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STEVAN LILIC

® OGLASAVANJE RESENJA NISTAVIM
[ UPRAVNI SPOR

I. POGRESNI UPRAVNI] AKTI

lako logika pravnog poretka trazi da svi akti budu pravno per-
[cktni, moZe se dogoditi da upravni akti budu pravno defektni, t). da
sadrze neki nedostatak.' PogreSan upravni akt je opiti naziv za svaki
upravni akt koji sadrZi bilo kakav nedostatak (manu).2 Medutim, kako
nedostaci upravnog akta mogu biti razliditi, to se mogu razlikovati i
st;ysf:hnu viste pogresnth upravnih akata.’

Sa druge strane, postoji zakonska pretpostavka (presumtio legis)
da su upravni akti u trenutku njihovog donosenja pravno perfektni (4.
tehnicki ispravni, zakoniti i celishodni). U tom smislu, nedostatak uprav-
nog akta ce se utvrdivati i otklanjati samo ukoliko neko to trazi (s tim
$to u odredenim slucajevima postoji obaveza drzavnih organa da po
sluzbenoj duznosti vode racuna da li postoji neki upravni akt sa gre§kom
i da ga uklone iz pravnog poretka). S tim u vezi, opste je pravilo da
s¢ nedostaci upravnog akta moraju otkloniti. To znadi da se pravna
situacija mora sanirati, bilo tako §to ¢e se nacinjena greska ispraviti,

Dr Stevan Lili¢, profesor Pravnog fakulteta u Beogradu,
! Stevan Lili¢, Upravno pravo, Beograd 1995, str. 209-248,
2 Pavle Dimitrijevié, Elemnenti upravnog prave, Beograd 1983, str, 102,

3 Dragan Milkov, Upravno pravo (upravna delamost), Beograd 1988, str, 43,
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bilo tako $to ¢e se, ukoliko sanacija nije moguca, takav upravni akti
ukloniti iz pravnog poretka.

1. RUSLJIVI 1 NISTAVI UPRAVNI AKTI

Podela nezakonitih upravnih akata na rusljive i nistave polazi od
tezine pravne greske koju upravni akt sadrzi. Kod nezakonitih upravnih*
akata pravna gre$ka moZe se javiti u vidu lakse povrede zakona ili u
vidu teske povrede zakona. LakSa povreda zakona izaziva rusljivost
upravnog akta, dok teska povreda zakona izaziva niStavost upravnog
akta. Za rusljivost se moze reci da predstavlja delimicnu nezkonitost,
dok se za niStavost moze reci da predstavlja potpunu nezakonitost.

Rusljivi upravni akt je onaj upravni akt koji sadrZi laksu povredu
zakona ili drugog propisa koji je zasnovan na zakonu. Rusljivi upravni
akti mogu vremenom konvalidirati, tj. ste¢i punu pravnu snagu, pod
uslovom da se u roku, koji moze biti kraci ili duzi (u naSem pravu od
15 dana do pet godina), ne utvrdi njegova nezakonitost. Medutim, uko-
liko se u predvidenom roku utvrdi nezakonitost rusljivog upravnog akta,
takav akt se moze »srusitic, tj. bice uklonjen iz pravnog poretka. Rusljivi
upravni akti nazivaju se jos i relativno nistavi upravni akti. Rusljivi uprav-
ni akt je, recimo, upravni akt kojim je povredeno pravilo o mesnoj
nadleZznosti (formalno-pravna povreda zakonitosti) ili akt kojim je od-
bijen zahtev stranke da joj se prizna neko pravo (npr. na izgradnju
objekta), iako joj je to pravo trebalo priznati (materijalno-pravna po-
vreda zakonitosti).

