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ТРО ШКО ВИ УПРАВ НОГ ПО СТУП КА*

Сажетак: С об зи ром на то да су до бро уре ђе на пра ви ла о тро шко ви ма 
по ступ ка прет по став ка, не са мо прав не си гур но сти стра на ка, већ и ква-
ли тет ног во ђе ња управ ног по ступ ка, од ве ли ког зна ча ја је то што је но ви 
За кон о оп штем управ ном по ступ ку из 2016. го ди не до нео број не но ви не у 
по гле ду тро шко ва управ ног по ступ ка. У ра ду се ука зу је на нај ва жни је но-
ви не у по гле ду пра ви ла о на кна ди тро шко ва по ступ ка и оце њу је у ко јој ме ри 
оне до при но се уна пре ђе њу прав ног по ло жа ја стра на ка, као јед ном од основ-
них ци ље ва за ко но дав не ре фор ме управ ног по ступ ка. 

Кључнеречи: управ ни по сту пак, тро шко ви управ ног по ступ ка, ор ган 
упра ве, стран ка. 

1. УВОД НЕ НА ПО МЕ НЕ 

Сва ки прав но уре ђе ни по сту пак под ра зу ме ва од ре ђе не нов ча не из дат ке 
ко ји су нео п ход ни за во ђе ње по ступ ка. Без об зи ра на то што управ ни по сту-
пак у од но су на суд ске по ступ ке, по пра ви лу, кра ће тра је, због че га је и еко-
но мич ни ји, ипак ње го во спро во ђе ње зах те ва од ре ђе не из дат ке. Спе ци фич-
ност управ ног по ступ ка у од но су на суд ске по ступ ке не огле да се са мо у 
бр зи ни спро во ђе ња (ефи ка сно сти), па оту да и у ма њим тро шко ви ма (еко но-
мич но сти), већ и у на чи ну на кна де тро шко ва. 

За раз ли ку од суд ских по сту па ка, у управ ном по ступ ку не по сто ји спор 
из ме ђу две на чел но рав но прав не стран ке, о ко ме од лу чу је не за ви сни суд ски 
ор ган, већ се на су прот стран ке увек на ла зи ор ган упра ве, ко ји, као су бјект са 
ја чом во љом, на ау то ри та ти ван на чин, од лу чу је о не ком на за ко ну за сно ва ном 
пра ву или оба ве зи стран ке. Услед не рав но прав но сти су бје ка та управ но-прав-
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ног од но са, као основ ног обе леж ја ове вр сте прав ног од но са, и пра ви ла о на-
кна ди тро шко ва у управ ном по ступ ку мо ра ју би ти до не кле дру га чи ја не го 
у суд ским по ступ ци ма. У управ ном по ступ ку нео п ход но је обез бе ди ти од-
ре ђе ну рав но те жу из ме ђу зах те ва за ефи ка сним во ђе њем по ступ ка, са јед не 
стра не и прав не си гур но сти стра на ка, са дру ге стра не. Прав на си гур ност 
стра на ка не би сме ла да бу де угро же на не мо гућ но шћу стран ке да на од го ва-
ра ју ћи на чин за шти ти на за ко ну за сно ва на пра ва због не а де кват них пра ви ла 
о на кна ди тро шко ва по ступ ка. Пра ви ла о на чи ну на кна де тро шко ва ни ка ко 
не би сме ла да бу де пре пре ка да стран ка ак тив но уче ству је у по ступ ку, да 
пред ла же из во ђе ње раз ли чи тих вр ста до ка за, да ан га жу је прав не за ступ ни ке 
или дру га струч на ли ца ко ја су у ста њу да јој пру же по моћ у за шти ти пра ва 
и оства ри ва њу ње них ин те ре са, итд. 

За раз ли ку од суд ских по сту па ка, као јед но од основ них на че ла но вог 
За ко на о оп штем управ ном по ступ ку,1 уста но вље но је на че ло де ло твор но сти 
и еко но мич но сти по ступ ка (члан 9), ко је под ра зу ме ва по се бан од нос пре ма 
тро шко ви ма по ступ ка. Са др жи ну овог, до не кле но во фор му ли са ног на че ла 
чи ни и оба ве за ор га на упра ве да по сту пак во ди без оду го вла че ња и уз што 
ма ње тро шко ва по стран ку и дру гог уче сни ка у по ступ ку, али та ко да се из-
ве ду сви до ка зи по треб ни за пра вил но и пот пу но утвр ђи ва ње чи ње нич ног 
ста ња. Та ко ђе, пре ма овом на че лу, ор ган упра ве има оба ве зу да по слу жбе ној 
ду жно сти вр ши увид у по дат ке о чи ње ни ца ма нео п ход ним за од лу чи ва ње, о 
ко ји ма се во ди слу жбе на еви ден ци ја и да их при ба вља и об ра ђу је, а од стран-
ке мо же да зах те ва са мо оне по дат ке ко ји су нео п ход ни за ње ну иден ти фи ка-
ци ју и до ку мен те ко ји по твр ђу ју чи ње ни це о ко ји ма се не во ди слу жбе на 
еви ден ци ја. За раз ли ку од ве ћи не дру гих основ них на че ла управ ног по ступ ка 
ко ја ни су раз ра ђе на у оста лим од ред ба ма За ко на, а ко ја пред ста вља ју обич не 
за кон ске про кла ма ци је, без ре ал не са др жи не и санк ци је за њи хо во не по што-
ва ње,2 у За ко ну по сто ји по себ но по гла вље по све ће но пра ви ли ма о тро шко-
ви ма управ ног по ступ ка (члан 84-89), ме ђу ко ји ма су број не но ве од ред бе.

Без об зи ра на то што су до бро уре ђе на пра ви ла о тро шко ви ма по ступ ка 
прет по став ка, не са мо прав не си гур но сти стра на ка, већ и ква ли тет ног во ђе ња 
управ ног по ступ ка, па жња струч не јав но сти до са да је углав ном би ла усме-
ре на ка број ним дру гим но ви на ма у За ко ну, по пут но вих ак тив но сти упра ве 
под ве де них под по јам управ не ства ри, о ко ји ма се да нас ре ша ва по пра ви ли-
ма управ ног по ступ ка, као што су управ ни уго во ри, управ не рад ње и пру жа ње 

1 За кон о оп штем управ ном по ступ ку – ЗУП, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 18/2016.
2 Вид.: Дра ган Мил ков, „По во дом но вог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку – кри-

тич ки осврт увод не од ред бе и на че ла”, Збор ник „Хар мо ни за ци ја срп ског и ма ђар ског пра ва 
са пра вом Европ ске уни је”, Но ви Сад 2016, 47-63; Зо ран Лон чар, „Основ на на че ла управ ног 
по ступ ка у Ср би ји и европ ски прав ни стан дар ди”, Збор ник „Хар мо ни за ци ја срп ског и ма-
ђар ског пра ва са пра вом Европ ске уни је“, Но ви Сад 2017, 379-400.
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јав них услу га,3 не ких од но вих прав них ин сти ту та, по пут: га рант ног ак та, 
је дин стве ног управ ног ме ста,4 пи та ња стан дар ди за ци је управ ног по ступ ка са 
европ ским пра ви ли ма,5 но вом прав ном ре жи му ре дов них и ван ред них прав-
них сред ста ва,6 итд. За кон ске но ви не у по гле ду тро шко ва управ ног по ступ ка 
у струч ној јав но сти оста ле су нео све тље не, бар на на чин за ко ји сма тра мо да 
за слу жу је, са аспек та прав не си гур но сти гра ђа на. Сто га нам је циљ да у ра ду 
иден ти фи ку је мо нај ва жни је но ви не у пра ви ли ма о тро шко ви ма управ ног по-
ступ ка, са др жа ним у но вом За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку, те да утвр-
ди мо да ли те но ви не до при но се, не са мо ефи ка сни јем и еко но мич ни јем во-
ђе њу по ступ ка, већ и уна пре ђе њу прав ног по ло жа ја стра на ка, што је тре ба ло 
да бу де је дан од основ них ци ље ва за ко но дав не ре фор ме управ ног по ступ ка.

2. ВР СТЕ ТРО ШКО ВА УПРАВ НОГ ПО СТУП КА

Под тро шко ви ма управ ног по ступ ка под ра зу ме вај се сви нов ча ни из да ци 
нео п ход ни за во ђе ње управ ног по ступ ка. Пре ма при ро ди пра ви ла о на кна ди, 

3 Вид.: Дра ган Мил ков, Рат ко Ра до ше вић, „Не ке но ви не у За ко ну о оп штем управ ном 
по ступ ку – управ но по сту па ње”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду (Збор-
ник ра до ва ПФНС) 3/2016, 733-752; Д. Мил ков, „По во дом На цр та За ко на о оп штем управ ном 
по ступ ку – ко рак на пред или де сет у стра ну“, Збор ник ра до ва ПФНС 1/2013, 85-99; Зо ран 
То мић, „О управ ној ства ри у срп ском пра ву”, Збор ник ра до ва „Ак ту ел на пи та ња са вре ме-
ног за ко но дав ства”, Бу два 3-7. јун 2018. го ди не, 225-238; З. То мић, „Управ ни уго во ри – еле-
мен ти прав ног ре жи ма у Ср би ји”, Прав ни жи вот 10/2017, 240-265; До бро сав Ми ло ва но вић, 
Вук Цу цић, „Но ва ре ше ња На цр та За ко на о оп штем управ ном по ступ ку у кон тек сту ре фор-
ме јав не упра ве у Ср би ји”, Прав ни жи вот 10/2015, 95-110; Дра ган Ва си ље вић, „Об ли ци 
управ ног по сту па ња по но вом За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку Ре пу бли ке Ср би је”, 
Прав ни жи вот 10/2017, 351-36З; Р. Ра до ше вић, „По јам управ не ства ри и но ви За кон о оп штем 
управ ном по ступ ку Ре пу бли ке Ср би је”, Прав на ри јеч 46/2016, 325-342.

4 Вид.: З. Лон чар, „Нај ва жни ји но ви прав ни ин сти ту ти у управ ном по ступ ку Ре пу бли ке 
Ср би је”, Прав на ри јеч 50/2017, 277-295; Зо ран Јо ва но вић, „Осврт на по је ди не но ви не у За ко ну 
о оп штем управ ном по ступ ку”, Збор ник на тру до ви од ме гу на род на та кон фе рен ци ја „Ис ку-
ства од при ме на та на но ви те за ко ни за оп шта управ на по стап ка во зе мји те од ре ги о нот”, 
Прав ни фа кул тет „Ју сти ни јан пр ви” во Ско пје, Охрид 5-7. мај 2017. го ди не, 133-143.

5 Вид: Д. Мил ков, „Др жав на упра ва Ср би је и европ ски стан дар ди”, Збор ник „Хар мо-
ни за ци ја срп ског и ма ђар ског пра ва са пра вом Европ ске уни је”, Но ви Сад 2015, 59-75; З. Лон чар, 
„Европ ски прав ни стан дар ди и управ ни по сту пак у Ср би ји”, Збор ник „Хар мо ни за ци ја срп ског 
и ма ђар ског пра ва са пра вом Европ ске уни је”, Но ви Сад 2016, 461-478; Де јан Ву че тић, „Европ-
ска управ но-про це сна пра ви ла и оп шти управ ни по сту пак Ре пу бли ке Ср би је”, Збор ник 
ра до ва Прав ног фа кул те та у Ни шу (Збор ник ра до ва ПФНШ) 68/2014, 175-186. 

