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ПО ЈАМ И КЛА СИ ФИ КА ЦИ ЈА  
УПРАВ НИХ РАД ЊИ – ИЗ МЕ ЂУ ТЕ О РИ ЈЕ  

И ЗА КО НО ДАВ СТВА
Са же так: Рад се ба ви пој мом управ них рад њи и њи хо вом кла си фи ка-

ци јом у срп ском пра ву. До но ше њем но вог За ко на о оп штем управ ном по ступ-
ку 2016. го ди не, управ не рад ње су до би ле сво је од ре ђе ње у за кон ском тек сту. 
Сто га, по ја ви ла се по тре ба за ана ли зом и те о риј ским од ре ђе њем овог ва жног 
ин сти ту та управ ног пра ва, има ју ћи у ви ду да се до ма ћа те о ри ја управ ног 
пра ва ба ви ла управ ним рад ња ма са мо на осно ву по себ них управ но прав них 
за кон ских тек сто ва. Овај рад је те жио да ана ли зи ра и упо ре ди да ли по сто-
је зна чај ни је раз ли ке из ме ђу до са да шњих те о риј ских схва та ња и но вог за-
кон ског од ре ђе ња управ них рад њи. На осно ву уо че них раз ли ка, рад је те жио 
ка то ме да од ре ди по јам управ них рад њи, ко ји ће би ти у скла ду са но вом 
за кон ском де фи ни ци јом и ко ји не ће за по ста ви ти до са да шња те о риј ска схва-
та ња рад њи ор га на упра ве. Та ко ђе, у ра ду је из вр ше на те мељ на кла си фи-
ка ци ја управ них рад њи са ука зи ва њем на при ме ре из по себ них за ко на.

Кључ не ре чи: За кон о оп штем управ ном по ступ ку, управ не рад ње, тео-
риј ска схва та ња управ них рад њи, кла си фи ка ци ја управ них рад њи

1. УВОД НЕ НА ПО МЕ НЕ

У вр ше њу по сло ва из сво је над ле жно сти ор га ни упра ве до но се раз ли-
чи те ак те. Укуп ност свих ака та ор га на др жав не упра ве до не тих у при ме ни 
пра ва мо же се озна чи ти пој мом „ак ти упра ве“. Aк ти упра ве “пред ста вља ју 
нај ши ри, зби р ни по јам ко јим су об у хва ће ни сви ак ти и рад ње ко је упра ва 
до но си, од но сно вр ши”.1 Они се ме ђу соб но раз ли ку ју по свом ка рак те ру и 
прав ном ре жи му, а за јед нич ки им је њи хов вр ши лац – упра ва. 

1 Дра ган Мил ков, Управ но пра во II – управ на де лат ност, Уни вер зи тет у Но вом Саду 
– Прав ни фа кул тет, Но ви Сад 2017, 13.
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По сто ја ње прав них и ма те ри јал них ака та у вр ше њу управ не де лат но сти, 
пред ста вља ну жност без ко је не би по сто ја ло управ но пра во. Без прав них 
ака та, ма те ри јал ни ак ти ор га на упра ве кр ши ли би све прин ци пе вла да ви не 
пра ва и прав не др жа ве на ко ји ма се за сни ва ју мо дер на, де мо крат ска дру штва. 
Та кви ма те ри јал ни ак ти пред ста вља ли би при ват не ак те ко ји ни су снаб де-
ве ни јав ним овла шће њем и не ис пу ња ва ју основ но на че ло сва ког прав ног 
си сте ма – за ко ни тост. Са дру ге стра не, прав ни ак ти упра ве пред ста вља ли 
би са мо „сло во на па пи ру“, уко ли ко не би по сто ја ле ма те ри јал не рад ње ор-
га на упра ве, би ло да се оне вр ше пре или на кон њи хо вог до но ше ња. Без 
ма те ри јал них ака та не би би ла мо гу ћа ни при ме на нор ми управ ног пра ва.

Ор га ни упра ве су у вр ше њу сво је де лат но сти окре ну ти пре ма гра ђа ни-
ма. Они ре гу ли шу и кон тро ли шу сва ко днев не дру штве не то ко ве и ути чу на 
жи вот гра ђа на, та ко што из да ју лич не до ку мен те, во де раз ли чи те еви ден-
ци је о гра ђа ни ма, вр ше јав не услу ге, чу ва ју јав ни ред и мир и то ме сл. Ове 
де лат но сти су од ве ли ке ва жно сти за но р мал но функ ци о ни са ње сва ког дру-
штва. Про цес при ме не управ но прав них нор ми и омо гу ћа ва ње но р мал них 
дру штве них то ко ва оства ру је се кроз ма те ри јал не ак те упра ве. Због то га, 
њи хо ва ва жност је од из у зет ног зна ча ја, не са мо за управ но пра во, већ и 
пра во уоп ште.

2. УПРАВ НЕ РАД ЊЕ У ПО ЗИ ТИВ НОМ ПРА ВУ СР БИ ЈЕ

Управ но прав на ре гу ла ти ва у Ре пу бли ци Ср би ји, у окви ру сво јих за кон-
ских тек сто ва, до ско ро ни је де фи ни са ла по јам управ них рад њи, иа ко је 
по зна ва ла и по ми ња ла раз ли чи те ма те ри јал не ак те упра ве. Та ква прак са је 
из ме ње на на кон до но ше ња но вог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку (у 
да љем тек сту ЗУП)2 2016. го ди не. У чла ну 27. ЗУП-а, де фи ни са не су управ не 
рад ње. У окви ру дру гог де ла ЗУП-а, ко ји но си на зив „Управ но по сту па ње“, 
да та је де фи ни ци ја управ не рад ње ко ја гла си: „Управ не рад ње су ма те ри јал‑
ни ак ти ор га на ко ји ути чу на пра ва, оба ве зе или прав не ин те ре се стра‑
на ка, као што су во ђе ње еви ден ци ја, из да ва ње уве ре ња, пру жа ње ин фор‑
ма ци ја, при ма ње из ја ва и дру ге рад ње ко ји ма се из вр ша ва ју прав ни ак ти“.3 
Та ко ђе, ЗУП-ом је омо гу ће но из ја вљи ва ње прав ног сред ства про тив управ-
них рад њи. Про тив управ не рад ње или про тив не пред у зи ма ња управ не 
рад ње, мо гу ће је из ја ви ти при го вор.4 „При го вор је до зво љен са мо ако управ на 
рад ња ни је по ве за на са до но ше њем управ ног ак та“.5

2 За кон о оп штем управ ном по ступ ку, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 18/16.
3 Чл. 27 ЗУП-а.
4 Чл. 28, ст. 1 ЗУП-а.
5 Чл. 28, ст. 2 ЗУП-а.
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Из из ло же не де фи ни ци је мо же мо да за кљу чи мо да управ не рад ње пред-
ста вља ју ма те ри јал не (фак тич ке) ак те ор га на јав не упра ве ко је се пред у зи ма ју 
у управ ним ства ри ма.6 Да кле, ЗУП од ре ђу је управ не рад ње као ма те ри јал не 
(не нор ма тив не, без са мо стал них прав них деј ста ва) ак те с фак тич ким деј-
стви ма.7 То је и основ на раз ли ка из ме ђу њих и управ них ака та ко ји пред ста-
вља ју прав не ак те, ко ји ма се од лу чу је о од ре ђе ним пра ви ма, оба ве за ма или 
прав ним ин те ре си ма стра на ка.8 ЗУП на во ди да управ не рад ње „ути чу“ на 
пра ва, оба ве зе или прав не ин те ре се стра на ка. Ко ри шће њем тер ми на „ути-
ца ти“ на пра ва или оба ве зе стра на ка, за ко но да вац је дао ши рок про стор за 
мо гу ћа ту ма че ња шта се све мо же под ве сти под по јам управ них рад њи. За-
ко но да вац на во ди и по је ди не при ме ре управ них рад њи. Ко ри сте ћи се син-
таг мом „као што су“, круг по ме ну тих управ них рад њи ни је огра ни чен на 
оне за кон ски по ме ну те, већ се ту ма че њем и дру ги фи зич ки ак ти мо гу схва-
ти ти као управ не рад ње. 

