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ПРО СТОР НО ОГРА НИ ЧЕ ЊЕ НАД ЛЕ ЖНО СТИ  
У УПРА ВНОМ ПО СТУП КУ*

Сажетак: По што ва ње пра ви ла о над ле жност ор га на је бит на прет-
по став ка за за ко ни то во ђе ње управ ног по ступ ка и по сто ја ње ре да ме ђу 
бројним ор га ни ма упра ве. Жи вот по не кад на ме ће по тре бу да се од ре ђе не 
про це сне рад ње нео п ход не за успе шно во ђе ње управ ног по ступ ка пре ду зму 
и на под руч ју ме сне над ле жно сти не ког дру гог ор га на. Раз ло зи ефи ка сно сти и 
еко но мич но сти во ђе ња управ ног по ступ ка у том слу ча ју зах те ва ју или да их 
пре ду зме не ки дру ги ор ган за по тре бе во ђе ње пред мет ног по ступ ка или да 
их ор ган ко ји во ди по сту пак сам пре ду зме на под руч ју дру гог ор га на упра ве. 
У ра ду се ука зу је на из ме не ко је су из вр ше не у прав ном ре жи му про стор ног 
огра ни че ња над ле жно сти у но вом За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку, и 
оце њу је у ко јој ме ри оне мо гу до при не ти бо љем во ђе њу управ них по сту па ка. 

Кључнеречи: ор ган упра ве, управ ни по сту пак, над ле жност ор га на упра-
ве, прав на по моћ.

1. УВОД НЕ НА ПО МЕ НЕ 

Над ле жност ор га на, као овла шће ње и ду жност да по сту па у не кој прав-
ној ства ри на од ре ђе ној те ри то ри ји, је бит на прет по став ка за за ко ни то вође ње 
сва ког по ступ ка, па и управ ног по ступ ка. Ја сно и пре ци зно про пи са на пра-
ви ла о над ле жно сти ор га на у управ ном по ступ ку омо гу ћа ва ју ус по ста вља-
ње нео п ход ног ре да у ме ђу соб ним од но си ма раз ли чи тих су бје ка та ко ји се 
мо гу ја ви ти као вр ши о ци управ не де лат но сти, као и прав ну си гур ност гра-
ђа на, што је од по себ ног зна ча ја у овој вр сти по ступ ка. Исто вре ме но, до бро 
уре ђе на пра ви ла о над ле жно сти ор га на упра ве омо гу ћа ва ју и оства ри ва ње 

* Рад пред ста вља ре зул тат ис тра жи вач ког ра да на Про јек ту „Прав на тра ди ци ја и нови 
прав ни иза зо ви“ чи ји је но си лац Прав ни фа кул тет у Но вом Са ду.
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на че ла де ло твор но сти и еко но мич но сти у управ ном по ступ ку. На над ле-
жност ор га на се сто га мо ра па зи ти по слу жбе ној ду жно сти то ком свог тра јања 
по ступка, а по вре де пра ви ла о над ле жно сти пред ста вља ју бит ну по вре ду 
пра ви ла по ступ ка. 

Но вим За ко ном о оп штем управ ном по ступ ку из 2016. го ди не,1 уне те 
су број не и зна чај не но ви не у наш управ ни по сту пак,2 од ко јих су мно ге на-
и шле на сна жну и ве о ма ар гу мен то ва ну кри ти ку струч не јав но сти.3 Ме ђу 
за кон ским од ред ба ма ко је су претрпелe зна чај не из ме не су и по је ди на пра-
ви ла о од ре ђи ва њу над ле жно сти ор га на ко ји во ди управ ни по сту пак. Нај ва-
жни ју но ви ну у по гле ду пра ви ла о над ле жно сти ор га на у управ ном по ступ-
ку пред ста вља ју из ме не пра ви ла о про стор ном огра ни че њу над ле жно сти, 
ко ја су пру жа ла мо гућ ност ор га ну ко ји во ди управ ни по сту пак да, под усло-
ви ма про пи са ним за ко ном, пре ду зме од ре ђе ну про це сну рад њу и на под руч-
ју дру гог ор га на. Циљ ра да је да се осве тли ва же ћи прав ни ре жим про стор-

1 За кон о оп штем управ ном по ступ ку – ЗУП, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 18/2016 и 
95/2018.

2 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; Зо ран То мић, „О управ ној ства ри у срп ском пра ву”, 
Збо р ник „Ак ту ел на пи та ња са вре ме ног за ко но дав ства” (ур. Сло бо дан Пе ро вић), Бу два 
2018, 225-238; Зо ран 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, 249-269; Сте ван Ли лић, „Управ ни по сту пак и управ на ствар у но вом 
За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку Ср би је”, Збо р ник „Пер спек ти ве им пле мен та ци је 
европ ских стан дар да у прав ни си стем Ср би је”, Бе о град 2016, 11-37; 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; Вук Цу цић, „Фи но по де ша ва ње 
За ко на о оп штем управ ном по ступ ку”, Ана ли Прав ног фа кул те та у Бе о гра ду 2/2018, 139-163; 
De jan Vu če tić, Ad mi ni stra ti ve Pro ce e dings in the Hab sburg Suc ces sion Co un tri es, Chap ter IX 
– Ser bia, (in: Zbig ni ew Kmi e ci ak), Łódź Uni ver sity Press, Wol ters Klu wer, 2020, 181-198.

3 Вид.: Дра ган 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; Дра ган Мил ков, 
Рат ко Ра до ше вић, „Оба ве шта ва ње у управ ном по ступ ку”, Збор ник ра до ва ПФНС 4/2017, 
1207-1227; Сте ван Ли лић, „Кон тро вер зе у ве зи са но вом рад ном вер зи јом На цр та За ко на о 
оп штем управ ном по ступ ку Ср би је (у кон тек сту европ ских ин те гра ци ја)”, Збор ник „Пер-
спек ти ве им пле мен та ци је европ ских стан дар да у управ ном си сте му Ср би је” (ур. Сте ван 
Ли лић), Бе о град 2013, 11-27; Сте ван Ли лић, Ка та ри на Ма ној ло вић – Ан дрић, Ка та ри на Го-
лу бо вић, Прак тич на при ме на но вог ЗУП-а – спор на пи та ња и од го во ри, Слу жбе ни гла сник, 
Бе о град 2019; Зо ран Лон чар, „По себ ни управ ни по ступ ци”, Збор ник ра до ва ПФНС 4/2016, 
1231-1249; Зо ран Лон чар, „Нео ства ри ва ње европ ских стан дар да у управ ном по ступ ку у Срби-
ји”, Збор ник „Хар мо ни за ци ја срп ског и ма ђар ског пра ва са пра вом Европ ске уни је”, Прав ни 
фа кул тет, Но ви Сад 2018, 371-388; Пре драг Ди ми три је вић, Де јан Ву че тић, „Де ло твор ност 
ван ред них прав них сред ста ва у управ ном по ступ ку”, Збор ник „Уни фи ка ци ја пра ва и прав-
на си гур ност” (ур. Је ле на Пе ро вић), Том 2, Бе о град 2020, 227-249; Зо ран Јо ва но вић, „По јам 
и кла си фи ка ци ја управ них рад њи – из ме ђу те о ри је и за ко но дав ства”, Збо р ник ра до ва ПФНС 
3/2018, 1097-1111; Ми лош При ца, „Суп си ди јар на и сход на при ме на За ко на о оп штем управ ном 
по ступ ку”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Ни шу (Збо р ник ра до ва ПФНШ) 91/2021, 97-116.
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ног огра ни че ња над ле жно сти ор га на упра ве и да се оце ни у ко јој ме ри за-
кон ске но ви не за и ста до при но се бо љем во ђе њу управ них по сту па ка. 