6 Вид.: З. Лон чар, „Прав на сред ства у но вом За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку”, 
Збор ник ра до ва ПФНС 4/2017, 1505-1523; Пре драг Ди ми три је вић, „Прав на сред ства у но вом 
ЗУП-у Ре пу бли ке Ср би је”, Збор ник на тру до ви од ме гу на род на та кон фе рен ци ја „Ис ку ства 
од при ме на та на но ви те за ко ни за оп ште управ на по стап ка во зе мљи те од ре ги о нот”, 
Прав ни фа кул тет „Ју сти ни јан Пр ви” во Ско пје, Охрид 5-7. мај 2017, 45-63; Д. Ва си ље вић, 
„Кон цепт ван ред них прав них сред ста ва по но вом За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку”, 
Прав ни жи вот 10/2016, 215-223.
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тро шко ви управ ног по ступ ка се ме ђу соб но бит но раз ли ку ју. Основ но раз-
ли ко ва ње је на оп ште и по себ не тро шко ве по ступ ка. Под оп штим тро шко-
ви ма се под ра зу ме ва ју из да ци нео п ход ни за ре до ван рад ор га на упра ве. Ту 
спа да ју из да ци за ко ри шће ње по слов ног про сто ра, утро ше ну елек трич ну 
енер ги ју, гре ја ње, фи зич ко и тех нич ко обез бе ђе ње, кан це ла риј ски ма те ри јал, 
ко ри шће ње и одр жа ва ње слу жбе них во зи ла, одр жа ва ња веб пор та ла и ко ри-
шће ње оста лих ин тер нет услу га за по тре бе ор га на и сл. Ова вр ста тро шко-
ва спа да у сред ства за рад ор га на упра ве и уре ђу је се оп штим про пи си ма о 
ра ду ор га на упра ве, док се фи нан си ра из сред ста ва бу џе та пред ви ђе них за 
ре до ван рад ор га на упра ве. О из два ја њу те вр сте сред ста ва од лу чу је ста ре-
ши на ор га на упра ве. Под по себ ним тро шко ви ма се под ра зу ме ва ју сви из да-
ци у го то вом нов цу иза зва ни во ђе њем кон крет ног управ ног по ступ ка. Они 
се уре ђу ју про пи сом ко јим се уре ђу ју пра ви ла управ ног по ступ ка и о њи хо-
вом пла ћа њу од лу чу је слу жбе но ли це ко је во ди управ ни по сту пак.7 С об зи-
ром на то да управ ни по сту пак пред ста вља скуп раз ли чи тих про це сних 
рад њи, ова вр ста тро шко ва је пре ма прав ној при ро ди ве о ма раз ли чи та. 

По себ ни тро шко ви управ ног по ступ ка мо гу се раз ли ко ва ти пре ма раз-
ли чи тим кри те ри ју ми ма. У ци љу бо љег раз у ме ва ња прав не при ро де по себ-
них тро шко ва, као нај зна чај ни ји кри те ри ју ми раз ли ко ва ња мо гу да по слу же 
су бјек ти на ко је се тро шко ви од но се и на ме на ко јој слу же. Пре ма су бјек ти-
ма на ко је се од но си ова вр ста тро шко ва раз ли ку ју се: тро шко ви ор га на 
ко ји во ди управ ни по сту пак, тро шко ви стра на ка и тро шко ви оста лих уче-
сни ка у управ ном по ступ ку (све до ка, ве шта ка, ту ма ча ….). Пре ма на ме ни 
ко јој слу же раз ли ку ју се: тро шко ви за ад ми ни стра тив не так се, пут ни тро-
шко ви, днев ни це, на гра де за од ре ђе не вр сте слу жбе них ли ца, по пут ве шта ка, 

7 Пра ви ла о по себ ним тро шко ви ма управ ног по ступ ка су да нас уре ђе на са мо За кон 
о оп штем управ ном по ступ ку (чл. 84-89), док су у јед ном пе ри о ду ва же ња За ко на о оп штем 
упра вом по ступ ку СФРЈ (”Слу жбе ни лист ФНРЈ”, бр. 52/1956 и „Слу жбе ни лист СФРЈ“, 
бр. 10/1965, 4/1977, бр. 11/1978, 9/1986 и 24/1994) она би ла уре ђе на и Уред бом о на кна ди тро-
шко ва у управ ном по ступ ку (”Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 80/1992). Иа ко се у до ма ћој ли те-
ра ту ри мо же про на ћи став да је ова Уред ба још увек од прав ног зна ча ја за пи та ње тро шко ва 
управ ног по ступ ка (Вид: З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, Слу-
жбе ни гла сник РС, Бе о град 2017, 383, 392; Сте ван Ли лић, Управ но пра во – управ но про це сно 
пра во, Цен тар за из да ва штво и ин фор ми са ње Прав ног фа кул те та, Бе о град 2014, 494.), ње но 
прав но деј ство је ипак пре ста ло, с об зи ром на то да јој је прав ни основ за до но ше ње био чл. 
119. ст. 1. За ко на о оп штем управ ном по ступ ку СФРЈ, ко ји је одав но пре стао да ва жи. Ка-
сни је до не ти За кон о оп штем управ ном по ступ ку СРЈ из 1997. го ди не (”Слу жбе ни лист 
СРЈ”, бр. 33/1997, 31/2001 и „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 30/2010 – ЗУП из 1997), као ни са-
да шњи За кон, не са др же од ред бу о овла шће њу Вла де за до но ше ње та квог под за кон ског 
ак та. За раз ли ку од Ср би је, у но вом За ко ну о управ ном по ступ ку Цр не Го ре (”Slu žbe ni list 
Cr ne Go re”, br. 56/2014, 20/2015, 40/2016 и 37/2017) по сто ји из ри чи та од ред ба ко јом је про-
пи са но да Вла да под за кон ским ак том утвр ђу је ви си ну на кна де тро шко ва и на гра де у управ-
ном по ступ ку, као и на чин њи хо ве ис пла те (чл. 97).



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 4/2018

1599

ту ма ча и сл., тро шко ви за прав но за сту па ње и струч но по ма га ње стран ке, 
тро шко ви при ба вља ња и из во ђе ња до ка за, тро шко ви из вр ше ња управ ног 
ак та итд. 

У до ма ћој ли те ра ту ри се да нас мо гу про на ћи и дру га чи је по де ле тро-
шко ва управ ног по ступ ка,8 од ко јих не ке не ма ју го то во ни ка кав зна чај, с 
об зи ром на то да не до при но се бо љем раз у ме ва њу прав не при ро де тро шко ва 
по ступ ка. Та кав је слу чај, пре све га, са јед ном од нај но ви јих по де ла, на ста-
лих не по сред но на кон усва ја ња но вог За ко на, за сно ва ној на пре и ме но ва њу 
по себ них тро шко ва у про це сне тро шко ве управ ног по ступ ка, и на бра ја њу 
да у ту вр сту тро шко ва спа да ју сви они из да ци ко је се у но вом За ко ну ина че 
на во де да чи не тро шко ве по ступ ка, од но сно из да ци за так се, лич ни тро шко-
ви стран ке (тро шко ви до ла ска и гу бит ка вре ме на и за ра де), нео п ход ни и 
оправ да ни тро шко ви за сту па ња стран ке и тро шко ви усме не рас пра ве и из-
во ђе ња до ка за (ствар ни тро шко ви све до ка и ствар ни тро шко ви и на гра де ве-
шта ка, ту ма ча, пре во ди ла ца и при вре ме них за ступ ни ка, тро шко ви уви ђа ја 
и слич но), као и по себ ни из да ци у го то вом нов цу ор га на ко ји во ди по сту пак 
(пут ни тро шко ви слу жбе них ли ца, огла са и сл.).9 

Ва жну но ви ну у За ко ну пред ста вља чи ње ни ца да наш нај ва жни ји про це-
сни про пис у обла сти упра ве, по пр ви пут на кон осам и по де це ни ја, ко ли ко је 
ду га тра ди ци ја ко ди фи ка ци ја про це сних пра ви ла о ра ду упра ве у Ср би ји,10 
са др жи од ред бу о пој му тро шко ва управ ног по ступ ка. На и ме, у но ви За кон 

8 Вид.: С. Ли лић, Управ но пра во – управ но про це сно пра во, 494-496; П. Ди ми три је вић, 
Управ но пра во, Свен, Ниш 2016, 374-375; Д. Ва си ље вић, Управ но пра во, Кри ми на ли стич ко-
по ли циј ска ака де ми ја, Бе о град 2015, 359.

9 Вид.: З. То мић, Оп ште управ но пра во, Цен тар за из да ва штво и ин фор ми са ње Прав-
ног фа кул те та, Бе о град 2018, 312. У свим ра ни јим из да њи ма истог овог уџ бе ни ка тро шко ви 
управ ног по ступ ка су се раз ли ко ва ли на пот пу но дру га чи ји на чин, нај пре, пре ма су бјек ти-
ма на ко је се од но се на: 1) тро шко ве ор га на, во ди те ља по ступ ка; 2) тро шко ве стра на ка и 3) 
тро шко ве оста лих уче сни ка у по ступ ку, а за тим, и струк ту рал но, на: а) из дат ке слу жбе них 
ли ца у по ступ ку (пут ни тро шко ви и др.); б) из дат ке ве за не за при ба вља ње и из во ђе ње до ка за 
(на кна де и на гра де све до ци ма, ве шта ци ма, ту ма чи ма и сл., тро шко ве у ве зи са уви ђа јем итд.), 
в) тро шко ве за так се, г) тро шко ве у ве зи са из вр ше њем управ ног ак та; д) тро шко ве прав ног 
за сту па ња и струч ног по ма га ња и др. Вид.: З. То мић, Оп ште управ но пра во, Цен тар за из-
да ва штво и ин фор ми са ње Прав ног фа кул те та, Бе о град 2017, 305; Оп ште управ но пра во, 
Цен тар за из да ва штво и ин фор ми са ње Прав ног фа кул те та, Бе о град 2015, 307; Оп ште управ-
но пра во, Цен тар за из да ва штво и ин фор ми са ње Прав ног фа кул те та, Бе о град 2012, 301; 
Оп ште управ но пра во, Цен тар за из да ва штво и ин фор ми са ње Прав ног фа кул те та, Бе о град 
2011, 282-283; Оп ште управ но пра во, Цен тар за из да ва штво и ин фор ми са ње Прав ног фа кул-
те та, Бе о град 2009, 282-283; Управ но пра во, Слу жбе ни лист СРЈ, Бе о град 2002, 396; Управ но 
пра во, Дра га нић, Бе о град 1995, 277-278; Управ но пра во, Но мос, Бе о град 1991, 420-421.

