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УПРАВ НЕ РАД ЊЕ*  

Са­же­так: Вр ше ћи сво је де лат но сти, ор га ни упра ве до но се раз ли чи те 
ак те. Ме ђу ак те упра ве не прав ног, од но сно ма те ри јал ног ка рак те ра, с обзи-
ром на то да не ма ју не по сред но прав но деј ство, свр ста ва ју се и управ не 
рад ње. О пој му управ них рад њи не ма пот пу не са гла сно сти у до ма ћој прав ној 
те о ри ји. Је дин ства не ма ни у на чи ну на ко ји су нор ми ра не у до ма ћем пра ву. 
У ра ду се за то ана ли зи ра ју раз ли чи та те о риј ска схва та ња о управ ним рад-
ња ма, а за тим и прав ни ре жим управ них рад њи, има ју ћи на ро чи то у ви ду 
на чин на ко ји су нор ми ра не у но вом За ко ну о оп штем управ ном по ступ ку. 

Кључ­не­ре­чи: ак ти упра ве, ма те ри јал ни ак ти упра ве, управ не рад ње. 

1. УВОД 

У вре ме ка да је на у ка управ ног пра ва тек на ста ја ла, по зна ти не мач ки 
ау тор у обла сти јав ног пра ва, Па ул Ла банд, фор му ли сао је пси хо ло шко схва-
та ње о пој му упра ве. У скла ду са овим схва та њем, за раз ли ку од дру гих функ-
ци ја др жав не вла сти, ко је се са сто је у раз ми шља њу, управ на функ ци ја се са-
сто ји у де ло ва њу. Иа ко ису ви ше по јед но ста вље но и пре те ра но, ово схва та ње 

* 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 2022. го ди ну. 
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ипак је ука за ло на јед ну спе ци фич ну стра ну управ не функ ци је, ону де лат ну, 
ко ју ће ка сни је ис ти ца ти, на раз ли чи те на чи не, и дру ги ау то ри. 

У кон тек сту раз ли чи тих ака та ор га на упра ве, раз ма тра ње ове де лат не 
стра не управ не функ ци је по ста ће за на шу прав ну те о ри ју део при че о не прав-
ним, од но сно ма те ри јал ним ак ти ма упра ве. Про блем ће, ме ђу тим, на ста ти 
оног тре нут ка, ка да ме ђу ма те ри јал ним ак ти ма упра ве бу де тре ба ло да се 
од ре ди по јам управ них рад њи. О управ ним рад ња ма фор му ли са на су раз ли-
чи та те о риј ска схва та ња, а на раз ли ке у де фи ни са њу управ них рад њи, на жа-
лост, на и ла зи мо и у за ко но дав ству, на ро чи то на кон до но ше ња но вог За ко на 
о оп штем управ ном по ступ ку (ЗУП). 

У овом ра ду, про бле му управ них рад њи при сту пи ће мо сто га из два угла. 
При ка за ће мо нај пре основ на схва та ња о управ ним рад ња ма у до ма ћој прав ној 
те о ри ји, а за тим и прав ни ре жим управ них рад њи у до ма ћем за ко но дав ству. 
Ана ли за би, на кра ју, тре ба ло да по твр ди и основ ну те зу: но ви ЗУП до но си са 
со бом но ву де фи ни ци ју управ них рад њи, ко ја, у скла ду са оним нај ши рим схва-
та њи ма у прав ној те о ри ји, управ не рад ње из јед на ча ва са свим по је ди нач ним 
ак ти ма и рад ња ма ор га на упра ве без не по сред ног прав ног деј ства, раз ли чи те 
при ро де и раз ли чи тог прав ног ре жи ма, ве штач ки про гла ше ног је дин стве ним. 

2. УПРАВ НЕ РАД ЊЕ КАО АК ТИ УПРА ВЕ 

Де лат ност ор га на упра ве сло же на је и ра зно вр сна. Ор га ни упра ве за пра-
во оба вља ју ви ше раз ли чи тих де лат но сти, ме ђу ко ји ма се по себ но ис ти че 
управ на, као основ на и нај ва жни ја. У вр ше њу раз ли чи тих де лат но сти ор га ни 
упра ве до но се раз ли чи те ак те. За јед нич ки мо же мо да их на зо ве мо ак ти ма 
упра ве, али услов но, во де ћи ра чу на о то ме да овај из раз има фор мал ни сми-
сао и ука зу је ис кљу чи во на њи хо вог до но си о ца. Са др жин ски по сма тра но, 
ак ти упра ве ни су је дин стве на и ко хе рент на ка те го ри ја, већ скуп ака та разли-
чи те прав не при ро де.1 

Ускла ђе не ка те го ри је, ко је би по ве зи вао не са мо за јед нич ки до но си лац, 
већ прав ни ре жим у це ли ни, прав на те о ри ја на сто ји да от кри је тек уну тар овог 
про стог зби ра раз ли чи тих ака та упра ве. Они се за то, нај че шће и нај ши ре, 
де ле на прав не и не прав не (ма те ри јал не), у за ви сно сти од то га да ли про из-
во де не по сред но прав но деј ство.2 

1 „Је ди ни слу чај ка да се овај из раз мо же ко ри сти ти, је сте про сто, опи сно озна ча ва ње 
да су у пи та њу ак ти јед ног до но си о ца ко ји мо же до но си ти раз ли чи те ак те (ма да се то подра-
зу ме ва) и у том сми слу би тре ба ло го во ри ти, иа ко је то знат но ду же, о ак ти ма ко је до но се 
ор га ни упра ве. Та кво озна ча ва ње не би збу њи ва ло, јер је из ње го вог на зи ва од мах уоч љи во 
да је реч о про стом зби ру раз ли чи тих де ло ва, а не ускла ђе ној ка те го ри ји.“ (Дра ган Мил ков, 
По јам управ ног ак та [докт орска дисертација], Но ви Сад 1983, 15) 

2 Дра ган Мил ков, Управ но пра во II: управ на де лат ност, Но ви Сад 2017, 14. 
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Прав ни ак ти упра ве има ју не по сред но прав но деј ство, иза зи ва ју прав не 
по сле ди це и уно се про ме не у прав ни по ре дак, тј. у по сто је ћа пра ва и оба ве зе. 
Ме ђу њи ма по се бан зна чај има јед на ка те го ри ја по је ди нач них прав них ака та. 
То су управ ни ак ти, ко ји ма се на ау то ри та ти ван на чин уре ђу ју спе ци фич не 
по је ди нач не си ту а ци је, на зва не управ ним ства ри ма.3 

Не прав ни (ма те ри јал ни) ак ти упра ве не про из во де не по сред но прав но 
деј ство и слу же, по јед но ста вље но ре че но, фак тич кој ре а ли за ци ји уста но вље-
них пра ва и оба ве за. За раз ли ку од прав них ака та, они ни су из ја ве во ље; они 
су те ле сни ак ти, људ ске рад ње пре ко ко јих се пра во из вр ша ва и по ста је ствар-
ност.4 Мо гу та ко ђе да бу ду раз ли чи ти: мо гу да об у хва та ју ка ко про сте мате-
ри јал не рад ње та ко и ак те ре гу ли са не пра вом, чак и оне ко ји ма се при зна је 
од ре ђе но прав но деј ство – али се увек на гла ша ва ка ко оно ни је не по сред но.5 
Њи хо ва ра зно вр сност, пра ће на тер ми но ло шким и пој мов ним ди ле ма ма, оте-
жа ва да ља об ја шње ња и раз гра ни че ња. На ро чи то он да ка да прав на те о ри ја 
тре ба да од ре ди по јам управ них рад њи, ко ји ма ме ђу не прав ним (ма те ри јал-
ним) ак ти ма упра ве при па да ва жно ме сто. 