2. НАД ЛЕ ЖНОСТ ОР ГА НА УПРА ВЕ  
У УПРАВ НОМ ПО СТУП КУ

У по гле ду од ре ђи ва ња над ле жно сти ор га на у управ ном по ступ ку у но-
вом За ко ну су за др жа на основ на пра ви ла за од ре ђи ва ње ствар не и ме сне 
над ле жно сти.4 

Ствар на над ле жност, као овла шће ње и ду жност ор га на упра ве да ре-
ша ва у управ ним ства ри ма с об зи ром на њи хо ву при ро ду, од ре ђу је се и да ље 
про пи си ма ко ји уре ђу ју од ре ђе ну управ ну област (ма те ри јал но-прав ни про-
пи си) или над ле жност по је ди них ор га на (чл. 33, ст. 1). Но ви ну у За ко ну 
пред ста вља уво ђе ње ре зер вних пра ви ла за од ре ђи ва ње ствар не над ле жно сти, 
ко ји се код ове вр сте над ле жно сти суп си ди јар но при ме њу ју. На и ме, ако ствар-
на над ле жност ни је од ре ђе на не ким ма те ри јал но-прав ним про пи сом из одре-
ђе не управ не обла сти, ни ти по сто је по себ ни про пи си о ствар ној над ле жно сти, 
ствар на над ле жност се од ре ђу је пре ма при ро ди управ не ства ри. У слу ча ју 
кад она не мо же да се од ре ди ни пре ма при ро ди управ не ства ри, уве де но је 
до дат но пра ви ло пре ма ко ме је ствар но над ле жан ор ган у чи јем су де ло кру гу 
по сло ви оп ште упра ве (чл. 33, ст. 2).5

4 По ред ствар не и ме сне над ле жно сти, као већ тра ди ци о нал них вр ста над ле жно сти, 
одав но по зна тих у прав ној те о ри ји, у но ви јој на шој ли те ра ту ри се од не дав но спо ми ње и 
функ ци о нал на над ле жност у управ ном по ступ ку, под ко јом се под ра зу ме ва овла шће ње и 
ду жност, не ор га на да во ди управ ни по сту пак, већ слу жбе ног ли ца да пред у зи ма рад ње у 
по ступ ку (Вид.: Зо ран То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, Слу жбе ни 
гла сник, Бе о град 2019, 292; Зо ран То мић, Оп ште управ но пра во, Бе о град 2021, 299. ). У истом 
сми слу се го во ри и у Обра зло же њу Пред ло га За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, ко ји је 
усво јен 2. фе бру а ра 2016. го ди не на 195. сед ни ци Вла де (http://www.sr bi ja.go v.rs /ve sti/do ku-
men ti_ pre gled.php ?id=257741, 3, 20. април 2022.), и то о тзв. де ле га ци ји над ле жно сти, по во дом 
ко је је ука за но да је „над ле жност овла шће ње и ду жност на по сту па ње у од ре ђе ној ства ри 
на од ре ђе ној те ри то ри ји и да она при па да ор га ну, а не кон крет ном слу жбе ном ли цу. Не мења 
се над ле жност ти ме што не ре ша ва на чел ник, већ са мо стал ни ре фе рент истог ор га на! Као 
ка да би смо ре кли да се ме ња над ле жност су да ако не ре ша ва је дан, већ дру ги су ди ја!? Ка да 
пи сци обра зло же ња не по зна ју ова ко еле мен тар не и но тор не ства ри, ни је ни чу до ка ко из-
гле да но ви За кон!”. Дра ган Мил ков, Управ но пра во, II, Но ви Сад 2017, 108, фн. 3.

5 Као узор за уво ђе ње при ро де управ не ства ри као до пун ског кри те ри ју ма за од ре ђи-
ва ње ствар не над ле жно сти у управ ном по ступ ку је по слу жио хр ват ски За кон о оп ћем управ-
ном по ступ ку (”На род не но ви не”, бр. 47/2009 и 110/2021, чл. 15, ст. 2), ко ји је био узор и за 
ве ћи ну дру гих за кон ских но ви на, а про пи си ва ње по сло ва оп ште упра ве као дру ги до пун ски 
кри те ри јум пред ста вља ори ги нал но ре ше ње при ре ђи ва ча на шег За ко на. Ме ђу тим, ко ли ко 
год про пи си ва ње ор га на у чи јем су де ло кру гу по сло ви оп ште упра ве као до пун ског кри те-
ри ју ма за од ре ђи ва ње ствар не над ле жно сти из гле да ло ло гич ним и сто га оправ да ним, ова 
за кон ска но ви на ипак има ве о ма огра ни чен до ма шај. На и ме, та кав до пун ски кри те ри јум за 
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Ме сна над ле жност, као овла шће ње и ду жност ор га на упра ве да ре ша ва 
у управ ним ства ри ма с об зи ром на од ре ђе ну те ри то ри ју, од ре ђу је се пре 
све га про пи си ма о по ли тич ко-те ри то ри јал ној по де ли6 или про пи си ма о орга-
ни за ци ји по је ди них ор га на, у слу ча ју ка да над ле жност ор га на ни је ве за на 
за не ку од по сто је ћих те ри то ри јал них је ди ни ца (под руч ни ор га ни упра ве).7 

У слу ча ју да кри те ри јум за од ре ђи ва ње ме сне над ле жно сти ор га на, као 
ве зе из ме ђу не ког пред ме та и ор га на у чи ју би ме сну над ле жност он спа дао, 
ни је од ре ђен про пи сом ко јим се уре ђу је од ре ђе на управ на област, као што би 
био слу чај са, на при мер, За ко ном о пут ним ис пра ва ма, За ко ном о лич ној кар ти, 
За ко ном о оруж ју и му ни ци ји, За ко ном о удру же њи ма итд., За ко ном о оп штем 
управ ном по ступ ку су про пи са ни ре зер вни кри те ри ју ми (чл. 34), ко ји се у том 
слу ча ју суп си ди јар но при ме њу ју. Та ко, кад у по себ ном про пи су не по сто ји крите-
ри јум за од ре ђи ва ње ме сне над ле жно сти, ме сна над ле жност ор га на се од ре ђује:

1) у управ ним ства ри ма ко је се ти чу не по крет но сти – пре ма ме сту где 
се не по крет ност на ла зи;

2) у управ ним ства ри ма ко је се ти чу по слов не или дру ге де лат но сти 
стран ке – пре ма се ди шту стран ке или ме сту где се де лат ност оба вља или 
би тре ба ло да се оба вља;

од ре ђи ва ње ствар не над ле жно сти мо же би ти при ме њив са мо на ни воу ло кал не упра ве, где 
у окви ру град ске или оп штин ске упра ве по не кад по сто је по себ ни ор га ни (упра ве, се кре та-
ри ја ти) у чи ји де ло круг спа да ју по сло ви оп ште упра ве. Да нас је та кав слу чај са не ким гра-
до ви ма, по пут: Бе о гра да, где по сто ји по се бан Се кре та ри јат за оп ште по сло ве; Но вог Са да, 
где по сто ји по себ на Град ска упра ва за оп ште по сло ве; Срем ске Ми тро ви це, где по сто ји 
по себ на Град ска упра ва за оп ште и за јед нич ке по сло ве и за имо ви ну; Чач ка, где по сто ји 
по себ на Град ска упра ва за оп ште и за јед нич ке по сло ве; Ужи ца, где по сто ји по себ на Град ска 
упра ва за по сло ве ор га на гра да, оп шту упра ву и дру штве не де лат но сти; Ја го ди не, где по сто-
ји по себ на Град ска упра ва за оп ште, скуп штин ске, нор ма тив не и за јед нич ке по сло ве; Субо-
ти це, где по сто ји по се бан Се кре та ри јат за оп шту упра ву и за јед нич ке по сло ве; Пан че ва, где 
по сто ји по се бан Се кре та ри јат за оп шту упра ву и Ки кин де, где по сто ји по се бан Се кре та ри-
јат за оп шту упра ву и за јед нич ке по сло ве. У оста лим је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве, по пут: 
Сом бо ра, Кру шев ца, Кра ље ва, Ва ље ва, Ле сков ца, Вра ња, Но вог Па за ра, Вр шца итд., без 
об зи ра на то што у окви ру град ске или оп штин ске упра ве по сто је по себ на оде ље ње за оп шту 
упра ву, ова кав до пун ски кри те ри јум не мо же по слу жи ти за од ре ђи ва ње над ле жно сти орга-
на у управ ном по ступ ку, по што се ра ди са мо о уну тра шњим ор га ни за ци о ним је ди ни ца ма 
у окви ру је дин стве не град ске, од но сно оп штин ске упра ве, ко је је ди но мо гу би ти ор ган у 
управ ном по ступ ку. Та ко ђе, та кав до пун ски кри те ри јум за од ре ђи ва ње ствар не над ле жно-
сти је не при ме њив и на ре пу блич ком и по кра јин ском ни воу ор га ни за ци је упра ве, где на осно-
ву За ко на о ми ни стар стви ма (”Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 128/2020.), од но сно По кра јин ске 
скуп штин ске од лу ке о по кра јин ској упра ви (”Слу жбе ни лист АП Вој во ди не”, бр. 37/2014, 
54/2014, 37/2016, 29/2017, 24/2019, 68/2020 и 38/2021.) се не мо же утвр ди ти у де ло кру гу ког 
ор га на др жав не или по кра јин ске упра ве су по сло ви оп ште упра ве.