10 Вид.: Д. Мил ков, „О по тре би ускла ђи ва ња срп ског управ ног по ступ ка са пра вом 
Европ ске Уни је”, Збор ник ра до ва ПФНШ 68/2014, 84-86; З. Лон чар, „По во дом но вог На цр та 
За ко на о оп штем управ ном по ступ ку”, Збор ник ра до ва „Два де сет го ди на Деј тон ског ми-
ров ног спо ра зу ма”, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Ис точ ном Са ра је ву 2017, 318-320. 
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је уне та од ред ба чла на 84. ко ја је озна че на на сло вом „по јам тро шко ва по ступ-
ка”. При од ре ђи ва њу пој ма тро шко ва управ ног по ступ ка у њој, ме ђу тим, ни је 
при ме њен ни је дан од мо гу ћих кри те ри ју ма за од ре ђи ва ње тро шко ва по ступ ка, 
већ су ис кљу чи во ме то дом ену ме ра ци је (по зи тив не) на ве де ни сви тро шко ви 
ко ји чи не тро шко ве управ ног по ступ ка. По но вом За ко ну, под тро шко ви ма 
управ ног по ступ ка под ра зу ме ва ју се: из да ци за так се, лич ни тро шко ви 
стран ке, по пут до ла ска и гу бит ка вре ме на и за ра де; нео п ход ни и оправ да ни 
тро шко ви за сту па ња стран ке; тро шко ви усме не рас пра ве и из во ђе ња до ка за, 
по пут ствар них тро шко ва све до ка и ствар них тро шко ва и на гра де ве шта ка, 
ту ма ча, пре во ди ла ца и при вре ме них за ступ ни ка, тро шко ви уви ђа ја и сл.; као 
и по себ ни из да ци у го то вом нов цу ор га на ко ји во ди управ ни по сту пак, по пут 
пут них тро шко ва слу жбе них ли ца, огла са и сл.11 

У окви ру ова квог но вог за кон ског ре ше ња пој ма тро шко ва управ ног 
по ступ ка, по себ ну па жњу за слу жу је, нај пре, на во ђе ње тро шко ва усме не рас-
пра ве и из во ђе ња до ка за као по себ них вр ста тро шко ва управ ног по ступ ка, 
као да усме на рас пра ва, као по себ на фа за у управ ном по ступ ку, има сво је 
по себ не тро шко ве, ван тро шко ва про це сних рад њи ко је се пред у зи ма ју у 
окви ру ње, а ко ји су ве за ни упра во за из во ђе ње до ка за, и то из ри чи то по бро-
ја них у овом чла ну За ко на у окви ру за гра де – ствар ни тро шко ви све до ка и 
ствар ни тро шко ви и на гра де ве шта ка, ту ма ча, пре во ди ла ца и при вре ме них 
за ступ ни ка, тро шко ви уви ђа ја и сл. У ве зи тро шко ва усме не рас пра ве и из-
вође ња до ка за па жњу за слу жу је и на во ђе ње да њих чи не и тро шко ви при вре-
ме ног за сту па ња. На и ме, с об зи ром на то да се уло га при вре ме ног за ступ-
ни ка стран ке, у слу ча ју ка да се он ја вља у управ ном по ступ ку, од но си на 
це ло куп ни по сту пак, а не са мо на фа зу усме не рас пра ве, мо же се по ста ви ти 
пи та ње да ли та квом ли цу тро шко ви за за сту па ње стран ке при па да ју за све 
про це сне рад ње ко је пре ду зме у име и за ра чун стран ке у свој ству ње ног 
за ступ ни ка, што би по при ро ди ства ри би ло нео п ход но, или има пра во са мо 
на на кна ду тро шко ва у ве зи ак тив но сти ко је је пред у зео на усме ној рас пра ви, 
по што се тро шко ви при вре ме ног за сту па ња стран ке у За ко ну на во де са мо 
у окви ру тро шко ва усме не рас пра ве. Та ко ђе, у слу ча ју да стран ку на усме ној 
рас пра ви за сту па не ко дру го ли це у свој ству пу но моћ ни ка, као вољ ног за-
ступ ни ка, по ста вља се пи та ње да ли и ти тро шко ви чи не тро шко ве усме не 
рас пра ве или се ра ди о по себ ној ка те го ри ји тро шко ва на ве де них у чла ну 84 
За ко на као тро шко ви за сту па ња стран ке, на ко је се, ви де ће мо ка сни је, при-
ме њу је дру га чи ји прав ни ре жим. 

По ред то га, по себ ну вр сту па жње за слу жу је свр ста ва ње у од ред бу о 
пој му тро шко ва управ ног по ступ ка са мо нео п ход них и оправ да них тро шко ва 
за за сту па ње стран ке, без об зи ра на то што те о риј ски по сма тра но и нео прав-

11 ЗУП, чл. 84.
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да ни тро шко ви за за сту па ње стран ке чи не тро шко ве по ступ ка. На и ме, тро-
шко ви за за сту па ње стран ке увек по сто је ако се стран ка од лу чи да ан га жу је 
као свог прав ног за ступ ни ка адво ка та или дру го струч но ли це да је за сту па 
у по ступ ку. Да ли ће на кна да за та кве тро шко ве стран ци би ти при зна та за-
ви си од ста ва слу жбе ног ли ца ор га на ко ји во ди по сту пак о то ме да ли су 
тро шко ви би ли нео п ход ни и оправ да ни, у слу ча ју ка да стран ка под не се 
зах тев за њи хо ву на кна ду. Да кле, ако се у За ко ну већ хте ло стран ци при зна ти 
пра во на на кна ду тро шко ва за за сту па ње са мо у слу ча ју ка да ор ган сма тра 
да су они нео п ход ни и оправ да ни, он да је од ред би о нео п ход но сти и оправ-
да но сти та кве вр сте тро шко ва би ло ме сто са мо ме ђу од ред ба ма За ко на ко је 
ре гу ли шу пра ви ла о на кна ди тро шко ва по ступ ка (члан 85 – „ко сно си тро-
шко ве по ступ ка”), а не ме ђу од ред ба ма ко је се од но се на по јам тро шко ва 
управ ног по ступ ка, у окви ру ко га би тре ба ло да се на ве ду са мо по је ди не вр сте 
тро шко ва ко ји чи не тро шко ве управ ног по ступ ка. Исти слу чај је и са на во ђе-
њем у од ред би о пој му тро шко ва са мо ствар них тро шко ва све до ка и ствар них 
тро шко ва ве шта ка. При све му то ме, тре ба узе ти у об зир и да у но вом За ко ну 
не по сто ји ни јед на од ред ба у ко јој се го во ри о кри те ри ју ми ма за од ре ђе ње 
тро шко ва, од но сно шта се под ра зу ме ва под нео п ход ним и оправ да ним тро-
шко ви ма за за сту па ње стран ке, а шта под ствар ним тро шко ви ма све до ка и 
ствар ним тро шко ви ма ве шта ка. Њи хо во од ре ђе ње је ствар сло бод не про це не 
(во ље) слу жбе ног ли ца ко ји во ди по сту пак у сва ком кон крет ном слу ча ју. 

Уно ше ње ова кве од ред бе о пој му тро шко ва у но ви За кон о оп штем 
управ ном по ступ ку је ори ги нал но ре ше ње при ре ђи ва ча на шег за ко на. На-
и ме, без об зи ра на то што је но ви управ ни по сту пак у Ср би ји у по гле ду го то во 
свих но вих ин сти ту та за сно ван на мо де лу хр ват ског За ко на о оп ћем управ ном 
по ступ ку из 2009. го ди не,12 идеј ну под ло гу за ова кво нор ма тив но ре ше ње у 
по гле ду вр ста тро шко ва управ ног по ступ ка при ре ђи ва чи на шег за ко на ни су 
мо гли има ти у хр ват ском про пи су, с об зи ром на то да он уоп ште по себ но не 
уре ђу је пи та ња пој ма и вр сте тро шко ва управ ног по ступ ка. Хр ват ски За кон 
уре ђу је са мо пра ви ла за на кна ду тро шко ва по ступ ка (члан 161-163). Као узор 
ова квој од ред би у на шем За ко ну ни су мо гли да по слу же ни За кон о управ-
ном по ступ ку Цр не Го ре из 2014. го ди не,13 ни За кон о оп штем управ ном 
по ступ ку Ма ке до ни је из 2015. го ди не,14 ко ји су та ко ђе ра ђе ни по узо ру на 
хр ват ски За кон и уз струч ну по др шку углав ном исте гру пе стра них екс пе-
ра та ко ја је ра ди ла и на при пре ми на шег За ко на,15 по што ни они не по зна ју 

12 Za kon o op ćem uprav nom po stup ku, „Na rod ne no vi ne”, br. 47/2009.
13 Za kon o uprav nom po stup ku, „Slu žbe ni list Cr ne Go re”, br. 56/2014, 20/2015, 40/2016 и 

37/2017. 
14 За кон за оп шта та управ на по стап ка, „Слу жбе ни Ве сник на РМ”, бр. 145/2015. 
15 Вид.: З. Лон чар, „Европ ски прин ци пи ре фор ме управ ног по ступ ка у Ср би ји”, Прав на 

ри јеч 54/2018, 363-364. 
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по себ ну од ред бу о пој му тро шко ва управ ног по ступ ка. Цр но гор ски и ма ке-
дон ски за кон, као и хр ват ски за кон, са др же у де лу о тро шко ви ма управ ног 
по ступ ка са мо пра ви ла за на кна ду тро шко ва. 

3. ПРА ВИ ЛА О НА КНА ДИ ТРО ШКО ВА УПРАВ НОГ ПО СТУП КА

У За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку по сто је број не но ви не у по гле-
ду пра ви ла за на кна ду тро шко ва по ступ ка (члан 84-89). Пред мет на шег 
раз ма тра ња ће би ти са мо не ке од но ви на ко је сма тра мо да су нај ва жни је за 
прав ни ре жим тро шко ва управ ног по ступ ка, као што су: на кна да тро шко ва 
за за сту па ње стран ке у по ступ ку; на кна де тро шко ва у ви ше стра нач ким 
управ ним по ступ ци ма; мо гућ ност прет ход ног сно ше ња тро шко ва по ступ ка; 
осло ба ђа ња од пла ћа ња тро шко ва по ступ ка, на кна да тро шко ва и на гра де 
оста лим уче сни ци ма у по ступ ку; под но ше ње зах те ва за на кна ду тро шко ва 
по ступ ка и до но ше ње од лу ке о тро шко ви ма по ступ ка. 

3.1. Тро шко ви за за сту па ње стран ке

Пре ма до са да шњем За ко ну, основ но пра ви ло би ло је да сва ко, уз од ре ђе не 
из у зет ке, сно си сво је тро шко ве иза зва не во ђе њем управ ног по ступ ка (члан 104. 
став 1.).16 Сход но та квом пра ви лу, у по гле ду тро шко ва за прав но за сту па ње 
стран ке, ва жи ло је пра ви ло да стран ци пра во на на кна ду те вр сте тро шко ва 
при па да са мо ка да је ње но за сту па ње би ло ну жно и оправ да но (члан 104. став 
3).17 Упра во по нај ви ше из раз ло га што је про це на ну жно сти и оправ да но сти 
за сту па ња стран ке у по ступ ку за ви си ла од сло бод не про це не овла шће ног слу-
жбе ног ли ца ко је је во ди ло по сту пак, стран ке су се у прак си углав ном уз др жа-
ва ле од ан га жо ва ња адво ка та и дру гих струч них ли ца да их у свој ству пу но-
моћ ни ка за сту па ју у по ступ ку. За хва љу ју ћи то ме, сте пен прав не си гур но сти 
стра на ка, да ће у управ ном по ступ ку мо ћи на нај бо љи на чин да за шти те сво ја 
пра ва и прав не ин те ре се, у зна чај ној је ме ри био огра ни чен, а ква ли тет управ-
них по сту па ка не сум њи во на ни жем ни воу, на ком је објек тив но мо гао да бу де 
у слу ча ју да су слу жбе на ли ца у управ ном по ступ ку на спрам се бе, по ред стран-
ке, има ла и од ре ђе на струч на ли ца, у свој ству прав ног за ступ ни ка стран ке. 

Нај у оч љи ви ја про ме на у по гле ду тро шко ва за за сту па ње стра на ка у 
но вом За ко ну је ве за на за чи ње ни цу да је из од ред би чла на 85, ко јим се де-

16 „Сва ка стран ка сно си, по пра ви лу, са ма сво је тро шко ве про у зро ко ва не по ступ ком, 
као што су тро шко ви до ла же ња, дан гу ба, из да ци за так се, за прав но за сту па ње и струч но 
по ма га ње”. ЗУП из 1997, чл. 104, ст. 1. 