У окви ру на ве де них при ме ра, мо же мо раз ли ко ва ти две вр сте управ них 
рад њи. У пр ву гру пу рад њи, спа да ју оне ко је ко ри сте стран ка ма, те не под ра-
зу ме ва ју еле мент при ну де (во ђе ње еви ден ци ја, из да ва ње уве ре ња, пру жа ње 
ин фор ма ци ја и при ма ње из ја ва). Дру гу гру пу чи не оне рад ње ко је се ти чу 
ис кљу чи во при ме не и из вр ше ња прав них ака та упра ве, те мо гу под ра зу ме-
ва ти и ко ри шће ње јав но прав не мо ћи, од но сно при ну де. 

Пр ву гру пу управ них рад њи пред ста вља ју: из да ва ње из во да из ма тич них 
књи га ро ђе них, пру жа ње ин фо рма ци ја о рад ном вре ме ну од ре ђе ног управ-
ног ор га на или при ма ње из ја ве. По ме ну те рад ње пред ста вља ју гру пу рад њи 
којa се пре вас ход но ти че за до во ље ња при ват ног ин те ре са. За њи хо во пред-
у зи ма ње по треб на је ини ци ја ти ва стран ке, а управ ни ор ган не ће ни ка да 
са мо и ни ци ја тив но пред у зе ти та кву рад њу (осим код во ђе ња еви ден ци ја 
ко је ор ган во ди по слу жбе ној ду жно сти). 

Дру га гру па управ них рад њи од но си се на „дру ге рад ње“ ко ји ма се 
из вр ша ва ју прав ни ак ти. За ову гру пу управ них рад њи ка рак те ри стич но је 
исту па ње са по зи ци је „ја чег“ у управ ном од но су. У њи хо вој при ме ни, ор ган 
при ме њу је све нео п ход не (за кон ске и до зво ље не) ме ре ка ко би прав ни акт 
био из вр шен. Под овим ме ра ма мо гу се под ра зу ме ва ти и ре пре сив не рад ње 
(на при мер, су зби ја ње де мон стра ци ја упо тре бом фи зич ке си ле због на ру ша-

6 Управ на ствар је де фи ни са на ЗУП-ом као „по је ди нач на си ту а ци ја у ко јој ор ган, 
не по сред но при ме њу ју ћи за ко не, дру ге про пи се и оп ште ак те, прав но или фак тич ки ути че 
на по ло жај стран ке та ко што до но си управ не ак те, до но си га рант не ак те, за кљу чу је управ-
не уго во ре, пред у зи ма управ не рад ње и пру жа јав не услу ге“. Та ко ђе, „управ на ствар је и 
сва ка дру га си ту а ци ја ко ја је за ко ном од ре ђе на као управ на ствар“. Чл. 2, ст. 1 и ст. 2 ЗУП-а. 

7 Зо ран То мић, До бро сав Ми ло ва но вић, Вук Цу цић, Прак ти кум за при ме ну За ко на 
о оп штем управ ном по ступ ку, Ми ни стар ство за др жав ну упра ву и ло кал ну са мо у пра ву, 
Бе о град 2017, 53.

8 За де фи ни ци ју управ ног ак та ви де ти чл. 16. ЗУП-а.
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ва ња јав ног ре да и ми ра на јав ном ску пу). За пред у зи ма ње ових рад њи по-
не кад је по тре бан зах тев стран ке, иа ко то не мо ра да бу де слу чај. У слу ча ју 
дру ге гру пе, ор ган мо же и сам, не по сред но при ме њу ју ћи оп шти прав ни акт 
или из вр ша ва ју ћи од ре ђе ни по је ди нач ни прав ни акт, ex of fi cio да пре ду зме 
рад њу.

3. МА ТЕ РИ ЈАЛ НИ АК ТИ УПРА ВЕ У НО ВИ ЈОЈ  
ДО МА ЋОЈ ЛИ ТЕ РА ТУ РИ

У до ма ћој на у ци, управ ним рад ња ма по све ћи ва но је ма ње па жње не го 
управ ним ак ти ма. Ме ђу тим, управ на док три на, ипак, се ба ви ла пој мом и 
кла си фи ка ци ја ма управ них рад њи, те ће овај оде љак из ло жи ти ста но ви шта 
не ко ли ко ау то ра о управ ним рад ња ма.

С. По по вић, Б. Мар ко вић и М. Пе тр о вић да ју сле де ћу де фи ни ци ју 
управ них рад њи: „Управ не рад ње су људ ске рад ње ко је се вр ше на осно ву и 
у из вр ше њу до не тих прав них ака та, а у ци љу да се ожи во тво ре си ту а ци је 
пред ви ђе не прав ним ак ти ма“9. Ова гру па ау то ра об ја шња ва да управ ни ор-
га ни и ор га ни за ци је оба вља ју сво је по сло ве и вр ше њем ма те ри јал них рад њи 
и опе ра ци ја, ко је су од зна ча ја за оства ре ње прав не нор ме из прав них ака та. 

Ау то ри ука зу ју на зна чај управ них рад њи и њи хо ву по ве за ност са јав-
ним и при ват ним ин те ре сом, бу ду ћи да су управ не рад ње кључ ни ко рак у 
оства ре њу по је ди нач них и оп штих прав них ин те ре са. Та ко ђе, на ве де но је 
да се управ не рад ње мо гу вр ши ти ка ко у по ступ ку при пре ме за до но ше ње 
управ них ака та, та ко и у про це су њи хо вог из вр ше ња. Осим то га, управ не 
рад ње мо гу да пред ста вља ју и фор мал не усло ве за пу но ва жност управ них 
ака та.10 Ау то ри ука зу ју и то да се од ре ђе ни број управ них рад њи пред у зи-
ма у скла ду са пра ви ли ма по себ них тех нич ких нор ми и пра ви ли ма по себ них 
стру ка ко је из и ску ју од ре ђе на тех нич ка зна ња (да кле, не са мо на осно ву 
прав них ака та).

За од ре ђи ва ње пој ма и прав не при ро де управ них рад њи, ва жан је став 
ау то ра да „уко ли ко се рад ње вр ше про тив но прав ним про пи си ма и тех нич-
ким пра ви ли ма, за ин те ре со ва на стра на мо же зах те ва ти по ни штај, од но сно 
дру го прав но сред ство, од но сно у слу ча ју не за ко ни те или не пра вил не рад ње 
ко ји ма је при чи ње на ште та мо же се тра жи ти и на кна да ште те“11.