Ni§tavi upravni akt je onaj upravni akt koji sadrzi tesku povredu
zakona ili drugog propisa koji je zasnovan na zakonu. Za razliku od
rusljivih upravnih akata, niStavi upravni akti nikada ne mogu konvali-
dirati, $to znaci da protok vremena ne utice na otklanjanje nezakonitosti
koju sadrzi (510 se grbo rodi, vrijeme ne ispravi). NiStavi upravni akti
nazivaju se jo§ i apsolutno niStavi upravni akti. NiStav upravni akti je,
recimo, upravni akt kojim je povredeno pravilo da je za resenje koje
se donosi po zahtevu stranke neophodno postojanje tog zahteva (con-
ditio sine qua non) ili reSenje Cije izviSenje nije moguce (npr. usled
propasti stvari). -

Teskoce u razlikovanju rusljivih od niStavih upravnih akata nastaju
zbog toga §to, sa jedne strane, formalno-logicki nije moguce vrsiti ste-
penovanje povreda zakonitosti (tj. ne moze istovremeno postojati 1 za-
konitost i nezakonitost), dok, sa druge strane, svakodnevni Zivot 1
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potrebe pravnog saobracaja i pravne sigurnosti ipak nalazu razlikovanje
laksih od teskih povreda zakonitosti. U tom smislu, razlikovanje rusljivih
od niStavih upravnih akata posledica je zahteva pravne sigurnosti. Prak-
ti¢ni znacaj podele nezakonitih upravnih akata na rusljive i niStave ispo-
ljava sc u tome $to rusljivi upravni akti mogu, ukoliko se u odredenom
roku ne utvrdi njihova nezakonitost, biti sanirani, odnosno $to mogu
konvalidirati (u smislu da protokom vremena stcknu punu pravnu sna-
gu), dok niStavi upravni akti protekom vremena ne mogu konvalidirati.
Iz tih razloga, kako je formalno-logicki nemoguce utvrditi krite-
rijum prema kome se procenjuje tezina nezakonitosti upravnog akta,
pilanje razgrani¢enja rusljivih od nistavih upravnih akata resava sc tako
§to se u zakonu, po principu enumeracije, izricito navodi koji se slucajevi
imaju smatrati teSkim povredama zakonitosti (nistavost), tako da se svi
- ostali slucajevi, po principu argumentum a contrario, imaju smatrati *
slucajevima lak$e povrede zakonitosti (rusljivost).

[1l. UKLANJANJE RUSLJIVIH I NISTAVIH
UPRAVNIH AKATA il

Kako je, konceptualno posmatrano, pravni poredak jedan idealan
i perfektan sistem, defekti u sistemu se moraju uklanjati. Zbog toga se
i pogresni upravni akti, kao defektni elementi tog sistema, takode moraju
uklanjati. Pod uklanjanjem pogresnih upravnih akata podrazumevaju
se svi pravni nacini stavljanja upravnih odluka koje su sadrzane u po-
gresnim upravnim aktima van pravne snage.
Svaki pogresan upravni akt mora bili uklonjen, bez obzira koju
.vrslu nedostatka sadrzi. Za uklanjanje pogre$nih upravnih akata koriste
se odgovarajuca pravna sredstva (pravni lekovi), kao Sto su Zalba i tzv.
vanredna pravna sredstva (npr. vanredno ukidanje resenja) u upravnom
postupku, odnosno tuzba u upravnom sporu. Upotreba pravnilr sred-
stava radi uklanjanja pogresnih upravnih akata ima za cilj tzv. saniranje
protivpravnih situacija, u smislu da se iz pravnog poretka uklanjaju oni
faktori (npr. nezakoniti upravni akti) koji zbog svojih pravnih defekata
naruSavaju harmoniju pravnog sistema. '
S obzirom na okolnost da li se pogresni akti uklanjaju upotrebom
pravnih sredstava koja su predvidena u upravnom postupku (Zzalba i
vanredna pravna sredstva) ili upotrebom pravnih sredstava u upravnom
sporu (tuzba), pojedini autori, razlikuju tzv. uklanjanje pogresnih (1.
manljivih) upravnih akata upravnim putem, od uklanjanja tih upravnih
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akata sudskim putent.! U tehnickom smislu, uklanjanje pogresnih uprav-
nih akata visi se tako §to se donosi nov upravnt akt kojim se van pravne
snage stavlja dejstvo akta koji se ima ukloniti.