17 „Тро шко ви за прав но за сту па ње на кна ђу ју се са мо у слу ча је ви ма кад је та кво за сту-
па ње би ло ну жно, од но сно оправ да но”. ЗУП из 1997, чл. 104, ст. 3.
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таљ но уре ђу ју пра ви ла за на кна ду тро шко ва по ступ ка, а ко ји но си на слов 
„ко сно си тро шко ве по ступ ка”, из о ста вље на од ред ба о пра ву стран ке на 
на кна ду тро шко ва за прав но за сту па ње са мо у слу ча ју ка да је оно би ло ну-
жно и оправ да но. Уве ре њу да да нас пра во стран ке на на кна ду тро шко ва за 
за сту па ње у управ ном по ступ ку ви ше ни је огра ни че но сло бод ном про це ном 
слу жбе ног ли ца о њи хо вој ну жно сти и оправ да но сти до дат но до при но си и 
за др жа ва ње у пот пу но сти не из ме ње не ра ни је од ред бе да ор ган сно си тро-
шко ве по ступ ка ко ји је по кре нут по слу жбе ној ду жно сти и по вољ но окон чан 
по стран ку (члан 85. став 2). Та квом уве ре њу по себ но до при но си но во у ве-
де на од ред ба о тро шко ви ма дру го сте пе ног по ступ ка (члан 85. став 6), пре ма 
ко јој у слу ча ју кад жал ба бу де усво је на тро шко ве дру го сте пе ног по ступ ка 
сно си ор ган ко ји је од лу чи вао у пр вом сте пе ну. 

Упр кос све му на ве де ном, та кав се за кљу чак, на жа лост, ипак не мо же 
из ве сти по што су у но вој од ред би о пој му тро шко ва (члан 84), код тро шко ва 
за за сту па ње стран ке као прет ход не од ред ни це уне те „нео п ход ност” и 
„оправ да ност”, о че му је већ би ло ре чи. Ти ме су стран ке, без об зи ра на све 
из ме не прав ног ре жи ма тро шко ва управ ног по ступ ка, у по гле ду пра ва на 
на кна ду тро шко ва за прав но за сту па ње и да ље оста вље не да за ви се од сло-
бод не (во ље) про це не слу жбе ног ли ца. С об зи ром на то да ни но ви За кон не 
да је ни ка кве кри те ри ју ме за од ре ђи ва ње нео п ход но сти и оправ да но сти, као 
усло ва за на кна ду тро шко ва за за сту па ње стран ке, из ме на тер ми на „ну жно-
сти”, из прет ход ног За ко на, у „нео п ход ност”, у но вом За ко ну, ни је од прав-
ног зна ча ја за прав ни ре жим ове вр сте тро шко ва по ступ ка. У пи та њу је са мо 
јед на од мно гих је зич ких про ме на учи ње на да би но ви про пис о оп штем 
управ ном по ступ ку што ви ше из гле дао дру га чи ји у од но су на ра ни ји, на шта 
је ука за но у на шој прав ној те о ри ји.18 

С об зи ром на то да иде ја о огра ни ча ва њу пра ва стра на ка на на кна ду 
тро шко ва за прав но за сту па ње уво ђе њем ну жно сти и оправ да но сти, као 
прет ход них усло ва, ни ка ко ни је мо гла да по тек не, не са мо из хр ват ског, већ 
ни из цр но го р ског и ма ке дон ског За ко на, јер ови за ко ни не по зна ју ова ква 
огра ни че ња, је ди ни сми сао уво ђе ња но вог пој ма тро шко ва управ ног по ступ-
ка, у окви ру ко га је код тро шко ва за за сту па ње стран ке уне та нео п ход ност 
и оправ да ност, мо же би ти же ља да се из За ко на из о ста ви из ри чи то не га тив-
на фо р му ли са на од ред ба да стран ке пра во на на кна ду тро шко ва за прав но 
за сту па ње има ју „са мо у слу ча ју ако су они ну жни и оправ да ни” и да се ти ме 
до дат но при кри је чи ње ни ца да у Ср би ји да нас пра во стра на ка на на кна ду ове 
вр сте тро шко ва у управ ном по ступ ку за ви си ис кљу чи во од сло бод не про це не 

18 Вид.: Д. Мил ков, Управ но пра во, II, Из да вач ки цен тар Прав ног фа кул те та, Но ви Сад 
2017, 147-150; Д. Мил ков, Р. Ра до ше вић, „Оба ве шта ва ње у управ ном по ступ ку”, Збор ник 
ра до ва ПФНС 4/2017, 1208-1210 и 1225-1226.
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слу жбе ног ли ца ко је во ди управ ни по сту пак.19 При кри ва ње те чи ње ни це је 
за при ре ђи ва че За ко на ве ро ват но би ло од по себ ног зна ча ја због на сто ја ња 
да се за ко но дав на ре фор ма управ ног по ступ ка спр о ве де у скла ду са нај ва жни-
јим евр оп ским прав ним пра ви ли ма, у ко ја се ни је укла па ло ра ни је не га тив-
но фор му ли са но пра ви ло о тро шко ви ма за прав но за сту па ње стран ке.20 

3.2. Тро шко ви дру го сте пе ног по ступ ка

Пот пу ну но ви ну у За ко ну пред ста вља про пи си ва ње пра ви ла за на кна-
ду тро шко ва у дру го сте пе ном управ ном по ступ ку, ко ја ни су по сто ја ла ни у 
јед ном на шем ра ни јем За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку. Без об зи ра на 
но ва пра ви ла о тро шко ви ма дру го сте пе ног по ступ ка, су шти на ства ри за 
стран ке у по ступ ку ипак ни је бит ни је из ме ње на. Тро шко ви дру го сте пе ног 
по ступ ка сно се се као и до са да, од но сно по истим пра ви ли ма као да ни су 
из ри чи то про пи са на но вим За ко ном. На и ме, у слу ча ју ка да жал ба бу де од-
ба че на или од би је на или жа ли лац од у ста не од жал бе, но во пра ви ло је да 
тро шко ве дру го сте пе ног по ступ ка сно си жа ли лац (члан 85. став 6). Исто је 
би ло и ра ни је, без об зи ра на то што ни је по сто ја ла ова ква од ред ба у За ко ну, 
с об зи ром на то да је основ но пра ви ло би ло да сва ко сно си сво је тро шко ве 
по ступ ка (члан 104. став 2), што је зна чи ло и пр во сте пе ног и дру го сте пе ног 
по ступ ка, осим ако ни су про у зро ко ва ни кри ви цом или обеш ћу не ког дру гог 
ли ца (члан 103. став 3). Про пи си ва ње из ри чи тог пра ви ла у За ко ну да са да 
тро шко ви дру го сте пе ног по ступ ка па да ју на те рет жа ли о ца у слу ча ју ако не 
успе са жал бом ни ма ло не до при но си охра бри ва њу стра на ка да у управ ним 
по ступ ци ма у ве ћој ме ри ко ри сте жал бу, као основ но ре дов но прав но сред-
ство у овој вр сти по ступ ка. С дру ге стра не, ни дру го но во про пи са но пра ви ло 
да у слу ча ју кад жал ба бу де усво је на, тро шко ве дру го сте пе ног по ступ ка сно-
си ор ган ко ји је од лу чи вао у пр вом сте пе ном (члан 85. став 6), за стран ке 
ни је од по себ ног зна ча ја, по што и да ље не мо гу да из ја вљу ју жал бу ве ру ју ћи 
да ће у слу ча ју ако она бу де усво је на, има ти пра во на на кна ду тро шко ва за 
прав но за сту па ње (са ста вља ње жал бе од стра не струч ног ли ца), што су за 
стран ке нај ва жни ји тро шко ви у дру го сте пе ном по ступ ку. Ово сто га што 
стран ци та вр ста тро шко ва не при па да у за ви сно сти од успе ха у по ступ ку, 
већ са мо ако је са ста вља ње жал бе, као вид прав ног за сту па ња стран ке, би ло 
нео п ход но и оправ да но. Да ли ће оправ да ност ова кве струч не по мо ћи по 
сло бод ној оце ни це ни ти пр во сте пе ни или дру го сте пе ни ор ган, за стран ку 

19 Вид.: З. Лон чар, „Тро шко ви за сту па ња стран ке у управ ном по ступ ку”, Прав ни жи-
вот 10/2018, стр. 169-183.

20 Вид.: З. Лон чар, „Евр оп ски прав ни стан дар ди и управ ни по сту пак у Ср би ји”, Збор-
ник „Хар мо ни за ци ја срп ског и ма ђар ског пра ва са пра вом Европ ске уни је”, Но ви Сад 2016, 
461-478. 
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ни је од ни ка квог зна ча ја. Сто га, сми сао овог но во у ве де ног пра ви ла мо же 
би ти само у до дат ном ути ца ју на за ко ни тост ра да пр во сте пе ног ор га на,21 као 
и на ујед на ча ва ње управ не прак се, у ци љу ве ћег ува жа ва ња ста во ва дру го-
сте пе ног ор га на. 

Основ ни про блем у при ме ни овог но вог пра ви ла о на кна ди тро шко ва 
дру го сте пе ног по ступ ка од стра не пр во сте пе ног ор га на огле да се у пи та њу 
из во ра на кна де за ту вр сту тро шко ва, од но сно из ко је вр сте сред ста ва пр во-
сте пе ног ор га на се тро шко ви дру го сте пе ног по ступ ка у том слу ча ју ис пла-
ћу ју. До са да шња управ на прак са го во ри да ова за кон ска но ви на ни је пре по-
зна та, јер се у бу џе ти ма пр во сте пе них ор га на упра ве још увек не пред ви ђа-
ју до дат на сред ства за ис пла ту тро шко ва дру го сте пе ног управ ног по ступ ка, 
у слу ча ју да пр во сте пе но ре ше ње бу де по ни ште но или уки ну то у по ступ ку 
по жал би од стра не дру го сте пе ног ор га на упра ве. Та ко ђе, ни дру го сте пе ни 
ор га ни у ре ше њу ко јим се по ни шта ва или уки да пр во сте пе ни управ ни акт 
и по сту пак вра ћа пр во сте пе ном ор га ну на по нов но од лу чи ва ње, не при ме-
њу ју ову за кон ску но ви ну, од но сно про пу шта ју да од лу че на за ко ном про-
пи сан на чин о тро шко ви ма дру го сте пе ног по ступ ка. Сто га се и за ову за-
кон ску но ви ну мо же ре ћи да спа да у јед ну од број них но ви на ко је још увек 
ни су од по себ ног зна ча ја за управ ну прак су, по пут: га рант ног ак та, је дин-
стве ног управ ног ме ста, управ них уго во ра итд.22 

У слу ча ју ка да дру го сте пе ни ор ган, од лу чу ју ћи по жал би, ис ко ри сти 
за кон ску мо гућ ност (члан 171), по ни шти пр во сте пе но ре ше ње и сам ре ши 
управ ну ствар, или ме ри тор но од лу чи на осно ву но ве за кон ске оба ве зе у 
слу ча ју по но вље ног ћу та ња пр во сте пе ног ор га на (члан 173), дру го сте пе ни 
ор ган је ду жан да у це ло сти ре ши о тро шко ви ма управ ног по ступ ка, при-
ме њу ју ћи оп шта пра ви ла о на кна ди тро шко ва (члан 85).23

Про пи си ва ње по себ них пра ви ла о тро шко ви ма дру го сте пе ног управ ног 
по ступ ка пред ста вља та ко ђе ори ги нал но ре ше ње при ре ђи ва ча на шег За ко-
на, с об зи ром на то да ни хр ват ски, цр но гор ски ни ма ке дон ски за кон, не 
по зна ју по себ на пра ви ла о тро шко ви ма дру го сте пе них управ них по сту па ка, 
већ се на њих при ме њу ју оп шта пра ви ла о на кна ди тро шко ва у управ ном 
по ступ ку. 

