propisima

Svrha sljedeée analize je da utvrdi postoje li formalne prepreke na koje nailazi podnosilac zahtjeva koji
pokuSava da pokrene neki od analiziranih upravnih postupaka u skladu sa relevantnim posebnim
propisima koji mogu biti u suprotnosti sa relevantnim ZUP-om. To znadi da su analizirani samo postupci
vezani za socijalnu pomo¢ i gradevinsku dozvolu, buduéi da se postupak kontrole PDV-a po pravilu ne
pokreée podnoSenjem zahtjeva.

Kada je u pitanju Zapadni Balkan, zahtjevi se u oba analizirana postupka moraju podnijeti na posebnom
obrascu, u skladu sa odgovaraju¢im ZUP-om. Ovi obrasci su obi¢no propisani podzakonskim aktima
kojima se ureduju postupci, ¢ime se obezbjeduje njihova zakonitost i spre€ava proizvoljno nametanje
obaveza od strane pojedinacnih organa, a takode se obezbjeduje i javna dostupnost obrazaca. Jedini
izuzetak u tom smislu je Kosovo, gdje je obrazac zahtjeva za postupak ostvarivanja prava na socijalnu
pomo¢ dostupan samo u kancelariji koja se bavi ovim postupkom, kojoj se zahtjev takode i predaje.
Relevantni podzakonski akt utvrduje osnovne dokumente koji se podnose uz zahtjev, ali ne i sadrzaj samog
obrasca zahtjeva. Ako obrazac zahtjeva nije dostupan, podnosioci mozda nece biti spremni da pruze sve
informacije potrebne da bi uspjeSno podnijeli zahtjev, $to moze da dovede do toga da nadlezni organ
moraju posjetiti vise puta. To se moze izbjeci ukoliko bi obrazac bio dostupan na internetu.

Jos$ jedna potencijalna neuskladenost sa nacelom zakonitosti evidentna je kod uslova koje treba ispuniti
kada se podnosi zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole na Kosovu. Zakonom o izgradnji utvrden je
sveobuhvatan spisak dokumentacije koju treba predati uz obrazac zahtjeva, ali €ini se da se relevantnim
podzakonskim aktom zahtijeva dodatna dokumentacija koja nije propisana zakonom ($to obuhvata i kopije
strucnih licenci lica koja izraduju projekat)3®. Na osnovu informacija dobijenih od sluzbenika koji sprovode
postupak u opstini Pristina, zaklju€uje se da ove kopije licenci nijesu obavezne u praksi, $to nije slu¢aj i sa
kopijama fakultetskih diploma (koje takode nijesu navedene u zakonu).

U svim postupcima za izdavanje gradevinske dozvole na Zapadnom Balkanu podnosilac zahtjeva ima
pravo da ispravi ili dopuni formalno neuredan zahtjev bez nepovratnih posljedica. U Crnoj Gori, gdje ZUP
obezbjeduje ovo pravo u nedostatku relevantnih odredbi posebnih propisa, u administrativnoj praksi
utvrden je rok od osam dana za podnoSenje ispravke (ZUP ne propisuje ovaj rok). U Albaniji, na Kosovu i
u Sjevernoj Makedoniji ovo je pravo utvrdeno posebnim zakonom, zajedno sa rokom, bez ikakvih
odstupanja od opstih nacela utvrdenih ZUP-ovima.

3 QECD (2018), Komentari organizacije SIGMA na Zakonik o upravnim postupcima Republike Albanije, OECD, Pariz,
http://sigmaweb.org/publications/Legal-Commentary-by-SIGMA-on-the-Code-of-Administrative-Procedures-of-the-Republic-of-Albania-April-

2018-edition.pdf.
33 Clan 15.

34 XKV: Clan 75; MKD: Clan 40 (7); MNE: Clan 62 (1); SRB: Clan 62.

3 Viidi obrazac u Aneksu 2 Administrativnog uputstva 06/2017 i Zakon o izgradnji, Clan 20 (3).
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Tabela 1.3. Rokovi za ispravke formalnih nedostataka zahtjeva

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢
Albanija 15 dana (posebni propis), nema roka u ZUP-u Nije primjenjivo, nepotpuni zahtjevi se ne
prihvataju bez pisanog obrazlozenja

Kosovo 8 dana (posebni propis), nema roka u ZUP-u Nije moguée, nepotpuni zahtjevi se ne prihvataju

Crna Gora Nije propisano — 8 dana u praksi (sudeci po uzorcima) Primjenjuje se ZUP, rok od 8-10 dana u praksi
(sudeti po informacijama dobijenim u razgovoru)

Sjeverna 15 dana (posebni propis i ZUP) Nije uredeno posebnim propisom, 8 do15 dana u

Makedonija praksi (ZUP propisuje 15 dana)

Srbija Nije moguce ispraviti, 30 dana za podnoSenje novog zahtjeva U roku od 8 dana, primjenjuje se ZUP

bez dodatnih troSkova (posebni propis)

lzvor: Zakonski i podzakonski akti kojima se propisuju uslovi koje treba zadovoljiti kod posebnih postupaka, kao i odgovaraju¢i ZUP.

U Srbiji poseban zakon ovu stvar ureduje drugacije od ZUP-a, buducéi da njime podnosiocima zahtjeva nije
dozvoljeno da isprave neuredan zahtjev36. Ovakvi zahtjevi automatski se odbacuju, ali se podnosiocu daje
pravo da u roku od 30 dana podnese usaglasen zahtjev bez dodatnih troSkova. Najéesc¢e ishod moze biti
isti, ali u graniénim slu€ajevima (npr. ako je doSlo do poostravanja uslova vezanih za podnoSenje zahtjeva
tokom ovih 30 dana i novi zahtjev treba da bude uskladen sa novim pravilima), odbacivanje moze da
dovede do dodatnih negativnih posljedica za podnosioca, pored toga Sto ¢e morati da plati naknadu drugi
put. U svakom slucaju, teSko je uociti nuznost ovakvog odstupanja (kao i posebnih rjeSenja predvidenih
posebnim propisima Albanije, Kosova i Sjeverne Makedonije) od opstih rezima utvrdenih ZUP-om.

U postupcima vezanim za socijalnu pomo¢, zahtjevi se obi¢no podnose licno nadleznom organu. Opste
odredbe ZUP-a koje se primjenjuju u Crnoj Gori, Severnoj Makedoniji i Srbiji omoguc¢avaju ispravljanje
greSaka i ponovno podnoS$enje zahtjeva. Primjer dobre prakse je to $to sluzbenici Centra za socijalni rad
u Severnoj Makedoniji planiraju novu inicijativu u saradnji sa Udruzenjem mladih pravnika, u sklopu koje
bi mladi pravnici pomagali podnosiocima zahtjeva u popunjavanju obrazaca i obezbjedivanju potrebne
dokumentacije.

S druge strane, u Albaniji i na Kosovu postoji nejasno¢a u pogledu posljedica podnoSenja neurednog
zahtjeva i moguénosti za ispravku. Na Kosovu se podzakonskim aktom propisuje da sluzbenik ,,ne treba
da prihvati nepotpun zahtjev”?’, pri ¢emu nije pojasnjeno da li se to formuliSe u obliku upravnog akta.
Medutim, prema dodatnim informacijama koje su dostavili predstavnici organa, to obi¢no bude sluéaj.
Pored toga, sluZbenici su objasnili da uvijek nastoje da pomognu podnosiocu zahtjeva koliko god je to
moguce da ispravi greske, prije nego $to odluCe da vrate zahtjev sa obrazlozenjem. U Albaniji posebno
zakonodavstvo ne ureduje to pitanje, ali prema praksi, nepotpuna prijava jednostavno se ne prihvata, pri
¢emu ne postoji jasna obaveza da se razlozi navedu u pisanom obliku (u skladu sa doslovnim tumacenjem
ZUP-a). To moze da zakomplikuje bilo koji kasniji pokusaj ispravke i sprijeci djelotvornu primjenu pravnih
lijekova. lako li€no podnoSenje zahtjeva moZe biti pozZeljniji nacin obezbjedenja prihvatljivih podnesaka,
bilo koji nedostatak koji podnosilac zahtjeva ne moZe ispraviti na licu mjesta treba formulisati u pisanoj
formi, kako bi se obezbijedila dosljednost u ponasanju uprave i zastitila prava podnosioca zahtjeva.

Ostvarivanje prava na otklanjanje nedostataka u podnescima

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija v Nije primjenjivo
Kosovo* v v Nije primjenjivo

3 Pravilnik o postupku sprovodenja objedinjene procedure elektronskim putem, Clan 18 (1).

37 Administrativno uputstvo br. 04/2013 o procedurama podnoSenja zahtjeva za socijalnu pomoé iz 2013. godine, Clan 6.
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Crna Gora v v Nije primjenjivo
Sjeverna Makedonija v v Nije primjenjivo
Srbija v v Nije primjenjivo

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna li rijetka odstupanja. Analizirani element ,,nije primjenjiv” ako u konkretnom
postupku taj element nije relevantan ili se ne moze primijeniti.

lzvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

Glavni nalazi

o Kod vecine analiziranih postupaka uslovi utvrdeni posebnim propisima ili praksa u postupanju
sa nepotpunim podnescima ne odstupaju od relevantnog ZUP-a, i u skladu su sa dobrim
ponaSanjem uprave.

e Medutim, u Albaniji i nha Kosovu posebnim propisima ostavljeno je mjesta proizvoljnom
odbacivanju zahtjeva za socijalnu pomoé¢, pri ¢emu se sti€e utisak da se u Albaniji to deSava i
u praksi.

Mogucénost elektronske komunikacije

Elektronska komunikacija u skladu sa ZUP-om

Preporuka Komiteta organizacije OECD u vezi sa strategijama digitalne uprave naglasava vaznost opstih
i sektorskih zakonskih i regulatornih okvira u nastojanju da se iskoriste sve prednosti digitalnih rjesenja®.
Svim ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu omogucena je i promovi$e se elektronska komunikacija izmedu
organa uprave i stranaka u postupku. U Albaniji i Sjevernoj Makedoniji to je izdignuto do statusa osnovnog
nacela®®. U skladu sa ZUP-om, elektronska komunikacija nije obavezna, ali ona obi¢no zavisi od
saglasnosti stranaka u postupku, osim ako je eksplicitno predvidena posebnim propisima kao glavni oblik
komunikacije. I u ovom pogledu je ZUP Sjeverne Makedonije otiSao korak dalje u odnosu na druge
analizirane zakone, buduéi da je njime propisano da se sva korespodencija izmedu organa uprave odvija
u elektronskom obliku*?. ZUP-ovi obi¢no ne reguliSu sveobuhvatno sva pitanja vezana za elektronsku
komunikaciju, 8to se odnosi i na pitanja u pogledu elektronskog potpisa, pojedinosti vezane za elektronsku
dostavu itd, ve¢ ova pitanja prepustaju posebnim propisima koji ureduju elektronsku komunikaciju i e-
upravu na opstem nivou. Elektronska komunikacija, u skladu sa ve¢inom ZUP-ova, ne pretpostavlja nuzno
upotrebu elektronskog potpisa, veé¢ je moguéa takode i jednostavna komunikacija imejlom, ako se
posiljalac i zahtjev mogu jedinstveno identifikovati*?, ali se posebnim propisima mogu utvrditi i neki dodatni

38 OECD (2014), Preporuka Savjeta u vezi sa strategijama digitalne uprave, OECD, Pariz, https://www.oecd.org/gov/digital-
government/Recommendation-digital-government-strategies.pdf.

% Vidi ALB: Clan 10 (2); MKD: Clan 17 (2).
40 Clan 37 (4).

41 ALB: Clan 58 (3); XKV: Clan 73 (2), MKD: Clan 39 (2); MNE: Clan 59 (2). Moguée metode jedinstvene identifikacije bez elektronskog potpisa
mogu biti elektronsko podnoSenje potpisanih i skeniranih dokumenata na papiru. Osim toga, komunikacija se moze odvijati imejlom bez potpisa,
ako kod podnoSenja zahtjeva podnosilac navede da Zeli da se koristi njegova licna imejl adresa.
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uslovi. ZUP-om je izri¢ito propisana obaveza uprave da elektronskim putem potvrdi prijem podnesaka koji
su tako i dostavljeni*?.

Medutim, podrobnija analiza zakona dovodi do ociglednog zaklju¢ka da u Albaniji i na Kosovu sprovodenje
elektronske komunikacija u upravnim postupcima, u skladu sa ZUP-om, zavisi od odluke Vlade, koja jo$
uvijek nije usvojena ni u jednom od ova dva slu¢aja“*3. U Crnoj Gori, u¢esnik u postupku moze u nacelu da
zahtijeva da mu se sva dokumentacija dostavlja elektronskim putem, ali organ uprave ima obavezu da
postupi po tom zahtjevu samo ako posjeduje tehnicke kapacitete za ovaj vid dostave4.

Mogucénost elektronske komunikacije u skladu sa posebnim propisima i praksom

KoriS¢enje elektronske komunikacije varira od jedne do druge uprave i od jednog do drugog postupka.
Najnapredniji u ovom smislu je onlajn postupak izdavanja gradevinske dozvole u Albaniji, Sjevernoj
Makedoniji i Srbiji. Ove tri uprave koriste informacione sisteme koji pokrivaju postupak od podno$enja
zahtjeva do donoS$enja upravnog akta. U Albaniji i Sjevernoj Makedoniji, elektronska komunikacija je
obavezna kada se podnosi zahtjev za gradevinsku dozvolu, dok se u Srbiji takode dozvoljavaju podnesci
na papiru. U Crnoj Gori je posebnim propisima predviden sli¢an elektronski proces, ali isti jo§ uvijek nije
sasvim funkcionalan (medutim, predstavnici organa navode povecani obim komunikacije imejlom tokom
nedavne krize izazvane pandemijom COVID-19). Sva komunikacija u postupku izdavanja gradevinske
dozvole na Kosovu odvija se na papiru. Posebnim propisima predvideno je podnosenje digitalne kopije
idejnog projekta, uz tri primjerka koja se podnose na papiru. To ukazuje na nepostojanje elektronske
komunikacije u upravi (ili izmedu nadleznih organa koji uestvuju u procesu) u sprovodenju upravnog
postupka.

U vecini uprava su se do nedavne situacije izazvane pandemijom COVID-19 zahtjevi za socijalnu pomo¢
uglavnom podnosili li€éno, §to je automatski podrazumijevalo komunikaciju na papiru. To se odnosi €ak i
na Albaniju i Crnu Goru u kojima napredni informacioni sistemi podrzavaju cjelokupan postupak. Nadlezni
sluzbenici i dalje skeniraju i unose u sistem zahtjeve i prateCu dokumentaciju podnosilaca. Ako bi se
omogucilo elektronsko podnoSenje zahtjeva direktno u sisteme, uprava bi se mogla rasteretiti odredenog
obima posla vezanog za unos podataka, dok bi podnosiocu trebalo manje vremena za sami proces
podnoSenja dokumentacije. Zbog propisane udaljenosti izmedu ljudi radi spreCavaja Sirenja COVID-19,
uprave su dozvolile da se zahtjevi podnose u drugom obliku, pored licnog podnosenja. Na primjer,
albansko Ministarstvo zdravlja i socijalnog staranja propisalo je da se tokom pandemije zahtjevi za
materijalnu pomo¢ podnose iskljugivo elektronski ili postom*®. Primjena ovog donekle nefleksibilnog pravila
pokazala se problemati¢nom, pa je kasnije omogucéeno i li€no podnosenje. Inovativan pristup utvrdivanju
identiteta podnosioca elektronske prijave — u odsustvu elektronskog potpisa — primijenjen je na Kosovu u
postupku ostvarivanja prava na socijalnu pomo¢ za vrijeme pandemije. Od podnosilaca elektronskih
zahtjeva traZilo se da tom prilikom dostave i skeniranu verziju svoje licne karte, a viSe od 700 porodica
iskoristilo je ovu moguénost.

Posebnim propisima koji ureduju postupak kontrole PDV-a — uz manje izuzetke — omogucéena je
elektronska komunikacija — ili ti propisi u najmanju ruku ne sadrze nikakve znacajne prepreke osnovnom
nivou elektronske komunikacije. U Albaniji se saglasnost poreskog obveznika izri€ito zahtijeva Zakonom
0 poreskom postupku. U Srbiji zakon propisuje da svaka stranica zapisnika o poreskoj kontroli mora biti
potpisana, Sto ukazuje da se elektronska komunikacija u najboljem slu€aju mozZe odvijati prilikom

42 ALB: Clan 59 (7); XKV: Clan 76 (4); MNE: Clan 63 (2); MKD: Clan 41 (4); SRB: Clan 61 (2).
43 ALB: Clan 59 (7); XKV: Clan 158.
4 Vidi Clan 83 (1).

45 Naredba br. 213, od 31. marta 2020 ,,0 preduzimanju mjera za sprecavanje zarazavanja podnosilaca zahtjeva za materijalnu pomo¢
oboljenjem COVID-2019".
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skeniranja i slanja imejlom dokumentacije na papiru. Zakonskim okvirom nije obezbijedena potpuna
podrska koris¢enju elektronskog potpisa i komunikaciji preko portala koji poreski obveznici koriste da bi
podnijeli redovne poreske prijave i sli€¢no. Drugostepeni organ za poreski postupak na Kosovu prihvata
samo dokumentaciju na papiru, jer posebnim propisima nije dozvoljeno ulaganje Zalbe elektronskim
putem. Ovakvo rjeSenje predstavlja jo$ jedan primjer vaznosti revidiranja posebnih propisa kako bi se
obezbijedila dosljedna primjena ZUP-a.

Stvarna primjena elektronske komunikacije predstavlja problem u vecini upravnih postupaka (i ne samo u
onima koji su bili predmet naSe analize). Prema informacijama iz godiSnjeg izvjestaja o sprovodenju ZUP-
a u Crnoj Gori za 2019. godinu, u javnopravnim organima je u dovoljnoj mjeri zazivjela elektronska
komunikacija izmedu organa i stranaka®®. U cijelom regionu, neophodna infrastruktura za potpunu
elektronsku komunikaciju, $to obuhvata i digitalne potpise, koristi se ograni¢eno ili se ne koristi. Kosovo
ne koristi digitalne ili elektronske potpise. Oni postoje u Albaniji, ali visina administrativnih taksi vezanih za
uspostavljanje preduslova za koriS¢enje elektronskih potpisa doseze i do 150 eura (18 500 leka). Tokom
2019. godine Nacionalna agencija za informaciono drustvo izdala je tek 5 493 sertifikata. Visoki troSkovi
su u Crnoj Gori duzi vremenski period predstavljali prepreku, buduéi da cijena sertifikata koji izdaje posta
iznosi 110 eura, a od 2010. godine izdato je samo oko 30 000 sertifikata. Po€evsi od juna 2020. godine,
Ministarstvo unutradnjih poslova izdaje neophodni sertifikat bez naknade, u obliku Cipa koji je sastavni dio
licne karte, i samo tokom 2020. izdato je gotovo 70 000 sertifikata. Ministarstvo unutrasnjih poslova Srbije
sli¢nu uslugu pruza bez naknade, ali korisnici navode da su potrebne softver aplikacije komplikovanije za
koridéenje nego one koje su potrebne kod drugih pruzaoca ove usluge koji takvu uslugu naplaéuju®’. Pored
problema sa koriS¢enjem digitalnih potpisa, odsustvo jednoobraznih standarda za elektronsku
komunikaciju sa drzavom, te nedostatak koordinisanog pristupa onlajn kancelarijskim aktivhostima
javnopravnih organa, navode se kao prepreke od strane ¢lanova fokus grupe iz organa uprave i drugih
organizacija na Zapadnom Balkanu.

Primjena elektronske komunikacije

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija v
Kosovo*
Crna Gora
Sjeverna Makedonija v
Srbija v

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja.

Izvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

46 https://mju.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=407476&rType=2&file=Izvjestaj%200%20postupanju%20u%20upravnim%20
stvarima%20za%20period%200d%2001.01.2019-31.12.2019_MC.doc, str. 37.

47 Prema Monitoring izvjestaju za Srbiju za 2019, http://sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2019-Srbija.pdf, str. 42.
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Glavni nalazi

e Elektronska komunikacija izmedu stranke/podnosioca zahtjeva i organa uprave potpuno je
funkcionalna samo u postupku izdavanja gradevinske dozvole u Albaniji, Sjevernoj Makedoniji
i Srbiji. Kada su u pitanju drugi analizirani postupci, dominantna je komunikacija na papiru ili
Cak direktna komunikacija.

e Posebnim propisima najéesce nije isklju¢ena upotreba elektronske komunikacije, ali odredene
odredbe ukazuju na to da su postupci dominantno osmiSljeni i regulisani za razmjenu
dokumentacije na papiru (kao kod obaveze podnoSenja nekoliko primjeraka dokumenta na
papiru u postupku izdavanja gradevinske dozvole na Kosovu ili kod obaveze potpisivanja svake
stranice sluzbenog dokumenta u postupku kontrole PDV-a u Srhiji).

e Podzakonski akti koji treba da omoguce primjenu ZUP-a u pogledu elektronske komunikacije u
Albaniji i na Kosovu jo$ uvijek nijesu usvojeni.

¢ VisokitroSkovi pribavljanja elektronskog ili digitalnog potpisa predstavljaju glavnu prepreku Siroj
primjeni elektronske komunikacije u Crnoj Gori, 8to se takode odnosi i na Albaniju.

Pravo na izjasnjenje i pristup spisima

Pravo na izjasnjenje i pristup spisima u skladu sa ZUP-om

Pravo na izjasnjenje i uvid u spise predmeta podnosioca zahtjeva Cini klju¢ni element prava na dobru
upravu, u skladu sa Poveljom EU o temeljnim pravima“¢, Rezolucijom (77) 31 Komiteta ministara Savjeta
Evrope®, te Nacelima javne uprave. Svim ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu propisano je ovo pravo. U
Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji, isto je izdignuto na nivo opsteg nacdela®®. Pravo na izjasnjenje
podrazumijeva prava ucesnika u postupku da podnesu ili predloze dokaze u svakoj fazi postupka, da
aktivno ucestvuju u postupku ispitivanja i da budu obavijeSteni o ishodu postupka i daju svoje izjaSnjenje
na isti prije nego $to se donese konacna odluka®l. Pravo na izjaSnjenje ne znaci nuzno usmeno
izjaSnjavanje pred organom.

Svi zakoni na Zapadnom Balkanu sadrze nepotpuni spisak osnova za izuze¢e u pogledu prava na
izjaSnjenje, ali ovi osnovi uglavnom odrazavaju osnove utvrdene zakonskim okvirima drzava Clanica EU.
Izuzec€a se obitno primjenjuju u jednostavnijim postupcima, ako se odluka moze zasnivati isklju€ivo na
podacima koje dostavi podnosilac zahtjeva ili podacima iz javnih registara, ili ako se podnosiocu zahtjev
moze bez sumnje odobriti u potpunosti. Buduéi da svi ZUP-ovi na Zapadnom Balkanu omoguéavaju da se
posebnim propisima mogu predvidjeti konkretni postupci u kojima se pomenuta izuze¢a mogu primijeniti,
postovanje prava na izjaSnjenje ne zavisi samo od ZUP-a, ve¢ moguce jos i viSe od odredaba posebnih
propisa.

48 Vidi Clan 41 (2).
49 https://rm.coe.int/16804dec56.

50 MNE: Clan 14; MKD: Clan 11; SRB: Clan 11.

51 Vidi relevantne odredbe o pravu na izjadnjenje u ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu: ALB: Clanovi 47, 78 i 87; XKV: Clan 87, 94 i 95: MNE
Clan 141 111-112; MKD Clanovi 63 i 67, SRB: Clanovi 65 i 106.
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Tabela 1.4. 1zuzeéa u pogledu prava na izjasnjenje

ALB XKV MKD MNE SRB
Hitnost, moguéa $teta po javni interes Cl.89(1)a Cl.96 (1), 1.2. ClL 113 (1), 1
Sve informacije ve¢ dostavljene tokom postupka | 1. 89 (1) b Cl.96 (1), 1.3. Cl. 106, Art. Cl. 104 (1), 1
111 (1)
Odluka u potpunosti u korist uesnika Cl.89(1)¢c Cl. 96 (1), 1.1. Cl.67 (3) Cl.113(1),2 | Cl.104(1),2
U postupcima javnog konkursa Cl.89 (1) ¢
|zricito propisano posebnim zakonom Cl.89 (1)d Cl. 96 (1), 1.4. Cl.67 (3) Cl.113(1), 3 Cl. 104 (1), 4

lzvor: ZUP-ovi uprava na Zapadnom Balkanu.

Jos jedno pravo koje ima nezamjenjivu ulogu u obezbjedenju aktivhog uc¢es¢a u postupku i koje dopunjuje
pravo na izjaSnjenje je pravo na pristup i uvid u spise konkretnog predmeta. Svim ZUP-ovima na
Zapadnom Balkanu propisan je neograni¢en pristup spisima, a na Kosovu i u Crnoj Gori, ovo pravo je ¢ak
izdignuto do statusa osnovnog nacela®?. Bez izuzetka, svako odstupanje od ovih pravila mora biti
propisano zakonom. U tom smislu, mogu se uo€iti dva prili¢no razli¢ita pristupa: uzi pristup, koji je strozije
regulisan i, kako se pretpostavlja, bezbjedniji, limitira ova ograni€enja na zakone kojima se ureduju
poslovne tajne i licni podaci®®, dok se u sklopu Sireg, opsteg pristupa, vr$i upuéivanje na zakone
generalno®, i barem terorijski omogu¢ava posebnom procesnom zakonu da ograni¢i uvid u spise
predmeta.

Pravo na izjasnjenje i pristup spisima u skladu sa posebnim propisima

U skladu sa svim ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu, posebni propisi kojima se ureduju analizirani postupci
ne moraju nuzno potvrdivati postojanje ovog prava, ali stvarni postupak ne bi trebalo da ovo pravo podriva.
Svrha sljedece analize je da se utvrdi da li analizirani postupci, u skladu sa tim kako su uredeni posebnim
propisima, omogucavaju djelotvorno ostvarivanje prava na izjasnjenje u situacijama u kojima se izuze¢a
predvidena ZUP-om ne primjenjuju.

Postupak podnosSenja zahtjeva za socijalnu pomo¢ kvalifikuje se kao jedan takav izuzetak, buduéi da se
ovaj zahtjev zasniva na informacijama koje je dostavio podnosilac, koje su u vecéini slu¢ajeva podnijete
liEno. U takvoj se situaciji pravo na izjadnjenje obezbjeduje automatski, barem 3Sto se ti€e formalnih
nedostataka zahtjeva. S druge strane, ako se ne donese formalna odluka o potencijalnim nedostacima
zahtjeva, pravo na izjaSnjenje nema snagu (vidi prethodno poglavlje o posljedicama nepoStovanja uslova
vezanih za podnoSenje zahtjeva). Tokom razgovora sa sluzbenicima crnogorskog Centra za socijalni rad
na temu prava na izjasnjenje ukazano je na vaznost obezbjedenja koherentnog tumacenja odredaba ZUP-
a od strane sluzbenika koji sprovode postupak. Oni primjenjuju odredbe ZUP-a kojima se ureduje ispitni
postupak, a kojima se predvida pravo stranke da se izjadnjava o rezultatima postupka. Istovremeno, u
postupcima koji se temelje na informacijama koje je stranka dostavila ili su dobijene iz javnih registara,
ZUP omogucava upravi da sprovede skraéeni postupak, pri E&emu ne postoji obaveza da se obezbijedi
izjaSnjavanje stranke o ishodu postupka®. Ovakva pogre$na primjena ZUP-a bespotrebno usloZnjava i
prolongira obradu zahtjeva za socijalnu pomo¢. Osim toga, kako navode sluzbenici, ovo rjeSenje
predstavlja izvor konfuzije za podnosioce prijava koji ne razumiju zasto moraju da ponovo potvrde validnost
podataka koje su prethodno ve¢ dostavili upravi.

52 ALB: Clan 45; XKV: Clan 9 (2); MNE: Clanovi 16 i 68; MKD: Clan 42; SRB: Clan 64.
58 XKV: Clan 92 (5); SRB: Clan 64 (4).

5 ALB: Clan 46; MNE: Clan 16; MKD: Clan 43.

5 Vidi MNE ZUP, Clan 106.
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Postupak za izdavanje gradevinske dozvole u Albaniji podrazumijeva korake koji obezbjeduju
komunikaciju sa podnosiocem zahtjeva tokom postupka, a koji se mogu koristiti kao garancija prava na
izjaSnjenje (pri ¢emu se istovremeno produzava trajanja postupka za odredeno vrijeme). Na primjer,
podnosilac zahtjeva mora biti informisan o izvjestaju o tehnic¢koj ocjeni zahtjeva prije donoSenja konacne
odluke o istom. Prema informacijama koje su dobijene od nadleznih organa na Kosovu, oni u praksi
obavjes$tavaju podnosioca zahtjeva o svim preprekama za izdavanje gradevinske dozvole ili o bilo kakvim
potrebnim ispravkama prije donoSenja negativne odluke. Utisak je da druge uprave nemaju dosljednu
praksu davanja na uvid nacrta negativnih odluka o gradevinskoj dozvoli podnosiocima zahtjeva radi
dobijanja naknadnih izjaSnjenja koja bi mogla da promijene odluku (&ime bi se izbjegao nepotreban zalbeni
postupak).

Postupak kontrole PDV-a razlikuje se od ostala dva analizirana postupka po tome $to se obi¢no pokreée
na inicijativu nadleznog organa, i zato $to u€esnik u postupku moze imati vazne informacije koje nijesu
dostupne iz javnih izvora, a koje su bitne za donoSenje konacne odluke o konkretnom pitanju.
Obezbjedenje djelotvornog prava na izjadnjenje prije donoSenja odluke o tome da li naloziti placanje
dodatnog iznosa PDV-a je stoga od velikog znacaja za u€esnika u postupku. Svim posebnim zakonima
propisano je pravo na izjaSnjavanje na nacrt izvjestaja kontrole ili zapisnik o kontroli (kako god da je ovaj
dokument definisan u posebnim propisima). Pored opisa ¢injeni¢nog stanja koje se zatekne tokom
kontrole, ovaj dokument treba da sadrzi i izmjene obra¢una poreske obaveze. Medutim, rok za dostavljanje
komentara nije jasno propisan posebnim propisima Sjeverne Makedonije (8 dana u praksi). Osim toga, rok
propisan od strane nadleznih organa u Albaniji u praksi je zna€ajno krac¢i od roka propisanog relevantnim
podzakonskim aktima (5 dana, umjesto 15 kalendarskih dana®®), ¢ime se direktno podriva zakonitost
postupka. U Crnoj Gori je rok za dostavljanje komentara najkrac¢i na Zapadnom Balkanu (3 dana od
dostavljanja zapisnika). Rokovi propisani u odredenim drzavama &lanicama EU obi¢no su duZzi nego na
Zapadnom Balkanu — na primjer 10 dana u Estoniji, 14 dana u Austriji i Poljskoj, 20 dana u Sloveniji i 30
dana u Portugaliji.

Na osnhovu informacija dobijenih tokom diskusija u fokus grupama, Poreska uprava Crne Gore poreskom
obvezniku nudi dvije Sanse da dostavi komentare — 3 dana za primjedbe na zapisnik kontrole (koji sadrzi
,»Zbirni iznos utvrdenih promjena poreske obaveze”, u skladu sa posebnim propisom) i 3 do 8 dana da se
izjasni na ishod ispitnog postupka (u skladu sa ZUP-om). Buducéi da bi oba dokumenta trebalo (ili je to
barem mogucée) da sadrze iste informacije, trebalo bi da je izvodljivo objediniti ove dvije faze kako bi se
unaprijedila efikasnost procesa, pritom ne ograni¢avajuci pravo poreskog obveznika da se izjasni. Ovakvi
primjeri ukazuju da ¢ak i onda kada je doSlo do formalnog okon&anja postupka usaglasavanja posebnih
propisa i ZUP-a, moguée je da ne budu rijeSene sve eventualne neusaglasenosti ili preklapanja akata, a
to, uz pretjerano formalistiCko tumacenje odredaba, moze da dovede do neefikasnosti koje predstavljaju
opterecenje kako za upravu, tako i za u€esnike u postupku.

Tabela 1.5. Rokovi za dostavljanje komentara poreskih obveznika u postupcima kontrole PDV-a

Rok Racuna se od:
Albanija 15 kalendarskih dana (posebni propis), 5 Onoga $to se smatra dostavom zapisnika (ZUP)
kalendarskih dana u praksi
Kosovo 5 radnih dana (posebni propis) Od dostave (ZUP i praksa)
Crna Gora 3 dana (posebni propis) Dostave zapisnika (posebni propis)
Sjeverna Makedonija 8 dana u praksi (nije predvideno propisima, Dostave zapisnika (ZUP)
potvrdeno na osnovu uzoraka)
Srbija 8 kalendarskih dana (posebni propis) Dostave zapisnika (posebni propis)

5 Uputstvo br. 24 (2. septembar 2008) o poreskim postupcima u Republici Albaniji, Clan 83 (4).
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lzvor: Zakonski i podzakonski akti kojima se utvrduju uslovi u pogledu posebnih postupaka, kao i ZUP-ovi.