Polazedi od nacina i pravnog dejstva, uklanjanje pogresnih uprav-
nih akata u nafem pravu moze imati sledece modalitete: 1) ponistavanje,
2) ukidanje, 3) menjanje i 4) oglasavanje nistavim. Da bi doslo do sa-
niranja protivpravnih situacija, odnosno da bi se pogresan upravni akt
uklonio iz pravnog poretka, ncophodno je doneti posebne (nove) uprayv-
ne akle pomocu kojih ¢ se obaviti operacije ponistavanja, ukidanja,
menjanja il oglagavanja nistavim. Kao posledica toga, 1 u zavisnosti od
konkretne situacije (koja je najéeiée propisana zakonom) moraju sc
doneti poscbni novi upravni akti kojima se uklanjaju pravna dejstva
postojeéih pogresnih upravnih akata. Medutin, u pogledu pravnog dej-
stva (novih) upravnih akata postoji razlika keja proizilazi iz okolnosti
da li se njima uklanjaju rusljivi, odnosno da li s¢ njima uklanjaju nistavi
upravni akti.

Prema nacinu uklanjanja, rusljivi upravni akti se ponistavaju, uki-
daju ili menjaju, dok se niStavi upravni akti oglaSavaju nistavim. Sa druge
strane, prema pravnom dejstvu, novi upravai akti kojim se uklanjaju
rusljivi upravni akti su konstitutivne prirode, dok su novi upravai akti
kojim se uklanjaju niStavi upravni akti deklarativne prirode. To znaci
da su upravni akti 0 ponistavanju, ukidanju ili menjanju rusljivih uprav-
nih akata, kao konstitutivai akt, sami po sebi (per s¢) uzrok na osnovu
kojeg prestaje dejstvo rudljivog akta. Za razliku od toga, upravni akli
o ogladavanju niftavog akta nistavim, kao deklarativai akt, nije sam po
sehi uzrok na osnovu kojeg prestaje dejstvo nistavog akta, s obzirom
da samo konstatuje (proglasava) da su prisutne okolnosti koje su za-
konom utvrdene kao okolnosti koje izazivaju mistavost. Prema tome,
akt o uklanjanju rugljivih upravnih akata je konstitutivne prirode, dok
je akt o ogladavanju upravnog akta niStavim deklarativne prirode. Da
li ée nedostatak (greska) u jednom upravnom aktu imati za posledicu
ponistavanje, ukidanje, menjanje ili oglasavanje nistavim zavisi od kon-
kretnih propisa jedne zemlje.

PoniStavanje kao akt konstitutivhog karaktera ima za posledicu
stavljanje van snage svih clekata koje je ruljivi akt proizveo i to od
momenla njegovog donosenja (ex wne) pa za ubuduce. U tom smisly,
ponistavanje vremenski deluje kako za proslost (retroaktivno), t). do

t Uporedi: Zoran Tomid, Upravnio prave, Reograd 1991.
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momenta donoSenja akta koji se ponistava. tako i za buducnost (pro
Juturo). :

Ukidanje kao akt konstitutivnog karaktera ima za posledicu sta-
vljanje van snage svih elckata koje je rusljivi akt proizveo, ali ne od
momenta njegovog donosenja, veé od momenia donoscnja akta o uki-
danju (ex nunc). U tom smislu, ukidanje vremenski ne deluje za proslost
(nema retroaktivnosti), veé samo za buducnost (pro futuro).

Menjanje kao akt konstitutivnog karaktera ima za posledicu sta-
vljanje van snage ne svih, ve¢ samo nekih clekata koje je rusljivi akt
proizveo. U tom smislu, menjanje upravnog akta ne znadi njegovo pot-
puno uklanjanje iz pravnog poretka, ved uklanjanje samo nekih njegovih
clemenala.

Oglasavanje niStavim kao akt deklarativnog karaktera ima za po-
sledicu stavljanje van snage svih efekata koje je nistav akt proizveo i
o od momenta njegovog donosenja (ex tunc) pa za ubuduée. U tom
smislu, ni§tavost vremenski deluje kako za proslost (retroaktivno), (.
do momenta donosenja akta koji se oglaava nistavim, tako i za bu-
ducnost (pro futuro). Treba naglasiti da su vremensko dejstvo i pravne
posledice oglasavanja nistavim | poniStavanja u sustini iste. Medutim,
bitna razlika postoji u tome §to je njihov pravni osnov razlicit: dok je
pravni osnov za oglafavanje upravnog akta niStavim deklarativne pri-
rode, dotle je pravni osnov za ponistavanje upravnog akta konstitutivne
prirode.’

IV. OGLASAVANJE RESENJA NISTAVIM PO ZUP-u

Oglasavanje reSenja ni§tavim Je pravno sredstvo koje se koristi
samo protiv reSenja koja sadrze najteze oblike nezakonitosti.