21 Вид.: Д. Мил ков, Управ но пра во II, 165-166. 
22 Вид.: Д. Мил ков, Р. Ра до ше вић, „Не ке но ви не у За ко ну о оп штем управ ном по ступ-

ку – управ но по сту па ње”, Збор ник ра до ва ПФНС 3/2016, 733-752; З. Лон чар, „Нај ва жни ји 
но ви прав ни ин сти ту ти у управ ном по ступ ку Ре пу бли ке Ср би је”, Прав на ри јеч 50/2017, 
277-295; З. Јо ва но вић, (2017) 133-143. 

23 Вид.: З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, 386. 
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3.3. Тро шко ви ви ше стра нач ког управ ног по ступ ка

Без об зи ра на сна жно из ра же ну тен ден ци ју ис по ље ну у при пре ми за-
ко на, ко ја се кре та ла ка скра ћи ва ња за кон ског тек ста,24 као и на чи ње ни цу 
да су ви ше стра нач ких управ ни по ступ ци са кон трар ним стран ка ма пра ва 
рет кост у прак си, у За ко ну су не са мо за др жа на по себ на пра ви ла о на кна ди 
тро шко ва у ви ше стра нач ком управ ном по ступ ку, већ су до не кле и из ме ње-
на. За раз ли ку од ра ни јег За ко на, пре ма ко ме је основ но пра ви ло би ло да 
тро шко ве ви ше стра нач ког по ступ ка сно си стран ка ко ја је по сту пак про у-
зро ко ва ла, а на чи ју ште ту је он за вр шен, док је у слу ча ју де ли мич ног успе-
ха би ла ду жна да на кна ди тро шко ве по ступ ка про тив ној стран ци сра змер но 
де лу свог зах те ва у ко ме је ус пе ла (члан 104. став 2), у но вом За ко ну је основ-
но пра ви ло да је стран ка чи јим зах те вом је по кре нут по сту пак ко ји је окон-
чан не по вољ но за њу, ду жна да про тив ној стран ци на док на ди оправ да не 
тро шко ве, сра змер но де лу зах те ва у ко јем ни је ус пе ла (члан 85. став 4). Да-
кле, да нас ви ше ни је до вољ но са мо да не ка стран ка не успе у свом зах те ву 
по во дом ко га се во ди управ ни по сту пак да би про тив на стран ка има ла пра-
во на на кна ду тро шко ва у по ступ ку, већ мо ра још да их оправ да слу жбе ном 
ли цу ко је во ди по сту пак, од но сно да му до ка же да су сви они би ли оправ-
да ни. У пи та њу су раз ли чи те вр сте тро шко ва, и то не са мо за прав но за сту-
па ње и струч но по ма га ње стран ци, у слу ча ју ко јих увек ва жи оп ште пра ви-
ло да мо ра ју би ти нео п ход ни и оправ да ни, већ и сви тро шко ви ве за ни за 
до ла зак на усме ну рас пра ву, као што су: пут ни тро шко ви, тро шко ви из гу-
бље не за ра де, при ба вља ња до ка за и сл. Из тог раз ло га, без об зи ра на то што 
су управ ни по ступ ци са две или ви ше стра на ка са су прот ном ин те ре си ма 
ве о ма слич ни пар нич ном по ступ ку, пра ви ла о на кна ди тро шко ва су код њих 
знат но стро жи ја за стран ку ко ја је ус пе ла да у по ступ ку за шти ти сво ја пра-
ва и прав не ин те ре се у од но су на пар нич ни по сту пак, где је за на кна ду тро-
шко ва бит на са мо чи ње ни ца успе ха у спо ру. 

Са дру ге стра не, пра ви ла ви ше стра нач ког управ ног по ступ ка су у по-
гле ду тро шко ва за прав но за сту па ње стран ке, те о риј ски по сма тра но, до не кле 
по вољ ни ја у од но су на јед но стра нач ке управ не по ступ ке, где се за на кна ду 
ове вр сте тро шко ва тра жи исто вре ме но и ну жност и оправ да ност, а код ви-
ше стра нач ког управ ног по ступ ка је до вољ но да стран ка у чи ју ко рист је 
по сту пак окон чан до ка же са мо њи хо ву оправ да ност. Ме ђу тим, с об зи ром 
на то да За кон ни у јед ном слу ча ју на кна де тро шко ва управ ног по ступ ка 
бли же не уре ђу је ко ји се тро шко ви сма тра ју оправ да ним, а ко ји нео п ход ним, 
већ је то увек ствар сло бод не про це не слу жбе ног ли ца ко ји во ди управ ни 

24 Вид.: З. Лон чар, „Не ка пи та ња ре фор ме управ но-про це сног за ко но дав ства“, Прав-
ни жи вот 10/2013, 322-323; З. Лон чар, „О На цр ту За ко на о оп штем управ ном по ступ ку“, 
Прав на ри јеч 35/2013, 427-428. 
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по сту пак, као што смо већ ука за ли, ова за кон ска раз ли ка не ма го то во ни ка-
кав прак ти чан зна чај. 

Би тан не до ста так но вих пра ви ла о на кна ди тро шко ва код ви ше стра-
нач ких управ них по сту па ка пред ста вља чи ње ни ца да је њи ма уре ђе но са мо 
пра ви ло у слу ча ју ка да је по сту пак не по вољ но окон чан по стран ку чи јим 
зах те вом је по кре нут по сту пак (члан 95. став 4), а про пу ште но је да се уре ди 
пи та ње ко сно си тро шко ве у слу ча ју ка да он бу де окон чан по вољ но по њу. 
У том слу ча ју сма тра мо да је са свим оправ дан став ко ји је већ из нет у на шој 
те о ри ји да тро шко ве та квог по ступ ка тре ба да сно си про тив на стран ка, од-
но сно стран ка по ко ју је по сту пак не по вољ но окон чан,25 с об зи ром на то да се 
та кав за кљу чак на ме ће као ло ги чан, иа ко за ко но да вац та кво пра ви ло ни је 
из ри чи то нор ми рао. Ме ђу тим, ова квим ту ма че њем се ипак не мо же у пот пу-
но сти по пу ни ти ова за кон ска пра зни на, с об зи ром на то да сва ки ви ше стра-
нач ки по сту пак са про тив ним стран ка ма не мо ра увек да се окон ча по вољ-
но по јед ну, а не по вољ но по дру гу стран ку. Та кав је слу чај, на при мер, са 
екс про при јан том (ко ри сни ком екс про при ја ци је) и екс про при ја том (вла сни-
ком екс про при са не не по крет но сти) у по ступ ку екс про при ја ци је, ко ји је у 
од но су на све оста ле ви ше стра нач ке управ не по ступ ке у прак си и нај че шћи.26 

И у но вом За ко ну је за др жа на мо гућ ност да се у слу ча ју ви ше стра нач-
ких управ них по сту па ка, пи та ње на кна де тро шко ва по ступ ка ре ши по рав-
на њем стра на ка. У слу ча ју ако се по сту пак за вр ши по рав на њем, а стран ке 
у окви ру ње га не до го во ре пи та ње на кна де тро шко ва за за сту па ње, и да ље 
ва жи исто пра ви ло, да сва ка стран ка сно си сво је тро шко ве (члан 95. став 5).

Уре ђи ва ње по себ них пра ви ла о на кна ди тро шко ва у слу ча ју ви ше стра-
нач ких управ них по ступ ка, без об зи ра на то што су они у прак си пра ва 
рет кост, ни је обе леж је са мо на шег но вог За ко на. И хр ват ски, цр но гор ски и 
ма ке дон ски за ко ни о оп штем управ ном по ступ ку та ко ђе по зна ју по себ не 
од ред бе о на кна ди тро шко ва у слу ча ју ове вр сте управ ног по ступ ка, али 
до не кле раз ли чи те. У Хр ват ској је основ но пра ви ло да у управ ним ства ри ма 
у ко ји ма уче ству ју две или ви ше стра на ка с про тив ним ин те ре си ма тро шко-
ве по ступ ка сно си стран ка на чи ји зах тев је по сту пак по кре нут или про тив 
ко је се во ди по сту пак ко ји је за њу не по вољ но окон чан, ако ни је дру га чи је 
про пи са но (члан 161, став 2), што пред ста вља слич но, али и не што пот пу-
ни је ре ше ње у од но су на наш но ви За кон. Бит ну раз ли ку чи ни чи ње ни ца да 
стран ка у том слу ча ју има пра во са мо на на кна ду пут них тро шко ва и из гу-
бље не за ра де (члан 162. став 1), а не на све тро шко ве ко ји су оправ да ни, ка кав 
је слу чај да нас у на шем За ко ну. У Цр ној Го ри ва жи исто пра ви ло као и у 

25 Вид.: З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, 385-386.
26 Вид.: Д. Мил ков, „Екс про при ја ци ја – из ме ђу при ват ног и јав ног”, Ана ли Прав ног 

фа кул те та у Бе о гра ду 2/2011, 43-62; З. Лон чар, „Уло га ор га на упра ве у по ступ ку екс про-
прија ци је”, Гла сник Адво кат ске ко мо ре Вој во ди не 4/1997, 122-132.
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Хр ват ској (члан 94. став 1),27 с тим да пра во стран ке на на кна ду тро шко ва у 
ви ше стра нач ком управ ном по ступ ку ни је огра ни че но са мо на пут не тро-
шко ве и тро шко ве из гу бље не за ра де, ка кав је слу чај и у Ма ке до ни ји (члан 
68. став 4).28 

3.4. Прет ход но сно ше ње тро шко ва по ступ ка

У За ко ну је за др жа на мо гућ ност за слу жбе но ли це ор га на ко ји во ди 
управ ни по сту пак, да у слу ча ју ка да је по сту пак по кре нут зах те вом стран ке, 
а са си гур но шћу се мо же пред ви де ти да ће ис пит ни по сту пак иза зва ти по себ-
не нов ча не из дат ке, ко ји су ве за ни, на при мер, за вр ше ње уви ђа ја, ве шта че ње, 
до ла зак све до ка и сл., да мо же ре ше њем да на ло жи стран ци да у од ре ђе ном 
ро ку уна пред по ло жи но вац ко јим ће се по кри ти пред ви ђе ни нов ча ни из да ци 
(члан 86. став 2), а ко ју је по зна вао и ра ни ји За кон (члан 106). У слу ча ју да 
стран ка не по сту пи по ре ше њу, ор ган има за кон ску мо гућ ност да од у ста не од 
из во ђе ња до ка за или да об у ста ви по сту пак, ако на ста вља ње по ступ ка ни је 
у јав ном ин те ре су. Ме ђу тим, иа ко не ма не по сред не ве зе са ин сти ту том обез-
бе ђе ња на пла те тро шко ва по ступ ка (пред уј мом тро шко ва по ступ ка), у истом 
чла ну За ко на је уве де но но во пра ви ло о прет ход ном сно ше њу тро шко ва 
по ступ ка, од но сно из ри чи то је про пи са но ко сно си тро шко ве пре до но ше ња 
од лу ке о тро шко ви ма по ступ ка (члан 86. став 1 и 3). Но вим За ко ном је пред-
ви ђе но да стран ка сно си тро шко ве по ступ ка ко ји је по кре нут ње ним зах те-
вом или жал бом, а ако у пр во сте пе ном по ступ ку уче ству ју про тив не стран ке, 
сва ка прет ход но сно си сво је тро шко ве. У слу ча ју ка да је по сту пак по кре нут 
по слу жбе ној ду жно сти, тро шко ве по ступ ка прет ход но сно си ор ган, ако за-
ко ном ни је друк чи је пред ви ђе но (члан 86. став 1 и 3).