Jos jedno svojstvo specificno za postupak kontrole PDV-a i tijesno vezano za pravo na izjasnjenje je pravo
na obavjestenje o predstojecoj kontroli. Svim posebnim zakonima propisano je ovo pravo, ali u Srhiji%” se
ono sastoji od jednostavnog obavjestenja neposredno prije poCetka kontrole, uz ograni¢ene mogucnosti
za Zalbu. U drugim upravama, poreske obveznike obi¢no treba obavijestiti 10 do 30 dana ranije (izuzetak
predstavlja Kosovo, gdje je predviden rok od najmanje 3 radna dana, u skladu sa posebnim propisom,
odnosno 5 do 7 dana u praksi), u zavisnosti od vrste kontrole i veli¢ine obveznika®8. Pravo na uvid u spise
predmeta predvideno je posebnim propisima kojima se reguliSe kontrola PDV-a u gotovo svim upravama
na Zapadnom Balkanu, pored toga $to je ovo pravo solidno uredeno ZUP-om. Jedini izuzetak u smislu da
posebnim propisom nije predvideno ovo pravo postoji na Kosovu, gdje uprava primjenjuje opste odredbe
ZUP-a.

Primjena prava na izjaSnjenje

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija v v
Kosovo* 4 v v
Crna Gora v
Sjeverna Makedonija 4 v v
Srbija v v v

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja.

lzvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA

57 Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji, Clan 124 (1).

5% Deset do 30 dana u Albaniji (Clan 81 (1) Zakona o poreskim postupcima); 15-30 dana u Crnoj Gori (Clan 77 (1) Zakona o poreskoj
administraciji); 2 do 4 sedmice u Sjevernoj Makedoniji (Zakon o poreskom postupku, Clan 92 (1)). Na Kosovu je ovo pitanje uredeno
Administrativnim uputstvom br. 15/2010 za sprovodenje Zakona o poreskoj administraciji i postupcima, Clan 27 (2).
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Glavni nalazi

e Po pravilu, pravo na izjaSnjenje je obezbijedeno u analiziranim upravnim postupcima, u skladu
sa osnovnim razumijevanjem ovog prava onako kako je definisano ZUP-om. U postupcima
ostvarivanja prava na socijalnu pomo¢, uobic¢ajeni nacin licnog podno$enja dokumentacije i
direktna komunikacija sa predstavnikom uprave omogucavaju podnosiocima zahtjeva da
isprave sve formalne nedostatke u svojim zahtjevima. Kada je u pitanju postupak za izdavanje
gradevinske dozvole na Kosovu, uprava primjenjuje dobru praksu koja se ogleda u tome Sto se
stranci omoguéava uvid u nacrt negativnog rieSenja prije nego sto se isto donese, kako bi mu
se dala prilika da otkloni uzroke takvog riesenja.

e Kod postupaka kontrole PDV-a, albanska Poreska uprava daje znacajno krac¢i rok za
dostavljanje komentara na nacrt izvjestaja o kontroli od roka predvidenog posebnim propisima.
Ovakvo rjeSenje moze da negativno utie na ostvarivanje prava na izjasSnjenje u praksi.

e S druge strane, stiCe se utisak da crnogorska Poreska uprava i Centar za socijalni rad
primjenjuju odredbe o pravu na izjaSnjenje iz posebnih propisa i iz ZUP-a, $to bespotrebno
komplikuje i produzava trajanje postupka, kao i ukazuje na potrebno znacajno usaglasavanje
propisa ili manje formalisticko tumacenje ovih odredaba.

Trajanje upravnog postupka

Trajanje upravnog postupka u skladu sa ZUP-om

U skladu sa Poveljom EU o temeljnim pravima, svako ima pravo da se u pogledu njegovih zahtjeva postupa
“u razumnom roku®®. Ograni¢avanje trajanja upravnog postupka ocito je jedno od najefikasnijih sredstava
za obezbjedenje pravovremenosti postupka, posebno ako se i propiSu adekvatne sankcije. Na primjer,
Evropski kodeks dobrog pona$anja uprave propisuje obavezu sluzbenika da odlu¢e o svakom zahtjevu ili
Zalbi u svakom slu&aju ne kasnije od 2 mjeseca od prijema iste®®. Svim ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu
propisano je maksimalno trajanje upravnog postupka, pri ¢emu se ti rokovi kre¢u od 30 do 60 dana®!.
Medutim, svi ovi zakoni takode omogucavaju produzenje maksimalnog trajanja postupka (npr. za dodatnih
60 dana u Albaniji) i svi oni takode dozvoljavaju da posebnim zakonima bude propisan drugadciji rok za
odlucivanje u upravnoj stvari. PoStovanje nacela ,,razumnog roka“ stoga se zaista moze procijeniti samo
analizom svakog pojedinaénog posebnog propisa.

Praksa drzava ¢lanica EU u propisivanju zakonskog roka za upravne postupke ZUP-om varira. Taj rok se
kreée od jednog mjeseca u Hrvatskoj, Italiji, Sloveniji i Poljskoj, do tri mjeseca u Portugaliji i Spaniji. Rokovi
u Hrvatskoj, Italiji, Poljskoj i Spaniji mogu se dodatno produziti kada su u pitanju sloZeniji predmeti.
Medutim, zemlje poput Austrije, Danske, Njemacke, Francuske, Holandije i Estonije odlucile su da opsti
rok ne propisuju eksplicitho ZUP-om, s obzirom na to da sloZenost upravnih postupaka u velikoj mjeri

59 Vidj Clan 41.

60 Vidi Clan 17. Kodeks je dostupan na: https://www.ombudsman.europa.eu/en/publication/en/3510#/page/1. Kodeks je usvojio Evropski
Ombudsman i direktno se primjenjuje na institucije i drzavne sluzbenike EU, ali se zasniva na sudskoj praksi Suda pravde u vezi sa dobrom
upravom kao opStim nacelom prava EU, $to je takode obavezujuce za drzave €lanice.

61 ALB: Clanovi 91 i 140; XKV: Clanovi 98 i 135; MNE: Clanovi 114 i 130; MKD: Clanovi 93 i 112; SRB: Clanovi 145 i 174.
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varira, a jedinstveni rok i ne mora biti nuzan. ZUP-ovi u Evropskoj uniji sadrze tek instruktivne rokove i
dozvoljavaju da rokovi za konkretne postupke budu utvrdeni posebnim propisima.

Tabela 1.6. Maksimalno trajanje upravnog postupka u skladu sa ZUP-om

Maksimalno trajanje u prvom Mogu¢nost Preéutna saglasnost Ljekovi protiv ¢utanja uprave
stepenu, prema ZUP-u produZenja
Albanija 60 dana Da, do 60 dana Samo ako je propisano Zalbalupravni spor
posebnim zakonom
Kosovo 45 dana Da, do 45 dana Da, ako nije drugacije Zalbalupravni spor
propisano posebnim zakonom
Crna Gora 30 dana Da, do 15 dana Samo ako je propisano Zalbalupravni spor
posebnim zakonom
Sjeverna 30 dana Da, do 30 dana Ne Zalba/upravni spor
Makedonija
Srbija 60 za opsti /30 za skraceni Da, do 30 dana od Ne Zalbalupravni spor
postupak strane
drugostepenog
organa

lzvor: ZUP-ovi uprava na Zapadnom Balkanu.

Svim ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu dozvoljena je moguénost ulaganja zalbe kod drugostepenog
organa ili pokretanje upravnog spora u slu€aju ¢utanja uprave (kao $to je slu€aj i kod negativnih odluka).
Pored toga, u Albaniji, na Kosovu i u Crnoj Gori, ZUP je uveo koncept precutne saglasnosti, kojom se
zahtjev podnosioca smatra automatski odobrenim ako uprava ne donese odluku u zakonskom roku®?. U
Albaniji i Crnoj Gori, ovaj koncept se moze sprovesti samo ako je to izri€ito dozvoljeno posebnim zakonom
koji ureduje odredeni upravni postupak (kao i u Njemackoj, Poljskoj i Portugaliji, na primjer). Na Kosovu
vazi suporotno nacelo: pravilo pre¢utne saglasnosti primjenjuje se u svim upravnim postupcima, osim ako
je drugadije predvideno posebnim zakonom. Buduci da se odredbe o precutnoj saglasnosti obi¢no koriste
u relativno specifiénim postupcima (npr. jednostavnijim postupcima izdavanja licenci ili registracije)®,
uvodenje ovakvog koncepta kao automatskog rieSenja, a bez obezbjedenih adekvatnih kapaciteta, moze
da bude kontraproduktivno, ¢ime se smanjuje pravna jasnoca za podnosioce zahtjeva i gradane generalno.

Trajanje upravnog postupka u skladu sa posebnim propisima i praksom

Svim ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu propisano je maksimalno trajanje upravnog postupka koje se
kre¢e od 30 do 60 dana, uz moguénost produzenja tog roka (za dodatnih 15 do 60 dana). Ovdje se radi o
Sirokom opsegu trajanja, kao i o razli€itim nivoima sloZenosti razli€itih upravnih postupaka, pa je stoga
svrha analize odabranih upravnih postupaka u smislu ovog elementa trostruka:

1) da se utvrdi poStovanje prilicno opstih odredaba ZUP-a odredene zemlje u pogledu maksimalnog
trajanja postupka;

2) u zavisnosti od dostupnosti podataka, da se provjeri usaglasenost izmedu propisanog trajanja
postupaka i prakse;

62 ALB: Clan 97; XKV: Clan 100; MNE: Clan 117.

63 Na primjer, vidi OECD (2006), Cutting Red Tape: National Strategies for Administrative Simplification (Smanjenje birokratije: Nacionalne
strategije za administrativno pojednostavijenje), OECD, Pariz, https://www.oecd.org/gov/requlatory-
policy/cuttingredtapenationalstrategiesforadministrativesimplification.htm, str. 76-77.
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3) da se uporedi trajanje individualnih upravnih postupaka na Zapadnom Balkanu, kao i ovih postupaka sa
postupcima u odabranim evropskim zemljama.

S obzirom na prirodu odabranih upravnih postupaka, u analizi je akcenat stavljen na postupke izdavanja
gradevinske dozvole i ostvarivanja prava na socijalnu pomoé. Maksimalno trajanje postupka kontrole PDV-
a obi¢no nije propisano pravnim aktima i moze da zavisi od raznih faktora. Analizom je utvrdeno da je u
gotovo svim slucajevima trajanje postupka propisano posebnim zakonskim ili podzakonskim aktom, i to u
skladu sa opstim uslovima propisanim ZUP-om. Jedini izuzetak u tom smislu je Sjeverna Makedonija, gdje
dozvoljeno trajanje postupka vezanog za socijalnu pomo¢ (60 dana) premasuje opsti uslov propisan ZUP-
om (30 dana). Medutim, ZUP-om se omoguc¢ava odstupanje posebnih propisa u ovom smislu. Ipak, bududi
da su ova dva analizirana postupka sli¢na po prirodi u razli¢itim upravama, treba pomenuti razlike u
njihovom zakonskom trajanju — za gradevinsku dozvolu, od 5 dana u Srhiji do 60 dana u Albaniji; a za
socijalnu pomo¢, od 15 dana u Crnoj Gori do 60 dana u Sjevernoj Makedoniji. Vazno je napomenuti da u
Crnoj Gori® — uslijed specifi¢nosti postupka— zakonski rok za gradevinsku dozvolu koji se navodi u ovom
dokumentu obuhvata samo proces koji se okonCava donoSenjem upravnog akta (odobrenja idejnog
rieSenja). Pored toga, podnosilac zahtjeva duzan je da pribavi odobrenje glavnog projekta od licenciranog
pruzaoca usluge.

U Sjevernoj Makedoniji nema utvrdenog opSteg roka za postupak izdavanja gradevinske dozvole, ve¢ se
primjenjuju konkretni rokovi za pojedinaéne faze postupka. Buduéi da u ovim fazama ucestvuje vise
organa, ovakvim pristupom se naglasava individualna odgovornost organa koji u postupanju kasni. Osim
toga, cjelokupno trajanje postupka izdavanja gradevinske dozvole u Sjevernoj Makedoniji takode zavisi od
podnosioca zahtjeva koji ima na raspolaganju 15 dana da plati naknadu za izdavanje dozvole, nakon §to
nadlezni organ pregleda zahtjev i pribavi pozitivho misljenje drugih nadleznih tijela. Zakonski rokovi koji se
primjenjuju na postupke izdavanja gradevinske dozvole u posmatranim drzavama ¢lanicama EU kre¢u se
od jednog mjeseca (npr. Austrija, Estonija, Portugalija) do dva mjeseca (Irska, Slovenija) ili 65 dana
(Poljska). Rokovi se u nekim zemljama mogu i produziti (npr. Austrija, Slovenija) kada se radi o sloZenijim
postupcima.

Tabela 1.7. Zakonski rokovi za okon¢anje postupka

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Standard prema
ZUP-u

Albanija 60 dana 1 mjesec 60 dana
Kosovo 30 dana 45 dana 45 dana
Crna Gora 15 dana (ne odnosi se na cjelokupan 15 danaili 30 dana (potrebno sprovesti ispitni postupak), uklj. 30 dana

proces) dostavu; moze se produziti za jo§ 15 dana u skladu sa ZUP-om
Sjeverna 5+5+2+5=17 dana, ne ukljucujuci 60 dana 30 dana
Makedonija vrijeme predvideno za pla¢anje

naknade
Srbija 5dana 30 dana 30/60 dana

lzvor: Zakonski i podzakonski akti kojima se propisuju uslovi u pogledu posebnih postupaka, kao i ZUP.

Tokom izrade ovog dokumenta nije bilo moguée doéi do sveobuhvatnih podataka o stvarnom trajanju
relevantnih postupaka. Medutim, sudeéi po informacijama dobijenim od organa na Kosovu, postupci
izdavanja gradevinske dozvole u 2019. godini trajali su u praksi 91 dan (tri puta duze od zakonskog roka),
a u Sjevernoj Makedoniji 45 dana (Sto takode prevazilazi zakonom propisano ukupno trajanje svih koraka
u postupku, ¢ak i kad se uracuna vrijeme predvideno za placanje naknade od strane podnosioca zahtjeva).
Ovaj zaklju€ak potvrduju i analizirani uzorci rjeSenja donijetih po zahtjevima za izdavanje gradevinske

84 Zakon o planiranju prostora i izgradniji objekata, Clan 87 (6); Zakon o socijalnoj i djegjoj zastiti, Clan 82.
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dozvole podnijetim u opstini Skoplje, buduéi da nijedan od Cetiri analizirana postupka nije bio rijeSen u
zakonskom roku (postupci su trajali od 2 do 5 mjeseci). Prosje¢no vrijeme potrebno za izdavanje
gradevinske dozvole u Srbiji je 9,8 dana, po informacijama dobijenim od organa uprave. Ovaj period je
znacajno kraci nego u ostatku regiona, ali i duzi od roka predvidenog posebnim propisima. Tokom diskusija
u fokus grupi, predstavnici albanskih organa zaduzenih za postupanje po zahtjevima za izdavanje dozvole
za slozenije objekte, u kojima odluke donosi kolegijalno tijelo, takode su naveli poteSko¢e u postovaniju
zakonskog roka od 60 dana. Ipak, i tu postoje pozitivni primjeri, kao &to je slu€aj sa davanjem saglasnosti
na idejno rjeSenje u postupku izdavanja gradevinske dozvole u Crnoj Gori (u kojem se poStuje zakonski
rok od 15 dana, sudedi po analiziranim uzorcima).

Zahtjevi za socijalnu pomo¢ u Srbiji obraduju se u prosjeku ,,u roku od nekoliko mjeseci”, zakljuuje se na
osnovu informacija dobijenih od organa uprave, iako relevantni zakonski rok iznosi 30 dana. Zakonski rok
za okoncanje postupka dobijanja socijalne pomo¢i, u skladu sa posebnim zakonom u Crnoj Gori, obuhvata
i vrijeme potrebno za dono3enje rjeSenja. Nadlezni sluzbenici su u razgovorima naveli poteSkoce u
postovanju rokova (dijelom i zbog obaveze da se ukljuci vrijeme potrebno za donoSenje rjeSenja).

U skladu sa zakonskim okvirom (ZUP-om i posebnim zakonima) u Albaniji®® i na Kosovu®® se svi zahtjevi
za izdavanje dozvole za gradnju porodi¢ne kuce koji se ne rijeSe u zakonskom roku smatraju pre¢utno
odobrenim. Sluzbenici opstine Pristina potvrduju da se pravilo o prec¢utnoj saglasnosti pokazalo
problemati¢nim u postupku izdavanja gradevinske dozvole zbog znacajnih kasnjenja u obradi zahtjeva.
Sve vedi broj podnosilaca zahtjeva obavjeStava opstinu o namjeri da zapocnu izgradnju bez pribavljanja
adekvatne gradevinske dozvole (buduéi da se zahtjev smatra precutno odobrenim). U Albaniji se pravilo
prec¢utnog odobrenja ne primjenjuje na slozenije gradevinske dozvole. Crna Gora, u kojoj se ovo pravilo
primjenjuje samo ako je izri€ito predvideno posebnim propisima, uvela ga je samo kod manje sloZenih
postupaka (npr. registracija privrednih drustava, nevladinih organizacija).

Primjena prava na rjeSavanje zahtjeva u razumnom roku

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija 4 Nije primjenjivo
Kosovo* 4 Nije primjenjivo
Crna Gora v Nije primjenjivo
Sjeverna Makedonija v Nije primjenjivo
Srbija Nije primjenjivo

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja. Analizirani element ,,nije primjenjiv” ako u konkretnom
postupku taj element nije relevantan ili se ne moZe primijeniti

Izvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

65 Zakon 107/2014 o prostornom planiranju i izgradnji, Clan 27 (3).
66 Zakon 04/L-110 o izgradnji, Clan 4 (1.6).
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Glavni nalazi

o Rokovi za sprovodenje svih analiziranih postupaka u skladu su sa opstim uslovima ZUP-a, osim
kada je u pitanju postupak za ostvarivanje prava na socijalnu pomo¢ u Sjevernoj Makedoniji
(Cijim ZUP-om je omoguceno odstupanje od rokova u skladu sa posebnim propisima).

e Zakonski propisano trajanje istog postupka u razli€itim upravama Zapadnog Balkana znac¢ajno
varira (do 12 puta u slu€aju postupka izdavanja gradevinske dozvole i do 4 puta kada je u
pitanju postupak ostvarivanja prava na socijalnu pomog).

e Nijesu dostupni sveobuhvatni podaci o trajanju svih postupaka, $to onemogucéava pracéenje
ovog kljuénog elementa djelotvornosti postupaka i uvodenje adekvatnih mjera u slu€aju
sistemskih kasnjenja. Postoji viSe informacija koje ukazuju na to da organi nijesu u moguc¢nosti
da dosljedno postuju zakonske rokove.

e Pravilo preéutne saglasnosti uvedeno je u postupku izdavanja gradevinske dozvole na Kosovu,
kao i kod odredenih vrsta gradevinskih dozvola u Albaniji (u skladu sa odgovaraju¢im ZUP-om
i posebnim zakonima). Zbog kasnjenja u donoSenju relevantnih upravnih akata, primjena ovog
pravila moze dovesti do izgradnje objekata koji ne zadovoljavaju propisane uslove.

Uslovi u pogledu sadrzaja upravnih akata

Uslovi u pogledu sadrzaja upravnih akata u skladu sa ZUP-om

Obavezni osnovni elementi upravnog akta, u skladu sa Clanom 41 Povelje o temeljnim pravima, Evropskog
kodeksa dobrog pona$anja uprave, Rezolucije (77) 31 Komiteta ministara Savjeta Evrope i Nacela javne
uprave podrazumijevaju sljedece:

e osnove/razloge za donijetu odluku, 3to ukljuduje i relevantne C¢&injenice i pravni osnov
(obrazlozenije);

e informacije o moguénosti ulaganja zalbe, ukljuujuéi i informacije o relevantnim organima i
vremenskim rokovima.

Svaki od analiziranih ZUP-ova, pored toga Sto propisuje obrazlozenje kao obavezan dio jednog akta,
takode ureduje i njegov sadrzaj. Isto se odnosi i na informisanje gradana o njihovom pravu na Zalbu®”.
Zakonima je omoguceno da obrazlozenje bude u cjelosti ili djelimi¢no izostavlieno u odredenim
slu¢ajevima, npr.ako je zahtjev stranke u potpunosti usvojen, a pritom ne postoji stranka sa
suprotstavljenim interesom®, Albanskim ZUP-om propisani su dodatni osnovi za izostavljanje
obrazloZenja, koji obuhvataju kolektivnhe upravne akte ili ako ,,organ donese upravni akt u skladu sa
praksom koja se prati u rjieSavanju objektivno istih predmeta”. | Evropski kodeks dobrog ponasanja uprave
omogucava izostavljanje obrazlozenja i prosto slanje standardnog odgovora ako se sli¢ne odluke odnose
na veliki broj lica a nije moguce detaljno saopstiti osnove za donijetu odluku. Medutim, gradanima koji to
izriGito zatraZe sluZzbenici treba da naknadno obezbijede relevantno obrazloZenje. ZUP-ovi Albanije,
Kosova i Crne Gore omogucavaju posebnim propisima da predvide i dodatne situacije u kojima se moze

67 ALB: Clanovi 99-100; XKV: Clanovi 47-48; MNE: Clan 22; MKD: Clan 88; SRB: Clan 141.

68 ALB: Clan 101 (1), b; XKV: Clan 49 (1.2); MNE: Clan 23 (1-2) (ne potpuno izostavljanje, veé ,,skraéeno obrazlozenje”); MKD: Clan 90; SRB
Clan 142.
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izostaviti obrazlozenje, ali u skladu sa crnogorskim ZUP-om takve situacije mogu isklju€ivo imati za cilj
zastitu javnog interesa (albanski i kosovski ZUP ne navode takva ograniCenja). Ukratko, svi ZUP-ovi na
Zapadnom Balkanu propisuju sljedece klju&ne uslove koje treba da zadovolje upravni akti u smislu njihovog
sadrzaja:

1) uvodni dio, koji treba da upucuje na zakonski osnov konkretnog upravnog akta;
2) obrazlozenje donijete odluke i samu odluku;

3) i opis moguénosti za ulaganje zalbe (uklju€ujuéi nadlezno tijelo, rok za zalbu; ako je relevantno, i
pojasnjenja o suspenzivnom dejstvu zalbe ili odsustvu istog).

Uslovi u pogledu sadrzaja upravnih akata u skladu sa posebnim propisima i praksom

Svrha analize uslova u pogledu sadrzaja upravnih akata je da se na taj nacin provjeri uskladenost posebnih
propisa i — po moguénosti — pronadu primjeri upravnih akata koji zadovoljavaju prili€¢no univerzalne uslove
propisane ZUP-om. Iz analize jasno slijedi da u Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji, po pravilu, posebni
zakoni ne propisuju obavezan sadrzaj upravnih akata, ve¢ se u tom smislu oslanjaju na ops$te odredbe
ZUP-a. Jedini izuzetak predstavljaju zakoni kojima se ureduju poreski postupci, uklju€ujuéi i postupak
kontrole PDV-a, kojima se obi¢no propisuju uslovi identi¢ni onima iz ZUP-a. Na Kosovu, i narogito u Albaniji
(uprava sa najkracim iskustvom sa ZUP-om), posebni propisi sadrze odredbe kojima se reguliSe sadrzaj
upravnih akata. Obiéno su ovi uslovi usaglaseni sa odgovarajuéim ZUP-om, medutim, u njima su
primije¢ena i odredena neusaglasena rjeSenja. U albanskom postupku izdavanja gradevinske dozvole®® i
ostvarivanja prava na socijalnu pomoc¢™°, ne postoji obaveza da se u upravnom aktu preciziraju mogucénosti
vezane za ulaganje zalbe. Navodenje zakonskog osnova nije obavezno u aktima o gradevinskoj dozvoli u
Albaniji, kao ni u albanskim™ i kosovskim”? rjeSenjima o kontroli PDV-a. Osim toga, rjeSenja o kontroli
PDV-a na Kosovu moraju da sadrze samo ,,kratko objasSnjenje izvrSene ocjene”, ali ne i cjelokupno
obrazlozenje donijete odluke koje je obi¢no osnova za nalaganje pla¢anja dodatnog iznosa poreza.

Povremeno, ¢ak i kada blizi uslovi u vezi sa sadrzajem nijesu izri€ito predvideni posebnim propisima, oni
se jos uvijek slijede u praksi (npr. u rieSenjima o kontroli PDV-a u Albaniji i Sjevernoj Makedoniji navodi se
njihov pravni osnov). Kao opste pravilo, stvarna praksa usaglasena je sa utvrdenim uslovima (bilo ZUP-
om ili posebnim propisom). Jedini izuzeci odnose se na rjeSenja o kontroli PDV-a u Albaniji, koja ne sadrze
sve potrebne informacije o0 moguénostima Zalbe. Pored toga, neka od analiziranih rijeSenja o socijalnoj
pomodi sa Kosova upucuju na rokove za Zalbu koji se razlikuju od onih predvidenih posebnim propisom
(ali koji bi bili uskladeni sa duzim rokovima propisanim ZUP-om). Takve nedosljednosti u formulisanju
upravnih akata mogu stvoriti zabunu i u praksi dovesti do gubitka prava na zalbu ako u€esnici odlu¢e da
prate duzi rok za ulaganje zalbe, a organ za zalbe postuje kraci rok predviden posebnim zakonima. Ostale
neuskladenosti izmedu uslova i prakse odnose se na nedostatak objasnjenja o suspenzivhom dejstvu
Zalbe u postupcima, ako je to relevantno (npr. postupak za izdavanje gradevinske dozvole na Kosovu i u
Sjevernoj Makedoniji. Vidi takode potpoglavlje u nastavku o ,Prihvatljivosti Zalbi na procesne odluke i
posljedice Zalbe”).

Ovaj nalaz — o tome da je praksa obi¢no usaglasena sa utvrdenim pravilima — naglasava potrebu za
postojanjem jasnih pravila u pogledu sadrzaja upravnih akata koja su uskladena sa evropskim
standardima. Ova pravila se mogu propisati ZUP-om, i ne moraju se ponavljati ili biti slicna pravilima u
posebnim propisima. Zadovoljenje ovih uslova ne zavisi od toga kojim pravnim aktom je propisan

69 Odluka Savjeta ministara br. 408 od 13. maja 2015 ,,0 usvajanju Uredbe o prostornom uredenju.”
70 Odluka Savjeta ministara br. 597 od 4. septembra 2019.
71 Zakon 9920 od 19. maja 2008 ,,0 poreskim postupcima u Republici Albaniji”, Clan 69.

72 Zakon o poreskoj administraciji i postupcima, Clan 22 (2).
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konkretan uslov — ZUP-om ili posebnim propisom. Medutim, vazno je da posebni propisi ne predvidaju
uslove koji se razlikuju od odredaba ZUP-a u pogledu ovih univerzalnih osnovnih uslova (u vezi sa
sadrZajem o zakonskom osnovu, obrazloZenju i pravnoj pouci).

Tabela 1.8. Usaglasenost posebnih propisa sa uslovima iz ZUP-a i uzorci

Uprava Postupak Upucivanje na zakonski osnov Obrazlozenje Moguénost Zalbe
Albanija Gradevinska Nije obavezno, prisutno u uzorku Obavezno kod negativnih odluka, Nije obavezno, prisutno
dozvola prisutno u uzorku upucivanje na ZUP
Socijalna Obavezno i prisutno u uzorku Obavezno i prisutno u uzorku Nije obavezno, nije prisutno u
pomo¢ uzorku
Kontrola PDV- Nije obavezno, ali prisutno u Obavezno i prisutno u uzorku Obavezno, ali bez informacija o
a uzorku Zalbenom organu u uzorku
Kosovo Gradevinska Obavezno i prisutno u uzorku Obavezno i prisutno u uzorku Obavezno i prisutno u uzorku
dozvola
Socijalna Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku Obavezno, ali u nekim uzorcima
pomo¢ navode se Zalbeni rokovi
drugaciji od rokova predvidenih
posebnim propisima
Kontrola PDV- | Nije obavezno, prisutno u uzorku Obavezno je samo , kratko Obavezno, prisutno u uzorku
a rieSenja Zalbenog organa objadnjenje izvrSene ocjene’, rieSenja Zalbenog organa
prisutno u uzorku rieSenja
zalbenog organa
Crna Gora Gradevinska Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku
dozvola
Socijalna Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku
pomo¢
Kontrola PDV- Obavezno i prisutno u uzorku Obavezno i prisutno u uzorku Obavezno i prisutno u uzorku
a
Sjeverna Gradevinska Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku
Makedonija | dozvola
Socijalna Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku
pomo¢é
Kontrola PDV- Nije obavezno, ali prisutno u Obavezno i prisutno u uzorku Required and included in sample
a uzorku
Srbija Gradevinska Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku
dozvola
Socijalna Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku Nije uredeno, prisutno u uzorku
pomo¢
Kontrola PDV- Obavezno i prisutno u uzorku Obavezno i prisutno u uzorku Obavezno i prisutno u uzorku
a

Napomena: ,,Nije obavezno” znaci da posebni propisi ne sadrze ovaj konkretan uslov (pri ¢emu drugi uslovi mogu biti propisani); ,,nije uredeno”
znadi da posebni propisi uop$te ne sadrze uslove u pogledu sadrzaja upravnog akta, Sto obi¢no znaéi da se primjenjuju uslovi iz ZUP-a (a svi
ZUP-ovi propisuju prethodno navedeni obavezan sadrzaj).

lzvor: Zakonski i podzakonski akti kojima se propisuju uslovi u pogledu posebnih postupaka, kao i ZUP-ovi, uzorci upravnih akata.

Glavni nedostaci sadrZaja upravnih akata spomenuti u diskusijama fokus grupa sa sluZbenicima uprava
na Zapadnom Balkanu i predstavnicima Zalbenih organa, kao i sudijama, odnose se na neadekvatno
utvrdivanje Cinjeni¢nog stanja i nedostatak obrazloZenja za primjenu navedenih zakonskih odredaba na
konkretne okolnosti. Takvi nedostaci ne ukazuju na probleme u ZUP-u ili posebnom propisu, ali se mogu
rijesiti sistematskim i ciljanim radom na razvoju kapaciteta.

Dodatni pokazatelj vaznosti ZUP-a za pravni okvir uprave i ops$tu svijest o primjenjivosti ovog zakona na
sve upravne postupke je da li upravni akti upuéuju na ZUP kao dio relevantne pravne osnove. Na osnovu
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analiziranih uzoraka, moze se reci da je to slu¢aj kod vecine uprava i postupaka. Jedini izuzeci koji ne
upucuju na ZUP odnose se na analizirane uzorke iz sva tri postupka u Albaniji i Sjevernoj Makedoniji.

Postovanje pravila u pogledu obaveznih elemenata upravnih akata

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija v
Kosovo* v v
Crna Gora v v v
Sjeverna Makedonija v v v
Srbija v v v

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja.

lzvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA

Glavni nalazi

e Posebni propisi u Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji ili ne ureduju sadrzaj upravnih akata
i oslanjaju se na uslove propisane ZUP-om, ili reguliSu ovu oblast u skladu sa ZUP-om.

o Kosovski i albanski posebni propisi obi¢no predvidaju ove uslove, ali ne sasvim u skladu sa
ZUP-om (u Albaniji ne postoji obaveza da upravni akti koji se odnose na socijalnu pomo¢ i
gradevinsku dozvolu sadrze informacije o moguénosti ulaganja Zalbe, a na Kosovu iz sadrzaja
upravnih akata u vezi sa kontrolom PDV-a mogu biti izostavljene informacije o zakonskom
osnovu).

e U praksi, analizirani uzorci upravnih akata obi¢no sadrze glavne komponente, u skladu sa ZUP-
om ili posebnim propisom. Jedini izuzeci javljaju se kod upravnih akata u postupcima za
ostvarivanje prava na socijalnu pomoc¢ i postupcima kontrole PDV-a u Albaniji (iz kojih je pravna
pouka djelimi€no ili sasvim izostavljena), te upravnim aktima u postupcima za ostvarivanje
prava na socijalnu pomo¢ na Kosovu (u kojima su navedeni Zalbeni rokovi koji su drugadiji od
rokova u posebnim propisima).

e Glavni nedostaci vezani za sadrzaj upravnih akata, po misljenju predstavnika zalbenih organa
i sudija, odnose se na neadekvatno utvrdivanje €injeniénog stanja i njegovo povezivanje sa
relevantnim odedbama zakonskog okvira.

