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AUTORSKE NAPOMENE

Komentar Zakona o upravnom postupku je izraz potreba crnogorskog 
upravnog kadra kojim Fakultet za državne i evropske studije daje svoj dopri-
nos u primjeni novog ZUP-a i kvalitetnijem odlučivanju o pravima i obaveza-
ma građana.

Uz već objavljeni Komentar uvaženog kolege i sudije Vrhovnog suda 
Crne Gore R. Ivanovića koji je duboko pragmatičan i veoma detaljan u tuma-
čenju procesnih radnji i instituta, vjerujemo da će i ovaj Komentar doprinijeti 
boljem razumijevanju instituta novog ZUP-a.

Uzimajući u obzir okolnost da u kadrovskoj strukturi javnopravnih orga-
na ima najmanje pravnika, a zanemarivo mali broj pravnika specijalizovanih 
za upravnu oblast koji vode upravne postupke, odnosno okolnost da u praksi 
dominantno upravne postupke vode različiti profi li kadrova: ekonomisti, po-
litikolozi, menadžeri, inženjeri, ljekari, veterinari i druge nepravne profesije; 
nužno je bilo da Komentar sadrži i određeni nivo teorijskih objašnjenja pojedi-
nih ključnih instituta upravno-procesnog prava, jer bez razumijevanja instituta 
objektivno se ne može očekivati i uspješna primjena Zakona. Osim toga, stare 
navike crnogorske javne uprave fokusirane na dominantno formalno-procesnu 
primjenu zakona mogu biti dodatni problem u primjeni novog Zakona, s ob-
zirom da je novi ZUP formalnost procesa odlučivanja o pravima, obavezama 
i pravnim interesima stranaka sveo na nužno potrebnu mjeru, dajući prednost 
meritornosti rješavanja upravne stvari, a ne formalno-procesnim pitanjima.

Takođe, svjesni okolnosti da još uvijek ne postoji upravna niti uprav-
no-sudska praksa u njegovoj primjeni, autori su ocijenili da bi dio upravno-
sudske prakse Crne Gore, Hrvatske u odnosu na neke institute koji nijesu mi-
jenjani ni u novom ZUP-u, kao i praksa i pravna stanovišta sudova iz bivšeg 
jugoslovenskog pravnog sistema, moglo biti od koristi za pravilnu primjenu 
Zakona, sve dok se u narednom periodu ne konstituiše nova praksa Upravnog 
i Vrhovnog suda Crne Gore po ovom Zakonu.
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Na kraju Komentara, pored adekvatne literature, radi boljeg razumijeva-
nja zakona dat je u vidu tabela i pregled akata, radnji, prava i dužnosti javno-
pravnih organa i stranaka i šeme upravnog postupka.

Radi lakšeg snalaženja u primjeni Zakona, dat je i odgovarajući registar 
pojmova.

Cijeneći da ni jedan Komentar zakona ne može detaljno razjasniti sve 
aspekte njegove praktične primjene zbog složenosti životnih situacija, autori 
se nadaju da će ovim djelom dati svoj doprinos u njegovoj praktičnoj primje-
ni i stavljajući ga na uvid naučnoj, stručnoj i široj zainteresovanoj javnosti, 
unaprijed se zahvaljuju na svim kritičkim osvrtima koji će značajno pomoći 
autorima da u narednom periodu dopune i tako poboljšaju njegovo razumije-
vanje i primjenljivost.

AUTORI



KOMENTAR ZAKONA O UPRAVNOM POSTUPKU CRNE GORE

15

DIO PRVI
UPRAVNI POSTUPAK, NOVINE, DEJSTVA

I. POJAM I FUNKCIJA UPRAVNOG POSTUPKA

1. Da bismo razumjeli pojam upravnog postupka – tzv. čiste upravne 
procedure, važno je dati kratak osvrt na klasifi kaciju akata javne uprave. Tako, 
skupno, akti javne uprave su različiti tipovi djelovanja organa i organizacija 
javne uprave (i državne i nedržavne) donijeti u primjeni prava. Prema kriteri-
jumu da li imaju ili nemaju neposredna, samostalna pravna dejstva, razdvajaju 
se: 1. pravni/normativni akti, koji ih imaju, i 2. materijalni/faktički akti (rad-
nje) uprave, koji nemaju neposredna tj. samostalna pravna dejstva.