У ра ду је из вр ше на по де ла управ них рад њи на: 1. Ау то ри та тив не и не-
а у то ри та тив не управ не рад ње (кри те ри јум је да ли се при ме њу је при ну да 

9 Сла во љуб По по вић, Бран си лав Мар ко вић, Ми лан Пе тро вић, Управ но пра во – оп шти 
део, Слу жбе ни гла сник, Бе о град 2002, 382.

10 Ibi dem, 383.
11 Ibi dem, 383.
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од но сно др жав ни ау то ри тет или не), 2. Управ не рад ње ко је се при ме њу ју у 
од но су на ства ри и управ не рад ње ко је се при ме њу ју у од но су на ли ца (кри-
те ри јум је пред мет управ не рад ње), 3. Управ не рад ње ко је вр ше ор га ни упра-
ве и управ не рад ње ко је вр ше ор га ни за ци је са по ве ре ним јав ним овла шће-
њи ма (кри те ри јум је су бје кат ко ји пред у зи ма управ ну рад њу).12

Д. Мил ков на во ди да се де лат ност упра ве не са сто ји са мо од до но ше ња 
управ них ака та, већ од чи та вог ни за по је ди нач них ака та и рад њи ко ји не ма-
ју не по сред но прав но деј ство, од но сно ака та ко ји не про из во де ди рект не 
про ме не у пра ви ма или оба ве за ма.13 Ау тор на во ди да на су прот прав ним 
ак ти ма упра ве (ко ји иза зи ва ју прав не по сле ди це) сто је не прав ни ак ти (ма-
те ри јал ни ак ти и рад ње) ко ји не ма ју не по сред но прав но деј ство. Ти ак ти 
слу же при ме ни и из вр ше њу прав не нор ме, те и по сто је ра ди ре а ли за ци је, а 
не ме ња ња пра ва или оба ве за. 

Ау тор вр ши кла си фи ка ци ју по је ди нач них ака та и рад њи упра ве без 
не по сред ног прав ног деј ства на: 1. До ку мен то ва ње (бе ле же ње чи ње ни ца, 
окол но сти или ста ња, као што је во ђе ње еви ден ци ја и из да ва ње ис пра ва и 
уве ре ња), 2. Ак ти са оп ште ња (све оне ви до ве ин тер ак ци је ко ји ма ор ган ко-
му ни ци ра са стран ка ма, у ви ду оба ве ште ња, упо зо ре ња или са ве та), 3. При-
ма ње из ја ва (узи ма ње од ре ђе них прав но ре ле ват них из ја ва од ре ђе них ли ца, 
по пут из ја ва све до ка, ве шта ка), 4. Ак це сор ни ак ти (ак ти ко ји слу же до но-
ше њу фи нал ног управ ног ак та, те не ма ју не по сред но прав но деј ство, као 
што је за кљу чак о из у зе ћу слу жбе ног ли ца).14

Ау тор вр ши још јед ну по де лу, пре ма ко јој управнe рад ње озна ча ва као 
под вр сту ма те ри јал них рад њи упра ве.15 На и ме, чи ни се раз ли ко ва ње из ме ђу 
тзв. „про стих“ ма те ри јал них рад њи и рад њи ко ји ма се из вр ша ва ју прав не 
нор ме, а ко је мо гу би ти из вр ше не и при нуд ним пу тем. Основ ни раз лог пра-
вље ња раз ли ке, ле жи у то ме да про сте ма те ри јал не рад ње мо гу би ти уре ђе-
не и пред у зе те пре ма пра ви ли ма не ке по себ не стру ке. Са дру ге стра не, под 
управ ним рад ња ма ау тор под ра зу ме ва „ма те ри јал не рад ње ко ји ма се на 
осно ву прав них про пи са при ме њу је при ну да пре ма кон крет ном ли цу у кон-
крет ним си ту а ци ја ма“.16

У ра ду се вр ши кла си фи ка ци ја управ них рад њи и то на: 1. Управ не 
рад ње пре ма ства ри ма (нпр. пре глед во зи ла, од у зи ма ње пред ме та, за тва ра-
ње објек та) и управ не рад ње пре ма ли ци ма (при во ђе ње, за др жа ва ње, огра-
ни че ње кре та ња), 2. Управ не рад ње ко ји ма се из вр ша ва ју по је ди нач ни прав-
ни ак ти и управ не рад ње ко је се вр ше на осно ву за ко на, 3. Управ не рад ње 

12 Ibi dem, 383.
13 Д. Мил ков, 62.
14 Ibi dem, 63-65.
15 Ibi dem, 64.
16 Ibi dem, 65.
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ко је вр ше ор га ни упра ве и управ не рад ње ко је вр ше дру ги су бјек ти, 4. Управ-
не рад ње ко је се вр ше уз упо тре бу по себ них сред ста ва (ва тре но оруж је) и 
управ не рад ње ко је се вр ше без по себ них сред ста ва за при ну ду (упо тре ба 
фи зич ке си ле), 5. Управ не рад ње ко је се вр ше у ре дов ним си та у ци ја ма и 
управ не рад ње ко је се вр ше у по себ ним си та у ци ја ма (ра ди јав ног ре да, ми ра 
и без бед но сти).17

По ми шље њу Д. Мил ко ва и Р. Ра до ше ви ћа, за раз ли ку од управ них 
ака та, управ них уго во ра и га рант них ака та ко ји, “уз при мед бу да је то код 
га рант них ака та спо р но, спа да ју у ка те го ри ју прав них ака та, управ не рад ње 
пред ста вља ју об лик “управ ног по сту па ња” без не по сред ног прав ног деј ства”.18 
Та ко ђе, ау то ри кон ста ту ју да у де фи ни ци ји управ них рад њи у но вом ЗУП-у, 
ни су по ме ну те јав не ис пра ве, “па се сти че ути сак као да ис пра ве ни су њо ме 
об у хва ће не?”.19 Да ли је лич на кар та уве ре ње или јав на ис пра ва? Ме ђу тим, 
ка ко пра вил но при ме ћу ју Д. Мил ков и Р. Ра до ше вић, “ми мо де фи ни ци је, у 
чла ну 29 но вог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку се спо ми ње да ор га ни 
из да ју “уве ре ња и дру ге ис пра ве (се р ти фи ка те, по твр де итд.) о чи ње ни ца ма 
о ко ји ма во де слу жбе ну еви ден ци ју у скла ду са за ко ном”.20

З. То мић го во ри о то ме да ма те ри јал ни ак ти упра ве не ма ју соп стве на 
прав на деј ства, да не иза зи ва ју не по сред не, са мо стал не прав не по сле ди це. 
На во ди се и то да је ка рак тер ма те ри јал них ака та упра ве фак тич ки, а не 
прав ни.21 Ау тор раз ли ку је ви ше ка те го ри ја управ но ма те ри јал них ака та.22 
У окви ру раз ли чи тих ка те го ри ја управ но ма те ри јал них ака та се по себ но 
из два ја ју управ не рад ње у ужем сми слу, чи ја је глав на од ли ка ау то ри та тив-
ност. Управ не рад ње у ужем сми слу се од ре ђу ју као слу жбе не рад ње без 
соп стве ног прав ног деј ства, пред у зе те на осно ву и у при ме ни пра ва, ко ји ма 
се јед но стра но и не по сред но ути че на од ре ђе не прав не су бјек те у кон крет ној 
си ту а ци ји, на тај на чин што се ис пу ња ва ју про пи са ни усло ви за до но ше ње 
по је ди нач них прав них ака та или се прав ни ак ти не по сред но из вр ша ва ју.23 