3. ТЕ О РИЈ СКА СХВА ТА ЊА О УПРАВ НИМ РАД ЊА МА 

У до ма ћој прав ној те о ри ји не по сто ји је дин ствен став о управ ним рад-
ња ма. По ла зе ћи од раз ли чи тих пред ста ва о упра ви, на ши ау то ри и управ не 
рад ње по сма тра ју дру га чи је – по не кад ши ре, по не кад уже. Ако за не ма ри мо 
раз ли ке у де та љи ма, он да и схва та ња на ших ау то ра мо же мо да по де ли мо у 
две основ не гру пе. Пр вој гру пи при па да ју они ау то ри ко ји управ не рад ње 
са гле да ва ју ши ро ко и нео д ре ђе но, из јед на ча ва ју ћи их са свим по је ди нач ним 

3 По не кад се у прав ној те о ри ји, углав ном ста ри јој, из раз „управ ни акт“ ко ри сти за озна-
ча ва ње свих ака та ко је до но се ор га ни упра ве. Ова кво по гре шно по и сто ве ћи ва ње управ них 
ака та са ак ти ма упра ве до во ди до кон фу зи је и обе сми шља ва по јам управ ног ак та, ко ји има 
сми сао је ди но он да ка да се из дво ји из про стог зби ра раз ли чи тих ака та упра ве и де фи ни ше 
на спе ци фи чан на чин. Ау то ри ко ји су управ не ак те из јед на ча ва ли са ак ти ма упра ве бр зо су 
уо чи ли пр о блем и чи ње ни цу да на тај на чин од ре ђен управ ни акт не пред ста вља ни ка кву 
це ли ну. Би ли су за то при ну ђе ни на фор му ли са ње не ко ли ко пој мо ва управ ног ак та, ме ђу 
ко ји ма је он да тре ба ло на ћи и онај у „ужем“ или „пра вом“ сми слу ре чи. (Упор. Karl Kor mann, 
System der rechtsgeschäftlichen Sta at sak te: ver wal tungs- und pro zeßrec htlic he Un ter suc hun gen 
zum all ge me i nen Teil des öffentlichen Rechts, Ber lin 1910, 13-28) У но ви јој не мач кој прав ној 
те о ри ји управ ни ак ти ја сно се из два ја ју од оста лих ака та упра ве, у та мо шњој прав ној тер-
ми но ло ги ји на зва них „де ло ва њем (ак тив но сти ма) упра ве“ (Ver wal tun gshan dlun gen). (Упор. 
Hans J. Wolff, Ver wal tun gsrecht I, München 1968, 289-290) 

4 Рат ко Мар ко вић, Управ но пра во: оп шти део, Бе о град 2002, 255, 289-290. „Ствар ни 
ак ти (рад ње, про сто управ но де ло ва ње) су све оне управ не ме ре ко је ни су усме ре не на прав ни, 
већ на чи ње нич ни ис ход.“ (Hart mut Ma u rer, All ge me i nes Ver wal tun gsrecht, München 2011, 423) 

5 Д. Мил ков (1983), 289-290. 
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ак ти ма и рад ња ма упра ве без не по сред ног прав ног деј ства. У дру гу гру пу мо гу 
да се свр ста ју она схва та ња у скла ду са ко ји ма по јам управ них рад њи има 
ужи и спе ци фи чан сми сао: управ не рад ње ни су сви по је ди нач ни ак ти и рад ње 
упра ве, не го са мо оне рад ње ко ји ма се из вр ша ва пра во, при ме ном при ну де. 
Услов но би мо гло да се из дво ји и тре ће схва та ње, ко је за пра во са мо об је ди-
њу је прет ход на два, фор му ли шу ћи по јам управ них рад њи у ши рем и ужем 
сми слу. 

Је дан део до ма ће прав не те о ри је, да кле, ни је ни по ку шао да од ре ди не ки 
по се бан по јам управ них рад њи. У нај бо љем слу ча ју, њи хов по јам управ них 
рад њи је збир ни, осло њен на на бра ја ње раз ли чи тих по је ди нач них ака та и 
рад њи упра ве, ко је, као ма те ри јал не ак те, су про ста вља ју прав ним ак ти ма и 
од ри чу им прав но деј ство. За њих, пре ма то ме, управ не рад ње ни не ма ју 
не ко по себ но зна че ње. То су сви ма те ри јал ни ак ти ор га на упра ве, по ве за ни 
је ди но не га тив ним кри те ри ју мом – не по сто ја њем прав ног деј ства. 

О управ ним рад ња ма, на овај на чин, пи ше Ла зо М. Ко стић. Он их на зи ва 
„про стим управ ним рад ња ма“, а об ја шња ва их као рад ње управ них ор га на 
ко је не пред ста вља ју не ку из ја ву во ље спо соб ну да про из ве де прав не ефек те. 
Ме ђу овим оста лим, од но сно спо ред ним де лат но сти ма упра ве Ко стић по себ-
но из два ја: до ку мен ти ра ње, оба ве шта ва ње, при ма ње из ја ва и ма те ри јал не 
рад ње, укљу чу ју ћи и оне ко ји ма се вр ши за ко ра че ње у прав ну сфе ру по једи-
на ца.6 У кон тек сту раз ли чи тих об ли ка управ не де лат но сти, Ко стић управ не 
рад ње сма тра нај ши рим пој мом и из но си ве о ма нео бич ну и спор ну тврд њу: 
управ не рад ње јав на упра ва оба вља као и сва ки по је ди нац и оне не ма ју уна пред 
ка рак тер оба ве зно сти. За раз ли ку од управ них рад њи, ак ти управ не вла сти 
и управ ни ак ти, као ужи пој мо ви, по ти чу од управ не вла сти као та кве, од 
јав не вла сти ко ја за по ве да и на ре ђу је.7 

„Про сте управ не рад ње“ по ми ње и Сла во љуб По по вић, та ко ђе их из јед-
на ча ва ју ћи са ма те ри јал ним ак ти ма ор га на упра ве. У об ли ке ових ма те ри-
јал них опе ра ци ја По по вић свр ста ва: оба ве шта ва ње, при ма ње из ја ва, ма те-
ри јал не рад ње (ко је под ра зу ме ва ју из ве сне фи зич ке рад ње, по пут при нуд ног 
исе ље ња из ста на у ве зи са из вр ше њем ре ше ња у управ ном по ступ ку) и дру-
ге вр сте управ них рад њи.8 По по ви ће во схва та ње о управ ним рад ња ма, ме-
ђу тим, ни је са свим до след но. Он их по ми ње и у окви ру из вр шне де лат но сти 
ор га на др жав не упра ве, као ма те ри јал но-тех нич ке опе ра ци је, прав ног ка рак-
те ра, ко ји се огле да на ро чи то у то ме што управ не рад ње мо гу да се из вр ше 
и при нуд ним пу тем. При ме ри ових управ них рад њи, ко је ви ше не на зи ва 
„про стим“, би ли би: во ђе ње еви ден ци ја, ма тич них књи га, ре ги ста ра, вр шење 

6 Ла зо М. Ко стић, Ад ми ни стра тив но пра во (Са бра на де ла, дру ги том), Бе о град 2000, 
390-397. 