Pravni akti mogu da budu opšti (apstraktni) – upravni propisi podza-
konskog ranga (pravilnici, naredbe, uputstva i sl.), i pojedinačni (konkretni). 
Pojedinačni pravni akti uprave mogu da budu: neautoritativni (ne preduzi-
maju se sa pozicije vlasti, tj. jačeg, pa ne stvaraju odnose neravnopravnosti) 
– to su akti poslovanja ili pravni poslovi (recimo akt organa lokalne samou-
prave o davanju stana na korišćenje), i autoritativni (upravni akt, kao tipičan 
– izdavanje dozvole za građenje na određenom zemljištu). Akti poslovanja su 
ili jednostrani (npr. akt raspolaganja državnom imovinom), ili dvostrani tj. 
upravni ugovori (o javnim nabavkama, o javnim radovima, o koncesijama, o 
uspostavljanju određene javne službe...).1

Materijalni tj. faktički akti/radnje uprave, zasnovane na pravnim 
normama, su one bez neposrednog i samostalnog pravnog dejstva, ali koje 
ipak utiču na pravne situacije fi zičkih i pravnih lica (izdavanje isprava, na 
primjer). Mogu da budu ili neautoritativne, ili autoritativne. To su upravne 
radnje u širem smislu. U najširem značenju, tu spadaju i brojni oblici pružanja 

1 Prema Z. R. Tomić, Opšte upravno pravo, šesto, dopunjeno i izmjenjeno izdanje, 
Beograd, 2011, str. 186.
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javnih usluga (od zdravstvenih, komunalnih, pa do intelektualnih - vaspitno-
obrazovnih itd.). Upravne radnje u najužem smislu su jedino autoritativni ma-
terijalni akti javne uprave, oni koji se preduzimaju korišćenjem prerogativa 
javne vlasti (recimo različite policijske službene radnje).

2. Upravni postupak, norme koje ga uređuju (tzv. čista upravna pro-
cedura – la procedure administrative non contentieuse), odlikuje procedura 
koja je bitno različita i razdvojena od pravno uređene sudske procedure rje-
šavanja upravnih sporova, u upravno-sudskom postupku (la procedure admi-
nistrative contentieuse). Prvu kodifi kaciju opšteg upravnog postupka izvršila 
je Austrija. Porijeklo austrijskog Zakona o opštem upravnom postupku (AVG 
– Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz iz 1925), koji je uticao na većinu 
upravno-procesnih kodifi kacija u svijetu, nalazi se u praksi Bečkog vrhovnog 
suda (Vervaltugsgerichtshof).2 Ta prva upravno-procesna kodifi kacija pripada 
cjelini od četiri zakona kojima je izvršena tadašnja reforma uprave.3 Ubrzo 
su opštu upravno-procesnu zakonsku kodifi kaciju sačinile i usvojile i Čeho-
slovačka i Poljska (1928). Zakon o opštem upravnom postupku Kraljevine 
Jugoslavije donijet je 1930,4 a stupio je na snagu 1931. godine. Sjedinjene 
Američke Države su 1946. godine donijele Zakon o federalnom upravnom 
postupku. Pored ostalih, danas kodifi kacije opšte upravne procedure imaju 
i Njemačka, Švajcarska, Španija, Mađarska, Švedska, Norveška, Bugarska, 
Izrael, države bivše Jugoslavije, itd..

Pravila starog jugoslovenskog ZUP-a primjenjivala su se i u tzv. drugoj 
Jugoslaviji,5 sve do donošenja novog ZUP-a, 1956. godine. On je objavljen 
1956, a stupio je na snagu 1957. godine. Prije donošenja danas važećeg inte-
gralnog teksta ZUP-a, 1997. godine, jugoslovenska pravna regulativa opšteg 
upravnog postupka (iz 1956.) bila je mijenjana četiri puta: 1965, 1976, 1978. 
i 1986. godine. Saobražavanje ZUP-a pravnom sistemu Savezne Republike 
Jugoslavije (Ustav SRJ iz 1992.), učinjeno je prvi put tek 1996. godine. Nije 

2 Zakon od 22. oktobra 1875. koji je određivao nadležnost te najviše sudske instance, 
propisivao je (u članu 6) poništavanje odluka upravnih vlasti zbog nepriznavanja bitnih 
normi upravnog procesa, iako u toj materiji nije postojalo nijedno pravilo opštijeg značaja. V. 
opširnije, H. Schambeck, The Development of Austrian Administrative Law, R. J. S. A, 1962, 
str. 219.

