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ГА РАНТ НИ АКТ У УПРАВ НОМ ПО СТУП КУ*

Сажетак: Ме ђу но ви на ма уве де ним За ко ном о оп штем управ ном по-
ступ ку из 2016. го ди не на ла зи се и га рант ни акт. Под га рант ним ак том 
под ра зу ме ва се пи са ни акт ко јим се ор ган оба ве зу је на то да ка сни је, на 
зах тев стран ке, до не се управ ни акт од ре ђе не са др жи не. Прав на при ро да 
ова ко де фи ни са ног ак та упра ве је спор на, а прав на те о ри ја нај ви ше се пи та 
да ли тре ба да га свр ста мо ме ђу управ не ак те. Ка ко би се од го во ри ло на то 
пи та ње, у ра ду се ана ли зи ра на чин на ко ји је га рант ни акт нор ми ран у до ма-
ћем и упо ред ном пра ву. За кљу чу је се да ње го ва обе леж ја не од го ва ра ју обе-
леж ји ма управ ног ак та, а ње го во нор ми ра ње са др жи мно ге про тив реч но сти. 

Кључнеречи: га рант ни акт, управ ни акт, ми шље ње о при ме ни за ко на, 
ак ти упра ве, управ ни по сту пак. 

1. УВОД

За ко ном о оп штем управ ном по ступ ку из 2016. го ди не (ЗУП) ме ђу ак те 
упра ве увр штен је и га рант ни акт. До но ше ње га рант ног ак та осми шље но је 
као но ви и по се бан об лик управ ног по сту па ња, иа ко те сно по ве зан са оним 
кла сич ним – са до но ше њем управ ног ак та. Ова ве за са управ ним ак том и 
на чин на ко ји је га рант ни акт нор ми ран у ЗУП-у на ме ћу ди ле ме у по гле ду 
ње го вих обе леж ја и прав не при ро де. 

* Рад је на стао као ре зул тат ис тра жи ва ња на про јек ту „Прав на тра ди ци ја и но ви прав-
ни иза зо ви“ за 2021. го ди ну. 
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У раз ма тра њу прав не при ро де га рант ног ак та прав на те о ри ја углав ном 
по ста вља сле де ће пи та ње: да ли је и га рант ни акт вр ста управ ног ак та? Од-
го во ри на то пи та ње мо гу да бу ду раз ли чи ти, као што ће мо то и ви де ти. Но 
бу ду ћи да на уч ни ста во ви увек мо ра ју да се осла ња ју и на ва же ће пра во, 
нео п ход но је да то пра во нај пре и при ка же мо. По ћи ће мо од оп штих пра ви-
ла о га рант ном ак ту, ко ја се на ла зе у про пи си ма о управ ном по ступ ку, а 
он да ће мо са гле да ти и она у по себ ним за ко ни ма, о по је ди ним евен ту ал но 
га рант ним ак ти ма, без ко јих оп шта пра ви ла не би ни мо гла да се при ме не. 

Ка да до би је мо це ло ви ту сли ку о то ме ка ко је га рант ни акт ре гу ли сан, 
мо ћи ће мо да га упо ре ди мо са управ ним ак том и из не се мо за кључ ке о њего-
вој прав ној при ро ди. Мо ћи ће мо да про ве ри мо и то да ли по је ди ни при ме ри 
га рант них ака та за и ста од го ва ра ју оно ме што је на оп шти на чин уре ђе но 
ЗУП-ом. Прет по став ка је да они не мо гу да се под ве ду под оп шту де фи ни-
ци ју га рант ног ак та. Са мим тим, без пра вог ослон ца у по себ ним за ко ни ма, 
ЗУП-ом је ве штач ки ство рен акт спор ног ка рак те ра, чи ја обе леж ја опет не 
мо гу да се укло пе у по јам управ ног ак та. 

2. НОР МИ РА ЊЕ ГА РАНТ НОГ АК ТА У ЗУП-У

Га рант ни акт јед на је од мно гих но ви на у на шем управ ном пра ву уве-
де на ЗУП-ом, као по сле ди ца оне основ не и нај ва жни је про ме не – про ши ре ња 
пред ме та управ ног по ступ ка. У кон тек сту бит но дру га чи јег и ши рег пој ма 
управ не ства ри, по ја ви ли су се и не ки но ви об ли ци управ ног по сту па ња, 
по пут до но ше ња га рант ног ак та. 

Ова ко ве ли ке и ко ре ни те про ме не, на жа лост, ни су спро ве де не па жљи во 
и сми сле но. У нор ми ра њу но вих об ли ка управ ног по сту па ња би ло је мно го 
не до след но сти и про тив реч но сти, а на чин на ко ји су га рант ни ак ти по ста ли 
део ових пра ви ла са мо нам то и по твр ђу је.1 На кон не ко ли ко ре дак ци ја за-
кон ског тек ста и ви ше раз ли чи тих по ку ша ја да му се про на ђе пра во ме сто, 
га рант ни акт из дво јен је у по себ ну ка те го ри ју управ них ак тив но сти, као: 

„[П]исани акт ко јим се ор ган оба ве зу је да, на од го ва ра ју ћи зах тев стран-
ке, до не се управ ни акт од ре ђе не са др жи не.“2

Иа ко уне те у за кон ко ји се од но си на оп шти управ ни по сту пак, од ред бе 
о га рант ном ак ту, са ме за се бе, ни су до вољ не. Оне овај но ви об лик управ ног 

1 Вид. Дра ган Л. Мил ков, Рат ко С. 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‘“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду, 3/2016, 
733-752. 

2 За кон о оп штем управ ном по ступ ку, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 18/2016 
и 95/2018 – ау тен тич но ту ма че ње – ЗУП, чл. 18, ст. 1. 
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по сту па ња уре ђу ју услов но, осла ња ју ћи се на по себ не за ко не. Од ред бе 
ЗУП-а, оп штег ка рак те ра, при ме њу ју се под прет по став ком да је до но ше ње 
не ког га рант ног ак та про пи са но по себ ним за ко ном.3

Оба ве за ор га на да бу ду ћим управ ним ак том, уко ли ко га стран ка бу де 
зах те ва ла, ре ши управ ну ствар на од ре ђе ни, уна пред га ран то ва ни на чин, не 
сме да бу де про тив на јав ном ин те ре су, ни ти прав ном ин те ре су тре ћих ли ца.4 
До но се ћи га рант ни акт, ор ган је при хва тио ду жност да ка сни је до не се и 
управ ни акт, али на чел но. Од ове ду жно сти има не ко ли ко из у зе та ка:

„1) ако зах тев за до но ше ње управ ног ак та не бу де под нет у ро ку од годи-
ну да на од да на из да ва ња га рант ног ак та или дру гом ро ку од ре ђе ном по себ ним 
за ко ном; 2) ако се чи ње нич но ста ње на ко ме се за сни ва зах тев за до но ше ње 
управ ног ак та бит но раз ли ку је од оног опи са ног у зах те ву за до но ше ње га-
рант ног ак та; 3) ако је из ме њен прав ни основ на осно ву ко га је га рант ни акт 
до нет та ко што се но вим про пи сом пред ви ђа по ни шта ва ње, уки да ње или 
из ме на управ них ака та до не тих на осно ву ра ни јих про пи са; 4) кад по сто је 
дру ги раз ло зи од ре ђе ни по себ ним за ко ном.“5

Спе ци фич на пра ви ла о га рант ном ак ту укљу чу ју и она о прав ној за шти-
ти. Про тив управ ног ак та, ко ји ни је до нет у са гла сно сти са га рант ним ак том, 
стран ка има пра во на жал бу.6 Ти ме су за пра во од ред бе о га рант ном ак ту 
ис цр пље не; на сва оста ла пи та ња, сход но се при ме њу ју од ред бе о управ ном 
ак ту.7

3. УПО РЕД НО ПРАВ НИ УЗО РИ

Ин спи ра ци ју за нор ми ра ње га рант ног ак та наш за ко но да вац про на шао 
је у упо ред ном пра ву: не мач ком, хр ват ском и цр но гор ском. За не мач ко пра во 
мо гло би да се ка же да је има ло по сре дан ути цај. Не по сре дан узор би ли су 
за ко ни ко ји уре ђу ју оп шти управ ни по сту пак у Хр ват ској и Цр ној Го ри.8 

3 ЗУП, чл. 18, ст. 2. 
4 ЗУП, чл. 20. 
5 ЗУП, чл. 19, ст. 3. 
6 ЗУП, чл. 19, ст. 2. По твр ду на ла зи мо и ме ђу од ред ба ма ко је уре ђу ју раз ло ге за из ја-

вљи ва ње жал бе. У окви ру њих, про пи са но је да ре ше ње мо же да се по би ја жал бом и „због 
то га што ни је до не то са гла сно га рант ном ак ту“. (ЗУП, чл. 158, тач. 8) 

7 ЗУП, чл. 21. 
8 У из ра ди на шег но вог За ко на уче ство ва ли су не ки у на у ци управ ног пра ва не по зна-