Без об зи ра на то што се у јед ном де лу струч не јав но сти уно ше ње ова кве 
од ред бе у пра ви ла о тро шко ви ма управ ног по ступ ка на сто ји оправ да ти раз-
ло зи ма це лис ход но сти, од но сно по тре бом да се за ко ном уна пред ре гу ли ше 
ко не по сред но сно си тро шко ве по ступ ка пре не го што о то ме од лу чи ор ган 
сво јим ре ше њем,29 уно ше ње та кве од ред бе о За кон је ипак пот пу но су ви шно, 

27 „Kad u po stup ku uče stvu ju dve ili vi še stra na ka sa su prot nim in te re si ma, troš ko ve uprav nog 
po stup ka sno si stran ka na či ji zah tev je po stu pak po kre nut ili stran ka pro tiv ko je se vo di po stu pak 
ko ji je za nju ne po volj no okon čan, ako ni je dru ga či je pro pi sa no „Za kon o uprav nom po stup ku, čl. 
94, st. 1.

28 „У управ ним ства ри ма у ко ји ма уче ству ју две или ви ше стра на ка са су прот ним 
ин те ре си ма, тро шко ве по ступ ка сно си стран ка на чи ји зах тев је по кре нут по сту пак или на 
чи ју ште ту је окон чан по сту пак, ако ни је дру га чи је про пи са но”. За кон за оп шта та управ на 
по стап ка, чл. 68, ст. 4.

29 Вид.: З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, 388; З. То мић, Д. 
Ми ло ва но вић, В. Цу цић, Прак ти кум за при ме ну За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, Бео-
град 2016, 132; З. То мић, Оп ште управ но пра во, Бе о град 2018, 313.
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по што би исто би ло као да та кве од ред бе и не ма у За ко ну. На и ме, оп ште је 
пра ви ло да сва ко сно си сво је тро шко ве у по ступ ку док се не од лу чи о зах те ву 
за њи хо ву на кна ду. Исто би би ло као да је за ко но да вац про пи сао ко сно си 
тро шко ве по ступ ка ако се о њи ма уоп ште не од лу чи ре ше њем, на при мер, 
у слу ча ју ако стран ка не под не се зах тев за на кна ду тро шко ва по ступ ка, или 
ако ор ган од би је зах тев стран ке за на кна ду тро шко ва по ступ ка.30 

И у по гле ду ове за кон ске но ви не је ин те ре сант но при ме ти ти да пра ви ло 
о прет ход ном сно ше њу тро шко ва по ступ ка као за кон ско пра ви ло не по сто-
ји у Хр ват ској (члан 161-163), Цр ној Го ри (члан 94-97), ни ти у Ма ке до ни ји 
(члан 68), већ је ори ги нал но ре ше ње на шег за ко но дав ца. 

3.5. Тро шко ви и на гра де дру гим уче сни ци ма у по ступ ку 

По ред тро шко ва по ступ ка ко ји се од но се на ор ган и стран ку, као оба-
ве зне уче сни ке у управ ном по ступ ку, у За ко ну по сто је од ре ђе не но ви не 
ко је се ти чу тро шко ва и дру гих ли ца, ко ја спа да ју у ка те го ри ју евен ту ал них 
уче сни ка у по ступ ку, као што су: све до ци, ве шта ци, ту ма чи, при вре ме ни 
за ступ ни ци итд. За раз ли ку од прет ход ног За ко на ко јим су би ли так са тив но 
на ве де ни, не са мо вр сте тро шко ва, по пут пут них тро шко ва, тро шко ва бо-
рав ка у ме сту из вр ше ња рад њи у по ступ ку, из гу бље не за ра де и на гра де, већ 
и ли ца ко ја су има ли пра во на њих (члан 108. став 1), па сто га ни је мо гла да 
се ја ви ни ка ква ди ле ма у по гле ду пи та ња ко ме од оста лих уче сни ка у управ-
ном по ступ ку при па да пра во на ко ју вр сту тро шко ва,31 у но вом За ко ну је 
са мо пред ви ђе но да све до ци има ју пра во на на кна ду ствар них тро шко ва 
ко ји су на ста ли у ве зи са по ступ ком, а ве шта ци, ту ма чи, пре во ди о ци и при-
вре ме ни за ступ ни ци још и пра во на на гра ду (члан 88. став 1). Иа ко, у струч-
ној јав но сти да нас по сто ји став да се под но вим нео д ре ђе ним за кон ским 
тер ми ном „ствар них” тро шко ва дру гих уче сни ка у по ступ ку под ра зу ме ва-
ју из да ци за пу то ва ња све до ка, ве шта ка, ту ма ча и слу жбе них ли ца, као и за 
њи хов бо ра вак у ме сту из вр ше ња по је ди них слу жбе них рад њи,32 та кав став 
нам се ипак не чи ни прав но уте ме ље ним и ми шље ња смо да ће за хва љу ју ћи 

30 „Сти че се ути сак да је ово нор ми ра ње „прет ход ног сно ше ња тро шко ва” пот пу но 
су ви шно. Под ра зу ме ва се да до до но ше ња од лу ке о тро шко ви ма сва ко сно си сво је тро шко-
ве. Ка ко би дру га чи је би ло? Но, и то је но ва нор ма! Као и обич но, су ви шна и по ма ло сме шна! 
Па он да због то га не ма ме ста за не ке ста ре нор ме, ко је су по треб не, а из ба че не су!”. Д. Мил-
ков, Управ но пра во II, 165.

31 „Све до ци, ве шта ци, ту ма чи и слу жбе на ли ца има ју пра во на про пи са ну на кна ду 
тро шко ва пу то ва ња и из да та ка иза зва них ба вље њем у ме сту. Ако им за то вре ме при па да и 
за ра да, има ју пра во и на про пи са ну на кна ду из гу бље не за ра де. По ред про пи са не на кна де, 
ве шта ци и ту ма чи има ју пра во и на про пи са ну по себ ну на гра ду за оба вље но ве шта че ње, 
од но сно ту ма че ње”. ЗУП из 1997, чл.108, ст. 1 

32 Вид.: З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, 391. 
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та квом за кон ском ре ше њу од лу ка о тро шко ви ма оста лим уче сни ци ма у 
управ ном по ступ ку у прак си би ти ствар сло бод не про це не слу жбе ног ли ца 
ко је во ди по сту пак, као што је то слу чај и са од ред ба ма о „нео п ход но сти” и 
„оправ да но сти” код тро шко ва стран ке за прав но за сту па ње. Из тог раз ло га 
сма тра мо да је ра ни ја од ред ба о тро шко ви ма дру гим уче сни ци ма у управ ном 
по ступ ку пред ста вља ла не у по ре ди во бо ље нор ма тив но ре ше ње, с об зи ром на 
то да ни је оста вља ла ди ле му у по гле ду ли ца и тро шко ва ко је су им при па да ли.

По себ но нам се чи ни прав но не у те ме ље ним став да се под ствар ним 
тро шко ви ма дру гих уче сни ка у по ступ ку да нас ви ше не под ра зу ме ва ни 
на кна да за из гу бље ну за ра ду, на ко ју су све до ци, ве шта ци, ту ма чи и оста ла 
слу жбе на ли ца до сад из ри чи то има ла пра во у слу ча ју ако им за вре ме уче-
ство ва ња у управ ном по ступ ку при па да за ра да (члан 108. став 1), и то из 
раз ло га што, на вод но, гу би так за ра де ни је мо гућ у од но су на слу жбе на ли ца 
ор га на ко ји во ди управ ни по сту пак, а ко ја уоп ште ни не спа да ју у круг дру-
гих ли ца, као евен ту ал них уче сни ка у по ступ ку, на ко ја се ова за кон ска 
од ред ба о на кна ди тро шко ва и од но си.33 

Дру га но ви на у За ко ну у по гле ду тро шко ва дру гих уче сни ка у управ-
ном по ступ ку ве за на је за мо ме нат под но ше ња зах те ва за на кна ду тро шко ва. 

33 „ЗУП го во ри са мо о пра ву ових ли ца на на кна ду ствар них тро шко ва, а не и на на-
кна ду из гу бље не за ра де у том пе ри о ду. Та кав гу би так за ра де на чел но ни је ни мо гућ у од но-
су на слу жбе на ли ца ор га на ко ји во ди управ ни по сту пак. Јер и ка да оба вља ју слу жбе ни 
по сао у ре дов ном рад ном вре ме ну, као и ван ре дов ног рад ног вре ме на, њи ма по пра ви лу 
при па да од го ва ра ју ћи лич ни до хо дак. Оту да се чи ни ис прав ним гле ди ште по ко јем стран ка 
чи јим зах те вом је по кре нут по сту пак (в. члан 80. став 1) не би тре ба ло да сно си тро шко ве 
лич ног до хот ка слу жбе ног ли ца за из вр ше ње рад њи у по ступ ку по сле ре дов ног ра да, ко је 
ни је сти гао да оба ви то ком ре дов ног ра да. Ри зик пре оп те ре ће но сти слу жбе ног ли ца не би 
смео да пад не на стран ку, од но сно дру го ли це ко је је по сту пак иза зва ло”. З. То мић, Ко мен-
тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, 391. При ли ком из но ше ња ова квог ста ва, не са мо 
да ни је узе то у об зир да слу жбе на ли ца ор га на ко ји во ди управ ни по сту пак не спа да ју у 
ка те го ри ју дру гих уче сни ка у управ ном по ступ ку, на ко је се од но си ова од ред ба За ко на о 
тро шко ви ма по ступ ка, те да сред ства за њи хов рад не спа да ју у по себ не тро шко ве управ ног 
по ступ ка, већ у оп ште тро шко ве ор га на и да се фи нан си ра ју из сред ста ва за ре до ван рад 
ор га на, већ ни чи ње ни ца да овла шће на слу жбе на ли ца у ор га ни ма ко ји во де управ не по-
ступ ке нај че шће спа да ју у ка те го ри ју др жав них, по кра јин ских или ло кал них слу жбе ни ка, 
па да им за рад ко ји оба вља ју у ор га ну упра ве не при па да лич ни до хо дак, већ пла та, као и 
да по ред пла те има ју, под за ко ном про пи са ним усло ви ма, пра во на раз ли чи те вр сте на кна-
да, као вр сте до да та ка на пла ту, из ме ђу оста лог и за пре ко вре ме ни рад, при прав ност и сл. 
Вид.: За кон о др жав ним слу жбе ни ци ма, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 79/2005, 81/2005, 
83/2005, 64/2006, 67/2006, 116/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017 и 95/2018, чл. 13; За кон о пла-
та ма др жав них слу жбе ни ка и на ме ште ни ка, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 62/2006, 63/2006, 
115/2006, 101/2007, 99/2010, 108/2013, 99/2014 и 95/2018, чл. 27 и 28; За кон о за по сле ни ма у 
ау то ном ним по кра ји на ма и је ди ни ца ма ло кал них са мо у пра ва, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 
21/2016, 113/2017, 95/2018 и 113/2017, чл. 27 и За кон о пла та ма слу жбе ни ка и на ме ште ни ка у 
ор га ни ма ау то ном не по кра ји не и је ди ни це ло кал не са мо у пра ве, „Слу жбе ни гла сник РС”, 
бр. 113/2017 и 95/2018, чл. 27-30.
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На и ме, сва ли ца ко ја спа да ју у дру ге уче сни ке у по ступ ку су ду жна да зах-
тев за на кна ду тро шко ва на ко је им за кон при зна је пра во под не су још пре 
пред у зи ма ње рад ње у по ступ ку, а нај ка сни је у ро ку од осам да на од да на 
ње ног пред у зи ма ња. У су прот ном, гу бе пра во на на кна ду тро шко ва. На ту 
чи ње ни цу је овла шће но слу жбе но ли це ду жно да их упо зо ри и да о то ме 
уне се слу жбе ну бе ле шку у за пи сник (члан 88. став 2). Уно ше ње на кнад ног 
ро ка од осам да на за под но ше ње зах те ва за на кна ду тро шко ва пред ста вља 
из ве сну ли бе ра ли за ци ју пра ви ла о тро шко ви ма по ступ ка за ову ка те го ри ју 
уче сни ка у управ ном по ступ ку, по што су пре ма прет ход ном За ко ну све до ци, 
ве шта ци и ту ма чи зах тев за на кна ду или на гра ду би ли ду жни да под не су, 
од но сно по ста ве ис кљу чи во са мо при ли ком са слу ша ња, да ва ња ми шље ња 
или ту ма че ња (члан 108. став 2), од но сно ни су има ли пра во на под но ше ње 
зах те ва за на кна ду тро шко ва у би ло ка квом на кнад ном ро ку. За на кна ду 
тро шко ва ових ли ца ме ро дав ни су би ли са мо зах те ви по не ти у то ку пред у-
зи ма ње са ме рад ње у по ступ ку. 