3 Riječ je o sljedećim pravnim tekstovima: Uvodni zakon (EGVG), koji je određivao 
pravila stvarne nadležnosti, ratione materiae; Zakon o opštem upravnom postupku (AVG); 
Zakon o izvršenju (VVG); Zakon o upravnim deliktima (VSTG). V. R. Herrnrritt, La nouvelle 
procedure administratione autrichienne, Annuaire de l’Institut international de Droit public, 
1932, str. 251.

4 Donijet 9. novembra 1930, objavljen 25. novembra iste godine, sa „vakacijom tri 
mjeseca poslije obnarodovanja“ (Sl. novine, br. 271/XCIII, isprav. u broju 292) – v. F. Goršić, 
Komentar Zakona o opštem upravnom postupku od 9. novembra 1930. godine, Beograd, 1931.

5 Osnov je bio Zakon o nevažnosti pravnih propisa donijetih prije 6. aprila 1941. i za 
vrijeme neprijateljske okupacije (Sl. list FNRJ, br. 86/46).
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bila posrijedi novela već cjelovita zakonska tvorevina.6 Međutim, taj tekst je 
bio privremenog karaktera.7 Savezna skupština je, u oba vijeća, usaglasila 
sadržinu teksta ZUP-a 26. juna 1997. godine. Jedinstveni i neprivremeni tekst 
ZUP-a objavljen je 11. jula 1997. godine.8 Taj zakonski tekst se primjenjivao 
i u Crnoj Gori, sve do donošenja njenog zasebnog opšteg upravno-procesnog 
zakona 2003. godine.9

Dinamički posmatrano, prema važećem pravu Crne Gore (a tako je i u 
mnogim drugim zakonodavstvima kodifi kovanog upravno-procesnog prava), 
tok i kontrola upravnog djelovanja/rada predstavljaju cjelinu koja prevashod-
no ima procesnu prirodu. Sveukupno uzev, te pravne norme čine upravno-
procesno pravo.10 Ono obuhvata pet mnogostruko povezanih postupaka, koji 
nijesu svakad sukcesivni: 1) prvostepeni upravni postupak – upravni postupak 
u prvom stepenu; 2) drugostepeni upravni postupak – upravni postupak u dru-
gom stepenu (žalbena upravna kontrola upravnog rada, kao redovna); 3) po-
stupak po tzv. vanrednim upravno-pravnim sredstvima – vanžalbena upravna 
kontrola upravnog rada (vanredna upravna kontrola uprave), uključujući tu i 
službeno intervenisanje i upravne akte; 4) upravni izvršni postupak (postupak 
izvršenja upravnih akata, tj. administrativno izvršenje); 5) upravno-sudski po-
stupak putem rješavanja upravnih sporova – sudska kontrola upravnog rada. 
Prve četiri (pod) vrste postupaka uređuju se normama koje se obično skupno 
obuhvataju izrazom „pravo upravnog postupka“.

Inače, crnogorsko upravno-procesno pravo čine najveće norme o uprav-
nom postupku (opšti pravni režim i specijalni pravni režimi u pogledu poje-
dinih upravnih materija) i norme posvećene upravno-sudskom postupku, tj. 
upravnom sporu. Ta dva korpusa regula su mnogostruko povezana. Najvažnije 
tačke njihovog povezivanja, odnosno „mostovi“ tih postupaka jesu: 1. pred-
met postup(a)ka; 2. načela; 3. stranke; 4. utvrđivanje činjenica; 5. upravna 
sredstva i tužba; 6. mogućnost odlaganja izvršenja; 7. samokontrola tuženog 
u toku spora; 8. puna sudska jurisdikcija; 9. ponavljanje postup(a)ka; 10. iz-
vršenje upravnih i sudskih odluka; 11. shodna primjena parničnih propisa.11

