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„ПРИ КРИ ВЕ НА КУ ПО ВИ НА“ КАО  
ОБ ЛИК ИН СПЕК ЦИЈ СКОГ НАД ЗО РА1

Сажетак:„При кри ве на ку по ви на“ пред ста вља но ви об лик ин спек циј-
ског над зо ра, ко ји је уве ден у наш управ но-прав ни си стем За ко ном о из ме-
на ма и до пу на ма за ко на о ин спек циј ском над зо ру од де цем бра 2018. го ди не. 
Ра ди се, за пра во, о спе ци фич ном ме то ду до ка зи ва ња у по ступ ку ин спек циј-
ског над зо ра, уко ли ко по сто ји осно ва на сум ња да над зи ра ни су бјект не ре-
ги стро ва но оба вља де лат ност или да не из да је ра чун, под усло вом да се 
по треб ни до ка зи не мо гу дру га чи је обез бе ди ти или уко ли ко би то би ло зна-
чај но оте жа но. Спе ци фич ност овог ме то да до ка зи ва ња са сто ји се у то ме 
да ин спек тор не по сред ним опа жа њем при ку пља до ка зе и по дат ке ко ри сне 
за утвр ђи ва ње чи ње нич ног ста ња, при че му се ова „ку по ви на“ сма тра при-
кри ве ном због то га што ин спек тор сво ју слу жбе ну ле ги ти ма ци ју и на лог 
за ин спек циј ски над зор ста вља на увид над зи ра ном су бјек ту тек по оба вље-
ној „ку по ви ни“.

Кључнеречи:др жав на упра ва, управ ни над зор, ин спек циј ски над зор, 
„при кри ве на ку по ви на“.

УВОД НЕ НА ПО МЕ НЕ

Ин спек циј ски над зор пред ста вља јед ну вр сту управ ног над зо ра. Управ-
ни над зор је би тан еле мент управ не функ ци је др жав не вла сти. Сто га је овај 
вид управ не ак тив но сти де таљ но за кон ски ре гу ли сан. Та ко ђе, управ ном 
над зо ру су по све ће не број не стра ни це на ше управ но-прав не књи жев но сти. 
То је и раз лог што смо се опре де ли ли да рад по све ти мо овој ве о ма зна чај ној 
те ми, с по себ ним освр том на је дан но ви об лик ин спек циј ског над зо ра – „при-

1 Чла нак је на стао као ре зул тат ра да на про јек ту „Прав на тра ди ци ја и но ви прав ни 
иза зо ви“.
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кри ве ну ку по ви ну“. Циљ уво ђе ња „при кри ве не ку по ви не“ у прав ни си стем 
Ре пу бли ке Ср би је ле жи у ин тен ци ји др жа ве да при ме ном овог ме то да ин-
спек циј ског над зо ра су зби је раз ли чи те по јав не об ли ке не ре ги стро ва не при-
вред не де лат но сти (по себ но у обла сти тр го ви не) и тзв. си ве еко но ми је. Са ма 
при ме на овог ме то да под ра зу ме ва од го ва ра ју ће до ка зне и опе ра тив не тех-
ни ке, ко је су усме ре не ка от кри ва њу не ре ги стро ва них при вред них су бје ка-
та, има ју ћи у ви ду број на огра ни че ња и те шко ће ко је по сто је у том по гле ду, 
а ко је про из ла зе из са ме чи ње ни це „не ви дљи во сти“ не ре ги стро ва них су бје-
ка та за др жа ву. Та „не ви дљи вост“, пак, про у зро ку је др жа ви огром ну еко-
ном ску и фи нан сиј ску ште ту. У то ме се и са сто ји ло ги ка уво ђе ња овог ви да 
ин спек циј ског над зо ра у ра ду над ле жних ин спек циј ских ор га на и слу жби у 
Ре пу бли ци Ср би ји.

ПО ЈАМ И ОБ ЛИ ЦИ УПРАВ НОГ НАД ЗО РА

У срп ској те о ри ји управ ног пра ва по јам управ ног над зо ра се углав ном 
де фи ни ше на сли чан на чин. Д. Мил ков сма тра да управ ни над зор „пред ста-
вља вр сту над зо ра, па за ње га ва же сва обе леж ја ко ја ина че ва же за би ло 
ко ји вид над зо ра. По ред то га, управ ни над зор има и од ре ђе не спе ци фич но-
сти, по ко ји ма се раз ли ку је од дру гих вр ста над зо ра.“ По ње го вом ми шље њу, 
управ ни над зор се мо же де фи ни са ти као „ак тив ност ко ја се са сто ји у си сте-
мат ском по сма тра њу и вред но ва њу де лат но сти дру гих су бје ка та, на осно ву 
уна пред утвр ђе них кри те ри ју ма. Ме ђу тим, над зор ни је сам се би свр ха, од-
но сне не са сто ји се је ди но у про стом по сма тра њу и оце њи ва њу ра да дру гих 
субје ка та, не го под ра зу ме ва и вр ше ње ути ца ја на њих. Над зор се не вр ши 
са мо за то да би се сте кло са зна ње о од ре ђе ним не га тив ним по ја ва ма, не го да 
би се оне от кло ни ле и спре чи ло њи хо во ја вља ње у бу дућ но сти.“2 Р. Мар ко-
вић ис ти че да је управ ни над зор „по се бан по сао упра ве, ко ји се са сто ји од 
над зор них ак тив но сти снаб де ве них по себ ним управ ним овла шће њи ма (овла-
шће њи ма управ не вла сти) над не а у то ри та тив ним по сту па њем раз ли чи тих 
фи зич ких и прав них ли ца. Управ ни над зор је об лик оп штег над зо ра. Над зор 
је трај но и си сте мат ско над гле да ње (пра ће ње) не чи јег (ту ђег) ра да на осно ву 
утвр ђе них ме ри ла, а све у ци љу ефек тив ни јег ути ца ја на тај рад. То ути ца ње 
на туђ рад об у хва та и мо гућ ност при ме не санк ци ја од стра не оног ко вр ши 
над зор.“ Та ко ђе, овај ау тор сма тра да је управ ни над зор „об лик прав ног над-
зо ра. При том је прав ни над зор прав но ре гу ли сан над зор, чи ја је основ на 
свр ха про из во ђе ње прав них ефе ка та. То је скуп прав ним нор ма ма утвр ђе них 
овла шће ња и по сту па ка ко ји ма се у окви ру над зор ног од но са обез бе ђу је 