17 Д. Мил ков, 69-70.
18 Дра ган Мил ков, Рат ко Ра до ше вић, “Не ке но ви не у За ко ну о оп штем управ ном по-

ступ ку “Управ но по сту па ње””, Збо р ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду, 3/2016, 748.
19 Ibi dem, 748.
20 Ibi dem, 748. 
21 Зо ран То мић, Оп ште управ но пра во, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Бе о гра ду, 

Бе о град 2012, 228-229.
22 Те ка те го ри је су сле де ће: 1. Пра ће ње ста ња, да ва ње ини ци ја ти ва и пру жа ње оба ве-

ште ња у ве зи са кон крет ном обла сти дру штве ног жи во та, 2. При пре ма ње про пи са, дру гих 
оп штих ака та и вр ше ње струч них по сло ва, 3. Во ђе ње еви ден ци ја и из да ва ње ис пра ва, 4. 
Са оп шта ва ње, 5. При ма ње из ја ва и оба ве ште ња, 6. Ак це сор ни ак ти, 7. Струч но-тех нич ке 
рад ње ор га на упра ве (пре мер зе мљи шта, ба жда ре ње спра ва), 8. Ау то ри та тив не ма те ри јал не 
рад ње (управ не рад ње у ужем сми слу). Ibi dem, 229.

23 З. То мић, 229.
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Он да се на ме ће ло гич но пи та ње “да ли је лич на кар та уве ре ње или јав на 
ис пра ва”?24

Ау тор на во ди не ко ли ко вр ста управ них рад њи у ужем сми слу, а то су: 
1. Управ не рад ње пред у зе те у из вр ше њу по је ди нач ног ак та и управ не рад ње 
учи ње не у не по сред ној при ме ни за ко на, 2. Управ не рад ње пре ма од ре ђе ном 
ли цу и управ не рад ње пре ма од ре ди вим ли ци ма, 3. Управ не рад ње усме ре-
на пре ма лич но сти и управ не рад ње упе ре не пре ма ства ри ма, 4. Управ не 
рад ње ко је из вр ша ва ју нов ча ну оба ве зу и управ не рад ње ко је из вр ша ва ју 
не нов ча ну оба ве зу, 5. Управ не рад ње ко је пред у зи ма ју др жав ни ор га ни и 
управ не рад ње ко је вр ше ор га ни за ци је са по ве ре ним јав ним овла шће њи ма 
(„Пар кинг сер вис“), 6. Управ не рад ње са упо тре бом ди рект не др жав не при-
ну де и управ не рад ње без упо тре бе др жав не при ну де, 7. Оп ште управ не 
рад ње (ва же у свим обла сти ма дру штве ног жи во та) и управ не рад ње у по-
себ ној управ ној ма те ри ји (ца рин ски пре глед, ис кљу че ње мо тор них во зи ла 
из са о бра ћа ја).25

Н. Ба ча нин пра вил но за кљу чу је да “за раз ли ку од управ них ака та, 
ко ји да нас, као и ра ни је, пред ста вља ју пред мет ин те ре со ва ња ве ли ког бро ја 
на ших прав них пи са ца, управ не рад ње нео прав да но оста ју за не ма ре не”.26 
Та ко ђе, овај ау тор на во ди да се из раз управ на рад ња рет ко мо гао сре сти у 
прав ној те о ри ји тзв. дру ге Ју го сла ви је, па и у са вре ме ној ју го сло вен ској 
прав ној те о ри ји. Ве ћи на ју го сло вен ских ау то ра ко ри сти из раз “ма те ри јал ни 
ак ти” или “ма те ри јал не рад ње” ор га на упра ве, ко јим озна ча ва ма ње или 
ви ше раз ли чи те по ја ве. “Нај че шће је ау то ро во схва та ње пој ма и при ро де 
управ них рад њи од раз ње го вог при сту па од ре ђи ва њу пој ма упра ве. У услов-
ном сми слу, сви ју го сло вен ски прав ни пи сци се мо гу свр ста ти у две гру пе, 
за ви сно од то га да ли из ме ђу управ них рад њи и ма те ри јал них рад њи ор га на 
(јав не) упра ве ста вља ју знак јед на ко сти или сма тра ју да је реч о две раз ли-
чи те по ја ве”.27 

Пр ву гру пу, ко ја оку пља ве ћи број ау то ра, пред ста вља ју ау то ри ко ји 
управ не рад ње из јед на ча ва ју са ма те ри јал ним рад ња ма ор га на (јав не) упра ве,28 
док дру гу, ма њу гру пу прав них пи са ца, чи не они ко ји из ме ђу управ них рад-
њи и ма те ри јал них рад њи ор га на јав не упра ве не ста вља ју знак јед на ко сти.29 
На да ље, овај ау тор де фи ни ше управ не рад ње као “ау то ри та тив не прав но ре-
ле вант не ма те ри јал не рад ње без не по сред ног и са мо стал ног прав ног деј ства, 

24 Д. Мил ков, 48.
25 З. То мић, 230-231.
26 Не вен ка Ба ча нин, Управ но пра во, Прав ни фа кул тет у Кра гу јев цу, Кра гу је вац 2000, 300.
27 Ibi dem, 300. 
28 Ова ква од ре ђе ња управ них рад њи су фор мал не, пре ци зни је ор ган ске при ро де.
29 Мо же се за кљу чи ти да ско ро сви ау то ри ове гру пе спа да ју ме ђу пи сце ко ји се при-

кла ња ју ма те ри јал ном пој му упра ве. 
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ко ји ма се, на осно ву про пи са, у кон крет ним си ту а ци ја ма, пре ма од ре ђе ним 
су бјек ти ма, при ме њу је пра во, ис пу ња ва њем про пи си ма пред ви ђе них усло ва 
за до но ше ње по је ди нач них прав них ака та (нај пре, управ них и суд ских) или 
не по сред ним из вр ше њем прав них ака та (че шће по је ди нач них, ре ђе оп штих)”.30 
Та ко ђе, ау тор на во ди да “управ ну рад њу чи ни укуп ност обе леж ја без ко јих 
она не би би ла то што је сте”.31 То су сле де ћа обе леж ја: 1. то су прав но ре ле-
вант не ма те ри јал не рад ње, 2. то су ау то ри та тив не рад ње, 3. то су рад ње без 
не по сред ног и са мо стал ног прав ног деј ства, 4. то су рад ње усме ре не на од ре-
ђе не су бјек те у кон крет ним си ту а ци ја ма, 5. то су рад ње за сно ва не на прав ним 
про пи си ма и 6. то су рад ње чи ји је циљ при ме на пра ва.32