6 Objavljena je u Službenom listu SRJ, br. 55/96.
7 Naime, pošto je tokom skupštinske procedure došlo do razmimoilaženja između 

Vijeća građana i Vijeća republika Savezne skupštine, došlo je do situacije da se „privremeno... 
primjenjuje tekst saveznog zakona usvojen u Vijeću građana...“ (po članu 92. stav 1. U SRJ). 
Uz to (stav 2), „savezni zakon koji se privremeno primjenjuje ostaje na snazi do konačnog 
usvajanja u oba vijeća, a najduže jednu godinu od početka njegove primjene“.

8 Sl. list SRJ, br. 33/97, 31/01 i 30/10.
9 Sl. list RCG, br. 60/03 od 28.10.2003. godine.
10 V. Z. R. Tomić, Opšte upravno pravo – organizaciono, materijalno, procesno, 

Beograd, 2009, str. 243-378; S. Lilić, Upravno pravo, upravno-procesno pravo, Beograd, 
2008; M. Rađenović, Pravo opšteg upravnog postupka, Banja Luka, 2004. i Pravo posebnih 
upravnih postupaka, Banja Luka, 2009.

11 Uporedi sa Z. R. Tomić, Komentar Zakona o upravnim sporovima sa sudskom 
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4. Upravni postupak – tradicionalno – predstavlja skup pravno uređe-
nih radnji i procesnih odnosa nadležnog organa, stranke i drugih učesnika pri 
utvrđivanju činjenične podloge za primjenjivanje propisa u konkretnim život-
nim slučajevima od javnog interesa, u upravnim stvarima.12 Upravni postupak 
u aktuelnom crnogorskom pravu svodi se na: 1) tok preduzimanja različitih 
upravnih aktivnosti: a) normativnih, jednostranih (klasični upravni akt) i dvo-
stranih (upravni ugovor) i b) nenormativnih, upravne radnje i pružanje, odno-
sno obezbjeđenje pružanja javnih usluga u smislu faktičkog rada u upravnim 
stvarima; 2) na sprovođenje u život upravnih akata, na njihovo izvršenje (ad-
ministrativno, tj. upravno izvršenje); 3) na upravno-pravnu provjeru njihove 
pravilnosti (pravna sredstva i službeno intervenisanje u odnosu na preduzete 
upravne aktivnosti).13

Rezultat ortodoksnog upravno-procesnog odlučivanja je izdavanje po-
sebne vrste pravnog pojedinačnog akta, upravnog akta, čijom se normom indi-
vidualizuje mjerodavno opštenormativno pravilo. Tako se postavlja konkretno 
pravilo, neposredno adresovano na određeno lice u datoj situaciji. Kada, na 
završetku prvostepenog upravnog postupka, bude donijet upravni akt u obliku 
upravnog rješenja, otvara se redovna procesna mogućnost njegovog preispiti-
vanja u drugostepenom upravnom postupku. S druge strane, zaključeni uprav-
ni ugovor, pružena, odnosno uskraćena (izostala) javna usluga tj. usluga od 
opšteg interesa, odnosno (ne)preduzeta druga upravna aktivnost – otvaraju 
procesnu mogućnost podnošenja prigovora.

Drugostepeni upravni postupak biva započet i vođen na temelju izjav-
ljene žalbe na prvostepeno rješavanje (ili na nerješavanje, na „ćutanje upra-

praksom, drugo, dopunjeno izdanje, Beograd, 2012, str. 114-120.
12 O pojmu i značaju upravnog postupka uopšte v. kod: C. Wiener, Vers une codifi cation 

de la procedure administrative, Paris, 1975, str. 15–30; L. Lopez – Rodo, La procédure 
administrative non contentieuse, „R. D. P.“, 3/1980, str. 607–612; Ž. Langrod, Upravni 
postupak i upravno pravo (prevod sa francuskog D. Denković), Beograd, 1960.