3.6. Зах тев за на кна ду тро шко ва по ступ ка

Мо ме нат до ког стран ке мо гу да под не су зах тев за на кна ду тро шко ва 
пред ста вља јед но од нај ва жни јих пи та ња прав ног ре жи ма тро шко ва сва ког 
по ступ ка. У том по гле ду но ви За кон о оп штем управ ном по ступ ку је до нео 
од ре ђе не но ви не. До са да је стран ка зах тев за на кна ду тро шко ва за прав но 
за сту па ње, као и тро шко ва у слу ча ју ви ше стра нач ког управ ног по ступ ка, би ла 
ду жна да по ста ви бла го вре ме но, од но сно та ко да ор ган ко ји во ди по сту пак 
мо же о ње му да од лу чи у ре ше њу. У су прот ном, стран ка је гу би ла пра во на 
на кна ду тро шко ва по ступ ка, на шта је слу жбе но ли це ко је во ди по сту пак 
би ло ду жно да је упо зо ри (члан 104, став 4).34 Пре ма но вом За ко ну, стран ка 
зах тев за на кна ду тро шко ва по ступ ка са да мо же под не ти до окон ча ња по-
ступ ка (члан 87. став 1).35

Ко ри шће ње у За ко ну тер ми на „окон ча ње по ступ ка”, уме сто „бла го вре ме-
но сти”, пред ста вља не до вољ но пре ци зно за кон ско ре ше ње, због ко јег се у прак-
си мо же ја ви ти низ спор них прав них пи та ња, као што је слу чај са упо тре бом 
исто вет ног тер ми на и у пре ла зним и за вр шним од ред ба ма За ко на (члан 213), 
ко је го во ре о прав ном ре жи му при ме не но вих и ста рих за кон ских пра ви ла,36 

34 „Зах тев за на кна ду тро шко ва по од ред ба ма ст. 2 и 3 овог чла на мо ра би ти ста вљен 
бла го вре ме но, та ко да ор ган ко ји во ди по сту пак мо же о ње му од лу чи ти у ре ше њу. У про-
тив ном, стран ка гу би пра во на на кна ду тро шко ва. Слу жбе но ли це ко је во ди по сту пак ду жно 
је да на то упо зо ри стран ку”. ЗУП из 1997, чл. 104, ст. 4.

35 „Стран ка мо же да зах те ва на кна ду тро шко ва до окон ча ња по ступ ка”. ЗУП, чл. 87, ст. 1. 
36 „По ступ ци ко ји до по чет ка при ме не овог за ко на ни су окон ча ни, окон ча ће се пре ма 

од ред ба ма за ко на ко ји се при ме њи вао до по чет ка при ме не овог за ко на”. ЗУП, чл. 213, ст. 1. 
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на шта је у струч ној јав но сти већ ука за но.37 На и ме, за хва љу ју ћи не до вољ но 
ја сној од ред би о на чи ну окон ча ња по ступ ка (ко нач ног, прав но сна жног ...) 
као крај њем мо мен ту за под но ше ње зах те ва за на кна ду тро шко ва по ступ ка, 
оста је не ја сно ко ји се све тро шко ви мо гу тра жи ти у управ ном по ступ ку, да 
ли са мо тро шко ви пр во сте пе ног по ступ ка, или и дру го сте пе ног по ступ ка, 
по ступ ка спро ве де ног по ван ред ним прав ним сред стви ма и сл.38 Иа ко је 
по во дом овог пи та ња у струч ној јав но сти из нет став да се зах тев за на кна ду 
тро шко ва мо же под не ти до до но ше ња пр во сте пе ног ре ше ња, ако жал ба ни је 
из ја вље на, од но сно до до но ше ња дру го сте пе ног ре ше ња, ако је жал ба из ја-
вље на,39 сва ка ко да би би ло мно го бо ље да је за ко но да вац ово пи та ње пре ци-
зно ре шио и ти ме от кло нио мо гућ ност би ло ка квих ди ле ма, а по себ но по тре-
бе да се ко мен та ри ма за ко на от кла ња ју про пу сти за ко но пи са ца. 

У по гле ду тро шко ва из вр шног по ступ ка, ни су уне те ни ка кве про ме не 
од су штин ског зна ча ја, осим што је ова вр ста тро шко ва по ступ ка до са да 
би ла уре ђе на по себ ном од ред бом у окви ру де ла За ко на о тро шко ви ма управ-
ног по ступ ка, чи ји су они и са став ни део,40 а у но вом За ко ну су тро шко ви 
из вр ше ња ре ше ња по себ но уре ђе ни у де лу За ко на ко ји го во ри о из вр ше њу 
(члан 196. став 5). На и ме, ва же ће за кон ско пра ви ло је и да ље да тро шко ве 
из вр ше ња сно си из вр ше ник, о че му се по за вр шет ку из вр ше ња од лу чу је 
до пун ским ре ше њем. 

3.7. Осло ба ђа ње од пла ћа ња тро шко ва по ступ ка

Мо гућ ност осло ба ђа ња стран ке од пла ћа ња тро шко ва у управ ном по-
ступ ку је пред ви ђе на и но вим За ко ном. Стран ка да нас мо же би ти осло бо ђе на 
од пла ћа ња тро шко ва управ ног по ступ ка у це ли ни или де ли мич но, ако не 
мо же да сно си тро шко ве без ште те по сво је ну жно из др жа ва ње или ну жно 
из др жа ва ње сво је по ро ди це или ако је то пред ви ђе но по твр ђе ним ме ђу на-
род ним уго во ром, у слу ча ју ка да је стран ка стра ни др жа вља нин (члан 89. 
став 1). С об зи ром на то да За ко ном ни је пре ци зи ра но на ко је тро шко ве се 

37 Вид.: З. Лон чар, „Не ка пи та ња при ме не но вог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку 
Ре пу бли ке Ср би је”, Збор ник „Ис ку ства од при ме на та на но ви те за ко ни за оп шта управ на 
по стап ка во зе мји те од ре ги о нот”, Прав ни фа кул тет „Ју сти ни јан пр ви” во Ско пје, Охрид 
5-7. мај 2017. го ди не, 101-114; Д. Ми ло ва но вић, „Вре мен ско ва же ње За ко на о оп штем управ-
ном по ступ ку”, Прав ни жи вот 10/2017, стр. 267-282. 

38 „Ово је од ред ба ко ја ни је по сто ја ла у прет ход ном За ко ну, и, на рав но, ни је пре ци зна 
и ја сна. Шта се под ра зу ме ва под „окон ча њем” по ступ ка? Да ли је то до до но ше ња ре ше ња? 
Да ли је ре ше њем по сту пак „окон чан”? Шта је са прав ним сред ством?” Д. Мил ков, Упра во 
пра во II, 166. 

39 Вид.: З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, 389. 
40 „Тро шко ве по ступ ка у ве зи са из вр ше њем сно си из вр ше ник. Ако се ти тро шко ви од 

ње га не мо гу на пла ти ти, сно си их стран ка по чи јем је пред ло гу из вр ше ње спро ве де но”. ЗУП 
из 1997, чл. 105. 
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осло ба ђа ње од но си, мо же се за кљу чи ти да стран ка са да има пра во да тра жи 
осло ба ђа ње од пла ћа ња свих по себ них тро шко ва по ступ ка.41 Та кво за кон ско 
ре ше ње је бит на но ви на у од но су на ра ни је пра ви ло пре ма ко ме је стран ка, 
под истим усло ви ма, мо гла да бу де осло бо ђе на од пла ћа ња са мо по је ди них 
вр ста тро шко ва, по пут так си и из да та ка ор га на ко ји во ди по сту пак, у ко је 
су спа да ли: пут ни тро шко ви слу жбе них ли ца, из да ци за све до ке, ве шта ке и 
ту ма че, уви ђај, огла се и сл. (члан 110. став 2).42

Про ши ри ва ње но вом за кон ском фор му ла ци јом вр сте тро шко ва од чи јег 
пла ћа ња стран ка мо же би ти осло бо ђе на у управ ном по ступ ку мо гло би зна-
чи ти да стран ка има пра во да тра жи да бу де осло бо ђе на од пла ћа ња и тро-
шко ва за прав но за сту па ње, што не сма тра мо ис прав ним. На и ме, сми сао 
ин сти ту та осло ба ђа ња од пла ћа ња тро шко ва управ ног по ступ ка се огле да у 
прин ци пу јед на ко сти гра ђа на у сно ше њу те ре та, па сто га, ако не ко ли це 
ни је у ста њу да сно си тро шко ве по ступ ка без угро жа ва ња ну жног из др жа-
ва ња се бе или чла но ва сво је по ро ди це, оправ да но је да бу де осло бо ђе но од 
њи хо вог пла ћа ња, од но сно да те рет тро шко ва по ступ ка у том слу ча ју иде 
на ра чун ор га на ко ји во ди по сту пак и да они бу ду на док на ђе ни из бу џе та 
на ме ње ног за рад ор га на. Ме ђу тим, тро шко ви стран ке за прав но за сту па ње 
ни ка ко не би сме ли да бу ду под ве де ни под тро шко ве од ко јих стран ка мо же 
да бу де осло бо ђе на пла ћа ња. На и ме, ако је не ко до вољ но фи нан сиј ски спо-
со бан да мо же да ан га жу је адво ка та или дру го струч но ли це да га за сту па 
или да пру жи дру гу струч ну по моћ у управ ном по ступ ку ра ди за шти те 
ње го вих на за ко ну за сно ва них пра ва или прав них ин те ре са као стран ке, 
сма тра мо да не би мо гао ка сни је да се по зи ва да не ма до вољ но сред ста ва 
нео п ход них за ну жно из др жа ва ње се бе или сво је по ро ди це, као за кон ског 
усло ва за при ме ну ин сти ту та осло ба ђа ња од пла ћа ња тро шко ва по ступ ка. 
Осло ба ђа ње стран ке од пла ћа ња тро шко ва за прав но за сту па ње је ди рект но 
су прот но ин сти ту ту осло ба ђа ња од пла ћа ња тро шко ва по ступ ка. Дру га чи-
јим прав ним ту ма че њем ин сти тут осло ба ђа ње од пла ћа ња тро шко ва по ступ-
ка би се мо гао зло у по тре би ти. Сто га сма тра мо да је ра ни је за кон ско ре ше ње, 
пре ма ко ме су так са тив но на ве де не по је ди не вр сте тро шко ва на ко је се мо-
гућ ност осло ба ђа ња стран ке од пла ћа ња од но си ла, пред ста вља ло бо ље прав но 
ре ше ње. 