ти не мач ки ау то ри, хр ват ски ау то ри, као и не ки до ма ћи ау то ри. Њи хов кон цепт је као мо дел 
нај пре при ме њен у Хр ват ској, а по сле то га и у Цр ној Го ри и Ср би ји. Сто га не из не на ђу је по-
сто ја ње истих или слич них нор ми, при че му су срп ски ау то ри че сто то ме да ва ли и свој „кон-
струк ти ван“ до при нос!
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У не мач ком За ко ну о управ ном по ступ ку (не мач ки ЗУП) не ко ри сти се 
из раз „га рант ни акт“. До сло ван пре вод не мач ког из ра за (Zu sic he rung) био 
би обе ћа ње, га ран ци ја, уве ра ва ње. На зва ће мо га обе ћа њем, услов но, има ју-
ћи у ви ду то да га не мач ки ау то ри та ко об ја шња ва ју (Ver sprec hen).9 

Нор ме о обе ћа њу на ла зе се уну тар нор ми о управ ном ак ту. Обе ћа њем 
се над ле жни ор ган оба ве зу је на то да ће ка сни је до не ти од ре ђе ни управ ни 
акт, или су прот но од то га – да га не ће до не ти. Да би ово обе ћа ње би ло пу-
но ва жно, нео п ход но је да бу де да то у пи са ној фор ми. Уко ли ко из прав них 
про пи са про из ла зи то да је пре до но ше ња обе ћа ног управ ног ак та ну жно да 
се са слу ша ју стран ке, или да у до но ше њу обе ћа ног управ ног ак та уче ству је 
и не ки дру ги ор ган, од но сно ко лек тив но те ло, обе ћа ње сме да се да тек на кон 
са слу ша ња стра на ка, тј. уче шћа тог ор га на или ко лек тив ног те ла.10 

Да то обе ћа ње оба ве зу је ор ган, али са мо под усло вом да се чи ње нич но или 
прав но ста ње на кнад но не про ме не и то та ко да ор ган, да је знао за те на кнад-
не про ме не, не би ни дао обе ћа ње, или из прав них раз ло га не би ни смео да 
га да.11 Да љих пра ви ла о обе ћа њу не ма. Про пи са но је је ди но то да се на обе-
ћа ње сход но при ме њу ју од ре ђе на пра ви ла ко ја се од но се на ва же ње управ ног 
ак та: на ни шта вост, на по вла че ње не за ко ни тог и опо зи ва ње за ко ни тог управ-
ног ак та, на от кла ња ње про це сних и фор мал них гре ша ка.12

У хр ват ском пра ву ма ло број не од ред бе о га рант ном ак ту, тач ни је о јем-
ству сти ца ња пра ва, уне те су у онај део За ко на о оп штем управ ном по ступ ку 
ко ји се од но си на ре ша ва ње управ не ства ри. Ка да је то про пи са но по себ ним 
за ко ном, јав но прав но те ло мо же да јем чи стран ци сти ца ње од ре ђе ног пра ва, 
али то јем ство не сме да бу де про тив но јав ном ин те ре су или ин те ре су тре-
ћих ли ца. О јем ству се од лу чу је ре ше њем, ко је оба ве зу је јав но прав но те ло 
– осим он да ка да се прав на осно ва или чи ње нич но ста ње бит но из ме не.13

Из раз „га рант ни акт“ у на шем ЗУП-у до слов но је пре у зет из цр но гор-
ског пра ва. Ре гу ли шу ћи управ не ак тив но сти, цр но гор ски за ко но да вац је 
про пи сао и нор ме о га рант ном ак ту, сме шта ју ћи их, слич но не мач ком и 
хр ват ском, ме ђу она пра ви ла ко ја се од но се на управ ни акт. Под усло вом 
про пи са ним по себ ним за ко ном, јав но прав ни ор ган мо же да до не се ре ше ње 
ко јим се стран ци, на њен зах тев, га ран ту је сти ца ње не ког пра ва, у пи са ном 
об ли ку. Ако су ис пу ње ни усло ви из га рант ног ак та, јав но прав ни ор ган ду-
жан је да до не се га ран то ва но ре ше ње о сти ца њу пра ва. Из у зе так од ове 

9 Вид. Hart mut Ma u rer, All ge me i nes Ver wal tun gsrecht, München 2011, 234. 
10 Ver wal tun gsver fa hren sge setz in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 23. Ja nu ar 2003 

(BGBl. I S. 102), das zu letzt durch Ar ti kel 24 Ab satz 3 des Ge set zes vom 25. Ju ni 2021 (BGBl. I S. 
2154) geändert wor den ist – VwVfG, § 38, Abs. 1.

11 VwVfG, § 38, Abs. 3.
12 VwVfG, § 38, Abs. 2, i.V.m. §§ 44, 45, 48, 49. 
13 Za kon o op ćem uprav nom po stup ku, Na rod ne no vi ne, br. 47/09 i 110/21, čl. 103. 
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ду жно сти по сто ји он да ка да од до но ше ња га рант ног ак та до ис пу ње ња усло ва 
за сти ца ње пра ва пре ста не да по сто ји прав на осно ва за сти ца ње тог пра ва, 
од но сно он да ка да се прав на осно ва или чи ње нич но ста ње бит но из ме не.14

4. ГА РАНТ НИ АКТ У ПО СЕБ НИМ ЗА КО НИ МА

Це ло ви ту сли ку о га рант ном ак ту у до ма ћем пра ву не мо же мо да стек-
не мо ако у об зир не узме мо и по себ не за ко не, с об зи ром на то да при ме на 
оп штих пра ви ла из ЗУП-а за ви си од њи хо вог по сто ја ња. При ли ком до но ше ња 
оп штих пра ви ла, пред ла гач ЗУП-а прет по ста вио је да та кви по себ ни за ко ни, 
о по је ди ним га рант ним ак ти ма, по сто је. Дао нам је чак и при ме ре: 

„Га рант ни акт, под тим или дру гим на зи вом, по сто ји у чла ну 19. Ца рин-
ског за ко на [...], чла ну 15. За ко на о др жа вљан ству Ре пу бли ке Ср би је, чла ну 83. 
За ко на о др жав ној при пад но сти и упи су пло ви ла и у још не ким про пи си ма.“15 
„При ме ри оба ве зу ју ћих ми шље ња, су штин ски га рант них ака та, по сто је и у 
За ко ну о по ре ском по ступ ку и по ре ској ад ми ни стра ци ји и За ко ну о ин спек-
циј ском над зо ру.“16

У чла ну 19 та да ва же ћег Ца рин ског за ко на (из 2010. го ди не) не по ми њу 
се из ри чи то га рант ни ак ти – по ми њу се оба ве зу ју ћа оба ве ште ња ко ја из да-
је Упра ва ца ри на, на пи са ни зах тев за ин те ре со ва ног ли ца: оба ве зу ју ће оба-
ве ште ње о свр ста ва њу ро бе по Ца рин ској та ри фи и оба ве зу ју ће оба ве ште ње 
о по ре клу ро бе.17 У ме ђу вре ме ну, до нет је но ви Ца рин ски за кон (из 2018. 
го ди не), али се из раз „га рант ни акт“ не ко ри сти ни у ње го вим од ред ба ма. 
Уме сто то га, го во ри се о од лу ка ма ко је се од но се на оба ве зу ју ћа оба ве ште-
ња о свр ста ва њу ро бе и оба ве зу ју ћа оба ве ште ња о по ре клу ро бе.18

Члан 15 За ко на о др жа вљан ству Ре пу бли ке Ср би је од но си се на сти ца-
ње др жа вљан ства при је мом. Га рант ним ак том у овим од ред ба ма тре ба ло би 
да се сма тра по твр да ко ја се из да је стран цу да ће би ти при мљен у др жа вљан-
ство Ре пу бли ке Ср би је.19

14 За кон о управ ном по ступ ку, Слу жбе ни лист Цр не Го ре, бр. 56/2014, 20/2015, 40/2016 
и 37/2017, чл. 20. 

15 Пред лог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, http://www.par la ment.gov .rs/upload/
ar chi ve/fi les/ cir/pdf/pred lo zi_za ko na/266-16.pd f – Пред лог ЗУП-а, 63 (17. сеп тем бар 2020) 

16 Пред лог ЗУП-а, 89. 
17 Ца рин ски за кон, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 18/2010, 111/2012, 29/2015, 

108/2016 и 113/2017 – др. за кон – ста ри Ца рин ски за кон, чл. 19, ст. 1.
18 Ца рин ски за кон, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 95/2018, 91/2019 – др. за кон, 

144/2020 и 118/2021 – но ви Ца рин ски за кон, чл. 23, ст. 1.
19 За кон о др жа вљан ству Ре пу бли ке Ср би је, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 

135/2004, 90/2007 и 24/2018, чл. 15, ст. 1.
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У За ко ну о др жав ној при пад но сти и упи су пло ви ла, чла ну 83, ко нач но 
на и ла зи мо и на тер мин „га рант ни акт“. Њи ме се озна ча ва ре ше ње ко јим 
јед на луч ка ка пе та ни ја услов но при зна је пра во стран ци на пре нос упи са 
бро да уну тра шње пло вид бе у упи сник бро до ва ко ји во ди дру га луч ка ка пе-
та ни ја.20