Pod reSenjima sa najlezim oblicima nezakonitost podrazumevaju
s€ ona resenja koja su veé u trenutku donoSenja imali takav nedostatak
(defekt) koji ni kasnije ne moze biti otklonjen. Drugim recima, ova
resenja nikada ne mogu konvalidirati. lj. steci pravnu snagu protckom
vremena. S obzirom na ovu okolnost, resenja koja imaju najleze nedo-
statke nije moguce u pravnom smislu ponistavati, ukidati ili menjati (jer

Su 1o operacije konstitutivnog karaktera), vec se iz pravnog poretka

Freba skrenuti paZnju da u kolokvijalnom smislu &esto dolazi do brianja izraza »nidtiti«,
kao skracenog oblika glagola »ponidtavatic i izraza »nistavost«, narodito u pogreinom smisly da
se »niftavi akti nidte« ($to nije taéno jer se niftavi akti oglagavaju nistavim).
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moraju ukloniti na poseban deklarativan nacin, tj. oglaSavanjem (da su
niStava). Prema tome, oglaavanje reSenja niStavim rezervisano je za
resenja sa najtezim povredama zakonitosti koje se nikada (posebno pro-
tekom vremena) ne mogu ispraviti. Oglasavanje niStavim se vrsi tako
§to nadlezni organ (pre svega onaj koji je i doneo niStavo resenje),
kada utvrdi da postoje razlozi nistavosti, donosi (novo) reSenje kojim
niStavo refenje proglasava da je niStavo. ReSenja o oglaSavanju (drugo
refenje) niStavim je upravni akt deklarativnog karaktera. Za oglasavanje
refenja nistavim nije predviden rok, ve¢ se to moze uciniti u svako
doba, tj. ¢im se utvrdi da postoji neki razlog koji je u Zakonu o opstem
upravnom postupku ili nekom drugom zakonu izricito naveden da pred-
stavlja razlog nitavosti. Oglasavanje ni§tavim (kao i poniStavanje) deluje
retroaktivno (ex func).

Uslovi i postupak za oglasavanje reSenja niStavim regulisani su
odredbama ¢lanova 267. i 268. Zakona o opstem upravnom postupku.®
Identi¢ne odredbe o nistavosti resenja (uz minimalne korekcije usled
uskladivanja sa novim propisima) sadrzi i tekst Predloga Zakona o
opStem upravnom postupku koju je izradila strucna grupa Savezne vlade
(novembar 1995).

Tako, prema Zakonu o opstem upravnom postupku nistavim se
oglasava resenje (tzv. razlozi nistavosti):

1) koje je u upravnom postupku doneto u stvari iz sudske na-
dleznosti ili u stvari o kojoj se uopsle ne moze resavali u upravnom -
postupku (apsolutna stvarna nenadleznost);

2) koje bi svojim izvr$enjem moglo prouzrokovati neko delo kaZnji-
vo po krivifnom zakonu (ovo se, medutim, ne odnosi na resenje Cije
izvisenje predstavlja prekrsaj ili disciplinski prestup);

3) tije izvrSenje uopste nije moguce (npr. usled smrti lica ili pro-
pasti stvari);

4) koje je doneo organ bez prethodnog zahteva stranke, a na koje
reSenje stranka nije naknadno izri¢no ili precutno pristala (npr. u vezi
sa ukidanjem ili menjanjem resenja na zahtev ili po pristanku stranke);

5) koje sadrzi nepravilnost koja je po nekoj izricnoj zakonskoj
odredbi (drugog zakona) predvidena kao razlog nistavosti. U tom smislu,
savezni Zakon o patentima (1995), recimo, sadrZi izricitu odredbu o

® Uporedi: Zakon o opitem upravnom postupku (»S1. SFRJ«, br. 6/86).

! Uporedi: Predlog Zakona o opitem upravnom postupku, Savezna vlada, Beograd, No-
vembar 1995.
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nistavosti (¢l. 73): nadlezni organ moze oglasiti ni§tavim resenje o pri- -
znavanju patenta, odnosno malog patenta za sve vreme trajanja ovih
prava, po sluzbenoj duznosti ili na predlog zainteresovanog lica, ako,
izmedu ostalog, utvrdi da u momentu donosenja resenja predmet zastite
nije pronalazak u smislu ovog zakona, ako pronalazak pripada kategoriji
pronalazaka za koje je po ovom zakonu iskljuCena zastita, ako prona-
lazak nije nov ili ako nema inventivni nivo, itd.