6 За кон о те ри то ри јал ној ор га ни за ци ји Ре пу бли ке Ср би је, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 
127/2007, 18/2016, 47/2018 и 9/2020.

7 Вид.: Д. Мил ков, Упра во пра во, II, 105; З. То мић, Оп ште управ но пра во, 297-298; Пре-
драг Ди ми три је вић, Управ но пра во, оп шти део, Ниш 2016, 342-343.
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3) у управ ним ства ри ма ко је се ти чу по сло ва из над ле жно сти ор га на 
– пре ма се ди шту ор га на, од но сно се ди шту ње го ве под руч не је ди ни це ако 
се ствар од но си на по сло ве под руч не је ди ни це;

4) у управ ним ства ри ма ко је се ти чу бро да или ва зду хо пло ва или у ко-
ји ма је по вод за во ђе ње по ступ ка на стао на бро ду или ва зду хо пло ву – пре ма 
лу ци упи са бро да или ма тич ном ае ро дро му ва зду хо пло ва;

5) у оста лим управ ним ства ри ма – пре ма пре би ва ли шту стран ке, а ако 
стран ка не ма пре би ва ли ште у Ре пу бли ци Ср би ји – пре ма ње ном бо ра ви шту, 
а ако она не ма ни бо ра ви ште у Ре пу бли ци Ср би ји – пре ма ње ном по след њем 
пре би ва ли шту или бо ра ви шту у Ре пу бли ци Ср би ји.

У слу ча ју да ме сна над ле жност ор га на не мо же да се од ре ди ни пре ма 
јед ном од на ве де них пра ви ла, од ре ђу је се пре ма ме сту у ко ме је на стао по вод 
за во ђе ње управ ног по ступ ка. 

У од но су на пра ви ла из ра ни јег За ко на (чл. 21) из вр ше не су са мо од ре-
ђе не тер ми но ло шке из ме не и про ме њен је ре до след на во ђе ња кри те ри ју ма за 
од ре ђи ва ње ме сне над ле жно сти, што сва ка ко ни су про ме не су штин ске при-
ро де. Из тог раз ло га се и да ље мо же ре ћи да су сва пра ви ла за од ре ђи ва ње 
ме сне над ле жно сти у управ ном по ступ ку и да ље до бро по ста вље на, по што 
се за сва ку жи вот ну си ту а ци ју мо же про на ћи ја сан од го вор на пи та ње ко ји 
ће ор ган би ти ме сно над ле жан за ре ша ва ње кон крет не управ не ства ри. 

Пра ви ла о ствар ној и ме сној над ле жно сти ор га на у управ ном по ступ ку 
спа да ју у ко гент не прав не нор ме и сва ки ор ган је по слу жбе ној ду жно сти 
оба ве зан да о њи ма во ди ра чу на то ком це лог по ступ ка. И да ље је оста ло пра-
ви ло да ор ган мо же да пре у зме по сту па ње у од ре ђе ној управ ној ства ри из 
над ле жно сти дру гог ор га на или да по сту па ње у од ре ђе ној управ ној ства ри 
пре не се на дру ги ор ган, са мо кад је то за ко ном од ре ђе но (чл. 36. ст. 3). Та кви 
слу ча је ви су про пи са ни, пре све га, За ко ном о др жав ној упра ви,8 ко јим је 
уре ђе но пи та ње пре у зи ма ња над ле жно сти, као де ла оп штих и по себ них 
овла шће ња ко ји ма ор га ни др жав не упра ве рас по ла жу у вр ше њу над зо ра над 
ра дом дру гих ор га на др жав не упра ве и има ла ца јав них овла шће ња у слу ча-
ју вр ше ња по ве ре них по сло ва др жав не упра ве (чл. 47. ст. 1, тач. 6 и чл. 56). 
Ме ђу тим, мо гућ ност про ме не над ле жно сти ор га на у управ ном по ступ ку по-
зна је и сам За кон о оп штем управ ном по ступ ку, и то у ви ду пре но ше ња над-
ле жно сти, од но сно де ле га ци је (чл. 35, ст. 4) и спо ра зум не про ме не над ле-
жно сти, од но сно про ро га ци је (чл. 36, ст. 1), ко ји се од но се са мо на про ме ну 
ме сне над ле жно сти. На и ме, у слу ча ју ка да у то ку во ђе ња управнoг по ступ-
ка на сту пе окол но сти пре ма ко ји ма би ме сно над ле жан био не ки дру ги ор ган, 

8 За кон о др жав ној упра ви, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014, 
30/2018 и 47/2018. 
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на при мер, ако до ђе до про ме не пре би ва ли шта или се ди шта стран ке, ор ган 
ко ји је као ме сно над ле жан по кре нуо по сту пак, за др жа ва и да ље над ле жност. 
Ме ђу тим, он мо же да пре не се над ле жност на ор ган ко ји је пре ма но вим 
окол но сти ма по стао ме сно над ле жан, ако се ти ме по сту пак знат но олак ша ва, 
на ро чи то за стран ку (чл. 35, ст. 4). С дру ге стра не, у слу ча ју ка да би на осно ву 
кри те ри ју ма за од ре ђи ва ње ме сне над ле жно сти два или ви ше ор га на би ла 
исто вре ме но над ле жна за ре ша ва ње исте управ не ства ри, пра ви ло је да је 
над ле жан онај ор ган ко ји је пр ви по кре нуо по сту пак. Ме ђу тим, ме сно над ле-
жни ор га ни се мо гу спо ра зу ме ти ко ји ће од њих во ди ти по сту пак. У ме ђу-
вре ме ну, сва ки ме сно над ле жни ор ган је ду жан да из вр ши на свом под руч ју 
оне рад ње ко је не тр пе од ла га ње по ступ ка (чл. 35, ст. 1-3). 

У слу ча ју да до ђе до по ја ве су ко ба над ле жно сти у управ ном по ступ ку 
(по зи тив ног или не га тив ног), пра ви ла о ор га ну над ле жном за ре ша ва ње су-
ко ба над ле жно сти су и да ље уре ђе на по себ ним про пи си ма, и то За ко ном о 
др жав ној упра ви (чл. 58) и За ко ном о Устав ном су ду (чл. 68),9 ка да је у пита-
њу ре пу блич ки ни во вла сти, од но сно По кра јин ском скуп штин ском од лу ком 
о По кра јин ској вла ди (чл. 32, ст. 1, тач. 19)10 и За ко ном о ло кал ној са мо у пра-
ви (чл. 62),11 ка да су у пи та њу по кра јин ска, од но сно оп штин ска или град ска 
упра ва. 

По сту пак од лу чи ва ња о су ко бу над ле жно сти je и да ље уре ђен За ко ном 
о оп штем управ ном по ступ ку, али не што дру га чи је, с об зи ром на то да су 
скра ће не по је ди не од ред бе о су ко бу над ле жно сти. У слу ча ју по ја ве су ко ба 
над ле жно сти ор га на у управ ном по ступ ку, и да ље је пра ви ло да пред лог за 
ре ша ва ње су ко ба под но си ор ган ко ји се по след њи из ја снио да је над ле жан 
или да ни је над ле жан, а мо же да га под не се и стран ка (чл. 38. ст. 2). Ме ђу-
тим, ве о ма ва жну но ви ну пред ста вља из о ста вља ње ра ни је од ред бе да „до 
до но ше ња од лу ке о су ко бу над ле жно сти сва ки ор ган мо же да пред у зи ма оне 
рад ње ко је не тр пе од ла га ње” (чл. 28, ст. 4), што би тре ба ло да зна чи да да нас 
од мо мен та по кре та ња пи та ња су ко ба над ле жно сти ни је дан ор ган ви ше нема 
пра во да пре ду зме би ло ка кву рад њу у по ступ ку. Ти ме је оста вљен про стор 
за мо гу ће зло у по тре бе овог про це сног ин сти ту та. На и ме, с об зи ром на то да 
пра во на по кре та ње пи та ња су ко ба над ле жно сти, по ред ор га на упра ве, има и 
стран ка у по ступ ку, на мер но по кре та ње пи та ња су ко ба над ле жно сти може до-
ве сти до, на при мер, не стан ка од ре ђе ног до ка зног сред ства или не мо гућ но сти 

9 За кон о Устав ном су ду, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 109/2007, 99/2011, 18/2013, 103/2015 
и 40/2015.

