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PREGLEDNI NAUCNI CLANAK

Danilo Stevandié*

PREJUDICIONO PITANJE KAO SPOREDNI
PREDMET UPRAVNOG POSTUPKA

Apstrakt: U ovom radu obradena je pravna ustanova prejudicionog pitanja u
upravnom postupku, sa posebnim osvrtom na nova zakonska resenja u Republici
Srbiji. Posle uvodnih izlaganja o glavnom predmetu i sporednim predmetima uprav-
nog postupka, u drugom delu rada su date osnovne terminoloske napomene i odre-
den je pojam prejudicionog pitanja. U treem delu rada ucinjen je kraéi osvrt na
modele resavanja prejudicionog pitanja u uporednom pravu, a u Cetvrtom delu je
analizirana ustanova prejudicionog pitanja u pozitivnom zakonodavstvu Republike
Srbije, upravnoj i sudskoj praksi i pravnoj nauci. Autor zakljucuje da prejudicio-
no pitanje, kao jedno neraspravljeno pravno pitanje izvan nadleznosti postupajuceg
organa uprave, predstavlja sporedni predmet upravnog postupka od Cijeg resenja
zavisi odluka o glavnom predmetu upravnog postupka (upravnoj stvari). Termin
»prethodno pitanje” ne moZe se smatrati sinonimom pravnog izraza ,prejudiciono
pitanje”, a termin , incidentalno pitanje” moZe biti njegov sinonim ako se koristi u
uzem smislu. ReSenja novog Zakona o opstem upravnom postupku o obaveznom
prekidu postupka radi reSenja prejudicionog pitanja doprinela su uévrséivanju nace-
la o podeli vlasti i pravila o apsolutnoj stvarnoj nenadleZnosti.

Kljucne reci: prejudiciono pitanje, prethodno pitanje, incidentalno pitanje, pre-
liminarno pitanje, upravni postupak, upravna stvar, nacelo podele
vlasti, apsolutna nenadleZnost, prekid postupka.

1. UvoDb

Predmet upravnog postupka je materija koja se u njemu raspravlja i
o kojoj organ uprave treba da donese odluku. Upravni postupak uvek ima
jedan glavni predmet, uz koji moze da se pojavi jedan predmet ili vise
sporednih predmeta (pitanja).

Glavni predmet upravnog postupka jeste upravna stvar kao pojedi-
nacna pravna situacija u kojoj subjekt uprave, na osnovu neposredne pri-
mene propisa, pravno ili fakticki uti¢e na pravni polozaj stranke tako $to

*  Pomo¢nik nacelnika Uprave policije, Direkcija policije, Ministarstvo unutra$njih

poslova Republike Srbije; e-mail: stevandic.danilo@gmail.com
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donosi upravne i garantne akte, zakljucuje upravne ugovore, preduzima
upravne radnje i pruza javne usluge.

Za razliku od glavnog predmeta, bez koga ne moze biti upravnog po-
stupka, sporedni predmet se u upravnom postupku ne javlja obavezno.
Uobic¢ajeno je da se o sporednom predmetu odlucuje u nekom drugom
pravnom postupku, sudskom ili upravnom, ali zbog veze koja postoji iz-
medu njega i glavnog predmeta o takvom predmetu se moze raspravljati i
u upravnom postupku.

Sporedni predmeti u upravnom postupku mogu biti troskovi postup-
ka i takozvano prethodno ili prejudiciono pitanje. Kada u toku postupka
nastanu, troskovi postupka su obavezni sporedni predmet upravnog po-
stupka, jer se o njima uvek mora odluéiti u upravnom postupku,! a ne u
nekom drugom postupku. S druge strane, prejudiciono pitanje, pored mo-
gucnosti da bude reseno u postupku u kojem se o takvom pitanju redovno
odlucuje, moze biti raspravljeno i u upravnom postupku.

Donos$enjem Zakona o op$tem upravnom postupku (u daljem tek-
stu: ZUP)? ustanova prejudicionog pitanja je pretrpela izvesne promene
- neke ranije odredbe su izostavljene, neke odredbe su popravljene, a do-
nete su i nove odredbe.

Cilj ovog rada je da nau¢no obradi ustanovu prejudicionog pitanja
kao sporednog predmeta upravnog postupka u pravnom poretku Repu-
blike Srbije.

2. TERMINOLOSKE NAPOMENE I ODREDENJE POJMA

Tokom jednog upravnog postupka, pred organom uprave mogu da
iskrsnu brojna sporna pitanja koja moraju da budu resena pre donosenja
odluke u glavnom predmetu (upravnoj stvari). Takva pitanja mogu¢no je
razlikovati po tome $to su neka od njih u nadleznosti postupajuceg organa
uprave, a neka u nadleznosti suda ili drugog organa uprave; $to su neka od
njih pravna pitanja, a neka su cinjeni¢na; $to su neka materijalnopravne
prirode, a neka su procesnopravne prirode; $to su neka element glavne
stvari, a neka nisu i sli¢no. Ipak, svima njima je zajednicko obelezje to da
moraju biti reSena pre donosenja odluke o glavnoj stvari.

Jedno takvo pitanje koje se u upravnom postupku moze pojaviti pred
organom uprave jeste prejudiciono pitanje. U nasem ranijem? i pozitivnom

1 U dispozitivu reSenja o upravnoj stvari.

2 Zakon o op$tem upravnom postupku, SI. glasnik RS, br. 18/16, 95/18 - autenti¢no
tumacenje.

3 Zakon o op$tem upravnom postupku, S list FNR], br. 52/56, S. list SFR], br. 10/65,
18/65, 4/77, 11/78, 32/78, 9/86, 47/86 i SL list SR], br. 24/94; Zakon o ops$tem up-
ravnom postupku, SL list SR], br. 33/97, 31/01 i SL glasnik RS, br. 30/10.
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zakonodavstvu,* u na$oj upravnoj® i sudskoj praksi® umesto termina ,,pre-
judiciono pitanje” dominira termin ,prethodno pitanje”, dok se u nauci
upravnog prava kao sinonimi koriste pravni izrazi ,,prethodno’, ,,prejudi-
ciono” ili ,.incidentalno” pitanje.” Sli¢na situacija je i u nagem gradanskom
(parni¢nom) procesnom pravu i u uporednom gradanskom (parni¢nom)
procesnom pravu.®

U uporednom upravnom pravu i jezickoj praksi, upotreba termina
~prejudiciono pitanje” takode nije dosledna.® Tako, na primer, u nemackoj
terminologiji i pravnoj nauci ravnopravno su u upotrebi termin prajudi-
ziell, koji u pravu ima znacenje ,vazno za donosenje odluke (za odluciva-
nje) o kasnijem stanju stvari (o kasnijem ¢injeni¢nom stanju)” i termin
Vorfrage, koji u doslovnom prevodu oznacava prethodno (prejudicirano,
uvodno) pitanje.!? Francuska pravna nauka izrazom question prejudicielle
oznacava takvo pitanje iz tude nadleznosti,!! a izrazom question preala-

4 Cl 107-108. ZUP-a i ¢lan 45. Zakona o vraéanju oduzete imovine i obeste¢enju, SI.
glasnik RS, br. 72/11, 108/13, 142/14, 88/15 - odluka US, 95/18, 153/20. Identi¢na sit-
uacija je i u drugim na$im procesnim zakonima. Vid. ¢l. 12, 426. i 428. Zakona o
parni¢nom postupku, S. glasnik RS, br. 72/11, 49/13 - odluka US, 74/13 - odluka
US, 55/14, 87/18 1 18/20; ¢l. 22. Zakona o vanparni¢nom postupku, SI. glasnik SRS, br.
25/82 1 48/88 i Sl. glasnik RS, br. 46/95 - dr. zakon, 18/05 - dr. zakon, 85/12, 45/13 -
dr. zakon, 55/14, 6/15 1 106/15 - dr. zakon; ¢l. 17. Zakonika o krivi¢(nom postupku, SI.
glasnik RS, br. 72/11, 101/11, 121/12, 32/13, 45/13, 55/14, 35/19, 27/21 - odluka US i
62/21 - odluka US. Vredi podsetiti da je u ranijem Zakoniku o krivicnom postupku,
SL list SR], br. 70/01 1 68/02 i SI. glasnik RS, br. 58/04, 85/05, 115/05, 85/05 - dr. zakon,
49/07, 20/09 - dr. zakon, i 72/09, glava XVI nosila naziv ,,Prejudicijalna pitanja”.