Resenje se moZe oglasiti ni§tavim u svako doba po sluzbenoj
duznosti ili po predlogu stranke ili javnog tuzioca. Redenje se moze
oglasiti niStavim u celosti ili delimi¢no. Resenje oglasava nistavim organ
koji ga je doneo ili drugostepeni organ, a ako drugostepenog organa
nema, organ koji je zakonom ovlagéen da visi nadzor nad radom organa
koji je doneo resenije.

Protiv resenja kojim se neko resenje oglasava nistavim ili se odbija
predlog stranke ili javnog tuzioca za oglaSavanje reSenja nitavim do-
pustena je Zalba. Ako nema organa koji reSava po Zalbi, protiv takvog
resenja moZe se neposredno pokrenuti upravni spor.

V. OGLASAVANJE RESENJA NISTAVIM
I UPRAVNI SPOR

Prema Zakonu o upravnim sporovima,” u prethodnom postupku,
kao i tokom redovnog postupka po tuzbi, sud koji odlucuje u upravnom
sporu duzan je da o niStavosti upravnog akta pazi po sluzbenoj duznosti
(Cl. 40. st. 2. ZUS-a).

Povodom ove situacije, u struénim komentarima odredbe stava 2.
Clana 40. Zakona o upravnim sporovima (npr. V. Baci¢ i Z. Tomic),
izmedu ostalog, istice s¢ i sledece: »... otud | Zakon o upravnim spo-
rovima u stavu 2. ¢lana 40. obavezuje sud da u upravnom sporu po
sluzbenoj duZnosti pazi na nistavost upravnog akta. To znaci da je sud,
kada utvrdi da je osporeni upravni akt niStav u smislu ¢lana 266. LUP-a,
obavezan da takav akt ukloni bez obzira da li se on tuzbom pobija zbog
nepravilnosti koje ga ¢ine nistavim jli zbog drugih nepravilnosti zbog
kojih ga tuzilac smatra nezakonitim. Bududi da postupa po sluzbenoj
duznosti, sud u takvim slucajevima nije vezan zahtevom tuzbe, pa moze
upravni akt ponistiti i u delu u kome tuzbom nije osporen, ako utvrdi
da je niStav. Obaveza suda da po sluzbenoj duznosti pazi na nidtavost

Y Zakon o upraveim sporovima (»Sl. list SFRJ«, br. 4/77).
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upravnog akta stoji u svakom stadijumu postupka: u postupku prethod-
nog ispitivanja tuzbe, u postupku po tuzbi i po pravnim sredstvima. U
stavu 2. ¢lana 40. nije re¢eno kakvu odluku ce sud doneti kada utvrdi
da je osporeni upravni akt nistav.

Praksa sudova je da se takav akt poniStava presudom na osnovu
lana 42. stav 2. ZUS-a" s pozivom i na ¢lan 40. stav 2. ZUS-a, a iz
obrazloZenja presuda se vidi da se akt ponistava zbog utvrdenog razloga
nistavosti clana 266, tac. 1-5. ZUP-a. Takva praksa jc jedino moguca,
jer u Zakonu o upravnim sporovima sud nema ovladéenje da osporeni
upravni akt oglasi niStavim.«'"

Polazedi od ovakve argumentacije, ovi autori zakljucuju: »Sma-
tramo da je to praznina u Zakonu i da bi takvo ovlascéenje sudu trebalo
dati, ako je ve¢ u stavu 2. ¢lana 40. obavezan da po sluzbenoj duznosti
pazi na ni§tavost upravnog akta. Na taj nacin bi s izbegla nelogicnost
da sc¢ presudom u upravnom sporu ponistava kao nezakonit akt koji je
nidtav. Takvo »poni§tavanje« od strane suda moze imatl, po nasem
misljenju, samo znacaj oglaSavanje osporenog akta ni§tavim.«"