2 Дра ган Мил ков, Управ но пра во II – управ на де лат ност, Но ви Сад 2010, 261-262.
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за ко ни тост ра да ор га на и ли ца над ко ји ма се вр ши над зор. Пре ма то ме, циљ 
прав ног над зо ра је обез бе ђи ва ње за ко ни то сти, а ефи ка сност прав ног над зо-
ра обез бе ђу је се мо гућ но шћу при ме не санк ци ја од стра не оног су бјек та 
ко ји вр ши над зор (пре ма то ме, прав не санк ци је су еле мент пој ма прав ног 
над зо ра).“3 По ми шље њу З. То ми ћа, управ ни над зор је „прав ни над зор ко ји 
оства ру ју др жав ни ор га ни упра ве над раз ли чи тим ак тив но сти ма (ау то ри-
та тив ним и не а у то ри та тив ним) др жав них и не др жав них ор га на и ор га ни за-
ци ја, као и над ра дом (по на ша њем) гра ђа на.“4 То мић ис ти че да се ау то ри та-
тив ни ути цај над зор ног ор га на, ко ји је за кон ски но р ми ран, у пре вен тив ном, 
ко рек тив ном или ре пре сив ном сми слу на над зи ра ног су бјек та при ли ком 
вр ше ња управ ног над зо ра оства ру је у пр вом ре ду управ ним ак ти ма и управ-
ним рад ња ма.5 Н. Ба ча нин сто ји на ста но ви шту да „управ ни над зор пред-
ста вља по се бан об лик прав ног над зо ра, тј. по се бан об лик прав но уре ђе не 
це ли не над зор них овла шће ња и по сту па ка про ве ра ва ња пра вил но сти (за ко-
ни то сти и/или це лис ход но сти) ака та и рад њи кон тро ли са них су бје ка та.“6 М. 
Влат ко вић и З. Јо ва но вић управ ни над зор де фи ни шу као „по сао ор га на др жав-
не упра ве, а из у зет но и дру гог, не др жав ног ор га на, ко ји се оства ру је управ-
ним (ау то ри та тив ним) овла шће њи ма и ме то да ма над не а у то ри та тив ним 
ак тив но сти ма пред у зе ћа, уста но ва и дру гих прав них су бје ка та. Управ ни 
над зор у ма те ри јал ном сми слу по ла зи од чи ње ни це да се об ли ци управ ног 
над зо ра раз ли ку ју по ма те ри јал но-са др жин ским атри бу ти ма. На и ме, управ-
ни над зор је по сао др жав не упра ве или дру гог не др жав ног ор га на ко ји се 
оства ру је управ ним овла шће њи ма и ме то да ма и то над не а у то ри та тив ним 
ак тив но сти ма пред у зе ћа, уста но ва и дру гих прав них су бје ка та. Ов де је, да-
кле, ор ган ко ји вр ши над зор у дру гом пла ну и се кун дар ног зна ча ја. С дру ге 
стра не, над зор ко ји се вр ши управ ним овла шће њи ма над управ ном (ау то ри-
та тив ном) де лат но шћу ор га на др жав не упра ве и с њи ма из јед на че ним ор га-
ни ма је сте, у ства ри, управ на кон тро ла упра ве, а не управ ни над зор.“7

Ка да је у пи та њу по зи тив но-прав но ре гу ли са ње управ ног над зо ра, тре ба 
на гла си ти да ва же ћи За кон о др жав ној упра ви8 са мо ин спек циј ски над зор 
де фи ни ше као по сао др жав не упра ве ко јим „ор га ни др жав не упра ве ис пи-
ту ју спро во ђе ње за ко на и дру гих про пи са не по сред ним уви дом у по сло ва ње 
и по сту па ње фи зич ких и прав них ли ца и, за ви сно од ре зул та та над зо ра, 
из ри чу ме ре на ко је су овла шће ни.“9 За кон о др жав ној упра ви, за раз ли ку 

3 Рат ко Мар ко вић, Управ но пра во, Бе о град 2002, 232-233.
4 Зо ран То мић, Управ но пра во – си стем, Бе о град 1998, 256.
5 Зо ран То мић, Оп ште управ но пра во, Бе о град 2012, 234-235.
6 Не вен ка Ба ча нин, Управ но пра во, Кра гу је вац 2000, 520.
7 Ми лан Влат ко вић, Зо ран Јо ва но вић, Управ ни над зор, Кра гу је вац 2016, 52.
8 ЗДУ, „Слу жбе ни гла сник РС“, бр. 79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014, 30/2018 – др. 