10 По кра јин ска скуп штин ска од лу ка о По кра јин ској вла ди, „Слу жбе ни лист АП Вој-
во ди не”, бр. 37/2014.

11 За кон о ло кал ној са мо у пра ви, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 129/2007, 83/2014, 101/2016, 
47/2018 и 111/2021.
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ње го ве упо тре бе, као што би био слу чај са вр ше њем уви ђа ја, са слу ша њем 
те шко бо ле сног све до ка, па све до на сту па ња за ста ре ло сти во ђе ња од ре ђе ног 
по ступ ка или при ме не не ког но вог про пи са ко ји на дру га чи ји на чин уре ђу-
је исту прав ну си ту а ци ју итд.12 Ва жну но ви ну из тог раз ло га пред ста вља 
уво ђе ње ро ка од 15 да на за ре ша ва ње су ко ба над ле жно сти од стра не над ле-
жног ор га на (чл. 38. ст. 3), без об зи ра на то што је он са мо ин струк ци о не при-
ро де. Та ко ђе, од ре ђе ну но ви ну пред ста вља и из о ста вља ње де таљ ни јих пра-
ви ла о на чи ну от кла ња ња по сле ди ца су ко ба над ле жно сти, чи ме је оста вље на 
ве ћа сло бо да ор га ну ко ји од лу чу је о су ко бу над ле жно сти у про це ни на ко ји 
на чин тре ба по сту пи ти ра ди от кла ња ња по сле ди ца рад њи пред у зе тих од 
стра не не на дле жног ор га на.13 

Од лу ка о су ко бу над ле жно сти се и да ље до но си у фор ми за кључ ка. 
Ме ђу тим, за раз ли ку од ра ни јег ре ше ња ка да је про тив од лу ке о су ко бу над-
ле жно сти ор ган имао пра во да из ја ви са мо стал ну жал бу, ако је сма трао да 
му је њо ме по вре ђе но пра во, осим у слу ча ју ка да је о су ко бу над ле жно сти 
ре ша вао суд или Вла да (чл. 29, ст. 1), да нас, не са мо стран ка, већ ни је дан од 
ор га на ко ји су би ли у су ко бу над ле жно сти, не ма ју пра во на по себ но прав но 
сред ство, с об зи ром на то да се оно ви ше не мо же из ја ви ти ни про тив јед не 
од лу ке до не те у управ ном по ступ ку у фор му за кључ ка.14 То би зна чи ло да 
се за ко ни тост за кључ ка до не тог у слу ча ју су ко ба над ле жно сти мо же по би-
ја ти са мо у окви ру жал бе про тив глав ног ре ше ња, по осно ву чи ње ни це да 
је ре ше ње до нео не на дле жни ор ган.

По вре да пра ви ла о над ле жно сти ор га на у управ ном по ступ ку је јед на 
од бит них по вре да за ко на, због ко је мо же да се из ја ви не са мо жал ба, већ и да 
се во ди управ ни спор, а мо же да се упо тре би и но во фор му ли са но ван ред но 

12 Из тог раз ло га нам се чи ни да је мно го срећ ни је ре ше ње про пи са но у За ко ну о оп штем 
управ ном по ступ ку у Се вер ној Ма ке до ни ји, где и да ље по сто ји од ред ба да сва ки ор ган који 
се на ла зи у по ступ ку од лу чи ва ња о су ко бу над ле жно сти мо же пред у зе ти рад ње ко је не тр пе 
од ла га ње ра ди за шти те јав ног ин те ре са или ин те ре са стран ке на њен зах тев. Вид.: За кон за 
оп шта та управ на по стап ка, „Слу жбен ве сник на РМ”, бр. 124/2015 и 65/2018, чл. 22. 

13 Ра ни је је би ло пра ви ло да ће ор ган ко ји ре ша ва су коб над ле жно сти на кон што од-
лу чи ко ји је ор ган над ле жан да ре ша ва у управ ном по ступ ку по ни шти ти ре ше ње ко је је у 
управ ној ства ри до нео не на дле жан ор ган, од но сно по ни шти ће за кљу чак ко јим се над ле жни 
ор ган из ја снио као не на дле жан и да ће до ста ви ти спи се пред ме та над ле жном ор га ну. Вид.: 
За кон о оп штем управ ном по ступ ку, „Слу жбе ни лист СРЈ”, бр. 33/1997, 31/2001 и „Слу жбе ни 
гла сник РС”, бр. 30/2010, – ЗУП из 1997, чл. 28, ст. 2.

14 Вид.: Д. Мил ков, Управ но пра во, II, 221; З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем 
управ ном по ступ ку, 68 и 589-590; Де јан Ву че тић, „Де ло твор ност про це сних ре ше ња у пр-
во сте пе ном управ ном по ступ ку”, Збор ник ра до ва ПФНШ 91/2021, 75-96; Зо ран 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-а, 1508-1509; Зо ран 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”, Охрид 5-7. мај 2017. го ди не, 108-109.
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прав но сред ство По ни шта ва ње ко нач ног ре ше ња (чл. 183). По во дом уво ђе ња 
овог, фор мал но по сма тра но но вог, ван ред ног прав ног сред ства у управ ни 
по сту пак, ин те ре сант но је при ме ти ти да са мо ап со лут на по вре да ствар не 
над ле жно сти, од но сно си ту а ци ја ка да је не ки управ ни акт до нет у ства ри 
из суд ске над ле жно сти или у ства ри о ко јој се не од лу чу је у управ ном по-
ступ ку (чл. 183, ст. 1, тач. 1), до не ти акт чи ни ни шта вим и као та кав се мо же 
у сва ко до ба укло ни ти из прав ног по рет ка (по ни шти ти). Ме ђу тим, ка да се 
ра ди о ре ла тив ној по вре ди ствар не над ле жно сти, од но сно у слу ча ју ка да је 
управ ни акт до нео не ки ствар но не на дле жни ор ган упра ве, као и кад се ради 
о по вре ди ме сне над ле жно сти ор га на (чл. 183, ст. 1, тач. 7 и 10), управ ни акт 
чи ни са мо ру шљи вим, од но сно ис те ком ро ка за упо тре бу овог ван ред ног 
прав ног сред ства, ко ји у том слу ча ју из но си од јед не до пет го ди на од ко нач-
но сти ре ше ња, управ ни акт кон ва ли ди ра, од но сно би ће у пот пу но сти осна-
жен као да ни је учи ње на та ко гру ба по вре да над ле жно сти. Сли ко ви то ре че-
но, ако не ки управ ни акт, на при мер гра ђе вин ску до зво лу, уме сто над ле жног 
ор га на упра ве из да суд или не ки дру ги не у прав ни ор ган, она ће мо ћи у 
сва ко до ба да бу де по ни ште на, али ако је уме сто ор га на упра ве над ле жног 
за гра ђе вин ске по сло ве, из да ор ган уну тра шњих по сло ва или би ло ко ји ор ган 
упра ве над ле жан за не ку дру гу област дру штве ног жи во та, по пут ин фор ми-
са ња, кул ту ре, по љо при вре де, за шти те жи вот не сре ди не итд., ис те ком ро ка 
од пет го ди на од ко нач но сти ре ше ња, та ква до зво ла ће оп ста ти у прав ном 
по рет ку. Та ко ђе, ако је до зво лу за из град њу не ког објек та у Бе о гра ду, из дао 
ор ган над ле жан за из да ва ње гра ђе вин ских до зво ла за из град њу гра ђе вин ских 
обје ка та у Но вом Са ду, од но сно ако је до шло до по вре де ме сне над ле жно сти 
ор га на, та ква гра ђе вин ска до зво ла ће би ти осна же на (кон ва ли ди ра ће) ис те-
ком ро ка од са мо го ди ну да на од ње не ко нач но сти. На ве де не не ло гич но сти 
у прав ном ре жи му ван ред ног прав ног сред ства По ни шта ва ње ко нач ног ре-
ше ња ве за не за не на дле жност ор га на у упра вом по ступ ку по сле ди ца су 
не кри тич ког пре у зи ма ња ре ше ња из прет ход ног За ко на, где су по вре де 
ствар не и ме сне над ле жно сти та ко ђе би ле пред ви ђе не, али као раз ло зи за 
упо тре бу два раз ли чи та ван ред на прав на сред ства, По ни шта ва ње по осно ву 
слу жбе ног над зо ра (ре ла тив на по вре де ствар не над ле жно сти и ме сна не на-
дле жност, чл. 253, ст. 1, тач. 1 и 4) и Огла ша ва ње ре ше ња ни шта вим (ап со лут-
на по вре да ствар не над ле жно сти – чл. 257, ст. 1, тач. 1), ко је су да нас спо је на 
у јед но но во фор му ли са но ван ред ног прав но сред ство – По ни шта ва ње ко нач-
ног ре ше ња.15 