5  Na primer, Reenje Republickog geodetskog zavoda broj 952-02-03-4808/16 od 16.
12. 2016. godine.

6  Na primer, Presuda Upravnog suda 17 U 33/12 od 2. 10. 2012. godine ili presuda
Upravnog suda II-2 U 16617/10 (2009) od 30. 9. 2010. godine. U sudskoj praksi se
ponekad uz termin ,,prethodno” pitanje koristi i termin ,,prejudiciono” pitanje. Vid.
Presuda Upravnog suda 5 U 16178/17 od 1. 3. 2018. godine.

7 Markovi¢, R., 1995, Upravno pravo, Beograd, Sluzbeni glasnik, str. 294; Popovic, S.
B., Petrovi¢, M., Prica, M., 2011, Upravno pravo: opsti deo, Ni§, Sven, str. 319-323;
Vasiljevi¢, D., Vukasinovi¢ Radojici¢, Z., 2019, Upravno pravo, Beograd, Kriminalis-
ticko-policijski univerzitet, str. 339-340.

8  Pozni¢, B., Vodineli¢ V., 2015, Gradansko procesno pravo, Beograd, Pravni fakultet
Univerziteta Union u Beogradu - Javno preduzece Sluzbeni glasnik, str. 341; Medi¢,
D., 2008, Prethodno ili prejudicijelno pitanje u parnici, Pravni Zivot, 13, str. 225-238.
Up. Triva, S., Dika, M., 2004, Gradansko parnicno procesno pravo, Zagreb, Narodne
novine d.d., str. 96.

9 Vid. Pezo, V. et al., 2007, Pravni leksikon, Zagreb, Leksikografski zavod Miroslav
Krleza, str. 1265-1266.

10  Stefanovi¢, M., 2005, Recnik prava, politike i diplomatije: nemacko-srpski, Tom 2, Beo-
grad, Gradevinska knjiga, str. 935 i 1461.

11 Nav. prema Krbek, I., 1929, Upravno pravo: uvodna i osnovna pitanja, 1, Zagreb, Tisak
i naklada Jugoslovenske §tampe DD, str. 54, f. 17. Up. Chapus, R., 2001, Droit admin-
istratif general, Tom 1, Paris, Montchrestien, p. 1093.
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ble oznacava sporno pravno pitanje iz nadleznosti organa koji odlucuje
o glavnoj stvari.!? U engleskoj terminologiji dominira pravni izraz inci-
dental question (incidental point),'® a u upotrebi su i termini preliminary
issue, preliminary point of law, preliminary question i previous question koji
u prevodu oznacavaju prethodno pitanje.!# Termin ,,incidentalno pitanje”
u engleskom jeziku vezuje se za Martina Vulfa (Martin Wolff).!> Prema
njegovom misljenju, izraz ,incidentno pitanje” je u medunarodnom pri-
vatnom pravu pozeljniji od uobic¢ajenog izraza ,prethodno pitanje” (preli-
minary question, Vorfrage, question prealable), jer je ,,postliminarno: javlja

se tek nakon $to se utvrdi pravo primenljivo na glavno pitanje”!6

Uprkos $irokoj upotrebi u jezickoj i pravnoj praksi i pravnoj nauci,
pravni izrazi ,,prethodno pitanje” i ,,prejudiciono pitanje” nisu sinonimi.!”
Semanticka analiza upucuje na to da se tim izrazima oznacavaju razlici-
ti pojmovi.!® Termin ,prethodno pitanje’!® u doslovnom znagenju (sam
po sebi), oznacava pitanje koje je potrebno prethodno resiti da bi se mo-
gla doneti odluka o glavnoj stvari i kao takvo ukljucuje svako ¢injenicno,
pravno ili procesno pitanje, bez obzira na to da li takvo pitanje moze biti
glavni predmet nekog drugog postupka. S druge strane, re¢ ,,prejudiciono”
u srpskom jeziku predstavlja izvedenicu od slozene latinske reci praeiu-
dicio koja, uopste uzevsi, ima znacenje ,unapred suditi’2% U tom smislu
izraz ,prejudiciono pitanje” oznacava (sporno) pitanje o kome se pret-

12 Fr. prealable (prethodno). Jovanovi¢, S. A., 1991, Savremeni francusko-srpskohrvatski
re¢nik sa gramatikom, Beograd, Prosveta, str. 329.

13 Vukicevi¢, B., Pravni recnik englesko-srpski, Beograd, Jezikoslovac, str. 243.

14  Engl. preliminary (pripremni, prethodni, uvodni); question (pitanje). Oxford English
- Serbian Student’s Dictionary, 2012, Oxford, Oxford University Press, pp. 637, 663;
Cule, Z. M., 2013, Srpsko-engleski leksikon prava, Beograd, Jasen, str. 624.

15  Morris, J. H. C., 1984, Conflict of Laws, London, Stevens & Sons, p. 489, n. 2.

16  Wolff, M., 1950, Private International Law, Oxford, Clarendon Press, p. 207, f. 1.

17 U propisu treba upotrebljavati re¢i savremenog srpskog jezika u njihovom uobicajen-
om znacenju, a strane re¢i mogu se koristiti ako u srpskom jeziku ne postoje odgova-
rajuce re¢i. Kori$¢enje reci koja ima dva ili viSe znacenja treba izbegavati, a ako to
nije moguce, Zeljeno znacenje treba definisati u uvodnom delu propisa. CL. 31, 33.
i 34. st. 1. Jedinstvenih metodoloskih pravila za izradu propisa, SL glasnik RS, br.
21/10.

18  Up. Dika, M., 2005, ,,Prethodno pitanje” u parni¢cnom postupku, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, 1, str. 3.

19 Re¢ ,prethodno” u srpskom jeziku predstavlja prilog sa znacenjem ,pre odnosa o
¢emu je red’, a re¢ ,prethodan” predstavlja pridev sa znaenjem ,koji prethodi
necemu, koji se dogodio pre onoga o ¢emu je re¢”. Vujanié, M. et al., 2007, Recnik
srpskoga jezika, Novi Sad, Matica srpska, str. 1030.

