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Prof. dr Stevan Lili¢

PRIKAZ
Zoran R. Tomi¢, Komentar Zakona o opstem upravnom
postupku sa sudskom praksom i registrom pojmova
(Sluzbeni glasnik, Beograd 2017; drugo izdanje 2019)

U predgovoru Komentara Zakona o opstem upravnom postupku, prof.
Zoran R. Tomi¢ biranim re¢ima navodi sledece: ,,Pred ¢itaocima je prvo iz-
danje mog (podvukao S. L.) komentara novog Zakona o op$tem upravnom
postupku sa sudskom praksom i registrom pojmova.“ Polaze¢i od toga, kao
osnovu za analizu komentara novog ZUP-a prof. Tomica, u ovom prikazu
¢emo uzeti upravo ove elemente koje je sam prof. Tomi¢ u naslovu i predgo-
voru ove publikacije istakao, a koji se odnose na komentar odredaba ZUP-a,
na sudsku praksu i na registar pojmova.

Kontinuitet sa ranijim (koautorskim) komentarima

Osnovna karakteristika, kako prof. Tomi¢ navodi, ,,mog prvog izdanja“
Komentara novog ZUP-a (2017), kao i drugog izdanja (2019)!, jeste ocigle-
dan i neposredan konceptualni i sadrzinski kontinuitet sa ranijim izdanjima
komentara ZUP-a u kojima je prof. Tomi¢ ucestvovao kao koautor sa sudijom
Verom Baci¢. Iako je re¢ o novom zakonu, detaljnija analiza novog komenta-
ra ZUP-a prof. Tomica (posebno o sudskoj praksi) pokazuje da nova izdanja
komentara ZUP-a prof. Tomica zapravo predstavljaju ,doterana“ ranija koau-
torska izdanja komentara tog zakona.

Od prvog izdanja komentara ZUP-a koautorskog tima Tomi¢-Baci¢ kra-
jem osamdesetih? do objavljivanja samostalnih komentara novog ZUP-a prof.
Tomic¢a mnogo toga se promenilo. Na ovim prostorima je nastalo i nestalo
nekoliko drzava (Socijalisticka Federativna Republika Jugoslavija, Savezna
Republika Jugoslavija, Drzavna zajednica Srbija i Crna Gora, nezavisna Crna
Gora, Republika Srbija); zatim, ukinuti su jugoslovenski i vojni vrhovni sudo-
vi, vrthovni i drugi sudovi narodnih, kasnije socijalistickih republika (Srbija,
Hrvatska, Makedonija, Slovenija, Crna Gora, Bosna i Hercegovina) i socijali-
stickih autonomnih pokrajina (Vojvodina, Kosovo i Metohija); prestali su da
vaze brojni savezni, republicki i pokrajinski ustavi i zakoni doneti u periodu

1 Ovaj prikaz se, mutatis mutandis, odnosi i na tre¢e izdanje komentara ZUP-a, koje je u
meduvremenu objavljeno.

2 Uporedi: Vera Baci¢, Zoran Tomi¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku sa
sudskom praksom i registrom pojmova (preciséen tekst), Novinsko-izdavacka ustanova
»Sluzbeni list Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije”, Beograd 1986. (i kasnija
izdanja).
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socijalizma (FNR]J, SFR]), izmedu ostalog i ZUP iz 1956. godine. Uporedo sa
tim, iz korena su se promenili drustveno-politicki sistem, pravni poredak i
struktura drzavnog uredenja u Srbiji: vi$estranacki politicki pluralizam zame-
nio je jednopartijski monopol; umesto drustvenog i radnickog samouprav-
ljanja i skupstinskog sistema jedinstva vlasti, uvedeno je nacelo podele vlasti
na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku; nestala je tzv. drustvena svojina; trzi$na
privreda je zamenila udruzeni rad itd.

Neprekinuti kontinuitet izmedu prvobitnog (1986) i kasnijih izdanja ko-
mentara ZUP-a koautorskog tima Tomi¢-Baci¢, sa sadasnjim samostalnim
komentarom prof. Tomica lako se moze uociti, izmedu ostalog, uporediva-
njem i sadrzinskom analizom teksta komentara kao i sudske prakse koja se
navodi u novim komentarima prof. Tomica, s jedne strane, i teksta komen-
tara i sudske prakse navedene u ranijim koautorskim komentarima, s druge
strane. Uporedna analiza odmah pokazuje da su u novim ,,samostalnim“ ko-
mentarima prof. Tomica brojne sudske odluke direktno - u identi¢noj for-
mulaciji teksta sentenci, pa ¢ak i pod istim rednim brojem (sic!) — preuzete i
prenete iz ranijih komentara ZUP-a koautorskog tima Tomi¢-Baci¢ (ali sada
bez koautorke).