С. Ли лић на во ди да се под ма те ри јал ним ак ти ма упра ве под ра зу ме ва 
„укуп ност мно го број них и ра зно вр сних по је ди нач них ака та и рад њи ко је 
упра ва до но си или оба вља, а ко ји не ма ју не по сред но прав но деј ство“.33 Ау тор 
кла си фи ку је ма те ри јал не ак те упра ве на ви ше ка те го ри ја, 1. Са оп шта ва ње, 
2. При ма ње из ја ва, 3. До ку мен то ва ње, 4. При нуд не рад ње.34 Као по себ на 
ка те го ри ја ис ти чу се при нуд не рад ње, код ко јих су до ми нат ни ау то ри та тив-
ни еле мен ти и ре пре сив ни ин стру мен ти.35

Што се ти че при нуд них рад њи, ау тор раз ли ку је не ко ли ко вр ста: 1. При-
нуд не рад ње пре ма објек ту (пре глед во зи ла, пре трес ста на) и при нуд не рад-
ње пре ма ли ци ма (по зи ва ње, при во ђе ње, за др жа ва ње), 2. При нуд не рад ње 
ко ји ма се из вр ша ва ју по је ди нач ни ак ти и при нуд не рад ње ко је се пред у зи-
ма ју не по сред но на осно ву за ко на, 3. При нуд не рад ње ко је вр ше ис кљу чи во 
ор га ни упра ве (рас ту ра ње јав ног ску па) и при нуд не рад ње су бје ка та ко ји ма 
је по ве ре но јав но овла шће ње (обез бе ђи ва ње згра де), 4. При нуд не рад ње уз 
упо тре бу по себ них сред ста ва при ну де (спе ци јал на во зи ла, гу ме на па ли ца) 
и при нуд не рад ње без упо тре бе по себ них сред ста ва, 5. При нуд не рад ње у 
ре дов ним си ту а ци ја ма (при нуд но из вр ше ње управ ног ак та) и при нуд не рад ње 
у по себ ним си ту а ци ја ма (обез бе ђе ње јав ног ре да и ми ра, при во ђе ње ре гру та).36

На осно ву из ло же них ста во ва до ма ће прав не те о ри је, мо же мо из ве сти 
од ре ђе не за јед нич ке ста во ве, ко ји се ја вља ју у схва та њи ма (ско ро) свих ау то ра. 

Ве ћи на ау то ра пра ви раз ли ку из ме ђу ма те ри јал них ака та упра ве и 
управ них рад њи. Раз ли ка из ме ђу ова два пој ма је у то ме што ма те ри јал ни 

30 Ibi dem, 301.
31 Ibi dem, 301. 
32 Ibi dem, 301-302.
33 Сте ван Ли лић, Управ но пра во и Управ но про це сно пра во, Прав ни фа кул тет Уни вер-

зи те та у Бе о гра ду, Бе о град 2013, 307.
34 Ibi dem, 308.
35 Ау тор на во ди да до ма ћи про пи си не ма ју по себ не тер ми не ко јим се озна ча ва ју при-

нуд не рад ње, не го се ко ри сте тер ми ни као што су „по треб не ме ре“ и „управ не ме ре“. С. 
Ли лић, 311.

36 С. Ли лић, 311-312.



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 3/2018

1105

ак ти упра ве пред ста вља ју зби р ни на зив за све ма те ри јал не по ступ ке, а 
управ не рад ње, по схва та њу на ве де них ау то ра, пред ста вља ју са мо је дан вид 
ма те ри јал них ака та упра ве, код ко јих је из ра же но свој ство ау то ри та тив но сти 
(др жав не при ну де).

На да ље, ау то ри на во де да ма те ри јал ни ак ти упра ве не ма ју прав но, већ 
је ди но фак тич ко деј ство.37 Док управ ни акт ства ра, ме ња или уки да од ре-
ђе ни прав ни од нос у по је ди нач ном слу ча ју, ма те ри јал ни ак ти управ них 
ор га на има ју са мо фак тич ки ка рак тер. Ма те ри јал ни ак ти упра ве слу же као 
по след њи чин у при ме ни пра ва, на чин не по сред не при ме не нор ме из управ-
ног ак та (ма да по сто ји мо гућ ност да се ма те ри јал ни ак ти упра ве вр ше и на 
осно ву са мог за ко на, као оп штег прав ног ак та).

Та ко ђе, ско ро сви ау то ри пра ве слич не кла си фи ка ци је ма те ри јал них 
ака та упра ве. Као основ ни кри те ри ју ми кла си фи ко ва ња се на во де: 1. Вр ста 
по сла (до ку мен то ва ње и во ђе ње еви ден ци ја, из да ва ње уве ре ња, да ва ње раз-
ли чи тих ин фор ма ци ја), 2. Су бјек ти ко ји при ме њу ју ма те ри јал не ак те (др жав-
ни ор га ни упра ве и не др жав ни ор га ни ко ји ма су по ве ре на јав на овла шће ња), 
3. Пред мет ма те ри јал них ака та упра ве (ствар или ли це), 3. Пре ма упо тре би 
при ну де (ви ше из ра же но и ма ње из ра же но свој ство ау то ри та тив но сти).

4. ОД НОС ТЕ О РИ ЈЕ И ПРАК СЕ У ВЕ ЗИ СА  
МА ТЕ РИ ЈАЛ НИМ АК ТИ МА УПРА ВЕ

По тре ба за пре ци зним за кон ским од ре ђе њем ма те ри јал них ака та упра-
ве пред ста вља ну жност ко ја је во ђе на сва ко днев ним од но си ма ор га на упра-
ве и гра ђа на. Но ви ЗУП је усво јен 2016. го ди не, те ско ро и да ни је би ло 
при ли ке да те о ри ја ис ка же став по пи та њу ре гу ли са ња ма те ри јал них ака та 
упра ве, од но сно управ них рад њи. Ва жност но вог ЗУП-а, из ме ђу оста лог, 
ле жи у то ме што за кон екс пли цит но уре ђу је по јам управ них рад њи, за раз-
ли ку од прет ход них за ко на о оп штем управ ном по сту па њу. Ме ђу тим, као што 
се да при ме ти ти, до ла зи до ми мо и ла же ња за кон ског од ре ђе ња и те о риј ског 
ви ђе ња ма те ри јал них ака та упра ве. Мо гу се уо чи ти две раз ли ке.

Пр ва раз ли ка је пој мов не при ро де. На и ме, ЗУП у чла ну 27 од ре ђу је 
„управ не рад ње“. Под управ ним рад ња ма под ра зу ме ва се во ђе ње еви ден ци-
ја, пру жа ње ин фор ма ци ја и дру ге рад ње ко ји ма се из вр ша ва ју прав ни ак ти. 
Да кле, ЗУП има у ви ду ка ко рад ње код ко јих не по сто ји мо ме нат пред у зи ма ња 

37 Та кав став из но се и ау то ри Прак ти ку ма за при ме ну За ко на о оп штем управ ном 
по ступ ку, где на во де да ЗУП де фи ни ше управ не рад ње, у ран гу ма те ри јал них (не нор ма тив-
них, без не по сред них и са мо стал них прав них деј ста ва) ака та с фак тич ким деј стви ма. З. 
То мић, Д. Ми ло ва но вић, В. Цу цић, 53.
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др жав не при ну де (во ђе ње еви ден ци ја), та ко и рад ње код ко јих је еле мент 
др жав не при ну де из ра жен (из вр ше ње прав них ака та).

