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ОД ЛО ЖНО ДЕЈ СТВО ТУ ЖБЕ  
У УПРАВ НОМ СПО РУ*

Са­же­так: Пред мет ра да је од ло жно деј ство ту жбе у управ ном спо ру, 
у упо ред ном и до ма ћем пра ву. Упо ред но пра во об у хва та не мач ко и ау стриј-
ско, с об зи ром на то да је и на ша суд ска кон тро ла упра ве нај бли жа гер ман-
ском си сте му. У об ја шње њу на шег пра ва, нај пре се по ла зи од исто риј ског 
пре гле да. Нај ва жни ји део ра да по све ћен је ва же ћем прав ном нор ми ра њу 
од ло жног деј ства ту жбе у до ма ћем пра ву. Ре зул тат ис тра жи ва ња, ко је уз 
прав не нор ме об у хва та и те о риј ска об ја шње ња и суд ску прак су, по ка зу је 
на чел но раз ли чит при ступ пи та њу од ло жног деј ства ту жбе. На чел но дру-
га чи ји при ступ до во ди до раз ли чи те уло ге су да у пру жа њу ове при вре ме не 
прав не за шти те стран ка ма. Без об зи ра, ме ђу тим, на об лик у ко јем се ја вља, 
пи та ње од ло жног деј ства ту жбе увек је по ве за но са од ме ра ва њем ан га жо-
ва них ин те ре са и по ку ша јем да се из ме ђу њих ус по ста ви рав но те жа. 

Кључ­не­ре­чи: из вр ше ње управ ног ак та, од ла га ње из вр ше ња управ ног 
ак та, управ ни спор, ту жба у управ ном спо ру, од ло жно деј ство ту жбе. 

* Рад је на стао као ре зул тат ис тра жи ва ња у 2023. го ди ни у окви ру Про јек та „Прав на 
тра ди ци ја и но ви прав ни иза зо ви“, чи ји је но си лац Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Но вом 
Са ду. 
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1. УВОД

Сми сао управ ног спо ра огле да се у кон тро ли за ко ни то сти управ них 
ака та. Успе шно окон чан управ ни спор, из угла стран ке, до во ди до по ни шта-
ва ња не за ко ни тог управ ног ак та. То би тре ба ло да зна чи да се от кла ња ју и 
све по сле ди це ко је је управ ни акт до та да про из вео. У по је ди ним слу ча је ви-
ма, оне мо гу да се от кло не без ве ћих по те шко ћа. Ус по ста вља ње оног ста ња 
ко је је по сто ја ло и пре до но ше ња управ ног ак та у не ким дру гим слу ча је ви-
ма ни је та ко јед но став но, а мо жда ви ше ни је ни из во дљи во. На ста нак овог 
про бле ма, на из глед, ла ко би мо гло да спре чи од ло жно деј ство ту жбе, ко јом 
се управ ни спор по кре ће. 

Од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та све док се ње го ва за ко ни тост не про-
ве ри де фи ни тив но, у управ ном спо ру, не сум њи во би за шти ти ло ин те ре се 
стран ке. Управ ни акт, ме ђу тим, не слу жи са мо ин те ре су стран ке – он се до-
но си и ра ди за шти те јав ног ин те ре са. На из глед ла ко ре ше ње овог про бле ма 
од јед ном по ста је сло же ни је и зах те ва не што де таљ ни ји при ступ, ко ји би ува-
жио и јед ну и дру гу ин те ре сну сфе ру, за хва ће ну до не тим управ ним ак том. 

У тра га њу за об ја шње њем, кре ну ће мо од упо ред ног пра ва, у ма те ри ји 
управ ног спо ра на ма нај бли жег – не мач ког и ау стриј ског. За тим ће мо ви де ти 
на ко ји на чин је ово пи та ње би ло уре ђе но у на шем ра ни јем пра ву. На кра ју, 
у нај ва жни јем де лу, ис тра жи ва ње ће би ти усме ре но ка ва же ћем до ма ћем 
пра ву. Ре зул тат би тре ба ло да по ка же на чел но раз ли чит при ступ пи та њу 
од ло жног деј ства ту жбе, усло вљен, из ме ђу оста лог, и оним што јој прет хо ди 
у управ ном по ступ ку. На чел но дру га чи ји при ступ усло вља ва и раз ли чи ту 
уло гу су да у пру жа њу ове при вре ме не прав не за шти те стран ка ма, али увек, 
без об зи ра на об лик у ко јем се ја вља, по ве за ну са од ме ра ва њем ан га жо ва них 
ин те ре са и по ку ша јем да се из ме ђу њих ус по ста ви рав но те жа. 