7 Ibid., 329. 
8 Сла во љуб По по вић, Управ но пра во: оп шти део, Бе о град 1982, 390-391. 
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по пи са, вр ше ње из ве сних фи зич ких рад њи (по пут при нуд ног из вр ше ње ре-
ше ња у управ ном по ступ ку) итд.9 Оста је са мо не ја сно у че му је раз ли ка и 
за што су оне пр ве управ не рад ње „про сте“, а ове дру ге то ни су. 

Прет ход но из не та схва та ња по ка зу ју нам да по јам управ них рад њи не 
мо же ис прав но да се од ре ди уко ли ко се оне из јед на че са рад ња ма ор га на упра-
ве. У окви ру ових схва та ња упо тре бља ва се је ди но из раз „управ не рад ње“, 
али се оне су штин ски не де фи ни шу. Без об зи ра на то што их по ми њу, ау то ри 
ко ји под управ ним рад ња ма под ра зу ме ва ју све рад ње ор га на упра ве за држа-
ли су се за пра во на на бра ја њу и об ја шње њу не прав них (ма те ри јал них) ака та 
упра ве и ни су оти шли ни ко рак да ље од то га.10 

Ко рак да ље оти шли су они ау то ри ко ји су у управ ним рад ња ма ви де ли 
јед ну по себ ну и из дво је ну ка те го ри ју уну тар раз ли чи тих не прав них (ма те-
ри јал них) ака та упра ве. За ове ау то ре из раз „управ не рад ње“ ви ше ни је са мо 
си но ним за све рад ње од но сно ак те ор га на упра ве без не по сред ног прав ног 
деј ства. Под овим из ра зом по чи ње да се уо ча ва јед на спе ци фич на ка те го ри-
ја рад њи ор га на упра ве, ко ја је спо соб на да по не се и за јед нич ка по зи тив на 
обе леж ја. 

У од ре ђи ва њу спе ци фич ног пој ма управ них рад њи, Па вле Ди ми три је-
вић по ла зи од ја сне раз ли ке из ме ђу „про стих рад њи“ и рад њи из вр ша ва ња 
пра ва. И док „про сте рад ње“ не мо ра ју да бу ду ре гу ли са не прав ним про пи-
си ма, јер се на чел но оба вља ју пре ма пра ви ли ма по је ди них на у ка или ве шти-
на (пре ма тех нич ким пра ви ли ма), рад ње из вр ша ва ња пра ва ре гу ли са не су 
прав ним пра ви ли ма. Управ не рад ње су рад ње из вр ша ва ња пра ва, ко је се 
са сто је у при ме њи ва њу ме ра при ну де или огра ни че ња у кон крет ним слу ча-
је ви ма, пре ма од ре ђе ним су бјек ти ма, на осно ву за ко на.11 Пре ма ми шље њу 
Ди ми три је ви ћа, вр ше ње управ них рад њи је на чин вр ше ња управ не функ ци је 
др жав не вла сти. Под вр ше њем управ них рад њи под ра зу ме ва се вр ше ње рад њи 
(опе ра ци ја) при ме њи ва ња при ну де или огра ни че ња, у ци љу не по сред не ре-
а ли за ци је оп штих и по је ди нач них за по ве сти са др жа них у за ко ни ма и дру гим 
про пи си ма, као и у по је ди нач ним ак ти ма, ако се то по ка же као ну жно.12 

9 Ibid., 301. 
10 Ре зул тат је, да кле, исти као и код оних ау то ра ко ји ни су ни ко ри сти ли из раз „управ-

не рад ње“. Ни ко ла Стје па но вић та ко го во ри о ма те ри јал ним ак ти ма упра ве и уну тар њих 
из два ја од ре ђе не гру пе, ко је се мо гу на зва ти за јед нич ким име ни ма: до ку мен то ва ње, оба ве-
шта ва ње, при ма ње из ја ва и оста ли ма те ри јал ни ак ти упра ве. (Ни ко ла Стје па но вић, Ад ми-
ни стра тив но пра во ФНРЈ: оп шти део, Бе о град 1954, 353-355) Иво Кр бек пи ше о кон крет ним 
ак ти ма упра ве ван управ ног ак та, свр ста ва ју ћи у њих: по у ча ва ња, са ве то ва ња, ак те без не по-
сред ног ефек та до не те у ве зи са управ ним ак том, нео д ло жно из вр ше ње, од но сно при ну ду, 
ак те еви ден ци је и уве ре ња. (Ivo Kr bek, Pra vo ju go sla ven ske jav ne upra ve, III knji ga: funk ci o-
ni ra nje i uprav ni spor, Za greb 1962, 10-12) 

11 Па вле Ди ми три је вић, Осно ви управ ног пра ва, Бе о град 1983, 268. 
12 Ibid., 90. 
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Сли чан став за сту па и Рат ко Мар ко вић. Слич но и за по чи ње сво ју ар-
гу мен та ци ју, ја сно раз ли ку ју ћи про сте ма те ри јал не рад ње, ко је не ма ју прав-
ни зна чај, и управ не рад ње, ко је су прав но ре ле вант не. За раз ли ку од оста лих 
прав но ре ле вант них ма те ри јал них рад њи ор га на упра ве, управ не рад ње су 
ау то ри та тив не: управ не рад ње су ау то ри та тив не рад ње из вр ше ња пра ва, без 
не по сред ног и са мо стал ног прав ног деј ства, ко је су ве за не за прав не ак те и 
ко је се вр ше у кон крет ним си ту а ци ја ма, пре ма од ре ђе ним су бјек ти ма. Мар-
ко вић сто га за кљу чу је да је код управ них рад њи реч о ау то ри та тив но сти 
ка рак те ри стич ној за вр ше ње управ не вла сти. Код управ них рад њи ау то ри-
та тив ност за пра во зна чи при ме њи ва ње не по сред не фи зич ке при ну де. Управ-
ним рад ња ма се у пр вом ре ду из вр ша ва ју ау то ри та тив ни по је ди нач ни прав ни 
ак ти, управ ни и суд ски, али мо гу и оп шти прав ни ак ти, ка да су за то ис пуње-
ни њи ма пред ви ђе ни усло ви.13 Са дру ге стра не, у не а у то ри та тив не ма те ри-
јал не ак те ор га на упра ве Мар ко вић свр ста ва: до ку мен то ва ње, оба ве шта ва ње, 
при ма ње из ја ва и оста ле ма те ри јал не ак те.14 

У „ко ор ди на те“ управ не функ ци је по јам управ них рад њи ста вља и Зо ран 
То мић, бар у сво јим ра ни јим ра до ви ма. И он управ не рад ње раз у ме као по-
себ ну гру пу, ко ја се раз ли ку је од дру гих ма те ри јал них рад њи (ака та) ор га на 
упра ве.15 Не што ка сни је, уме сто у „ко ор ди на те“ управ не функ ци је, То мић 
управ не рад ње (управ но ма те ри јал не ак те) свр ста ва у „опре де љу ју ће ин стру-
мен те управ ног ра да“, али још увек твр ди су штин ски исто – ка ко су оне 
осо бен и за се бан вид ма те ри јал не де лат но сти ор га на упра ве.16 