за кон и 47/2018. 
9 ЗДУ, чл. 18, ст. 1.
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од исто и ме ног про пи са од 1992. го ди не, уоп ше и не по ми ње и не уре ђу је 
„управ ни над зор“, већ је ди но го во ри о „уну тра шњем над зо ру“. Пре ма За ко ну 
о др жав ној упра ви, уну тра шњи над зор „је сте над зор ко ји ор га ни др жав не 
упра ве вр ше над дру гим ор га ни ма др жав не упра ве и има о ци ма јав них овла-
шће ња у вр ше њу по ве ре них по сло ва др жав не упра ве. Уну тра шњи над зор 
са сто ји се од над зо ра над ра дом, од ин спек циј ског над зо ра пре ко управ не 
ин спек ци је и од дру гих об ли ка над зо ра уре ђе них по себ ним за ко ном.“10 Што 
се ти че над зо ра над ра дом, он се са сто ји од „над зо ра над за ко ни то шћу ра да 
и над зо ра над свр сис ход но шћу ра да ор га на др жав не упра ве и има ла ца јав них 
овла шће ња у вр ше њу по ве ре них по сло ва др жав не упра ве. Над зо ром над 
за ко ни то шћу ра да ис пи ту је се спро во ђе ње за ко на и дру гих оп штих ака та, а 
над зо ром над свр сис ход но шћу ра да де ло твор ност и еко но мич ност ра да и 
свр хо ви тост ор га ни за ци је по сло ва“, при че му ми ни стар ство „не мо же вр ши ти 
над зор над ра дом дру гог ми ни стар ства.“11 Оп шта овла шће ња ор га на др жав не 
упра ве у вр ше њу над зо ра над ра дом си сте ма ти зо ва на су у не ко ли ко гру па. 
На и ме, ор ган др жав не упра ве овла шћен је да при ли ком вр ше ња над зо ра над 
ра дом: „1) зах те ва из ве шта је и по дат ке о ра ду; 2) утвр ди ста ње из вр ша ва ња 
по сло ва, упо зо ри на уо че не не пра вил но сти и од ре ди ме ре и рок за њи хо во 
от кла ња ње; 3) из да је ин струк ци је; 4) на ло жи пред у зи ма ње по сло ва ко је 
сма тра по треб ним; 5) по кре не по сту пак за утвр ђи ва ње од го вор но сти; 6) 
не по сред но из вр ши не ки по сао ако оце ни да се друк чи је не мо же из вр ши ти 
за кон или дру ги оп шти акт; 7) пред ло жи Вла ди да пре ду зме ме ре на ко је је 
овла шће на.“12 Ин струк ци ја је За ко ном де фи ни са на као акт ко јим се „усме ра-
ва ор га ни за ци ја по сло ва и на чин ра да за по сле них у ор га ну др жав не упра ве 
и има о цу јав них овла шће ња у вр ше њу по ве ре них по сло ва др жав не упра ве“, 
с тим што се њо ме „не мо же од ре ђи ва ти на чин по сту па ња и ре ша ва ња у 
управ ној ства ри.“13 Ми ни стар ство вр ши над зор над ра дом ор га на упра ве у 
са ста ву.14 Ка да је у пи та њу над зор над ра дом по себ не ор га ни за ци је, про пи-
са но је да за ко ном „мо же би ти од ре ђе но ми ни стар ство ко је вр ши над зор над 
ра дом по себ не ор га ни за ци је“, при че му је над ле жно ми ни стар ство „је ди но 
овла шће но да зах те ва из ве шта је и по дат ке о ра ду по себ не ор га ни за ци је, утвр-
ди ста ње из вр ша ва ња по сло ва и упо зо ри на уо че не не пра вил но сти, из да је 
ин струк ци је и пред ло жи Вла ди да пре ду зме ме ре на ко је је овла шће на.“15

За кон о др жав ној упра ви по себ но нор ми ра над зор над ра дом има ла ца 
јав них овла шће ња при ли ком вр ше ња по ве ре них по сло ва др жав не упра ве. 

10 ЗДУ, чл. 45.
11 ЗДУ, чл. 46.
12 ЗДУ, чл. 47.
13 ЗДУ, чл. 48.
14 ЗДУ, чл. 49.
15 ЗДУ, чл. 50.
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„Ор ган др жав не упра ве ко ји вр ши над зор над ра дом има ла ца јав них овла-
шће ња у вр ше њу по ве ре них по сло ва др жав не упра ве од ре ђу је се за ко ном (у 
да љем тек сту: над зор ни ор ган др жав не упра ве)“, а „над зор ни ор ган др жав не 
упра ве има сва оп шта овла шће ња у над зо ру над ра дом ко ја су овим за ко ном 
про пи са на.“16 По себ на овла шће ња над зор ног ор га на са сто је се у то ме да је 
над зор ни ор ган др жав не упра ве оба ве зан „да не по сред но из вр ши по ве ре ни 
по сао ако би не из вр ше ње по сла мо гло да иза зо ве штет не по сле ди це по жи вот 
или здра вље љу ди, жи вот ну сре ди ну, при вре ду или имо ви ну ве ће вред но-
сти“, а у слу ча ју да „има лац јав них овла шће ња и по ред ви ше стру ких упо-
зо ре ња не поч не да вр ши по ве ре ни по сао или не поч не да га вр ши пра вил но 
или бла го вре ме но, над зор ни ор ган др жав не упра ве пре у зи ма из вр ше ње по-
сла, нај ду же на 120 да на.“17 Нај зад, За кон о др жав ној упра ви уре ђу је и над-
зор над за ко ни то шћу про пи са има ла ца јав них овла шће ња. „Има лац јав ног 
овла шће ња ду жан је да пре об ја вљи ва ња про пи са при ба ви од над ле жног 
ми ни стар ства ми шље ње о устав но сти и за ко ни то сти про пи са, а ми ни стар-
ство да ње му до ста ви обра зло же ни пред лог ка ко да про пис уса гла си са Уста-
вом, за ко ном, дру гим про пи сом или оп штим ак том На род не скуп шти не и 
Вла де. Ако има лац јав них овла шће ња не по сту пи по пред ло гу ми ни стар ства, 
ми ни стар ство је ду жно да Вла ди пред ло жи до но ше ње ре ше ња ко јим се по ни-
шта ва или уки да про пис има о ца јав ног овла шће ња ако он ни је у са гла сно сти 
с дру гим про пи сом или оп штим ак том На род не скуп шти не или Вла де, а ако 
он ни је у са гла сно сти са Уста вом или за ко ном, ми ни стар ство је ду жно да 
пред ло жи Вла ди да га об у ста ви од из вр ше ња и да пред Устав ним су дом по-
кре не по сту пак за оце ну ње го ве устав но сти или за ко ни то сти“, с тим што 
Вла ди но ре ше ње „о по ни шта ва њу, уки да њу или об у ста ви од из вр ше ња про-
пи са сту па на сна гу кад се об ја ви у Слу жбе ном гла сни ку Ре пу бли ке Ср би је.“18