Ин те ре сант но је при ме ти ти да док је пред мет осло ба ђа ња од пла ћа ња 
тро шко ва управ ног по ступ ка но вом за кон ском фор му ла ци јом на чел но про-
ши рен, у слу ча ју стра на ка ко је су стра ни др жа вља ни, мо гућ ност осло ба ђа ња 

41 Вид.: Д. Мил ков, Управ но пра во II, 167. 
42 „Осло бо ђе ње од пла ћа ња тро шко ва од но си се на осло бо ђе ње од так са и из да та ка 

ор га на ко ји во ди по сту пак, као што су пут ни тро шко ви слу жбе них ли ца, из да ци за све до ке, 
ве шта ке и ту ма че, уви ђај, огла се и сл., као и на осло бо ђе ње од по ла га ња обез бе ђе ња за тро-
шко ве”. ЗУП из 1997, чл. 110, став 2. 
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од пла ћа ња тро шко ва по ступ ка је су же на, по што стра ни др жа вља ни као 
стран ке у управ ном по ступ ку да нас има ју пра во да тра же осло ба ђа ње од 
пла ћа ња тро шко ва по ступ ка са мо у слу ча ју ка да је то пред ви ђе но по твр ђе-
ним ме ђу на род ним уго во ром, док су до са да мо гли да тра же и под усло вом 
уза јам но сти, што је пред ста вља ло ши ре за кон ско ре ше ње.43 

3.8. Од лу ка о тро шко ви ма по ступ ка

Јед ну од нај ва жни јих но ви на у прав ном ре жи му тро шко ва управ ног 
по ступ ка пред ста вља про ме на вр сте ак та ко јим се од лу чу је о њи хо вој на-
кна ди. За раз ли ку од до са да шњег За ко на, пре ма ко ме је о зах те ву за на кна ду 
тро шко ва по ступ ка мо гло да се од лу чи и на кнад но, по себ ним за кључ ком о 
тро шко ви ма по ступ ка, у ком слу ча је се у ре ше њу о глав ној ства ри мо ра ло 
на ве сти да ће ор ган о зах те ву стран ке за на кна ду тро шко ва по ступ ка на кнад-
но од лу чи ти (члан 107. став 4), да нас је основ но пра ви ло да се о тро шко ви ма 
по ступ ка од лу чу је ис кљу чи во ре ше њем о управ ној ства ри, као глав ном 
од лу ком у управ ном по ступ ку (члан 87. став 2). Из у зе так пред ста вља слу чај 
ка да дру го сте пе ни ор ган сам ре ши управ ну ствар, ка да је ду жан да исто вре-
ме но ре ши и о тро шко ви ма пр во сте пе ног и дру го сте пе ног по ступ ка (члан 
87. став 3). Та ко ђе, у из вр шном по ступ ку о тро шко ви ма из вр ше ња се од лу чу је 
до пун ским ре ше њем (члан 196. став 5). 

За но во за кон ско пра ви ло да се о тро шко ви ма управ ног по ступ ка од лу-
чу је ре ше њем о глав ној управ ној ства ри не мо же се ре ћи да је у пот пу но сти 
у скла ду са прин ци пом ефи ка сно сти по ступ ка, ко ји је пре и ме но ван у де ло-
твор ност, за др жан ме ђу основ ним на че ли ма управ ног по ступ ка и у но вом 
За ко ну (члан 9),44 с об зи ром на то да до са да на од лу ку о тро шко ви ма по ступ-
ка ни је увек мо ра ло да се че ка до до но ше ња од лу ке о глав ној управ ној ства ри, 
а да је у слу ча ју ка да су по сто ја ли раз ло зи ко ји су оне мо гу ћа ва ли од лу чи-
ва ње о тро шко ви ма у вре ме до но ше ња ре ше ња, о тро шко ви ма по ступ ка је 
мо гло да се од лу чи и на кнад но, за кључ ком, не од ла жу ћи до но ше ње од лу ке 
о глав ној управ ној ства ри.45 Из тог раз ло га нам се чи ни да је ра ни је за кон ско 
пра ви ло пред ста вља ло бо ље прав но ре ше ње, по себ но за стран ку. Та ко ђе, 
ра ни је је по себ ним за кључ ком мо гло да се од лу чи о из да ци ма ко ји су се од-
но си ли на на кнад ну или на гра ду све до ка, ве шта ка и ту ма ча, као по себ ној 

43 „Стра ни др жа вља ни осло бо ди ће се од пла ћа ња тро шко ва кад је то пред ви ђе но ме ђу-
на род ним уго во ром, а ако та квог уго во ра не ма, под усло вом уза јам но сти. У слу ча ју сум ње 
у по сто ја ње уза јам но сти, об ја шње ње да је ми ни стар ство над ле жно за спољ не по сло ве”. ЗУП 
из 1997, чл. 110, ст. 3.

44 Вид.: З. Лон чар, „Основ на на че ла управ ног по ступ ка у Ср би ји и евр оп ски прав ни 
стан да р ди”, Збор ник „Ха р мо ни за ци ја срп ског и ма ђар ског пра ва са пра вом Европ ске уни је“, 
Но ви Сад 2017, 391-392. 

45 Вид.: Д. Мил ков, Управ но пра во II, 166. 
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вр сти тро шко ва по ступ ка (члан 108. став 3), о ко ји ма та ко ђе ни је мо ра ло да 
се че ка да се од лу чу је кад и о свим оста лим тро шко ви ма по ступ ка, што је 
за ту вр сту евен ту ал них уче сни ка у управ ном по ступ ку пред ста вља ло бо ље 
прав но ре ше ње. У том слу ча ју је про тив за кључ ка о овој вр сти тро шко ва 
по ступ ка мо гла да се из ја ви по себ на жал ба (члан 108. став 3), а та кав за кљу-
чак је пред ста вљао из вр шну ис пра ву, ко ја је мо гла би ти основ за из вр ше ње 
и пре не го што се окон ча управ ни по сту пак (члан 108. став 3).

Да нас је и у Хр ват ској основ но пра ви ло да се о тро шко ви ма по ступ ка 
од лу чу је ре ше њем о управ ној ства ри, али је за раз ли ку од на шег За ко на, 
та мо оста вље на мо гућ ност да се о тро шко ви ма по ступ ка из у зет но до не се и 
до пун ско ре ше ње, у слу ча ју ако у тре нут ку до но ше ња ре ше ња о управ ној 
ства ри ни су по зна ти сви тро шко ви по ступ ка (члан 161. став 4). 

4. ЗА КЉУЧ НО РАЗ МА ТРА ЊЕ

За но ви За кон о оп штем управ ном по ступ ку се, упр кос број ним но ви-
на ма ко ји ма оби лу је, ипак не мо же ре ћи да је до нео су штин ске про ме не у 
прав ни ре жим тро шко ва по ступ ка, по себ но не са аспек та уна пре ђе ња прав-
ног по ло жа ја стра на ка. Иа ко по сто је од ре ђе не но ви не за ко је се мо же ре ћи 
да пред ста вља ју по зи тив на ре ше ња, по пут, на при мер, оба ве зе ор га на упра-
ве да о тро шко ви ма поступк a од лу чи у ре ше њу о глав ној управ ној ства ри, 
ка ко ви ше не би по сто ја ла прав на мо гућ ност да се че ка на по се бан за кљу чак 
о тро шко ви ма по ступ ка ако је већ по знат ко нач ни ис ход управ ног по ступ ка; 
као и мо гућ ност осло ба ђа ња стран ке од пла ћа ња свих тро шко ва по ступ ка, 
ако не мо же да их сно си без ште те по ну жно из др жа ва ње се бе или чла но ва 
сво је по ро ди це, итд, ве ћи на за кон ских но ви на ипак ни је од по себ ног зна ча-
ја за прав ни по ло жај стра на ка у управ ном по ступ ку. Шта ви ше, не ке од 
но ви на због не до вољ не је зич ке пре ци зно сти ви ше уно се кон фу зи ју, не го што 
се уна пре ђу је прав ни ре жим тро шко ва по ступ ка. Та кав је слу чај, пре све га, 
са окон ча њем по ступ ка, као крај њим ро ком за под но ше ње зах те ва за на кна ду 
тро шко ва по ступ ка; прет ход ним сно ше њем тро шко ва по ступ ка; нео п ход-
но сти и оправ да но сти као за кон ских усло ва за на кна ду од ре ђе них вр ста 
тро шко ва по ступ ка, ствар них тро шко ва све до ка, ве шта ка и ту ма ча, као 
евен ту ал них уче сни ка у управ ном по ступ ку, итд. 

По себ но је вред на кри ти ка но ва од ред ба о пој му тро шко ва по ступ ка, 
ко ја је по слу жи ла, не да се уна пре ди прав ни ре жим тро шко ва управ ног по-
ступ ка, ја сним и пре ци зним на во ђе њем вр сти тро шко ва ко је чи не тро шко ве 
управ ног по ступ ка, већ да се до да ва њем нео п ход но сти и оправ да но сти код 
тро шко ва прав ног за сту па ња стран ке, као јед не од вр сте тро шко ва ко ји чи не 
по јам тро шко ва по ступ ка, из тек ста за ко на из о ста ви ра ни ја не га тив на фор-
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му ла ци ја да стран ка има пра во на на кна ду тро шко ва за прав но за сту па ње 
и струч но по ма га ње са мо у слу ча ју ако је оно ну жно и оправ да но, и ти ме 
при кри је чи ње ни ца да пра во стран ке на тро шко ве прав ног за сту па ња у 
управ ном по ступ ку и да ље за ви си ис кљу чи во од сло бод не про це не слу жбе-
ног ли ца ко је во ди управ ни по сту пак. 

С об зи ром на то да је мо гућ ност на кна де тро шко ва за за сту па ње стран-
ке ва жно пи та ње, не са мо за прав ну си гур ност стра на ка у управ ном по ступ-
ку, већ и за ква ли тет во ђе ња по ступ ка, на овла шће ним слу жбе ним ли ци ма 
ко ји во де управ не по ступ ке је услед та квог за кон ског ре ше ња, да нас по себ-
на од го вор ност да дру га чи јим ту ма че њем нео п ход но сти и оправ да но сти 
прав ног за сту па ња стран ке у по ступ ку не го до са да, у управ ној прак си до-
при не су че шћем ан га жо ва њу струч них ли ца од стра не стра на ка, ко ја би их 
у свој ству прав них за ступ ни ка за сту па ла у управ ном по ступ ку и ти ме убла-
жи ла овај за кон ски не до ста так. 
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Ex pen ses of Ad mi ni stra ti ve Pro ce e dings

Abstract:For the new Law on Ge ne ral Ad mi ni stra ti ve Pro ce du re of 2016, 
de spi te many no vel ti es, it can not be said that it bro ught sub stan tial chan ges in 
the le gal re gi me of the costs of ad mi ni stra ti ve pro ce e dings, espe ci ally not in aspect 
of im pro ving the le gal po si tion of the par ti es. Alt ho ugh the re are cer tain no vel ti es 
that can be said to con sti tu te po si ti ve so lu ti ons, most of the le gal chan ges are not of 
par ti cu lar im por tan ce for le gal po si tion of a par ti es in the ad mi ni stra ti ve pro ce du re. 
Par ti cu larly va lu a ble cri te rion is the new pro vi sion on the con cept of pro ce du ral 
costs, which con tri bu ted, wit ho ut im pro ving the le gal re gi me of pro ce du ral costs, 
to hi de the fact that the right of a party to the costs of le gal re pre sen ta tion in 
ad mi ni stra ti ve pro ce e dings still de pends ex clu si vely on the free as ses sment of 
the ir ne ces sity, and ju sti fi ca tion by the of fi cial con duc ting the pro ce e dings.

Keywords: ad mi ni stra ti ve pro ce du re, ex pen ses of ad mi ni stra ti ve pro ce du re, 
ad mi ni stra tion body, party. 
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