Управ но ма те ри јал ни акт под врг нут је ре жи му управ ног пра ва, на рочи то 
у по гле ду над ле жно сти, усло ва, на чи на пред у зи ма ња и сред ста ва. На су прот 
управ но прав ном ак ту (управ ном ак ту), управ но ма те ри јал ни акт (управ на 
рад ња) не по се ду је не по сред на и са мо стал на прав на деј ства. Са управ но прав-
ним ак том, ме ђу тим, по ве зу ју га че ти ри бит на за јед нич ка еле мен та: циљ, за-
сно ва ност на за ко ну, упе ре ност на по је ди нач не си ту а ци је и ау то ри та тив ност.17

То мић ау то ри та тив ност управ них рад њи схва та не што ши ре од Ди ми-
три је ви ћа и Мар ко ви ћа, твр де ћи ка ко је она по не кад ја че, а по не кад сла би је 
из ра же на. То је за то што То мић под управ ним рад ња ма не под ра зу ме ва само 
рад ње из вр ше ња пра ва, код ко јих је ау то ри та тив ност из ра же ни ја и не по сред-
ни ја, не го и рад ње ко ји ма се ства ра ју пра вом про пи са ни усло ви за до но ше-
ње по је ди нач них ау то ри та тив них прав них ака та – пре све га управ них и 
суд ских (нпр. во ђе ње јав них еви ден ци ја, из да ва ње јав них ис пра ва), код ко јих 

13 Р. Мар ко вић, 291-293. 
14 Ibid., 290. 
15 Зо ран То мић, „По јам управ не рад ње у ју го сло вен ској прав ној те о ри ји“, Ана ли Прав-

ног фа кул те та у Бе о гра ду (Ана ли), 4/1988, 405. 
16 Zo ran R. To mić, Uprav no pra vo, Be o grad 1991, 333. 
17 Ibid. 
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је ау то ри та тив но де ло ва ње на прав не су бјек те сла би је, по сред ни је. Управ не 
рад ње су сто га ма те ри јал ни ак ти (опе ра ци је) без не по сред ног и са мо стал ног 
прав ног деј ства, пред у зе те на осно ву и у при ме ни пра ва, ко ји ма се на је дан 
од ова два опи са на на чи на ау то ри та тив но (јед но стра но) ути че на од ре ђе не 
прав не су бјек те у кон крет ној си ту а ци ји.18 

Оно што је То мић ра ни је име но вао управ ним рад ња ма, у ка сни јим радо-
ви ма по чи ње да на зи ва управ ним рад ња ма у ужем сми слу. У ши рем сми слу, 
управ не рад ње су сви ма те ри јал ни, тј. фак тич ки ак ти упра ве, ме ђу ко је, по ред 
ау то ри та тив них, спа да ју и не а у то ри та тив ни.19 То су раз ли чи те ма те ри јал не, 
тј. фак тич ке опе ра ци је ко је пра во по зна је и при зна је у про це су соп стве не 
при ме не, уре ђу ју ћи стро го или са мо овлаш њи хо ву фор му и са др жи ну. Ауто-
ри та тив не ма те ри јал не рад ње, од но сно управ не рад ње у ужем сми слу, по-
ста ју са мо јед на од ка те го ри ја ових управ но ма те ри јал них ака та. Као оста ле 
нај ва жни је ка те го ри је То мић на во ди: пра ће ње ста ња у пред ви ђе ној обла сти 
дру штве ног жи во та, да ва ње ини ци ја ти ва и пру жа ње од го ва ра ју ћих оба ве-
ште ња над ре ђе ним ор га ни ма; при пре ма ње про пи са и дру гих оп штих ака та 
и вр ше ње струч них по сло ва за над ре ђе не ор га не; тзв. до ку мен то ва ње (вође-
ње еви ден ци ја и из да ва ње ис пра ва); са оп шта ва ње; при ма ње из ја ва и оба ве-
ште ња; ак це сор не (не са мо стал не) ак те; раз ли чи те струч но-тех нич ке рад ње 
орга на упра ве.20 При дру жи ће им се, на по слет ку, и „ши ро ка па ле та рад њи 
пру жа ња услу га ко ри сни ци ма јав них слу жби“, ко ји ма се за ди ре у пра ва и 
оба ве зе по је ди нач них су бје ка та.21 Управ не рад ње, на кра ју ове ево лу ци је, 
по ста ће за То ми ћа, у нај ши рем сми слу, раз ли чи те кон крет не ма те ри јал не 
опе ра ци је јав но прав них те ла са фак тич ким ути ца јем на прав не по зи ци је 
су бје ка та.22 

То ми ће во схва та ње има нео бич ну ево лу ци ју. У об ја шње њу управ них 
рад њи он је по шао од управ не функ ци је, а сти гао је до „ши ро ке па ле те рад њи 
пру жа ња услу га“. Све док, ме ђу тим, по сто ји ши ри по јам управ них рад њи, 
ужи по јам оста је раз вод њен и без пра вог зна ча ја. Раз би ја њем је дин стве ног 
пој ма управ них рад њи на пој мо ве у ужем и ши рем сми слу прав на те о ри ја 
се у ства ри још јед ном вра ћа на зад, на уче ње ко је у управ ним рад ња ма ви ди 
све ма те ри јал не ак те упра ве. 

18 Ibid., 334. 
19 Зо ран Р. То мић, Оп ште управ но пра во: ор га ни за ци о но, ма те ри јал но, про це сно, Бео-

град 2015, 202. 
20 Ibid., 234-235. Из при ме ра ко је То мић на во ди про из ла зи да во ђе ње еви ден ци ја и 

из да ва ње ис пра ва исто вре ме но пред ста вља и ау то ри та тив ну (у ужем сми слу) и не а у то ри-
та тив ну управ ну рад њу (у ши рем сми слу). 

21 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, 248. 

22 Ibid., 247. 
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4. ПРАВ НИ РЕ ЖИМ УПРАВ НИХ РАД ЊИ

За о крет у де фи ни са њу управ них рад њи, на жа лост, ни је ка рак те ри сти-
чан са мо за прав ну те о ри ју, не го је при су тан и у на шем за ко но дав ству. У 
до ма ћем пра ву та ко ђе, на кон до но ше ња но вог ЗУП-а, мо гу да се уо че два 
раз ли чи та и не у са гла ше на од ре ђе ња управ них рад њи – јед но уже, а дру го 
ши ре. Уже од ре ђе ње управ них рад њи про из ла зи из За ко на о др жав ној упра ви, 
а ши ре из но вог ЗУП-а. 