Ко нач но, ва жно је ис та ћи и то да, иа ко За кон о др жав ној упра ви (си стем-
ски за ову област) не ко ри сти из раз „управ ни над зор“ већ го во ри ис кљу чи во о 
ин спек циј ском над зо ру и „уну тра шњем над зо ру“, управ ни над зор ни је са свим 
иш че зао из по зи тив ног за ко но дав ства и управ не прак се у Ре пу бли ци Ср би ји. 
Ка ко ис ти че Д. Мил ков, „ге не рал но по сма тра но, не би се мо гло ре ћи да је да-
нас ши ро ки по јам управ ног над зо ра све ден са мо на ин спек циј ски над зор, без 
об зи ра на чи ње ни цу да се у основ ним ва же ћим про пи си ма Ср би је о др жав ној 
упра ви ви ше не спо ми ње „управ ни над зор“. Још увек у прак си, а на осно ву 
број них по себ них про пи са, има мно го ви до ва над зо ра над ра дом и ак ти ма 
прав них ли ца, пред у зе ћа, уста но ва и дру гих ор га ни за ци ја, а ко ји не пред ста-
вља ју ин спек циј ски над зор.“19 Ни „уну тра шњи над зор“, до да ли би смо ми.

16 ЗДУ, чл. 55.
17 ЗДУ, чл. 56.
18 ЗДУ, чл. 57.
19 Д. Мил ков (2010), 264.
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ИН СПЕК ЦИЈ СКИ НАД ЗОР

„Ин спек циј ски над зор је по себ на вр ста управ ног над зо ра, ко ји се од 
дру гих ви до ва управ ног над зо ра раз ли ку је по из ве сним спе ци фич но сти ма. 
Основ не раз ли ке из ме ђу ин спек циј ског над зо ра и дру гих вр ста управ ног 
над зо ра ти чу се су бје ка та ко ји га вр ше, пред ме та над зо ра, ме то да ра да и 
овла шће ња и ду жно сти.“20 Овај ау тор на по ми ње да ин спек циј ски над зор 
„не мо гу да вр ше сви су бјек ти“, те да „ова функ ци ја упра ве спа да, на чел но 
по сма тра но, у ис кљу чи ву функ ци ју др жав не упра ве. То зна чи да не др жав ни 
су бјек ти не мо гу да вр ше по сло ве ин спек циј ског над зо ра, а не мо гу ни сви 
др жав ни ор га ни. По сло ве ин спек циј ског над зо ра вр ше ис кљу чи во ор га ни 
упра ве. За ви сно од ни воа ор га ни зо ва ња, по сло ве ин спек циј ског над зо ра вр ше 
или по себ ни ор га ни упра ве или ин спек то ри у окви ру ми ни стар ста ва. Евен-
ту ал но, ови по сло ви мо гу би ти по ве ре ни и дру гим овла шће ним ли ци ма.“ 
Под пред ме том ин спек циј ског над зо ра, Д. Мил ков под ра зу ме ва „за ко ни тост 
по сло ва ња и по сту па ња фи зич ких и прав них ли ца“, на по ми њу ћи да се ин спек-
циј ски над зор „вр ши у по је ди ним обла сти ма дру штве ног жи во та (нпр. у 
обла сти про све те, здрав ства, тр жи шта, фи нан си ја, по љо при вре де, са о бра-
ћа ја, ур ба ни зма, ко му нал ног ре да итд.)“, при ме ном по себ ног ме то да ра да – 
ин спек циј ског пре гле да. „Под ин спек циј ским пре гле дом се под ра зу ме ва 
не по сред но опа жа ње ин спек то ра од ре ђе них обје ка та, про сто ри ја, до ку мен-
та ци је, ро бе, уре ђа ја и сл. Сми сао ин спек циј ског пре гле да је у лич ном упо-
зна ва њу ин спек то ра са за ко ни то шћу ра да и по сло ва ња по је ди на ца и ор га ни-
за ци ја. Су бјек ти ко ји вр ше ин спек циј ски над зор има ју по себ на овла шће ња, 
ко ја им омо гу ћа ва ју ефек тив но оства ри ва ње њи хо ве основ не уло ге. Вр ше ње 
ин спек циј ског над зо ра под ра зу ме ва низ овла шће ња ау то ри та тив ног ка рак-
те ра. Та овла шће ња обез бе ђу ју вр ше ње ин спек циј ског над зо ра, а слу же и 
от кла ња њу уо че них не за ко ни то сти, од но сно на ме та њу од ре ђе них санк ци ја.“ 
Д. Мил ков за кљу чу је, сто га, да се ин спек циј ски над зор „мо же од ре ди ти као 
над зор ин спек то ра над за ко ни то шћу по сло ва ња и по сту па ња ор га ни за ци ја 
и по је ди на ца, ко ји се оства ру је не по сред ним уви дом. Ин спек циј ским над зо-
ром ор га ни др жав не упра ве ис пи ту ју спр о во ђе ње за ко на и дру гих про пи са 
не по сред ним уви дом у по сло ва ње и по сту па ње фи зич ких и прав них ли ца и, 
за ви сно од ре зул та та над зо ра, из ри чу ме ре на ко је су овла шће ни.“21 На сли-
чан на чин по јам и обе леж ја ин спек циј ског над зо ра од ре ђу је и Р. Ма р ко вић. 
Он сма тра да ин спек циј ски над зор „има сле де ћа оп шта обе леж ја: 1) вр ши се 