20 Lat. prae (napred, spreda, pre) i lat. judico (suditi, izre¢i presudu; odluciti, odredi-
ti, misliti, drZati za; prosudivati; oceniti; javno proglasiti nekoga ne¢im). Milinkovi¢,
S., Segedi, P, Todorovi¢, V. M., 2009, Latinsko-srpski srpsko-latinski recnik, Beograd,
Sluzbeni glasnik, str. 159, 226, 228.
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hodno sudilo, o kome se prethodno odlucilo. Iz takvog njegovog znacenja
moglo bi se zakljuciti: 1) da prejudiciono pitanje mora biti re$eno pre re-
$avanja glavne stvari i da ima presudan uticaj na odluku o glavnoj stvari,?!
2) da je pravno pitanje i 3) da je podobno da bude glavni predmet nekog
drugog postupka.??

Prema preovladuju¢em misljenju u nauci upravnog prava, da bi neko
pitanje u upravnom postupku imalo tretman prejudicionog pitanja, mora-
ju biti ispunjeni slede¢i uslovi: a) pitanje mora biti pravno, b) pitanje mora
¢initi samostalnu pravnu celinu koja predstavlja glavni predmet sudskog
ili nekog drugog postupka i ¢) takvo da od njegovog prethodnog resenja
zavisi primena materijalnog upravnog prava (odluka o upravnoj stvari).??

U upravnom postupku, prejudiciono pitanje je uvek pravno pitanje —
pitanje o postojanju ili nepostojanju nekog prava ili pravnog odnosa (na
primer, pitanje drzavljanstva podnosioca zahteva), a nikada ne moze biti
¢injeni¢no pitanje.* Dalje, prejudiciono pitanje mora predstavljati samo-
stalnu pravnu celinu, to jest mora biti takvo da ¢ini predmet glavne stvari
u sudskom ili nekom drugom postupku.?’ Utvrdivanje ¢injenica u uprav-
nom postupku je u isklju¢ivoj nadleznosti organa uprave,?® pa ¢injeni¢no
pitanje ne moze imati svojstvo prejudicionog pitanja, ve¢ svojstvo pret-
hodnog pitanja. Isto tako, prejudiciono pitanje ne moze biti procesnoprav-
ne prirode, jer je reSavanje procesnih pitanja takode u nadleznosti organa
koji vodi upravni postupak; uvek je materijalnopravne prirode i kada je

21  Milan Vujaklija je na jednom mestu zabeleZio da je u pravu prejudicijelna stvar ,,spor-
na stvar koja se mora resiti pre pocetka re§avanja glavne stvari, a koja ima presudan
uticaj na glavnu stvar”. Vujaklija, M., 2002, Leksikon stranih reci i izraza, Beograd,
Prosveta, str. 714.

22 Up. Dika, M., 2005, str. 3.

23 Up. Stjepanovi¢, N., 1978, Upravno pravo u SFR]: opsti deo, Beograd, Privredni pre-
gled, str. 642; Markovi¢, R., 1995, str. 294-295; Lili¢, S. et al., 1999, Upravno pra-
Vo, Beograd, Savremena administracija, str. 389; Bacanin, N., 2000, Upravno pravo,
Kragujevac, Pravni fakultet u Kragujevcu, str. 403; Tomi¢, Z. R., Milovanovi¢, D,
Cuci¢, V., 2017, Praktikum za primenu Zakona o opstem upravnom postupku, Beo-
grad, Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, str. 130; Tomi¢, Z. R,,
2021, Opste upravno pravo, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, str.
333; Knezevi¢, G., 1994, Prethodno pitanje u medunarodnom privatnom pravu, Beo-
grad, Pravni fakultet, str. 311, (separat).

24 Neki pravni pisci iz oblasti privatnog prava smatraju da rasprava o prethodnom
pitanju moze biti samo u oblasti prava ako ¢injenice iz kojih se to pravo ili pravni
odnos izvodi ili se negira nisu sporne, ili i u oblasti ¢injenica ako su i one sporne.
Starovi¢, B., 1992, Vanparnicno i izvrsno pravo, Novi Sad, Pravni fakultet, str. 23.

25 Janevski, A., Zoroska-Kamilovska, T., 2010, Re$evanje prethodnih vprasanj v ne-
pravdnem postopku Republike Makedonije, LeXonomica - revija za pravo i ekonomi-
ju, 2, str. 321.

26 Cl 102. st. 1. ZUP-a glasi: ,Organ utvrduje ¢injenice i okolnosti od znaéaja za postu-
panje u upravnoj stvari.”
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raspravljeno ¢ini sastavni deo ¢injeni¢nog stanja kao osnove za donosenje
odluke o glavnoj stvari.?” Kona¢no, prejudiciono pitanje mora biti uslov-
ljavajuce, to jest mora biti takvo da od njegovog prethodnog resenja zavisi
odluka o glavnom predmetu postupka (upravnoj stvari).?8

Vredi podsetiti da je prejudiciono pitanje uvek jedno sporno (nerese-
no) pitanje — pitanje koje u trenutku kada organ uprave u toku postupka
naide na njega nije ve¢ re$eno od strane suda ili drugog nadleznog orga-
na.?” Efikasnost funkcionisanja pravnog poretka nalaze da izmedu sudova
i organa uprave postoji medusobno priznavanje pravnosnaznih akata, pa
¢e jedno pitanje biti prejudiciono samo ako, pored navedenih uslova, nije
prethodno reseno aktom nadleznog organa.’%

Prejudiciono pitanje u upravnom postupku bi se stoga moglo odrediti
kao neraspravljeno materijalnopravno pitanje koje kao samostalna prav-
na celina predstavlja glavni predmet sudskog ili nekog drugog postupka i
koje ima presudan uticaj na resenje upravne stvari.

Termin ,,prejudiciono pitanje” oznacava pojam koji je po svom obi-
mu uzi od pojma koji oznacava termin ,,prethodno pitanje’, to jest termin
»prejudiciono pitanje” preciznije odreduje da je re¢ o pitanju iz nadlezno-
sti drugog organa bez Cijeg se reSavanja ne moze doneti odluka o glavnom
predmetu upravnog postupka (upravnoj stvari). Prethodno pitanje, isto
kao i prejudiciono, hronoloski mora biti reSeno pre upravne stvari, ali za
razliku od njega ono moze biti proceduralno, pravno i ¢injeni¢no i moze,
ali ne mora da bude glavni predmet nekog drugog sudskog ili upravnog
postupka.3! Drugim re¢ima, prejudiciono pitanje je narocita vrsta pret-
hodnog pitanja.>?

27  Kosti¢, L. M., 1936, Administrativno pravo Kraljevine Jugoslavije, II, Delatnost uprave,
Beograd, Geca Kon, str. 162; Markovi¢, R., 1995, str. 295.

28 Tako, na primer, podno$enje inicijative, odnosno ocena ustavnosti odredenih
odredaba zakona i podzakonskih akata ne predstavlja prejudiciono pitanje, to jest
pitanje bez Cijeg reSenja se ne moze resiti upravna stvar. (Presuda Upravnog suda 5 U
16178/17 od 01.03.2018. godine)

29 Krbek, I, 1929, str. 72.

30 Milkov, D., 2015, Uloga uprave u postupku vracanja zadruzne imovine, Zbornik rado-
va Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 2, str. 472-473.