Управ не рад ње се пре ма За ко ну о др жав ној упра ви свр ста ва ју у по слове 
др жав не упра ве. Пре ци зни је гле да но, при па да ју по сло ви ма ко ји се са сто је 
у из вр ша ва њу за ко на, дру гих про пи са и оп штих ака та На род не скуп шти не 
и Вла де. Из вр шни по сло ви, ка ко се још, кра ће, али не и са свим ис прав но, за-
кон ски на зи ва ју, об у хва та ју: до но ше ње про пи са, ре ша ва ње у управ ним ства-
ри ма, во ђе ње еви ден ци ја, из да ва ње јав них ис пра ва и пред у зи ма ње управ них 
рад њи. На гла ша ва се и сле де ће: за пред у зи ма ње управ них рад њи ко ји ма се 
по се же у лич ну сло бо ду и без бед ност, фи зич ки и пси хич ки ин те гри тет, имо-
ви ну и оста ла људ ска пра ва и сло бо де, ор га ни ма др жав не упра ве нео п хо дан 
је не по сре дан основ у за ко ну.23 

На ве де не за кон ске нор ме, исти на, не да ју пот пу но ја сну и из ри чи ту де-
фи ни ци ју управ них рад њи. На чин на ко ји су фор му ли са не ипак ука зу је на 
не ке за кључ ке. Пред у зи ма ње управ них рад њи свр ста ва се ме ђу нај ва жни је 
ау то ри та тив не по сло ве ор га на др жав не упра ве. Код управ них рад њи, шта-
ви ше, ау то ри та тив ност је и по себ но на гла ше на, у кон тек сту рад њи при ну де, 
за ко је је нео п хо дан не по сре дан за кон ски основ. За то се у прав ној те о ри ји, 
не без раз ло га, ис ти че ка ко се под управ ним рад ња ма, у За ко ну о др жав ној 
упра ви, под ра зу ме ва ју ис кљу чи во рад ње при ну де пре ма по је дин ци ма.24 

У но вом ЗУП-у, про ши ре ног по ља при ме не, про ши ре на је и де фи ни ција 
управ них рад њи. Под управ ним рад ња ма под ра зу ме ва ју се ма те ри јал ни акти 
ор га на ко ји ути чу на пра ва, оба ве зе или прав не ин те ре се стра на ка. Не ке од 
управ них рад њи су и на ве де не, при ме ра ра ди: во ђе ње еви ден ци ја, из да ва ње 
уве ре ња, пру жа ње ин фор ма ци ја, при ма ње из ја ва и дру ге рад ње ко ји ма се из-
вр ша ва ју прав ни ак ти.25 Управ не рад ње уре ђе не су као по се бан об лик управ ног 

23 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, 30/2018 – др. за кон и 47/2018, чл. 14. 

24 Зо ран Лон чар, „По во дом но вог На цр та За ко на о оп штем управ ном по ступ ку Ре пу-
бли ке Ср би је“, Збор ник ра до ва Два де сет го ди на Деј тон ског ми ров ног спо ра зу ма, Ис точ но 
Са ра је во 2017, 327. 

25 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. 27. Во ђе ње еви ден ци ја и из да ва ње уве ре ња се 
у прав ној те о ри ји уо би ча је но на зи ва до ку мен то ва њем, под ко јим се под ра зу ме ва бе ле же ње 
од ре ђе них чи ње ни ца, окол но сти или ста ња и из да ва ње ака та ко ји ма се то по твр ђу је. Пружа-
ње ин фор ма ци ја свр ста ва се у ак те са оп ште ња, ко ји ма ор га ни упра ве ин фор ми шу, упо зо-
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по сту па ња. Пред у зи ма ју се у управ ним ства ри ма: по је ди нач ним си ту а ци-
ја ма, у ко ји ма ор ган, у кон тек сту управ них рад њи, не по сред но при ме њу ју ћи 
за ко не, дру ге про пи се и оп ште ак те, фак тич ки ути че на по ло жај стран ке.26 

ЗУП-ом је про пи са но и то да про тив управ не рад ње, као и он да ка да 
ор ган не пре ду зме управ ну рад њу ко ју је по за ко ну ду жан да пре ду зме, може 
да се из ја ви при го вор. У оба слу ча ја, ме ђу тим, при го вор је до зво љен са мо 
под усло вом да управ на рад ња ни је по ве за на са до но ше њем управ ног ак та.27 
Оп штим пра ви ли ма о при го во ру пред ви ђен је и до дат ни услов, за ко ји ни је 
са свим ја сно да ли се и ка ко раз ли ку је од оног пр вог, а то је не мо гућ ност 
из ја вљи ва ња не ког дру гог прав ног сред ства у управ ном по ступ ку. При го вор 
се из ја вљу је у ро ку од 15 да на од пред у зи ма ња управ не рад ње, или од про-
пу шта ња да се управ на рад ња пре ду зме, ру ко во ди о цу ор га на на чи је се 
по сту па ње од но си. О при го во ру се од лу чу је ре ше њем, ко је се из да је у ро ку 
од 30 да на од да на при је ма. Ре ше њем ко јим се при го вор усва ја пред у зи ма ње 
управ не рад ње се об у ста вља и од ре ђу је се на чин на ко ји се от кла ња ју ње не 
по сле ди це. Ако је при го вор из ја вљен због то га што управ на рад ња ни је 
пред у зе та, на ла же се ње но пред у зи ма ње. Иста овла шће ња има и ор ган ко ји 
од лу чу је о жал би про тив ре ше ња о при го во ру.28 

За не ма ру ју ћи чи ње ни цу да су, у скла ду са За ко ном о др жав ној упра ви, 
во ђе ње еви ден ци ја и из да ва ње јав них ис пра ва по сло ви др жав не упра ве ја сно 
одво је ни од пред у зи ма ња управ них рад њи, пи сци но вог ЗУП-а про ши ри ли 
су пред мет управ ног по ступ ка, та ко да пра ви ла о управ ном по ступ ку, по њи-
хо вим ре чи ма, уре де све управ не рад ње, а не са мо из да ва ње јав них ис пра ва. 
Про ши ре ње пред ме та управ ног по ступ ка на оста ле управ не рад ње, ка ко нам 
у ства ри да ље об ја шња ва ју, има не што дру га чи ји сми сао: не да се про це сна 
пра ви ла ЗУП-а про ши ре на са мо њи хо во пред у зи ма ње, не го да се у скла ду са 
тим пра ви ли ма нор ми ра прав на за шти та од њи хо вог не за ко ни тог или не це лис-
ход ног (не)пред у зи ма ња.29 За то се и уво ди при го вор, ре мон стра тив но правно 

ра ва ју или са ве ту ју од ре ђе на ли ца. При ма ње из ја ва ја вља се из по тре бе да ор га ни упра ве 
са зна ју за од ре ђе не чи ње ни це и по дат ке. (Д. Мил ков [2017], 63-64) 

26 ЗУП, чл. 2, ст. 1. 
27 ЗУП, чл. 28. 
28 ЗУП, чл. 147-150. У кон тек сту ро ка за из ја вљи ва ње при го во ра због про пу шта ња да 

се пре ду зме управ на рад ња, кон ста ту је се ка ко је учи њен про пуст, с об зи ром на то да ро ко-
ви за пред у зи ма ње управ них рад њи, по пра ви лу, ни су про пи са ни ни ЗУП-ом ни по себ ним 
за ко ни ма. За пред у зи ма ње управ них рад њи, сто га, пре ма ми шље њу истог ау то ра, тре ба ло 
би про пи са ти оп шти рок: на при мер, 15 да на од да на на стан ка те оба ве зе. (Вук Цу цић, „Фино 
по де ша ва ње За ко на о оп штем управ ном по ступ ку“, Ана ли, 2/2018, 150-151) Оста је са мо пи-
та ње за што би се ЗУП-ом уре ђи вао рок за пред у зи ма ње управ них рад њи, ако се оне ни не 
пред у зи ма ју у скла ду са тим про це сним пра ви ли ма, као што ће мо убр зо и ви де ти. 