Delegiranje odlu€ivanja u organima uprave

Delegiranje odlucivanja u skladu sa ZUP-om

Delegiranje odlu€ivanja obi¢no nije izri€ito propisano kao jedno od glavnih nagela dobrog ponasanja
uprave u relevantnim evropskim kodeksima i poveljama. Ono se odnosi na interno funkcionisanje uprave,
a ne direktno na prava gradana. Koncept koji stoji iza delegiranja odlucivanja je to da ne mora uvijek biti
rukovodilac konkretne institucije onaj koji donosi (ij. potpisuje) rjeSenja u pojedinaénim upravnim
postupcima. Umjesto toga, to mozZe biti sluzbenik koji je vodio postupak ili njegov direktni nadredeni
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(npr. rukovodilac sektora). Pravi nivo delegiranja odgovornosti i ovlaS¢enja za donoSenje odluka je tako
povezan sa viS§im nivoom efikasnosti i djelotvornosti jedne organizacije’. Delegiranje ovlaséenja na
odgovaraju¢em nivou stoga moze da doprinese efikasnom i djelotvornom funkcionisanju uprave prilikom
postupanja u upravnim stvarima. Promovisanje delegiranja odlucivanja takode je navedeno kao jedan od
cilieva ili novina uvedenih novim ZUP-ovima’#, §to opravdava sagledavanje primjene ovog koncepta u
sklopu komparativne analize sprovodenja ZUP-ova.

Da bi se omogucéila efikasna i fleksibilna organizacija rada, gotovo svim ZUP-ovima dozvoljava se
delegiranje ovlaS¢enja za donoSenje odluka adekvatnom nivou u nadleznoj instituciji. U Sjevernoj
Makedoniji, delegiranje je ¢ak izdignuto do nivoa opsteg nacela’. Jedini izuzetak u tom smislu je albanski
ZUP, u skladu sa kojim se internim aktima moZze dalje delegirati ovlaS¢enje za vodenje postupka, dok
ovlaséenje za donoSenje odluka i potpisivanje upravnih akata jedino moze da proistekne iz zakonskih ili
podzakonskih akata’®. U drugim upravama sluzbenik ovlas¢en za donosenje odluka moze da se odredi
aktima o unutra$njoj organizaciji organa ili to moZe uginiti rukovodilac organa?”. Cini se da akti o unutrasnjoj
organizaciji predstavljaju pozeljnije sredstvo za delegiranje u odnosu na ad hoc odluke rukovodilaca
organa, Sto omoguéava da se delegiranju ovlaséenja pristupi na sistematski nacin, umjesto putem
pojedinacnih odluka. U aktima o unutrasnjoj organizaciji delegiranje ovlasc¢enja bi uvijek bilo povezano sa
konkretnim radnim mjestom, a ne konkretnim licem. Na kraju, ad hoc odluke se lakS8e mogu ukinuti,
npr. ako ovlaséeni sluzbenik ne slijedi uputstva sa visih instanci, ¢ime se svrha delegiranja u praksi moze
obesmisliti. Ad hoc odluke o delegiranju odlu€ivanja ne moraju uvijek biti javno dostupne, sto je, u skladu
sa ZUP-ovima u Albaniji, na Kosovu i u Srbiji, jedna od klju¢nih obaveza®.

Delegiranje odlucivanja u skladu sa posebnim propisima i praksom

Uprkos donoSenju ZUP-a koji u veéini uprava na Zapadnom Balkanu propisuje prenos ovlaséenja za
odlucivanje sa rukovodioca institucije na druge sluzbenike, u praksi je delegiranje odlucivanja i dalje prije
izuzetak nego pravilo. Jedino je u postupku izdavanja gradevinske dozvole na Kosovu’®, u Crnoj Gori i
Srbiji, kod rjeSenja o kontroli PDV-a u Crnoj Gori, te u postupcima ostvarivanja prava na socijalnu pomo¢
u Sjevernoj Makedoniji rukovodilac nadlezne institucije (opstine, regionalne socijalne sluzbe / centra za
socijalni rad, regionalne poreske kancelarije) osloboden duznosti potpisivanja pojedinacnih upravnih
akata. U svim drugim postupcima rukovodilac institucije i dalje potpisuje rjeSenja, €ak iako je — prili€no
logi€no — postupak vodio drugi sluzbenik.

3 Klaas, K., L. Marcinkowski i M. Lazarevi¢ (2018), "Managerial accountability in the Western Balkans: A comparative analysis of the barriers
and opportunities faced by senior managers in delivering policy objectives" (Odgovornost rukovodilaca na Zapadnom Balkanu: Komparativna
analiza prepreka i $ansi pred vi§im rukovodiocima u ostvarivanju ciljeva javnih politika), SIGMA Dokumenti, br. 58, OECD Publishing, Pariz,
https://doi.org/10.1787/88be2112-en, str. 34.

74 U skladu sa obrazlozenjima zakona Crne Gore i Sjeverne Makedonije.
75 Clan 13.

76 Clan 43 (3) i (4).

77 XKV: Clanovi 26-27; MNE: Clan 46; MKD: Clan 24; SRB: Clan 39.

78 ALB: Clan 43 (2); XKV: Clan 26 (2); SRB: Clan 39 (4).

79 |ako je Cinjenica o postojanju delegiranja odlu¢ivanja sama po sebi pozitivan primjer, akt kojim se Direktorat za urbanizam ovlaéuje da izdaje
gradevinske dozvole u Pristini nije javno dostupan, kao $to to nalaze kosovski ZUP.
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Tabela 1.9. Delegiranje ovlaséenja za donosenje odluka u odabranim upravnim postupcima

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija Nema delegiranja, odlu¢uje Nema delegiranja, odlu¢uje regionalni Nema delegiranja, odlu¢uje direktor
gradonacelnik direktor drzavne socijalne sluzbe regionalne poreske uprave
Kosovo Delegirano, odlu¢uje rukovodilac Nema delegiranja, odlu¢uje rukovodilac Nema delegiranja, odlucuje direktor
direktorata za urbanizam u Pristini centra za socijalni rad regionalne poreske uprave
Crna Gora Delegirano, odlu€uje glavni gradski Nema delegiranja, odlucuje direktor Delegirano, odlu¢uje poreski inspektor,
arhitekta Podgorice centra za socijalni rad lice ovlaS¢eno da vodi postupak
Sjeverna Nema delegiranja, odlu¢uje Delegirano, odlucuje sluzbenik kojeg Nema delegiranja, odlu¢uje direktor
Makedonija gradonacelnik ovlasti direktor centra za socijalno regionalne poreske uprave
staranje
Srbija Delegirano, odlu¢uje rukovodilac Nema delegiranja, odlucuje rukovodilac Nema delegiranja, odlucuje direktor
sektora za gradevinarstvo i komunaine centra za socijalni rad regionalne poreske kancelarije
poslove

lzvor: Zakonski i podzakonski akti kojima se propisuju uslovi u pogledu posebnih postupaka, kao i uzorci upravnih akata.

lzazovi u sprovodenju koncepta delegiranja odlu€ivanja navedeni su u godiSnjim izvjeStajima o
sprovodenju ZUP-a Crne Gore®°. Promovisanje odgovornosti rukovodilaca jedan je od ciljeva crnogorske
Strategije reforme javne uprave, ali, sudec¢i po posliednjem izvjestaju o realizaciji ove strategije, 2019.
godine formalno delegiranje ovlaSc¢enja i odgovornosti za donoSenje odluka rukovodiocima organizacionih
jedinica bilo je prisutno u 12% ministarstava, dok je 2016. godine (prije stupanja na snagu ZUP-a) ta praksa
postojala u 22% ministarstava®’. Stanje se u tom pogledu pogorsalo i u Albaniji, zakljuéuje se u Monitoring
izvjestaju programa SIGMA za 2019. godinu®?. Jedan od razloga za ograni¢eno delegiranje odlugivanja
pomenuto u diskusijama fokus grupa u Crnoj Gori odnosio se na nedovoljnu usaglasenost propisa kojima
se reguliSe ova oblast, najprije Zakona o spre€avanju korupcije. U skladu sa ¢lanom 102 ovog zakona,
rukovodilac organa moze se kazniti nov€anom kaznom u iznosu do 2 000 eura za brojne prestupe,
uklju€ujuéi i situacije u kojima podredeni sluzbenik konkretnog organa donese odluku na osnovu privatnog
interesa a rukovodilac takvu odluku ne ukine. U takvim okolnostima, bezbjednije je i potencijalno jeftinije
za rukovodioca organa da zadrzi svoje ovlaséenje za donosenje odluka.

Primjena delegiranja odluéivanja

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija
Kosovo* v
Crna Gora v v
Sjeverna Makedonija v
Srbija v

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja.

80 Vidi str. 36 izvjestaja za 2019. godinu, dostupno na:
https://mju.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=407476&rType=2&file=1zvjestaj%200%20postupanju%20u%20upravnim%20stv
arima%20za%20period%200d%2001.01.2019-31.12.2019_MC.doc.

81 Vidi str. 24 izvjeStaja: https://srju.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rld=408836&rType=2.

82 Vidi str. 28 izvjestaja: http:/sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2019-Albania.pdf. Vrijednost pod-indikatora ,,Delegiranje
ovladcenja za dono3enje odluka u ministarstvima” opala je sa 1/4 u 2017. na 0/4 tokom 2019. godine
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lzvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA

Glavni nalazi

e Uprkos naglasku na delegiranju ovlaS¢enja za odludivanje u gotovo svim ZUP-ovima na
Zapadnom Balkanu, ono u praksi postoji samo u postupku izdavanja gradevinske dozvole na
Kosovu, u Crnoj Gori i Srbiji, postupku kontrole PDV-a u Crnoj Gori, te u postupku za
ostvarivanje prava na socijalnu pomo¢ u Sjevernoj Makedoniji.

e U svim ostalim postupcima rukovodilac nadleznog organa formalno odluduje (tj. potpisuje
upravne akte), ¢ak i kada je cjelokupan postupak vodio drugi sluzbenik.

e |zazovi u pogledu delegiranja odlu€ivanja na ministarskom nivou generalno, ukljuéujuéi i
izazove u drugim upravnim postupcima, evidentni su i u drugim izvorima, npr. izvjestajima o
sprovodenju strategija reforme javne uprave.

Ravnoteza izmedu pravne sigurnosti i zakonitosti

Ravnoteza izmedu pravne sigurnosti i zakonitosti u skladu sa ZUP-om

U skladu sa Nacelima javne uprave, procesna pravila kojima se reguliSe mijenjanje, suspenzija i ukidanje
upravnih akata treba da garantuju pravi¢nu ravnotezu izmedu interesa javnosti i legitimnih oCekivanja
pojedinca. U proSlosti je upravno pravo na cijeloj teritoriji Zapadnog Balkana davalo prednost zakonitosti i
zastiti interesa javnosti u odnosu na pravnu sigurnost za stranke u postupku. Tako su upravna tijela imala
na raspolaganju brojne moguénosti da izmijene, ukinu ili poniste prethodno donijeta rjeSenja, bez obzira
na volju stranaka, pravosnaznost rijedenja, a u nekim sluajevima, €ak i bez obzira na njihovu zakonitost.
Prekomjerni broj loSe definisanih moguénosti za ex officio intervencije (,,vanredni pravni lijekovi” u
jugoslovenskoj pravnoj tradiciji), kojim se ograni¢avala pravna sigurnost, tako je prepoznat kao vazan
problem prethodnih ZUP-ova u regionu®3,

Ispravljanje ove situacije bilo je u fokusu novih ZUP-ova, i tu jeste zabiljezen odredeni napredak. U gotovo
svim ZUP-ovima, ovi pravni instrumenti viSe nijesu kategorizovani kao ,,pravni lijekovi”, pored toga $to im
se broj znacgajno smanjio®*. U svim analiziranim sistemima, ex officio intervencije u vezi sa postojeéim
upravnim aktima sklapaju se u obliku redovnih upravnih riedenja. Stoga se na njih primjenjuju pravni
lijekovi, kao i na sva druga rieSenja koja donese konkretni organ, bilo u vezi sa Zalbom ili u upravhom
sporu (u slu€aju drugostepenih tijela). U Sjevernoj Makedoniji i Srbiji, to je ¢ak propisano u jednoj
eksplicitno definisanoj odredbi. Buduéi da u svim sistemima postoji pravo zalbe i pravo na sudsku reviziju,
pravna zastita od ex officio intervencija moze se smatrati adekvatnom. Veéina analiziranih zakona® pravi

83 Za detaljnu analizu i preporuke vidi: Legal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans (Pravni liiekovi u upravnim postupcima
na Zapadnom Balkanu), ReSPA (Regionalna $kola javne uprave), Danilovgrad, Republika Crna Gora, 2016, str. 111-132.

8 |zuzeci su Kosovo i Sjeverna Makedonija, gdje se vra¢anje na ponovni postupak i dalje smatra vanrednim pravnim lijekom. XKV: Clan 124
(4); MKD: Clan 104 (2).

8 ALB: Clanovi 109, 113; XKV: Clanovi 52-57; MNE: Clan 140; SRB: Clanovi 183-184. MKD ne pravi razliku izmedu poni$tavanja/ukidanja
zakonitih i nezakonitih akata: Clanovi 122-124.
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razliku izmedu osnova za ponistavanje i ukidanje zakonitih i nezakonitih rjeSenja, iako pritom koriste
razli¢itu nomenklaturu i sistematiku.

Po pravilu, osnovi za ponistenje ili ukidanje zakonitih upravnih rjeSenja po sluzbenoj duznosti strogo su
ograniceni, na primjer, ako stranka nije ispunila svoju obavezu, radi otklanjanja teSke opasnosti po zivot ili
javnu bezbjednost ili na zahtjev stranke. Primjer za to je ZUP Srbije, koji ograni¢ava razloge za
ponistavanje ili ukidanje na vanredne okolnosti (npr. da bi se otklonila teSka i neposredna opasnost po
Zivot i zdravlje i javnu bezbjednost, javni mir i javni poredak) ili na volju stranaka?®. Jedino vece odstupanje
od ovog trenda javlja se kod ZUP-a Kosova, koji dozvoljava ukidanje zakonitih rjedenja ,,zbog promjene
ginjeniénog ili pravnog stanja ili okolnosti ili zbog drugih razloga propisanih zakonom™®’. Ovo rjieSenje ne
samo da nije u skladu sa konceptom konacénosti, ve¢ je i sasvim otvoreno za tumacenje, Cime se
potencijalno ostavlja prostora za proSirenje ovih razloga drugim zakonima. Zakoni propisuju refundaciju
isplata i doprinosa, $to ukljuCuje i naknadu Stete, u sluaju ukidanja ili ponidtavanja zakonitog upravnog
akta. Ograni¢avanje opcija za ex officio ponavljanje postupka kod zakonitih rjeSenja takode je bio jedan od
konkretnih ciljeva novih zakona.

Osnovi za ponistavanje nezakonitog upravnog akta su Siri, posebno u Albaniji i na Kosovu, $to ukljuéuje
svaku nepravilnost postupka i forme. U analiziranim zakonima stoji da organ uprave odlu€uje po svom
nahodenju da li da nezakoniti akt ponisti ili ukine (tj. radnja nije automatska), ali tu nema mnogo smjernica
za upravu o tome kako da se po nahodenju odredi u tim stvarima (npr. da samo nepravilnosti postupka i
forme koje znadajno utiéu na odluku treba da rezultiraju ponistavanjem®). ZUP Sjeverne Makedonije ne
pravi razliku izmedu ukidanja zakonitog i nezakonitog akta, ali istovremeno predstavlja najrestriktivniji i
metodoloski najdosljedniji od svih analiziranih zakona u propisivanju razloga za ukidanje.

Svi analizirani sistemi zadrzavaju koncept ,,apsolutne nistavosti” upravnog akta, slicnog njemackom
konceptu Nichtigkeit (doduSe pod razli¢itim imenom), §to znaci da je akt optereéen tako ozbiljnim
zakonskim nepravilnostima da ga u sustini treba smatrati nepostoje¢im®. Medutim, odstupajuci od striktno
ograniéenog i precizno definisanog prvobitnog koncepta, veéina® zakona sadrzi ili Siroko definisane ili
brojne osnove za niStavost upravnog akta, ¢ime se razblazava apsolutna priroda ovog instituta, vjerovatno
u nastojanju da se nadomjesti Sirok opseg prethodnih ,,vanrednih pravnih lijekova”. lako je ve¢inom zakona
precizirano da je spisak ovih osnova konaéan, albanski ZUP dozvoljava drugim zakonima da propisSu
dodatne osnove. Vremenski rokovi za ponistavanje ili ukidanje rjeSenja znac¢ajno variraju, $to dijelom zavisi
od prirode zakonskog nedostatka zbog kojeg dolazi do ove intervencije. Ovaj opseg se kre¢e od 30 dana
do neograni¢enog perioda u slu¢aju ,,apsolutno nistavih” akata.

Generalno govoreci, novim ZUP-ovima uvodi se pristup koji je restriktivniji od pristupa njihovih prethodnika
kada su u pitanju ponavljanje postupka po sluzbenoj duznosti, ponistavanje i ukidanje upravnih akata.
Medutim, buduci da su ovim zakonima istovremeno znacajno proSireni osnovi za ponistavanje rieSenja, a
posebnim zakonima dat prostor za dodatno regulisanje osnova i procedure za ponavljanje postupka ili
ponistavanje rieSenja®!, uticaj ovih reformi moZe se analizirati samo na nivou posebnih propisa i procedura.

8 MKD: Clan 122-123; SRB: Clan 184.

& Clan 57/1.

8 V/idi njemacki Zakon o upravnom postupku (Verwaltungsverfahrensgesetz, VwVfG), Clan 46.
8 ALB: Clan 108; XKV: Clan 54; MNE: Clan 139; MKD: Clan 124; SRB: Clan 183.

9 |zuzev MKD: Clan 124.

91 ALB: Clan 108 (1) ¢ 113 (1); XKV: Clan 53 (1); SRB: Clan 184 (1) 3.
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Ravnoteza izmedu pravne sigurnosti i zakonitosti u skladu sa posebnim propisima

Tri analizirana upravna postupka razlikuju se neznatno po prirodi za svrhe utvrdivanja prave ravnoteze
izmedu zakonitosti i pravne sigurnosti, kao i u pogledu potrebe za ponavljanjem postupka. Kod postupka
izdavanja gradevinske dozvole i postupka kontrole PDV-a, €injeni¢no stanje obi¢no ne bi trebalo da se
znacajno promijeni protokom vremena, $to bi opravdalo ¢esto ponavljanje upravnih postupaka (osim ako
uprava nije bila u saznanju o odredenim c&injenicama u predmetu u momentu odlucivanja). Kada se
podnosiocu odobri gradevinska dozvola, njegovo legitimno o¢ekivanje je da ista nec¢e biti ukinuta (osim
ako podnosilac ne ispuni odredene poznate obaveze). TroSkovi koji idu uz ovakvu nesigurnost bi u
suprotnom imali odvracajuci efekat na investitore i usporili privredni rast. Medutim, osnovi za priznavanje
prava na socijalnu pomo¢ podlozni su €estim promjenama (npr. materijalna situacija podnosioca zahtjeva
moze da se unaprijedi ili se isti moze zaposiliti), $to moze da dovede do legitimne potrebe da se ponovo
razmotri prethodno donijeta odluka.

Generalno gledano, propisi kojima se ureduju pojedinacni upravni postupci kao i praksa, odrazavaju
specificnosti ovih faktora. Odgovori dobijeni od predstavnika organa ukazuju na to da se ponovno
pokretanje okon€anih upravnih postupaka naj¢esc¢e deSava kod postupaka veznaih za socijalnu pomoc¢,
zbog promijenjenog ¢injeni¢nog stanja. Zakon o socijalnoj zastiti Srbije% posao je korak dalje, propisujuci
da drugostepeni organ ima Siroko pravo ,,revizije* (Cime rjeSenje moze biti ukinuto ili ponisteno), koje ne
proizilazi iz ZUP-a i koje se €ini prilicno nejasno formulisanim (tj. nije vezano za izmijenjeno ¢injeni¢no
stanje). Tokom izrade ove analize nijesu dostavljene informacije o stvarnoj praksi u ovom pogledu. Kod
drugih postupaka, osnovi za ponavljanje postupka su ograni¢eni. Na primjer, rjeSenja koja se donose u
postupku kontrole PDV-a u Sjevernoj Makedoniji mogu se izmijeniti ili ukinuti samo ako je zadovoljeno svih
pet jasno formulisanih uslova (ukljudujuéi i saglasnost poreskog obveznika)®3. Posebnim propisima takode
nije ograni¢ena pravna zastita od rjeSenja donijetih nakon ponavljanja postupka — na sva ova rjesenja
moze se uloziti zalba upravi i/ili pokrenuti postupak sudske revizije.

Prema informacijama dobijenim od crnogorske Poreske uprave, odredbe novog ZUP-a stvorile su prepreke
u njihovom radu, jer je ponavljanje postupka sada moguc¢e samo na zahtjev stranke. Istovremeno, moguce
je da se pojave novi dokazi koji nalazu ponovnu procjenu prethodno utvrdene poreske obaveze, §to se, u
skladu sa novim ZUP-om, &ini nemoguc¢im. Ipak, ukoliko uslijed novih dokaza postane ocigledno da je
poreski obveznik izostavio odredene informacije i naveo upravu na pogresSan zakljuc¢ak, trebalo bi da je
moguce da se takav upravni akt ukine kao nezakonit u skladu sa élanom 140 ZUP-a. Cinjenica da se na
ove probleme ukazuje u razgovoru koji se vodi viSe od tri godine nakon stupanja na snagu novog ZUP-a
ukazuje na potrebu za dodatnim radom na jalanju kapaciteta i debatama na ovu temu, u kojima bi
uCestvovali autori ZUP-a i organi koji sprovode upravne postupke.

Postovanje obaveze izbjegavanja pretjeranog broja opcija za ponavljanje postupka

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija v v v
Kosovo* v v v
Crna Gora v v v
Sjeverna Makedonija v v v
Srbija v v

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja.

92 7akon o socijalnoj zastit, Clan 104.

9 Zakon o poreskom postupku, Clan 82 (2).
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lzvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

Glavni nalazi

e Opcije za ponavljanje okon¢anih upravnih postupaka kod analiziranih postupaka obi¢no su
uskladene sa relevantnim odredbama ZUP-a.

e Jedino u slucaju postupka ostvarivanja prava na socijalnu pomo¢ u Srhiji drugostepeni organ
ima Siroka prava revizije prvostepenog rieSenja nakon provjera koje se mogu sprovesti po
sluzbenoj duznosti, dok osnovi za pokretanje provjere nijesu regulisani.

e |pak, u svim postupcima upravni akti donijeti u ponovljenom postupku podlijezu istoj pravnoj
zastiti kao i bilo koji drugi upravni akt.

Funkcionisanje zalbenog procesa

Pravo na zalbu — bilo viSem organu uprave ili sudu — €ini vazan preduslov za svaki djelotvoran upravni
proces®. Znadaj brzog pristupa Zalbenom postupku i brzog odlugivanja po Zalbi za svrhu obezbjedenja
integriteta uprave i promovisanja rasta preduzeca naglaseno je u Preporuci organizacije OECD o
regulatornoj politici i rukovodenju®. Svi ZUP-ovi obezbjeduju pravo Zalbe pred vi§im organom uprave®.
Djelotvornost prava na zalbu zavisi od brojnih elemenata zakonskog okvira, kao i od stvarne prakse. U
sklopu ove analize sagledavani su sljededi klju¢ni elementi: 1) rok za izjavljivanje zalbe i naela koja se
primjenjuju u raGunanju ovog roka; 2) prihvatljivost zalbi na procesne odluke i posljedice zalbe; 3) uticaj
procesnih greSaka na zalbeni proces; 4) nadleznost drugostepenog organa; i 5) maksimalno trajanje
zalbenog procesa.

Rok za izjavljivanje Zalbe i nac¢ela koja se primjenjuju u raunanju ovog roka, u skladu sa
ZUP-om

Jedan od preduslova za ostvarenje djelotvornog prava na zalbu je propisivanje adekvatnog vremenskog
perioda tokom kojeg se moze izjaviti Zalba, nakon Sto se primalac upravnog akta upoznao sa sadrZzajem
istog. Svim ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu propisano je da je momenat od kojeg se pocinje racunati
rok za izjavljivanje Zalbe momenat formalnog obavjestavanja®’. Rok u Albaniji i na Kosovu (gdje su takode
i rokovi u kojima uprava mora sprovesti postupak neznatno duzi) je 30 dana od obavjestenja, dok u Crnoj
Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji taj rok iznosi 15 dana. ZUP-ovi u ove tri uprave dozvoljavaju posebnim
propisima da predvide drugacije rokove, ali — u kombinaciji sa opstim na¢elom o tome da posebni zakoni
ne smiju da umanjuju nivo zastite stranaka, kao $to je izri¢ito propisano zakonom Sjeverne Makedonije —
ovi rokovi ne treba da budu kraéi od onog u relevantnom ZUP-u. Zalbeni rokovi na Zapadnom Balkanu
generalno su usaglaseni sa rokovima u drzavama ¢lanicama EU — rok za izjavljivanje Zalbe u upravnom

% Preporuka SE (2007)7, Clan 22.

95 OECD (2012), Preporuka Savjeta o regulatornoj politici i rukovodenju, OECD, Pariz, https://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/49990817.pdf.

9% ALB: Clan 130; XKV: Clan 125; MNE: Clan 119; MKD: Clan 105; SRB: Clan 151.

97 ALB: Clan 132 (1); XKV: Clan 127; MNE: Clan 121 (4); MKD: Clan 106 (1); SRB: Clan 153 (1).
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postupku iznosi 2 sedmice u Danskoj i Poljskoj, 15 dana u Portugaliji, 30 dana u Estoniji i 6 sedmica u
Holandiji.

Adekvatnost roka za Zalbu takode zavisi od toga kako se utvrduje Cinjenica i tatan momenat
obavje$tavanja o upravnom aktu. U svim ZUP-ovima navode se detaljni opisi razli¢itih mogucnosti
obavjestavanja stranaka o postupku i dostavljanju dokumentacije strankama, $to obuhvata i li€nu dostavu,
dostavu preko trec¢e strane (npr. rodaka), dostavu postom (redovnom i preporuéenom), javnim
obavjestenjem i elektronskim sredstvima®®. Zakoni propisuju opste uslove u pogledu vremenskih okvira u
kojima se dokumentacija moze dostavljati licno (npr. radni dani, ne tokom no¢i) i kada se moze smatrati
da su zainteresovane strane obavijesStene ukoliko li¢na dostava nije moguca. U Albaniji i na Kosovu €ak
se stiCe utisak da se zakonima i prekomjerno ureduju odredeni aspekti, time $to se propisuju pravila o
tome kako utvrditi momenat u kojem dokumentaciju poslatu preporu¢enom postom treba smatrati
dostavljenom (pri ¢emu slanje preporu¢enom postom treba da omogudéi utvrdivanje stvarnog momenta
dostave bez ikakvih dodatnih pravila ili tumacenja). ZUP-ovi Crne Gore i Srbije eksplicitno propisuju da
licna dostava u slu€aju roka koji se ne moze produzavati (npr. rok za izjavljivanje zalbe) zavisi od tacnog
momenta dostavljanja®. To treba da znaci da se, po pravilu, konaéni upravni aktovi dostavljaju liéno ili
preporu¢enom postom. Svi ZUP-ovi dozvoljavaju u€esniku da osporava ¢injenicu ili momenat dostave koji
je prvobitno utvrdila uprava.

Rok za izjavljivanje zZalbe i ra¢unanje ovog roka, u skladu sa posebnim propisima

U skladu sa ZUP-ovima Zapadnog Balkana, posebnim propisima se mogu utvrditi drugaciji rokovi za
izjavljivanje zalbe (u odnosu na rokove iz ZUP-a), ali se njima ne smije umanijiti nivo zastite stranaka,
odnosno, ti drugadiji rokovi ne smiju biti kraci.

Tabela 1.10. Rokovi za ulaganje Zalbe u analiziranim vrstama postupaka

Uprava Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a

Albanija Nije uredeno, u primjeni rok od 30 dana | 20 dana u odnosu na 30 dana u ZUP-u 30 dana (isto kao ZUP)

iz ZUP-a
Kosovo 30 dana (upucivanje na ZUP) 5 dana u odnosu na 30 dana u ZUP-u 30 dana (isto kao ZUP)
Crna Gora Nije uredeno, u primjeni rok od 15 dana | Nije uredeno, u primjeni rok od 15 dana Nije uredeno, u primjeni rok od 15

izZUP-a iz ZUP-a dana iz ZUP-a
Sjeverna 15 dana (isto kao ZUP) 15 dana (isto kao ZUP) Nema Zalbe u upravi, 30 dana za
Makedonija izjavljivanje Zalbe sudu
Srbija 8 dana u odnosu na 15 dana u ZUP-u Nije uredeno, u primjeni rok od 15 dana 15 dana (isto kao ZUP)

iz ZUP-a

lzvor: Zakonski i podzakonski akti kojima se propisuju uslovi u pogledu pojedinacnih postupaka

Kao sto je ocigledno, posebnim propisima se obi¢no predvidaju isti rokovi za izjavljivanje zalbe kao i rokovi
propisani ZUP-om, ili se njima ne ureduje ovo pitanje, pa se u tom slu€aju primjenjuje ZUP. Medutim,
postoje tri zna€ajna izuzetka kojima se propisuju rokovi za Zalbu koji su kraéi od onih u ZUP-u: postupak
ostvarivanja prava na socijalnu pomo¢ u Albaniji® i na Kosovul®, te postupak izdavanja gradevinske

% ALB: Clan 155-163; XKV: Clan 108-123; MNE: Clan 70-87; MKD: Clan 69-86; SRB: Clan 66-78.
% MNE: Clan 84 (1); SRB: Clan 75 (1).
100 Zakon 57/2019 o socijalnoj pomoéi, Clan 29.

101 Zakon o $emi socijalne pomoéi (izmijenjen i dopunjen Zakonom br.04/L-096 o izmjenama i dopunama Zakona o $emi socijaine pomoéi), Clan
1.
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dozvole u Srhijit%2. U sva tri slu¢aja se postojanje djelotvornog prava Zalbe — u skladu sa ZUP-om — na taj
nacin podriva posebnim propisima i praksom. Postupak vezan za socijalnu pomoé¢ na Kosovu zahtijeva
posebnu paznju, buduci da se odgovaraju¢im posebnim propisom predvida obavezni Zalbeni proces u
upravi koji podrazumijeva dva koraka, a stranci u postupku se pritom daje samo 5 dana da podnese prvi
Zalbeni zahtjev rukovodiocu Seme socijalne pomo¢i (u odnosu na rok za Zalbu od 30 dana iz ZUP-a).
Nakon ove revizije, podnosilac se zalbom moze obratiti Komisiji za Zalbe Ministarstva rada i socijalne
zastite u roku od 15 dana od prijema odluke prvostepenog Zalbenog organa. Medutim, ako se zalbeni
zahtjev prvostepenom organu ne uputi u roku od 5 dana, stranka ne mozZe da se obrati drugostepenom
zalbenom tijelu u upravi, a upravni akt postaje kona€an. Sli€an zalbeni proces koji podrazumijeva dva
koraka primjenjuje se u albanskom postupku za ostvarivanje prava na socijalnu pomog¢, s tim $to su rokovi
za zalbu nesto duzi (20 dana, Sto je opet kraée od roka propisanog ZUP-om). Osim toga, neka od
analiziranih rieSenja o socijalnoj pomo¢i na Kosovu takode upuc¢uju na rok od 30 dana za prvostepene
zalbe, ali se to ne radi dosljedno (u nekim rjeSenjima stoji rok od 5 dana). Prema tome, praksa je u ovom
pogledu nedosljedna i neusaglaSena kako sa posebnim propisima, tako i sa ZUP-om.

Rokovi za izjavljivanje zalbe raCunaju se od dana obavjeStavanja podnosioca zahtjeva o donijetoj odluci,
ili dana dostave rjeSenja ucesniku u postupku. Po informacijama dobijenim od predstavnika organa, ¢ak i
u albanskim19 i kosovskim% postupcima kontrole PDV-a, uredenim donekle dvosmislenim posebnim
propisima u pogledu vrste metode dostave ili momenta od kojeg pocinje da teCe rok (datum rjeSenja ili
procjena dana dostave rjeSenja), u praksi se rokovi racunaju od stvarnog dostavljanja, sto se obi¢no radi
licno ili preporu¢enom postom.

Ostvarivanje prava na dovoljno vremena za izjavljivanje zalbe

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija v v
Kosovo* v v
Crna Gora 4 v v
Sjeverna Makedonija 4 4 Nije primjenjivo
Srbija v v

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja. Analizirani element ,,nije primjenjiv” ako u konkretnom
postupku taj element nije relevantan ili se ne moze primijeniti

102 Pravilnik o postupku sprovodenja objedinjene procedure elektronskim putem, Clan 22 (1).
103 Zakon o poreskom postupku, Clan 106 (3).