Као при ме ре га рант ног ак та, су штин ски по сма тра но, за ко но да вац је по-
ме нуо и оба ве зу ју ћа ми шље ња, нор ми ра на За ко ном о по ре ском по ступ ку и 
по ре ској ад ми ни стра ци ји и За ко ном о ин спек циј ском над зо ру. У скла ду са 
За ко ном о по ре ском по ступ ку и по ре ској ад ми ни стра ци ји, оба ве зу ју ће ми шље-
ње тре ба ло би да се од но си на ак те (об ја шње ња, ми шље ња, ин струк ци је, упут-
ства и сл.) о при ме ни про пи са, ко је до но си ми ни стар над ле жан за по сло ве фи-
нан си ја, а ко ји би тре ба ло да бу ду оба ве зу ју ћи за по сту па ње По ре ске упра ве.21 
Акт о при ме ни про пи са по сто ји и у За ко ну о ин спек циј ском над зо ру. Из да-
је га ин спек ци ја, од но сно над ле жни ор ган, ор га ни за ци ја или ор га ни за ци о на 
је ди ни ца, на соп стве ну ини ци ја ти ву или на зах тев фи зич ког или прав ног 
ли ца, у ро ку за да ва ње ми шље ња ко ји је од ре ђен За ко ном о др жав ној упра-
ви. Пра ви ло гла си да над зи ра ном су бјек ту, ко ји је по сту пио у скла ду са овим 
ак том, не мо гу да се из рек ну ни ка кве ме ре.22

5. ПРАВ НА ПРИ РО ДА ГА РАНТ НОГ АК ТА

На кон са же тог при ка за на чи на на ко ји је га рант ни акт уре ђен у упо ред-
ном и до ма ћем пра ву, вре ме је да се освр не мо и на ње го ву прав ну при ро ду. 
За по че так, мо гло би да се ка же да је она спор на, не са мо у оним пра ви ма у 
ко ји ма га рант ни акт пред ста вља но ви ну, не го и та мо где се о ње му већ ду го 
рас пра вља. 

5.1. О прав ној при ро ди га рант ног ак та у прав ној те о ри ји 

У не мач кој прав ној те о ри ји, обе ћа ње у ужем сми слу ре чи, ре гу ли са но не-
мач ким ЗУП-ом (Zu sic he rung), сма тра се јед ном од вр ста обе ћа ња схва ће ног у 

20 За кон о др жав ној при пад но сти и упи су пло ви ла, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Срби је, 
бр. 10/2013, 18/2015 и 83/2018, чл. 83, ст. 3.

21 За кон о по ре ском по ступ ку и по ре ској ад ми ни стра ци ји, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли-
ке Ср би је, бр. 80/2002, 84/2002 – ис пр., 23/2003 – ис пр., 70/2003, 55/2004, 61/2005, 85/2005 – др. 
за кон, 62/2006 – др. за кон, 63/2006 – ис пр. др. за ко на, 61/2007, 20/2009, 72/2009 – др. за кон, 
53/2010, 101/2011, 2/2012 – ис пр., 93/2012, 47/2013, 108/2013, 68/2014, 105/2014, 91/2015 – ау тен-
тич но ту ма че ње, 112/2015, 15/2016, 108/2016, 30/2018, 95/2018, 86/2019, 144/2020 и 96/2021, 
чл. 11, ст. 3.

22 За кон о ин спек циј ском над зо ру, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 36/2015, 
44/2018 – др. за кон и 95/2018, чл. 31, ст. 1 и 2.
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ши рем сми слу ре чи (Zu sa ge). У ужем сми слу ре чи, обе ћа њем се ор ган оба-
ве зу је на до но ше ње или не до но ше ње управ ног ак та; у ши рем сми слу ре чи, 
ор ган обе ћа њем мо же да се оба ве же и на не ко дру го чи ње ње или не чи ње ње, 
у обла сти ау то ри та тив не упра ве.23

Ка да го во ре о прав ној при ро ди обе ћа ња, не мач ки ау то ри по ста вља ју 
јед но основ но пи та ње: да ли је обе ћа ње управ ни акт? Уз на по ме ну да о то ме 
по сто је раз ли чи та ми шље ња, ис ти чу и оно вла да ју ће, ко је на по ста вље но 
пи та ње да је по твр дан од го вор. 

Овај спор о прав ној при ро ди обе ћа ња, по ре чи ма не мач ких ау то ра, не-
мач ки за ко но да вац ни је же лео да ре ши. За то је од ред бе фор му ли сао та ко да 
су мо гу ћа оба ту ма че ња: и оно ко је го во ри у при лог управ ног ак та, и оно ко је 
го во ри про тив то га.24 С јед не стра не, не мач ки за ко но да вац је са мо не ке од прав-
них нор ми ко је уре ђу ју управ ни акт, сход ном при ме ном, на ме нио и обе ћа њу 
– а то би мо гло да ука же на за кљу чак да обе ћа ње ни је управ ни акт.25 С дру ге 
стра не, обе ћа њу је сход но на ме нио оне од ред бе ко је се ти чу прав ног деј ства 
управ ног ак та – што би опет упу ћи ва ло на то да прав но деј ство обе ћа ња у 
осно ви од го ва ра прав ном деј ству управ ног ак та.26 

Пи та ње прав ног деј ства обе ћа ња и је сте кључ но пи та ње за не мач ке 
пи сце: да ли се обе ћа њем уре ђу је јед на по је ди нач на си ту а ци ја, та ко да би мо-
гло да се ка же да и оно има не по сред но прав но деј ство? Они ау то ри ко ји да ју 
по твр дан од го вор, обра зла жу сво је ми шље ње на сле де ћи на чин: ка да да је 
обе ћа ње, ор ган упра ве утвр ђу је чи ње нич но ста ње и под во ди га под прав не 
нор ме, као што би то чи нио и он да ка да до но си управ ни акт. Још ва жни је 
од то га, ор ган упра ве се оба ве зу је на то да од свог за кључ ка на чел но ви ше 
не ће од сту пи ти, а стран ка сти че пра во да то и зах те ва.27

Ис ка за на во ља ор га на упра ве да сам се бе оба ве же оним што је обе ћао 
омо гу ћа ва да се обе ћа ње раз гра ни чи од ака та са оп ште ња (Au skunft), ко ји ма 
ор ган стран ку са мо оба ве шта ва, ин фор ми ше о од ре ђе ним чи ње ни ца ма или 
прав ним пи та њи ма. Ак ти са оп ште ња, ко ји ма не до ста је во ља ор га на да сам 
се бе оба ве же, ни су уоп ште прав ни ак ти, а са мим тим ни управ ни.28 Ка да се 
по гле да шта би све ор ган упра ве мо гао да обе ћа стран ци, не са мо у ужем, 

23 Stef fen Det ter beck, All ge me i nes Ver wal tun gsrecht mit Ver wal tung spro zes srecht, München 
2015, 166; H. Ma u rer, 234; 

24 Ge org But ter weg ge, Ver wal tun gsver trag und Ver wal tung sakt: Pro ble me der Überschne-
i dung von Ver wal tung sak ten und Ver wal tun gsver trä gen un ter be son de rer Berücksic hti gung des 
Verfügun gsver tra ges, Ber lin 2001, 36. 

25 S. Det ter beck, 166. 
26 G. But ter weg ge, 37. 
27 Ni ko la us von Bom hard, Au skunft und Zu sa ge im Ste u er recht (Dis ser ta tion), München 

1988, 112-113. 
28 H. Ma u rer, 237. 



8

Дра ган Л. Мил ков, Рат ко С. Ра до ше вић, Га рант ни акт у управ ном по ступ ку (1–21)

не го и у ши рем сми слу ре чи, он да слич но сти има и са управ ним уго во ром 
– раз ли ка је ипак у то ме што обе ћа ње има јед но стра ни ка рак тер.29

Прав на те о ри ја у оним зе мља ма у ко ји ма је га рант ни акт но ви на тек се 
су о ча ва са про бле мом од ре ђи ва ња ње го ве прав не при ро де. Рас пра ве о то ме још 
увек су вр ло рет ке и скром не. На од ре ђе не ста во ве ипак мо же да се на и ђе. 
Раз ма тра ју ћи га у кон тек сту на че ла за шти те ле ги тим них оче ки ва ња стра-
на ка, хр ват ски ау то ри ис ти чу ка ко би јем ство сти ца ња пра ва, пре ма сво јој 
прав ној при ро ди, тре ба ло да се по сма тра као оба ве ште ње – за ко ном је, ме-
ђу тим, од ре ђе но као управ ни акт. Не ка оба ве ште ња да ју се у стро го про пи-
са ном об ли ку, те су то ли ко ва жна осно ва за оче ки ва ња по је ди на ца, да се чак 
из да ју у об ли ку управ ног ак та.30 Иа ко не мо же да се из јед на чи са управ ним 
ак том ко јим је стран ка сте кла не ко пра во, оно не би има ло ни ка квог сми сла 
уко ли ко стран ка у да то јем ство не би мо гла ле ги тим но да се по уз да.31

И у до ма ћој на у ци управ ног пра ва об ја шње њу га рант ног ак та при ла зи 
се из угла на че ла ле ги тим них оче ки ва ња стра на ка – ка же се да је про пи си-
ва ње ове но ве вр сте прав ног ак та ди рект но мо ти ви са но њи ме. Дру гим ре-
чи ма, мо ти ви са но је по ве ћа њем прав не си гур но сти стра на ка у од но си ма са 
ор га ни ма упра ве.32 

Пи та ње о прав ној при ро ди га рант ног ак та до ма ћи ау то ри углав ном 
сво де на ди ле му да ли је га рант ни акт по себ на вр ста управ ног ак та, или пак 
ми шље ње ор га на о при ме ни пра ва у кон крет ном слу ча ју. За раз ли ку од ми-
шље ња ко је се из да је на осно ву чла на 80 За ко на о др жав ној упра ви, ово 
„ми шље ње“, твр де, би ло би оба ве зу ју ће за ор ган.33 За ни мљи во је да чак ни 
не ки од ау то ра но вог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку не зна ју шта су 
са ми хте ли да про пи шу, тј. ни је им ја сна прав на при ро да ак та ко ји су „из ми-
сли ли“ и уне ли у но ви ЗУП. У том сми слу, не ки од ау то ра За ко на сма тра ју да 
би мо гло под јед на ко да се твр ди и то да је га рант ни акт оба ве зу ју ће ми шље ње, 
јер стран ци не по сред но не при зна је ни ка ква пра ва, ни ти јој утвр ђу је оба ве зе, 
али и то да стран ка њи ме до би ја не што ви ше од обич ног ту ма че ња прав не 

29 Ha rald Eber hard, Der ver wal tun gsrec htlic he Ver trag: ein Be i trag zur Han dlun gsfor men-
le hre, Wi en 2005, 35. 