29 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, 17. сеп тем бар 2020, 78. 
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сред ство, чи ји је циљ тај да се управ на по сту па ња ко ја не пред ста вља ју управ-
ни акт, а ме ђу ко ји ма се на ла зе и управ не рад ње, уве ду у по сто је ћи си стем 
управ но прав не за шти те, ко ји за њих до са да ни је по сто јао. При го вор се и 
из ја вљу је про тив ових об ли ка управ ног по сту па ња ка ко би се до био управ-
ни акт, ко ји стран ци за тим да је мо гућ ност ко ри шће ња ре дов них пу те ва 
управ но прав не за шти те – у ви ду жал бе у управ ном по ступ ку, или ту жбе у 
управ ном спо ру.30 

Мно го је же ља и на ме ра угра ђе но у но ви текст ЗУП-а, али на ве штач ки 
на чин. Све ове но ви не по ста вље не су по гре шно, не ло гич но и про тив реч но, 
та ко да је ра зул тат ви ше при ви дан, не го ства ран. Про ши рен је пред мет управ-
ног по ступ ка, али та ко да се про це сна пра ви ла ни не при ме њу ју на но ве 
„управ не ства ри“.31 Уве ден је при го вор, али та ко да ни не ма прав ну при ро ду 
прав ног сред ства у управ ном по ступ ку, не го зах те ва за пру жа њем прав не 
за шти те.32 Ре ше ње о при го во ру за ми шље но је као управ ни акт, ко ји обез бе-
ђу је да љу прав ну за шти ту стран ке, али та ко да оно ни не ма прав ну при ро ду 
управ ног ак та и не укла па се у ње го ве за кон ске де фи ни ци је.33 

При ре ђи ва чи ЗУП-а ни су за не ма ри ли од ред бе За ко на о др жав ној упра-
ви са мо он да ка да су во ђе ње еви ден ци ја и из да ва ње јав них ис пра ва под ве ли 
под управ не рад ње. За не ма ри ли су и рад ње при ну де, ко је се ме ђу управ ним 
рад ња ма у ЗУП-у ни не по ми њу. По ми њу се са мо „дру ге рад ње ко ји ма се 
из вр ша ва ју прав ни ак ти“, што би, прет по ста вља мо, тре ба ло и њих да об у хва-
ти, ка да већ ни су до вољ но зна чај не и ка да већ не ути чу фак тич ки до вољ но 
на по ло жај стран ке, ка ко би би ле и из ри чи то на ве де не. Још је нео бич ни је то 
што су се рад ње фи зич ке при ну де по ми ња ле у ра ни јим ре дак ци ја ма но вог 
ЗУП-а, али се од то га, на кра ју, очи то од у ста ло.34 

30 Пред лог ЗУП-а, 69. 
31 Вид. Рат ко Ра до ше вић, „По јам управ не ства ри и но ви За кон о оп штем управ ном 

по ступ ку Ре пу бли ке Ср би је“, Прав на ри јеч, 46/2016, 330-339; 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 (Збор ник ра до ва ПФНС), 3/2016, 734-737. 

32 Вид. Дра ган Л. Мил ков, Рат ко С. Ра до ше вић, „При го вор у управ ном по ступ ку“, 
Збор ник ра до ва ПФНС, 4/2018, 1465-1468. 

33 Вид. Рат ко С. Ра до ше вић, „Прав на при ро да ре ше ња ко јим се од лу чу је о при го во ру 
у управ ном по ступ ку“, Збор ник ра до ва ПФНС, 2/2021, 607-612. 

34 Пре ма пред ло гу ЗУП-а из 2012. го ди не: „Управ не рад ње су ма те ри јал ни ак ти ор га-
на упра ве ко ји фак тич ки ути чу на пра ва, оба ве зе или прав не ин те ре се стра на ка, као што 
су во ђе ње еви ден ци ја и из да ва ње уве ре ња, оба ве шта ва ње, во ђе ње за пи сни ка, при ма ње 
из ја ва, рад ње фи зич ке при ну де и дру ге рад ње из вр ше ња прав них ака та, као и оста ли ма те-
ри јал ни ак ти упра ве.“ (Пред лог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, усво јен на 620. седни-
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. године], 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, 20. ја ну ар 2018, чл. 21. Пре ма Пред ло гу ЗУП-а 
из 2013. го ди не: „Управ не рад ње су ма те ри јал ни ак ти ор га на ко ји ути чу на пра ва, оба ве зе 
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За кљу чак је ја сан: у ЗУП-у се под управ не рад ње под во де сви по је ди-
нач ни ак ти и рад ње упра ве без не по сред ног прав ног деј ства. Дру га чи је ре-
че но, управ не рад ње су све рад ње упра ве, сви ма те ри јал ни ак ти упра ве 
ко је по ве зу је је ди но то што не ма ју не по сред но прав но деј ство, већ на пра ва, 
оба ве зе и прав не ин те ре се стра на ка ути чу фак тич ки.35 Ка ко би ра зно вр сни 
ма те ри јал ни ак ти упра ве, а при ме ри из ЗУП-а нам то и по твр ђу ју, би ли по-
ве за ни у це ли ну и под ве де ни под је дин ствен прав ни ре жим, упр кос раз лика-
ма, осми шљен је при го вор. Сва ка рад ња упра ве, на кон из ја вље ног при го во ра, 
тре ба ло би да по ста не пред мет од лу чи ва ња у управ ном по ступ ку, у ци љу 
прав не за шти те стра на ка, ко ја се оства ру је у окви ру ре жи ма управ ног пра ва.

Да је по ве зи ва ње раз ли чи тих рад њи упра ве у јед ну це ли ну ло гич ки спор-
но, чак и уз ве штач ки ство ре но но во „прав но сред ство“ у управ ном по ступ ку, 
би ло је, из гле да, ја сно и са мим ау то ри ма ЗУП-а. Же ља је би ла да за све рад ње 
упра ве ва жи исти прав ни ре жим, али она ни је мо гла да се оства ри до след но 
и до кра ја. За то су уз на чел но га ран то ва ну мо гућ ност из ја вљи ва ња при гово-
ра про тив рад њи упра ве, исто вре ме но пред ви ђе не и ко рек ци је, ко је нам још 
јед ном по твр ђу ју ка ко је ова ко ши ро ко од ре ђен по јам управ них рад њи про-
тив ре чан и ло гич ки нео др жив. 

Про тив реч ност у за кон ски од ре ђе ном пој му управ них рад њи огле да се 
баш у то ме што за њих ва жи раз ли чит прав ни ре жим. Уве ре ња и дру ге испра-
ве из да ју се у управ ном по ступ ку, а прав на за шти та стран ке, на уо би ча јен 
на чин, оства ру је се из ја вљи ва њем жал бе, а ка сни је, ка да за то бу ду ис пу њени 

или прав не ин те ре се стра на ка, као што су во ђе ње еви ден ци ја, из да ва ње уве ре ња, пру жа ње 
ин фор ма ци ја, при ма ње из ја ва, рад ње фи зич ке при ну де и дру ге рад ње ко ји ма се из вр ша вају 
прав ни ак ти. (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. године], 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, 20. ја ну ар 2018, чл. 20) При ре ђи ва чи ових тек-
сто ва су, чи ни се, при лич но про из вољ но на бра ја ли при ме ре управ них рад њи. Не ке су наве-
де не у свим ре дак ци ја ма, не ке су бри са ли, а дру ге до да ва ли. У по след њој и усво је ној верзи ји, 
без ја сног об ја шње ња, обри са не су и рад ње фи зич ке при ну де. 