Teorijske protivrecnosti i nejasnoce

U svom predgovoru prof. Tomi¢ posebno istice da je re¢ o komentaru
»novog“ ZUP-a. Medutim, upravo se u novonapisanim autorskim komentari-
ma (novog) ZUP-a prof. Tomic¢a uocavaju i teorijske nejasnoce i logi¢ke pro-
tivrecnosti u definisanju pojedinih, posebno novih pravnih instituta koji su
uvedeni ZUP-om iz 2016. godine.

Kada je re¢ o sadrzinski heterogenoj i u velikoj meri kontradiktornoj
zakonskoj formulaciji pojma ,upravne stvari®, prof. Tomi¢, umesto stru¢ne
i kriticke analize pojma i sadrzine novog koncepta upravne stvari i predme-
ta upravnog postupka, u svojim (novim) komentarima samo konstatuje ,,da
je predmet novog ZUP-a znatno razuden®, $to sa stanovista teorijskopravne
analize ne znaci nista (uporedi: Komentar iz 2017, str. 45; Komentar iz 2019,
str. 51).

Regulisanje upravnih ugovora u novom ZUP-u otvorilo je neke ozbiljne
dileme u pogledu (ne)preciznosti formulacija i potencijalnih teskoca u prak-
ti¢noj primeni ($to je, izmedu ostalog, i bio razlog vanredne parlamentarne
intervencije usvajanjem posebnog ,autenti¢nog tumacenja“ ¢lana 22. novog
ZUP-a). S tim u vezi, veoma je teSko semanticki i logi¢ki razumeti argumen-
taciju prilikom definisanja teorijskog pojma upravnog ugovora koju prof.
Tomi¢ daje kao svoj komentar ove ,inovacije“ u novom ZUP-u. Tako, prof.
Tomi¢, upravni ugovor, s jedne strane, definise kao ,,sporazumno formiranje
upravnopravnog odnosa® a s druge strane, kao ,saglasje dve pravno nejedna-
ke volje (2017, str. 240; 2019, str. 251). Taj sadrzinski protivre¢an argument
(contradictio in adiecto) ima inherentan logicki nedostatak jer nijedan ugo-
vorni odnos nije moguce ,,sporazumno‘ formirati ukoliko postoji ,nejedna-
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kost volja“. Takav stru¢ni stav prof. Tomica konsekventno vodi (nelogi¢nom)
zakljucku da upravni ugovor zapravo i nije ugovor, posto konkretno u takvom
»ugovornom odnosu“ postoji jedna strana koji sa pozicije ,,jace volje“ obezbe-
duje ,,sporazumno” zakljucenje takvog ugovora sa subjektom koji ,,raspolaze
pravno nejednakom voljom® Kako se u stru¢nim radovima o upravnim ugo-
vorima istice: ,Privilegovana pozicija organa kao ugovorne strane opravdana
je samo ako sluzi za zastitu javnog interesa. (...) U definiciji upravne stvari
koju sadrzi ZOUP ne pominje se javni interes niti bilo §ta drugo $to bi upu-
¢ivalo na to da nije svaki subordinacioni ugovor uprave — upravni ugovor.“3

U autorskim komentarima novog ZUP-a prof. Tomica, medutim, nailazi-
mo i na sadrzinske protivre¢nosti koje su posledica mehanickog preuzimanja
teksta iz ranijih (koautorskih) komentara. Naime, ZUP-om iz 2016. godine
uvedena je nova odredba ,odricanje od zalbe® (koja nije postojala u ranijem
ZUP-u), kojom je propisano da stranka moZe da se odrekne prava na Zal-
bu i da se odricanje od prava na zalbu ne moze opozvati (¢l. 156. st. 2). U
svom komentaru, prof. Tomi¢, s jedne strane, ispravno navodi da je odricanje
od prava na zalbu ,,neopozivo i definitivno: stranka koja se odrekla prava na
zalbu ne moze je viSe izjaviti u odnosu na odnosno re$enje” (Komentar iz
2017, str. 557; Komentar iz 2019, str. 617), ali je, s druge strane, prof. Tomi¢
(kao i recenzent prof. Blazi¢) propustio da ,koriguje“ referentnu sudsku od-
luku (mehanicki preuzetu iz ranijih koautorskih komentara), pa je u ,,novim®
komentarima ostala ,stara“ sudska odluka Vrhovnog suda (Uz. 6771/62) iz
1962. godine, prema kojoj odricanje od Zalbe ne proizvodi pravna dejstva:
»1zjava stranke pred organom uprave da se nece zaliti protiv prvostepenog re-
$enja, ne ¢ini zalbu nedopustenom, jer nema zakonske smetnje da stranka od
date izjave odustane® (uporedi: Komentar iz 1986, str. 282; Komentar iz 2017,
str. 139): ova greska nije otklonjena ni u drugom ,prepravljenom® izdanju
Komentara iz 2019. godine (str. 150).