13 O ranije jedinstvenom jugoslovenskom opštem upravnom postupku konsultovati, 
pored standardne udžbeničke pravne književnosti, na primjer: Lj. Jevtić – R. Šramek, Upravni 
postupak i upravni spor, Beograd, 1959; B. Marković, Položaj i uloga stranke u upravnom 
postupku, Beograd, 1977; B. Majstorović, Komentar Zakona o opštem upravnom postupku, 
Beograd, 1978; S. Popović, Komentar Zakona o opštem upravnom postupku, Beograd, 1978; 
Z. Tomić, V. Bačić, Komentar Zakona o opštem upravnom postupku, sa sudskom praksom, 
deveto izdanje Beograd, 2012; D. Milkov, Č. Prostran, Komentar Zakona o opštem upravnom 
postupku, sa sudskom praksom, Beograd, 1998; M. Kosovac, H. Kozarčanin, Komentar 
Zakona o opštem upravnom postupku, drugo dopunjeno izdanje, Beograd, 1982; Z. Jelić, B. 
Fatić, Priručnik za primjenu Zakona o opštem upravnom postupku, Beograd, 1997; Referati 
sa Savjetovanja „Aktuelna pitanja primjene ZUP-a“ (redakcija: D. Josipović, V. Žagar, S. 
Bekavac, V. Crnković, Ž. Dupelj, Osijek, 1978) u knjizi Upravni postupak, Zagreb, 1978; 
N. Stjepanović, Položaj građana i organizacija u upravnom postupku, Beograd, 1957; B. 
Marković, Položaj i uloga stranke u upravnom postupku, Beograd, 1977; Đ. Blažić, Upravno-
sudski postupci Crne Gore, Podgorica, 2010.
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ve“), što obuhvata i odlučivanje po uloženom prigovoru. Drugostepena uprav-
na odluka, rješenje izdejstvovano žalbom, konačna je i po pravilu izvršna sa 
stanovišta upravnog postupka. No, konačan upravni akt je, pod zakonskim 
uslovima, dalje pravno napadljiv – i to iz dva pravca: 1) vanrednim upravno-
pravnim sredstvima, odnosno službenim upravnim intervenisanjem i 2) redov-
nim sudskim putem, tužbom u upravnom sporu.

5. Smisao upravnog postupka je u ostvarivanju dva povezana i usklad-
ljiva pravna cilja. Jedan je ostvarivanje i zaštita javnog interesa u miljeu 
objektivne zakonitosti. Drugi pravni cilj upravnog postupka je da se građani-
ma i organizacijama priznaju pripadajuća subjektivna prava, da im se odrede 
sljedujuće obaveze, odnosno da se utvrdi da li u postojećoj situaciji posto-
je zakonski uslovi za priznavanje traženih prava ili za određivanje pojedinih 
obaveza; takođe, da se dvostrano pravno urede određeni pravni odnosi od 
javnog značaja, kao i da se uredno, pravovremeno, po lege artis standardima 
i pod jednakim uslovima (nediskriminacija) obave važni javni poslovi u korist 
građana i njihovih kolektiviteta. Načelno gledano, moglo bi se reći „da su se 
pravila modernog upravnog postupka, pretežnim dijelom, razvila razradom 
procesnog položaja stranke i onih načela koja to zaštićuju“.14 U najvećem 
broju današnjih pravnih sistema upravni postupak je, po ugledu na sudske, 
formalizovani pravni tok rada nadležnih organa. Radnje postupka detaljno 
su normirane u pogledu vremena obavljanja, redosljeda i roka, subjekata koji 
su ovlašćeni da ih obave, forme u kojoj se preduzimaju i drugog. U uprav-
nom, kao i u sudskim postupcima, utvrđuje se činjenična slika individualnog 
slučaja, kako bi se – jednostrano ili dvostrano (sporazumno) ustanovilo (ne)
postojanje zakonskih uslova za izazivanje predviđenih, odnosno željenih prav-
nih i faktičkih dejstava, odnosno uticaja na glavne učesnike tih procesa. Sud-
ski postupak je, po pravilu, pravni proces u kome treba da se razriješi sporni 
pojedinačni slučaj – sudska stvar.15 U upravnom postupku, pak, glavno je 
konkretno pravno uređivanje, odnosno nenormativno (faktičko) oblikovanje 
jedne pojedinačne vansporne/nesporne situacije – upravne stvari.