35 По је ди ни ау то ри пи та ју се да ли је у пот пу но сти тач но то да управ не рад ње не про-
из во де ни ка кво прав но деј ство, с об зи ром на то да се стран ци, ко јој је ма те ри јал ним по ступа-
њем по вре ђе но не ко пра во или за кон ски ин те рес, при зна је пра во на из ја вљи ва ње при го во ра. 
Пра во на при го вор, за кљу чу је се у на став ку, ства ра са ма управ на рад ња и ти ме про из во ди 
од ре ђе но прав но деј ство. О од ре ђе ном прав ном деј ству мо гло би да се го во ри и у по гле ду 
пра ва стран ке на на кна ду ште те, ко је та ко ђе ра ђа не за ко ни та управ на рад ња. (Зо ран Р. Јова-
но вић, „По јам и кла си фи ка ци ја управ них рад њи – из ме ђу те о ри је и за ко но дав ства“, Збор ник 
ра до ва ПФНС, 3/2018, 1106-1107) То да не прав ним (ма те ри јал ним) ак ти ма упра ве не тре ба 
пот пу но да се не ги ра прав но деј ство, чи ни се ис прав ним за па жа њем. Оно, ме ђу тим, ни је 
не по сред но и не би га тре ба ло ве зи ва ти за са ме ма те ри јал не ак те. Прав но деј ство ра ђа се из 
прав них ака та, па та ко и пра во на при го вор и пра во на на кна ду ште те, за то што је про писа-
но за ко ном. У том кон тек сту, до вољ но је да управ ну рад њу са гле да мо као прав ну чи ње ни цу 
за ко ју за кон про пи су је од ре ђе не прав не по сле ди це. 
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усло ви, и во ђе њем управ ног спо ра. На рав но, жал бом, од но сно ту жбом, не на-
па да се са ма ис пра ва, не го ре ше ње, до не то или прет по ста вље но не га тив но 
(у слу ча ју ћу та ња упра ве), ко јим се од лу чу је о пра ву стран ке на из да ва ње 
ис пра ве.36 С об зи ром на то да је из да ва ње ис пра ва већ под ве де но под управ-
но прав ни ре жим, ни је би ло раз ло га за уво ђе њем при го во ра. За то је, претпо-
ста вља мо, мо ра ло да се на гла си ка ко је он до зво љен је ди но он да ка да про тив 
управ не рад ње не мо же да се из ја ви не ко дру го прав но сред ство у управ ном 
по ступ ку. Ако пак ни је би ло раз ло га да се у од но су на из да ва ња ис пра ва 
про пи су је пра во на при го вор, ни је би ло раз ло га ни за њи хо во под во ђе ње 
под овај ве штач ки ство рен по јам управ них рад њи. Ис пра ве на по слет ку ни 
ни су „рад ње“, не го по је ди нач ни ак ти без не по сред ног прав ног деј ства, као 
по себ на ка те го ри ја не прав них ака та упра ве. 

Из на чи на на ко ји је уре ђе на до зво ље ност при го во ра сле ди још јед на 
про тив реч ност. Сти че се ути сак ка ко по сто је две вр сте управ них рад њи: оне 
ко је су по ве за не са до но ше њем управ ног ак та, про тив ко јих не мо же да се 
из ја ви при го вор, и оне ко је ни су по ве за не са до но ше њем управ ног ак та, про тив 
ко јих при го вор мо же да се из ја ви. Шта то тач но зна чи, те шко је ре ћи. Мо жда 
се под управ ним рад ња ма ко је су по ве за не са до но ше њем управ ног ак та ми сли 
на про це сне рад ње у управ ном по ступ ку? Управ ни ак ти се доно се у управ ном 
по ступ ку, а управ ни по сту пак је скуп про це сних рад њи. Оне, ме ђу тим, ни су 
не ки но ви об лик „управ ног по сту па ња“. Ана лог но ак це сор ним ак ти ма, проце-
сне рад ње не ма ју са мо стал ну прав ну ег зи стен ци ју и чи не са став ни део прет-
ход не про це ду ре, у ко јој се до но се управ ни ак ти. Због по вре де пра ви ла управ ног 
по ступ ка не по би ја се управ на рад ња, не го управ ни акт, а про це сне по вре де 
су раз лог за из ја вљи ва ње жал бе и во ђе ње управ ног спо ра. Ди рект но, а не пре-
ко при го во ра, јер су про це сне рад ње у управ ном по ступ ку већ под ве де не под 
управ но прав ни ре жим и ни је им по треб на ни ка ква по сред на ве за. Она је из-
гле да по треб на са мо оним управ ним рад ња ма чи је пред у зи ма ње са управ ним 
по ступ ком и про це сним пра ви ли ма ЗУП-а не ма ни ка кве ве зе.

Пра те ћи ова кву ло ги ку, ви ше ни не зна мо шта су то управ не рад ње и 
ко ја пра ви ла за њих ва же. Да ли су рад ње из вр ше ња у управ ном по ступ ку 
по ве за не са до но ше њем управ ног ак та, или не? Је су ли оне под ве де не под 
управ но прав ни ре жим, или то тре ба да се де си тек на кон из ја вљи ва ња при-
го во ра? Шта тач но зна чи то што је управ на ствар по је ди нач на си ту а ци ја у 
ко јој ор ган, не по сред но при ме њу ју ћи за ко не, дру ге про пи се и оп ште ак те, 
фак тич ки ути че на по ло жај стран ке, та ко што пред у зи ма управ не рад ње? 

36 У ЗУП-у су нор ми ра не две вр сте уве ре ња, од но сно дру гих ис пра ва (сер ти фи ка та, 
по твр да итд.). Јед но су уве ре ња о чи ње ни ца ма о ко ји ма се во ди слу жбе на еви ден ци ја, а дру го 
уве ре ња о чи ње ни ца ма о ко ји ма се не во ди слу жбе на еви ден ци ја. Из ме ђу њих по сто је раз-
ли ке, а нај ва жни ја се ти че до ка зне вред но сти: са мо уве ре ња о чи ње ни ца ма о ко ји ма се во ди 
слу жбе на еви ден ци ја има ју до ка зну вред ност јав не ис пра ве. (ЗУП, чл. 29-30) 



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 1/2023

13

Да ли то зна чи да се управ не рад ње пред у зи ма ју ис кљу чи во на осно ву оп штих 
прав них ака та, не по сред но? Шта би то уоп ште, из угла но вог ЗУП-а, тре ба-
ло да бу ду рад ње ко ји ма се из вр ша ва ју прав ни ак ти, а шта фак тич ки ути цај 
на пра ва, оба ве зе или прав не ин те ре се стра на ка? 

Ка да се по ста ве сва ова пи та ња, ја сно је је ди но то да по јам управ них 
рад њи у но вом ЗУП-у ни је об ли ко ван ло гич но. О пој му управ них рад њи за-
пра во не мо же ни да се го во ри. Мо же да се го во ри са мо о по ку ша ју да се на 
ве штач ки на чин, не до след но, на во ђе њем при ме ра, а не пра вим де фи ни са њем, 
по ве жу раз ли чи те рад ње упра ве и сме сте у под јед на ко ве штач ки ство рен 
по јам управ не ства ри. 