Pravno irelevantna sudska praksa

U naslovu Komentara ZUP-a prof. Tomica posebno je naglasena ,,sudska
praksa“. Sudske odluke koje prof. Tomi¢ navodi su veoma brojne i u kvanti-
tativnom smislu zauzimaju vise od polovine volumena teksta u njegovim ko-
mentarima (ca. 400 stranica). Treba re¢i da je sudska praksa koja je navedena
u prvobitnom Komentaru ZUP-a koautora Tomi¢-Baci¢ iz 1986. godine (kao
i u pojedinim kasnijim izdanjima) sistematski i sadrzinski stru¢no obradena
jer je re¢ o sudskim odlukama koje su nadlezni sudovi tada postojece drzave
doneli na osnovu vazec¢ih zakona. S druge strane, treba posebno naglasiti da
je navodenje tih istih sudskih odluka (u identi¢cnom tekstu i po istom redo-
sledu) u komentarima novog ZUP-a (2016), tj. kada vide ne postoje ni drzave
ni sudovi koji su te odluke doneli, kada se iz temelja promenio drustveno-

3 Uporedi: Marija Karaniki¢ Miri¢, ,,Restriktivnost zakonskog odredenja pojma upravnog
ugovora u srpskom pravu, Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni
sistem Srbije, Knjiga VII, Beograd 2017, 190-191.
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politicki, drzavno-pravni, privredni i vrednosni sistem, konceptualno i vred-
nosno deplasirano.

Naime, odluke (danas) nepostoje¢ih sudova iz (danas) nepostoje¢ih dr-
zava koje su donete na osnovu (danas) nevazecih zakona sa pravnog stanovi-
$ta danas predstavljaju ,,pravno irelevantnu® sudsku praksu koja nema legiti-
mnu ,upotrebnu vrednost® u aktuelnom upravnom odlucivanju. Dovoljna su
dva primera takve irelevantne prakse (npr. ,,prethodno pitanje” i ,,ispravljanje
greske u redenju”) da ilustruju inace brojne sudske odluke koje je u svojim
»novim“ komentarima ZUP-a prof. Tomi¢ bukvalno i u celini preuzeo iz rani-
jih koautorskih komentara.

Prilikom navodenja sudske prakse u vezi sa ,prethodnim pitanjem®, u
Komentaru ZUP-a koautora Tomi¢-Baci¢ iz 1986. godine (str. 198), primera
radi, na spisku pod rednim brojem 1. navedena je odluka Vrhovnog suda Sr-
bije (U. br. 5172/57) iz 1958. godine, a pod rednim brojem 10. odluka Vrhov-
nog suda Crne Gore (U. br. 515/65) iz 1965. godine. Istovetne odluke i pozi-
cije na spisku mogu se naci i u ,novim“ komentarima ZUP-a prof. Tomica iz
2017. godine (str. 438) i iz 2019. godine (str. 477).

Prilikom navodenja sudske prakse u vezi sa ,ispravljanjem greske u re-
$enju’, u Komentaru ZUP-a koautora Tomi¢-Baci¢ iz 1986. godine (str. 276),
primera radi, na spisku pod rednim brojem 1. navedena je odluka Vrhovnog
suda Srbije (Uz. br. 7018/56) iz 1957. godine, a pod rednim brojem 4. odluka
Vrhovnog suda Hrvatske (U. br. 2452/72) iz 1972. godine. Istovetne odluke i
pozicije na spisku mogu se naci i u ,novim“ komentarima ZUP-a prof. Tomi-
¢a iz 2017. godine (str. 528) i iz 2019. godine (str. 579).