31  Up. Vasiljevi¢, T., 1981, Sistem krivicnog procesnog prava SFR], Beograd, Savremena
administracija, str. 220. Prema misljenju Marije Salme, razlika izmedu prethodnog i
prejudicionog pitanja se ogleda u tome $to ,,[...] termin prethodno pitanje oznaca-
va neizvesnost postojanja ili nepostojanja uslovljavajuéeg odnosa, a prejudicijelno
pitanje je takvo uslovljavajuce pitanje za koje sud ili zakon smatra da bi bilo makar
celishodno, ako ne i obavezno da se o njemu izjasni nadlezni sud ili organ u odgova-
raju¢em postupku u kome ¢e se ono razmatrati kao samostalno pitanje. Prethodno
pitanje je pretezno pravno, a prejudicijelno pitanje ima i ¢injeni¢na obelezja” Salma,
M., 1995, Prethodno pitanje u gradanskom sudskom postupku, Novi Sad, Pravo, str. 29.

32 Radi dovodenja u sklad znacenja zakonskog pojma prethodnog pitanja sa znacenjem
pojma prejudicijelnog pitanja, Mihajlo Dika razlikuje pojam prethodnog (prejudici-
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Sledeéi etimologiju reci kojom se oznacava,® termin ,incidentalno
pitanje” (incidental question) obuhvatao bi svako sporedno (uzgredno)
pitanje koje se pojavi u upravnom postupku. Ipak, u Sirem smislu, inci-
dentalno pitanje oznacava svako procesno pravno pitanje koje iskrsne u
toku postupka, a od ¢ijeg resenja zavisi dopustenost raspravljanja i odlu-
¢ivanja o glavnom pitanju; u uZem smislu, ovim terminom se oznacava
prejudiciono pitanje o postojanju materijalnog prava, to jest pravnog od-
nosa bez ¢ijeg reSenja nije moguce doneti meritornu odluku o glavnom
predmetu postupka. >* Dakle, uzet u $irem smislu, termin ,,incidentalno
pitanje” je po sadrzaju pojma koji oznacava blizi terminu ,,prethodno
pitanje”, pa ne moze biti sinonim za termin ,prejudiciono pitanje”; uzet
u uzem smislu, termin ,incidentalno pitanje” mogao bi imati znacenje
»prejudicionog pitanja”

Termin ,prejudiciono pitanje“ je stoga podesniji u odnosu na svoje
konkurente, jer je konkretniji, precizniji i zato $to bez ostatka verno odra-
zava sustinu stvari — da je re¢ o neraspravljenom materijalnopravnom pita-
nju koje kao samostalna pravna celina predstavlja glavni predmet sudskog
ili nekog drugog postupka i koje ima presudan uticaj na reSenje upravne
stvari. Pravni izraz ,prethodno pitanje” nije njegov sinonim, a pravni izraz
»incidentalno pitanje” bi mogao biti kada se koristi u uzem smislu.

3. MODELI REéAVAN]A PREJUDICIONOG PITANJA U
UPOREDNOM PRAVU

Kada u toku upravnog postupka naide na prejudiciono pitanje, organ
uprave moze da postupi na dva nacina.>> Na koji na¢in ¢e organ uprave
postupiti zavisi od naloga njegovog zakonodavca, to jest od konkretnog

jelnog) pitanja u uzem smislu, koji bi obuhvatao pitanje o postojanju nekog prava
ili pravnog odnosa od ¢ijeg bi prethodnog resenja zavisila odluka suda, i pojam pre-
thodnog (prejudicijelnog) pitanja u $irem smislu, koji bi obuhvatao sva pitanja koja
bi za sud koji treba doneti odluku mogla biti re$ena na pravno obavezujuéi nacin u
nekom drugom postupku. Dika, M., 2005. str. 4.

33 Re¢ ,incidentalan” vuce koren od latinske reci incident koja oznacava ,neocekivan,
nezgodan dogadaj, ispad, izgred; manji (oruzani) sukob, ¢arka, zadevica”. Vujani¢, M.
et al., 2007, str. 478. U engleskom jeziku izvedenica incidental ima znacenje ,,spore-
dan’, ,,uzgredan’, subordiniran. Oxford English — Serbian Student’s Dictionary, 2012, p.
428; Garner, B. A, 2004, Black’s Law Dictionary, St. Paul: Thomson — West, p. 777.

34 Hrvatska enciklopedija: mrezno izdanje, Zagreb, Leksikografski zavod Miroslav
Krleza, 2021. (http://www.enciklopedija.hr/Natuknica.aspx?ID=68391, 7. 9. 2021).

35 Milosavljevi¢, B., 2017, Upravno pravo, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta Union u
Beogradu - Javno preduzele Sluzbeni glasnik, str. 313.
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re$enja pozitivnog zakonodavstva. Prema jednom (francuskom) modelu,
organ uprave u takvoj situaciji mora zastati sa postupkom i sacekati da
prejudiciono pitanje resi sud ili drugi nadlezni organ. Prema drugom (au-
strijsko-nemackom) modelu, organ uprave moze da takvo pitanje uzme
u razmatranje, ali ¢e reSenje tog pitanja imati ograni¢eno pravno dejstvo
samo u toj upravnoj stvari.

Dosledna primena nacela podele vlasti podrazumeva da upravna i
sudska vlast mogu samostalno resavati iskljucivo pitanja iz svoje nadlez-
nosti.3” A contrario upravna i sudska vlast ne mogu kao glavnu stvar regiti
neko pitanje za ¢ije re$avanje je nadlezna druga vlast. Kao posledica ovog
nacela, postoji obaveza organa uprave i suda da tokom ¢itavog postupka
ex officio vode ra¢una o svojoj nadleznosti.

Francuski model re$avanja prejudicionog pitanja zasniva se na stro-
goj primeni nacela podele vlasti,*® pa organ uprave, kao nenadlezni or-
gan, mora bez izuzetka prekinuti upravni postupak dok prejudiciono
pitanje ne resi sud ili drugi nadlezni organ. Medutim, ni austrijsko-ne-
macki model, koji organu uprave dopusta da (osim u slucajevima koji
zakonom mogu biti propisani) uzme u razmatranje prejudiciono pita-
nje i raspravi ga prema sopstvenoj proceni,?® nema za posledicu povre-
du nacela podele vlasti, kako se to na prvi pogled ¢ini. Razlog se nala-
zi u ograni¢enom pravnom dejstvu odluke organa uprave isklju¢ivo na
upravnu stvar u tom postupku. Povreda nacela podele vlasti bi postojala
ako bi organ uprave prenebregnuo cinjenicu da je jedno prejudiciono
pitanje prethodno pravnosnazno reSeno od strane suda ili drugog nad-
leznog organa i nakon raspravljanja tog pitanja doneo suprotno resenje.
Austrijsko-nemacki model vise odgovara nacelu efikasnosti upravnog
postupka, ali je manje primeren kruto shvac¢enoj vladavini prava i nacelu
pravne sigurnosti, jer on pretpostavlja da se odluka postupajuceg uprav-
nog organa, koji nije nadlezan u konkretnom prejudicionom pitanju, a
koja je zasnovana na njegovom re$enju prejudicionog pitanja, moze ka-
snije menjati u ponovljenom postupku ako sud ili drugi nadlezni organ
drukdije resi prejudiciono pitanje.

36  Up. Mari¢, M., Re$avanje prethodnog pitanja (osim u parni¢nom postupku), u: Beja-
tovi¢, S., (ur.), 2006, Pravni sistem Srbije i standardi Evropske unije i Saveta Evrope,
Kragujevac, Pravni fakultet Univerziteta u Kragujevcu, str. 375.