30 Da rio Đer đa, „Zaš ti ta le gi tim nih oče ki va nja u uprav nom pra vu“, Zbor nik Prav nog fa kul-
te ta Sve u či liš ta u Ri je ci, 1/2013, 108. 

31 Mar ko Ši kić, La na Ofak, „No va na če la uprav nog po stup ka (s po seb nim na gla skom na raz-
mjer nost, le gi tim na oče ki va nja i ste če na pra va)“, Zbor nik Prav nog fa kul te ta Sve u či liš ta u Ri je ci, 
1/2011, 148. 

32 Зо ран Лон чар, „Нај ва жни ји но ви прав ни ин сти ту ти у управ ном по ступ ку Ре пу бли ке 
Ср би је“ Прав на ри јеч, 50/2017, 281. 

33 „На тра же ње фи зич ких или прав них ли ца, ор га ни др жав не упра ве ду жни су да дају 
ми шље ња о при ме ни од ре да ба за ко на и дру гих оп штих ака та, у ро ку од 30 да на. Ми шље ња 
ор га на др жав не упра ве ни су оба ве зу ју ћа.“ (За кон о др жав ној упра ви, Слу жбе ни гла сник 
Ре пу бли ке Ср би је, бр. 79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014, 47/2018 и 30/2018 – др. за кон, чл. 80) 
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нор ме – до би ја пра во да јој се из да управ ни акт од ре ђе не са др жи не.34 Ово ста-
но ви ште не са мо што је из не на ђу ју ће за јед ног од ау то ра но вог ЗУП-а, већ је 
и спор но у два сми сла. Нај пре, ми шље ње се да је по во дом при ме не не ке прав-
не нор ме, од но сно евен ту ал но по во дом ње не не ја сне са др жи не, а не о то ме да 
ли не ко ли це мо же да стек не од ре ђе но пра во. Она ко ка ко је то у ЗУП-у нор-
ми ра но, га рант ним ак том се ор ган оба ве зу је да до не се управ ни акт од ре ђе не 
са др жи не. Ти ме се ни шта не ја сно не об ја шња ва, не го ства ра оба ве за за ор ган 
да до не се та кав акт. С дру ге стра не, у овом ста но ви шту се исто вре ме но ис-
ти че да стран ка сти че пра во на из да ва ње ак та од ре ђе не са др жи не. По ста вља 
се пи та ње ка ко ту кон ста та ци ју мо же мо по ве за ти са прет ход ном тврд њом 
да се „стран ци не по сред но не при зна ју ни ка ква пра ва“? Из гле да да по ми-
шље њу овог ау то ра пра во на из да ва ње ак та од ре ђе не са др жи не ни је пра во? 
Има и ау то ра ко ји сма тра ју да је га рант ни акт исто вре ме но и јед но и дру го: 
и по себ на вр ста управ ног ак та и оба ве зу ју ће ми шље ње.35 На рав но, и ово 
ста но ви ште је де ли мич но не тач но, јер се ми шље њем др жав ног ор га на на 
на че лан на чин из ра жа ва ње гов став о при ме ни не ке прав не нор ме, ко ји ће се 
у бу дућ но сти од но си ти на све исто вр сне слу ча је ве, а не са мо на кон крет но 
ли це, а што је ка рак те ри стич но за но во про пи са ни га рант ни акт. 

Иа ко га не сма тра ју ти пич ним управ ним ак том, по је ди ни пи сци го во ре 
о то ме да се га рант ним ак том стран ци услов но при зна је, од но сно га ран ту је 
не ко бу ду ће пра во. Овај га рант ни управ ни акт има сто га дво ја ко деј ство. С 
јед не стра не, он оба ве зу је ор ган, у сми слу при зна ва ња тог пра ва, у тре нут-
ку и под усло ви ма ко ји су у ње му од ре ђе ни. Стран ку, с дру ге стра не, на 
при зна ва ње тог зва нич но обе ћа ног пра ва овла шћу је.36

Ако у овој при чи о прав ној при ро ди га рант ног ак та же ли мо да до ђе мо до 
кра ја, он да нај пре мо ра мо да се вра ти мо на њен по че так. Још јед ном мо ра мо 
да се за пи та мо ка ко је то нор ми ран га рант ни акт и ка ква му то обе леж ја за кон-
ске нор ме да ју. Ка да то бу де мо зна ли, мо ћи ће мо да га упо ре ди мо и са управ ним 
ак том. Мо ћи ће мо, а на кра ју и мо ра ти, да га упо ре ди мо и са ра зним ак ти ма 
из на ших по себ них за ко на, за ко је се твр ди да има ју баш та кав ка рак тер. 

5.2. О прав ној при ро ди га рант ног ак та нор ми ра ног у ЗУП-у 

И у до ма ћем и у упо ред ном пра ву га рант ни акт уре ђен је оп штим прави-
ли ма о управ ном по ступ ку. Раз ли ка ипак по сто ји и от кри ва се већ у си сте-

34 Вук Цу цић, „Фи но по де ша ва ње За ко на о оп штем управ ном по ступ ку“, Ана ли Прав-
ног фа кул те та у Бе о гра ду, 2/2018, 143-144. 

35 Де јан По по вић, Гор да на Илић-По пов, „Прет ход но по ре ско ми шље ње: пле до а је за њего-
во пре о бли ко ва ње у срп ском по ре ском пра ву“, Ана ли Прав ног фа кул те та у Бе о гра ду, 3/2020, 31. 

36 Зо ран Р. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку – са суд ском прак-
сом и ре ги стром пој мо ва, Бе о град 2017, 235, 237. 
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ма ти ци ових за ко на. У упо ред ном пра ву нор ме о га рант ном ак ту део су 
нор ми о управ ном ак ту, при па да ју ис тој це ли ни: га рант ни акт нор ми ран је 
у кон тек сту до но ше ња управ ног ак та, од но сно ре ша ва ња управ не ства ри. У 
хр ват ском и цр но гор ском пра ву чак из ри чи то пи ше да се сти ца ње од ре ђе ног 
пра ва стран ци јем чи, од но сно га ран ту је ре ше њем. У до ма ћем пра ву ни је та ко 
– га рант ни акт нор ми ран је одво је но од управ ног ак та, као по се бан об лик 
управ ног по сту па ња.

Шта је би ла пра ва на ме ра на шег за ко но дав ца, те шко је ре ћи. Она се са-
кри ва иза раз ли чи тих и не до след них по ку ша ја нор ми ра ња га рант ног ак та. 
У пр во бит ним пред ло зи ма ЗУП-а, они ма ко ји ни су усво је ни, од ред бе о га-
рант ном ак ту би ле су део за кон ског нор ми ра ња управ ног ак та.37 Шта ви ше, 
у обра зло же њу пр вог та квог пред ло га, из 2012. го ди не, из ри чи то се и по ми-
њао га рант ни управ ни акт.38 Да ли је од у ста ја њем и од сту па њем од те прво-
бит не на ме ре за ко но да вац же лео да нам по ка же ка ко је, у ме ђу вре ме ну, дру-
га чи је раз у мео прав ну при ро ду га рант ног ак та? Не зна мо – али зна мо шта 
је ре зул тат: управ ни акт нор ми ран је као јед на, а га рант ни акт као дру га 
вр ста ака та упра ве.