15 Вид.: Зо ран Лон чар, „Ван ред на прав на сред ства у управ ном по ступ ку у Ре пу бли ци 
Ср би ји”, Прав на ри јеч 58/2019, 169-192; Зо ран Лон чар, “По ни шта ва ње и уки да ње ре ше ња у 
управ ном по ступ ку”, Прав ни жи вот, 10/2019, 255-268; Пре драг Ди ми три је вић, Де јан Ву че-
тић (2020), 227-249.
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3. НО ВА ПРА ВИ ЛА О ПРО СТОР НОМ ОГРА НИ ЧЕ ЊУ  
НАД ЛЕ ЖНО СТИ 

Као по сле ди ца по сто ја ња пра ви ла о ме сној над ле жно сти ор га на упра ве, 
сва ки ор ган има пра во и ду жност да по сту па у од ре ђе ним управ ним ства-
ри ма са мо на од ре ђе ној те ри то ри ји ко ја спа да под ње го ву ме сну над ле жност. 
Ме ђу тим, по не кад се ја вља по тре ба да се не ке про це сне рад ње нео п ход не 
за во ђе ње управ ног по ступ ка пре ду зму и на под руч ју не ког дру гог ор га на. 
По тре бу пред у зи ма ња та квих рад њи на ме ћу, не са мо објек тив не окол но сти, 
као што су на при мер по тре ба вр ше ња уви ђа ја на не кој не по крет но сти или 
узи ма ње из ја ве од ли ца у свој ству све до ка у бол ни ци, ко ји се на ла зе ван 
гра ни ца под руч ја ор га на ко ји во ди по сту пак итд., већ то по не кад зах те ва ју 
и раз ло зи еко но мич но сти и ефи ка сно сти во ђе ња по ступ ка. Из тог раз ло га 
су ду ги низ го ди на у на шем управ ном по ступ ку по сто ја ла пра ви ла о про-
стор ном огра ни че њу над ле жно сти, ко ји ма је би ло уре ђе но пи та ње на чи на 
пред у зи ма ња про це сних рад њи ван гра ни ца под руч ја ор га на ко ји во ди управ-
ни по сту пак, у окви ру ко јих је по сто ја ло и овла шће ње за ор ган ко ји во ди 
по сту пак да под од ре ђе ним усло ви ма слу жбе ну рад њу мо же пред у зе ти и ван 
под руч ја гра ни ца сво је ме сне над ле жно сти.16 

За раз ли ку од свих прет ход них за ко на, у но вом За ко ну су из о ста вље не 
од ред бе о про стор ном огра ни че њу над ле жно сти из ме ђу раз ли чи тих ор га на 
упра ве. У окви ру но во фор му ли са них од ред би на зва них „по себ но огра ни че-
ње над ле жно сти” за др жа на су са мо по је ди на пра ви ла о од ре ђи ва њу над ле-
жно сти ве зна за прин цип одво је но сти ци вил них и вој них ор га на, при че му 
је зна чај но из ме њен њи хов прав ни ре жим. У слу ча ју ка да је у ци љу во ђе ња 
управ ног по ступ ка нео п ход но пред у зе ти слу жбе ну рад њу на под руч ју не ког 
вој ног ор га на, за раз ли ку од ра ни јег за кон ског ре ше ња, пре ма ко ме је за 
пред у зи ма ње слу жбе не рад ње у згра да ма и дру гим објек ти ма ко је ко ри сти 
Вој ска Ср би је би ло нео п ход но прет ход но под не ти при ја ву и до би ти одо бре-
ње од над ле жног вој ног ста ре ши не (чл. 26, ст. 3), да нас је за пред у зи ма ње 
слу жбе них рад њи на под руч ју вој них ор га на про пи сан раз ли чит прав ни 
ре жим, за сно ван на си сте му при ја ве или си сте му одо бре ња, ко ји се при ме-
њу је у за ви сно сти од вр сте објек та у ко ме се рад ња пред у зи ма. У слу ча ју 
слу жбе не рад ње у згра да ма и дру гим објек ти ма ко је ко ри сти Вој ска Ср би је 
нео п ход на је са мо прет ход на при ја ва над ле жном вој ном ор га ну (чл. 37, ст. 1), 
док је за пред у зи ма ње слу жбе не рад ње у згра да ма и дру гим објек ти ма за 
по себ не на ме не ко ји се ко ри сте за вој не по тре бе у Ми ни стар ству од бра не 

16 Вид.: За кон о оп штем управ ном по ступ ку, „Слу жбе ни лист ФНРЈ”, бр. 52/1956, 
„Слу жбе ни лист СФРЈ”, бр. 10/1965, 18/1965, 4/1977, 11/1978, 32/1978, 9/1986 и 47/1986 и 
„Слу жбе ни лист СРЈ”, бр. 24/1994, чл. 26; ЗУП из 1997, чл. 26.
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или Вој сци Ср би је нео п ход но при ба ви ти из ри чи то одо бре ње ми ни стра од-
бра не (чл. 37, ст. 2).

Ова кво но во за кон ско ре ше ње сма тра мо да за слу жу је од ре ђе ну па жњу, 
јер се не ра ди са мо, на пр ви по глед о тер ми но ло шким из ме на ма, ко је се огледа-
ју у раз два ја њу ра ни јих тер ми на „при ја ве и одо бре ња” у две по себ не за кон ске 
од ред бе. У пр вом слу ча ју, ако слу жбе ну рад њу тре ба пред у зе ти у згра да ма 
и дру гим објек ти ма ко је ко ри сти Вој ска Ср би је, као што је на при мер ка сар-
на, до вољ но је да се та ква рад ња са мо при ја ви над ле жном вој ном ор га ну. 
Ви ше ни је нео п ход но до би ти из ри чи то одо бре ње, као по зи ти ван акт из дат 
од стра не над ле жног вој ног ста ре ши не, ко ји би под ра зу ме вао ње го ву са гла-
сност за пред у зи ма ње та кве рад ње. Да нас је бит но да се вој ни ор ган пу тем 
при ја ве са мо оба ве сти о на ме ри за пред у зи ма ње рад ње, а ни је нео п ход на и 
ње го ва са гла сност. Шта ви ше, на осно ву на чи на фор му ла ци је за кон ске од-
ред бе мо гло би се за кљу чи ти да је да нас слу жбе ну рад њу у ка сар ни Вој ске 
Ср би је мо гу ће пред у зе ти и упр кос не сла га њу над ле жног вој ног ор га на. Са-
свим је дру го пи та ње да ли су при ре ђи ва чи за ко на та ко не што за и ста же ле ли 
да про пи шу. У дру гом слу ча ју, ка да се слу жбе на рад ња пред у зи ма у згра-
да ма и дру гим објек ти ма за по себ не на ме не ко је се ко ри сте за вој не по тре бе 
у Ми ни стар ству од бра не или Вој сци Ср би је, ка да је за пред у зи ма ње та кве 
рад ње нео п ход но до би ти из ри чи то одо бре ње из да то од стра не ми ни стра од-
бра не, не ја сно је ко је би то би ле про сто ри је у згра ди Ми ни стар ства од бра не 
ко је се ко ри сте за „вој не по тре бе”, а ко је у „не вој не” по тре бе, с об зи ром на 
то да је у пи та њу ор ган др жа не упра ве ко ји вр ши по сло ве др жав не упра ве у 
обла сти од бра не као сво ју основ ну де лат ност,17 док су вој ни по сло ви ре зер-
ви са ни за Вој ску Ср би је.18 Та ко ђе, с об зи ром на при хва та ње прин ци па одвоје-
но сти ци вил них и вој них ор га на, због ко га су и про пи са на по себ на пра ви ла 
о од ре ђи ва њу над ле жно сти у управ ном по ступ ку, на зва на „по себ на огра ни-
че ња над ле жно сти”, оста је не ја сно за што је за пред у зи ма ње слу жбе не рад ње 
у Вој сци Ср би је као вој ном ор га ну, про пи са на оба ве за при ба вља ња са гла-
сно сти ми ни стра од бра не, као ста ре ши не ци вил ног ор га на упра ве, а не над-
ле жног вој ног ста ре ши не, ка ко је то до са да би ло про пи са но (чл. 26, ст. 3).19 

17 Вид.: За кон о ми ни стар стви ма, чл. 14, ст. 1. Шта ви ше, и у За ко ну о од бра ни (”Слу-
жбе ни гла сник РС”, бр. 116/2007, 88/2009, 104/2009, 10/2015 и 36/2018), ко ји је основ ни про пис 
у обла сти од бра не, из ри чи то је про пи са но да Ми ни стар ство од бра не у овој управ ној обла сти 
вр ши кла сич не по сло ве др жа ве упра ве, ко је у дру гим управ ним обла сти ма спа да ју у де ло круг 
дру гих ми ни стар ста ва, као што су: из вр ша ва ње за ко на и ме ђу на род них уго во ра, оп штих 
ака та На род не скуп шти не, Вла де и ака та пред сед ни ка Ре пу бли ке из обла сти од бра не, пред-
ла га ње и спро во ђе ње по ли ти ке од бра не, вр ше ње ин спек циј ског над зо ра итд. (чл. 14).