37  Krbek, L., 1929, str. 54.

38 Popovi¢, S. B., Markovi¢, B., Petrovi¢, M., 1992, Upravno pravo: opsti deo, Beograd,
Savremena administracija, str. 587.

39§ 38 Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz AVG (1991), (https://www.jusline.at/
gesetz/avg/paragraf/38, 1. 8. 2021).
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4. PREJUDICIONO PITANJE U UPRAVNOM POSTUPKU U
REPUBLICI SRBIJI

U naem pozitivnom zakonodavstvu primenjen je kombinovani
model koji organu uprave ostavlja mogu¢nost da prema slobodnoj oceni
i okolnostima slucaja odluci hoce li uzeti u razmatranje i samostalno
raspraviti prejudiciono pitanje ili ¢e prekinuti postupak dok sud ili dru-
gi nadlezni organ ne redi to pitanje.“® Na§ ZUP dakle ne sadrzi pravilo
o obaveznom prekidu upravnog postupka radi resavanja prejudicionog
pitanja, ali ni organ uprave nema uvek potpunu slobodu u pogledu toga
da li ¢e sam raspraviti prejudiciono pitanje ili ¢e prekinuti upravni po-
stupak dok sud ili drugi nadlezni organ ne resi takvo pitanje. Diskrecio-
no ovlas¢enje organa uprave omedeno je imperativnim normama prema
kojima taj organ mora da prekine postupak ako se prejudiciono pitanje
odnosi na postojanje krivicnog dela ili braka, utvrdivanje roditeljstva ili
ako je to zakonom odredeno.*! Za razliku od § 38 austrijskog ZUP-a,
prema kome se organ uprave ne sme upustati u raspravljanje samo onih
pitanja za koja je to predvideno posebnim zakonima (bez izri¢itog navo-
denja takvih pitanja), na$ zakonodavac se opredelio da uz opstu odredbu
»ako je to zakonom odredeno” propise i konkretne razloge za obavezan
prekid postupka.

Prejudiciono pitanje u pogledu postojanja kriviénog dela kao oba-
vezni razlog za prekid upravnog postupka bio je propisan i u prethod-
nom Zakonu o op$tem upravnom postupku (u daljem tekstu: prethodni
ZUP).*? Prema ondasnjem zakonskom re$enju, ako se prejudiciono pita-
nje odnosilo na krivi¢no delo za koje se gonjenje preduzima po sluzbenoj
duznosti, a nije bilo mogu¢nosti za krivicno gonjenje, organ uprave je bio
ovlaséen da raspravi i takvo pitanje.** Takva situacija postojala bi, recimo,
ako je nastupila zastarelost pokretanja ili vodenja krivicnog postupka, u

40 U ¢l 107. st. 1. ZUP-a propisano je: ,Ako organ naide na pitanje bez ¢ijeg resenja
ne moze da odlu¢i o upravnoj stvari, a koje ¢ini samostalnu pravnu celinu i za cije
re$avanje je nadleZan sud ili drugi organ (prethodno pitanje), moze sam da raspravi
prethodno pitanje ili da prekine postupak dok sud ili drugi organ ne rese prethodno
pitanje”

41 Cl 107. st. 3. ZUP-a.

42 Cl 135. st. 2. prethodnog ZUP-a. Vise o tome: Milkov, D., 1997, Upravno pravo: up-
ravna delatnost, II, Novi Sad, Pravni fakultet - Centar za istrazivacku delatnost, str.
174-175.

43 Hrvatski i crnogorski zakonodavci su zadrzali ovakvo zakonsko re$enje. Vid. ¢l. 55.
st. 2. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09 i ¢l. 104. st. 3.
Zakona o upravnom postupku, SLlist CG, br. 56/14, 20/15, 40/16 1 37/17.
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slu¢aju odustanka javnog tuzioca od krivicnog gonjenja, ako je ucinilac
krivi¢nog dela umro i sli¢no.*4

Postavlja se pitanje da li je prema trenutnom stanju stvari organ upra-
ve ovlas¢en da kao prejudiciono pitanje raspravi pitanje o postojanju kri-
vi¢nog dela u situacijama kada nema mogucnosti za krivi¢éno gonjenje?
Profesor Zoran Tomi¢ smatra da je organ uprave duzan da raspravi i takvo
pitanje, a svoje misljenje argumentuje odsustvom drugog organa koji bi to
pitanje raspravio nac¢elom delotvornosti i ekonomi¢nosti postupka (¢lan 9.
stav 1. ZUP-a) i ograni¢enim pravnim dejstvom odluke upravnog organa
kojom je raspravljeno prejudiciono pitanje o postojanju krivicnog dela.*>
Prema tom gledistu, ovlas¢enje organa uprave, koje ZUP inace nije pro-
pisao, proizlazi iz nepostojanja pravnih, odnosno faktickih uslova (pret-
postavki) da o prejudicionom pitanju odluci nadlezni sud i iz duznosti,
nadleznosti, organa uprave da odluéi o glavnoj stvari.4

Cini se da bi takvo postupanje organa uprave bilo nezakonito*’ zbog
toga $to ZUP ne propisuje izuzetak od imperativhe norme prema kojoj
organ uprave mora da prekine postupak ako se prejudiciono pitanje tice
postojanja krivi¢nog dela. Da je zakonodavac imao nameru da ovlasti or-
gan uprave da kao i pre donosenja novog ZUP-a raspravi i prejudiciono
pitanje o postojanju krivicnog dela, on bi to ovlas¢enje eksplicitno pro-
pisao, odnosno zadrzao bi ranije zakonsko reSenje. Postojanje krivicnog
dela, to jest utvrdivanje da li odredena radnja predstavlja krivi¢no delo u
objektivnom smislu kao element krivi¢ne stvari ¢ini osnovni predmet kri-
vi¢nog postupka i o njemu moze biti odlu¢eno samo u krivicnom postup-
ku.*® Dakle, organ uprave nije nadlezan da ocenjuje ispunjenost uslova za
krivicno gonjenje, ve¢ je, kao $to norma ¢lana 107. stav 3. ZUP-a nalaze,
duzan da prekine upravni postupak i obrati se sudu ili drugom nadlez-
nom organu radi re$enja prejudicionog pitanja. Odluku suda ili drugog

44  Markovi¢, R., 1995, str. 296.

45 Tomi¢, Z. R., 2017, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, Beograd, Sluzbe-
ni glasnik, str. 434-435.

46  Ibid., str. 435.

47  Kao jedan o razloga za ponistenje kona¢nog resenja, ZUP propisuje ,,ako je doneto
u stvari iz sudske nadleznosti ili u stvari o kojoj se ne odluc¢uje u upravnom postup-
ku” (¢l. 183. st. 1. t. 1). U okviru nacrta jedne jugoslovenske teorije o pravno nepo-
stoje¢im upravnim aktima, prof. Zoran Tomi¢ je kao jedan od Sest tipova pravno
nepostojecih akata ponudio i ,,(5) Jasno i nesumnjivo upravno zahvatanje u sudsku
ili zakonodavnu (ili neku drugu) drzavnopravnu funkciju” Tomi¢, Z., 1999, Pravno
nepostojeci upravni akti: od francuskog ka jugoslovenskom pravu, Beograd, Pravni fa-
kultet Univerziteta u Beogradu, str. 177.