2. О УТИ ЦА ЈУ УПРАВ НОГ СПО РА НА ИЗ ВР ШЕ ЊЕ  
УПРАВ НОГ АК ТА

Сва ки управ ни акт про из во ди од ре ђе но прав но деј ство. За то се и до но-
си – ка ко би се њи ме уре ди ло по на ша ње стран ке, ње на пра ва и оба ве зе. У 
том сми слу, управ ни акт оба ве зу је стран ку и она мо ра да ускла ди сво је по-
на ша ње са ње го вом са др жи ном.1 То, ме ђу тим, не зна чи да су ње го ви прав ни 
ефек ти увек иден тич ни. До но ше њем управ ног ак та стран ка по не кад сти че 
пра во да се по на ша на од ре ђе ни на чин, а по не кад јој се од ре ђе но по на ша ње 
на ме ће, као оба ве зно. И док ко ри шће ње да тог пра ва ре дов но за ви си од во ље 

1 Дра ган Мил ков, Управ но пра во II: управ на де лат ност, Но ви Сад 2017, 43. 
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стран ке, код ис пу ње ња оба ве за стран ка не ма из бор: на мет ну та оба ве за мо-
ра да се из вр ши – ако не до бро вољ но, он да при нуд ним пу тем.2 

Из вр ши вост управ ног ак та ло гич на је по сле ди ца ње го ве прав не при ро де. 
Управ ни акт је акт ау то ри та тив ног ка рак те ра, акт вла сти, за по вест за сно ва на 
на за ко ну, ко ја мо ра да се спро ве де и он да ка да стран ка то не же ли.3 Иде ја 
из вр ши во сти управ ног ак та ле жи у при нуд ном обез бе ђе њу у ње му са др жа не 
при мар не дис по зи ци је. По је ди нач но пра ви ло по на ша ња утвр ђе но управ ним 
ак том мо ра да се оства ри, а ако то не бу де учи ње но до бро вољ но, упра ва има 
на рас по ла га њу при нуд на сред ства, ра ди по сти за ња истог ефек та.4 

Из вр ши вост управ ног ак та ис по ља ва се, у осно ви, у то ме што се ор га-
ни упра ве са ми ста ра ју о ње го вом из вр ше њу. За хва љу ју ћи тој осо би ни, није 
по треб но да се прет ход но обра ћа ју су ду, ра ди до би ја ња из вр шног на сло ва.5 
До но ше њем управ ног ак та, нео п хо дан из вр шни на слов ор га ни упра ве при-
ба вља ју са ми.6 Из вр шна сна га управ ног ак та, дру гим ре чи ма, про из ла зи из 
ње га са мог и по ти че од ње го вог до но си о ца.7 

Из вр ше ње је, да кле, по сту пак уса гла ша ва ња чи ње нич ног ста ња са дис-
по зи ти вом управ ног ак та и то при нуд ним рад ња ма ор га на упра ве.8 Из вр ше-
њем се из ре ка управ ног ак та при нуд но спро во ди у жи вот, по што је стран ка 
про пу сти ла да то учи ни до бро вољ но.9 По при ро ди ства ри, при нуд но из вр-
ше ње до ла зи у об зир је ди но он да ка да се управ ним ак том на ме ћу од ре ђе не 
оба ве зе. При зна та пра ва, на про тив, ужи ва ју се сло бод но, не „из вр ша ва ју“ 
се упо тре бом др жав не си ле.10 Та ко и је сте, све док се деј ство управ ног ак та, 
уо би ча је но, за др жа ва на јед ној стран ци. Оно га тре нут ка, ме ђу тим, ка да 
стран ка ко ри шће њем да тог овла шће ња угро зи пра ва или прав не ин те ре се 
не ког дру гог ли ца, уо би ча је ни по јам из вр ше ња по ста ће спо ран. По ста ће 
„те сан“ и до би ће, у том дру га чи јем кон тек сту, по не кад у те о ри ји, по не кад у 
суд ској прак си, а по не кад и у са мом за ко но дав ству, не што ши ри сми сао. 