Medutim, ovakvo struéno stanovite (kao i praksa sudova) povo-
dom odredbe stava 2. ¢lana 40. ZUS-a da sud u upravnom sporu po |
sluzbenoj duznosti pazi na nistavost upravnog akta, nije konceptualno
konzistentna i teorijski fundirana. Ovo, pre svega, proizilazi iz same
dikcije odredbe stava 2. ¢lana 40. ZUP-a u kojoj se izri¢ito navodi da
sud u upravnom Sporu »pazi na nISIAVost« Upravnog akta. I sa teorijskog
stanoviSta izneti stav se nc moze braniti, jer se nistav upravni akt ne
moze ukloniti ponitavanjem (kao akt koji je po svojoj pravnoj prirodi
konstitutivnog karaktera), veé samo »oglafavanjeme« (kao akt koji je
po svojoj pravnoj prirodi deklarativnog karaktera).

Odigledno, ovde se ne pravi razlika izmedu ponistavanja (rusljivih)
upravnih akata i oglaSavanja niStavih upravnih akata. Kako je sud u
upravnom sporu ovlaien samo da poni§tava upravne akle (ukoliko
utvrdi da su nezakoniti), a ne i da ih oglasava niStavim, L0 je u ovom

? Napomena: »Sud refava spor presudom. (...) Kada sud nade da se osporeni upravii akt
ima ponigtiti, moZe, ako priroda stvari to dozvoljava i ako podaci postupka pruZaju pouzdan osnov
za to, presudom resiti upravou stvar, Takva presuda u svemu gamenjuje ponidteni akt« (€l 42,
st. 2. ZUS-a).

10 \era Badié, Zoran Tomi¢, Kementar Zakona o upravnim sporovima (sa sudskom prak-
som), Beograd 1985, str. 151 '

W thidem.
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slucaju ocigledno doslo do konluzije na koji nacin sud treba da postupa
u situacij kada naide na nistav upravni akt.”

Po logici stvari jasno je da se ne moze prihvaliti solucija da sud
svojom presudom ponistava nistav upravni akl, a pogotovo se ne moze
uvaziti konstatacija da »presuda o ponistavanju nistavog upravnog akta
U upravnom sporu ima znacaj oglasavanja osporenog akta niftavime.

Navedeni stavovi ukazuju da je odigledno da se za ovu situaciju
mora traziti druga solucija. U tom smislu, polazeéi od dikcije odredbe
stava 2. Clana 40. ZUS-a (»Na ni§tavost upravnog akta sud pazi po
sluzbenoj duznosti«), odnosno dikcije adredbe stava 3. lana 268. ZUP-a
(»Resenje oglasava niftavim organ koji ga je doneo...«), proizilazi da
ovu situaciju treba refiti tako §to ée sud, ukoliko »pazeéi na nistavost
upravnog akta po sluzbenoj duznosti« u toku upravnog spora naide na
upravni akt koji je nistav, obavestiti organ uprave koji je prema Zakonu
0 opstem upravnom postupku duzan da ga oglasi niStavnim. Sa proce-
snog stanovista, sud Ce prekinuti upravno-sudski postupak i sacekati
odluku nadleznog upravnog organa (1. refenje o oglasavanju niStavog
akta niStavim) i na osnovu nje okonéati upravno-sudski postupak do-
nosenjen (sudskog) resenja o obustavi upravno-sudskog postupka (zbog
oglasavanja resenja niftavim od strane nadleznog apravnog organa). U
ovom slucaju, sud ne moze doneti presudu, jer se prema izricitoj odredbi
ZUS-a upravni spor refava presudom (€. 42. st. 1. ZUS-a), a ovde
spora u pravnom smislu nije ni bilo.

Za razliku od iznetog stanovista u struénoj literaturi i sudskoj prak-
si, izloZena solucija u vezi sa oglaSavanjem refenja niftavim (po ZUP-u)
t obaveze suda da na niStavost upravnog akta u upravnom sporu pazi
po sluzbenoj duznosti (po ZUS-u) ne samo §to bi otklonila postojeée
teorijske protivrecnosti (poscbno stanoviste prema kojem »poni§tavanje
ima znacaj oglaavanja nistavime«), veé bi bitno doprinela i otklanjanju
nelogicnosti u praksi sudova prema kojoj se u upravnom sporu nitava
reSenja uklanjaju tako Sto se poniStavaju presudama.

i g s
"* Stevan Lili¢, Upravno prave, Beograd 1995, str. 453,
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