48 Grubal, M., 2011, Krivicno procesno pravo, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta
Union - Sluzbeni glasnik, str. 37.
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nadleznog organa u kojoj je konstatovano da krivi¢no gonjenje nije mogu-
¢e (na primer reSenje suda o obustavi kriviénog postupka, resenje nadlez-
nog javnog tuzioca o odbacivanju krivi¢ne prijave i sl.), uzece kao resenje
prejudicionog pitanja, to jest tako da u konkretnom slucaju krivi¢no delo
ne postoji. Iako takva odluka nije meritorna, ona je ipak odluka o ishodu
jedne krivi¢ne stvari i kao takva obavezuje organ uprave u donosenju od-
luke o upravnoj stvari. Na prvi pogled izgleda da je ovakvim zakonskim
reSenjem zakonodavac vezao ruke organu uprave. Ipak, posmatrano iz
ugla nacela podele vlasti, samo je stvorio pretpostavke za doslednu pri-
menu pravila o apsolutnoj stvarnoj nenadleznosti u pitanjima koja su od
izuzetnog znacaja za prava pojedinaca i drustvo u celini.

Upravni postupak mora da se prekine i ako se pred sudom ili drugim
nadleznim organom ve¢ re$ava prejudiciono pitanje.*’ Takvo redenje nije
poznavao prethodni ZUP, ve¢ je organ uprave imao diskreciono ovlasce-
nje da odluci da li ¢e prekinuti postupak u slucaju kada je pred sudom
ili drugim nadleznim organom u toku postupak resavanja prejudicionog
pitanja ili ¢e sam raspraviti to pitanje.

U svim ostalim slucajevima, postoji diskreciono ovlas¢enje organa
uprave da izabere da li ¢e sam raspraviti prejudiciono pitanje ili ¢e preki-
nuti postupak i sacekati da takvo pitanje resi drugi nadlezni organ.

Prejudiciono pitanje se po pravilu pojavljuje u toku prvostepenog
upravnog postupka, ali postoje dve situacije kada se odredbe o takvom pi-
tanju odnose na drugostepeni organ, jer on tada sprovodi postupak ume-
sto prvostepenog organa.>® Prva situacija postoji kada drugostepeni organ
postupajuci po zalbi upotpunjava prvostepeni postupak. Ukoliko umesto
prvostepenog organa ne sprovodi upravni postupak, drugostepeni organ
nije ovlas¢en da donese resenje o prekidu postupka radi re$enja prejudici-
onog pitanja ako istovremeno odlu¢ujudi po zalbi ne ponisti prvostepeno
redenje.”! Druga situacija postoji kada drugostepeni organ resava po Zzalbi
u sluc¢aju kada prvostepeno resenje nije doneto.

Kada organ uprave uzme u pretres i sam raspravi prejudiciono pitanje
kao sastavni deo celokupnog stanja stvari (glavnog predmeta), on ¢e na
toj osnovi resiti i samu upravnu stvar. U takvoj situaciji, organ uprave kao
nenadlezan organ raspravlja prejudiciono pitanje za potrebe donosenja
odluke o glavnoj stvari, pa iz tog razloga tako ,re$eno” pitanje ima ogra-
ni¢eno pravno dejstvo samo u toj upravnoj stvari (inter partes).>> Drugim

49 CL107. st. 4. ZUP-a.

50 Tomi¢, Z. R., 2017, str. 433.

51 Re$enje Vrhovnog suda Srbije U.6856/96 od 8. 6. 1998. godine.

52 Cl 107. st. 2. ZUP-a glasi: ,Odluka organa o prethodnom pitanju ima pravna dejstva
samo u postupku u kome je organ raspravio prethodno pitanje”
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re¢ima, raspravljeno prejudiciono pitanje ne smatra se re$enim uopste, to
jest nema pravno dejstvo erga omnes, pa zbog toga ne moze ste¢i prav-
nosnaznost.”>> Takvo pitanje ¢ini sastavni deo ¢injeni¢nog stanja, pa se
zato ne navodi u dispozitivu (izreci) odluke o glavnoj stvari, ve¢ u njenom
obrazloZenju (motivaciji). Ako organ uprave koji je stvarno nadlezan za
reSenje prejudicionog pitanja kasnije to pitanje resi bitno drugacije, takvo
novo resenje bilo bi valjan pravni osnov za ponavljanje upravnog postup-
ka (¢lan 176. stav 1. tacka 10. ZUP-a).>*

Raspravljanje prejudicionog pitanja u upravnom postupku predstavlja
izuzetak od opsteg pravila o apsolutnoj stvarnoj nenadleznosti koje nalaze
da akt kojim je resena stvar (pitanje) iz nadleznosti drugog organa ne pro-
izvodi pravno dejstvo.>> Prema misljenju Laze M. Kostic¢a, organ uprave
o raspravljenom prejudicionom pitanju ne donosi posebnu odluku, jer bi
takva odluka ,bila ni$tavna zbog apsolutne nenadleznosti organa koji ju
je doneo”>® Kada organ uprave sam raspravi jedno prejudiciono pitanje,
iako je takvo pitanje po svojoj prirodi pravno pitanje, organ uprave uzece
to pitanje kao da je reSeno i onda ¢e ono predstavljati jednu ¢injenicu koja
je od uticaja na donosenje odluke o glavnoj (upravnoj) stvari.

Umesto da sam raspravi prejudiciono pitanje, za koje inace nije nad-
lezan, organ uprave moze da prekine upravni postupak dok sud ili drugi
nadlezni organ ne resi to pitanje.”” Medutim, nije uvek jednostavno oceniti
da li je jedno pitanje koje iskrsne u toku postupka prejudiciono pitanje,”®

53  Markovi¢, R., 1995, str. 295.

54  Up. Jovanovi¢, Z., 2019, Tok postupka do donosenja re$enja po novom Zakonu o op-
$tem upravnom postupku u Republici Srbiji, Glasnik prava: casopis za pravnu teoriju
i praksu, 2, str. 74.

55 Krbek, I, 1929, str. 54-55; Milosavljevi¢, B., 2017, str. 142-143.

56  Kosti¢, L. M., 1936, str. 164.

57 Tomi¢, Z. R., 2017, str. 435-436.

58  Vrhovni sud Srbije ponistio je reSenje Ministarstva za kapitalne investicije Republike
Srbije kojim je odbijena Zzalba tuzioca izjavljena protiv zakljucka Odeljenja za urba-
nizam, komunalne i imovinsko-pravne poslove Opstinske uprave opstine PoZarevac
kojim je prekinut postupak (koji je pokrenut na osnovu prijave pocetka izvodenja ra-
dova na izgradnji stambeno-poslovnog objekta) radi regulisanja prethodnog pitanja,
zakljucivsi da je postupak izdavanja odobrenja za izgradnju objekta, u vreme prekida
postupka koji je u toku, ve¢ bio reen, a da su eventualne pravne posledice po okon-
¢anju postupka po osnovu inspekcijskog nadzora, na koje se pozvao prvostepeni or-
gan, propisane posebnom odredbom Zakona o op$tem upravnom postupku (¢l. 259).
(Resenje Vrhovnog suda Srbije U 4616/07 od 14.05.2008. godine) Takode, prema oceni
Upravnog suda, ,utvrdivanje krivicne odgovornosti zaposlenog za krivi¢no delo ne
predstavlja prethodno pitanje, odnosno razlog za prekid postupka utvrdivanja disci-
plinske odgovornosti za tezu povredu sluzbene duznosti [...] budu¢i da tuzilac u dis-
ciplinskom postupku odgovara za te$ku povredu sluzbene duznosti a ne za krivi¢no
delo” (Odluka Upravnog suda 9 U 72/13 od 25.08.2014. godine)
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da li je takvo da se bez njegovog resenja ne moze resiti upravna stvar,> ili
da li je takvo da predstavlja samostalnu pravnu celinu i samim tim preju-
diciono pitanje® ili ¢ini nerazdvojni deo upravne stvari koja ¢ini glavni
predmet upravnog postupka.®! Prividna prejudicijarnost nekog pitanja
moze imati za posledicu povredu pravila o apsolutnoj stvarnoj nenadlez-
nosti, to jest da takvo pitanje umesto stvarno nadleznog organa (organa
uprave koji vodi postupak), kao ,,prejudiciono” resi nenadlezni organ.