Sa konceptualnog stanovista, logi¢no bi bilo da se pravno irelevantna sud-
ska praksa i sudske odluke iz danas nepostoje¢ih pravno-politickih sistema
izostave iz aktuelnih komentara i da se kao relevantna sudska praksa navedu
samo one referentne sudske odluke koje su donete u uslovima novog ustav-
nopravnog poretka i politickog sistema (npr. od usvajanja Ustava Republike
Srbije 2006. godine). S druge strane, moze se postaviti pitanje zasto prof. To-
mic¢, kada ve¢ u svojim komentarima ZUP-a ekstenzivno navodi sudsku prak-
su (danas nepostojece) socijalisticke Jugoslavije i Srbije, ne navede i sudsku
praksu (danas takode nepostojece) Kraljevine Jugoslavije ili KneZevine Srbije.

Osim $to u sadrzinskom smislu irelevantna sudska praksa pravno nema
upotrebnu vrednost, volumen te irelevantne sudske prakse u komentarima
prof. Tomica u kvantitativnom smislu ukazuje na neprimereno velik broj na-
vedenih sudskih odluka u odnosu na pojedine pravne institute ZUP-a (mada
znatno povecava obim publikacije). I ovde se kao ilustracija za pravno neu-
potrebljivu sudsku praksu mogu uzeti dva tipi¢na pravna instituta upravnog
postupaka (npr. upravni akt i upravna stvar).

Tako, kada je re¢ o ,,upravnom aktu“ prof. Tomi¢ navodi ¢ak 283 sudske
reference (sic!). Osim §to sam broj sudskih odluka po ovom pitanju preva-
zilazi razumnu meru, za viSe od polovine navedenih odluka (ta¢nije 153)
odmah se moze re¢i da su pravno irelevantne (nepostojeca drzava, neposto-
je¢i sud, nevazedi zakoni). Sli¢no je i sa sudskom praksom koja se odnosi na
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»upravnu stvar®, gde prof. Tomi¢ navodi 86 sudske odluke, od kojih se za 56
moze re¢i da su pravno neupotrebljive (nepostojeca drzava, nepostojeci sud,
nevazedi zakoni).

Registar pojmova
(za nepostojeci zakon)

U naslovu publikacije Komentar ZUP-a prof. Tomica, osim sudske prak-
se, posebno je naglasen i ,,registar pojmova‘ Kao i ranija koautorska izdanja,
i oba izdanja komentara novog ZUP-a prof. Tomica sadrze odgovarajuci re-
gistar u kojem se daje pregled pojmova sa naznakom na koji se ¢lan ZUP-a
odredeni pojam odnosi. Medutim, u registru pojmova, kako u prvom (2017),
tako i u drugom ,prepravljenom® (2019) izdanju komentara novog ZUP-a
prof. Tomica, u jednom vecem broju odrednica nailazimo na pojmove kojih
uopste nema u ZUP-u iz 2016. godine, dok, s druge strane, sre¢emo odredni-
ce koje upucuju na ¢lanove zakona kojih u novom ZUP-u takode nema (jer se
odnose na raniji, sada nevaze¢i ZUP).

Tako se u registru pojmova u novim komentarima prof. Tomica (2017,
2019) mogu naci pojmovi koji se u novom ZUP-u uopste ne koriste, ali su se
koristili u ZUP-u iz 1997. godine (npr. ,,radno vreme®, ¢l. 55; ,,poverljivi spi-
si ¢l. 70; ,izuzetno hitne mere® ¢l. 204).

U jo$ vecoj meri (tacnije u viSe desetina situacija) u registru pojmova u
novim komentarima ZUP-a prof. Tomica (2017, 2019) mogu se nac¢i odred-
nice koje se, doduse, koriste u vaze¢em ZUP-u, ali koje ¢itaoce upucuju na
danas nepostojece ¢lanove iz starog ZUP-a (nov ZUP ima 217 ¢lanova; raniji
ZUP je imao 291 ¢lan). Tako: ,,budzet® (¢l. 284); ,,uputstvo o pravnom sred-
stvu“ (¢l. 199-200); ,,ucena kao razlog za ponistavanje reSenja“ (¢l. 253); ,,po-
niStavanje, ukidanje, menjanje resenja“ (¢l. 251-259); ,,potvrda izvrsnosti“ (¢l.
268/2, 269/2, 273); ,,ponistavanja, ukidanja i menjanja re§enja“ (¢l. 251-259);
~reenje prvostepenog organa donetog po zalbi“ (¢l. 224); ,,neposredna pri-
nuda“ (¢l. 278); ,,izvrSenje radi obezbedenja“ (¢l. 279-281) itd.