18 Вид.: За кон о од бра ни, чл. 4, ст. 1, тач. 3 и чл. 30-46-а.
19 С об зи ром на на чин ка ко је фор му ли са на за кон ска од ред ба про из ла зи да је за пред-

у зи ма ње не ке слу жбе не рад ње на не ком вој ном по ли го ну или вој ном ае ро дро му, под зем ном 
скла ди шту му ни ци је, ко ји сва ка ко спа да ју у објек те за по себ не на ме не Вој ске Ср би је, неоп-
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Од ре ђе ну но ви ну у За ко ну у по гле ду про стор ног огра ни че ња над ле-
жно сти пред ста вља и из о ста вља ње пра ви ла о на чи ну пред у зи ма ња слу жбе-
них рад њи на екс те ри то ри јал ном под руч ју, за ко ја су до са да ва жи ла по себ на 
пра ви ла (чл. 26, ст. 4), а пре ма ко ји ма су се та кве рад ње пред у зи ма ле пу тем 
Ми ни стар ства спољ них по сло ва. С об зи ром на то да се и да ље мо же ја ви ти 
по тре ба за пред у зи ма њем не ке слу жбе не рад ње на не ком од под руч ја ко ја 
има ју екс те ри то ри јал ни ка рак тер, по пут, пре све га, ди пло мат ско-кон зу лар-
них пред став ни шта ва стра них др жа ва у Ре пу бли ци Ср би ји, а да у За ко ну о 
оп штем управ ном по ступ ку не по сто је ви ше ни упу ћу ју ћа пра ви ла о на чи ну 
њи хо вог пред у зи ма ња, та кве рад ње би тре ба ло да се пред у зи ма ју на на чин 
ко ји је про пи сан од го ва ра ју ћим ме ђу на род ним спо ра зу мом, ко ји је за кљу-
чи ла Ре пу бли ка Ср би ја са од ре ђе ном стра ном др жа вом ко јој при па да екс те-
ри то ри јал но под руч је, о че му је об ја шње ње над ле жно да да је Ми ни стар ство 
спољ них по сло ва.20 

Сва ка ко да јед ну од нај ва жни јих но ви на у по гле ду пра ви ла о про стор-
ном огра ни че њу над ле жно сти у управ ном по ступ ку пред ста вља пот пу но 
из о ста вља ње овла шће ња ор га на ко ји во ди по сту пак да пре ду зме на ту ђем 
под руч ју рад ње ко је не тр пе од ла га ње, уз оба ве зу да о то ме од мах оба ве сти 
ор ган на чи јем под руч ју је рад ња пред у зе та (чл. 26, ст. 2). Из о ста вља ње ова-
кве за кон ске од ред бе има за по сле ди цу да да нас ор ган ко ји во ди управ ни 
по сту пак не ма ви ше ни ка кву мо гућ ност да иза ђе из ван гра ни ца свог под-
руч ја, без об зи ра на то да ли је раз лог за пред у зи ма ње та кве рад ње објек-
тив не при ро де или је у пи та њу по тре ба ефи ка сног или еко но мич ног во ђе ња 
по ступ ка. Још ва жни ју про ме ну у ве зи пра ви ла о про стор ном огра ни че њу 
над ле жно сти у За ко ну пред ста вља из ме на ин сти ту та прав не по мо ћи, ко ја се 
огле да у из о ста вља њу мо гућ но сти да се прав на по моћ тра жи од до ма ћих 
ор га на упра ве, од но сно оба ве зе ор га на да пре ду зму по је ди не про це сне рад-
ње за по тре бе ор га на ко ји во ди управ ни по сту пак (чл. 30-31). Као по сле ди ца 
ове за кон ске про ме не да нас ор ган ко ји во ди управ ни по сту пак за прав ну 
по моћ мо же да се обра ти, под усло ви ма про пи са ним За ко ном (чл. 43), са мо 
ино стра ном ор га ну (ме ђу на род на прав на по моћ), али не и не ком до ма ћем 
ор га ну, за чим се ина че мно го че шће ја вља по тре ба. При то ме тре ба ло би 
узе ти у об зир и да но во про пи са ни ин сти тут из во ђе ња до ка за пред за мо ље ним 
ор га ном (чл. 117) ни ка ко не мо же да пред ста вља аде кват ну за ме ну за из о ста-
нак прав не по мо ћи од стра не до ма ћих ор га на из управ ног по ступ ка, с об зи-
ром на то да је прав на по моћ као ин сти тут би ла ши ра од из во ђе ња до ка за 
пред за мо ље ним ор га ном, ко ји се од но си са мо на пред у зи ма ње рад њи у 

 ход но до би ти из ри чи то одо бре ње ми ни стра од бра не, као и у слу ча ју ка да се пред у зи ма 
би ло ко ја рад ња у про сто ри ја ма са мог Ми ни стар ства од бра не.

20 Вид.: За кон о спољ ним по сло ви ма, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 116/2007, 126/2007 
и 41/2009, чл. 5.
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до ка зном по ступ ку.21 Због из ме не ин сти ту та прав не по мо ћи ви ше не по сто ји 
оба ве за да се ор га ну ко ји во ди по сту пак на ње гов зах тев до ста ви не ки спис 
нео п хо дан за во ђе ње по ступ ка, што је вр ло чест слу чај у прак си. Чак ни но-
во у ве де на за кон ска оба ве за о бес плат ном усту па њу ор га ну ко ји во ди по сту пак 
свих по да та ка о ко ји ма се во ди слу жбе на еви ден ци ја (чл. 103), не мо же да 
пред ста вља аде кват ну за ме ну за ра ни ји ин сти тут прав не по мо ћи. Услед на-
ве де не из ме не у ин сти ту ту прав не по мо ћи да нас се ви ше ни од су да, као 
не за ви сног др жав ног ор га на, не мо же тра жи ти до ста вља ње спи са из не ког 
суд ског пред ме та ко ји су по треб ни за во ђе ње управ ног по ступ ка, а што је 
ра ни је био слу чај.22 С дру ге стра не, мо гућ ност за пру жа ња прав не по мо ћи 
су ду од стра не ор га на упра ве и да ље по сто ји и уре ђе на је по себ ним про пи-
си ма ко ји се од но се на суд ске по ступ ке. 

За хва љу ју ћи на ве де ним за кон ским из ме на ма управ ни по сту пак да нас 
пред ста вља је ди ни по сту пак у ко ме не ма ин сти ту та прав не по мо ћи, ко ји 
по сто ји у свим суд ским по ступ ци ма, по пут кри вич ног,23 пар нич ног,24 ван-
пар нич ног,25 пре кр шај ног по ступ ка,26 па чак и управ ном спо ру,27 где се при-
ме њу је на осно ву пра ви ла о сход ној при ме ни За ко на о пар нич ном по ступ ку.28

21 „Ор ган ко ји во ди по сту пак, по слу жбе ној ду жно сти или на пред лог стран ке, мо же 
да од лу чи да се до ка зни по сту пак из ве де пред за мо ље ним ор га ном, ако је из во ђе ње до ка за 
пред ор га ном ко ји во ди по сту пак не из во дљи во или скоп ча но са не сра змер ним тро шко ви ма 
или ве ли ким гу бит ком вре ме на“. ЗУП, чл. 117.