104 Administrativno uputstvo za sprovodenje Zakona o poreskoj administraciji i postupcima, Clan 44 (6).
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lzvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.
Glavni nalazi

o Rokovi za izjavljivanje Zalbe u analiziranim postupcima obi¢no su usaglaseni sa relevantnim
ZUP-om.

e Medutim, zalbeni rokovi koji se u skladu sa posebnim propisima primjenjuju na postupke
ostvarivanja prava na socijalnu pomoc¢ u Albaniji i na Kosovu, kao i na postupak izdavanja
gradevinske dozvole u Srbiji, kra¢i su od onih u ZUP-u, $to moze ugroziti djelotvornost prava
na zalbu, a pritom se ne moze opravdati specificnom prirodom ovih postupaka.

o Rokovi za izjavljivanje Zalbe teku od stvarnog dostavljanja upravnog akta.

Prihvatljivost Zalbi na procesna rjeSenja i posljedice Zalbe u skladu sa ZUP-om

Svi ZUP-ovi omoguéavaju izjavljivanje zalbi na upravne akte koji utiCu na prava i interese podnosioca zalbe
(locus standi, pod uslovom da pravo zalbe postoji) kao i na nepostupanje uprave (¢utanje uprave),
Novina u ovom smislu je to §to se Zalbe u formi prigovora mogu podnijeti na postupanje uprave ($to ne
treba poistovijetiti sa procesnim aktima, vidi nize u tekstu). Osnovi za Zalbu eksplicitno su navedeni jedino
u ZUP-u Srbije i nijesu restriktivnil%, To se takode odnosi na razloge zbog kojih se neka Zalba smatra
neprihvatljivom. Ovi razlozi obuhvataju odsustvo locus standi, kao i nepostovanje roka za izjavljivanje
Zalbe, ali se u Albaniji i na Kosovu oni mogu dodatno proSirivati posebnim zakonimal®’.

U proslosti su ZUP-ovi na Zapadnom Balkanu dozvoljavali zalbe na procesne odluke uprave donijete u
upravnom postupku prije donosenja konacnog upravnog akta. Brojne procesne Zalbe c&esto su
predstavljale razlog za kasnjenja u upravnom procesu, pri ¢emu se time nije zna€ajno unaprjedivala zastita
stranaka u postupku. U cilju pojednostavljenja i skraéenja upravnih postupaka®®, novi ZUP-ovi su shodno
tome mnogo restriktivniji u ovom pogledu. Po pravilu, svaki ZUP omoguéava zalbu samo na konacan
upravni akt ili ,,materijalnu® odluku uprave. Medutim, u Albaniji i nha Kosovu, ZUP izriito propisuje da
posebni zakoni mogu da predvide i izjavljivanje zalbe na procesne odluke, ¢ime se znacajno ograni¢ava
potencijalni uticaj opsteg zakonal®. ZUP Srbije utvrduje brojne osnove za izjavljivanje Zalbe na procesne
odluke; u ograni¢enoj mjeri, ovakav izuzetak postoji i u zakonu Sjeverne Makedonije!'°. U tom pogledu
ZUP-ovi nijesu u potpunosti usaglaseni sa krajnjim ciliem onemoguéavanja Zalbi na procesne odluke.

U svim ZUP-ovima zalba generalno ima suspenzivno dejstvo, iako se posebnim propisom ovo pitanje,
naravno, moze drugacije urediti. Opste suspenzivno dejstvo zalbe takode znaci da se upravni akti obi¢no
ne mogu izvrSavati sve dok traje rok za zalbu.

U skladu sa ZUP-ovima Albanije i Kosova, Zalbe se mogu izjaviti kako organu koji je donio prvobitno
rieSenje (nadlezni organ, prvostepeni organ) tako i organu iznad njega (drugostepeni organ). U Crnoj Gori
i Srbiji, zalbe se po pravilu izjavljuju prvostepenom, a u Sjevernoj Makedoniji drugostepenom organu. U

105 ALB: Clan 128 (3); XKV: Clan 125 (1); MNE: Clan 119 (1); MKD: Clan 104 (1); SRB: Clan 151 (3).
106 Clan 158.

107 ALB: Clan 135; XKV: Clan 129 (1); MNE: Clan 125 (1); MKD: Clan 107 (3); SRB: Clan 162.

108 Gilj naveden u obrazlozenju ZUP-a Sjeverne Makedonije.

109 ALB: Clan 130 (2); XKV: Clan 125 (2).

110 Vidi SRB: Clan 65 (3) ZUP-a; MKD: Clan 53 (2) ZUP-a.
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svim upravama prvostepeni organ je taj koji vrsi prvo razmatranje i €ak moze usvojiti Zalbu i izmijeniti svoju
prvobitnu odluku (€ime bi se u praktiénom smislu i okon€ao zalbeni proces). Koncept izjavljivanja Zalbe
direktno drugostepenom organu uveden je u Sjevernoj Makedoniji novim ZUP-om kako bi se rijeSila
situacija u kojoj prvostepeni organ nije pravovremeno proslijedio Zalbu drugostepenom organu. Medutim,
informacije dobijene od ucesnika fokus grupe ukazuju na to da se ovom novinom problem nije uspio u
potpunosti rijesiti. Trenutno je situacija takva da Zalbeni organ primi Zalbu, ali, zbog ka$njenja
prvostepenog organa u proslijedivanju potrebne dokumentacije nakon prvog razmatranja, nije moguce
poceti sa razmatranjem zalbe i donijeti odluku u zakonskom roku.

Prihvatljivost Zalbi na procesna rjesenja i posljedice Zalbe u skladu sa posebnim
propisima

Posebni propisi i stvarna praksa vezani za analizirane postupke generalno su usaglaseni sa pristupom
ZUP-a kojim se ograniCavaju opcije za izjavljivanje zalbe na procesna pitanja. U Srbiji se mogu uociti manje
terminoloSke nedosljednosti izmedu ZUP-a i postupka kontrole PDV-a. ZUP-om Srbije se izri¢ito ne
dozvoljava Zalba na procesne odluke nazvane ,,zaklju¢cima”*!, ali Zakon o poreskom postupku i poreskoj
administraciji nudi moguénost Zalbe na odredene upravne akte koji se takode zovu ,,zakljucci”. Ipak,
dodatnom analizom postaje jasno da su ovi upravni akti zapravo materijalne prirode, zbog posljedica koje
nose po stranku (npr. zaklju¢ak o nepokretanju poreskog postupka, ili zaklju¢ak o odbacivaniju zalbel1?).

Svim ZUP-ovima na Zapadnom Balkanu propisano je da, generalno, zalba odlaze izvrSenje upravnog akta,
ali posebni propisi, po potrebi, ovo pitanje mogu drugacije uredivati. Takav izuzetak na Zapadnom Balkanu
(ali i 8ire) predstavlja postupak kontrole PDV-a, u kojem Zalba nema suspenzivno dejstvo. Ovakvo rieSenje
i ima smisla, jer se tako izbjegavaju situacije u kojima poreski obveznik produzava rok za plac¢anje dospjele
poreske obaveze time §to izjavljuje zalbu, odnosno podnosi tuzbu. U drugim upravnim postupcima
suspenzivno dejstvo Zalbe generalno pomaze zastiti prava zainteresovanih strana, koja bi mogla biti
zanemarena (uz potencijalno nepopravljive posljedice) ako se upravni akt izvrSi dok mu se zakonitost jo$
uvijek spori. U skladu sa posebnim propisima na Zapadnom Balkanu, u postupcima izdavanja gradevinske
dozvole, izjavljena zalba obic¢no odlaze izvrSenje upravnog akta. Na primjer, ako komsija izjavi zalbu na
izdatu gradevinsku dozvolu, izgradnja se ne mozZe nastaviti prije rjeSavanja konkretnog spora i
pravosnaznosti akta. Medutim, prema kosovskim posebnim propisima Zalba nema automatsko
suspenzivno dejstvo, veé¢ organ moze da odluci o odlaganju izvr$enja za svaku situaciju zasebno!3. To
moze dovesti do situacija izgradnje nelegalnih objekata koji se kasnije moraju rusiti (potencijalno uz
dodatne troskove koje snosi organ i druge zainteresovane strane).

Specifiénost posebnih propisa Sjeverne Makedonije koji ureduju postupak izdavanja gradevinske dozvole
ogleda se u tome $to se njima dozvoljava suspenzivno dejstvo Zalbe na izdatu gradevinsku dozvolu, ali se
pritom investitorima dopusSta da nastave izgradnju na sopstveni rizik. Zakon je izri€it u tome da ukoliko
investitor ne nastavi sa gradnjom, a Zalba ne bude usvojena, investitor ima pravo da od podnosioca Zalbe
trazi naknadu $tete na radun izgubljene zarade!'*. Razlog za ovakvo zakonsko rje$enje ostaje nepoznat,
ali ovaj pristup moze da odvrati tre¢e strane kao podnosioce Zalbe s obzirom na potencijalne previsoke
troskove, Cime se smanijuje broj djelotvornih opcija za ostvarivanje njihovog prava na zalbu.

111 Clan 146 (3).

112 Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji, Clan 33 (3) i Clan 144 (2).
113 Zakon o izgradnji, Clan 9 (2).

114 Zakon o izgradnji, Clanovi 65a (2) i (3).

PROCJENA REGULATORNOG UTICAJA | PRENOS PRAVA EU NA ZAPADNOM BALKANU



| 49

Primjena pristupa kojim se izbjegava prekomjeran broj zalbi na procesne odluke

Gradevinska dozvola Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
Albanija 4 v v
Kosovo* v v v
Crna Gora v v v
Sjeverna Makedonija v 4 Nije primjenjivo
Srbija v v v

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da bude adekvatno regulisan
mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja. Analizirani element ,,nije primjenjiv” ako u konkretnom
postupku taj element nije relevantan ili se ne moZe primijeniti

Izvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

Glavni nalazi

o Posebni propisi su usaglaseni sa relevantnim ZUP-om u smislu da se Zalbe dozvoljavaju samo
na konaéne upravne akte ili na odluke koje imaju materijalne posljedice po u¢esnike.

e ZUP-ovi na Zapadnom Balkanu generalno dozvoljavaju suspenzivno dejstvo zalbi u upravnim
postupcima, ali se u tom smislu posebnim zakonima mogu propisati izuzeci, ako su neophodni
zbog prirode postupka (npr. postupak kontrole PDV-a).

e Medutim, na Kosovu, ¢ak i u postupku izdavanja gradevinske dozvole, Zalbe nemaju automatski
suspenzivno dejstvo, $to mozZe da dovede do izgradnje objekata koji se naknadno mogu
proglasiti nelegalnim, ime se moze negativno uticati na djelotvornost Zalbe. Osim toga,
odredbe posebnih propisa Sjeverne Makedonije, kojima se omoguc¢ava investitoru da trazi
naknadu Stete od podnosioca zalbe na izdatu gradevinsku dozvolu, mogu imati odvraéajuce
dejstvo na potencijalne podnosioce zalbe.

Uticaj procesnih pogresaka na zalbeni postupak, kakav je ureden u ZUP-ovima

Prije usvajanja novih ZUP-ova, pravni presedan u vecini administracija koje su obuhva¢ene ovom analizom
dovodio je do toga da procesne pogreske koje su nastajale u radu prvostepenih organa imaju jaki uticaj
na ishod Zalbenog postupka. Ako bi se procesna pogreSka smatrala potencijalno dovoljno teSkom da uti¢e
na zakonitost odluke, odluka bi samo iz tog razloga mogla biti ukinuta. Nadalje, izvjesne procesne
pogresSke smatrale su se dovoljno te$kim da su garantovale ukidanje (“apsolutno sustinske pogreske”)!15,
Nazalost, umjesto da bude zastita osnovnih procesnih prava, to je postao glavni uzrok za nepotrebno
odugovlagenje donosenja odluka u upravnom postupku, u najve¢em broju slu¢ajeva zbog mogucnosti
uzastopnih ukidanja u jednom predmetu (takozvani “efekat ping-ponga” unutar uprave), €esto zbog
trivijalnih procesnih pogreSaka. 1z perspektive stranke u postupku, ovakva odugovladenja nisu opravdana,
buduéi da bi se od uprave trebalo oCekivati da funkcioniSe kao jedinstveni subjekat i da se svaka procesna

115 Zakon o op$tem upravnom postupku objavljen u Saveznom Sluzbenom listu br. 47/1986, Clan 242; milienje
proSirene OpSte skupstine Vrhovnog suda Jugoslavije od 8. novembra 1967. Godine.
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pogreska ili interno nepodudaranje treba rjeSavati brzo i efikasno. Jedan od ciljeva novog ZUP-a bio je
ograniavanje takvih odugovlagenja unutar uprave!?*6.

Nijedan od novih ZUP-ova ne prepoznaje “apsolutno sustinske” procesne pogreske koje automatski
dovode do ukidanja upravnog akta od strane drugostepenog organa. Zakoni Sjeverne Makedonije i Srbije
eksplicitno propisuju da se procesne pogreske mogu smatrati osnovom za uspjesSnu zalbu samo ako su
uticale na konac¢nu odlukul?’. Zakoni u Srbiji i Crnoj Gori, nadalje, pojasnjavaju da procesni nedostaci
mogu uzrokovati da prvostepena odluka bude ukinuta samo ako drugostepeni organ nije u stanju da ispravi
pogreske na efikasniji nac¢in'!®. Medutim, ZUP-ovi Albanije i Kosova donekle lakonski navode da procesne
i formalne pogreske €ine osnov za nezakonitost upravnog akta, ne navodeci da takvi nedostaci moraju
imati uticaj na konac¢nu odluku. Efekat takvih odredaba se moze provjeriti samo kroz upravnu praksu, ali
nedostatak smjernica u ZUP-u o toma kako postupati u slu¢aju mogucih procesnih pogreSaka mogao bi
potencijalno znaditi da bi se svaka procesna pogreSka mogla navesti kao uzrok za ukidanje, posebno u
Albaniji i na Kosovu.

Uticaj procesnih pogresaka na Zalbeni postupak prema posebnim zakonima i praksi

Posebni zakoni koji ureduju odabrane postupke obi¢no ne sadrze konkretne odredbe koje poucavaju
drugostepeni organ kako da se bavi bilo kojim procesnim pogreSkama identifikovanim tokom Zalbenog
postupka. To bi znacilo da se primjenjuje odgovarajuci ZUP. lIzuzeci su pravna akta koja ureduju postupak
kontrole PDV-a na Kosovu i u Srbiji, koja izri¢ito navode da bi drugostepeni organ treba vratiti predmet
prvoj instanci samo onda kada nije u stanju da sam ispravi procesne pogreske; ili da procesne pogreske
ove vrste mogu biti razlog za prihvatanje zalbe ako one utiCu na rieSavanje upravne stvari. U oba sluéaja,
cili posebnog zakona je da se izbjegnu ponavljanja upravnih postupaka radi ispravljanja procesnih
pogreSaka i da se uskladi sa pristupom ZUP-a. Odgovori drugostepenih organa na Kosovu su potvrdili da
se takav pristup primjenjuje kod vodenja postupaka izdavanja gradevinske dozvole i u postupcima vezanim
za socijalnu pomo¢, ali ne i u Srbiji, gdje je svaka procesna pogreska jo$ uvijek osnov za zalbu. Praksa,
stoga, nije uskladena sa opsStim pristupom propisanim u ZUP-u i izri¢ito predvidenim posebnim
zakonom'®°,

Sli¢an pristup — za ukidanje prvostepene odluke u sluaju svake procesne pogreSke — usvojen je u
postupku za izdavanje gradevinske dozvole u Sjevernoj Makedoniji. Njen posebni zakon ne ureduje
mandat drugostepenog organa u postupanju po Zalbama, ali navodi da ée odobrenje za izgradnju koje je
izdato protivnho odredbama ovog zakona biti nistavno?°. Tumacenje ovog pravila, zajedno sa ¢lanom 109
(5) ZUP-a, treba da omoguci drugostepenom organu da procijeni potencijalne protivrje€nosti na bazi
njihovog uticaja na materijalnu odluku u datoj stvari, ali jo$ uvijek se ne Cini da je to praksa. Predstavnici
sudija iz Crne Gore su, takode, ukazali na poteSkocée kod utvrdivanja koje procesne pogreske su dovoljno
znacajne da bi uzrokovale ukidanje upravnog akta.

Prema odgovorima datim od strane albanskih drugostepenih organa koji postupaju po Zalbama u
postupcima izdavanja gradevinske dozvole i postupcima kontrole PDV-a, potencijalne procesne pogreske
prvostepenih organa se €ak i ne analiziraju i prepustaju se naknadnom sudskom postupku. To moze
umanijiti koristi kontrolnog drugostepenog postupka, kojim bi, izmedu ostalog, trebalo iskoristiti da se
otklone sve procesne pogreske, do kojih je mozda doslo kod donoSenja prvostepene odluke, kako bi se

116 Kako se eksplicitno navodi u eksplanatornom memorandumu uz crnogorski ZUP.
117 MKD: Clan 109/5, 7 i 8; SRB: Clanovi 170/2 i 171/3.

118 MNE: Clan 126/7.

119 Zakon o poreskom postupku i poreskoj upravi, Clan 151 (2).

120 7Zakon o izgradnji, Clan 62 (3).
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usvojio zakoniti upravni akt. Kako sud ne moze ispraviti procesne pogreske u ime uprave, sve tuzbe u vezi
sa upravnim aktima kod kojih su procesne pogreske imale uticaj na ishod postupka bi morale biti odobrene,
$to nepotrebno odugovlali postupak rijeSavanja sporova za sve ucesnike (ukljuéujuéi i upravne organe).

Primjena zahtjeva za razmatranje uticaja procesnih pogresaka na ishod postupka
prije donosenja odluke po zalbi

Gradevinska Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
dozvola

Albanija v

Kosovo* v v v

Crna Gora v v v
Sjeverna Makedonija v Ne primjenjuje

se

Srbija 4 v

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (V), element dobrog ponasanja uprave koji je predmet analize treba da
bude adekvatno regulisan mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja.
Analizirani element ,,nije primjenjiv’ ako u konkretnom postupku taj element nije relevantan ili se ne moze primijeniti

Izvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

Glavni nalazi

o Uprkos suprotnim pristupima kod veéine ZUP-ova, procesne pogreske jo$ uvijek mogu dovesti
do ukidanja osporenog upravnog akta, bez obzira na efekat tih pogreSaka na konaéni ishod
postupka (kao $to je to jasno u postupcima kontrole PDV-a u Srbiji, i u postupcima izdavanja
gradevinske dozvole u Sjevernoj Makedoniji).

e Albanski apelacioni organi za postupke izdavanja gradevinske dozvole i kontrole PDV-a
zauzimaju dijametralno suprotni pristup i ne razmatraju potencijalne procesne pogreske
prvostepenog organa, ostavljajuéi takvu ocjenu naknadnom sudskom postupku.

e Oba pristupa — pretjerani fokus na procesne pogreske i potpuno zanemarivanje istih — dovode
do nepotrebnih odlaganja rjeSavanja sporova.

Mandat apelacionog organa kako je ureden u ZUP-ovima

Pored jednostavnog prihvatanja zalbe, poniStavanja upravnog akta i vra¢anja predmeta na ponovno
razmatranje prvostepenog organa, svi ZUP-ovi dozvoljavaju drugostepenom organu da sprovodi dodatne
istrage u cilju efikasnog odlucivanja po Zalbi u meritumu i, po potrebi, da izmijeni obrazloZenje upravnog
akta ili da sam odluci o stvari u meritumu dono$enjem novog akta'?l. Kako bi se ogranicio ping-pong
upravnih stvari izmedu upravnih organa (u slu€aju da drugostepeni organ odobri Zalbu, a da se predmet
vrati prvoj instanci), ZUP-ovi Crne Gore i Sjeverne Makedonije obavezuju drugostepeni organ da sam
odluci o upravnoj stvari u meritumu dono$enjem novog upravnog akta, ukoliko je ve¢ jednom vratio
predmet prvoj instancit?2. Medutim, nema posljedice ukoliko apelacioni organ odlugi da kontinuirano vra¢a

121 ALB: Clanovi 136-137; XKV: Clan 131-132; MNE: Clanovi 125-126; MKD: Clanovi 107, 109; SRB: Clanovi 165,
169, 171.

122 MNE: Clan 126 (9); MKD: Clanovi 109 (11) i (12).

PROCJENA REGULATORNOG UTICAJA | PRENOS PRAVA EU NA ZAPADNOM BALKANU



52 |

predmet prvoj instanci, i nije jasno zasto se drugostepeni organ ne bi trebao obavezati da donese odluku
u meritumu tokom prve zalbe, ako je to moguce.

Mandat apelacionog organa prema posebnom zakonu i praksa

Poseban zakon ne ureduje mandat apelacionog organa (§to znaci da se primjenjuju odredbe ZUP-a) ili
predvida isti mandat drugostepenog organa za potpuno samostalno odlucivanje u meritumu (vidi postupke
kontrole PDV-a u Albaniji*?3, na Kosovu'?* i u Srbiji*?®). Medutim, prema odgovorima datim od strane
organa, u praksi drugostepeni organi ne odluuju u meritumu kada prihvate zalbu, i umjesto toga Salju
stvar nazad prvoj instanci. To moze dovesti do ping-pong-a upravnih predmeta unutar uprave, a namjera
nedavno usvojenih ZUP-ova je bila da to eliminiSe.

Jedini izuzeci kada drugostepeni organ sam donosi novi upravni akt su postupci kontrole PDV-a u Srhiji
(gdje se, prema odgovorima iz Ministarstva finansija, to dogodilo u nekoliko sluajeva) i na Kosovu. Na
Kosovu, Zalbeno odjeljenje Poreske uprave ak zahtijeva dodatne dokaze od regionalnih direkcija, ako je
to potrebno, kako bi sam odlucio o stvari u meritumu, bez vra¢anja predmeta prvoj instanci.

Prema dostupnoj statistici vezanoj za odabrane postupke, udio uspjesnih tuzbi je oko 20% do 30%, 26%
u albanskim zalbenim postupcima vezanim za porez, 21% u kosovskim zalbenim postupcima vezanim za
porez, i 19% u postupku vezanom za socijalnu pomo¢ u Sjevernoj Makedoniji. UspjeSne tuzbe se obi¢no
vraéaju upravnhom organu prve instance na ponovno razmatranje (uz izuzetak postupka kontrole PDV-a
na Kosovu), buduci da drugostepeni organi ne ispravljaju greSke prvostepenih organa kako bi donijeli
zakoniti upravni akt. U Crnoj Gori, 64% zalbi na prvostepene odluke svih organa se prihvata, u poredenju
sa samo 37% Zzalbi na prvostepene odluke lokalnih organa. Cinjenica da je dvije tre¢ine uspjesnih Zalbi na
odluke lokalnih organa navodi na ozbiljna pitanja kvaliteta upravnih postupaka na opstinskom nivou. U
poreskim postupcima u Crnoj Gori, stopa uspjesnosti Zalbi je takode bila veéa od prosjeka (45%)*2°.

Izvjestaj iz 2019. godine o sprovodenju ZUP-a u Crnoj Gori navodi ukupno povecéanje broja meritornih
odluka drugostepenih organa u svim upravnim postupcima, ali to je jo$ uvijek samo 7,25% svih odluka na
koje je ulozena zalba, dok je 22,70% odluka (dvije tre¢ine svih odobrenih Zzalbi) vraceno prvoj instanci.
Ping-pong izmedu upravnih organa u postupcima po zalbi pomenut je kao stalan problem u razgovorima
fokus grupe sa svim upravama na Zapadnom Balkanu. To se moze pripisati visokim udjelom uspjesnih
Zalbi (na primjer u predmetima protiv lokalnih organa u Crnoj Gori), u kombinaciji sa niskim udjelom
meritornih odluka apelacionih organa.

U Crnoj Gori, prema apelacionim organima za tri upravna postupka koji su ovdje analizirani, najéesc¢i uzroci
ukidanja prvostepenog upravnog akta ukljuCuju procesne pogreske (uskraéivanje obezbjedenja prava na
izjaSnjavanje), nepotpuno utvrdivanje cinjeninog stanja, i pogreSna primjena materijalnog propisa.
Drugostepeni organ u postupku vezanom za socijalnu pomo¢ se pozivao na situacije u kojima je zalba
morala biti odobrene €ak i ako se procesni propusti prvostepenog organa mogu pripisati specificnostima
postupka vezanog za socijalnu pomo¢ (u informacijama pruZenih od strane podnosioca zahtjeva ili
ex officio). To ukazuje na Cinjenicu da drugostepeni organ moze imati poteskoée kod utvrdivanja znacaja
procesnih pogresaka ili da procesna pravila u zakonu treba pojednostaviti.

123 7Zakon o poreskim postupcima, Clan 108 (3).
124 Jpravno uputstvo za sprovodenje Zakona o poreskoj upravi i postupcima, Clan 44 (17).
125 7Zakon o poreskim postupcima i poreskoj upravi, Clan 152.

126 Od 810 rijesenih Zalbi, 367 je bilo uspjesnih. U 38 predmeta, Zalbeni organ je sam donio novu odluku, a ostali su
vraceni prvoj instanci (statistika data od strane Poreske uprave).
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Primjena reformatorskih ovlaséenja zalbenih organa

Gradevinska Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-at
dozvola
Albanija
Kosovo* v
Crna Gora
Sjeverna Makedonija Nije primjenjivo
Srbija

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (\), element dobrog ponadanja uprave koji je predmet analize treba da
bude adekvatno regulisan mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja.
Analizirani element ,,nije primjenjiv’ ako u konkretnom postupku taj element nije relevantan ili se ne moze primijeniti

Izvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

Glavni nalazi

e Poseban zakon ne ograni¢ava mandat apelacionog organa da u potpunosti samostalno odluci
u meritumu predmeta.

e Medutim, odgovori drugostepenih organa ukazuju na Cinjenicu da oni sami rijetko donose
izmijenjeni ili revidirani upravni akt kada je Zalba odobrena (kako je eksplicitno uredeno u svim
ZUP-ovima, kao i u nekim posebnim zakonima). Umjesto toga, oni obi¢no vracaju predmet
prvostepenom organu na ponovno odlucivanije.

e Jedini izuzetak kada drugostepeni organ dosljedno samostalno donosi nova upravna akta je
kosovski postupak kontrole PDV-a.

Maksimalno trajanje Zalbenog postupka, kako je uredeno ZUP-ovima

Svi zakoni predvidaju maksimalno trajanje Zalbenog postupka, koje varira od uprave do uprave!?’.
Zanimljivo je primijetiti da je maksimalno trajanje Zalbenog postupka najkrac¢e u upravama u kojima je
maksimalno trajanje prvostepenog postupka bilo najduZe (u Albaniji i na Kosovu). Medutim, u istim
upravama, taj rok takode moze biti produzen. ZUP-ovi u Crnoj Gori i Srbiji predvidaju da posebni zakoni
mogu predvidjeti razli€iti rok za postupanje po zalbi, ali samo ako je on kraéi.

127 ALB: Clan 140 (1); XKV: Clan 135 (1); MNE: Clan 130; MKD: Clanovi 107, 112; SRB: Clan 174.
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Tabela 1.11. Maksimalno trajanje zalbenog postupka

Maksimalno trajanje Trajanje mogucéeg

Zalbenog postupka produzetka
Albanija 30 dana 30 dana
Kosovo 30 dana 30 dana
Crna Gora 45 dana Nije moguce
Sjeverna Makedonija | 1+ 7 + 60 = 68 dana Nije moguce
Srbija 60 dana Nije moguce

Izvor: ZUP-ovi u upravama na Zapadnom Balkanu.

Prema ZUP-u Sjeverne Makedonije, zalba se podnosi drugostepenom organu, koji je narednog dana
proslieduje prvostepenom organu radi inicijalne kontrole. To je uvedeno u novi ZUP kao posljedica ranijih
problema, kada prvostepeni organi nisu doslijedno prosljedivali Zalbe drugostepenim organima i, kao
rezultat toga, zalbe su ostajale nerijeSene kod prve instance. Prema vaze¢em ZUP-u, prvostepeni organ
ima rok od 7 dana od prijema Zalbe da sprovede inicijalnu kontrolu i, ukoliko sam ne odluci u korist
podnosioca zalbe, sve spise predmeta mora proslijediti drugostepenom organu, koji ima rok od jo$ 60 dana
da donese odluku po zZalbi.

Maksimalno zakonsko trajanje zalbenog postupka u drzavama ¢lanicama EU uveliko varira u zavisnosti
od vrste postupka i zalbenog organa (npr. Minimalno 10 plus 7 dana u Estoniji, 30 dana u Portugalu, 2
mjeseca u Poljskoj i 6-16 nedjelja u Holandiji). Maksimalno trajanje zalbenih postupaka na Zapadnom
Balkanu, prema ZUP-ovima, se ne razlikuje od vremenskih okvira predvidenih u ostatku Evrope.

Maksimalno trajanje Zalbenog postupka u posebnim zakonima i praksa

Svrha pregleda koji slijedi je da se provjeri da li posebni zakon predvida bilo kakve rokove koji produzavaju
trajanje zZalbenog postupka u odnosu na one predvidene ZUP-ovima i, gdje je moguce, da se provijeri
uskladenost izmedu zakonskih rokova i prakse.

Tabela 1.12. Rokovi za kontrolu zalbe kod izabranih upravnih postupaka

Uprava Gradevinska dozvola Socijalna pomoé Kontrola PDV-a
Albanija 30 dana + 30-dana 7 dana za prvostepenu zalbenu 60 dana
produzetka radi dodatne instancu, 14 dana za
istrage (ZUP) drugostepenu Zalbenu instancu
(posebni zakon)
Kosovo 30 dana + 30-dana 10 dana za prvostepenu zalbenu 60 dana + 15- do 45-dana
produzetka radi dodatne instancu, 21 dana za produzetka/prekida u slu¢aju potrebe
istrage (ZUP) drugostepenu Zalbenu instancu za dodatnim informacijama (posebni
(posebni zakon) zakon i podzakonski akt)
Crna Gora 45 dana (ZUP) 45 dana (ZUP) 45 dana (ZUP)
Sjeverna 68 dana (ZUP), uklju€ujuci 68 dana (ZUP), uklju€ujuci 60 Nema Zalbe, direktna tuzba sudu
Makedonija 60 dana za drugu instancu dana za drugu instancu
Srbija 60 dana (ZUP) 60 dana (ZUP) 60 dana (ZUP i posebni zakon)

Izvor: Zakoni i podzakonska akta koji utvrduju zahtjeve za posebne postupke, kao i ZUP-ovi.

Kako $to je odigledno, veéina posebnih zakona ili ne ureduje maksimalno trajanje Zalbenog postupka — §to
znaci da se u tom smislu primjenjuju ZUP-ovi — ili odreduje rokove, koji generalno odgovaraju onima koje
postavljaju odnosni ZUP-ovi. Jedini postupci u kojima posebni zakon predvida duZe rokove za kontrolu
zalbe od onih predvidenih odnosnim ZUP-ovima su postupci kontrole PDV-a u Albaniji i na Kosovu, ali
odnosni ZUP-ovi dopustaju odstupanja posebnim zakonima. Za Zalbeni postupak u predmetima vezanim
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za socijalnu pomo¢ u Albaniji i na Kosovu, s druge strane, posebni zakon predvida krace rokove. Vrijedi
primijetiti da Zalbeni postupci u obje navedene uprave obavezno prolazi kroz dvije zalbene instance.
Kombinovano zakonsko trajanje Zalbenih postupaka u ovim instancama jo$ uvijek je nesto krace u Albaniji
i tek nesSto duze na Kosovu, u poredenju sa opstim rokom predvidenim u ZUP-u, ali se moze smatrati
upitnom potreba za dvije Zalbene instance. Upravna Zalba ne zamjenjuje sudsku kontrolu, te
uspostavljanje visestrukih Zalbenih instanci unutar uprave moze postati preprekom za sudsku zastitu'?8,
posebno u slu€aju kada se zakonski rokovi za trajanje zalbenog postupka ne postuju ili kada predmet ide

naprijed-nazad izmedu odgovornih upravnih organa.

Sveobuhvatni komparativni podaci o trajanju zalbenih postupaka nisu dostupni za sve uprave Zapadnog
Balkana. Odgovori na direktna pitanja u vezi sa prosjecnim trajanjem zalbenih postupaka obi¢no su naveli
da se postuju zakonski rokovi (npr. Postupak u vezi socijalne pomoc¢i na Kosovu). Za neke postupke,
detaljnija statistika o broju zaprimljenih i rijeSenih prituzbi, kao i koli€¢ina zaostalih predmeta na kraju godine,
omoguéavaju izradunavanje vremena potrebnog za odlugivanje (DT)*?°. Na primjer, DT za postupak
kontrole PDV-a na Kosovu 2019. godine je bio 54 dana, unutar zakonskog trajanja od 60 dana koliko
predvida ZUP. U isto vriieme, DT u Sjevernoj Makedoniji, u postupcima pred Drugostepenom komisijom
za vodenje upravnih postupaka (koja, izmedu ostalog, postupa po Zalbama u predmetima vezanim za
socijalnu pomoc¢), u posljednjih nekoliko godina bilo je nesto iznad zakonskog roka od 60 dana koji predvida
ZUP2°_ U Crnoj Gori , u 2019. godini, 77% Zalbenih postupaka na drzavnom nivou je bilo rije$eno unutar
zakonskog roka. Udio postupaka kod kojih je bilo prekoracenja zakonskog roka bio je veéi nego prethodne
godine, kada je 94% Zzalbi bilo rije$eno na vrijeme®®!. Zalbeni organ u postupcima vezanim za socijalnu
pomo¢ je naveo da je jedan od razloga bio kasnjenje prijema zalbe i spisa od prvostepenog organa.