Postupak se prekida resenjem (a ne kao po prethodnom ZUP-u
zaklju¢kom)®? protiv koga je dopustena Zalba, ali takva Zalba nema od-
lozno (suspenzivno) dejstvo.®3 O nastavku postupka organ uprave je du-
zan da obavesti drugostepeni organ.

Ukoliko je upravni postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti, organ
uprave koji je prekinuo postupak zatrazi¢e od suda ili drugog organa da
res$i prejudiciono pitanje (¢lan 108. stav 1. ZUP-a).

Ako je upravni postupak pokrenut po zahtevu stranke, organ koji je
prekinuo postupak nalozi¢e jednoj od stranaka da u odredenom roku za-
trazi od nadleznog organa pokretanje postupka po prejudicionom pitanju
i da mu o tome podnese dokaz, uz upozorenje stranke na posledice pro-

59 Prema oceni Republickog geodetskog zavoda, pogresno je postupio prvostepeni or-
gan kada je prekinuo postupak radi re$avanja prethodnog pitanja pred nadleznim
organom zbog toga $to ,¢injenica da se kod Prvog osnovnog suda u Beogradu,
vodi postupak radi ponistaja ugovora o poklonu overenog pred Osnovnim sudom
u Beogradu [...] i ugovora o kupoprodaji overenog pred Prvim osnovnim sudom
u Beogradu [...], ne predstavlja prethodno pitanje kao preduslov za re$avanje po
navedenom zahtevu, imajudi u vidu ¢injenicu da se u konkretnom slu¢aju ne radi
o pitanju bez lijeg se reSenja ne moze rediti ova upravna stvar, s obzirom da je za
odlucivanje o osnovanosti upisa merodavno stanje katastra nepokretnosti u trenut-
ku kada je zahtev za upis primljen [...] i da je duZnost postupajuéeg organa da o
zahtevu za upis odlu¢uje reSenjem na osnovu isprava i dokaza podnetih uz zahtev”
(Resenje Republickog geodetskog zavoda broj 952-02-03-4808/16 od 16.12.2016.
godine) Takode, prema oceni Upravnog suda, ,okoncanje postupka po zahtevu za
preispitivanje presude Upravnog suda [...] ne predstavlja pitanje bez Cijeg se resenja
ne moze resiti konkretna upravna stvar” (Presuda Upravnog suda 17 U 5361/12 od
22.06.2012. godine) S druge strane, utvrdivanje prose¢ne zarade od strane Repu-
blickog zavoda za statistiku za godinu koja prethodi ostvarivanju prava na penzi-
ju, predstavlja prethodno pitanje do ¢ijeg reSavanja se prekida postupak ponovnog
odredivanja visine penzije pred nadleznim organom. (Presuda Upravnog suda 9 U
11042/17 od 07.08.2019. godine)

60 Prema oceni Upravnog suda, ,dostava podataka o stazu i zaradi za pojedine perio-
de osiguranja iz Arhiva grada Beograda ne predstavlja prethodno pitanje koje ¢ini
samostalnu pravnu celinu”. (Presuda Upravnog suda 1I-2 U 12894/18 od 01.11.2018.
godine)

61 Tomi¢, Z. R., 2017, str. 432.

62 Cl 134. st. 1. prethodnog ZUP-a.

63 CL 100. ZUP-a.
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pustanja (¢lan 108. stav 2. ZUP-a).%* Ukoliko stranka na osnovu ¢ijeg zah-
teva je pokrenut postupak propusti da u odredenom roku podnese dokaz
o tome da je od nadleznog organa trazila pokretanje postupka po prejudi-
cionom pitanju, smatrace se da je odustala od zahteva, a upravni postupak
¢e se obustaviti, jer njeno ponasanje u takvoj situaciji oc¢igledno ukazuje
da vise nema interesa da ucestvuje u postupku (¢lan 98. stav 2. ZUP-a).%

Ako se pred organom uprave vodi dvostranacki ili viSestranacki
upravni postupak, a ni protivna stranka ne zatrazi od suda ili drugog nad-
leznog organa pokretanje postupka po prejudicionom pitanju, organ upra-
ve ne sme obustaviti upravni postupak, ve¢ ¢e nastaviti postupak i sam
raspraviti prejudiciono pitanje (¢lan 108. stav 3. ZUP-a). Zakonsko resenje
prema kome organ uprave moze da nalozi i protivnoj (pasivnoj) stranci da
pred sudom ili drugim nadleznim organom pokrene postupak po preju-
dicionom pitanju izgleda suvi$no, jer pasivna stranka nema interesa da se
postupak koji se vodi protiv nje okonca na njenu $tetu, pa nije ni motivi-
sana da trazi pokretanje postupka radi reSenja prejudicionog pitanja.®® S
obzirom na to da ZUP nije propisao pravnu posledicu za propust pasivne
stranke, a da je propisao duznost organa uprave da u takvoj situaciji sam
redi prejudiciono pitanje, bilo bi smisleno da se u takvoj situaciji postupak
za reSavanje prejudicionog pitanje pokrec¢e samo po volji stranke koja je
pokrenula postupak (aktivne stranke), a time bi se ujedno postigla i veca
ekonomicnost postupka.

Uzgred, postavlja se pitanje kako organ uprave treba da postupi kada
se pred njim vodi dvostranacki ili viSestranacki upravni postupak u situ-
aciji ako se kao prejudiciono pitanje pojavi neko od pitanja za koja ZUP
propisuje obavezan prekid postupka (¢lan 107. st. 3.1 4), a nijedna stranka
nije podnela dokaz u odredenom roku da je pred nadleznim sudom ili
drugim organom zahtevala pokretanje postupka po prejudicionom pitanju
- da li treba da: 1) obustavi postupak jer pasivnost stranaka ocigledno po-
kazuje da nijedna od njih nema interes da se upravni postupak meritorno
okonca, 2) nastavi postupak i sam raspravi prejudiciono pitanje, kako mu
nalaze odredba ¢lana 108. stav 3. ZUP-a ili 3) da pred sudom ili drugim
nadleznim organom pokrene postupak po prejudicionom pitanju, radi za-

64 Mladen Grubisa je odavno kritikovao takvo zakonsko resenje isticu¢i da je ,,neisprav-
no i nepotrebno ovlastiti upravni organ da prisiljava stranke da se koriste svojim dis-
pozitivnim pravima i da primjenjuje protiv njih sankcije u slu¢aju njihovog propusta
kad se to moze izbe(i time $to ¢e on sam rjesiti prejudicijalno pitanje”. (Grubisa, M.,
1966, Prejudicijalna pitanja u parni¢nom i upravnom postupku, Nasa zakonitost, 5,
str. 275-277)

65 Up. Tomi¢, Z. R, 2017, str. 444.

66 Radenovi¢, M., 1996, Prethodno pitanje u upravnom postupku, Godisnjak Pravnog
fakulteta u Banjoj Luci, 20, str. 125.
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§tite prava i interesa pasivne stranke? S obzirom na to da zakonodavac
u takvoj situaciji ne dozvoljava da protivna stranka zbog svoje pasivnosti
trpi pravne posledice obustave postupka (kao $to trpi stranka po cijem
zahtevu je pokrenut postupak), ¢ini se da organ uprave (iako to zakon
ne propisuje izri¢ito), nakon proteka roka za dostavljanje dokaza o po-
kretanju postupka po prejudicionom pitanju, treba da od suda ili drugog
nadleznog organa zatrazi pokretanje postupka po prejudicionom pitanju.