Вра ти мо се, за са да, оно ме што ни је спор но. Про це сно свој ство из вр-
шно сти управ ни акт мо же да стек не у раз ли чи тим мо мен ти ма. Од го вор на 
пи та ње ка да управ ни акт по ста је из вр шан за ви си од на чи на на ко ји је у 

2 Рат ко Ра до ше вић, Прав на при ро да управ ног уго во ра (док тор ска ди сер та ци ја), Но ви 
Сад 2018, 175. 

3 Ibid. 
4 Дра ган Мил ков, По јам управ ног ак та (док тор ска ди сер та ци ја), Но ви Сад 1983, 137. 
5 Ibid., 124-125. По овом обе леж ју, јед на ве ли ка гру па фран цу ских ау то ра управ ни акт 

на зи ва „из вр ши вом од лу ком“. (Ibid., 129) 
6 Hart mut Ma u rer, All ge me i nes Ver wal tun gsrecht, München 2011, 517. 
7 Iv o Kr bek, Uprav ni akt, Za greb 1957, 50. 
8 Д. Мил ков (2017), 268. 
9 I. Kr bek (1957), 49. 
10 Zo ran R. To mić, Ko men tar Za ko na o uprav nim spo ro vi ma sa sud skom prak som, Be o grad 

2012, 450, fn. 315. 
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управ ним ства ри ма уре ђе на прав на за шти та стран ке. За ви си пр вен стве но 
од то га ко ја прав на сред ства мо гу да се упо тре бе про тив управ ног ак та и 
њи хо вог деј ства. Уко ли ко је оно су спен зив но, он да мо гућ ност ко ри шће ња 
прав ног сред ства од ла же на сту па ње из вр шно сти управ ног ак та и ње го во 
при нуд но из вр ше ње. 

У сло же ном ме ха ни зму прав не за шти те стран ке и управ ни спор, услов-
но ре че но, игра уло гу спе ци фич ног „прав ног сред ства“.11 Пи та ње су спен-
зив ног деј ства ни је сто га ис кљу чи во пи та ње прав них сред ста ва у управ ном 
по ступ ку. Оно се по ста вља и у ве зи са ту жбом ко јом се по кре ће управ ни 
спор. И њој, по јед но ста вље но гле да но, за по че так, мо же да се при зна су спен-
зив но деј ство – али и не мо ра, јер је мо гу ће и то да управ ни спор на из вр ше-
ње управ ног ак та не ма не по сре дан ути цај. 

Из вр ше ње управ ног ак та пре окон ча ног управ ног спо ра об ја шња ва се 
прет по став ком ње го ве за ко ни то сти и при ро дом основ не де лат но сти упра ве.12 
Ис ти че се и то да је ова кво ре ше ње ин спи ри са но на че лом по де ле вла сти, 
ка ко би се обез бе ди ло не сме та но од ви ја ње управ не и суд ске вла сти у њи хо-
вим ме ђу соб ним од но си ма.13 Са дру ге стра не, оправ да ња има и за од ла га ње 
из вр ше ња, с об зи ром на те шко ће ко је мо гу да на ста ну он да ка да управ ни 
акт, на кон суд ске про ве ре, бу де по ни штен – он да ка да тре ба да се от кло не 
и ње го ве по сле ди це, ка ко би се ус по ста ви ло оно ста ње ко је је по сто ја ло пре 
ње го вог до но ше ња, од но сно из вр ше ња.14 За то се по јед но ста вље ној, цр но-
бе лој сли ци, ко ја се за сни ва на на чел ном нор ма тив ном опре де ље њу за или 
про тив од ло жног деј ства ту жбе у управ ном спо ру, уо би ча је но до да ју и од-
ре ђе не ни јан се: про пи са но пра ви ло пра те и из ве сна од сту па ња, у ци љу по-
сти за ња бо ље рав но те же из ме ђу укљу че них и су прот ста вље них ин те ре са.15 

Од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та об лик je при вре ме не прав не за шти-
те у управ ном спо ру. Њо ме се, до до но ше ња де фи ни тив не суд ске од лу ке и 
ре ше ња спо ра, обез бе ђу је и одр жа ва по сто је ће ста ње. При вре ме на прав на 
за шти та пра ти и упот пу ња ва ону крај њу, де фи ни тив ну: то је прав на за шти-
та ко ја се оства ру је он да ка да је још увек су штин ски де ло твор на, пре не го 

11 Рат ко С. Ра до ше вић, „Ре фор ма управ ног спо ра: но ви по ку шај – ста ри про бле ми“, 
Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду (Збор ник ра до ва ПФНС), 3/2020, 1114. 