Те о риј ска схва та ња по пој мов ном пи та њу управ них рад њи иду дру га-
чи јим сме ром. Ве ћи на ау то ра сто ји на ста но ви шту да управ не рад ње (у ужем 
сми слу) или при нуд не рад ње пред ста вља ју са мо под вр сту ма те ри јал них 
ака та упра ве. Ау то ри на во де да су ма те ри јал ни ак ти упра ве за јед нич ки на-
зив за сва ма те ри јал на, фи зич ка чи ње ња упра ве и да тај по јам об у хва та и 
по јам управ них рад њи.

На рав но, став те о ри је по овом пи та њу из ве ден је на осно ву мно го број них 
за кон ских и под за кон ских тек сто ва у ко ји ма се ја вља ју раз ли чи ти об ли ци 
ма те ри јал них ака та упра ве. Са дру ге стра не, за ко но да вац је по шао од то га 
да по јам „управ не рад ње“да је ја сну сли ку о ка квом се ин сти ту ту управ ног 
пра ва ра ди и да се тај по јам од но си на од ре ђе но ма те ри јал но чи ње ње у вр ше-
њу управ не де лат но сти.

Дру га раз ли ка у од ре ђе њу пој ма ма те ри јал них ака та упра ве у ЗУП-у и 
у до ма ћој те о ри ји од но си се на пи та ње прав ног деј ства управ них рад њи. 
Те о ри ја сто ји на ста но ви шту да ма те ри јал ни ак ти упра ве не про из во де ни-
ка кво прав но деј ство или у убла же ној вер зи ји, да не про из во де ди рект но 
прав но деј ство. Под прав ним деј ством се под ра зу ме ва мо гућ ност јед ног 
ак та да ути че, ства ра, ме ња или га си од ре ђе на пра ва или оба ве зе стран ке у 
прав ном жи во ту. Та ко, управ ни акт ства ра, га си или ме ња пра ва или оба ве-
зе од ре ђе ног ли ца (или ви ше њих) у по је ди нач ној жи вот ној си ту а ци ји.

Ме ђу тим, ЗУП у чла ну 28. пред ви ђа прав но сред ство про тив управ не 
рад ње, од но сно про тив не пред у зи ма ња управ не рад ње.38 У оба ова слу ча ја, 
при го вор је до зво љен са мо ако управ на рад ња ни је по ве за на са до но ше њем 
управ ног ак та.39 Да кле, не за до вољ ној стран ци, ко ја сма тра да јој је по вре ђе но 
не ко пра во или прав ни ин те рес омо гу ће но је из ја вљи ва ње прав ног сред ства 
про тив не за ко ни те управ не рад ње (или про тив не пред у зи ма ња исте).40

Мо же мо по ста ви ти пи та ње, да ли је у пот пу но сти тач но да управ не 
рад ње не про из во де ни ка кво прав но деј ство, по сма тра ју ћи кроз на ве де не 
нор ме ЗУП-а? Уко ли ко стран ка сма тра да јој је од ре ђе ним ма те ри јал ним 
по сту па њем по вре ђе но не ко пра во или за кон ски ин те рес, стран ци се до зво ља-
ва да из ја ви при го вор. Пре ци зни је, стран ци се при зна је пра во на из ја вљи ва ње 

38 Зо ран Лон чар, “Прав на сред ства у но вом За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку”, 
Збо р ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду, 4/2017, 1516-1517.

39 Чл. 28, ст. 2 ЗУП-а.
40 ЗУП у окви ру 2. де ла, под на зи вом „Основ на на че ла управ ног по ступ ка“, у чла ну 

13 пред ви ђа „Пра во на жал бу и при го вор“. У ста ву 2 на во ди се да „Стран ка има пра во на 
при го вор у слу ча је ви ма утвр ђе ним овим за ко ном“, као што је то слу чај са пра вом на при-
го вор про тив управ не рад ње. Да кле, стран ка има пра во на при го вор про тив од ре ђе ног ак та 
упра ве ко ји деј ству је пре ма њој.
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при го во ра. На тај на чин, са ма управ на рад ња ства ра од ре ђе но пра во (пра во 
на при го вор) и ти ме про из во ди од ре ђе но прав но деј ство (у сми слу ства ра ња 
пра ва на при го вор). То ме у при лог иде и став да је при го вор до зво љен „са мо 
ако управ на рад ња ни је по ве за на са до но ше њем управ ног ак та“. Да кле, пра-
во на при го вор је усме рен на са му управ ну рад њу. Уко ли ко је стран ка не за-
до вољ на управ ним ак том, она има пра во на жал бу. 

Уко ли ко би смо по сма тра ли прав но деј ство ис кљу чи во у свој ству ства-
ра ња, ме ња ња или га ше ња од ре ђе ног пра ва или оба ве зе управ ним ак том, 
мо ра ли би смо ре ћи да управ на рад ња не ства ра не ко прав но деј ство, већ то 
чи ни са мо управ ни акт. Ме ђу тим, по ста вља се пи та ње, ка ко об ја сни ти ства-
ра ње пра ва на на ка на ду ште те у слу ча ју не за ко ни те рад ње ко јом је по вре ђе но 
од ре ђе но пра во или прав ни ин те рес стран ке? Не за ко ни та управ на рад ња мо-
же по вре ди ти од ре ђе но до бро или лич ност стран ке и ти ме омо гу ћи ти оште-
ће ној стран ци да по тра жу је на кна ду ште те. И у овом слу ча ју, мо гли би смо 
го во ри ти о од ре ђе ном прав ном деј ству не за ко ни те управ не рад ње. Не за ко ни-
та рад ња ра ђа пра во на на кна ду ште те и деј ству је (про из во ди од ре ђе не прав-
не по сле ди це) као та ква, не за ви сно од управ ног ак та ко ји из вр ша ва или чи јем 
из вр ше њу слу жи, бу ду ћи да он мо же, сам по се би, би ти за ко нит.

5. ПО ЈАМ И ПО ДЕ ЛА УПРАВ НИХ РАД ЊИ У ДО МА ЋЕМ ПРА ВУ  
(ИЗ МЕ ЂУ ТЕ О РИ ЈЕ И ПРАК СЕ)

Ста во ви те о ри је о пој му управ них рад њи раз ли ку ју се у од но су на по-
јам ко ји је по ста вљен у „но вом“ ЗУП-у. Због но вог ин сти ту та у до ма ћем за ко-
но дав ству, ства ра се и по тре ба за мо ди фи ко ва њем пој ма управ них рад њи у 
те о ри ји. 

Од ре ђе ње пој ма тре ба да се кре ће не са мо у окви ри ма де фи ни ци је из 
ЗУП-а, већ и да бу де у скла ду са досадaшњим те о риј ским ста во ви ма по пи-
та њу пој ма упра вних рад њи, ко ја су уте ме ље на на пра ктич ним жи вот ним 
си ту а ци ја ма.

Пре ма за кон ској де фи ни ци ји и до са да шњим те о риј ским схва та њи ма, 
управ не рад ње би се мо гле од ре ди ти на сле де ћи на чин: „Управ не рад ње 
пред ста вља ју сва ки ау то ри та тив ни не нор ма тив ни акт ор га на упра ве 
ко ји се ти че пра ва, оба ве за или прав них ин те ре са стра на ка, та ко што 
оп шту или по је ди нач ну прав ну нор му оства ру је у кон крет ној жи вот ној 
си ту а ци ји“.