Из два ја ње нор ми о га рант ном ак ту не зна чи да оне са нор ми ра њем 
управ ног ак та не ма ју ни ка кве ве зе – на про тив, има ју. С об зи ром на то да по-
себ них нор ми о га рант ном ак ту не ма мно го, до пу ње не су нор ма ма о управ-
ном ак ту, ко је би тре ба ло да се при ме њу ју сход но. Ова ква, сход на при ме на, 
ме ђу тим, ви ше раз два ја управ ни и га рант ни акт, не го што их по ве зу је. 39 Она 

37 Пред лог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, усво јен на 620. сед ни ци Вла де Ре пу-
бли ке Ср би је (за вре ме ман да та Вла де Ре пу бли ке Ср би је иза бра не 7. ју ла 2008. го ди не и 
ре кон стру и са не 14. мар та 2011. го ди не), 23. фе бру а ра 2012. го ди не, http://www.sr bi ja.go v.rs /
ve sti/do ku men ti_ pre gled.php ?id=168120 – Пред лог ЗУП-а из 2012, чл. 21 (20. ја ну ар 2018); 
Пред лог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, усво јен на 120. сед ни ци Вла де Ре пу бли ке 
Ср би је (за вре ме ман да та Вла де Ре пу бли ке Ср би је иза бра не 27. ју ла 2012. го ди не и ре кон стру-
и са не 2. сеп тем бра 2013. го ди не), 18. де цем бра 2013. го ди не, http://www.sr bi ja.go v.rs /ve sti/
do ku men ti_ pre gled.php ?id=201834, чл. 20 (20. ја ну ар 2018) 

38 Пред лог ЗУП-а из 2012, 65. 
39 У пи та њу је раз ли ка ко ја се у на шој на у ци управ ног пра ва ис прав но по вла чи из ме ђу 

суп си ди јар не и сход не при ме не ЗУП-а: „Наш став је да сход на при ме на ни је исто што и суп-
си ди јар на при ме на оп штег за ко на. Јер, сход на при ме на озна ча ва при ме ну оп штег за ко на 
са о бра зно при ро ди од но са из ме ђу пра ви ла прав ног по ступ ка и ма те ри је прав ног уре ђи ва ња, 
док би суп си ди јар на при ме на под ра зу ме ва ла при ме ну оп штег за ко на у це ло сти у свим пи-
та њи ма ко ја ни су уре ђе на по себ ним за ко ном.“ (Ми лош При ца, „Суп си ди јар на и сход на при-
ме на За ко на о оп штем управ ном по ступ ку“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Ни шу, 
91/2021, 99-100) Ову раз ли ку илу стру је и на чин на ко ји су у ЗУП-у уре ђе ни управ ни уго во-
ри: „На управ не уго во ре сход но се при ме њу ју оста ле од ред бе овог за ко на и суп си ди јар но 
од ред бе за ко на ко јим се уре ђу ју обли га ци о ни од но си.“ (ЗУП, чл. 26) Про блем сход не при-
ме не, ко ји по сто ји и у не мач ком пра ву, уо чи ли су и не мач ки ау то ри, али су га са мо по ме ну ли 
и бр зо ре ла ти ви зо ва ли. У хр ват ском и цр но гор ском пра ву про блем ни је ни на стао, бар на 
пр ви по глед, за то што ова ква сход на при ме на ни је ни про пи са на.
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још јед ном ука зу је на њи хо ву раз ли чи ту прав ну при ро ду, због ко је на је дан 
акт, га рант ни, мо гу да се при ме не са мо по је ди не, при клад не нор ме, ина че 
на ме ње не и при ме ре не дру гом ак ту, управ ном. Дру га чи је ре че но, ка да би га-
рант ни акт био управ ни акт, он да би, ло гич но, на ње га до след но и це ло ви то 
тре ба ло да се при ме не и оста ле нор ме о управ ном ак ту. Или обр ну то, би ло 
би не ло гич но да се пра ви ла о управ ном ак ту при ла го ђа ва ју – не че му што 
би и са мо тре ба ло да бу де акт истог ка рак те ра.

За ис пи ти ва ње ка рак те ра га рант ног ак та, од ме ста ко је он за у зи ма у 
си сте ма ти ци ЗУП-а, још су ва жни ја ње го ва за кон ска обе леж ја. Од то га да ли 
је га рант ни акт нор ми ран у окви ру пра ви ла о управ ном ак ту, још је ва жни-
је пи та ње да ли га рант ни акт има обе леж ја управ ног ак та. Ка да се упо ре де, 
њи хо ве за кон ске де фи ни ци је не ука зу ју на по твр дан од го вор.

Оба ак та, и управ ни, и га рант ни, де фи ни са на су као по је ди нач ни прав-
ни ак ти, ко ји се до но се у управ ним ства ри ма. Сми сао им је, ме ђу тим, дру-
га чи ји. До но ше њем управ ног ак та управ на ствар се ре ша ва; не по сред но се 
од лу чу је о пра ви ма, оба ве за ма или прав ним ин те ре си ма стран ке.40 На су прот 
то ме, га рант ним ак том се још увек не ре ша ва управ на ствар, већ њи ме ор ган 
ве зу је сам се бе, а о пра ви ма, оба ве за ма или прав ним ин те ре си ма стран ке 
од лу чи ће ка сни је, она ко ка ко је и га ран то вао.41

Управ ни и га рант ни акт, украт ко, не ма ју исто прав но деј ство. Код управ-
ног ак та, прав но деј ство усме ре но је на стран ку и на ре ша ва ње управ не 
ства ри. Ка да до но си управ ни акт, ор ган не од лу чу је о соп стве ним пра ви ма 
и оба ве за ма – од лу чу је о пра ви ма и оба ве за ма стран ке. За то управ ни акт 
ни је би ло ко ји прав ни акт, већ онај ко ји је ау то ри та ти ван. Прав но деј ство 
га рант ног ак та обр ну тог је сме ра. Ка да до но си га рант ни акт, ор ган оба ве-
зу је сам се бе, а о пра ви ма и оба ве за ма стран ке још увек ни не од лу чу је. За 
га рант ни акт, сто га, не би ни мо гло да се ка же да има ау то ри та ти ван ка рак-
тер, упр кос ње го вој јед но стра но сти.

Спе ци фич но прав но деј ство и је сте оно нај спор ни је у прав ном ре жи му 
га рант ног ак та. Њи ме ор ган не при хва та би ло ко ју оба ве зу, већ оба ве зу да 
до не се управ ни акт. До но ше ње управ ног ак та, ме ђу тим, не за ви си од во ље 
ор га на – то је ствар ње го ве за ко ном утвр ђе не над ле жно сти. Ор ган до но си 
управ ни акт не за то што је ту оба ве зу при хва тио сво јом соп стве ном из ја вом, 
не го за то што та оба ве за про из ла зи из ње го ве над ле жно сти.

У прав ној др жа ви упра ва је ве за на за ко ном, а управ ни ак ти за сно ва ни су 
на за ко ну. Ни су и не сме ју да бу ду за сно ва ни на обе ћа њи ма ор га на упра ве 

40 „Управ ни акт, у сми слу овог за ко на, је сте по је ди нач ни прав ни акт ко јим ор ган, не-
по сред но при ме њу ју ћи про пи се из од го ва ра ју ће управ не обла сти, од лу чу је о пра ву, оба вези 
или прав ном ин те ре су стран ке, или о про це сним пи та њи ма.“ (ЗУП, чл. 16, ст. 1) 

41 То да се га рант ним ак том не од лу чу је о пра ви ма и прав ним ин те ре си ма стран ке 
из ри чи то нам по твр ђу је и пред ла гач ЗУП-а (Вид. Пред лог ЗУП-а, 63) 
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– на ро чи то не он да ка да су та обе ћа ња у су прот но сти са за ко ном. За раз ли ку 
од упо ред ног пра ва, код нас се о то ме ни је во ди ло ра чу на. Код нас је про пи-
са но да управ ни акт мо ра да се до не се у скла ду са га рант ним ак том чак и 
он да ка да се прав ни основ про ме ни. Из у зе так по сто ји са мо он да ка да од ред-
бе но вог за ко на има ју ре тро ак тив но деј ство: ка да се њи ма ста вља ју ван 
сна ге и управ ни ак ти до не ти на осно ву ра ни јих про пи са. У свим оста лим 
слу ча је ви ма, га рант ни акт би из гле да тре ба ло да има ја чу прав ну сна гу од 
за ко на. Уме сто да при ме ни ва же ћи за кон, ор ган упра ве до но си управ ни акт 
на осно ву не ва же ћег. За што? За то што је та ко обе ћао стран ци.

Ова кав „прав но-по ли тич ки из бор“ обра зла же се ве ћим сте пе ном прав-
не си гур но сти стра на ка.42 За бо ра вља се при то ме да прав на си гур ност су-
штин ски зна чи не што дру го. Она про из ла зи из ста бил ног прав ног си сте ма, 
у ко јем се за ко ни не ме ња ју не пре ста но, а до след но се и јед на ко при ме њу ју. 
Она не зна чи то да стран ка мо же да оства ри пра во ко је јој по за ко ну не при-
па да, са мо за то што јој то, сво јом из ја вом, га ран ту је ор ган упра ве. Прав на 
си гур ност по је дин ца је сте ва жна, али не сме да по га зи и обе сми сли оста ле, 
под јед на ко ва жне прет по став ке прав не др жа ве – по пут за ко ни то сти упра ве 
и јед на ко сти гра ђа на пред за ко ном.