Vazno je imati na umu da se zakonski rokovi trebaju primjenjivati na sve relevantne upravne postupke kao
maksimalne granice. Ako prosje¢no DT ve¢ prekoracuje zakonski rok, udio pojedinacnih postupaka koji
prekoracuju zakonski rok vjerovatno ¢e biti znatan. Ukupno trajanje Zalbenog postupka u upravi moze,
nadalje, biti produzeno postoje¢om praksom u veéini uprava na Zapadnom Balkanu, prema kojoj
drugostepeni organi — prilikom odobravanja zalbe — ne donose korigovane upravne akte, ve¢ radije
predmet vraéaju prvostepenom organu da izvrsi ispravke.

128 The Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law (Nacelo of djelotvorne pravne zastite u upravnom
pravu): A European Perspective, str. 21, prvo izdanje.

129 Indikator “Vremena potrebnog za odlucivanje” je broj nerijesenih predmeta podijeljen sa brojem rije$enih predmeta
na kraju godine, pomnoZen sa 365 (dana). To je standardni indikator definisan od strane Evropske komisije Savjeta
Evrope za efikasnost pravosuda: http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/evaluation/default en.asp.

130 Na primjer, 67 dana u 2019. Pogledati godi$nje izvjestaje Drugostepene komisije za 2018. i 2019. Komisija ima
mandat za rjeSavanje po Zalbama u predmetima vezanim za socijalnu pomo¢ tek od maja 2019. godine, i DT za
predmete socijalne pomodéi za 2019. godinu se joS ne moze precizno izraCunati. Medutim, na osnovu velikog broja
zaostalih predmeta na kraju godine (752 predmeta) u poredenju sa predmetima rijeSenim od juna do decembra 2019,
procijenjeno trajanje zalbenog postupka u predmetima vezanim za socijalnu pomoc¢ bilo je viSe od 220 dana u 2019.
godini.

131 1zvjestaj o sprovodenju ZUP-a u 2019. godini:
https://mju.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=407476&rType=2&file=lzvjestaj%200%20postupanju
%20u%20upravnim%20stvarima%20za%20period%200d%2001.01.2019-31.12.2019 MC.doc.
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Primjena prava na rjeSavanje zalbe u razumnom vremenskom roku

Gradevinska Socijalna pomo¢ Kontrola PDV-a
dozvola

Albanija Nema Nema Nema
podataka podataka podataka

Kosovo* Nema Nema v
podataka podataka

Crna Gora Nema Nema Nema
podataka podataka podataka

Sjeverna Makedonija Nema Nije primjenjivo
podataka

Srbija Nema Nema Nema
podataka podataka podataka

Napomena: Da bi se smatrao primijenjenim (), element dobrog pona$anja uprave koji je predmet analize treba da
bude adekvatno regulisan mjerodavnim pravnim aktima i funkcionalan u praksi, uz tek neznatna ili rijetka odstupanja.
Analizirani element ,,nije primjenjiv’ ako u konkretnom postupku taj element nije relevantan ili se ne moze primijeniti

Izvor: Analiza zakonskog okvira i prakse koju je sprovela SIGMA.

Glavni nalazi

o Posebni zakon ili ne odreduje rokove za trajanje zalbenog postupka (buduéi da bi se trebali
primjenjivati rokovi iz ZUP-ova) ili predvida rokove koji su uskladeni sa onima iz odnosnih ZUP-
ova. Jedini izuzeci su postupci kontrole PDV-a u Albaniji i ha Kosovu, gdje posebni zakon
predvida rokove koji su dvaput duzi od onih u odnosnim ZUP-ovima, ali ZUP dopusta da
posebni zakon odstupa od istih, ako je to potrebno.

e Sveobuhvatni podaci o trajanju zalbenih postupaka se ne prikupljaju sistematski i stoga nisu
dostupni za sve postupke. Iz podataka koji su dostupni, ocigledno je da Zalbeni organi nisu
uvijek u moguénosti ispostovati zakonske rokove.

e Takode vrijedi pomenuti da Zalbeni postupak u postupcima vezanim za socijalnu pomo¢ u
Albaniji i na Kosovu prolazi kroz dvije Zalbene instance unutar uprave, Sto takode mozZe
produziti trajanje Zalbenog postupka i u stvari ograniciti pristup sudu.

Zakljucci

Uskladenost ZUP-a sa nacelima dobrog ponasanja uprave

Nedavno usvojeni ZUP-ovi na ZB uglavnom su uskladeni sa nacelima dobrog ponasanja uprave, kao §to
je ocijenjeno prema navedenih osam elemenata. Zahtjevi za podnoSenje zahtjeva nisu restriktivni, i svi
zakoni dopustaju ispravku pogresnih ili nepotpunih podnesaka (iako albanski zakon ne predvida izri€ito da
li je odbacivanje po€etnog podneska upravni akt ili ne). Nacela ,samo jednom* i srazmjernost troSkova
postupka su opsta nacela u gotovo svim zakonima, $to znaci da bi svi posebni upravni postupci trebali
postovati ista. Moguénost komuniciranja sa upravom putem elektronskih sredstava garantuje se na nivou
opsteg nacela u Albaniji i Sjevernoj Makedoniji, a u drugim upravama na jednom bazi¢nijem nivou. Ipak,
ZUP-ovi u Albaniji, na Kosovu i u Crnoj Gori uklju€uju odredbe koje dopustaju odlaganje stvarne primjene
elektronske komunikacije, ukoliko upravni organi nisu spremni.
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Centralna nacela za vecinu upravnih postupaka — pravo na izjadnjenje i pristup spisima, i obaveza uprave
da obrazlozi svoje odluke — ispravno su ugradena u svim ZUP-ovima. Maksimalno zakonsko trajanje
upravnih postupaka prema ZUP-ovima uskladeno je sa opstim zahtjevima Evropskog kodeksa dobrog
ponaSanja uprave, a stvarno trajanje svih posebnih upravnih postupaka zavisi od njihove sloZenosti.
Konkretne reformske inicijative u vecini ZUP-ova ZB — koje promoviSu delegiranje donoSenja odluka i
uspostavljanje dobrog balansa izmedu pravne izvjesnosti i zakonitosti — inkorporirane su u svim zakonima.
Ipak, svi zakoni ostavljaju otvorena vrata za razna pravila koja utvrduju posebni propisi.

Rokovi za podnos$enje zalbi i za kontrolu zalbi uporedivi su sa odnosnim rokovima u drzavama &lanicama
EU. Zalbe na procesne odluke generalno nisu dopustene u cilju izbjegavanja nepotrebnih odugovlagenja,
ali u Albaniji i na Kosovu posebnim zakonima je ipak dopusteno da ureduju stvar na drugadiji nacin, a u
Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji, ipak postoje neki izuzeci i u ZUP-ovima. U Crnoj Gori, Sjevernoj
Makedoniji i Srbiji, procesne pogreSke treba da poniste upravni akt u zalbenom postupku ako su te
pogreske uticale na ishod prvostepenog postupka. ZUP-ovi u Albaniji i na Kosovu nisu toliko eksplicitni i
otvaraju prostor za nepotrebno ponovno razmatranje upravnih stvari u slu€aju bilo kakvih procesnih
pogreSaka. Mandat drugostepenih organa je Siroko formulisan u svim ZUP-ovima, ukljuujuéi ovlasc¢enje
za samostalno odlucivanje o stvari u meritumu donoSenjem upravnog akta. Medutim, u Crnoj Gori i
Sjevernoj Makedoniji, zalbeni organ se izri¢ito obavezuje da to uradi samo onda kada vrsi kontrolu istog
predmeta po drugi put. To moze opravdati vracanje svih predmeta sa uspjeSnim zZalbama prvostepenom
organu barem jednom, iako bi Zalbeni organ mogao samostalno odluciti o stvari u meritumu i izbjeéi bilo
kakav ping-pong unutar uprave.

Uskladivanje posebnog zakona sa nacelima dobre uprave i zahtjevima ZUP-a

Na osnovu analize tri uzorka upravnih postupaka na ZB, oc€igledno je da postoji visSe elemenata upravnog
postupka, gdje su posebni zakon i praksa uveliko u skladu sa nacelima ZUP-a. Na primjer, zalbe na
procesne odluke se ne dopustaju ni u jednom od analiziranih postupaka, $to je bio jedan od ciljeva novih
ZUP-ova. Poseban zakon obi¢no ne odstupa od ZUP-ova po pitanju ponovnog pokretanja zavrSenih
upravnih postupaka. Nacela i postupci za postupanje po nepotpunim ili pogreSnim podnescima su
uskladeni sa lex generali u 90% analiziranih posebnih postupaka. Vecina kontrolisanih upravnih akata
sadrzi obavezne informacije, uklju€ujuci pravni osnov, obrazloZenje i pozivanje na Zalbene mogucnosti.
Pravo u€esnika u postupku na izjaSnjavanje prije dono$enja odluke u upravnoj stvari osigurano je u 80%
postupaka. Cinjenica da je postovanje tradicionalnijih elemenata dobrog ponasanja uprave (npr. pravo na
izjaSnjavanje, obavezni sadrzaj upravnog akt) naprednije na ZB u poredenju sa nekim novinama, kao $to
je delegiranje donoSenja odluke ili naelo ,samo jednom*, upuéuje na to da je veéina analiziranih uprava
imala dugu zakonodavnu tradiciju pridrzavanja nacela dobrog ponaSanja uprave, ¢ak i prije usvajanja novih
ZUP-ova.
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Slika 1.1. Pregled primjene elemenata dobrog ponasanja uprave u analiziranim
postupcima

Mandat Zalbenog organa s 79,
Nacelo "samo jednom" m———— 30%
Delegiranje donosenja odluka m—————— 33%
Trajanje upravnog postupka m———————— 40%
Elektronska komunikacija —————  60%
Srazmjernost taksi EEE————————————————— 60%
Prosjek mEmssssssssssSSSSSSS 64%
Uticaj procesnih pogresaka na Zalbeni postupak me————— 71%
Rok za podnosenje Zalbe e ————————————————————— 79%,
Pravo naizjaSnjavanje me———— 0%
Zahtjevi vezani za sadrzaj upravnih akata ———————————————— 0%
Pravo na ispravljanje formalnih nedostataka u podnescima T T ETTTTEEEEEEEEEE——— 0%
RavnotezZa izmedu pravne sigurnosti i zakonitosti ST T 03,
Neprihvatljivost Zalbi po procesnim pitanjima = ————————————————————————10 0 %,

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Napomena: Procenat oznagava udio analiziranih postupaka gdje je odnosni element dobrog ponaSanja uprave
adekvatno ureden u primjenjivim zakonskim aktima i funkcionalan u praksi, uz samo manja ili rijetka odstupanja. Samo
postupci koji su relevantni za pojedini zahtjev su uzeti u obzir u kalkulaciji, tako da se broj postupaka koji su analizirani
za svaki postupak moze razlikovati. Zahtjev za maksimalno trajanje zalbenog postupka nije bio uklju¢en zbog
nedostatka sveobuhvatnih podataka o stvarnoj praksi.

Izvore: analiza SIGMA-e.

U isto vrijeme, ima elemenata koiji joS nisu dosljedno ugradeni u upravnim postupcima na ZB, na osnovu
analiziranih uzoraka. Najznacajnije odstupanje je u primjeni reformatorskog mandata Zalbenog organa,
koji bi trebao omoguciti zalbenom organu da odluci po zalbi u meritumu i na efikasan nacin i da se izbjegne
efekat ping-ponga unutar uprave. Vecina zZalbenih organa na ZB ima tendenciju da vra¢a predmet
prvostepenom organu, umjesto da izmijeni obrazlozenje upravnog akta, ako je potrebno, ili da samostalno
odluci u meritumu dono&enjem novog akta. Pored toga, kljuéne reforme koje su predvidene u ZUP-ovima
(npr. sprovodenje nagela ,samo jednom®, elektronska komunikacija, delegiranje ovlas¢enja za donoSenje
odluke) nisu dosljedno ugradene u posebne upravne postupke i kao takve, ne sprovode se uspjesno.
Slijededi faktori doprinose izazovima u sprovodenju ZUP-a.

e Kasnjenja sa uskladivanjem posebnog zakona sa ZUP-om. Svaka od uprava je imala dovoljno
vremena da uskladi svoje posebne zakone sa zahtjevima ZUP-a, ali to se nije dogodilo dosljedno,
ako se uopste i dogodilo. Vazno je, naravno, da je period vacatio legis za uskladivanje posebnih
zakona realistiCan i zasnovan na stvarnim kapacitetima uprave. Medutim, brojne primjere
neispunjavanja zahtjeva ZUP-a trebalo je relativno lako rijeSiti tokom izmjena i dopuna posebnih
zakona koji su usvojeni nakon stupanja ZUP-a na snagu. Na primjer, u zalbenom postupku, rokovi
za podnoSenje zalbe ne bi trebali biti krac¢i od onih dopustenih u ZUP-u. Analiza je identifikovala
postupke u kojima su uspostavljeni tehnicki preduslovi za primjenu nacela ,samo jednom®, ali
djelotvorna primjena se jo$ uvijek €eka, buduci da posebni zakon (uklju€ujuéi podzakonska akta)
jo8 nije izmijenjen i dopunjen na odgovarajuéi nacin. Kod viSe uprava, nisu uspostavljeni
mehanizmi koji osiguravaju da je posebni zakon sveobuhvatno uskladen sa ZUP-om i da se opsta
nacela ZUP-a u potpunosti primjenjuju. Na primjer, u Albaniji i na Kosovu, nema mehanizama koji
osiguravaju da su takse za upravne usluge srazmjerne stvarnim troSkovima, kao je izriito
predvideno u odnosnim ZUP-ovima. Nekoliko postupaka kod kojih su sprovedeni novi koncepti,
kao Sto je naCelo ,samo jednom® ili elektronska komunikacija, nisu direktne i koordinirane
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posljiedice najnovijin ZUP-ova; to su u stvari rezultati pojedinacnih inicijativa koje su preduzeli
odnosni upravni organi.

e Uloga ZUP-anije jasna. Organi koji ureduju i vode posebne upravne postupke obiéno posmatraju
opsti zakon kao podrSku za posebni zakon koji se koristi da bi popunio praznine u posebnom
zakonu, a ne kao definitivan izvor opstih zahtjeva koje moraju postovati svi upravni postupci. U
isto vrijeme, gledanje na ZUP u ulozi definitivnog izvora logic¢nije slijedi iz formulacije opstih nacela
u svim ZUP-ovima, a institucije koje stoje iza pisanja ZUP-ova bi ga trebale posmatrati temeljem
svih upravnih postupaka. Po tom pitanju se zapazaju neke razlike izmedu uprava na ZB.
Razumljivo, uloga ZUP-a je najmanje utemeljena u Albaniji, gdje je tek nedavno uveden. Pomoéna
uloga ZUP-a je oc€igledna uglavnom u brojnim primjerima u kojima se njegova izri¢ita nacela
(npr. U vezi sa srazmjerno$cu taksi, elektronske komunikacije, nac¢elo ,samo jednom®, itd.) ili
obavezni minimalni zahtjevi ne postuju bilo u posebnom zakonu ili, kasnije, u praksi (npr. procesni
rokovi za stranke, zahtjevi vezani za sadrzaj upravnih akata). To je takode ocigledno iz primjera
gdje posebni zakon jo$ uvijek ureduje ista pitanja — na sli¢an nacin — koja su ve¢ predvidena u
odnosni ZUP-ovima. Konacno, uzorak upravnih akata koji se ne pozivaju na odredbe ZUP-a kao
pravne osnove takode ukazuje na €injenicu da za izvrSne upravne organe, ZUP nije definitivan
izvor zahtjeva. Ako se na ZUP uglavnom gleda kao na podrSku posebnih zakona, i ako njegova
opSta nacela nisu djelotvorno obavezuju¢a za posebni zakon, on ne moze osigurati sprovodenje
reformi koje se od njega o€ekuju u svim upravnim postupcima.

e Nedjelotvorni zalbeni postupci. Zalbeni postupak je bio jedan od razligitih elemenata koji su
analizirani. Izazovi u primjeni potpunog reformskog mandata zalbenih organa mogu ograniciti
djelotvornost Zalbenog postupka. Konacno, problemi sa Zalbenim postupcima mogu imati
negativan uticaj na primjenu nacela dobrog ponasanja uprave u opStem smislu. Funkcionalni
zalbeni sistem treba da pomogne u osiguranju dosljednog sprovodenja opstih nacela, poput ,samo
jednom® od strane prvostepenih organa, bilo da su ona uklju¢ena u posebne zakone ili ne. Umjesto
toga, zalbeni organi su postali dio problema, zahvaljuju¢i ping-pong efektu i nemogucnosti
efikasnog postupanja u vezi sa potencijalnim procesnim pogreSkama prvostepenih organa.
Cinjenica da se zalbeni postupci — i upravni postupci uopste — ne prate na sveobuhvatan naéin na
ZB (npr. iz perspektive trajanja, udjela uspjesnih Zalbi i njihovih uzroka, itd.) ne dozvoljava pravilan
pregled opsega problema i korake na rjeSavanju istog.

e Nedostatak kapaciteta ili posveéenosti za djelotvorno sprovodenje nacela dobrog
ponasanja uprave. Jedan od opstih zaklju¢aka ovog pregleda je da svaki zakon mozZe uraditi
samo toliko koliko ga podrzavaju posvecenost ili kapacitet uprave. ZUP-ovi su dali mandat
drugostepenim organima, kadgod je to moguce, da sami isprave gre$ke prve instance i da donesu
zakonit upravni akt, umjesto da predmet vracaju prvoj instanci i doprinose efektu ping-ponga
izmedu upravnih organa. U praksi, to se rijetko deSava. Zakon ne moZe u potpunosti zabraniti
vracanje predmeta prvoj instanci, zato $to je to u nekim slu€ajevima neophodno (npr. Za
prikupljanje odredenih dokaza, koje drugostepeni organ ne moze prikupiti). Zakon, takode, ne
moze predvidjeti iscrpni osnov koji utvrduje kada se predmet treba vratiti, a kada ne. Umjesto toga,
prvostepeni i drugostepeni upravni organi bi trebali funkcionisati kao jedinstveni upravni aparat
(Sto on i jeste iz ugla gledanja nekog izvana, uklju€ujuéi u€esnike u upravnim postupcima) i
postupati u upravnim postupcima $to je efikasnije moguée. Pored toga, analiza uzorka upravnih
postupaka je identifikovala neke izazove u primjeni nekih tradicionalnijih elemenata upravnog
postupka (npr. uCestala primjena zahtjeva vezanih za pravo na izjasnjenje, koje proizlazi kako iz
ZUP-a, tako i posebnih zakona). Zabiljezeni su i neki primjeri pogreSne primjene zakonskih
zahtjeva (npr. skracivanje zakonskih rokova za podno3enje komentara od strane udesnika,
pozivajuci se na Zalbene rokove koji su razli€iti od onih predvidenih u zakonu). Takvi primjeri
ukazuju na potrebu kontinuiranog unaprjedenje kapaciteta i mentaliteta za primjenu nacela dobrog
ponasanja uprave u praksi.
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¢ Nedostatak infrastrukture za sprovodenje ZUP-a. Nedostatak infrastrukture ukljuuje kako
tehniCku tako i pravnu infrastrukturu i uglavnom utiCe na sprovodenje novih instituta ZUP-a.
Dostupnost funkcionalne, dostupne infrastrukture za digitalnu autentikaciju bi nesumnjivo
unaprijedila sprovodenje elektronske komunikacije. Interoperabilni registri nisu preduslov za
sprovodenje nacela ,samo jednom®, ali njihovo postojanje bi pojednostavilo njegovu primjenu u
upravi. Antikorupcijski zakon, prema kojemu je rukovodilac organa odgovoran za sve pojedinacne
odluke podredenih, ne podsti¢e delegiranje ovlaS¢enja za donoSenje odluka.

Usprkos izazovima, ima primjera postupaka kod kojih se primjenjuju novine iz UP-a. Oni uklju€uju nacelo
»Samo jednom® u postupku izdavanja gradevinske dozvole u Srbiji; elektronska komunikacija u postupku
izdavanja gradevinske dozvole u Albaniji, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji; delegiranje donoSenja odluke u
postupcima izdavanja gradevinske dozvole na Kosovu i u Crnoj Gori; postupak kontrole PDV-a u Crnoj
Gori i postupci vezani za socijalnu pomo¢ u Sjevernoj Makedoniji. Ovi primjeri su vazni, zato §to pokazuju
da je primjena ZUP-a i nagela dobrog ponasanja uprave zaista moguca.
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2 Sprovodenje ZUP-ova |
reforma upravnih usluga:
moguci dalji koraci

Ovo poglavlje nudi pregled mjera koje bi mogle biti preduzete na ZB kako bi se osiguralo dosljednije
sprovodenje ZUP-ova i djelotvorna reforma upravnih postupaka. Mjere su predlozene na osnovu trenutnih
izazova u sprovodenju ZUP-ova, kako je identifikovano u prethodnom poglavlju. One se takode oslanjaju
na iskustvo odabranih drzava ¢lanica EU koje su reformisale svoje upravne postupke u proteklih 15 do 20
godina, kao i na iskustva pojedina¢nih uprava ZB. Mjere su grupisane na osnovu glavnog izazova koji
rieSavaju:

e Pregled i uskladivanje posebnih zakona sa ZUP-ovima,;

¢ RjeSavanje problema ukljuujuci Zalbene postupke (unutar uprava i u pravosudu);

e Izgradnja kapaciteta i podizanje svijesti;

¢ Unaprjedenje sprovodenja nacela ,samo jednom® i elektronske komunikacije.

Pregled i uskladivanje posebnih zakona sa ZUP-ovima

Tokom cetiri do pet godina od stupanja na snagu ZUP-ova u regionu, uskladivanje posebnih zakona sa
ZUP-ovima je bio spor proces. Cak i u Crnoj Gori, gdje je formalno zavr$en, ostaju brojni primjeri
nedosljednosti pravnog okvira, ili jednostavno procesne odredbe koje nisu uskladene i pokazale su se
opterecuju¢im za ulesnike postupaka i za upravu. Na kraju ali ne manje vazno, proces uskladivanja se
uglavnom fokusira na zakone, ali iskljuéena su podzakonska akta, koja ¢esto sadrze detaljne odredbe,
koje upravni organi koji vode postupak slijede na dnevnoj bazi. Iskustvo sli¢nih reformi u drzavama
Clanicama EU i na ZB ukazuje na &injenicu da bez pravilnog procesa uskladivanja propisa, nedosljednosti
izmedu novog zakonskog akta koji sadrzi reformske odredbe i postojecih propisa nece biti razrijeSene i da
namjeravana reforma moze ostati prividna. Pristup Srbije bio je da prelazne odredbe ZUP-a automatski
ukinu ave norme u posebnim zakonima koje su u suprotnosti sa odredbama ZUP-a koje nalaZzu primjenu
nacela ,samo jednom“'32, To je stvorilo zakonsku obavezu zu primjenu tog nadela, ali kao $to je pokazala
analiza iz prethodnog poglavlja, to jo$ nije osiguralo djelotvorno sprovodenje reformi. Dokle god posebni
zakon nije uskladen sa centralnim zakonom, u€esnici u u postupku koji Zele da uprava primijeni nacela ili
odredbe opSteg zakona primorani su da se obrate zalbenom organu ili sudu, zato $§to organ koji vodi
upravni postupak obi¢no slijedi posebni zakon. Nedjelotvorni Zalbeni postupci takode umanjuju reformske
odredbe, ako su predvideni samo kao opsta nacela u ZUP-u. Cak i ako se smatra da su suprotne odredbe

132 Na primjer, ¢lan 215 ZUP-a Srbije ukida sve odredbe iz posebnih zakona koje su u suprotnosti sa na¢elom “samo
jednom”. Kako je ocigledno iz ove analize, nacelo “samo jednom” se jo$ uvijek ne primjenjuje u potpunosti u upravi
Srbije.
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ukinute, automatsko ukidanje moZze ostaviti praznine ili neizvjesnosti u pravnom okviru, $to bi se moglo
izbjeci uz pravilno promisljanje uskladivanja.

Slijedec¢i mehanizmi i prakse mogu biti od koristi za 1) uskladivanje postojecih posebnih zakona, kao i za
2) obezbjedenje dosljednog uskladivanja izmedu ZUP-ova i posebnih zakona u buducnosti.

Uskladivanje postojecéih posebnih zakona

Za efikasno uskladivanje postojecih zakona, neophodno je:

e Utvrditi kompletan pregled svih upravnih postupaka, kao i propisa koji ureduju njihovu primjenu
(primarnih i sekundarnih);

e Uskladiti sve propise uz jaku centralnu koordinaciju.

Slika 2.1. Kljuéni koraci za uskladivanje svih propisa

« Uspostaviti jaku centralnu koordinaciju, npr. pod ministarstvom zaduzenim za ZUP.
« Sastaviti listu svih zakonskih akata koji ureduju upravne postupke (zakone i podzakonske akte).
* Postraviti jasne rokove i aranZmane za monitoring.

Priprema

 Za svaki posebni zakon, identifikovati odredbe koje ureduju procesna pitanja.

« Identiikovati preklapanja i razlike izmedu ZUP-a i posebnih zakona po pitanju procesnih pitanja.

» Medu preklapanjima i razlikama, identifikovati (a) ona koja su suprotna nacelima ZUP-a i (b) ostala.

* Izemdu ostalih preklapanja i razlika identifikovati (c), ona gdje prema ZUP-u odstupanja nisu dopustena niti opravdana, i (d), gdje su
0 0 odstupanja opravdana (npr. gdje ZUP dopusta sektorskim propisima da stvar urede na drugi nacin ako je to potrebno).

P rl m arn | « Za(a) i (c), izmijeniti odredbe posebnog zakona; za (d), opravdati potrebu za preklapanjima i razlikama u posebnom zakonu.

* Pripremiti sve izmjene i dopune posebnih zakona na centralnom nivou, npr. u jednom omnibus zakonu.

propisi

« Sprovesti postupak sli¢an onom za primarne propise, ali vi§e decentralizovano, sa pojedina¢nim nadleznim ministarstvima odgovornim za
uskladivanje njihovih podzakonskih akata uz koordinaciju i podr§ku na centralnom nivou.

+ Obezbijediti kontrolu kvaliteta, npr. ministarstvo zaduzeno za ZUP pregleda sve izmjene i dopune podzakonskih akata (barem tokom
uskladivanja svih propisa).

Sekundarni
propisi

Izvor: Nalazi iz istrazivanja SIGMA-e.

Izvjesni elementi ovog procesa su ve¢ sprovedeni na ZB, ali ne dosljedno. Skup primarnih propisa koji
ureduju upravne postupke uspostavljen je Sirom ZB, izuzev u Albaniji. Medutim, tu nisu uklju€eni
sekundarni propisi, u kojima se €esto predvidaju vazne odredbe koje ustanovljavaju prava i obaveze
ucesnika u postupcima (npr. primjena formulara i podataka ili dokumenata Cije podnosenje se zahtijeva od
strane podnosioca zahtjeva). Primarni zakon koji ureduje posebne upravne postupke mozda ne sadrzi
detaljne odredbe o tim pitanjima i stoga bi se mogao smatrati uskladenim sa ZUP-om, dok se
neuskladenosti sa ZUP-om pojavljuju samo na nivou zahtjeva koji proizlaze iz posebnih propisa. Pored
toga, sekundarni propis obi¢no predvida najdetaljnije smjernice, koje pedantno slijede sluzbenici koji vode
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postupak. Obezbjedenje uskladivanja sekundarnog propisa sa ZUP-om je stoga jednako vazno kao i
uskladivanje primarnog propisa. U upravama na ZB su ustanovljene razne vrste koordinacijskih organa i
mehanizama ili sluzbe za podrSku uskladivanja, ali one dijele iste nedostatke, koji su oduzili proces
uskladivanja. Stoga, ¢ak i ako je uskladivanje formalno zavrSeno ili je u uznapredovaloj fazi, ono nije
osiguralo uskladenost izmedu posebnih propisa i ZUP-ova, u slijedeéim pitanjima:

1) u stvari sva nadlezna ministarstva ostaju zaduzena za uskladivanje propisa u svojoj zoni odgovornosti
(ministarstvo odgovorno za ZUP daje neobavezuju¢a miSljenja ili obavlja tehnic¢ke ili administrativne
poslove za koordinacioni organ);

2) krajnji proizvodi procesa uskladivanja su stotine nacrta zakona koji sadrze izmjene i dopune posebnih
zakona koje je potrebno izraditi i procesuirati jedan po jedan (umjesto jedan kombinovani nacrt zakona koji
sadrzi izmjene i dopune svih pojedinac¢nih posebnih zakona);

3) sekundarni propisi su u potpunosti izvan opsega ovog meko koordiniranog pristupa.

Detaljniji pregled, koji pokazuje kako je Estonija upotrijebila omnibus zakon za uskladivanje posebnih
zakona sa ZUP-om, mozete procitati u boksu koji se nalazi nize. ZB, medutim, takode ima neke primjere
gdje je viSe zakona izmijenjeno i dopunjeno odjednom putem jednog zakona. U Crnoj Gori, 2011. godine,
sprovodenje Zakona o prekrSajima bilo je osigurano izradom i usvajanjem jednog omnibus zakona koiji je
prilagodio novéane kazne u 184 druga zakona. Nedavna zakonodavna praksa u Srbiji prepoznaje Omnibus
zakon Vojvodine®®3. Ako se &ini da pristup uskladivanja svih posebnih zakona sa ZUP-om jednim omnibus
zakonom nije ostvariv, moguce je uskladiti sve posebne zakone u jednom sektoru putem jednog omnibus
zakona (na primjer, svi propisi koji ureduju upravne postupke u obuhvatu Ministarstva finansija). U svakom
slu¢aju, vodec¢u ulogu u pripremi procesa izrade omnibus zakona za uskladivanje posebnih propisa sa
ZUP-om treba da ima ministarstvo odgovorno za ZUP, §to na ZB ukljuCuje slijede¢a ministarstva, u vrijeme
pisanja ove analize:

Albanija — Ministarstvo pravde;

o Kosovo — Ministarstvo unutrasnjih poslova;

e Crna Gora — Ministarstvo javne uprave, digitalnog drustva i medija;
e Sjeverna Makedonija — Ministarstvo informacionog drustva i uprave;

e Srbija — Ministarstvo javne uprave i lokalne samouprave.

Alternativno, organ koji koordinira agendom za bolju regulativu moZze takode imati vodeéu ulogu. Ostala
nadlezna ministarstva prirodno treba takode da budu blisko involvirana u proces, kroz bilateralne
razgovore, kao i horizontalno (ako omnibus zakon pokriva sve sektore).

Svrha procesa uskladivanja nije da se obezbijedi potpuna primjena odredaba ZUP-a u svim elementima
posebnih upravnih postupaka. Kao $to je o€igledno u odredbama ZUP-ova ZB, svi opsti zakoni dopustaju
posebnim zakonima da ureduju odredene elemente malo drugacije. Kao rezultat toga, uskladivanje mora
biti dobro razmotreno. Posebni zakoni treba da budu uskladeni sa op&tim nagelima ZUP-a, i vazno je
izbjegavati nepotrebna ponavljanja. Medutim, u pogledu ostalog, moguée je odstupiti od ili nadopuniti ZUP,
ako je to neophodno. Na primjer, rokovi za trajanje upravnog postupka zavise od slozenosti postupka.
Opsti rok od 30 dana moze biti predug za jednostavne postupke kao $to je odgovaranje na zahtjev za

133 Na oba primjera se poziva knjiga profesora doktora Stevana Lili¢a, Law on General Administrative Procedure:
Anatomy of a Legislative Project with a Model for the General Reconstruction of LGAP (Zakon o opStem upravnom
postupku: Anatomija zakonodavnog projekta sa modelom opSte rekonstrukcije ZOAP-a), str. 33. Zakon o izmjenama
i dopunama zakona koji propisuju kazne za prekrsaje, Sluzbeni list Crne Gore, br. 40/2011; Zakon o utvrdivanju
nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine, "Sluzbeni list RS", br. 99/2009, 67/2012.
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javne informacije, a isuviSe kratak za odobravanje gradevinske dozvole za kompleksnu industrijsku
izgradnju. Da bi se utvrdila potreba za odstupanjima ili dopunama, potrebno je analizirati elemente
posebnih postupaka i njihovu svrhu, imaju¢i na umu svrhu odredaba ZUP-a. Dodatak | ovog dokumenta
ukljuCuje obrazac za instrument koji se moze upotrijebiti da se pojednostavi i standardizuje proces
uskladivanja.