20 Д. Мил ков (2010), 265. О ин спек циј ском над зо ру ви де ти и: Дра ган Мил ков, „Ин-
спек циј ски над зор и за шти та жи вот не сре ди не“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у 
Но вом Са ду (Збор ник ра до ва ПФНС), 4/2015, 1441-1458; Зо ран Лон чар, „Ин спек циј ски над зор 
у обла сти за шти те жи вот не сре ди не“, Збор ник ра до ва ПФНС, 4/2012, 257-276. 

21 Д. Мил ков, 266-267.
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над уже од ре ђе ним обла сти ма дру штве ног жи во та, од но сно на од ре ђе ном под-
руч ју не а у то ри та тив них ак тив но сти; 2) вр ши се од стра не спе ци ја ли зо ва них 
су бје ка та, по себ но ква ли фи ко ва них за пред у зи ма ње бит них ак тив но сти у 
то ку по ступ ка над зо ра; 3) ин спек циј ски по сло ви, бу ду ћи да су ис кљу чи во 
др жав ног ка рак те ра, не мо гу се на чел но по ве ра ва ти не др жав ним су бјек ти ма; 
4) вр ши се пу тем по себ них ме то да – ин спек циј ских пре гле да, по че му се 
ин спек циј ски над зор раз ли ку је од дру гих об ли ка управ ног над зо ра. Ин спек-
циј ски пре глед је не по сре дан увид у рад и по сло ва ње ор га на, пред у зе ћа, 
уста но ве и дру гих ор га ни за ци ја ра ди утвр ђи ва ња по што ва ња за ко на, дру гих 
про пи са и оп штих ака та; 5) вр ши о ци ин спек циј ског над зо ра рас по ла жу по-
себ ним овла шће њи ма и мо гу при ме њи ва ти по себ на сред ства.“22 З. То мић 
де фи ни ше ин спек циј ски над зор као „спе ци ја ли зо ва ни управ ни над зор, ко ји 
се са сто ји у не по сред ном уви ду у по сло ва ње и по сту па ње не др жав них су бје-
ка та, гра ђа на, као и ор га на др жав не упра ве (ис кљу чи во управ на ин спек ци ја), 
уз пред у зи ма ње од го ва ра ју ћих, за ко ном про пи са них ме ра. Пред мет над зо ра 
су њи хо ве ма хом не а у то ри та тив не ак тив но сти (осим код управ не ин спек-
ци је), у по гле ду ко јих се ис пи ту је при др жа ва ње за ко на, дру гих про пи са и 
оп штих ака та. Ин спек циј ске по сло ве не по сред но оба вља овла шће но слу-
жбе но ли це – ин спек тор, ко ји ужи ва са мо стал ност у ра ду, има знат не пре-
ро га ти ве, али и по ја ча ну од го вор ност.“23 По ми шље њу П. Ди ми три је ви ћа, 
ин спек циј ски над зор је „кон трол на де лат ност по себ них за то над ле жних 
ор га на упра ве, чи ја је уло га да де лу ју, пре све га превентивно, ра ди под сти-
ца ња дру штве не и прав не ди сци пли не у из вр ша ва њу за ко на и дру гих про-
пи са. Ин спек циј ски над зор се вр ши над по сту па њем прав них и фи зич ких 
ли ца, као и над ра дом са ме упра ве и дру гих др жав них и не др жав них ор га на, 
а у по гле ду при др жа ва ња за ко на, дру гих про пи са и оп штих ака та“, од но сно 
ра ди се о спе ци фич ном об ли ку „спо ља шњег управ ног над зо ра над ак ти ма 
и рад ња ма др жав них и не др жав них ор га на и ор га ни за ци ја, ко ји вр ше ин спек-
то ри не по сред ном кон тро лом (над зо ром) ака та, управ них и дру гих ме ра и 
рад њи над зи ра них су бје ка та у по гле ду по што ва ња за ко на, дру гих про пи са 
и оп штих ака та, са ци љем да се утвр ђе не не за ко ни то сти и не пра вил но сти 
у ра ду ускла де са ва же ћим про пи си ма.“24 М. Влат ко вић и З. Јо ва но вић као 
основ на обе леж ја ин спек циј ског над зо ра на во де сле де ћа: „да је ин спек циј ски 
над зор, у на чел ном сми слу, основ ни об лик управ ног над зо ра, уз за ко ном 
до зво ље но до пу шта ње и мо гућ ност да се вр ши це лис ход но, ци ља но и пре ци-
зно од ре ђе но од сту па ње у по је ди ним ин спек ци ја ма, од но сно по зи тив но-прав-
ним тек сто ви ма; да га вр ше ис кљу чи во ор га ни др жав не упра ве (ми ни стар ства), 