Ка да су не мач ки ау то ри по ку ша ли да из јед на че прав но деј ство обе ћа ња 
са прав ним деј ством управ ног ак та, по шли су од за јед нич ког прав ног си ло-
ги зма: и у јед ном и у дру гом слу ча ју утвр ђу је се чи ње нич но ста ње (у истом 
„ин тен зи те ту“, ка жу) и под во ди под оп ште прав не нор ме. У слу ча ју обе ћа ња 
то се чи ни услов но, али то ни је ни шта нео бич но, јер прав но деј ство управ ног 
ак та и ина че мо же да бу де мо ди фи ко ва но усло вом.43 

И код нас се, ви де ли смо, го во ри о то ме ка ко се га рант ним ак том стран ци 
услов но при зна је не ко пра во. За наш га рант ни акт, ме ђу тим, не би мо гло да 
се ка же да пред ста вља управ ни акт ко ји са др жи од ло жни услов. Наш га рант ни 
акт уоп ште се ни не до но си у на ста лој си ту а ци ји, на кон пот пу ног утвр ђи-
ва ња чи ње нич ног ста ња. Он се до но си у хи по те тич кој, за ми шље ној си ту а-
ци ји, при ме ном пра ва на чи ње нич но ста ње ко је је стран ка са мо „опи са ла“. 

Под јед на ко не при ме ре но де лу је и об ја шње ње о га рант ном ак ту као оба-
ве зу ју ћем ми шље њу о при ме ни за ко на. До вољ но је да по гле да мо ту син таг-
му, са му за се бе, ка ко би смо схва ти ли да је она у су прот но сти са пра ви ли ма 
ло ги ке, про тив реч на – con tra dic tio in adi ec to. Ми шље ње не при па да прав ним, 
већ не прав ним ак ти ма упра ве, ак ти ма са оп ште ња. Уко ли ко се оно од но си на 
управ ну ствар, а оба ве зу је, он да то ви ше не би ни тре ба ло да бу де ми шље ње 
– тре ба ло би да бу де управ ни акт. Оно за пра во и је сте део до но ше ња управ-
ног ак та, део при ме не пра ва на кон кре тан слу чај. Да би пра во мо гло да се 

42 Пред лог ЗУП-а, 85-86. 
43 N. von Bom hard, 114. 
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при ме ни, мо ра прет ход но да се схва ти, про ту ма чи. Та кво ми шље ње, исти на, 
оба ве зу је, али не са мо по се би, већ за то што је у скла ду са њим до не та од-
лу ка о пра ви ма и оба ве за ма стран ке. Про бле ма тич но је и то што ми шље ње 
има сво је деј ство на све исто вр сне слу ча је ве, а не са мо на кон крет но ли це, 
као што је то слу чај код га рант ног ак та. Ми шље њем др жав ног ор га на се 
из ра жа ва ње гов став о сми слу не ке прав не нор ме и то се од но си у бу дућ но-
сти на све та кве слу ча је ве, а не са мо на јед но ли це.

Про блем се и огле да у то ме што га рант ни акт ве зу је мо за управ ну ствар, 
али га не ве зу је мо за пра ва и оба ве зе стран ке, као да управ на ствар мо же да се 
одво ји од њих. У управ ним ства ри ма, по но ви мо, по сто ји по тре ба да се одре-
ди пра ви ло по на ша ња за стран ку, а не за ор ган упра ве. Због јав ног ин те ре са 
то пра ви ло по на ша ња од ре ђу је се на ау то ри та ти ван на чин. Код га рант ног 
ак та ни шта од то га ни је ис пу ње но: ни ти он има не по сре дан прав ни ути цај 
на управ ну ствар, ни ти ау то ри та ти ван ка рак тер. Га рант ни акт ви ше под се ћа 
на јед но стра ни прав ни по сао, ко ји би мо гао да ва жи чак и он да ка да за ње га 
ви ше не ма прав ног осно ва – као да про из ла зи из во ље до но си о ца, ор га на 
упра ве, а не из за ко на.

Те шко је сми сле но об ја сни ти прав ну при ро ду не че га што је за ми шље но 
као не прав ни акт, а он да пре тво ре но у прав ни, од но сно про гла ше но та квим. 
Прав но деј ство та квог ак та не из бе жно је спор но за прав ну те о ри ју – чак и 
мо ме нат од ко јег оно по чи ње. Ни је чуд но да нам је те шко да об ја сни мо не што 
што је мо жда нео бја шњи во, ка да чак ни ау то ри ма но вог ЗУП-а ни је ја сно 
шта су хте ли да на пи шу! Од ре ђу ју ћи га, опет на гла ша ва ју две мо гућ но сти. 
Ако се га рант ни акт по сма тра као управ ни акт, он да би, сход ном при ме ном 
чла на 190 ЗУП-а, по чео да про из во ди прав но деј ство од оног тре нут ка у ко јем 
по ста је ко на чан и из вр шан. Ако би пак био оба ве зу ју ће ми шље ње, он да би, 
сход ном при ме ном чла на 17 ЗУП-а, по чео да про из во ди прав но деј ство од 
оног мо мен та у ко јем је стран ка о ње му оба ве ште на.44

Све те ди ле ме и по ја шње ња као да нас за пра во још ви ше уда ља ва ју од 
раз у ме ва ња прав не при ро де га рант ног ак та. У њи ма се, пре све га, ме ша оно 
што не би сме ло. Прав но деј ство јед ног ак та ни је исто што и ње го ва из вр шност. 
За раз ли ку од прав ног деј ства, ко је има сва ки прав ни акт, из вр шност је спе-
ци фич но свој ство прав ног ак та, ко је се са сто ји у мо гућ но сти при нуд ног оства-
ре ња ње го ве са др жи не. Ни шта се од то га не укла па у прав ни ре жим га рант ног 
ак та. Ор ган ће у скла ду са га рант ним ак том до не ти управ ни акт уко ли ко то 
и ка да стран ка бу де зах те ва ла. О ка квом то при нуд ном из вр ше њу га рант ног 
ак та мо же да се го во ри? Ко би био из вр ше ник, а ко над ле жан да спро ве де 
из вр ше ње? Ор ган упра ве, сам про тив се бе? Ово је са мо још је дан до каз да 
се бе сми сли це не мо гу сми сле но об ја сни ти, а да је сва ки по ку шај ра ци о нал ног 
об ја шње ња осу ђен на не у спех.

44 В. Цу цић, 143-144. 
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На слич не не ло гич но сти на и ла зи мо и он да ка да го во ри мо о ко нач но сти 
га рант ног ак та. За ко га би он то тре ба ло да по ста не ко на чан? Ко би мо гао 
да се жа ли про тив га рант ног ак та – сам до но си лац, стран ка, тре ћа ли ца? Ко 
би био ле ги ти ми сан да под не се жал бу про тив га рант ног ак та, ако он ни ко га 
не оба ве зу је, осим до но си о ца? Да ли то зна чи да би про тив га рант ног ак та 
мо гао да се по кре не и управ ни спор? Ко би за то био ле ги ти ми сан и шта би 
био пред мет та квог управ ног спо ра? Да ли би, на кра ју, га рант ни акт по стао 
и прав но сна жан? 

Ко нач ност је свој ство управ ног ак та ко је се из во ди из на чи на на ко ји је 
уре ђе на прав на за шти та стран ке. У од но су на га рант ни акт, та ква прав на 
за шти та ни је ди рект но про пи са на, јер јој ни је ни нео п ход на. Стран ка мо же 
је ди но да се жа ли про тив управ ног ак та, оног ко ји ни је до нет у скла ду са 
га рант ним ак том. Све оста ло са мо су не ја сне и кон фу зне кон струк ци је, из-
ве де не у по ку ша ју да се на га рант ни акт сход но при ме не пра ви ла о прав ној 
за шти ти при ме ре на по би ја њу управ ног ак та. 

5.3. О прав ној при ро ди „га рант них ака та“ нор ми ра них  
у по себ ним за ко ни ма

У по ја шње њу прав не при ро де га рант ног ак та, на жа лост, не по ма жу нам 
ни по себ на пра ви ла, ко ја су узе та у об зир при ли ком нор ми ра ња га рант ног 
ак та у но вом ЗУП-у. Уме сто да илу стру ју га рант ни акт, при ме ри од ко јих се 
по шло са мо про ду бљу ју већ по сто је ће ди ле ме и кон фу зи ју. Да би нам по мо-
гли у раз у ме ва њу прав не при ро де га рант ног ак та, прет ход но би и са ми мо-
ра ли да има ју тај ка рак тер, а баш то је спор но. У де фи ни ци ју и обе леж ја 
га рант ног ак та они се, јед но став но, не укла па ју. 