Од са мог по чет ка при че о управ ним рад ња ма, сти че се ути сак ка ко оне 
пред ста вља ју не што нео д ре ђе но. И њи хов на зив, ко ји се углав ном ко ри сти 
у мно жи ни, све сно или не све сно, ука зу је на то. За јед нич ко им је из гле да је ди-
но не га тив но обе леж је: то што не ма ју не по сред но прав но деј ство. Исти на, мо гло 
би да се ка же и су прот но, ка ко има ју и по зи тив но обе леж је, ко је се са сто ји у 
за јед нич ком фак тич ком деј ству на стран ке. Фак тич ки ути цај на стран ке, међу-
тим, оста је и сам при лич но нео д ре ђен, без бли жег и пре ци зни јег об ја шње ња.

У не до стат ку ја сних обе леж ја, под управ ним рад ња ма ме ша се мно го 
то га раз ли чи тог и ра зно вр сног. По јам управ них рад њи по ста је то ли ко ши рок 
да се, пре ма при ме ри ма на ко је на и ла зи мо у прав ној те о ри ји, про те же од 
рад њи пру жа ња услу га ко ри сни ци ма јав них слу жби до рад њи при ну де ко је 
при ме њу је по ли ци ја. У од су ству ја сних кри те ри ју ма, дру га чи је ре че но, 
управ не рад ње бр зо по ста ју све рад ње упра ве. 

Чак ни он да ка да се фак тич ки ути цај на стран ке са гле да знат но уже, а 
управ не рад ње све ду на рад ње из вр ше ња пра ва, ко је се са сто је у при ме ни 
при ну де и огра ни че ња, ни су ре ше ни сви про бле ми. На про тив, та да се ла ко 
за па да у јед ну но ву зам ку. Та да се ла ко од ла зи у дру гу крај ност, у ко јој се 
управ не рад ње из јед на ча ва ју са свим рад ња ма при ну де. У тој дру гој крај но-
сти од јед ном све рад ње при ну де ко је вр ше ор га ни упра ве по ста ју управ не 
рад ње, чак и оне ко је се од но се на от кри ва ње и до ка зи ва ње кри вич них и дру-
гих ка жњи вих де ла. 

Про бле ми у де фи ни са њу управ них рад њи на ста ју за то што се не во ди 
до вољ но ра чу на о њи хо вом прав ном ре жи му. Тач ни је, во ди се ра чу на са мо 
о јед ном еле мен ту тог ре жи ма, а то су вр ши о ци – ор га ни упра ве. Да би се, 
ме ђу тим, не ке рад ње ор га на упра ве сма тра ле управ ним рад ња ма, мо ра ју да 
бу ду под ве де не под управ но прав ни ре жим у це ли ни. У су прот ном, иг но рише 
се чи ње ни ца, ис так ну та на по чет ку, да ор га ни упра ве не вр ше са мо управ ну, 
не го и не ке дру ге де лат но сти, под ве де не под дру га чи ја пра ви ла. 

По ве за ност управ них рад њи са управ но прав ним ре жи мом, на жа лост, 
ЗУП нам ви ше за ма гљу је, не го ра све тља ва. По ла зе ћи од пра ви ла ЗУП-а, ви ше 
ни не зна мо ко је су то рад ње упра ве под ве де не под управ но прав ни ре жим и 
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управ ну де лат ност. За то, за крај, уоб ли чи мо још јед ном оно нај ва жни је пита-
ње: да ли на чин на ко ји су управ не рад ње нор ми ра не у ЗУП-у за и ста от кри ва 
је дан по се бан и ре ла тив но из дво јен об лик управ не де лат но сти, или се врше-
њем управ не де лат но сти пру жа прав на за шти та стран ка ма про тив од ре ђе них 
рад њи упра ве, са ко ји ма ЗУП и управ но прав ни ре жим, до из ја вљи ва ња при-
го во ра, не ма ју ни ка квог до ди ра? 

5. ЗА КЉУ ЧАК 

Вр ше ћи сво је за дат ке и по сло ве, ор га ни упра ве до но се раз ли чи те ак те. 
За њи хо во озна ча ва ње уо би ча је но се и ко ри сти из раз „ак ти упра ве“. Ак ти 
упра ве су, да кле, скра ће ни на зив за све ак те ко је до но се ор га ни упра ве, раз ли-
чи те прав не при ро де и раз ли чи тог прав ног ре жи ма. Ме ђу ак те упра ве не прав-
ног, од но сно ма те ри јал ног ка рак те ра, с об зи ром на то да не ма ју не по сред но 
прав но деј ство, свр ста ва ју се и управ не рад ње. 

О управ ним рад ња ма до ма ћа прав на те о ри ја за у зе ла је два на чел на ста ва. 
Пре ма пр вом, ши рем, управ не рад ње су сви по је ди нач ни ак ти и рад ње упра ве 
без не по сред ног прав ног деј ства. То је став оних ау то ра ко ји ни не фо р мули-
шу спе ци фи чан по јам управ них рад њи. Они управ не рад ње ни не по сма тра-
ју пој мов но, не го збир но, не што слич но оно ме ка ко се по сма тра ју и сви ак ти 
упра ве. Дру га чи је схва та ње, уже, за сту па ју они ау то ри ко ји у управ ним рад-
ња ма ви де по себ ну и из дво је ну ка те го ри ју не прав них (ма те ри јал них) ака та 
упра ве, на сто је ћи да од ре де спе ци фи чан по јам управ них рад њи, за сно ван 
на рад ња ма из вр ше ња пра ва, у ви ду при ну де или огра ни че ња. 

На овај ужи и спе ци фи чан сми сао управ них рад њи ука зу је и на ше за-
ко но дав ство, бар у јед ном де лу, ка да су у пи та њу од ред бе За ко на о др жав ној 
упра ви. Но ви ЗУП, ме ђу тим, до но си за о крет и управ не рад ње, у кон тек сту 
по себ ног об ли ка управ ног по сту па ња, де фи ни ше мно го ши ре, из је да ча ва-
ју ћи их са свим рад ња ма упра ве, ко је не ма ју не по сред но прав но деј ство, 
не го фак тич ки ути цај на пра ва, оба ве зе или прав не ин те ре се стра на ка. 

По ве зи ва ње раз ли чи тих по је ди нач них ака та и рад њи упра ве без не по-
сред ног прав ног деј ства у је дан об лик управ ног по сту па ња, из вр ше но ве штач-
ки, уво ђе њем при го во ра као „прав ног сред ства“ у управ ном по ступ ку, спре чава 
нас у по ку ша ју да из за кон ских нор ми из ве де мо ло ги чан и сми слен по јам 
управ них рад њи. Уме сто пој ма, до би ја мо прост збир раз ли чи тих ма те ри јал-
них ака та ор га на упра ве, ко ји, упр кос из ра же ној на ме ри при ре ђи ва ча ЗУП-а, 
ни су под ве де ни под иден ти чан прав ни ре жим. То су рад ње чи ја се по ве за ност 
са управ но прав ним ре жи мом оства ру је на раз ли чи те на чи не и има раз ли чит 
сми сао, за хва љу ју ћи че му по ста је спор на и њи хо ва по ве за ност са са мим 
пој мом управ не де лат но сти. 
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