22 Р. Мар ко вић, 236-237.
23 Зо ран То мић, Управ но пра во – при руч ник за по ла га ње пра во суд ног ис пи та, Бе о град 

2011, 221.
24 Пре драг Ди ми три је вић, Управ но пра во – оп шти део, књи га дру га, Ниш 2008, 204.
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а са мо из у зет но, по по себ ном за кон ском овла шће њу, у по је ди ним си ту а ци ја ма 
и спе ци фич ним обла сти ма и ор га ни те ри то ри јал не ау то но ми је и је ди ни це 
ло кал не са мо у пра ве; да се вр ши ау то ри та тив ним ме то ди ма, уз из ри ца ње 
ме ра и пред у зи ма ње дру гих за ко ном пред ви ђе них рад њи ко је мо гу ићи од 
ука зи ва ња, на ла га ња от кла ња ња уо че них не пра вил но сти, пре ко при вре ме не 
об у ста ве до за бра не де лат но сти прав них су бје ка та, и да се вр ши над не а у то-
ри та тив ним, а у не ким обла сти ма и струч ним ак тив но сти ма, по сту па ња и 
по сло ва ња прав них су бје ка та.“25

По зи тив но-прав но од ре ђе ње ин спек циј ског над зо ра са др жа но је у За-
ко ну о ин спек циј ском над зо ру.26 „Ин спек циј ски над зор је по сао др жав не 
упра ве чи ја са др жи на и по јам су утвр ђе ни за ко ном ко јим се уре ђу је рад 
др жав не упра ве, ко га вр ше ор га ни др жав не упра ве, ор га ни ау то ном не по-
кра ји не и ор га ни је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве, с ци љем да се пре вен тив ним 
де ло ва њем или на ла га њем ме ра обез бе ди за ко ни тост и без бед ност по сло ва ња 
и по сту па ња над зи ра них су бје ка та и спре че или от кло не штет не по сле ди це 
по за ко ном и дру гим про пи сом за шти ће на до бра, пра ва и ин те ре се.“27 За ко-
но да вац је ин спек циј ски над зор кла си фи ко вао по вр ста ма и об ли ци ма. Пре ма 
вр сти, ин спек циј ски над зор мо же да се ја ви као ре до ван, ван ре дан, ме шо ви-
ти, кон трол ни и до пун ски28, док су об ли ци ин спек циј ског над зо ра те рен ски 
и кан це ла риј ски.29 На овом ме сту ва жно је ис та ћи да су по сто ја ла бар два 
глав на раз ло га за до но ше ње овог про пи са. Пре све га, до но ше ње по себ ног 
за ко на ко јим се уре ђу је ин спек циј ски над зор пред ви ђе но је у чла ну 18. став 
2. За ко на о др жав ној упра ви од 2005. го ди не. На и ме, до до но ше ња За ко на о 
ин спек циј ском над зо ру на ову ма те ри ју при ме њи ва ле су се од ред бе чла но ва 
22-33, као и члан 92. За ко на о др жав ној упра ви од 1992. го ди не, ко је од ред бе 
су оста ле на сна зи и на кон до но ше ња ва же ћег За ко на о др жав ној упра ви.30 
Пре ма од ред би чла на 68. За ко на о ин спек циј ском над зо ру, пред ви ђе но је да 
тек по ис те ку ро ка од 12 ме се ци од да на сту па ња на сна гу овог за ко на пре-

25 М. Влат ко вић, З. Јо ва но вић, 114-115.
26 ЗИН, „Слу жбе ни гла сник РС“, бр. 36/2015, 44/2018 – др. за кон и 95/2018.
27 ЗИН, чл. 2, ст. 1.
28 ЗИН, чл. 6.
29 ЗИН, чл. 7.
30 За кон о др жав ној упра ви од 1992. го ди не ко ри стио је тер мин „управ ни над зор“ и 

нор ма тив но га ка те го ри зо вао у три об ли ка: 1) над зор над за ко ни то шћу ра да пред у зе ћа, 
уста но ва и дру гих ор га ни за ци ја; 2) над зор над за ко ни то шћу ака та пред у зе ћа, уста но ва и 
дру гих ор га ни за ци ја ка да је то за ко ном од ре ђе но, од но сно ка да они на осно ву за ко на ре ша-
ва ју о пра ви ма, оба ве за ма и прав ним ин те ре си ма гра ђа на и дру гих прав них су бје ка та; 3) 
ин спек циј ски над зор. Ме ђу тим, ва же ћи За кон о др жав ној упра ви од 2005. го ди не, као што 
смо већ ис та кли, го во ри са мо о ин спек циј ском над зо ру и „уну тра шњем над зо ру“, при че му 
у на шем прав ном си сте му још увек има про пи са ко ји ма се нор ми ра „управ ни над зор“ (нпр. 
За кон о ви со ком обра зо ва њу).
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ста ју да ва же по ме ну те од ред бе За ко на о др жав ној упра ви од 1992. го ди не, 
та ко да је За кон о ин спек циј ском над зо ру у пот пу но сти по чео да се при ме-
њу је 1. ма ја 2016. го ди не. С дру ге стра не, услед не до стат ка кров ног, си стем-
ског и је дин стве ног про пи са о ин спек циј ском над зо ру, у Ре пу бли ци Ср би ји 
се ду ги низ го ди на ин спек циј ски над зор у раз ли чи тим обла сти ма дру штве-
ног жи во та уре ђи вао са око хи ља ду за ко на, уред би, пра вил ни ка и дру гих 
под за кон ских про пи са31, што је у прак си ор га на др жав не упра ве иза зи ва ло 
број не про бле ме и не до у ми це.