22 „Из у зет но, ор ган за ре ша ва ње у управ ним ства ри ма мо же тра жи ти од су да да му 
до ста ви спи се ко ји су по треб ни за во ђе ње управ ног по ступ ка. Суд је ду жан да по сту пи по 
том зах те ву ако се ти ме не оме та суд ски по сту пак. Суд мо же од ре ди ти рок у ко ме му се 
спи си мо ра ју вра ти ти“. ЗУП из 1997, чл. 31, ст. 3.

23 Вид.: За ко ник о кри вич ном по ступ ку, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 72/2011, 101/2011, 
121/2012, 32/2013, 45/2013, 55/2014, 35/2019, 27/2021 и 62/2021, чл. 19. 

24 Вид.: За кон о пар нич ном по ступ ку, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 72/2011, 49/2013, 
74/2013, 55/2014, 87/2018 и 18/2029, чл. 174-179.

25 Вид.: За кон о ван пар нич ном по ступ ку, „Слу жбе ни гла сник СРС”, бр. 25/1982 и 
48/1988, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 46/1995, 18/2005, 85/2012, 45/2013, 55/2014, 6/2015, 
106/2015 и 14/2022, чл. 30, ст. 2.

26 Вид.: За кон о пре кр ша ји ма, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 65/2013, 13/2016, 98/2016 и 
91/2019, чл. 98.

27 Вид.: За кон о управ ним спо ро ви ма, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 111/2009, чл. 74.
28 По во дом за кон ских из ме на у ин сти ту ту прав не по мо ћи ин те ре сант но је при ме ти ти да 

се у по је ди ној струч ној ли те ра ту ри, од ко јих не ка има и уџ бе нич ки ка рак тер (Вид.: Зо ран То-
мић, Оп ште управ но пра во, Бе о град 2017; Зо ран То мић, Оп ште управ но пра во, Бе о град 2018; 
Зо ран То мић, Оп ште управ но пра во, Бе о град 2019; З. То мић, Оп ште управ но пра во, Бе о град 
2021), и да ље го во ри о прав ној по мо ћи у управ ном по ступ ку, од ре ђу ју ћи при то ме њен по јам, 
са др жи ну и вр сте (стр. 301), док се по себ но ис ти че и да за мо ље ни ор ган као пру жа лац прав не 
по мо ћи мо же би ти је дан од уче сни ка у управ ном по ступ ку (стр. 297), као да прав на по моћ 
из ме ђу до ма ћих ор га на уоп ште ни је из о ста вље на из но вог За ко на, ко ји је већ пет го ди на у 
при ме ни. Шта ви ше, сли чан је слу чај и са са мим Ко мен та ром За ко на, ко ји би тре ба ло да 
пред ста вља струч ну по моћ за ње го ву при ме ну у прак си, где се та ко ђе го во ри о мо гућ но сти 
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Овом при ли ком ни је на од мет при ме ти ти да је у свим др жа ва ма у ре-
ги о ну ко је се ре фор ми са ле управ ни по сту пак по истом мо де лу као и Ср би ја, 
и то пре Ср би је, за др жан ин сти тут прав не по мо ћи. Та кав је слу чај нај пре са 
Хр ват ском, где је у За ко ну о оп ћем управ ном по ступ ку из 2009. го ди не, који 
је по слу жио као узор за ре фор му управ ног по ступ ка у свим оста лим др жа-
ва ма ре ги о на, па и у Ср би ји, за др жа но кла сич но пра ви ло о мо гућ но сти пред-
у зи ма ња про це сних рад њи ван гра ни ца под руч ја ме сне над ле жно сти јав но-
прав ног те ла ко ји во ди по сту пак у слу ча ју хит но сти, од но сно по сто ја ња 
опа сно сти од од го де (чл. 17, ст. 3), као и о оба ве зној и фа кул та тив ној прав ној 
по мо ћи (чл. 26), уз де таљ на пра ви ла о на чи ну пру жа ња прав не по мо ћи, по-
сту па ња у слу ча ју од би ја ња зах те ва, као и о тро шко ви ма пру жа ња прав не 
по мо ћи (чл. 27-29). У Цр ној Го ри је За ко ном о управ ном по ступ ку из 2014. 
го ди не,29 нај пре у окви ру но вог пре фор му ли са ног ин сти ту та на зва ног „над-
ле жност у хит ним управ ним ства ри ма” пред ви ђе на мо гућ ност за пред у зима-
ње про це сне рад ње ван гра ни ца под руч ја ме сне над ле жно сти јав но прав ног 
ор га на ко ји во ди управ ни по сту пак (чл. 39), да би за тим у пот пу но сти би ла 
уре ђе на и прав на по моћ, и то у ви ду оба ве зне и фа кул та тив не прав не по мо-
ћи (чл. 44), ка кав је слу чај и у Се вер ној Ма ке до ни ји, где је За ко ном о оп штем 
управ ном по ступ ку про пи са на мо гућ ност за пред у зи ма ње про це сних рад њи 
ван гра ни ца под руч ја јав ног ор га на ко ји во ди управ ни по сту пак, ко ја се мо же 
пред у зе ти у слу ча ју по сто ја ња опа сно сти од од ла га ња (чл. 20, ст. 2), а за тим 
и прав на по моћ, у кла сич ном оба ве зном и фа кул та тив ном об ли ку (чл. 29). 

О ко ли ко се па жљи во и до бро осми шље ним из ме на ма у по гле ду пра-
ви ла о про сто ром огра ни че њу над ле жно сти у управ ном по ступ ку у но вом 
За ко ну за и ста ра ди, на ве о ма сли ков на чин мо гу да ука жу по да ци о на чи ну 
на ко ји је ово пи та ње би ло уре ђе но у пред ло зи ма за кон ских тек сто ва ко ји 
се прет хо ди ли ко нач ној вер зи ји За ко на, а ко ји су би ли фор му ли са ни то ком 
ско ро пет го ди на ду гог про це са ње го ве из ра де.30 

У Пред ло гу За ко на из 2012. го ди не,31 би ло је пред ви ђе на мо гућ ност 
пред у зи ма ња рад њи ван гра ни ца под руч ја ме сне над ле жно сти ор га на ко ји 

при ме не ин сти ту та прав не по мо ћи (Вид.: З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном 
по ступ ку (2017), 269; З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку (2019), 287).

29 За кон о управ ном по ступ ку, „Слу жбе ни лист Цр не Го ре”, бр. 56/2014, 20/2015, 40/2016 
и 37/2017.

30 Вид.: Дра ган Мил ков, Рат ко Ра до ше вић, „При го вор у управ ном по ступ ку”, Збор ник 
ра до ва ПФНС 4/2018, 1461-1462; Дра ган Мил ков, Рат ко Ра до ше вић, „На че ло пред ви ди во сти 
у управ ном по ступ ку”, Збор ник ра до ва ПФНС 1/2020, 4; З. Лон чар, (2017-а), 1505; 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-б, 381; 
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 ПФНШ 68/2014, 178-182.