6. Značaj pravnog normiranja upravnog postupka je povezan sa nače-
lom vladavine prava. Pravne norme najvišeg ranga, demokratski formulisane, 
utemeljivači su javnog poretka i ograničavalac, u opštem interesu, i nosilaca 
vlasti i građana. Isto vrijedi i za zakonsko obuhvatanje upravnog djelovanja, 
i u sadržinskom i u procesnom smislu. Podvrgavanje državne, odnosno javne 
uprave pravnom režimu, kao negacija arbitrernosti i samovolje, predstavlja 
osnov zaštite prava i pravnih interesa građana pred političkom vlašću. S tim 
u vezi je i obezbjeđenje sudske kontrole upravnog rada na primjeni zakona i 

14 I. Krbek, Pravo jugoslavenske javne uprave, Funkcioniranje i upravni spor, III, 
Zagreb, 1962, str. 54.

15 Upućujemo na S. Popović - „O pojmu sudskog akta“, u knjizi Upravno pravo (studije 
i članci), Beograd, 1972, str. 87–119.
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drugih propisa u pojedinačnim situacijama. Da bi sudska kontrola bila potpu-
na i efi kasna, potrebno je, pored ostalog, da postoje razrađena pravila uprav-
nog postupka.

7. Izvršavanje zakona i drugih propisa u upravnim stvarima podvrgava 
se dvijema vrstama procesnih pravila: opštim i posebnim. Otuda, postoje dvije 
vrste upravnih postupaka – opšti i posebni postupci. Opšte upravno-procesne 
regule važe načelno u pogledu svih vrsta upravnih stvari. One imaju karak-
ter zajedničkih upravno-procesnih normi koje sveukupno uzev čine pravni 
režim opšteg upravnog postupka. Posebna upravno-procesna pravila tiču se 
pojedinih upravnih oblasti, odnosno materija. Osobenosti određenih područ-
ja društvenog života, praćene potrebom djelotvornog obavljanja pripadajućih 
upravnih poslova, odražavaju se (i) u specifi čnostima procesne prirode. To 
dovodi do formulisanja izvjesnih procesnih solucija koje odstupaju od propi-
sane opšte upravne procedure. Ali, opšte upravno-procesne norme ostaju da 
vrijede za sva pitanja postupka za koja, u odnosu na svaku upravnu materiju 
ponaosob, nije ustanovljena naročita regulativa. S druge strane, te specijalne 
klauzule ne bi smjele da budu u suprotnosti sa osnovnim pravnim načelima, 
odnosno temeljnim odredbama i ciljevima opšteg upravno-procesnog propisa. 
Šta više, one ne bi smjele da umanjuju nivo zaštite prava i pravnih interesa 
koji je u jednom na nacionalnom (domaćem) zakonu o opštem upravnom po-
stupku generalno utvrđen.

II. NAČELA ČISTE UPRAVNE PROCEDURE

1. Načela su polazne, najopštije i najvažnije norme svakog pravnog 
postupka. Upravni postupak, kao javnopravni proces, počiva na određenom 
broju osnovnih načela koja izražavaju njegov duh i prirodu. Smisao osnovnih 
načela upravnog postupka je u jezgrovitom prikazivanju i defi nisanju temelj-
nih pravnih vrijednosti na putu rješavanja upravnih stvari. Ona treba da obez-
bijede stabilnost i ujednačenost u procesu primjene zakona na pojedinačne 
vansporne situacije, pri preciziranju opštih pravila ponašanja s obzirom na 
osobenosti individualnih životnih događaja.

Značaj osnovnih načela je, pored rečenog, najmanje dvojak. Prvo – ona 
odražavaju i učvršćuju konzistentnost upravnog postupka, zaokruženost i upo-
rišne tačke zakonskog teksta koji ga uređuje. Načela su nadređena svim po-
jedinačnim upravno-procesnim odredbama, kako opšteg upravnog postupka, 
tako i posebnih postupaka. Pravna mogućnost odstupanja od osnovnih načela 
upravnog postupka predviđena je isključivo u njima samima (na primjer, kod 
načela izjašnjavanja stranke, odstupanja se mogu predviđeti zakonom – član 
14. stav 3). Drugo – kada neko pitanje nije do kraja regulisano u upravnom po-