Isti tekst (razli¢ita izdanja)

Posebna i veoma indikativna ¢injenica u komentarima novog ZUP-a je-
ste da prof. Tomi¢ ucestalo plasira identican tekst u razli¢itim publikacija-
ma. Tako se, recimo, istovetan tekst o upravnim ugovorima (od blizu 1.000
re¢i sa identi¢nim formulacijama i interpunkcijama) moze istovremeno naci
u njegovom udzbeniku Opste upravno pravo (2018, str. 228), zatim u prvom
izdanju Komentara Zakona o opstem upravnom postupku (2017, str. 239), u
drugom izdanju Komentara ZUP-a (2019, str. 250) i u Prirucniku za polaganje
pravosudnog ispita (2017, str. 96).
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Iako su identi¢ne, te tekstualne celine prof. Tomi¢ plasira ne oznacavajuci
originalni izvor (npr. da li je izvorni tekst preuzet iz udzbenika i plasiran u
komentar ili obrnuto). Medutim, posebno je indikativna ¢injenica da je isti
tekst u razli¢itim publikacijama plasiran pod razli¢itim naslovima (indicija
za animus fraudis): tako je tekst o upravnim ugovorima u udzbeniku plasiran
pod naslovom ,Upravne aktivnosti, u komentarima pod naslovom ,Opsta
razmatranja‘, a u priru¢niku pod naslovom ,,Upravna delatnost®

Opsti zakljucak

Kao opsti zaklju¢ak stru¢ne analize samostalnog Komentara Zakona o
opstem upravnom postupku sa sudskom praksom i registrom pojmova prof. Zo-
rana R. Tomic¢a, mozZe se konstatovati da se i u prvom izdanju iz 2017. godine
i u drugom i iz 2019. godine kao osnovni sadrzinski nedostatak uocava prav-
noteorijski vrlo slabo argumentovan i stru¢no nedovoljno utemeljen prikaz
inovacija koje uvodi nov ZUP (npr. upravna stvar, upravni ugovor, odricanje
od prava na zalbu), s jedne strane, i kori$¢enje obimnih istovetenih tekstual-
nih formulacija u razli¢itim publikacijama bez navodenja prvobitnog izvora,
s druge strane.

Uporedo s tim, osnovni konceptirani nedostatak Komentara novog
ZUP-a prof. Tomica je ocigledan i neposredan konceptualno (i tehnic¢ki) kon-
tinuitet sa koautorskim Komentarom ZUP-a prof. Tomica i sudije Baci¢ iz
1986. godine (i kasnijim koautorskim izdanjima), ali bez ikakvog objasnjenja
ili obrazlozenja kako je od viSegodi$njeg koautorskog koncepta komentara
ZUP-a nastao ,,samostalni“ format publikacije.

Osnovni metodoloski nedostatak komentara novog ZUP-a prof. Tomica
svakako je neselektivno, ekstenzivno i mehanicko preuzimanje neprimereno
velikog broja sudskih odluka iz ranijih koautorskih izdanja koje su sa stano-
vista ,,upotrebne vrednosti“ irelevantne jer su pravno i vrednosno inkompa-
tibilne sa danas vaze¢im ustavnim i pravnim poretkom posto su to odluke
koje su doneli nepostoje¢i sudovi nepostojecih drzava na osnovu nevazecih
zakona u okviru (danas) nepostojece drustveno-politicke formacije socijali-
stickog jedinstva vlasti.

Konsekventno, moze se rec¢i da se Komentar Zakona o opstem upravnom
postupku sa sudskom praksom i registrom pojmova (2017, 2019) prof. Zorana
R. Tomica prvenstveno namece svojim kvantitetom, a da su teorijskopravne
odlike njegovih komentara sekundarnog karaktera, posebno imaju¢i u vidu
da se pravno irelevantne sudske odluke izjednacavaju sa vaze¢com sudskom
praksom. Imajudi to u vidu, i pored impresivnog obima, komentari ZUP-a
prof. Tomica tesko bi se mogli preporuciti kao kvalitetan, validan i pouzdan
izvor referentne struc¢ne literature, sudske prakse i registar pojmova kada je u
pitanju Zakon o op$tem upravnom postupku.
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