„ПРИ КРИ ВЕ НА КУ ПО ВИ НА“ – НО ВИ ИН СТРУ МЕНТ  
ИН СПЕК ЦИЈ СКОГ НАД ЗО РА

„При кри ве на ку по ви на“ уве де на је као ин стру мент ин спек циј ског над-
зо ра чла ном 21а За ко на о из ме на ма и до пу на ма за ко на о ин спек циј ском над-
зо ру.32 Од ред бом овог чла на, „при кри ве на ку по ви на“ де фи ни са на је као 
спе ци фич но до ка зно сред ство у по ступ ку ин спек циј ског над зо ра, ко је се 
мо же ко ри сти ти ако по сто ји осно ва на сум ња „да ли це оба вља де лат ност као 
не ре ги стро ва ни су бјект или да не из да је ра чун“, под усло вом да се „на дру ги 
на чин не мо гу обез бе ди ти по треб ни до ка зи или би то би ло зна чај но оте жа но.“ 
Овај вид ин спек циј ског над зо ра „оба вља се без прет ход ног оба ве шта ва ња 
и пре до ча ва ња над зи ра ном су бјек ту слу жбе не ле ги ти ма ци је и на ло га за ин-
спек циј ски над зор, ко ји са др жи и на во ђе ње ме то да при кри ве не ку по ви не и 
обра зло же ње осно ва не сум ње, са на во ђе њем по зна тих и ве ро ват них чи ње-
ни ца ко је пот кре пљу ју осно ва ну сум њу у кон крет ном слу ча ју, као и обра-
зло же ње за што се ко ри шће њем дру гих до ка зних рад њи не мо гу из ве сти, 
при ку пи ти или обез бе ди ти по треб ни до ка зи или би то би ло зна чај но оте-
жа но“, при че му ин спек тор „пу тем не по сред ног опа жа ња при ку пља до ка зе 
и по дат ке ко ри сне за утвр ђи ва ње чи ње нич ног ста ња“, а тек по оба вље ној 
ку по ви ни „ин спек тор пре до ча ва над зи ра ном су бјек ту слу жбе ну ле ги ти ма-
ци ју и на лог за ин спек циј ски над зор.“

Шта је, за пра во, „при кри ве на ку по ви на“? Пре све га, тре ба на по ме ну ти 
да је до ка зи ва ње на си стем ски и оп шти на чин уре ђе но За ко ном о оп штем 
управ ном по ступ ку.33 ЗУП као јед но од до ка зних сред ста ва пред ви ђа и уви-
ђај, ко ји се из во ди ка да је ра ди утвр ђи ва ња не ке чи ње ни це по треб но не по-
сред но опа жа ње овла шће ног слу жбе ног ли ца. „При кри ве на ку по ви на“, сто га, 

31 М. Влат ко вић, З. Јо ва но вић, 130.
32 „Слу жбе ни гла сник РС“, бр. 95 од 8. де цем бра 2018. го ди не.
33 „Слу жбе ни гла сник РС“, бр. 18/2016. При ме на ЗУП-а од стра не ин спек то ра, од но сно 