Boks 2.1. Sprovodenje ZUP-a u Estoniji

ZUP Estonije je usvojen 6. juna 2001. godine, uz period vacatio legis do 1. januara 2002. godine. Dana
17. juna 2001. godine, Vlada je zaduzila Ministarstvo pravde (MP) za koordiniranje revizije posebnih
zakona kako bi se obezbijedilo uskladivanje sa novim ZUP-om. Prijedlozi izmjena i dopuna svih
relevantnih posebnih zakona trebali su biti podneseni Vladi do 15. decembra 2001. godine. Kao
ministarstvo odgovorno za izradu ZUP-a, MP je osnovalo radnu grupu koja je ukljucivala ¢lanove
izabrane iz redova svojih sluzbenika, savjetnike Vrhovnog suda i predstavnike nevladinog trusta
mozgova koiji je pruzao podr§ku MP tokom uskladivanja. Radna grupa je analizirala sve zakone koji su
uredivali upravne postupke, identifikujuéi konflikte, nedosljednosti i potencijalne nejasnoce, kao i
predlazuéi konkretne prijedloge za rjeSavanje tih nedostataka. O prijedlozima se diskutovalo sa
relevantnim nadleznim ministarstvima na bilateralnom nivou, i na dva op$ta okrugla stola sa svim
nadleznim ministarstvima. Rezultat rada radne grupe bio je jedinstveni nacrt zakona sa izmjenama i
dopunama 131 posebnog zakona, koji je podnesen Vladi 8. februara 2002. godine, i usvojen od strane
Parlamenta 19. juna 2002. godine. Nakon zavr$ene revizije posebnih zakona, radna grupa je nastavila,
u savjetodavnom svojstvu i u svojstvu koordinatora, da pruza podr§ku nadleznim ministarstvima u
reviziji podzakonskih propisa. OCekivalo se da rad sa podzakonskim propisima bude zavrSen do
pocetka 2003. godine, ali je trajao duze. Prema povratnim informacijama od sudija, nakon 2003. godine,
od Upravnog suda se povremeno zahtijevalo da ponisti upravne akte zbog nepoStovanja ZUP-a (kao
rezultat neuskladenosti izmedu podzakonskih akata koji ureduju posebne postupke i ZUP). Ipak, iako
je vacatio legis period od Sest mjeseci bio isuviSe kratak za uskladivanje primarnih propisa, i iako je
uskladivanje posebnih podzakonskih akata trajalo jo$ i duze, uskladivanje izmedu ZUP-a i posebnih
zakona bilo je obezbijedeno u roku od godine dana od usvajanja ZUP-a. Jaka centralna koordinacija
na nivou uprave i adekvatna politicka podrSka bili su od kljuénog znadaja za ostvarivanje toga.
Procesuiranje svih izmjena i dopuna posebnih propisa u jednom pravnom aktu obezbijedilo je veéu
procesnu efikasnost (u poredenju sa procesuiranjem 131 posebnog nacrta zakona koji sadrze izmjene
i dopune) i osiguralo jedinstveni pristup i veéi stepen uskladivanja, buduéi da je jedno ministarstvo bilo
odgovorno za izradu zakona.

Izvor: Nacrt zakona o izmjenama i dopunama i sprovodenju ZUP-a i njegov eksplanatorni memorandum,
https://www.riigikogu.ee/download/72b78f43-cd85-3957-b5d8-6e20cfc799d6.

Konaéno, ako uprava planira da preduzme reviziju propisa sa ciljem upravnog pojednostavljena (kao 5to
je slu€aj u Srbiji i moguce takode na Kosovu), savjetuje se kombinacija te inicijative sa procesom
uskladivanja ZUP-a ili barem da se te dvije inicijative blisko iskoordiniraju (kako bi se izbjegli propusti u
oba procesa ili da se izbjegne dupliranje posla, ako se isti propis treba revidirati i izmijeniti i dopuniti
dvaput). Bliska saradnja izmedu ove dvije inicijative ima smisla zbog sli¢nih ciljeva (npr. nacelo ,samo
jednom® proizlazi iz ZUP-a, ali je takode klju¢ni element za smanjenje upravnog opterecenja). Na taj nacin,
uskladivanje sa ZUP-om moZe imati koristi od veceg nivoa politicke podrSke nego Sto proces upravnog
pojednostavljenja obi¢no dobija. Ako napori na upravnom pojednostavljenju postanu dio inicijative
uskladivanja, institucije zaduZene za smanjenje upravnog opterecenja treba da budu blisko ukljuéene u taj
proces.
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Obezbjedenje dosljednog uskladivanja u buduénosti izmedu ZUP-ova i posebnih propisa

Dosljedna revizija novih nacrta posebnih propisa (ili njihovih izmjena i dopuna) koji ureduju upravne
postupke jednako je vazna kao i obezbjedenje uskladenosti postojecih propisa sa odredbama ZUP-ova.
Inace je rizik da ¢ak i ako su propisi uspjeSno uskladeni, njihov uticaj ¢e imati privremeni karakter.
Centralno ministarstvo koje koordinira uskladivanje propisa takode bi trebalo biti sposobno da revidira sve
nove nacrte i izmjene i dopune koji ureduju upravne postupke i da izdaje misljenja o tome kako su oni
uskladeni sa ZUP-om. Ono takode moze dati preporuku o tome kako osigurati uskladivanje, ako je to
potrebno. Sve uprave na ZB upadaju u poteSkoce prilikom osiguravanja da reviziju radi ministarstvo
odgovorno za ZUP, posebno reviziju nacrta podzakonskih propisa koje usvajaju ministarstva.

U normalnim okolnostima, nadleZzna ministarstva uzivaju veéi stepen autonomije kod usvajanja
podzakonskih akata koji ureduju njihove zone odgovornosti nego kod pripreme nacrta zakona ili nacrta
podzakonskih akata koje usvaja Vlada, i za koje su potrebne medu-ministarske konsultacije. Medutim,
njihova sloboda za usvajanje podzakonskih akata nije apsolutna, i moze zahtijevati odobrenje drugih
ministarstava. Na primjer, misljenje Ministarstva finansija moze biti neophodno za propise koje usvajaju
ostala nadlezna ministarstva, ako to uti¢e na javne finansije. Poslovnik rada Vlade ili slicna akta ureduju
proces pripreme nacrta zakona i propisa i odobravanje istih. Svi nacrti zakona i podzakonski akti o
upravnim postupcima i njihove izmjene i dopune treba da se podnose ministarstvu odgovornom za ZUP
za dobijanje njegovog miSljenja. Da bi se to osiguralo, poslovnici bi to trebali jasno navoditi, ili ukljuditi
opStu obavezu da se konsultuju ostala ministarstva ako nacrt uti¢e na zonu odgovornosti nekog drugog
ministarstva. Barem dok svi mapirani podzakonski akti ne budu uskladeni sa ZUP-om, strogo se savjetuje
da sva ministarska podzakonska akta koja ureduju upravni postupak takode produ kroz taj proces
konsultacija. Trenutno, zahtjev za konsultacije po pitanju ministarskih propisa sa ostalim ministarstvima
(na primjer, ako propis utiCe na zonu odgovornosti drugog ministarstva) nije eksplicitno naveden u
poslovnicima Vlada ili Savjeta ministara®®**. U Poljskoj na primjer, Pravilnik Savjeta ministara zahtijeva
konsultacije ministarstava u vezi sa ministarskim propisima sa organima na &iji opseg rada se utiée®*®.
Ministarstvo odgovorno za ZUP moZze uspostaviti sluzbu za korisnike kako bi pomoglo ostalim nadleznim
ministarstvima u izradi relevantnih zakona i pravilnika, kao $to je uradeno u Sjevernoj Makedoniji.

Poseban problem koji ometa dosljedno uskladivanje izmedu ZUP-a i posebnih zakona koji ureduju upravni
postupak je visoki procenat nacrta zakona usvojenih po hithom postupku na ZB. To je posebno akutno ako
su ti nacrti zakona pokrenuti od strane poslanika u Skupstini, a Vlada ih nije mogla pregledati prije
usvajanja. Na primjer, 2017. godine, 65,3% zakona usvojenih od strane Parlamenta Sjeverne Makedonije
usvojeno je u skracenoj proceduri ili po hithom postupku. U Srbiji, taj procenat je bio 44,8%, a u Crnoj Gori
34,7%.

Kao posebni element koji zasluzuje paznju, uprave na ZB (posebno Albanija) treba da uspostave i razviju
svojem kapacitete kako bi osigurale da takse za upravne usluge postuju opsta nacela ZUP-a (srazmjernost
taksi tro8kovima za vodenje postupka, najnizi mogudi trodak za podnosioca zahtjeva, itd.). Ako ministarstvo
odgovorno za ZUP nije dobro pozicionirano da preduzme takvu reviziju, tu aktivnost bi trebalo preduzeti
Ministarstvo finansija.

134 Jedan izuzetak je Albanija. Medutim, njen zahtjev za konsultovanje ministarskih propisa je ograni¢en na propise
koji se tiCu transponovanja pravne tekovine EU, $to ukljuCuje konsultacije sa ministrom odgovornim za evropske
integracije (vidi str. 25 Poslovnika Savjeta ministara).

135 Pravilnik Savjeta ministara, Odluka br. 190 od 29. oktobra 2013. godine, ¢lanovi 140-146 i ¢lan 38. U Finskoj i
Estoniji, zahtjev za medu-ministarskim konsultacijama primjenjuje se i na ministarske propise (ukoliko oni utiCu na
zone odgovornosti drugih ministarstava).
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RjesSavanje problema u vezi sa zalbenim postupcima

Sveobuhvatni podaci o tome kako funkcioniSe Zalbeni postupak nisu dostupni na cijelom ZB. Medutim, na
osnovu dostupnih podataka za tri postupka koja su analizirana u ovom dokumentu i iz dodatnih izvora®,

slijedeci problemi se pojavljuju u zalbenim postupcima uprava ZB:

e ping-pong izmedu prvostepenih i drugostepenih organa (uzrokovan ¢estim vra¢anjem predmeta
prvostepenom organu u slu¢aju uspjesne zalbe);

e nedosljednosti kod rieSavanja procesnih pogreSaka pocinjenih od strane prvostepenih organa —
Sto dovodi do poniStavanja osporenog upravnog akta zbog procesnih pogreSaka, bez
procjenjivanja efekta tih pogreSaka na ishod postupka ili bez ikakve analize procesne uskladenosti
prvostepenih organa (kao $to je to o€igledno u Albaniji);

e izazovi u vezi sa poStovanjem zakonskih rokova za procesuiranje zalbi;

e previSe zalbenih instanci (kao §to je o€igledno u postupcima vezanim za socijalnu pomo¢ u Albaniji
i na Kosovu).

Ovi problemi doprinose nedjelotvornosti upravnog Zalbenog procesa, smanjujuéi pravovremenu zastitu
prava ucesnika u postupku. Sve uprave na ZB su takode suolene sa problemima obezbjedenja
djelotvornosti sudske zalbe u upravnim stvarima. Postojanje ping-ponga izmedu uprave i pravosuda —
ukazujuéi na situaciju gdje uprava i pravosude postupaju po istoj upravnoj stvari i sporu viSe puta i na taj
nacin odugovlace zavrSetak postupka za ucesnike — prijavljeno je od raznih izvora, ukljuCujuéi sudsku
praksu Evropskog suda za ljudska prava'®’. Niski nivo povjerenja javnosti u pravosude ukazuje na
ozbiljnost problema na ZB. U vecini uprava, povjerenje u pravosude rangira se nize ili na istom nivou sa
povjerenjem u vladu, zakonitost Cijih odluka bi trebalo da ocjenjuje i osigura pred upravnim sudovima. Ako
je povjerenje u pravosude toliko nisko, u€esnici u upravnim postupcima mogu biti odvraceni od obraéanja
sudovima, $to ih onda ostavlja bez pravne zastite na koju imaju pravo.

136 pogledajte, na primjer, Legal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans (Pravni ljekovi u upravnim
postupcima na Zapadnom Balkanu), ReSPA (Regional School of Public Administration), Danilovgrad, Republika Crna
Gora, 2016; Report on the Implementation of the Law on Administrative Procedures in 2019 (IzvjeStaj o sprovodenju
Zakona o upravnom postupku 2019. godine), Ministarstvo javne uprave, Crna Gora.

137 Za Kosovo, pogledajte “Administrative Justice in Kosovo, Law vs. Practice” (Upravno pravosude na Kosovu, Zakon
naprema praksi), Kosovo Law Institute, 2019, https://kli-ks.org/wp-content/uploads/2019/09/Drejt%C3%ABsia-
Administrative Final-19.09.2019-BM.pdf; za Crnu Goru, “Let’s talk about effects! ...or gaps in reporting on public
administration reform in Crna Gora” (Hajde da pri¢ano o efektima! ... ili nedostacima u izvjestavanju o reformi javne
uprave u Crnoj Gori), Institut  Alternativa, http://media.institut-alternativa.org/2018/06/praznine-u-
izviestavanju_eng.pdf, i “Analysis of the Legal Framework and Case-Law of Montenegrin Courts in the Implementation
of Effective Remedies in Respect of a Trial within a Reasonable Time” (Analiza pravnog okvira i sudska praksa
crnogorskih sudova u sprovodenju djelotvornih pravnih ljekova u odnosu na sudenje u razumnom roku) by Mirjana
Lazarova Trajkovska, Maja Velimirovi¢, Council of Europe, 2019, https:/rm.coe.int/eng-finalna-analiza-duzine-
sudskih-postupaka-u-crnoj-gori/1680966dd7; za Sjevernu Makedoniju, pogledajte “Strategy for Reform of the Judicial
Sector 2017-2022” (Strategija za reform sektora pravosuda 2017-2022), Ministry of Justice,
http://justice.gov.mk/Upload/Documents/Strateqija%20i%20akciski%20plan_ ANG-web.pdf; za Srbiju, pogledajte
“Analysis of Causes of Excessive Workload of the Administrative Court and Increase in Case Inflow” (Analiza uzroka
pretjeranog optereé¢enja Upravnog suda i povecéanje priliva predmeta) by: Aleksandar Stojanovi¢, Biljana Braithwaite,
Dobrosav Milovanovi¢, DuSan Proti¢, Mirjana Lazarova Trajkovska, Vuk Cuci¢, Belgrade, Februar 2020.
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Slika 2.2. Povjerenje u pravosude i vladu na ZB
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Napomena: Procenat ispitanika koji ,imaju potpuno povjerenje” ili “su skloni da vjeruju” odnosnim institucijama.

Izvor: Balkan Barometer 2020.

Podrska efikasnih, djelotvornih zalbenih organa i pravosuda je bila kljuéna za osiguranje primjene novih
instituta u ZUP-ovima (ili u svakom drugom pravnom aktu koji je namijenjen refomi javne uprave) u
drzavama Clanicama EU. Ako uprava ne slijedi ustanovljeni pravni okvir, ukljuujuéi njegova opsta nacela,
uCesnici u postupku bi trebali imati lak pristup brzim i efikasnim pravnim lijekovima, koji pomazu da se
osigura da uprava ispravi sve potencijalne gresSke (ukljuéuju¢i sve nedosljednosti u pravhom okviru) i
izbjegne ponavljanje istih. Medutim, postojeéi izazovi na ZB ukazuju na &injenicu da nedjelotvorni zalbeni
postupci — kako kod upravnih, tako i sudskih zZalbi — predstavljaju prepreke za sprovodenje nacela dobre
uprave predvidenih u ZUP-ovima (nacelo ,samo jednom®, elektronska komunikacija, c¢utanje
administracije, itd.).

Unaprjedenje procesa upravne zalbe

Unaprjedenje procesa upravne zalbe ukljucuje:

e Uspostavljanje pravilnih mehanizama za praéenje upravnih postupaka, ukljuéujuc¢i Zalbene
postupke;

e Identifikovanje najproblematicnijih postupaka na bazi prikuplijenih i analiziranih podataka
(ukljuCujuci iz perspektive ping-ponga, pretjerano ukidanje prvostepenih odluka iz procesnih
razloga, nemogucnost postovanja zakonskih rokova, itd.);

¢ |dentifikovanje posebnih razloga za ove izazove u problemati¢nim postupcima;

e Bavljenje istima uz primjenu odgovarajuc¢ih mjera (primjeri iz drugih evropskih zemalja su dati u
tekstu koji slijedi).

Uspostavljanje mehanizama za monitoring upravnih postupaka je vazno ne samo radi unaprjedenja
upravne Zalbe, ve¢ da se osigura postovanje zakonskih zahtjeva o trajanju postupaka, kao i ukupna
zakonitost i efikasnost uprave. Ova mjera se nalazi ovdje — medu mjerama koje se fokusiraju na zalbe —
zato $to rezultati zalbenog postupka mogu dati zna¢ajan input za monitoring i analizu upravnog postupka
uopSte. Pravilni mehanizmi monitoringa bi pomogli u prikupljanju podataka koji su potrebni za analizu
stepena i uzroka problema koji uti€u na djelotvornost Zalbe (npr. efekat ping-ponga), i rjeSavaju ih. Crna
Gora vec¢ prikuplja, analizira i objavljuje godiSnje izvjeStaje o svim upravnim postupcima na drzavnom i
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opstinskom nivou. Ostale zemlje, poput Sjeverne Makedonije, pripremaju institucionalne izvjeStaje o
postupcima upravnih zalbenih organa. Monitoring upravnog postupka stoga nije nepoznat na ZB. Medutim,
izvjestaji, bilo sveobuhvatni ili institucionalnim, trebaju biti ucinjeni informativnijim i analiti¢nijim
dodavanjem odredenih klju¢nih informacija (pogledajte priloZzenu tabelu). Ako je neophodno, registri ili IT
sistemi koji se koriste za upravljanje upravnim postupcima i sporovima se moraju azurirati kako bi pomogli
monitoringu ovih podataka (na primjer, uvodenje dodatnih broj¢anih identifikatora za praéenje postupka od
njegovog pokretanja do rieSavanja, kroz vide instanci, ako je to potrebno). Ministarstvo odgovorno za ZUP
je najbolje pozicionirano za prikupljanje podataka i pripremu sveobuhvatnih i centralizovanih izvjestaja.
Ako je, umjesto toga, odluka da se pripreme institucionalni izvjestaji, ministarstvo odgovorno za ZUP treba,
u najmanju ruku, ustanoviti jednoobrazne zahtjeve za sadrzaj tih izvjesStaja, kako bi oni sadrzali sve
relevantne podatke i pomogli u identifikovanju potencijalnih izazova.

Tabela 2.1. Kljuéni podaci za monitoring upravnih postupaka

Podaci Svrha/dodata vrijednost
Podaci o broju pokrenutih i zavrSenih postupaka, njihovo | Pomaze ocjeni efikasnosti upravnih postupaka, u slu¢aju da
trajanje i broj zaostalih predmeta, broj zalbi i vrijeme | jedna institucija vodi brojne postupke razli¢itih

potrebno za kontrolu istih, po kategoriji upravnih
postupaka (npr. zahtjevi za dobijanje gradevinske dozvole,
zahtjevi za izdavanje li€nih identifikacionih dokumenata,
itd.), ne samo po institucijama koje ih vode.

Razlozi za uspjesSnost zalbi za svaku kategoriju/vrstu
upravnog postupka, npr. procesne pogreske, greSke u
primjeni materijalnog zakona, greSke u primjeni
diskrecionog prava u upravnom odlu€ivanju, cutanje
administracije, itd.

Informacije o rezultatima sudske kontrole, po
kategorijama upravnih  postupaka, ukljuCujuéi  broj
podnesenih tuzbi, rezultate kontrole i razloge za ukidanje
upravnog akta.

Informacije o broju postupaka koji se stalno ponavljaju
(npr. vracanje od strane zalbenog organa ili pravosuda).

Kljuéni indikatori uspjesSnosti (KIU) o efikasnosti
upravnih postupaka tokom vremena, npr. trajanje, procenat
uspjesnih zalbi, itd.

karakteristika, ukljucuju¢i trajanje/slozenost, udio zalbi,
razlozi za uspjesnost zalbi, itd. Pomaze u identifikovanju
problemati¢nih postupaka — npr.sa velikim brojem
uspjesnih zalbi, pretieranom duzinom trajanja, itd.

Ova informacija moze biti upotrijebljena za razvoj programa
obuke i druge mijere izgradnje kapaciteta. One bi ciljale
sluzbenike upravnih organa, na bazi konkretnih izazova na
koje je ukazala analiza podataka o rezultatima zalbi i
sudskoj kontroli.

Pomocéi ¢e da se razumije obim problema ping-ponga i
prepoznaju postupci u kojima se taj problem najcesce javlja,
kao i razloge za isto.

KIU se mogu upotrijebiti za postavljanje reformskih ciljeva ili
za identifikovanje potencijalnih problema u pojedinacnim
postupcima.

Izvor: Nalazi iz istrazivanja SIGMA-e.

Za rjeSavanje problema ping-ponga unutar uprave, drugostepeni organi Sirom ZB treba da ograni¢e na
minimum broj predmeta koji se vraéaju prvostepenim organima nakon uspjesnih zalbi i da sami odlu¢e o
stvari u meritumu u Sto je viSe predmeta moguce. Upravni organi (bez obzira na to da li su prvostepeni ili
drugostepeni) su dio istog aparata i moraju raditi zajedno kako bi procesuirali upravne predmete $to je
efikasnije mogucée. Prema ustavnom uredenu na ZB (kao i u EU), pojedinaéni upravni organi nisu izdvojeni
ili nezavisni jedan od drugog na isti nain kao $to je pravosude nezavisno od izvrSne grane vlasti. Osnovni
preduslovi za borbu protiv ping-ponga (npr. Siroki mandat drugostepenih organa, fleksibilni pristup
procesnim pogreSkama i ocjena njihovog znacaja za ishod postupka, itd.) postoje Sirom ZUP-a na ZB, ali
ako je potrebno, oni mogu biti dalje osnazeni u ZUP-ovima i dosljedno primjenjivani u praksi. Na primjer,
u Crnoj Gori i Sjevernoj Makedoniji, Zalbeni organi treba sami da odlu€uju o stvari kada postupaju po Zalbi
prvi put (ne samo drugi put, kao $to je to trenutno slu€aj). U Albaniji i na Kosovu, Zalbeni organi treba da
ocjenjuju, prije donoSenja odluke po Zalbi, potencijalne procesne pogreske prvostepenog organa kako bi
procijenili da li su one mogle imati uticaj na ishod prvostepenog postupka. Treba da postoji najviSe jedna
instanca za upravnu Zalbu u postupcima vezanim za socijalnu pomo¢ u Albaniji i na Kosovu, umjesto dva
uzastopna obavezna zalbena organa koja u stvari sada postoje. Da bi se osnazio autoritet zalbenog
organa da odlu€uje u meritumu, u ZUP-ovima bi trebalo uvesti obavezu da drugostepeni organ mora
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odlucivati u meritumu u predmetima u kojima se radi samo o pitanjima materijalnog prava (to jest, ne o
Cinjenicama predmeta ili procesnim pogreSkama koje Zalbeni organ ne moze sam da ispravi). Ako je
potrebno, mogu se razmotriti i dodatne mjere kako bi se osiguralo da se predmeti isuvise ¢esto ne vraéaju
prvostepenim organima (pogledajte primjer Poljske u tekstu koji slijedi).

Boks 2.2. Prigovor — posebne mjere protiv upravnog ‘ping-ponga’ u Poljskoj

Izmjenama i dopunama Zakona o upravnom sudskom postupku koje su stupila na snagu 2017. godine,
strane su dobile nove mjere za rjeSavanje problema upravnog “ping-ponga”, to jest, neefikasnost
upravne zalbe uzrokovane drugostepenim odlukama kojima su predmeti vra¢ani prvoj instanci, umjesto
da po istima odlu€uju u meritumu. Prema novoj mjeri, stranka ima pravo da podnese prigovor upravnom
sudu ako je drugostepeni upravni organ ukinuo prvostepenu odluku i predmet vratio prvoj instanci.
Prilikom razmatranja prigovora, sud ne moze, medutim, odluciti u meritumu, ve¢ samo moze ocijeniti
da li je drugostepeni organ imao osnova da vrati predmet prvoj instanci, umjesto da donese odluku u
meritumu. Sud moze, pored toga, izre¢i novéanu kaznu organu koji je donio neosnovanu odluku da se
predmet vrati prvostepenom organu. Svaki prigovor sud mora razmotriti u roku od 30 dana (instruktivni
rok).

Izvor: Zakon o upravnom sudskom postupku, 30. avgust 2002. godine.

Pored toga, ukupna djelotvornost upravnih Zalbenih organa se treba redovno ocjenjivati. Zalbeni proces
unutar uprave treba da funkcioniSe djelotvorno (to jest, kompetentno, i unutar razumnog roka). Ako zalbeni
organi ne uspijevaju to da postignu, oni ne u€e na svojim greSkama (kao je identifikovano na bazi uspjes$nih
zalbi sudu), a ako rjeSavanje internih problema ne donese Zeljene rezultate, oni mogu biti ukinuti i pravna
zastita u upravnim postupcima bi se mogla pruziti samo kroz sudsku kontrolu. Na primjer, ako je broj odluka
zalbenog organa koje naknadno ukine Upravni sud visok, ili ako zalbeni organ nije u moguénosti da smaniji
broj tuzbi na sudu (u poredenju sa Zalbama koje dobije) ili ako ping-pong izmedu upravnih organa opstaje,
tada zalbeni organ ne sluzi svojoj izvornoj svrsi, kao filter prije sudske kontrole. Dok je u brojnim evropskim
zemljama upravna Zalba obavezna, u Austriji, Belgiji, Estoniji, Francuskoj, Madarskoj, Italiji i Spaniji, ona
je opciona ili uopste ne postoji.

Unaprjedenje procesa sudske Zalbe

Analiza postupanja upravnog pravosuda je samo po sebi posebna, opseZna oblast pregleda, Sto nije glavni
fokus ovog dokumenta. Medutim, ping-pong izmedu uprave i upravnog pravosuda jasno ukazuje na to da
izazovi u postupanjima upravnog pravosuda utiCu direktno na djelotvornost uprave i na sprovodenje ZUP-
a. Ako pravosude nije u stanju da pruzi djelotvornu zastitu od situacija u kojima uprava ne slijedi nacela
dobre uprave koja proizlaze iz pravnog okvira, reforme preduzete unutar istog pravnog okvira se nece
dosljedno sprovoditi. Pored toga, ping-pong u&esnicima oteZava djelotvoran pristup pravdi povecavajuci
sloZzenost, duZinu postupanja i pravnu neizvjesnost. NerijeSeni pravni problemi sprjeCavaju da ljudi,
poslovna zajednica i drustvo u cjelini dostignu svoj puni potencijal'®®. Svrha dijela koji slijedi nije da
sveobuhvatno opiSe mjere za unaprjedenje postupanja upravnog pravosuda na ZB, ve¢ da sugeriSe ciljane
instrumente koji bi mogli pomoéi smanjenju ping-ponga izmedu uprave i pravosuda, uklju€ujuéi:

e Osiguranje da upravno pravosude primjenjuje svoja reformatorska ovlas¢enja u postupku sudske
kontrole ili pruza dovoljno smjernica upravi kako bi se osiguralo da upravni akti budu u skladu sa
zakonom;

138 OECD (2019), Equal Access to Justice for Inclusive Growth: Putting People at the Centre (Jednaki pristup pravdi
za inkluzivni rast: Postavljanje ljudi u srediste), OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/597f5b7f-en.
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e Davanje upravnim sudijama ovlaS¢enja za sankcionisanje uprave u sluaju nesprovodenja
nepostovanja sudskih naloga i odluka;

e Dopustanje upravi prava na zalbu protiv presuda prvostepenog Upravnog suda (Apelacionom ili
Vrhovnom sudu), da bi se dobila pravosnazna sudska odluka u datom predmetu Sto je brze
moguce;

e Primjenjivanje mjera za unaprjedenje opsteg kapaciteta upravnog pravosuda i povecanje
povjerenja u upravne sudije.

Sudska kontrola rada uprave moze slijediti kasacioni model (ukidanje manjkavih odluka javnih organa) ili
reformatorski model (koji povlaCi za sobom moguénost materijalnog presudivanja od strane suda i
“zamjena” odluka donesenih od strane uprave donoSenjem sudske presude). Ovi modeli ne postoje u
apsolutno Cistoj formi. Zemlje primjenjuju elemente oba modela kada uspostavljaju svoje pravne sisteme
(pogledajte boks sa opisom mandata Upravnog suda Njemacke).

Boks 2.3. Primjeri reformatorskih ovlas¢enja Upravnog suda Njemacke i
primijenjenih mjera za ograni¢avanje ‘ping-ponga’ izmedu uprave i pravosuda

U Njemackoj, ako podnosilac zahtjeva trazi izmjenu i dopunu nekog upravnog akta vezanog za
utvrdivanje prava i obaveza finansijske prirode, Upravni sud moze utvrditi iznos koji se razlikuje od
onoga koji je naveden u osporenom upravnom aktu. Kada sud ne moze utvrditi taéan iznos finansijskog
prava ili obaveze, sud moze navesti u svojoj odluci Cinjenicne ili pravne okolnosti (koje su pogresno
razmotrene ili koje nisu razmotrene), dajuc¢i dovoljan nivo detalja kako bi omogucio organu da sam
obracuna iznos, na bazi sudske odluke.

Sud ne moze donositi diskrecione odluke u ime uprave, ali moze ispitati da li su ispoStovana zakonska
ograni¢enja diskrecije. Kao dalji primjer mjera za ograni€avanje ping-ponga, upravni organ moze
dopuniti svoja diskreciona razmatranja o upravnom aktu, €ak i tokom postupka pred upravnim
sudovima.

Izvor: Njemacki Zakonik o postupku pred Upravnim sudom, ¢lanovi 113, 114.

Na ZB, gdje je ping-pong upravnih predmeta i sporova izmedu uprave i suda uveliko prisutan, preferenca
za reformatorskim pristupom bi bila logi¢na, a prema pravnom okviru, to je slu€aj u gotovo svim upravama,
sa izuzetkom Kosova. Upravni sud Albanije ima pravo da izmijeni i dopuni upravni akt bilo u cijelosti bilo
djelimiéno®®. Sli¢an mandat za usvajanje odluka u ,punoj nadleznosti” dat je upravnom pravosudu u Crnoj
Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srhijil*°, ,ako to dopusta priroda stvari”. U praksi, ovaj mandat $irokih
reformatorskih ovlas¢enja se veoma rijetko koristi na ZB. Na primjer, Upravni sud Crne Gore je odlucio u
punoj nadleznosti u 64 od 6 808 predmeta koje je rieSavao 2019. godine (to jest, manje od 1%), prema
svom godidnjem izvjestaju, a izvjestaj za Srbiju pokazuje da je situacija tamo analogna crnogorskoj4L.

139 Zakon o organizaciji | funkcionisanju upravnih sudova u Albaniji, ¢lan 40.

140 Zakon o upravnom sporu u Crnoj Gori, ¢lan 36; Zakon o upravnom sporu, ¢lan 60, u Sjevernoj Makedoniji; i Zakon
0 upravnim sporovima, ¢lan 43, Srbija.

141 Prema “Analysis of Causes of Excessive Workload of the Administrative Court and Increase in Case Inflow” (Analiza
uzroka pretjeranog optere¢enja Upravnog suda i povecanje priliva predmeta), Aleksandar Stojanovi¢, Biljana
Braithwaite, Dobrosav Milovanovi¢, DuSan Proti¢, Mirjana Lazarova Trajkovska, Vuk Cuci¢, Belgrade, Februar 2020,
str. 26.
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Problem je Sto sudije na ZB nemaju samopouzdanja za primjenu reformatorskih ovlas¢enja koja im daje
zakon i nisu sigurni kada im ,priroda stvari” dozvoljava da odlu€uju ,u punoj nadleznosti”’. Da bi se ovo
pitanje korigovalo, pravosude bi trebalo razviti jasnije interne smjernice za situacije kada se mogu donijeti
odluke ,u punoj nadleznosti‘, a kada to nije moguée (npr. zamjenu upravnog organa u diskrecionom
odludivanju treba vjerovatno iskljuciti). Ako se €ini da se odluke ,u punoj nadleznosti“ ne mogu donijeti u
oblastima u kojima je ping-pong naj¢es¢i, treba preduzeti dodatne mjere (npr. sudska presuda treba da da
dovoljno detaljne smjernice upravi kako bi joj omogucila da sama donese zakonitu odluku na osnovu
sudske odluke (pogledajte gornji primjer iz Njemacke). Ove inicijative ne bi trebalo shvatiti kao
prekoracenje ovlaséenja, ve¢ kao olakSanje pristupa podnosiocu tuzbe djelotvornom pravnom lijeku. Ako
se trenutno ne zna u kojim oblastima se problem ping-ponga najc¢es$ée javlja, pravosude bi trebalo prvo
analizirati svoje trenutne predmete i proéi kroz spise jednog po jednog predmeta, kako bi utvrdilo u kojim
kategorijama ili vrstama predmeta je neki spor bio pred sudom (i koliko puta). Kako bi se izbjeglo ru¢no
prikupljanje podataka o stepenu ping-ponga u buduénosti, sistemi upravljanja predmetima ili obi¢ne upisne
knjige bi trebale biti prilagodene da omoguce unos podataka kako bi se identifikovali sporovi koji se
ponavljaju u istom upravnom predmetu. Cak i primjena obojenih stikera na spisima predmeta koji se
ponavljaju pred sudom trebala bi olak$ati nadzor nad stepenom problema ping-ponga.