Ова де фи ни ци ја се од но си на сва ко ма те ри јал но (фи зич ко) не нор ма тив-
но по сту па ње ор га на упра ве. Управ не рад ње схва ће не на овај на чин ти чу се 
пра ва, оба ве за или прав них ин те ре са фи зич ких и прав них ли ца. Њи хов циљ 
је при ме на прав не нор ме, би ло оп ште, би ло по је ди нач не, у кон крет ној жи-
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вот ној си ту а ци ји. У од но су на прет ход на те о риј ска схва та ња, ова де фи ни-
ци ја из о ста вља то да управ не рад ње не ма ју прав но деј ство.

6. КЛА СИ ФИ КА ЦИ ЈА УПРАВ НИХ РАД ЊИ

Kласификација управ них рад њи је област ре зер ви са на за те о ри ју управ-
ног пра ва, па ће по де ле би ти из ве де не у од но су на до са да шња те о риј ска 
схва та ња, мо ди фи ко ва не за кон ском де фи ни ци јом управ них рад њи. На од-
го ва ра ју ћим ме сти ма, ра ди лак шег раз у ме ва ња, би ће ука за но на по себ не 
за ко не или под за кон ске ак те ко ји ре гу ли шу по је ди ну управ ну рад њу. По-
кла па ње из ме ђу раз ли чи тих по де ла, ре зул тат је мно штва управ них рад њи 
у прак си. На ве шће мо не ке по де ле управ них рад њи:

1. У за ви сно сти од су бјек та41 ко ји их пред у зи ма: на управ не рад ње ор га‑
на др жав не упра ве (ду жност ор га на др жав не упра ве да пру жа ју ин фор-
ма ци је пре ко те ле фо на)42 и управ не рад ње ор га на не др жав не јав не 
упра ве (Аген ци ја за при вред не ре ги стре вр ши до ста вља ње по твр да за 
удру же ња и стра на удру же ња уз на кна ду);

2. У за ви сно сти од објек та пре ма ко јем се пред у зи ма управ на рад ња: на 
управ не рад ње ко је се при ме њу ју пре ма ства ри ма од ре ђе них ли ца 
(уни шта ва ње гр ла сто ке за ра же но пре но си вим бо ле сти ма43 као из вр-
ше ње по себ них ме ра над ле жног ин спек то ра)44 и управ не рад ње ко је 
се при ме њу ју не по сред но пре ма ли ци ма (огра ни ча ва ње кре та ња од 
стра не по ли циј ског слу жбе ни ка ра ди спре ча ва ња из вр ше ња кри вич ног 
де ла пу тем за др жа ва ња ли ца)45;

3. У за ви сно сти од прав ног осно ва из вр ше ња управ не рад ње: на управ не 
рад ње ко је се при ме њу ју не по сред но на осно ву оп штег прав ног ак та, 
за ко на (упо тре ба слу жбе не па ли це од стра не по ли циј ског слу жбе ни ка 
ра ди ди рект ног од би ја ња на па да)46 и управ не рад ње ко је се при ме њу ју 
на осно ву по је ди нач ног прав ног ак та (ру ше ње не за ко ни то из гра ђе ног 
објек та на осно ву ре ше ња о ру ше њу не за ко ни то по диг ну тог објек та 
ко је до но си гра ђе вин ски ин спек тор)47;

4. У за ви сно сти од упо тре бе др жав не при ну де при ли ком пред у зи ма ња 
управ не рад ње: управ не рад ње, код ко јих се ко ри сти др жав на, фи зич‑
41 На по ми ње мо да по де ла на ор га не држвне и не др жав не јав не упра ве не ма упо ри ште 

у за кон ским тек сто ви ма, већ је она чи сто те о риј ског ка рак те ра. З. То мић, 145.
42 Чл. 79, ст. 2 За ко на о др жав ној упра ви, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 79/05, 99/14. 
43 http://www.no vo sti.rs /ve sti/sr bi ja.73.html:609734-Ubi je na-obo le la-go ve da, 18. мај 2018.
44 Чл. 28, ст. 4 За ко на о ин спек циј ском над зо ру, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 36/15.
45 Чл. 88, ст. 1, тач. 1 За ко на о по ли ци ји, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 6/16.
46 Чл. 113 За ко на о по ли ци ји.
47 Чл. 7, ст. 7 и чл. 37 За ко на о оза ко ње њу обје ка та, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 96/15.
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ка при ну да (упо тре ба фи зич ке сна ге по ли циј ских слу жбе ни ка48 при ли-
ком са вла ђи ва ња ак тив ног от по ра уче сни ка јав ног ску па)49 и управ не 
рад ње, код ко јих се не ко ри сти би ло ка ква вр ста фи зич ке при ну де 
(из да ва ње из во да из основ не слу жбе не еви ден ци је гра ђа на, нпр. из да-
ва ње из во да из ма тич не књи ге вен ча них од стра не ма ти ча ра)50;

5. У за ви сно сти од жи вот не си ту а ци је у ко јој се вр ше управ не рад ње: 
управ не рад ње ко је се из вр ша ва ју у ре дов ним и стал ним жи вот ним 
си та у ци ја ма (во ђе ње ре ги ста ра при вред них су бје ка та од стра не Аге-
ни ци је за при вред не ре ги стре)51 и управ не рад ње ко је се из вр ша ва ју 
у ван ред ним, спе ци јал ним жи вот ним си ту а ци ји ма (упо тре ба ва тре-
ног оруж ја од стра не по ли циј ског слу жбе ни ка пре ма во зи лу у по кре ту 
уко ли ко се во зи ло ко ри сти са ци љем угро жа ва ња жи во та или без бед-
но сти по ли циј ског слу жбе ни ка)52;

6. У за ви сно сти од ини ци ја ти ве за вр ше ње управ не рад ње: управ не 
рад ње ко је се вр ше на ини ци ја ти ву (по зах те ву) стран ке (Лист не-
по крет но сти из ба зе по да та ка ка та стра не по крет но сти из да је се сва ком 
за ин те ре со ва ном ли цу)53 и управ не рад ње ко је се вр ше по слу жбе ној 
ду жно сти (ex of fi cio) (на пла та по ре ске оба ве зе од стра не По ре ске упра-
ве из це ле имо ви не по ре ског ду жни ка, ко ји ни је пла тио по рез у ро ку, 
на осно ву ре ше ња о при нуд ној на пла ти)54;

7. У за ви сно сти да ли је по сту пак из вр ше ња рад ње уна пред пред ви ђен 
или ор ган има мо гућ ност дис кре ци о не оце не: управ не рад ње ко је 
се при ме њу ју по мо ћу дис кре ци о не оце не управ ног ор га на (то је слу-
чај ка да слу жбе но ли це мо же да би ра из ме ђу не ко ли ко мо гу ћих сред-
ста ва из вр ше ња управ не рад ње, во де ћи ра чу на о на че лу сра змер но сти. 
Нпр. ка да је нео п ход но да се за у ста ви во зи ло ко је се го ни на уну тра-
шњим во да ма, по ли ци ја мо же да упо тре би ва тре но оруж је са мо ако 
ни је мо гу ће спре чи ти бек ство ли ца упо тре бом дру гих рас по ло жи вих 
сред ста ва као што су: све тло сна сиг на ли за ци ја, вер бал но упо зо ре ње, 
из да ва ње на ре ђе ња, пуц њи упо зо ре ња, итд.)55 и управ не рад ње код 
ко јих је у пот пу но сти про пи сан по сту пак њи хо вог спро во ђе ња (не-

48 https://www.slo bod na e vro pa.org /a/po li ci ja-pre ki nu la-de mon stra ci je-pod go ri ca/27311202.
html, 20. мај 2018. 