Оба ве зу ју ћа оба ве ште ња нор ми ра на Ца рин ским за ко ном не слу же то ме 
да се ор ган оба ве же на до но ше ње управ ног ак та од ре ђе не са др жи не. Њи ма 
ор ган од лу чу је, већ у том тре нут ку, о свр ста ва њу или по ре клу ро бе. Ово не 
про из ла зи са мо из ста рог Ца рин ског за ко на, ва же ћег у вре ме до но ше ња 
ЗУП-а, не го и из но вог Ца рин ског за ко на, до не тог по сле то га. У но вом Ца рин-
ском за ко ну то се и на гла ша ва: ор ган до но си од лу ке ко је се од но се на оба ве-
зу ју ћа оба ве ште ња.45 Оне, као што је то пи са ло и ра ни је, у ста рим пра ви ли ма, 
оба ве зу ју ка ко ца рин ске ор га не та ко и стран ке, ко ји ма су из да те.46 По сво јој 
прав ној при ро ди, оне ни су га рант ни ак ти; оне су управ ни ак ти, а то нам 
по твр ђу је и суд ска прак са.47 

45 Но ви Ца рин ски за кон, чл. 23, ст. 1. 
46 Ста ри Ца рин ски за кон, чл. 19, ст. 2; Но ви Ца рин ски за кон, чл. 23, ст. 3. 
47 Пре ма ста ву та да шњег Вр хов ног су да Ср би је, уве ре ње о до ма ћем по ре клу ро бе из-

да то на осно ву Ца рин ског за ко на из 1992. го ди не има ка рак тер управ ног ак та. Прав но деј ство 
овог уве ре ња суд је це нио пре ма од ред ба ма ка сни јег Ца рин ског за ко на, из 2003. го ди не, у 
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Ни по твр да ко ја се из да је стран цу да ће би ти при мљен у др жа вљан ство 
Ре пу бли ке Ср би је не ма сми сао га рант ног ак та. Њо ме се ор ган не оба ве зу је 
на до но ше ње управ ног ак та, он да ка да и ако стран ка то бу де тра жи ла. Она 
слу жи то ме да стран ка, ко ја је већ под не ла зах тев за до но ше ње управ ног ак та 
(за при јем у др жа вљан ство Ре пу бли ке Ср би је) до би је от пуст из стра ног др жа-
вљан ства и ти ме ис пу ни је дан од за кон ских усло ва, што у за кон ским од ред-
ба ма из ри чи то и пи ше.48 Стран цу се ти ме не га ран ту је да ће би ти при мљен 
у срп ско др жа вљан ство, већ се по твр ђу је да ће би ти при мљен у др жа вљан-
ство ако ис пу ња ва све оста ле усло ве, а што још ни је ни раз ма тра но. От пуст 
из прет ход ног др жа вљан ства је је дан од усло ва, али ни је је ди ни.49 Сти ца ње 
др жа вљан ства за ви си од свих усло ва. 

Је ди ни акт ко ји се и у по себ ном за ко ну на зи ва „га рант ним“, па ра док сал-
но, нај ма ње ли чи на онај из ЗУП-а. У ње гов ка рак тер га рант ног ак та сум њао 
је и пред ла гач ЗУП-а.50 Оправ да но, јер ре ше ње ко јим се услов но при зна је 
пра во стран ци на пре нос упи са бро да уну тра шње пло вид бе са пој мом га-
рант ног ак та не ма ни ка кве ве зе. Њи ме се луч ка ка пе та ни ја не оба ве зу је на 
до но ше ње управ ног ак та, а још ма ње би на то мо гла да оба ве же дру гу луч ку 
ка пе та ни ју, ко ја пре нос упи са мо же и да од би је.51 Њи ме се уоп ште ни не га-
ран ту је не ко бу ду ће од лу чи ва ње о пра ви ма стран ке – њи ме се о тим пра ви ма 
од лу чу је. До ду ше, услов но, јер од лу ку о то ме мо ра да до не се још је дан ор ган; 
од лу ку, ко ја је, као и она пр ва, прет ход на, управ ни акт. 

У де фи ни ци ју га рант ног ак та не укла па ју се ни оба ве зу ју ћа ми шље ња, 
нор ми ра на про пи си ма о по ре ском по ступ ку и ин спек циј ском над зо ру. Она 

скла ду са ко ји ма оба ве зу ју ће оба ве ште ње о по ре клу ро бе (са ко јим се ра ни је уве ре ње о до-
ма ћем по ре клу ро бе по и сто ве ћу је) има деј ство од лу ке до не те у управ ном по ступ ку. (Пре-
су да Вр хов ног су да Ср би је, У. 3096/05 од 25.01.2007. го ди не) Иа ко се ова фор му ла ци ја не 
ко ри сти у ка сни јим за ко ни ма, оба ве зу ју ћа оба ве ште ња ни су мо гла да про ме не сво ју прав ну 
при ро ду. И да ље су то од лу ке ко је се до но се у управ ним ства ри ма, а не га ран ци ја не ког 
бу ду ћег од лу чи ва ња. По сту па ју ћи у управ ном спо ру чи ји је пред мет би ло дру го сте пе но 
ре ше ње ко јим се од би ја жал ба из ја вље на про тив оба ве зу ју ћег оба ве ште ња, Управ ни суд 
на во ди сле де ће: „Пра вил но је, по оце ни су да, од лу чио ту же ни ор ган ка да је, у по ступ ку у 
ко ме ни је би ло по вре да пра ви ла по ступ ка, од био жал бу ту жи о ца на ла зе ћи да је пр во сте пе ни 
ор ган на пра вил но и пот пу но утвр ђе но чи ње нич но ста ње, пра вил но при ме нио ма те ри јал но 
пра во и дао раз ло ге ко је при хва та и овај суд.“ (Пре су да Управ ног су да, 3 У.26065/10 од 22.02. 
2012. го ди не) Не би сто га мо гло да се ка же да ово оба ве ште ње пред ста вља „ин стру мент ко јим 
над ле жни управ ни ор ган ту ма чи не ку ва же ћу ца рин ску (по ре ску) нор му“. (Уп. Д. По по вић, 
Г. Илић-По пов, 28) Над ле жни ор ган на утвр ђе но чи ње нич но ста ње (а не опи са но, ка ко пи ше 
у ЗУП-у) при ме њу је ме ро дав но пра во – за то што од лу чу је у управ ној ства ри и до но си управ-
ни акт. С об зи ром на то да је ово оба ве ште ње оба ве зу је, не за до вољ на стран ка мо же да из-
ја ви жал бу, а ка сни је, про тив ко нач ног управ ног ак та, мо же да во ди и управ ни спор. 

48 За кон о др жа вљан ству Ре пу бли ке Ср би је, чл. 15, ст. 2. 
49 Ви ше о то ме Дра ган Мил ков, Управ но пра во II – управ на де лат ност, Но ви Сад 2017, 60. 
50 Пред лог ЗУП-а, 88. 
51 За кон о др жав ној при пад но сти и упи су пло ви ла, чл. 83, ст. 6.
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ни су илу стра ци ја га рант них ака та – она нам по ка зу ју је ди но то да за ко нода-
вац, кад већ мо же све, мо же и од за кон ских нор ми да ство ри пра ву збр ку. 

Акт о при ме ни про пи са ко ји до но си ми ни стар над ле жан за по сло ве 
фи нан си ја ни је акт ко јим се он оба ве зу је на то да ка сни је, на зах тев стран ке, 
до не се управ ни акт од ре ђе не са др жи не.52 То су раз ли чи ти ак ти – по пут обја-
шње ња, ми шље ња, ин струк ци ја, упут ста ва – ко ји су, у ци љу је дин стве ног 
спро во ђе ња про пи са из обла сти фи нан си ја, оба ве зу ју ћи за по сту па ње јед ног 
дру гог ор га на, По ре ске упра ве. Не ја сно је са мо шта је за ко но да вац овим 
тач но же лео да ка же. Шта су за ње га ови ак ти ко је је на бро јао? Да ли су то 
ак ти истог ка рак те ра, без об зи ра на на зив, или њи хо ви на зи ви ука зу ју на 
спе ци фич не ак те, чи је је зна че ње и ме сто ме ђу ак ти ма упра ве до бро по зна-
то? Да ли су то не ка но ва ми шље ња, ин струк ци је и упут ства, раз ли чи та од 
оних из За ко на о др жав ној упра ви? 

Као што мо же мо да при ме ти мо, за ко но да вац је ов де, про из вољ но, мно го 
то га по ме шао и на звао ак ти ма о при ме ни про пи са. Ни је се во ди ло ра чу на о 
њи хо вом спе ци фич ном зна че њу и кон тек сту; о то ме да се не ки од њих ти чу 
од но са из ме ђу упра ве и гра ђа на, а не ки од но са из ме ђу са мих ор га на упра ве. 
Раз ли ка не по сто ји ни за ау то ре ко ји се ба ве по ре ским пра вом. Све те ак те 
по сма тра ју је дин стве но и у осно ви их сво де на ми шље ње, спе ци јал ном нор-
мом по ре ског про це сног за ко на про гла ше но оба ве зу ју ћим, чи ме је де ро ги-
ра на оп шта нор ма из За ко на о др жав ној упра ви, ко ја про пи су је су прот но. 
Као по сле ди цу оба ве зу ју ћег ка рак те ра ових ми шље ња ис ти чу то што По ре-
ска упра ва, ка да ре ша ва по је ди нач ну, по ре ску ствар, не сме да пре и спи ту је 
њи хо ву ма те ри јал но прав ну за ко ни тост.53 

Чак и ка да би смо при хва ти ли став да сви на ве де ни ак ти има ју ка рак тер 
ми шље ња о при ме ни про пи са, оста је про блем на ко ји на у ка по ре ског пра ва 
ни је да ла од го вор: ка ко се не мо гућ ност По ре ске упра ве да пре и спи та ма те-
ри јал но прав ну за ко ни тост ми шље ња ми ни стра сла же са на че лом са мо стал-
но сти у управ ном по ступ ку. Ка да ре ша ва управ ну ствар, овла шће но слу жбе-
но ли це утвр ђу је чи ње нич но ста ње и на ње га при ме њу је за ко не и дру ге про-
пи се – са мо стал но, а не пре ма не чи јем ми шље њу, или не чи јој ин струк ци ји.54 

На ту ма че ње за ко на, ко је оба ве зу је, иа ко ни је да то у по ступ ку при ме не 
пра ва, на и ла зи мо и у За ко ну о ин спек циј ском над зо ру. И та мо се на зи ва 

52 У те о ри ји фи нан сиј ског пра ва, на гла ша ва се то да се од ре ђе ни еле мен ти ових ака та, 
озна че них као прет ход но по ре ско ми шље ње, не укла па ју у оквир га рант ног ак та, ус по ста-
вљен ЗУП-ом. Пред ла же се за то да се прет ход но по ре ско ми шље ње, схва ће но као га рант ни 
акт, пот пу ни је уре ди по ре ским про пи си ма. (Д. По по вић, Г. Илић-По пов, 32) 

53 Д. По по вић, Г. Илић-По пов, 23, 26. 
54 ЗУП, чл. 12. У суд ској прак си ја сно се ис ти че то да ин струк ци ја не пред ста вља ма-

те ри јал но прав ни про пис на ко ји би до но си лац управ ног ак та мо гао да се по зо ве, од но сно 
то да она за до но си о ца управ ног ак та не ма оба ве зу ју ћу прав ну сна гу. (Пре су да Вр хов ног 
су да Ср би је, У. 7271/2008[1] од 11.03.2009. го ди не) 
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ак том о при ме ни про пи са, ко ји се не до но си са мо на зах тев стран ке, већ и по 
соп стве ној ини ци ја ти ви. И та мо је спо ран, из на ве де них и дру гих раз ло га, 
али ни је га рант ни акт, ко ји би имао ЗУП-ом про пи са на обе леж ја. 