Drugo, upravne sudije bi trebale imati ovlaséenja za sankcionisanje uprave u slu¢aju nepostovanja sudskih
presuda, ukljuCujuci predmete jasnog nesprovodenja sudskih naloga, i ta ovlaséenja bi trebali sprovoditi,
ako je potrebno. Takva ovlascenja postoje u drzavama ¢lanicama EU (npr. Njemackoj, Estoniji i Poljskoj)
kao i u pravnom okviru koji ureduje neka od pravosuda na ZB, npr. Albanija, Sjeverna Makedonija i
Srbija*2. Na ZB, rukovodiocima organa ili odgovornom sluzbeniku treba izre¢i nov&ane kazne, dok u EU,
odgovorna institucija biva kaznjena (bez pretpostavke licne odgovornosti ili krivice). Pored toga, iako
uprave na ZB nemaju sveobuhvatnu statistiku o primjeni ovih ovlaséenja za izricanje sankcija, sudovi na
ZB, za razliku od sudova u EU, &ini se ne primjenjuju dosljedno ova svoja ovla$éenja'*®. Na osnovu
primjera Estonije, nije potrebno €esto primjenjivati ovlaséenja za izricanje sankcija, ali prijetnja njihove
moguce primjene treba biti realna, a posljedice dovoljno teSke (kazne do 32 000 EUR mogu biti izreCene
na osnovu Zakona Estonije o postupanju Upravnog suda). Ako se pokazalo da je na ZB trenutno tesko
primijeniti licne kazne, zakoni bi, umjesto toga, trebali dopustiti izricanje sankcija protiv odgovornih
institucija (ili dodatno). lako bi nov€ane kazne izre€ene instituciji bile placane iz budzeta institucije, malo je
vjerovatno da bi rukovodilac institucije dozvolio da se znacajan dio budZeta troi na nov€ane kazne, §to bi
dalje smanijilo kapacitet institucije da obavlja svoje funkcije.

Jo$ jedan aspekt koji bi mogao doprinijeti'** ping-pongu izmedu uprave i pravosuda je doktrina prema
kojoj su prava uprave da podnosi zalbu protiv odluke prvostepenog upravnog suda viSe ograni¢ena nego
prava podnosioca tuzbe na ulaganje Zalbe. Ova doktrina je rijetko detaljno uredena zakonicima o sudskom
postupku. Medutim, diskusije sa odabranim upravnim sudijama sugeriSu da ako sud odluéi u korist
podnosioca tuzbe (i protiv uprave), u stvari ne moZe biti Zalbe viSoj sudskoj instanci (u kojem slu€aju
upravni organ protiv kojega je donesena odluka nema prava na zalbu). Cini se da su ograni¢enja zalbenih
prava uprave (protiv odluke Upravhog suda) preostala iz prethodnog institucionalnog ustrojstva, u kojem
su se upravne sudije smatrale dijelom uprave, a ne pravosuda, i Zalbe protiv drugog upravnog organa

142 Zakonom o upravnim sudovima i presudivanju u upravnim sporovima, ¢lan 68 (2), u Albaniji; Zakon o upravnim
sporovima, ¢lan 60 (7), u Sjevernoj Makedoniji; i Zakon o upravnim sporovima, ¢lan 75, u Srbiji.

143 Pogledajte “Analysis of Causes of Excessive Workload of the Administrative Court and Increase in Case Inflow”
(Analilza uzroka pretjeranog opterecenja Upravnog suda i povecani priliv predmeta), Aleksandar Stojanovic¢ Biljana
Braithwaite, Dobrosav Milovanovi¢, Dusan Proti¢, Mirjana Lazarova Trajkovska, Vuk Cuci¢, Belgrade, Februar 2020,
str. 25-26.

144 Ovo pitanje se pojavilo u diskusijama sa upravnim sudijama u Crnoj Gori. Nisu se pojavili dosljedni dokazi o
njegovom znacaju u ostalim pravosudima na ZB, ali zbog sli¢nosti izmedu pravnih doktrina u zemljama bivse
Jugoslavije, vjerovatno je da je praksa sli¢na.
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obi¢no nisu bile dozvoljene. Pored toga, na prvi pogled, ne dozvoljavanje upravi da se zali vi§oj sudskoj
instanci protiv sudske odluke, trebalo bi da pomogne u izbjegavanju ping-ponga. Medutim, primjena
doktrine odlaze okonc¢anje upravnog postupka sve dok se ne rijeSe svi sporovi i dok ne isteknu relevantni
zalbeni rokovi. To je dalo povoda za vjerovanje da prvostepena sudska odluka kojom se ukida upravni akt
i predmet vraéa upravi nije u stvari ,kona¢na“ — i obavezuju¢a za upravu — zato $to je postupak jos uvijek
u toku. Ovaj koncept znaci da se uprava ne obavezuje sadrzajem ,ne-konacne” sudske odluke, i takode
¢ini nemoguéom primjenu upravnih sankcija predvidenih u procesnim zakonicima na ZB (zato Sto se
nikakva sankcija ne moze izreéi za nesprovodenje ne-kona¢nog sudskog naloga ili odluke). S druge strane,
doktrina stvara izopaceni podsticaj za upravne sudije da odluce u korist podnosioca tuzbe i vrate predmet
upravi umjesto dono$enja odluke u punoj nadleznosti, koja mijenja i dopunjava upravni akt, ako je
potrebno. To je zato Sto sve odluke donesene u korist podnosioca tuzbe ne podlijezu zalbi i omogucéavaju
prvostepenom sudiji da izbjegne kontrolu viSih sudova. ProSirivanje moguénosti zalbe za upravne organe
— zajedno sa primjenom reformatorskih ovlad¢éenja — treba da omoguéi dostizanje ,potpuno konaéne”
odluke o stvari brze, ako je potrebno uz ukljuéenje najviSe sudske vlasti, i naknadno bi dala sudovima
autoritet da primijeni ovlasdéenja za izricanje sankcija, ako uprava ne ispostuje ,potpuno konaénu” odluku.

Konacno, treba primijeniti sve mjere za osnazivanje opSteg kapaciteta upravnih sudova, kao i njihovu
dostupnost i djelotvornost!4®. Jako, djelotvorno i efikasno upravno pravosude je vazan preduslov za
primjenu nacela dobre uprave, ali upravna pravosuda na ZB pate od dugotrajnih postupaka, kao i od niskog
povjerenja javnosti. Mogle bi se razmotriti slijede¢e mjere u cilju unaprjedenja njihovog kapaciteta.

e (Odgovarajuca specijalizacija u administrativnim stvarima omogucila bi upravnim sudijama da se
fokusiraju na presudivanje sporova koji nastaju u primjeni upravnog postupka. To bi trebalo
iskljuciti predmete sa laksim kriviénim djelima i prekrSajne predmete (koji su sada dio portfolija
upravnih sudija na Kosovi u Sjevernoj Makedoniji) koji slijede opSta nacela krivicnog postupka.
Specijalizacija dopusta sudijama da dalje unaprjeduju svoje kompetencije, kao i da efikasnije
presuduju u sporovima.

e Razvoj ili azuriranje odgovarajucih sistema za upravljanje predmetima moglo bi dati puni pregled
postupaka koji su u toku, kako bi ih efikasnije procesuirali i omogucili automatizaciju odredenih
tehnickih koraka tog procesa (npr. automatsko generisanje standardnih pisama i sudskih
dokumenata, automatska dodjela predmeta, publikovanje presuda, snimanje rocista, itd.). Resursi
koji bi se ustedjeli automatizacijom tehnickih koraka bi trebali biti prerasporedeni kako bi se pruzila
materijalna podr8ka sudijama, npr. dodatna sudijska ili mjesta za sudske savjetnike.

e ProSirenjem broja novih sudija moglo bi se angaZovati vi§e upravnih sudija iz redova advokata i iz
akademske zajednice, umjesto od bivsih sluzbenika koji su vodili upravne postupke. Opet, nisu
dostupne sveobuhvatne informacije o profesionalnom iskustvu upravnih sudija na ZB, ali izvjestaji
iz Sjeverne Makedonije pokazuju da se &ini da prednjage bivsi drzavni sluzbenici'#¢. Dok drzavni
sluzbenici koji imaju iskustvo u vodenju upravnih postupaka mogu biti dobre sudije, obezbjedenje
veéeg diverziteta kod sudskih zaposlenja ¢e pomoc¢i da se osigura da upravno pravosude ne
postane proSirenje Zalbenih instanci unutar uprave. Ako je potrebno, treba revidirati zahtjevi za
kvalifikacije i ispite za upravne sudije kako bi se osiguralo da iskusni advokati sa razli¢itim
profesionalnim i liénim iskustvom imaju podstciaj da postanu upravne sudije.

145 Kriterijumi OECD-a za antropocentri¢ni dizajn i pruzanje pravnih i pravosudnih usluga mogu biti konkretan i koristan
izvor inspiracije u tom smislu: https://www.oecd.org/governance/global-roundtables-access-to-justice/oecd-criteria-
for-people-centred-design-and-delivery-of-legal-and-justice-services.pdf.

146 “Functional Analysis of Capacities of the Administrative Judiciary in the Republic of Macedonia” (Funkcionalna
analiza kapaciteta upravnog pravosuda u Republic Makedoniji), 2018, p. 51, https://cpia.mk/medialfiles/funkcionalna-
analiza-na-kapacitetite-na-upravnoto-sudstvo-vo-republika-makedonija.pdf.
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e Povecanje transparentnosti u pravosudu bi se moglo posti¢i dosljednim objavljivanjem svih
presuda na Internetu (uz poStovanje zakona o zastiti licnih podataka) i omoguéavanjem
sistematskog pristupa sudskoj praksi koriste¢i pojmovnike i sisteme za kategorizaciji predmeta i
presuda po temi ili pravnom institutu.

lzgradnja kapaciteta i podizanje svijesti

Statistika o uspjeSnim Zzalbama protiv prvostepenih upravnih odluka (npr. 63% protiv akata lokalne
samouprave u Crnoj Gori), kao i problemi vezani za primjenu zahtjeva upravnog postupka koji su notirani
u diskusijama koje je fokus grupa odrzala radi izrade ovog dokumenta (npr. pitanja vezana za primjenu
prava na izjasnjenje), ukazuju na ¢injenicu da kapacitet uprave za sprovodenje upravnih postupaka treba
biti konstantno unaprjedivan. Ovaj dokument se ne¢e posebno baviti programima obuke, ve¢ ¢e prosto
opisati Cetiri mjere koje bi, pored uobiCajene obuke za drzavne sluzbenike o upravljanju upravnim
postupcima, mogle pomo¢i u unaprjedenju kvaliteta uprave:

e Organizovanje okruglih stolova koji bi ukljucivali upravne sudije, upravne Zzalbene organe i
sluzbenike koji vode upravne postupke;

e Uspostavljanje sluzbe za pomo¢ i mreza za sluzbenike koji vode upravne postupke;

e Obuka zastupnika i advokata koji zastupaju u€esnike u upravnim postupcima, kao i kampanje
podizanja svijesti o pravima ucesnika u upravnim postupcima;

e Obuka upravnih sudija, posebno razmjene misljenja sa kolegama upravnim sudijama iz drzava
¢lanica EU.

Jedan od najefikasnijih nacina za rjeSavanje razlika u praksama i tumacenjima razli€itih organa koji
sprovode i kontroliSu upravne postupke su redovni okrugli stolovi koji uklju€uju upravne sudije upravne
zalbene organe i sluzbenike koji vode upravne postupke. Okrugle stolove moZe inicirati predstavnik nekog
upravnog organa ili pravosuda, ukoliko bilo koja od strana identifikuje sistematske razlike u svom
tumacenju zakonskih odredbi. Okrugli stolovi mogu takode biti inicirani na zahtjev ministarstva koje prati
upravne postupke, ukoliko se pokaze postojanje takvih razlika (npr. visoki procenat uspjesnih tuzbi pred
sudovima). Ti razgovori bi trebali biti dobro pripremljeni (to jest, bavljenje najspornijim pitanjima koja
dovode do najveceg broja uspjesnih Zalbi i tuzbi). Teme mogu predloZiti u€esnici ili one mogu biti unaprijed
identifikovane na bazi analize upravne i sudske prakse. To sudijama mozZe dati priliku da objasne osnov
za njihove presude i dalje ih legitimizuju, a upravi dopusta da izvr8i razumna i sistematska prilagodavanja
svog rada. Okrugli stolovi takode daju Sansu upravi da zatrazi pojasnjenja odredenih sudskih presuda, ako
je to potrebno. Kolege iz drzava €lanica EU mogu takode biti pozvane da povremeno ucestvuju u tim
razgovorima.

Ako se pojavljuju sistematski problemi u upravnim postupcima (npr. kao 5to je ve¢ re€eno, veliki udio
uspjesnih Zalbi ili tuZbi sudu), sluzbe za pomo¢ u upravljanju upravnim stvarima takode mogu biti osnovane
za odredene postupke, ako su oni posebno problematicni, ili na centralnom nivou, za kompletnu upravu.
Sluzbenici apelacionih organa ili iz ministarstava odgovornih za ZUP mogu biti imenovani kao podrska,
bilo za puno radno vrijeme ili honorarno, u zavisnosti od obima zahtjeva. Jedan dobar primjer se pojavio u
Sjevernoj Makedoniji. Sluzba za pomo¢ na centralnom nivou uspostavljena je u Ministarstvu za
informaciono drustvo i upravu nakon usvajanja ZUP-a, kako bi pruZala smjernice za uskladivanje posebnih
propisa i odgovarala na pitanja vezana za primjenu ZUP-a. Ako se izazovi jave samo u pojedinim
postupcima, sektorske sluzbe za pomo¢ vjerovatno mogu biti djelotvornije, zato Sto mogu biti viSe
specijalizovane. Pored toga, ministarstva odgovorna za ZUP mogu osnivati i odrzavati mreze koje se
sastoje od prakti¢ara koji vode upravne postupke. Te mreze bi se mogle redovno sastajati i razgovarati o
izazovima vezanim za sprovodenje, kao i razmjenjivati najbolje prakse, npr. o inovativnim pristupima
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djelotvornom osiguranju prava na izjaSnjenje, o razmjeni podataka unutar uprave u odsustvu naprednih
okvira interoperabilnosti, itd.

Pored obuke sluzbenika koji vode upravne postupke, u€esnici u postupcima mogu takode imati koristi od
izgradnje kapaciteta organizovane na centralnom nivou. Kampanje podizanja svijesti (npr. o kljuénim
nacelima dobrog ponasanja uprave, kao $to je na¢elo ,samo jednom*, srazmjernost taksi u poredenju sa
tro§kovima, pravo na izjaSnjenje, zakonsko trajanje postupaka i pravni lijekovi) mogu edukovati gradane
kako bi znali $to mogu traZiti od uprave. Bolje ciljani pristup bi bio da ministarstva odgovorna za ZUP
organizuju obuke za advokate na temu ZUP-a. One ¢ak mogu biti sponzorisane od strane drzave, kako bi
privukle Sire u¢escée. To bi pravnim zastupnicima bio podsticaj da identifikuju nedostatke u postupcima
uprave, jer bi to dovelo do uspjeSnih zalbi ili sudskih predmeta koji rezultiraju finansijskom ili
profesionalnom dobiti za advokate. Kona¢no, nudenje ciljanih grantova organizacijama civilnog drustva
koje prate rad javnog sektora takode moze pomoci u identifikovanju problema uz primjenu nacela dobre
uprave (kao $to je predvideno ZUP-ovima).

Posebnu paznju treba posvetiti izgradnji kapaciteta upravnog pravosuda, buduéi da je jako pravosude
vazan preduslov za jaku i djelotvornu javnu upravu. To trenutno nije na svom mjestu na ZB (na $to upuéuje
nisko povjerenje javnosti u pravosude). Samo pravosude je najbolje pozicionirano da identifikuje i analizira
potencijalne potrebe za obukom (npr. na bazi visokog procenta uspjesnih zalbi viS§im sudskim instancama,
i nedosljednosti u primjeni zakona od strane nizih sudova). Ministarstva odgovorna za ZUP takode mogu
preporuciti nacine za unaprjedenje programa obuka za pravosude, kako bi se osigurala dosljednija
primjena ZUP-a u posebnim upravnim postupcima. Sudije su zastitnici pojedinaca i privatnog sektora od
zloupotreba od strane drzave. Ako ne uspiju u toj ulozi, reforme pravnog okvira mozda nikada nece biti u
potpunosti sprovedene od strane uprave. Sudska praksa bi trebala da vodi upravnu praksu i, ako je
potrebno, mozZe podsticati reviziju posebnih propisa u cilju uskladivanja sa ZUP-om. Dosljedna sudska
praksa ¢e takode pomodéi u pojadnjavanju i nagladavanju centralne uloge ZUP-a, kao zvijezde vodilje za
sve upravne postupke. Stoga, obuke natemu ZUP-a i upravnog postupanja uop$te bi trebale imati redovno
mjesto u programima obuke centara za obuku nosilaca pravosudnih funkcija. Pored obuke sudija u vezi
sa specifinostima pravnog okvira (npr. ZUP), jednako vazne su obuke i razmjene sa sudijama iz drzava
¢lanica EU o sudijskom zanatu i Siroj odgovornosti sudije.

Unaprjedenje sprovodenja nacela ,,samo jednom* i elektronske komunikacije

Druge mjere takode mogu unaprijediti sprovodenje nacela dobre uprave koja su ustanovljena u ZUP-
ovima. Slijedeéi primjeri nemaju za cilj da obuhvate kompletan spektar elemenata ZUP-a, ve¢ se fokusiraju
na mijere koje su najrelevantnije za nacelo ,samo jednom® i elektronsku komunikaciju. To su bili kljuéni
ciljevi ZUP-ova na ZB, ali u praksi, napredak je bio ograni¢en ili nedosljedan. Obaveza drZave da interno
razmjenjuje podatke i mogucénost komunikacije elektronskim putem ustanovljena je ZUP-ovima i ne zavisi
od ispunjavanja bilo kojih drugih preduslova. Medutim, odredene mjere mogu unaprijediti efikasnost i
djelotvornost sprovodenja ovih odredaba, ukljuujuci:

e Unaprjedenje interoperabilnosti unutar uprave;
e Unaprjedenje kvaliteta podataka drzavnih registara;

¢ RjeSavanje pitanja prepreka vezanih za elektronsku komunikaciju.
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Unaprijediti interoperabilnost unutar uprave

Prema Evropskom okviru interoperabilnosti (EIF), postoje cCetiri nivoa interoperabilnosti: pravni,
organizacioni, semanticki i tehnickil*’. Uprave ZB treba da se fokusiraju na sva Cetiri. lako ZUP-ovi
uspostavljaju opsti pravni zahtjev za interoperabilnoS¢u, posebni propisi ga ne podrzavaju u potpunosti.
Cak i kada je interoperabilnost izmedu odabranih drzavnih registara tehni¢ki uspostavljena, posebni propisi
jo$ uvijek mogu zahtijevati od podnosioca zahtjeva da pribavi podatke, gdje se tehniCka interoperabilnost
koristi samo kao podrska (npr. U postupku u vezi sa socijalnom pomoc¢i u Albaniji). Da bi se u praksi
postigla pravna interoperabilnost, posebni propisi (ukljuéuju¢i podzakonska akta koja uspostavljaju
zahtjeve za podnoSenje zahtjeva) treba da budu revidirana i znacajno pojednostavljena. To bi smanijilo
opterecenje za podnosioca zahtjeva koje proizlazi iz obaveze za podnoSenje podataka koje drzava vec
posjeduje. Vazno je osigurati da postoji pravni osnov za dobijanje i upravljanje potrebnim podacima iz
drugih registara i da nacin rada poS$tuje zahtjeve vezane za zastitu licnih podataka.

Interoperabilnost ne podrazumijeva neophodno da dva ili viSe registara medusobno komuniciraju. To se
moze odnositi na sposobnost jednog upravnog organa da pristupa podacima u nekom drugom registru
kojim upravlja neka druga agencija, ili na integrisanje pristupa registrima u informacionim sistemima koji
pruzaju podrsku upravnim postupcima. U Srbiji, na primjer, sistem za pruzanje upravnih usluga vezan za
rodenje bebe inkorporira trenutni unos podataka iz relevantnih registara na zahtjev bolni¢kog osoblja, koje
sluzi kao sluzbenici jedinstvenom $alteru (one-stop-shop)48.

Da bi se unaprijedila organizaciona interoperabilnost, usluge i procedure koje pruza uprava
treba redizajnirati prema zivotnim dogadajima sagledanih u cjelini (npr. rodenje djeteta, pokretanje firme),
a ne prema instituciji koja pruza pojedinu uslugu. Usluga koju pruza jedna institucija moze biti preduslov
za ili pod-usluga usluge koju pruza neko drugi. Vazno je shvatiti cjelinu procesa kako ga vidi pojedinac ili
privredno drustvo prilikom dizajniranja vladinih elektronskih usluga ili uspostavljanja usluga na jednom
mjestu (one-stop-shops). ZB ve¢ ima neke uspjeSne pri¢e, poput elektronske registracije beba u Srbiji, ali
usluge su obi¢no uredene i prate se prema instituciji koja ih pruza (kao Sto je ocigledno iz godi$njih
izvjeStaja o sprovodenju upravnih postupaka u Crnoj Gori). Ako budzet jednog od kljuénih nosilaca
podataka za viSe upravnih postupaka (npr. Katastar nepokretnosti) zavisi od taksi koje se pla¢aju za
izdavanje zvani¢nih uvjerenja iz njegovog registra, inicijative za unaprjedenje interoperabilnosti treba
sprovoditi zajedno sa reformiranjem nacela za finansiranje relevantnih institucija.

Da bi se unaprijedila semanti¢ka interoperabilnost, svi drzavni registri treba da klasifikuju kljuéne elemente
podataka na sli¢an nacin i da ih skladiSte u istom formatu. Prema EIF-u, kljuéni preduslovi za postizanje
semantiCke interoperabilnosti su sporazumi o referentnim podacima, u formi taksonomija, kontrolisanih
vokabulara, pojmovnika, popisa kodova i struktura/modela podataka koji se mogu ponovo upotrebljavatil4®.
Na ZB, te sporazume treba prvo izraditi na drzavnom nivou, kako bi se osiguralo da se klju¢ni podaci koje
koristi viSe registara (npr. imena, identifikacioni i registracioni kodovi, adrese, itd.) uvijek skladiSte u istom
formatu, i da su polja ili elementi podataka u razli€itim sistemima kompatibilni.

Da bi se unaprijedila tehni¢ka interoperabilnost, vazno je osigurati da razvoj novih IT sistema (ili zamjena
postojecih) bude planirana i koordinirana sa centralnog nivoa, umjesto od dna ka vrhu. Za svaki planirani
IT sistem, elementi podataka treba ba budu mapirani i analizirani prije razvoja kako bi se analiziralo koji
drugi sistemi ve¢ sadrze iste podatke i koji bi mogli biti zainteresovani za koris¢enje podataka kojima bi
novi sistem trebao da upravlja. To moze pomo¢i u planiranju koji registri treba da budu povezani kako bi

147 hitps://ec.europa.eulisa2/sites/isalfiles/eif brochure final.pdf.

148 hitps://www.srbija.qov.rs/tekst/en/129970/ebaby.php.

149 Evropska komisija (2017), European Interoperability Framework: Promoting seamless services and data flows for
European public administrations (Evropski okvir interoperabilnosti. Promovisanje nevidljivih usluga i tokova podataka
za evropske uprave), Luxembourg, https://ec.europa.eu/isa2/sites/isalfiles/eif brochure final.pdf, str. 29.
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razmjenjivali podatke preko web servisa, i kako bi se izbjeglo kontinuirano trazenje podataka od gradana
ili firmi.

Sliéni mehanizmi koordinacije, kao u portugalskoj upravnoj modernizaciji ili estonskom X-Road-u
(pogledajte Boks 2.2. nize), mogu povecati interoperabilnost u upravi na sva Cetiri nivoa. Institucije sa
odgovornoS¢u za osiguranje uskladenosti mogu biti razne, u zavisnosti od egzaktnog nivoa
interoperabilnosti (npr. za pravnu interoperabilnost, institucije odgovorne za ZUP bi bile dobro
pozicionirane kao centralni koordinatori, dok bi za semanti¢ku i tehni¢ku interoperabilnost, bile bi pozeljne
institucije koje koordiniraju Vladinom IT). Medutim, te institucije treba da koordiniraju svoje aktivnosti i
pristupe, kako bi postigle najbolje rezultate u redizajniranju upravnih postupaka i pruzanju usluga.

Boks 2.4. Primjeri praksi u pojedinim drzavama vezanih za poromovisanje
interoperabilnosti

Pregled upravne modernizacije pravnih i regulatornih inicijativa (Portugal)

U Portugalu, Agencija za upravnu modernizaciju (AMA) daje inpute o novim pravnim i regulatornim
inicijativama koje dolaze pred Vladu na odobravanje, kako bi promovisala pristup upravnoj
sugeriSe uklju€enje digitalnih instrumenata i nacela koji se smatraju kljuénim za agendu upravne
modernizacije u Portugalu. Primjeri uklju€uju ponovnu upotrebu podataka, primjenu nacela ,samo
jednom®, te koriS¢enje nacionalne platforme za interoperabilnost i platforme digitalnog identiteta,
Autenticacao.gov. Ovaj transverzalni, medusektorski pristup izvlagi korist od podrSke visokog politickog
nivoa, ministra PredsjedniStva i upravne modernizacije. To moze pomoé¢i AMA-i da unaprijedi
uskladivanje i obezbijedi koherentnost digitalnih instrumenata dizajniranjem politike Sirom nacionalne
javne uprave.

X-Road (Estonija)

Estonski X-Road je vladina platforma koja podrzava razmjenu podataka izmedu preko 900 organizacija
i preduzeca u Estoniji. Platforma osigurava pruzanje usluga gradanima i privrednim drustvima kroz
pristup bazama podataka, kreiranje i prenos velikih skupova podataka, i online pretrazivanje.
Bezbjednost platforme je osigurana preko digitalne identifikacije, autorizacijom na visSe nivoa, sistemom
obrade zapisa na visokom nivou i kriptovanim prenosom podataka. Sistem pruzZa dovitljivo rijeSenje za
pitanje vlasni$tva nad podacima — njegova decentralizovana priroda dopusta institucijama koje u njemu
uCestvuju da zadrZe vlasniStvo nad svojim podacima, ali im dopusta da razmjenjuju podatke ili
pristupaju podacima drugih institucija, ako je to potrebno. U sprezi sa naelom ,samo jednom®, sistem
je olakSao povecanu saradnju i razmjenu podataka izmedu institucija, Sto je dovelo do smanjenja
troSkova i povecane efikasnosti.

Izvore: OECD (2020), The OECD Digital Government Policy Framework: Six dimensions of a Digital Government
(OECD-ov okvir politike digitalne uprave: Sest dimenzija digitalne uprave), str. 12-13.

Unaprjedenje kvaliteta podataka drzavnih registara

Slabi kvalitet podataka i Ceste greSke u drzavnim registrima ¢esto se navode kao razlog zbog kojeg se od
podnosilaca zahtjeva trazi da daju podatke viSe puta, iako ih drzava ve¢ posjeduje. Kvalitet podataka se
obi¢no unaprjeduje kada se podaci koriste dosljedno i svrsishodno i kada njihova neta¢nost ima direktne
posljedice (npr. po podnosioca zahtjeva). EIF preporu€uje da se uspostave bazi¢ni registri kako bi se
unaprijedilo pruZanje integrisanih javnih usluga. Bazi€ni registar je pouzdan, autoritativan izvor informacija
koji mozZe i treba biti kontinuirano digitalno koriSten od strane drugih, gdje je jedna organizacija odgovorna
za prikupljanje, koris¢enje, azuriranje i Cuvanje takvih informacija (npr. o ljudima, privrednim drustvima,
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vozilima, licencama, gradevinama, lokacijama i putevima). ,Autoritativan” znaci da se bazi¢ni registar
smatra izvorom informacija, t.j. pokazuje taan status, azuran je i najbolieg je moguceg kvaliteta i
integriteta. U slu€aju centralizovanih registara, jedan organizacioni subjekat je odgovoran za obezbjedenje
kvaliteta podataka i za dono$enje mjera kojew treba da osiguraju taénost podataka®®°.

Vecina registara sadrzi informacije o kontakt adresama lica koja sadrze. Medutim, Vlada treba da odrzava
jedinstveni bazi¢ni registar koji sadrzi autoritativne kontakt podatke (npr. registar stanovnistva) a drugi
registri treba da koriste kontakt informacije koje su spremljene u bazi€nom registru. Alternativno, kontakt
adrese se mogu Cuvati u drugim registrima, ali svi registri treba da budu informisani (npr. uz pomoé¢
relevantnih web servisa) o glavnoj kontakt adresi lica koja se uva u bazi€nom registru. Pored toga, da bi
se unaprijedio kvalitet podataka, interoperabilnost registara treba da omoguéi pojedincu da azurira svoju
kontakt adresu u baziénom registru kada koristi servise koji se nalaze u drugim registrima. Na primjer,
kada Poreska uprava postane svjesna da kontakt adresa nekog poreskog obveznika nije pohranjena u
registru stanovniStva, poreski sluzbenik bi trebao imati mogucnost — preko interoperabilnih registara — da
azurira kontakt adresu u registru stanovni$tva nakon dobijanja saglasnosti poreskog obveznika.

Rjesavanje pitanja prepreka vezanih za elektronsku komunikaciju

Jedan od klju€nih izazova koji ograni¢avaju moguénost za elektronsku komunikaciju izmedu privatnog i
javnog sektora (kao i unutar javnog sektora) je ograni¢ena primjena — ili, u slu¢aju Kosova, potpuno
odsustvo — digitalnih identifikacija. Potrebna je centralna infrastruktura koja je priustiva i jednostavna za
pristup i upotrebu. Ukoliko podnosioci zahtjeva ne mogu podnositi digitalno potpisane dokumente i ukoliko
uprava ne moze zakljucivati i potpisivati upravne akte u elektronskom formatu, teSko je u potpunosti
sprovesti odredbe ZUP-a vezane za elektronsku komunikaciju. Mozda bi bilo moguce preéi na elektronsku
komunikaciju tokom vodenja postupka nakon prvih razmjena preko tradicionalnih kanala i nakon $to su
potvrdene relevantne e-mail adres. Pored toga, inovativna ad hoc rjeSenja (npr. prilaganje skenirane Li¢ne
karte uz e-mail kako bi se dokazao identitet) mogu biti kratkoro€no rjeSenje, ali to nije odrzivo, i umanjuje
prednosti elektronske komunikacije.

Na Kosovu se kao prvi korak mora izgraditi infrastruktura za digitalni identitet i autentikaciju. U Albaniji,
digitalni identiteti moraju postati mnogo priustiviji nego $to su trenutno. Zemlje poput Srbije i Crne Gore
treba da povecaju primjenu digitalnih identiteta starajuci se da se oni mogu koristiti bez napora, pruzajudi
usluge koje dopustaju podosiocima zahtjeva da koriste elektronsku autentikaciju i digitalnu komunikaciju.
MoZe biti neophodna revizija posebnih propisa koji uklju€uju ostatke procedura zasnovanih na papiru
(npr. obaveza da se potpiSe svaka pojedinana stranica nekog dokumenta), kao dio opste inicijative za
uskladivanje posebnih propisa sa ZUP-om, kako bi se omogucila potpuna elektronska komunikacija.

Zakljucci

Poglavlje 2 sugerisalo je opcije za prevazilaZenje prepreka koje spriec¢avaju potpuno sprovodenje nacela
dobrog ponasanja uprave koje je utemeljeno u ZUP-ovima, kako je identifikovano u Poglaviju 1. Takve
prepreke ukljuuju kasnjenja u uskladivanju posebnih propisa, nedjelotvorne zalbene postupke, nedovoljni
kapacitet i nedostatak infrastrukture kao podrSke dosljednom sprovodenju ZUP-ova. PredloZene su
slijedece kljuéne mjere.

e Decentralizovani pristup uskladivanju posebnih propisa sa ZUP-om nije osigurao potpuno
postovanje tokom perioda vacatio legis. Centralna ministarstva odgovorna za ZUP, stoga, treba
da koordiniraju reviziju i proces uskladivanja sa centralnog nivoa, obuhvatajuci kako primarne tako

150 European Commission (2017), European Interoperability Framework: Promoting seamless services and data flows
for European public administrations (Evropski okvir interoperabilnosti. Promovisanje nevidljivih usluga i tokova
podataka za evropske uprave), Luxembourg, https://ec.europa.eu/isa2/sites/isa/files/eif brochure final.pdf, str. 37.
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i sekundarne propise. Omnibus zakoni koji omogucavaju izmjene i dopune viSe zakona pomocu
jednog zakonskog akta mogu pomoéi uskladivanju primarnih propisa na efikasniji i dosljedniji
nacin.