дру гог овла шће ног слу жбе ни ка у по ступ ку вр ше ња ин спек циј ског над зо ра из ри чи то је 
пред ви ђе на од ред бом чла на 4. став 2. За ко на о ин спек циј ском над зо ру. 
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пред ста вља по се бан, ин спек циј ски на чин вр ше ња уви ђа ја у слу ча ју осно ва-
не сум ње да ли це оба вља де лат ност као не ре ги стро ва ни су бјект или да не 
из да је ра чун. Ме то дом „при кри ве не ку по ви не“ од сту па се, у су шти ни, од 
оп штег про це сног ре жи ма ин спек циј ског над зо ра, бу ду ћи да ин спек тор без 
иден ти фи ка ци је (при кри ве но) при ку пља и обез бе ђу је по треб не до ка зе, а 
ле ги ти ма ци ју и на лог по ка зу је и пре до ча ва над зи ра ном су бјек ту тек по учи-
ње ној ку по ви ни, те при ба вље ним и обез бе ђе ним до ка зи ма. Због то га се с 
пра вом оче ку је да ће овај ин стру мент ин спек циј ског над зо ра пред ста вља ти 
моћ но сред ство у ру ка ма др жа ве у ци љу су зби ја ња тзв. си ве еко но ми је у 
ње ним нај ра зли чи ти јим по јав ним об ли ци ма. С дру ге стра не, тре ба на гла-
си ти да је ин тен ци ја за ко но дав ца при ли ком уво ђе ња ин сти ту та „при кри ве не 
ку по ви не“ очи глед но ишла за тим да овај ме тод до ка зи ва ња тре ба да пред-
ста вља из у зе так у од но су на оп шти ре жим до ка зи ва ња про пи сан За ко ном о 
оп штем управ ном по ступ ку, као и За ко ном о ин спек циј ском над зо ру, бу ду ћи 
да је пред ви ђе но да се ово до ка зно сред ство при ме њу је са мо ако се на дру ги 
на чин не мо гу обез бе ди ти по треб ни до ка зи или би то би ло зна чај но оте жа-
но. Има ју ћи у ви ду бит на обе леж ја „при кри ве не ку по ви не“, сма тра мо да ће 
овај ме тод ин спек циј ског над зо ра би ти при ме њив код пре те жног бро ја ин-
спек циј ских ор га на и слу жби у Ре пу бли ци Ср би ји (нпр. по ре ска, тр жи шна, 
ту ри стич ка, са о бра ћај на, по љо при вред на, про свет на, ин спек ци ја со ци јал не 
за шти те и сл.). Раз у ме се, нај зна чај ни ји ефек ти при ме не овог ме то да оче ку ју 
се, као што смо већ ис та кли, у обла сти су зби ја ња си ве еко но ми је. Пре ма ре-
зул та ти ма ан ке те USAID-а у пе ри о ду од 2013. до 2017. го ди не, по ра сло је по-
ве ре ње у ин спек то ре као сво је вр сне за штит ни ке при вред ни ка од не ло јал не 
кон ку рен ци је. Са гла сно то ме, уво ђе ње ин сти ту та „при кри ве не ку по ви не“ 
пред ста вља ће још је дан ин стру мент у обез бе ђи ва њу по ште не тр жи шне кон-
ку рен ци је, бу ду ћи да се њи ме ди рект но де лу је на не ре ги стро ва не су бјек те 
ко ји по слу ју у си вој зо ни. Та ко ђе, пре ма ис тра жи ва њу ко је је спро вео IP SOS 
у ма ју 2018. го ди не, за по тре бе пра ће ња на град не игре „Узми ра чун и по бе ди“, 
чак 70% гра ђа на је из ја ви ло да не оправ да ва си ву еко но ми ју, док је на кон 
за вр шет ка на град не игре сва ки дру ги гра ђа нин на вео да тра жи ра чун за то 
што зна да је то за кон ска оба ве за тр гов ца и по твр да да је пла тио по рез, што 
предста вља по раст од чак 44% у од но су на фе бру ар 2017. го ди не, ка да је ор га-
ни зо ва на пр ва на град на игра. И ови по да ци го во ре о то ме да је по треб но 
на ста ви ти са при ме ном под сти цај них ме ра спре ча ва ња и су зби ја ња си ве 
еко но ми је, те да – у скло пу то га – прав но ре гу ли са ње ме то да „при кри ве не 
ку по ви не“ има сво је пу но еко ном ско оправ да ње. 
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Управ ни над зор је, по ред до но ше ња управ них ака та, из да ва ња јав них 
ис пра ва и вр ше ња ма те ри јал них рад њи при ну де, су штин ски еле мент управ-
не функ ци је др жав не вла сти.34 Из по зи тив но-прав них про пи са Ре пу бли ке 
Ср би је не дво сми сле но про из ла зи да је нај зна чај ни ји об лик управ ног над зо ра 
ин спек циј ски над зор. Овај об лик управ ног над зо ра спро во ди се у ско ро свим 
обла сти ма дру штве ног жи во та. Из ме ђу оста лог, и у обла сти при вре де, од-
но сно раз ли чи тих при вред них ак тив но сти. Уво ђе ње „при кри ве не ку по ви не“ 
– као по себ ног ин спек циј ског ме то да и до ка зног сред ства – у по зи тив но-прав-
ни си стем ин спек циј ског над зо ра у Ре пу бли ци Ср би ји тре ба да до при не се 
ства ра њу по вољ ни јег при вред ног ам би јен та у на шој зе мљи, пре све га та ко 
што ће да по спе ши по ште ну тр жи шну кон ку рен ци ју и по ста не ва жан др жав-
ни ин стру мент у су зби ја њу тзв. си ве еко но ми је. „При кри ве на ку по ви на“ је 
још јед на по твр да чи ње ни це да ефи ка сан и ре ал ним дру штве ним по тре ба ма 
при ла го ђен прав ни си стем ите ка ко мо же да бу де у функ ци ји еко ном ског 
раз во ја и ја ча ња еко ном ских пер фор ман си Ре пу бли ке Ср би је у окви ри ма 
европ ске и свет ске при вре де и све сна жни је тр жи шне кон ку рен ци је.

34 в. Дра ган Мил ков, Управ но пра во I – увод на и ор га ни за ци о на пи та ња, Но ви Сад 
2010, 18.
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“Con ce a led Pur cha se” as a Form of In spec tion Con trol

Abstract: “Con ce a led pur cha se” is a new form of in spec tion con trol, in tro-
du ced in to our le gal system in De cem ber 2018, by the Law on Amend ments to the 
Law on In spec tion Con trol. It is, ac tu ally, a spe ci fic met hod of pro ving du ring the 
in spec tion con trol pro cess, used in the ca se of re a so na ble do ubt re gar ding un re-
gi ste red ac ti vity by the con trol led su bject. It can be al so used when the con trol led 
su bject do es not is sue a re ce ipt. In both ca ses, this met hod can only be used if 
ne ces sary evi den ce can not be ot her wi se pro vi ded or if it wo uld be sig ni fi cantly 
mo re dif fi cult. This met hod is spe ci fic be ca u se of the fact that in spec tors col lect the 
re le vant evi den ce and facts by di rect ob ser ving. It is cal led “con ce a led pur cha se” 
be ca u se of fi cial iden tity card and the in spec tion con trol war rant are shown to 
the con trol led su bject, by the in spec tors, only af ter the “pur cha se” is do ne. 

Keywords: sta te ad mi ni stra tion, ad mi ni stra ti ve con trol, in spec tion con trol, 
“con ce a led pur cha se”. 
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