6. ЗА КЉУ ЧАК 

У кон тек сту про ши ре ња пој ма управ не ства ри и пред ме та управ ног по-
ступ ка, ау то ри на шег но вог ЗУП-а су осми сли ли но ви об лик управ ног по ступа-
ња, ко ји се са сто ји у до но ше њу га рант них ака та. Ни су га за пра во осми сли ли, 
не го пре у зе ли из не ких дру гих прав них си сте ма, као што су не мач ки, хр ват-
ски и цр но гор ски. До но ше њем га рант ног ак та, ор ган упра ве оба ве зу је се на 
то да стран ци, на њен зах тев, из да управ ни акт од ре ђе не са др жи не. 

Га рант ни ак ти не ма ју тај на зив у свим на вед ним зе мља ма, али су сву да 
де фи ни са ни и уре ђе ни про пи си ма о оп штем управ ном по ступ ку. За раз ли ку 
од упо ред но прав них узо ра, ме ђу тим, од ред бе о га рант ном ак ту у на шем 
ЗУП-у ни су укљу че не у нор ми ра ње управ ног ак та. Из дво је не су, а са нор ма-
ма о управ ном ак ту по ве за не сход ном при ме ном. 

Нај ва жни ја раз ли ка у прав ном ре жи му на шег га рант ног ак та, у од но су 
на оста ле, огле да се у то ме што он оба ве зу је ор ган упра ве чак и на кон про-
ме не прав них про пи са. У оста лим пра ви ма, бит на про ме на прав них про пи-
са осло ба ђа ор га не упра ве прет ход но да тог обе ћа ња. У на шем пра ву не, осим 
ако ти но ви про пи си има ју ре тро ак тив но деј ство. 

Ова ко не у о би ча је ну прав ну сна гу да тог обе ћа ња пред ла гач на шег ЗУП-а 
обра зло жио је по ја ча ном прав ном си гур но шћу стран ке. Би ло би до бро да је ре као 
не што и о на че лу за ко ни то сти упра ве, од но сно о то ме ка ко јед но обе ћање, ка-
кво год прав но деј ство оно има ло, мо же да бу де ја че од за ко на. На жа лост, није. 

Око то га у че му се са сто ји прав но деј ство га рант ног ак та, прав на те о-
ри ја нај ви ше се и спо ри. Да ли је то што ор ган упра ве обе ћа ва да ће до не ти 
од ре ђе ни управ ни акт и ре ши ти управ ну ствар на од ре ђе ни на чин до вољ но 
да се и ње му при пи ше прав но деј ство управ ног ак та? За стра не ау то ре, пре 
све га не мач ке, углав ном је сте. У да том обе ћа њу они ви де до вољ но не по сре-
дан ути цај на пра ва и оба ве зе стран ке, она кав ка кав по сто ји и код управ них 
ака та. Га рант не ак те, у том сми слу, ја сно одва ја ју од ра зних ака та са оп ште-
ња, ко ји ма тај ути цај, а ти ме и прав но деј ство, не до ста је. 

За на ше ау то ре, раз ли ка у од но су на ак те ко ји ма ор ган упра ве са оп шта-
ва стран ци сво је ми шље ње о при ме ни за ко на ни је та ко ја сна, с об зи ром на то 
да сма тра ју да и та ква ми шље ња мо гу по ста ти прав ни ак ти, он да ка да по ста-
ну оба ве зу ју ћа. За то су још ма ње си гур ни у то да га рант ни акт има ка рак тер 
управ ног ак та. За њих би га рант ни акт под јед на ко осно ва но мо гао да бу де 
и оба ве зу ју ће ми шље ње. 
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Ува жа ва ју ћи чи ње ни цу да прав но деј ство управ них ак та ни је увек лако 
уо чи ти и пре по зна ти, сма тра мо ипак да оно га рант ним ак ти ма не до ста је. 
Ако се га рант ним ак том стран ци обе ћа ва сти ца ње не ког пра ва, то још увек 
не зна чи да га је стран ка и сте кла. Ка да би та ко би ло, он да се управ ни акт 
ка сни је не би ни до но сио. Га рант ним ак том ор ган упра ве не ве же стран ку, 
не ре ша ва ње ну управ ну ствар – ве же се бе и оба ве зу је се на ре ша ва ње управ-
не ства ри. Јед но стра но, али не и ау то ри та тив но. 

У том ве зи ва њу, на рав но, има мно го то га спор ног, за то ње го ва прав на 
при ро да и је сте та ко нео бич на. Мо же ли ор ган упра ве да се оба ве же на вр ше-
ње или не вр ше ње сво је над ле жно сти? Мо же ли да ту ма чи за ко не? Мо же ли 
ми шље ње ор га на упра ве да по ста не прав ни акт и да оба ве зу је? Ка ко се та кво 
ми шље ње укла па у на че ло са мо стал но сти у управ ном по ступ ку – ор га на 
упра ве, али и сва ког слу жбе ног ли ца ко је до но си од лу ку? 

На сва ова спор на пи та ња, на жа лост, од го вор не до би ја мо ни из по себ-
них за ко на, ко ји би тре ба ло да нор ми ра ју по је ди не га рант не ак те. Пред ла гач 
ЗУП-а дао нам је при ме ре та квих за ко на, али ак ти ко ји се у њи ма на ла зе не 
мо гу да се укло пе у де фи ни ци ју из ЗУП-а. Уме сто да илу стру ју га рант ни 
акт и по мог ну нам у раз у ме ва њу ње го ве прав не при ро де, они су по сто је ће 
ди ле ме про ду би ли и про ши ри ли. Ме ђу њи ма има ра зних ака та, чак и управ-
них. Не ки се ни не од но се, или бар не мо ра ју да се од но се на по је ди нач не си-
ту а ци је. Не ки су нор ми ра ни та ко да ни је спор на са мо њи хо ва ло ги ка, не го 
и устав ност. Раз ли ку ју се по мно го че му, а за јед нич ко им је из гле да је ди но 
то што ни су га рант ни ак ти, они ко је је за ко но да вац за ми слио у ЗУП-у. 

То што је за ко но да вац за ми слио под га рант ним ак ти ма ли чи на ме ша-
ви ну раз ли чи тих ака та упра ве: управ них, на ро чи то оних ко ји са др же од ло-
жни услов, ак це сор них, ака та са оп ште ња. Ни у јед ну од тих ка те го ри ја, 
ме ђу тим, не мо гу до след но да се свр ста ју. Нај ви ше за пра во ли че на оно што 
би, услов но, мо гло да се на зо ве јед но стра ним прав ним по слом, ко јим се ор-
ган упра ве оба ве зу је на не што што стран ка, уко ли ко то бу де при хва ти ла, 
ка сни је мо же и да зах те ва. Ни та кво об ја шње ње, на рав но, не би ре ши ло 
про бле ме на ко је смо у раз ма тра њу прав не при ро де га рант ног ак та на и шли 
– на про тив, чи ни се да би их са мо по твр ди ло. 
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As su ran ce in Ad mi ni stra ti ve Pro ce du re

Abstract: As su ran ce is one of the no vel ti es in the new Ser bian Ad mi ni stra-
ti ve Pro ce du re Act, pas sed in 2016. As su ran ce is a writ ten act thro ugh which a 
com pe tent aut ho rity ac cepts the obli ga tion to is sue a cer tain ad mi ni stra ti ve act, 
at the re qu est of the party. Le gal na tu re of this act is qu i te un cle ar and dis pu ta ble. 
Le gal the ory usu ally asks it self whet her this act can al so be con si de red as an 
ad mi ni stra ti ve act, or not. In or der to an swer this qu e sti on, spe ci fic re gu la ti ons 
on as su ran ce must be analysed in do me stic and com pa ra ti ve law. Af ter this analyse 
has been do ne, we can con clu de that the se re gu la ti ons are con tra dic tory and the 
fe a tu res of the as su ran ce do not cor re spond to tho se of an ad mi ni stra ti ve act. 
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