U buduénosti, nakon zavrsetka uskladivanja propisa treba osigurati dosljednu uskladenost izmedu
nacela ZUP-a i posebnih propisa. Treba uspostaviti procedure vezane za odgovornost i medu-
ministarske konsultacije kako bi se omogucilo da ministarstva koja su odgovorna za ZUP da
kontroliSu i daju komentar na sve nacrte primarnih i sekundarnih propisa koji ureduju upravni
postupak.

Uspostaviti sveobuhvatni pregled funkcionisanja upravih postupaka, ukljucujuéi zalbeni proces;
mehanizme monitoringa treba uspostaviti pod vodstvom i uz koordinaciju ministarstava odgovornih
za ZUP. To mehanizmi bi trebali identifikovati najproblemati¢nije postupke (iz perspektive
ping-ponga, pretjeranog ukidanja prvostepenih rjeSenja iz procesnih razloga, nemogucnost
postovanja zakonskih rokova, i tako dalje), i razloge za izazove, kako bi se pomoglo u utvrdivanju
odgovarajucih mjera za rjeSavanje istih.

Unaprijediti sistem pravnih lijekova unutar uprave; Zalbeni organi bi trebali ogranigiti broj predmeta
koje vraéaju prvostepenim organima nakon uspjesne zalbe. Oni bi sami trebali odlucivati o stvari
u meritumu $to je ¢eS¢e to moguée (npr. u stvarima gdje je moguce ispraviti potencijalne procesne
pogreske prvostepenog organa, i kada je spor vezan za primjenu materijalnog prava).

Izbjec¢i efekat ping-ponga izmedu uprave i pravosuda; upravne sudije treba da primjenjuju svoja
reformatorska ovlaséenja prilikom sudske kontrole ili da daju dovoljno smjernica upravi za
usvajanje zakonitog upravnog akta. Pored toga, upravne sudije bi trebale imati ovlas¢enja za
izricanje kazni protiv uprave u slu€aju ne-sprovodenja ili nepostovanja sudskih naloga i odluka.

Podici kapacitet uprave za efikasno i zakonito upravljanje upravnim postupcima; treba nastaviti sa
tradicionalnom obukom za primjenu ZUP-a za sluzbenike koji vode postupke. Pored toga, treba
organizovati okrugle stolove uz uklju€enje upravnih sudija, upravnih Zalbenih organa i sluzbenika
koji vode postupke, bilo od strane odnosnih organa ili na inicijativu ministarstava odgovornih za
ZUP. Mreze praktiCara i sluzbe za pomo¢ organizovane od strane ministarstava odgovornih za
ZUP mogu biti koristan forum za diskusiju o izazovima sprovodenja i za razmjenu najboljih praksi.

Povecati razumijevanje prava ucesnika upravnih postupaka; mogu se organizovati kampanje
podizanja svijesti javnosti (npr. o primjeni nacela ,samo jednom*®). Obuka advokata koji zastupaju
uCesnike upravnih postupaka se takode moZe upotrijebiti u istu svrhu.

Unaprijediti sprovodenje nacela ,samo jednom*; usluge koje pruza uprava treba da se dizajniraju
kao Zivotni dogadaji (npr. rodenje djeteta, ili pokretanje firme), umjesto kao institucionalna
odgovornost upravnih organa koji su u pitanju. Finansijski aranzmani klju¢nih imalaca podataka za
viSe upravnih postupaka, poput Katastra nepokretnosti, treba da izbjegavaju da svoje finansiranje
baziraju na taksama za izdavanje uvjerenja o podacima koje Cuvaju u svojim registrima. Kvalitet
podataka u drZzavnim registrima se moZe poboljSati tako 5to ée se osigurati da se propusti i greSke
u vezi sa podacima mogu identifikovati i ispraviti.

Uvodenije elektronske komunikacije; treba uspostaviti infrastrukturu za digitalne identitete (ako ona
veé nije dostupna) i u€initi je dostupnom smanjenjem troSkova vezanim za njenu primjenu.

PROCJENA REGULATORNOG UTICAJA | PRENOS PRAVA EU NA ZAPADNOM BALKANU



| 79

Dodatak |. Obrazac podrske
uskladivanju posebnih propisa sa ZUP-
om

Glavna teza ovog dokumenta je da se neki od najvaznijih problema u postupcima upravnih sistema koji su
analizirani mogu pripisati ogranicenom ili, u nekim slu€ajevima, nepostojeéem uskladivanju
posebni/sektorskih zakona sa procesnim karakteristikama zakona koji ureduju upravni postupak na
opstem nivou. Ova teza je potvrdena primjerima datim u ovom dokumentu, koji je ukazao na &injenicu da
uskladivanje ovih dvaju nije proces koje nije praéen problemima. Stoga je pripremljen model instrument,
poput onoga koji je upotrijebljen tokom razvoja metodoloskog okvira za ovaj dokument. On bi mogao biti
od pomoc¢i onima koji rade na nacrtima sektorskih zakona i organima odgovornim za provjeru uskladenosti
na jednostavan, efikasan i transparentan nacin.

Ovaj instrument se moze upotrijebiti za brzo uporedivanje izmedu bazi¢nih procesnih nacela, definisanih
opstim procesnim zakonima (ZUP-ovima) i rjeSenja sektorskih zakona u pripremi ili ve¢ usvojenih (prilikom
uskladivanja legislative). Kako ponekad veoma tehni¢ka ili specijalizovana priroda stvari koju ureduju
posebni zakoni sprjeCava jednostavno uskladivanje, treba takode ukratko skrenuti paznju na razlike (ako
same po sebi nisu o€igledne). Buduéi da zakoni ne funkcioniSu izolovano, treba ukljuciti ne samo zakone
koji su u izradi, vec¢ i antricipirane efekte njihove interakcije sa ostalim zakonima. Konacno, kolikogod da
ZUP-ovi dopustaju odstupanja od svojih opstih nacela, to je uvijek pod uslovom neophodnosti. Tamo gdje
se otkrije odstupanje, treba takode ukljuciti kratko objasnjenje razloga za isto. Ova forma uporedivanja ne
dozvoljava dubinsku analizu, ali moze identifikovati moguci disparitet izmedu zakona koji bi inace ostali
»ukopani“ u Cesto dugackim tekstovima zakona, sto ¢ini druge forme uporedivanja relativno teskim.

Ovaj instrument se sastoji od tabele koja obuhvata glavne karakteristike upravnih postupaka. Lista nacela
i elemenata nije iscrpna, tako da se drugi mogu dodati (npr. sva op&ta nacela odnosnog ZUP-a, ako vec
nisu unesena u tabelu, buduéi da postoji obaveza postovanja istih). Cilj tabele je da prikaZe one najvaznije.
Prvi stubac tabele treba da sadrzi taénu odredbu ZUP-a koja ureduje primjenu opsteg nacela ili elementa
u datoj zemlji. Obrazac sadrzi odabrane reference na neke odredbe kao primjere ZUP-ova ZB. Drugi
stubach treba da sadrzi odredbu posebnog zakona ili nacrta koji ureduje isto nacelo ili element. Opet,
obrazac sadrzZi neke odabrane primjere iz posebnih zakona ZB, koji proizlaze iz vazece legislative ZB, ali
koji su pojednostavljeni koliko je bilo potrebno da bi se odrzala jasnoéa i sazetost primjera. Konaéno, treci
stubac treba da sadrZi a) prijedlog izmjene i dopune posebnog propisa (u slu€aju kontradikcije sa nacelima
ZUP-a ili neopravdanog odstupanja od ZUP-a); b) objasnjenje svih razlika u odnosu na relevantne odredbe
ZUP-a, ako postoje, i odstupanja dopustena od strane ZUP-a ukoliko se mogu opravdati, ili ¢) potvrdu
uskladenosti sa ZUP-om.

Opste smjernice za uskladivanje posebnih propisa sa ZUP-om uklju€uju slijedeéa nacela.
e Posebni zakon ne treba da odstupa od opstih nacela ZUP-a;

e U ostalim aspektima, mogu se pojaviti razlike u odnosu na ZUP, ali one moraju biti obrazlozene.
Ako nema posebne potrebe za odstupanjima, treba preferirati jednoobraznu primjenu upravnog
postupka kakva je predvidena ZUP-om, kako bi se pojednostavilo u¢esce stranaka u raznim
vrstama upravnih postupaka.
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e Uopste uzevsi, posebni propis ne bi trebao da ponavlja opsti zakon, kako bi se izbjegla
preklapanja, ali u nekim situacijama preklapanja mogu postojati (npr. ako bi jasnoéa pravnog
okvira bila ugrozena bez preklapanja).

e Posebni zakoni treba da uklju€uje jasno i uopsteno pozivanje na ZUP (buduéi da nacela ZUP-a
treba da se primjenjuju u svim upravnim postupcima).

e Prilikom uskladivanja ukupnog broja vazecih posebnih propisa, koriSs¢enje omnibus zakona za
izmjene i dopune svih relevantnih posebnih propisa pomoc¢u samo jednog zakona pomaze u
osiguranju dosljednosti i efikasnosti procesa izmjena i dopuna.
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POZIVANJE NA RELEVANTNI CLAN ZAKONA | POZIVANJE NA CLAN POSEBNOG ZAKONA | PRIJEDLOG ZA IZMJENE | DOPUNE

O UPRAVNOM POSTUPKU (ZUP) KOJI SE ANALIZIRA POSEBNOG ZAKONA, OPRAVDANJA ZA
RAZLIKE ILI POTVRDA USKLADENOSTI SA
ZUP-om

Nacelo ,,samo jednom* zahtijeva da gradani i firme daju razne podatke samo jednom kada kontaktiraju sa javnom upravom. Organi javne uprave treba
interno da razmjenjuju i ponovno upotrebljavaju podatke, uz postovanje propise vezane za zastitu licnih podataka i druga ograni¢enja. U pravilu, nacelo
»Samo jednom* se primjenjuje bez obzira na postojanje odredenih preduslova (npr. interoperabilnost registara). Pored toga, znacenje rijedi ,drzava” ovdje
se koristi u najSirem moguéem smislu, obuhvatajuci takode i registre koje potencijalno drze nezavisni organi ili Cak grane vlasti.

Na primjer, ¢lan 23: Neki uobi¢ajeni primjeri odstupanja:

Stranka u postupku nije obavezna da pribavi bilo | Clan 45:

kakve podatke koji su vec dostupni u javnim | ¢  Stranka u postupku mora pribaviti uvjerenje

registrima. _ o vlasni$tvu nad zemljistem.

Clan 34 Zakona o zemlji$noj knjizi:

e Uvjerenje o vlasniStvu se moZe izdati samo
nakon $to se uplati taksa.

Srazmjernost takse. Troskovi upravnog postupka, ukoliko ih fizi¢ka lica pla¢aju javnim organima za upravne odluke, treba da budu pravi¢ni i razumni.
Upravne usluge ne treba da se posmatraju kao mjera za sticanje prihoda od strane javnih organa. Ne treba da postoje znacajne razlike u taksama za isti
postupak, ¢ak i ako postupak vode razliCite institucije (npr. podrucne ili opstinske kancelarije).

Clan 99: Postupak treba biti okonéan uz najnizi | Clan 15 Zakona administrativnim taksama:
moguci troSak za stranku u postupku. 40,00 EUR

Zahtjevi vezani za podnosenje zahtjeva i posljedice nepotpunih ili pogresnih podnesaka.

Zahtjevi u vezi sa formatom i sadrzajem nekog zahtjeva ne treba da budu neopravdano rigidni — posebno ako je potreban formular — u pogledu predmetne
stvari. Ako se trazi odredeni formular, on mora biti lako dostupan zainteresovanoj javnosti.

Ako je neki zahtjev nepotpun, podnosiocu zahtjeva mora biti data moguénost da ga ispravi u razumnom roku.

Clan 67: Clan 76:
* Moze se podnijeti u pisanoj ili e Mora sadrzati Uvjerenje o vlasnistvu
§ elektronskoj nad zemljistem
Clan 68: Clan 77:
o Mora sadrzati identifikacione podatke i e Nepotpuni podnesak mora biti ispravijen
konkretan zahtjev, plus sve dodatne u roku od pet dana.

podatke koje zahtijeva posebni zakon
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POZIVANJE NA RELEVANTNI CLAN ZAKONA
O UPRAVNOM POSTUPKU (ZUP)

POZIVANJE NA CLAN POSEBNOG ZAKONA
KOJI SE ANALIZIRA

PRIJEDLOG ZA IZMJENE | DOPUNE
POSEBNOG ZAKONA, OPRAVDANJA ZA
RAZLIKE ILI POTVRDA USKLADENOSTI SA
ZUP-om

Clan 69:

e Ako je podnesak nepotpun, strankama u
postupku mora biti dozvoljeno da izvrse
ispravke unutar razumnog roka

Obavjestenja i urucivanje dokumenata

Stranke u postupku treba da budu obavjestavane na odgovarajuéi na€in o svim relevantnim aktivnostima u postupku.
Svaka odluka koja uti€e na njihov interes treba da im bude propisno uru¢ena.

Clan 65:

Strana u postupku, zainteresovani organ i
zainteresovano lice ima pravo da bude
obavijeStena o toku postupka. ObavjeStenje
znaci radnju kojom jedan organ, na prikladan
nacin, obavjeStava neku stranu u postupku i
drugog ucesnika o radnjama preduzetim tokom
upravnog postupka.

Clan 68:

Li¢no urucivanje je obavezno kada vremenski rok
koji se ne moze produZiti poCinje da te¢e od dana
uru€enja, ukoliko zakon ne predvida drugadcije.

Clan 77:

Sva dogadanja u postupku se objavljuju na web
stranicama organa. Strane u postupku nece biti
dodatno obavjeStavane.

Moguénost elektronske komunikacije

Pravni okvir treba da omoguci elektronsku komunikaciju izmedu u€esnika u postupku i upravnog organa.

U pravilu, elektronska komunikacija nije obavezna, ve¢ obi¢no zavisi od saglasnosti strana u postupku, ukoliko elektronska komunikacija nije eksplicitno
predvidena kao glavni oblik, prema posebnom propisu.

Izmedu upravnih organa, elektronska komunikacija treba da bude poZeljni metoda komunikacije.

Clan 17: Javni organ omoguéava strani u
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PRIJEDLOG ZA IZMJENE | DOPUNE
POSEBNOG ZAKONA, OPRAVDANJA ZA
RAZLIKE ILI POTVRDA USKLADENOSTI SA
ZUP-om

postupku pristup javnom organu elektronskim
putem.

Nadleznost. Upravni postupak mogu voditi samo organi koji imaju pravnu nadleznost da ih vode. Nadleznost se moze odrediti kao stvarna ili mjesna.

Clan 20:

Svaki javni organ vr$i upravnu radnju unutar svog
podrucja nadleznosti.

Clan 31:

Svaki javni organ opSte nadleznosti u zemlji mozZe
odlucivati o stvari.

postupku).

je 8ire moguce.

Strane u postupku i njihovo zastupanje. Utvrdivanje relevantnih stana je vazno, kako bi ih ukljucili u postupak. Strane obi¢no imaju Sira prava od
zainteresovanih lica. Obi¢no, strane ukljucuju podnosioca zahtjeva, primaoca upravnog postupka (podnosilac i primalac se mogu preklapati), trec¢e lice,
organ koji izdaje odobrenje (u slu€aju da je potrebno prethodno odobrenje od strane nekog drugog organa; organ koji vodi postupak nije strana u

Zastupanje. Mogucnost da pravno nadleZni podnosilac zahtjeva zastupa sam sebe ili da slobodno izabere zastupnika treba da bude obezbijedena to

Clan 40:

Strana sa punim pravnim kapacitetom moze licno
preduzimati radnje u postupku.

Clan 45:

Stranka ili njen pravni zastupnik moze ovlastiti
advokata ili bilo koje drugo lice koje ima puni
procesni kapacitet da je zastupa kao stranu u
postupku, osim da daje izjave koje mozZe dati
isklju¢ivo sama strana u postupku.

Clan 68:

Podnosilac zahtjeva mora biti zastupan od strane
priznatog advokata.

Zainteresovane strane/aktivna legitimacija. Ako bi odluka mogla imati nepovoljan uticaj na pravno zasnovane interese lica, tom licu treba dati
moguénost da ucestvuje u postupku. Cesti zahtjevi za u€eSée u postupku iz Cisto Spekulativnih razloga — da bi se zlonamjerno odlagala odluka —
zahtijevaju Cisto objektivne kriterijume za utvrdivanje aktivne legitimacije.

Clan 3:
Smatrace se da ,Strana” znacéi svako fizi¢ko ili

Clan 58:

Postojanje pravnog interesa za uce$ce u
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PRIJEDLOG ZA IZMJENE | DOPUNE
POSEBNOG ZAKONA, OPRAVDANJA ZA
RAZLIKE ILI POTVRDA USKLADENOSTI SA
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pravno lice na Ciji zahtijev se pokrece upravni
postupak, protiv koga se pokreCe upravni
postupak, koje je obuhvaceno postupkom
pokrenutim po sluzbenoj duznosti, ili koje, u cilju
zastite svojih prava ili pravnih interesa, ima pravo
uce8ca u upravnom postupku.

postupku zavisi iskljuivo od vlasni§tva nad
imovinom unutar zone uticaja, utvrdene formulom
koju odreduje ova odredba.

Prikupljanje dokaza. Uskladivanje je relevantno samo u kontekstu dosljednosti sistema.

Clan 101-105:

Detaljna tehni¢ka pravila za sasluSanje svjedoka
ili vjestaka, pregled spisa i inspekcija na licu
mjesta

Clan 157:

Konkretna pravila za tehniCku ekspertizu i
pregled spisa.

neophodno usmeno saslusanje pred organom.

Pravo na izjaSnjenje. Strana u postupku mora imati moguénost da podnosi ili predlaZe dokaze, da aktivno u€estvuje u ispithnom postupku, da bude
obavijestena o ishodima postupka i da imaju mogucnost da da svoj komentar o njima prije donoSenja pravosnazne odluke. Pravo na izjaSnjenje ne znaci

Izuzeci od prava na izjaSnjenje se mogu primijeniti u jednostavnijim postupcima ako se odluka moze bazirati iskljuivo na podacima datim od strane
podnosioca zahtjeva ili podacima iz javnih registara ili ako zahtjev podnosioca zahtjeva moZe evidentno biti u potpunosti odobren.

Clan 10:
Prije dono$enja upravnog akta, strani mora biti
pruzena prilika da se izjasni o Cinjenicama i
okolnostima koje su relevantne za donosenje
odluke.

Upravni akt se moZe donijeti bez prethodnog

saslusanja stranke samo u slucajevima
predvidenim zakonom.
Clan 99:

Ako se ne radi o opStepoznatim Cinjenicama,
stranka predlaze dokaze za svoje navode i
podnosi i organu, ako je to moguce.
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Pravo na pregledavanje spisa. Strana u postupku mora imati moguénost pristupa spisima predmeta,
zasti¢enim pravima i interesima i konkretno zabranjeno nekim zakonom. Pravo na pregledavanje
sistemu/registru koji se koristi za procesuiranje upravne stvari.

osim ako to nije u suprotnosti sa ostalim zakonom
spisa se takode moze osigurati kroz pristup IT

Clan 39:

Strane u nekom upravnom postupku imaju pravo
na pregledavanje spisa postupka. Pravo na
pregledavanje spisa ukljuuje pravo na kopiranje
potrebnih spisa.

Clan 41:

Pravo na pregledavanje spisa mozZe biti
ograni¢eno samo posebnim zakonom u cilju
zaStite drugih legitimnih interesa predvidenih
zakonom.

Clan 47:

Pregledavan je spisa je moguce samo
elektronskim putem, kroz koriS¢enje sistema
kontrolisanog pristupa koji zahtijeva posebnu
autorizaciju.

opsta nacela ZUP-a.

Procesni rokovi i posljedice. Potrebno je jasno utvrditi procesne rokove koji proizlaze iz zakona, uklju€ujuc¢i metod za izraCunavanje njihovog trajanja
(pocetak i kraj). Mogu takode postojati i rokovi koji nisu utvrdeni zakonom, kada upravni organ moze odrediti rok na bazi okolnosti predmeta i slijedeci

Clan 88:
Rokovi odredeni od strane ovlascenog
sluzbenika mogu se produziti na zahtjev

zainteresovane strane, ako je zahtjev podnesen
prije isteka vremenskog roka, pod uslovom da
postoje valjani razlozi za produZetak roka.

Clan 51:

Rokovi odredeni od strane
sluzbenika ne mogu biti produzeni.

ovlascenog

Pla¢anje troskova. AranZmani u vezi sa tim kako

stranke snose troSkove ne treba da obeshrabri stranke da aktivno u€estvuju u postupku.

Clan 87:

U postupku u koji su ukljuéene stranke sa
suprotstavljenim interesima, stranka na Ciji
zahtiev je pokrenut postupak koji zavrSava

Clan 65:

U postupku u koji su ukljuéene stranke sa
suprotstavljenim interesima, stranka na Ciji

zahtiev je pokrenut postupak koji zavrSava

Cesti zahtjevi za uge$ée u postupku iz &isto
Spekulativnih razloga — kako bi zlonamjerno
odlagali odluku — mogu zahtijevati odgovarajucée
sankcionisanje.
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odlukom protiv nje nadoknaduje razumne
troSkove suprotne strane, srazmjerno dijelu
zahtjeva u kojem stranka nije bila uspjesna.

odlukom protiv nje odgovoran je za svu $tetu koju
pretrpi suprotna strana zbog odugoviacenja
sudskog postupka.

neopravdana odugovlaéenja.

Obustavljanje postupka. Podnosilac zahtjeva treba da ima djelotvoran pravni lijek protiv odluke nakon obustavljanja postupka, kako bi se sprijecila

Clan 95:

Zalba uloZena protiv odluke o obustavljanju
postupka ne odlaze sprovodenje odluke.

Delegiranje donosenja odluke. Pravi nivo delegiranja odgovornosti i ovlaS¢enja za donosenje odluka povezan je sa ve¢im nivoom efikasnosti i
djelotvornosti unutar organizacije, takode promovisucéi veci nivo profesionalne i liéne odgovornosti.

Clan 37:

Organ postupa u upravnoj stvari preko
oviaséenog sluzbenika. Ovlasceni sluzbenik, u
smislu ovog zakona, je lice imenovano na radno
mjesto koje takode ukljuCuje poslove vezane za
vodenje postupaka i donoSenje odluka u upravnoj
stvari, ili samo poslove vezane za vodenje
postupaka ili preduzimanje odredenih radnji u
postupcima. Ako sluzbenik nije imenovan, odluku
u upravnom postupku donosi starjeSina organa.

Clan 37:
Gradski arhitekta donosi (potpisuje) odluku.

Sadrzaj Odluke. Odluka treba da sadrzi osnov/razloge, uklju€ujuci relevantne €injenice i pravni osnov (obrazloZenje) i upucivanje na Zalbene moguénosti,
ukljuujuéi relevantne organe i vremenska ogranic¢enja. ObrazloZenje moze biti skraceno ili ¢ak izostavljeno, ako je zahtjev podnosioca zahtjeva u
potpunosti odobren i ako prava trecih lica nisu ograni¢ena.

Clan 120:
Obavezni sadrzaj upravnog akta:

1) uvodni dio, koji treba da se poziva na pravni
osnov upravnog akta;

Clan 68:

ObrazloZenje moZe biti ograni¢eno na izvlacenje
zakljuaka, sa kratkim komentarima i pozivanjem
na pravni osnov.

PROCJENA REGULATORNOG UTICAJA | PRENOS PRAVA EU NA ZAPADNOM BALKANU




| 87

POZIVANJE NA RELEVANTNI CLAN ZAKONA
O UPRAVNOM POSTUPKU (ZUP)

POZIVANJE NA CLAN POSEBNOG ZAKONA
KOJI SE ANALIZIRA

PRIJEDLOG ZA IZMJENE | DOPUNE
POSEBNOG ZAKONA, OPRAVDANJA ZA
RAZLIKE ILI POTVRDA USKLADENOSTI SA
ZUP-om

2) obrazloZenje odluke i sama odluka;

3) i opis Zalbenih mogucnosti (nadlezni organ i
rok za Zalbu; gdje je to relevantno, mogu se
ukljuciti i pojasSnjenja o suspenzivnom ucinku
Zalbe ili o njegovom odsustvu).

Trajanje upravnog postupka. Lice ima pravo da

se njegovi/njeni poslovi rijeSe u razumnom roku.

Na primjer, Evropski kodeks dobrog ponasanja uprave predvida da sluzbenici treba da osiguraju da se odluka po svakom zahtjevu ili tuzbi donese
najkasnije dva mjeseca od dana prijema. Poseban zakon moze odrediti krace trajanje postupka nego $to je to predvideno ZUP-om.

Clan 22: Mora biti okon&an u roku od 30 dana, u
posebnim slu¢ajevima moguce je produzenje od
daljih 30 dana.

Clan 33: Mora biti okonéano u roku od 15 dana,
nije predvideno dalje produzenje.

Cutanje administracije. Adekvatni pravni lijek tre

ba da postoji u slu¢ajevima kada administracija ¢uti

ili odbija da preduzme radnju.

Clan 100:

Ako je stranka zatrazZila dono$enje pisanog
upravnog akta, a javni organ ne obavijesti stranku
0 svom upravnom aktu unutar roka i propusti da
Je obavijesti o produZenju roka, smatrace se da je
zahtjev stranke u potpunosti odobren.

Clan 37:

PrekoraCenje maksimalnog trajanja propisanog
za postupak stvara pravnu pretpostavku da je
zahtjev podnosioca zahtjeva odobren.

prirode postupka) koji je srazmjeran rokovima koji

se primjenjuju u upravi.

Pravo na zalbu i odgovarajuci rokovi. Treba dopustiti adekvatni vremenski rok za podnoSenje zalbe nakon §to se primalac upravnog akta upoznao sa
njegovim sadrzajem. Ako ZUP ne dopusta kraée rokove za Zalbu, posebni zakon ih moZe ukljuditi, ali mora da postoji razlog (npr. potrebno zbog hitne

Clan 188:

Rok za podnoSenje Zalbe je 15 dana od dostave,
ukoliko zakonom nije odredeno drugadije.

Clan 39:
Rok za podnoS$enje Zalbe je dvije nedjelje.

Mandat zalbenog organa. Drugostepeni organ treba da ima mogucnost sprovodenja dodatnih istraga kako bi odlu€io po Zalbi na efikasan nacin u bithom
i, ako je potrebno, izmijenio i dopunio obrazlozenje upravnog akta ili potpuno samostalno odlucio o stvari dono$enjem novog akta.
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Clan 153:

Ako drugostepeni organ ne odbaci Zalbu, organ
mozZe odbiti Zalbu, ponistiti odluku u potpunosti ili
djelimi¢no i sam donijeti odluku o upravnoj stvari,
ponidtiti odluku i vratiti predmet prvostepenom
organu za ponovno pokretanje postupka, ili je
mozZze izmijeniti.

Drugostepeni organ odlucuje po Zalbi na osnovu
Cinjenica utvrdenih od strane prvostepenog ili
drugostepenog organa.

Procesni uéinci zalbe. Procesni efekti Zalbe tre
(nemogucnost Zalbe protiv procesnih odluka).

ba da osiguraju djelotvornost Zalbe (suspenzivni u

¢inak), ali ne da neopravdano produze postupak

Clan 142:

Odluke se ne mogu izvrSavati prije isteka
vremenskog roka za Zalbu, ukoliko zakonom nije
drugacije uredeno.

Zalba odlaze izvrsenje odluke sve dok podnosilac
ne dobije obavjestenje o odluci po Zalbi, ukoliko
zakonom nije drugacije uredeno.

Clan 53:
Zalba ne odlaze pravne efekte odluke.

Rok za odluéivanje po zalbi. Ugesnici u postupku imaju pravo na postupanje po svojim stvarima u razumnom roku.
Hitna priroda stvari koja je u pitanju moze diktirati odredivanje kraceg roka nego sto je u ZUP-u.

Clan 205:

Odluka o stvari se mora donijeti u roku od 30
dana, a u izuzetnim okolnostima, ovaj rok se
moZe produZiti za jo§ 30 dana.

Clan 54:

Odluka o stvari se mora donijeti u roku od 15
dana.

Ponovno pokretanje postupka. Procesna pravila koja ureduju izmjenu i dopunu, suspenziju i ukidanje nekog upravnog akta treba da garantuju praviénu
ravnotezu izmedu javnog interesa i legitimnih o€ekivanja pojedinca u vezi pravne izvjesnosti. Potencijalni razlozi za ograni€avanje opcija za ponovno
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nanosenja Stete korisniku.

pokretanje mogu ukljuciti potrebu za sprje€avanje zlonamjernih zahtjeva za ponovno pokretanje bez ra

zumnih mogucnosti za uspjeh, sa iskljucivim ciljem

Clan 235:

Devet usko definisanih, izuzetnih razloga za
ponovno pokretanje.

Clan 75:
Dodatni uslov da podnosilac zahtjeva
demonstrira mogucnost razlicitog ishoda u

slu¢aju da se ponovno pokretanje odobri.

Moguénosti za ukidanje ili poniStavanje pravos

nazne odluke. Procesna pravila koja ureduju izmjene i dopune, suspenziju i ukidanje nekog upravnog

akta treba da garantuju pravi€nu ravnotezu izmedu javnog interesa i legitimnih o¢ekivanja pojedinca u vezi pravne izvjesnosti.

Clan 124:

Ako je stranka saglasna.

Ako je potrebno da se otkloni ozbiljpa i
neposredna opasnost po Zivot i zdravije ljudi,
javnhu bezbijednost, javni poredak, ukoliko ista
drugim sredstvima ne mozZe biti uspjesSno

otklonjena.
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Program SIGMA

SIGMA (Podrska za unaprjedenje upravljanja) je zajednicka inicijativa OECD-a i Evropske unije (EU), koju uglavnom
finansira EU. SIGMA radi sa partnerskim zemljama na osnazivanju sistema javnog upravljanja i kapaciteta javne
uprave od 1992. godine.

U partnerstvu sa Generalnim direktoratom Evropske komisije (EK) za susjedstvo i pregovore za proSirenje (DG NEAR),
trenutno radimo sa:

e Albanijom, Bosnom i Hercegovinom, Kosovom*, Crnom Gorom, Sjevernom Makedonijom, Srbijom i Turskom
kao zemljama kandidatima za ¢lanstvo u EU i potencijalnim kandidatima; i

e Alzirom, Jermenijom, Azerbejdzanom, Bjelorusijom, Egiptom, Gruzijom, Jordanom, Libanom, Moldavijom,
Marokom, Palestinskim vlastima?!, Tunisom i Ukrajinom kao susjednim zemljama EU.

SIGMA pruza pomoc¢ u Sest kljuénih oblasti:
1. Strateski okvir reforme javne uprave
. Razvoj i koordinacija javne politike
. Javne usluge i upravljanje ljudskim resursima

. Odgovornost

a b~ 0N

. Pruzanje usluga
6. Upravljanje javnim finansijama, javne nabavke i eksterna revizija.
SIGMA vrSi pregled i daje povratne informacije o:
e Sistemima upravljanja i institucijama
e  Pravnim okvirima
e Reformskim strategijama i akcionim planovima
e Napretku u sprovodenju reformi.
SIGMA daje:
e Savjete o projektovanju i prioritizaciji reformi
e Metodologije i instrumente za podrsku implementacije
e Preporuke za unaprjedenje zakona i upravne aranzmane
e  Prilike za razmjenu dobre prakse iz Sirokog dijapazona zemalja, uklju€ujuci regionalne dogadaje
o Dokumente javne politike i komparativne studije za viSe zemalja.

Za dalje informacije o SIGMA-i, konsultujte naSu web stranicu:
www.sigmaweb.org

© OECD 2021

Kako je SIGMA dio OECD, isti uslovi koriS¢enja primjenjuju se na njene publikacije:
http://www.oecd.org/termsandconditions.

*

Ovaj naziv ne dovodi u pitanje stavove o statusu, i u skladu je sa Rezolucijom Savjeta bezbijednosti Ujedinjenih
nacija 1244/99 i Savjetodavnog misljenja Medunarodnog suda pravde o deklaraciji nezavisnosti Kosova.

1 Fusnota od strane Evropske sluzbe za vanjsko djelovanje i Evropske komisije: ovaj naziv se ne smije tumaditi kao
priznavanje Drzave Palestine i ne dovodi u pitanje pojedina¢ne stavove drzava ¢lanica Evropske unije po ovom
pitanju.
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