49 Чл. 110 За ко на о по ли ци ји.
50 Чл. 80 За ко на о ма тич ним књи га ма, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 20/09, 145/14.
51 Чл. 4, ст. 1, тач. 1 За ко на о аген ци ји за при вред не ре ги стре, Слу жбе ни гла сник РС, 

бр. 55/04, 99/11.
52 Чл. 126 За ко на о по ли ци ји.
53 Чл. 173 За ко на о др жав ном пре ме ру и ка та стру, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 72/09, 47/17.
54 Чл. 77 и чл. 78 За ко на о по ре ском по ступ ку и по ре ској ад ми ни стра ци ји, Слу жбе ни 

гла сник РС, бр. 80/02, 108/16.
55 Чл. 127 За ко на о по ли ци ји.
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ма мо гућ но сти за од сту па ње, као што је слу чај са ма тич ним књи га ма, 
ко је се мо ра ју во ди ти у два при мер ка)56.

7. ЗА КЉУЧ НА РАЗ МА ТРА ЊА

Управ не рад ње пред ста вља ју из у зет но ва жан прав ни ин сти тут ко ји за-
јед но са управ ним ак ти ма пред ста вља спе ци фич ну раз ли ку управ ног пра ва 
и дру гих гра на пра ва. Управ ним рад ња ма се да је жи вот прав ној нор ми из 
оп штег или по је ди нач ног прав ног ак та, те се при ме на пра ва и ожи во тво ре ње 
пра ви ла по на ша ња по сти же упра во пред у зи ма њем управ них рад њи. Пра во и 
по сто ји да би би ло при ме ње но, те управ не рад ње игра ју ва жну дру штве ну 
уло гу, при ме њу ју ћи пра ви ла по на ша ња из раз ли чи тих дру штве них обла сти, 
од со ци јал них да ва ња, пра во во ђе ња ма тич них књи га, па све до рад њи ко ји ма 
се не по сред но при ме њу је др жав на си ла. Ве ли ки зна чај ко је има ју у дру штве-
ном жи во ту, пре по знат је у „но вом“ За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку, те 
је да та њи хо ва де фи ни ци ја. Та ко ђе, пр ви пут је омо гу ће но из ја вљи ва ње по-
себ ног прав ног сред ства про тив не за ко ни тих управ них рад њи. Са дру ге стра-
не, те о ри ја управ ног пра ва је знат но ви ше па жње по све ћи ва ла управ ним ак-
ти ма. Управ не рад ње су у те о ри ји, чи ни се, игра ле спо ред ну уло гу, као сред-
ство ре а ли за ци је прав не нор ме, би ло из за ко на, би ло из управ ног ак та. Сво ја 
схва та ња о управ ним рад ња ма, ау то ри су ба зи ра ли на раз ли чи тим по себ ним 
за ко ни ма, ко ји уре ђу ју раз ли чи те, по себ не управ не обла сти, без мо гућ но сти 
да од ре де по јам на осно ву кон крет не за кон ске де фи ни ци је.

Ау тор је те жио да ана ли зи ра по сто је ће ста ње те о ри је по пи та њу управ-
них рад њи и из вр ши сво је вр сно упо ре ђи ва ње са пој мом од ре ђе ним у За ко ну 
о оп штем управ ном по ступ ку. Са јед не стра не, та ко по ста вљен за да так је 
имао је за циљ да ис пи та за кон ску де фи ни ци ју и ана ли зи ра по јав не фор ме 
управ них рад њи. Са дру ге стра не, по сто ја ла је по тре ба да се ува же ста во ви 
док три не управ ног пра ва, по пи та њу од ре ђе ња пој ма и кла си фи ка ци је управ-
них рад њи. Ка ко су уо че не од ре ђе не раз ли ке у пој му и прав ном деј ству 
управ них рад њи у те о ри ји и управ них рад њи у за кон ском тек сту, ау тор је 
од ре дио те о риј ски по јам управ них рад њи, са гле да ва ју ћи до са да шња док три-
нар на ста но ви шта и исто вре ме но ну де ћи од ре ђе ње управ них рад њи ко је је у 
скла ду са ак ту ел ним ЗУП-ом. Та ко ђе, из вр ше на је те мељ на кла си фи ка ци ја 
управ них рад њи уз на во ђе ње по јав них об ли ка управ них рад њи, ка ко би се 
мо гао у пот пу но сти раз у ме ти по јам управ них рад њи у до ма ћем за ко но дав ству.

56 Чл. 2 Упут ства о во ђе њу ма тич них књи га и обра сци ма ма тич них књи га, Слу жбе ни 
гла сник РС, бр. 109/09, 10/10. 
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Con cept and Clas si fi ca tion of Ad mi ni stra ti ve Ma te rial Ac ti ons  
– bet we en The ory and Le gi sla tion

Ab stract: This pa per de als with the con cept of ad mi ni stra ti ve ac ti ons and 
the ir clas si fi ca tion in the Ser bian law. With the adop tion of the new Law on Ge-
ne ral Ad mi ni stra ti ve Pro ce du re in 2016, ad mi ni stra ti ve ac ti ons ha ve been de fi ned 
in this Law. The re fo re, the re is a need for analysis and the o re ti cal de ter mi na tion 
of this im por tant in sti tu te of ad mi ni stra ti ve law, be a ring in mind that the do me stic 
the ory of ad mi ni stra ti ve law de alt with ad mi ni stra ti ve ac ti ons only on the ba sis 
of spe cial ad mi ni stra ti ve le gal texts. This pa per tried to analyze and com pa re 
whet her the re are sig ni fi cant dif fe ren ces bet we en the the o re ti cal con cep ti ons and 
the new de fi ni tion of Law on Ge ne ral Ad mi ni stra ti ve Pro ce du re, of ad mi ni stra-
ti ve ac ti ons. Ba sed on the spot ted dif fe ren ces, the aut hor tried to de ter mi ne the 
con cept of ad mi ni stra ti ve ac ti ons, which wo uld be in ac cor dan ce with the new 
de fi ni tion, but which will not ne glect the pre vi o us the o re ti cal vi ews of the ac ti ons 
of the ad mi ni stra ti ve bo di es. Al so, com pre hen si ve clas si fi ca tion of ad mi ni stra ti ve 
ac ti ons was car ried out, po in ting to exam ples of ad mi ni stra ti ve ac ti ons.

Keywords: Law on ge ne ral ad mi ni stra ti ve pro ce du re, ad mi ni stra ti ve ac ti ons, 
the o re ti cal stand po ints on ad mi ni stra ti ve ac ti ons, clas si fi ca tion of ad mi ni stra ti ve 
ac ti ons. 
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