31 Пред лог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, усво јен на 620 сед ни ци Вла де од 23. 
фе бру а ра 2012. го ди не, до сту пан на http://www.sr bi ja.go v.rs /ve sti/do ku men ti_ pre gled.php-
?id=168120, 22. април 2022. го ди не.
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во ди по сту пак у слу ча ју хит но сти (чл. 43, ст. 4). Та ко ђе, де таљ но је био уре ђен 
и ин сти тут прав не по мо ћи из ме ђу до ма ћих ор га на, у ви ду оба ве зне и фа-
кул та тив не по мо ћи (чл. 52). У Пред ло гу За ко на из 2013. го ди не,32 у окви ру 
по себ них од ред би о про стор ном огра ни че њу над ле жно сти би ла је уре ђе на 
мо гућ ност да се у слу ча ју хит но сти пре ду зму рад ње на под руч ју дру гог 
ор га на, о че му је мо рао од мах да се оба ве сти ор ган на чи јем под руч ју је 
пред у зе та рад ња (чл. 38. ст. 2). Исто та ко, био је уре ђен и ин сти тут прав не 
по мо ћи под на зи вом „слу жбе на по моћ”, у ви ду слу жбе не по мо ћи из ме ђу 
ора на упра ве (чл. 47) и слу жбе не по мо ћи од стра не су да (чл. 48). Од све га на-
ве де ног мо жда је још ин те ре сант ни ји по да так да је чак и у На цр ту За ко на од 
3. ју на 2015. го ди не, ко ји је био на јав ној рас пра ви ко ја је прет хо ди ла усваја њу 
да нас ва же ћег За ко на, у окви ру по себ не од ред бе на сло вље не као „про стор-
но огра ни че ње над ле жно сти”, та ко ђе би ло пре ви ђе но да ор ган ко ји во ди 
по сту пак мо же из ван свог под руч ја да пре ду зме слу жбе ну рад њу чи је би 
од ла га ње иза зва ло опа сност, yз ду жност да од мах оба ве сти ор ган на чи јем 
је под руч ју рад њу пред у зео (чл. 41, ст. 2). Исто вре ме но, био је уре ђен и ин сти-
тут прав не по мо ћи, као „слу жбе на по моћ”, ко ја се раз ли ко ва ла на слу жбе ну 
по моћ из ме ђу ор га на упра ве (чл. 50) и слу жбе ну по моћ од су да (чл. 51), ка ко 
је то би ло и у свим прет ход ним вер зи ја ма за кон ског тек ста. У ко нач ној вер-
зи ји За ко на, ко ја је усво је на 29. фе бру а ра 2016. го ди не, ме ђу тим све је то 
иш че зло. Из тог раз лог да нас ни је дан ор ган ко ји во ди управ ни по сту пак не 
мо же да пред у зи ма про це сне рад ње ван гра ни ца свог под руч ја, па чак ни у 
слу ча ју кад то на ла жу раз ло зи хит но сти, ни ти мо же да тра жи ње но пред у-
зи ма ње од не ког дру гог ор га на у ви ду пру жа ња прав не по мо ћи. О пред у зи-
ма њу та квих рад њи од стра не не ког дру гог ор га на из раз ло га ефи ка сно сти 
и еко но мич но сти во ђе ња управ ног по ступ ка, што би би ло у са гла сно сти са 
но во фор му ли са ним и у прет ход ном пе ри о ду у струч ној ли те ра ту ри зна чај но 
про мо ви са ним на че лом де ло твор но сти и еко но мич но сти во ђе ња по ступ ка 
(чл. 9),33 из ли шно је го во ри ти. 

4. ЗА КЉУЧ НО РАЗ МА ТРА ЊЕ 

Но ва пра ви ла о над ле жно сти ор га на у управ ном по ступ ку, а по себ но о 
про стор ном огра ни че њу над ле жно сти, не мо гу се оце ни ти као зна чај ни је 
уна пре ђе ње прав ног ре жи ма управ ног по ступ ка. Шта ви ше, пра ви ла о про-

32 Пред лог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, усво јен на 120. сед ни ци Вла де 18. 
де цем бра 2013. го ди не, до сту пан на http://www.sr bi ja.go v.rs /ve sti/do ku men ti_ pre gled.php-
?id=201834, 22. април 2022. го ди не. 

33 Вид.: З. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку (2019), 53 и 133-136, 
Зо ран То мић, До бро сав Ми ло ва но вић, Вук Цу цић, Прак ти кум за при ме ну За ко на о оп штем 
управ ном по ступ ку, Бе о град 2017, 29-31; З. Лон чар (2017-б), 391-392. 
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стор ном огра ни че њу над ле жно сти ни ка ко не мо гу до би ти пре ла зну оце ну. 
По сто је ћа пра ви ла ко ји ма је уре ђе но пи та ње про стор ног огра ни че ња над-
ле жно сти су бит но огра ни ча ва ју ћи фак тор за ефи ка сно и еко но мич но во ђе-
ње управ них по сту па ка. Из о ста вља ње за кон ске мо гућ но сти да ор ган ко ји 
во ди по сту пак у слу ча ју хит но сти пре ду зме не ку про це сну рад њу на под-
руч ју дру гог ор га на, као и из о ста вља ње ин сти ту та прав не по мо ћи из ме ђу 
до ма ћих ор га на упра ве, као и ор га на упра ве и су до ва, сва ка ко да пред ста вља 
би тан про пуст при ре ђи ва ча за ко на. Из тог раз ло га би бу ду ћу за ко но дав ну 
ре ви зи ју управ ног по ступ ка тре ба ло ис ко ри сти за уре ђи ва ње, пре свих, пи-
та ња прав не по мо ћи у управ ном по ступ ку, ка ко би се на це ло вит и све о бу хва-
тан на чин уре дио овај про це сни ин сти тут, ко ји је ве о ма ва жан за ефи ка сно 
и еко но мич но во ђе ње по сту па ка, а ко ји да нас по сто ји у свим про це сним за-
ко но дав стви ма, осим управ ног. По ред то га, нео п ход но би би ло пре у ре ди ти 
и од ре ђе на пра ви ла о про стор ном огра ни че њу над ле жно сти, ка ко би се орга-
ну ко ји во ди по сту пак да ла за кон ска мо гућ ност да у слу ча ју хит но сти мо же 
да иза ђе ван гра ни ца сво је ме сне над ле жно сти и да не ку про це сну рад њу 
пре ду зме на под руч ју дру гог ор га на, уз ду жност оба ве шта ва ња ор га на на 
чи јем под руч ју је рад ња пред у зе та, ка ко је то све до не дав но био слу чај. Исто-
вре ме но, за ко но дав ну ре ви зи ју управ ног по ступ ка би тре ба ло ис ко ри сти ти 
и за пре и спи ти ва ње на чи на на ко ји су фор му ли са не и дру ге од ред бе о про-
стор ном огра ни че њу над ле жно сти, као и уоп ште о над ле жно сти ор га на у 
управ ном по ступ ку, на ко је је ука за но у ра ду. Па жљи вим и це ло ви тим из-
ме на ма за кон ских од ред би о над ле жно сти ор га на упра ве обез бе ди ле би се 
нео п ход не прав не прет по став ке за успе шно во ђе ње управ них по сту па ка, а да 
при то ме пра ва и прав ни ин те ре си стра на ка, као и њи хо ва прав на си гур ност, 
не бу ду до ве де ни у пи та ње, ка кав је да нас слу чај са управ ним по ступ ком. 
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Spa tial Li mi ta tion of Ju ris dic tion in Ad mi ni stra ti ve Pro ce e dings

Abstract:The com pe ten ce of ad mi ni stra ti ve bo di es is an im por tant pre con-
di tion for the law ful con duc ting of ad mi ni stra ti ve pro ce e dings. Abo ut this kind of 
com pe ten ce must be ta ken ca re ex of fi cio du ring the en ti re pro ce du re, and vi o-
la ti ons of ru les on com pe ten ce re pre sents a sig ni fi cant vi o la tion of the ru les in 
ad mi ni stra ti ve pro ce du re. Among the nu me ro us no vel ti es in tro du ced in the ad-
mi ni stra ti ve pro ce du re by the Law on Ge ne ral Ad mi ni stra ti ve Pro ce du re from 
2016 the re are cer tain chan ges in ru les on de ter mi ning the com pe ten ce of the body 
con duc ting the ad mi ni stra ti ve pro ce du re. The new ru les on the com pe ten ce of 
bo di es in ad mi ni stra ti ve pro ce du re, and espe ci ally on the spa tial li mi ta tion of 
com pe ten ce, can not be as ses sed as a sig ni fi cant im pro ve ment of the le gal re gi me of 
ad mi ni stra ti ve pro ce du re, gi ven that so me of them re pre sent a sig ni fi cant li mi ting 
fac tor for ef fec ti ve and eco no mi cal ma na ge ment of ad mi ni stra ti ve pro ce du res. 
The fu tu re le gi sla ti ve re vi sion of the ad mi ni stra ti ve pro ce du re sho uld the re fo re 
be used to re gu la te, abo ve all, is su es of le gal aid bet we en ad mi ni stra ti ve bo di es, 
as well as ad mi ni stra ti ve bo di es and co urts, and in par ti cu lar the ru les on spa tial 
li mi ta tion of ju ris dic tion, which wo uld ena ble the ad mi ni stra ti ve body to, in ca se 
of ur gency, ta ke of fi cial ac tion on ter ri tory of anot her body, with the duty to in-
form the aut ho rity in char ged with ter ri tory whe re the ac tion was ta ken. Ca re ful 
and fun da men tal amend ments to the le gal pro vi si ons on the com pe ten ce of ad mi-
ni stra ti ve bo di es wo uld pro vi de the ne ces sary le gal pre con di ti ons for ef fi ci ent 
and eco no mi cal con duc ting of ad mi ni stra ti ve pro ce e dings, and the rights and 
le gal in te rests of the par ti es, as well as the ir le gal se cu rity, wo uld no lon ger be 
de nied.

Keywords: ad mi ni stra ti ve body, ad mi ni stra ti ve pro ce du re, com pe ten ce of 
ad mi ni stra ti ve body, le gal aid.
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