Organ uprave nastavic¢e postupak tek kada bude doneto kona¢no re-
$enje nadleznog organa ili pravnosnazna odluka nadleznog suda o preju-
dicionom pitanju (¢lan 107. stav 5. ZUP-a).%” Takvo resenje, odnosno od-
luku, organ uprave ¢e uzeti kao sastavni deo ¢injeni¢nog stanja na osnovu
koga ¢e doneti odluku o upravnoj stvari.

5. ZAKLJUCAK

Prejudiciono pitanje je sporedni predmet upravnog postupka - jed-
no neraspravljeno pitanje koje kao samostalna pravna celina ¢ini predmet
sudskog ili drugog upravnog postupka, a ¢ije reSenje presudno utice na
odluku o upravnoj stvari.

Pravni izraz ,,prethodno pitanje”, uprkos $irokoj primeni u pravnom
zivotu, nije sinonim termina ,,prejudiciono pitanje’, a termin ,incidental-
no pitanje” bi to mogao biti, samo kada se upotrebljava u ta¢no utvrde-
nom znacenju (uzem smislu), $to bi zakonodavac de lege ferenda mogao
uzeti u obzir.

Prejudiciono pitanje je po svom sadrzaju uvek jedno pravno pitanje,
ali u upravnom postupku ima funkciju ¢injeni¢nog pitanja zato $to od-
govor na takvo pitanje ¢ini sastavni deo ¢injeni¢nog stanja na kome se
zasniva odluka o upravnoj stvari.

U pravnom poretku Republike Srbije primenjen je kombinovani mo-
del reSenja prejudicionog pitanja u upravnom postupku. Organ uprave
moze po slobodnoj oceni i okolnostima konkretnog slucaja izabrati da
li ¢e uzeti u razmatranje i samostalno raspraviti prejudiciono pitanje ili
¢e prekinuti postupak dok sud ili drugi nadlezni organ ne resi to pitanje,
osim u zakonom utvrdenim sluc¢ajevima (postojanje krivi¢nog dela ili bra-
ka, utvrdivanje roditeljstva ili ako je to zakonom odredeno i ako se pred

67 Na primer, postupak naknadne kontrole naplate carinskih i drugih uvoznih dazbi-
na, prekinut do pravnosnaznosti reSenja u prekrsajnom postupku, ne moze biti na-
stavljen dok u relevantnom prekr§ajnom postupku ne bude doneto resenje, odnosno
dok re$enje ne postane pravnosnazno. Odluka Upravnog suda 9 U 8533/12 od 26. 3.
2014. godine.
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sudom ili drugim nadleznim organom ve¢ re$ava prejudiciono pitanje)
kada mora prekinuti upravni postupak i zatraziti od nadleznog organa po-
kretanje postupka po prejudicionom pitanju.

U tom pogledu, ZUP je doneo dve novine. Prva je izostanak ovlasce-
nja organa uprave da samostalno raspravi prejudiciono pitanje o postoja-
nju krivi¢nog dela u situaciji kada nema moguc¢nosti za krivicno gonjenje.
Druga novina je izostanak diskrecionog ovlas¢enje organa uprave da od-
luci da li ¢e prekinuti postupak u slucaju kada je pred sudom ili drugim
nadleznim organom u toku postupak re§avanja prejudicionog pitanja ili ¢e
sam raspraviti to pitanje. U oba slucaja organ uprave sada ima obavezu da
prekine postupak dok ne bude doneto kona¢no resenje nadleznog organa
ili pravnosnazna odluka nadleznog suda o prethodnom pitanju.

Novo zakonsko resenje predstavlja i to da se o prekidu postupka do-
nosi reSenje (a ne kao ranije zaklju¢ak) protiv koga je dopustena zalba
koja nema odlozno (suspenzivno) dejstvo.

Duznost pokretanja postupka po prejudicionom pitanju uslovljena je
time da li je upravni postupak pokrenuo organ uprave po sluzbenoj duz-
nosti (ex officio) ili na zahtev stranke. U prvom slucaju, organ uprave je
duzan da nakon prekida postupka zatrazi od suda ili drugog nadleznog
organa pokretanje postupka po prejudicionom pitanju, a u drugom sluca-
ju je to obaveza stranke. Propustanje stranke po ¢ijem zahtevu je upravni
postupak pokrenut ima za posledicu obustavu postupka, a ako isti propust
ucini i protivna stranka, organ uprave ¢e nastaviti postupak i sam raspra-
viti prejudiciono pitanje, osim u sluc¢ajevima kada se kao prejudiciono po-
javi pitanje za ¢ije reSenje ZUP nalaze obavezni prekid postupka.

Nova re§enja Zakona o opstem upravnom postupku o obaveznom
prekidu postupka radi reSenja prejudicionog pitanja suzila su ovlag¢enja
organa uprave i time doprinela u¢vrséivanju nacela o podeli vlasti i pravila
o apsolutnoj stvarnoj nenadleznosti u pitanjima koja su od izuzetnog zna-
¢aja za prava pojedinaca i drustvo u celini.
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THE PREJUDICAL QUESTION AS A SECONDARY SUBJECT
OF AN ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Danilo Stevandié
SUMMARY

The prejudicial question is a disputable (unresolved) legal issue
which, as an independent legal issue, represents the subject of either court
or other administrative procedure, and whose resolution decisively affects
the decision on an administrative matter and thereby represents a second-
ary subject of an administrative procedure. The legal term “preliminary
question” is not synonymous with the legal term “prejudicial question’,
and the term “incidental question” may be synonymous with it when
used in a narrower sense. A prejudicial question acts as a factual issue in
administrative proceedings since it is an element of the factual situation,
even though it always represents a legal issue in its nature. The Repub-
lic of Serbia has been implementing a combined model with regards to
resolving the prejudicial question, according to which the administrative
body, except for cases prescribed by law, may choose to either consider
and independently discuss the prejudicial question or terminate the pro-
ceedings until the court or other competent authority resolves the issue.
The novelties introduced in the General Administrative Procedure Act
(2016) limit the powers of administrative bodies in resolving prejudicial
issues and thus create conditions for more consistent implementation of
both the principle of separation of powers and rules on absolute incompe-
tence in matters of great importance for the rights of individuals and the
society as a whole.

Key words: prejudicial question, previous question, incidental question,
preliminary issue, administrative procedure, administrative
matter, principle of separation of powers, absolute incompe-
tence, termination of proceedings.
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