12 Д. Мил ков (2017), 24. 
13 Рат ко Мар ко вић, Управ но пра во: оп шти део, Бе о град 2002, 534. 
14 Mir ko Pe ro vić, Te o rij ski i prak tič ni ko men tar Za ko na o uprav nim spo ro vi ma, Be o grad 

1966, 173-174; Сла во љуб По по вић, „Деј ство ту жбе на из вр ше ње ака та про тив ко јих је по кре-
нут управ ни спор“, Ана ли Прав ног фа кул те та у Бе о гра ду, 3/1954, 281. 

15 „С об зи ром на исто вре ме ну ва жност за шти те ин те ре са стра на ка и јав ног ин те ре са, 
при ли ком ре гу ли са ња пи та ња од ла га ња из вр ше ња управ ног ак та у управ ном спо ру мо ра ју 
се тра жи ти ре ше ња ко ја омо гу ћа ва ју рав но те жу из ме ђу ове две вр сте ин те ре са.“ (Зо ран 
Лон чар, „Од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та у управ ном спо ру“, Збор ник ра до ва ПФНС, 
2/2012, 240) 
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што се стран ка на ђе пред свр ше ним чи ном и су о чи са не по пра вљи вим штет-
ним по сле ди ца ма.16 

3. ОД ЛО ЖНО ДЕЈ СТВО ТУ ЖБЕ У НЕ МАЧ КОМ  
И АУ СТРИЈ СКОМ УПРАВ НОМ СПО РУ

У гер ман ском си сте му суд ске кон тро ле упра ве прав на за шти та стра на-
ка има по себ но ва жну уло гу. Свр ха управ ног спо ра огле да се у за шти ти 
су бјек тив них јав них пра ва, у ду ху ју жно не мач ког схва та ња, ко је је на по-
слет ку пре ваг ну ло над пру ским, пре у зе тим из фран цу ског пра ва, о објек-
тив ној кон тро ли упра ве. Цео управ ни спор уста но ва је прав не за шти те, она 
је осно ва на ко јој се гра де оста ли управ но суд ски ин сти ту ти. На њој су из гра-
ђе на и до ста де таљ на пра ви ла о од ло жном деј ству ту жбе, ко ја су у си сте му 
за сно ва ном на иде ји пот пу не и де ло твор не прав не за шти те стра на ка до би ла 
зна чај но ме сто. 

3.1. Од ло жно деј ство ту жбе  
у не мач ком управ ном спо ру

По пра ви лу, ту жба у не мач ком управ ном спо ру има од ло жно деј ство. 
Да бу де мо тач ни ји и пре ци зни ји, од ло жно деј ство има ту жба за по би ја ње 
управ ног ак та (An fec htung skla ge).17 Њо ме се, као ту жбом кон сти ту тив ног 
ка рак те ра, од су да зах те ва да до не ти управ ни акт, по зи ти ван, а ре дов но и 
оба ве зу ју ћи, ста ви ван сна ге. У од но су на оста ле вр сте ту жби, пи та ње од-
ло жног деј ства ни је ре ле вант но, због дру га чи јег и спе ци фич ног пред ме та 
спо ра. У оста лим управ ним спо ро ви ма, ко ји се по кре ћу ту жбом за осу ду на 
из да ва ње управ ног ак та (Ver pflic htung skla ge), оп штом ту жбом за осу ду на 
чи нид бу (all ge me i ne Le i stung skla ge), ту жбом за утвр ђе ње (Feststel lung skla ge) 

16 Karl-Pe ter Som mer mann, Die de utsche Ver wal tung sge richtsbar ke it, Speyer 1994, 59. 
17 Ver wal tung sge ric htsord nung (VwGO) in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 19. März 

1991 (BGBl. I S. 686), die zu letzt durch Ar ti kel 11 des Ge set zes vom 22. De zem ber 2023 (BGBl. 
2023 I Nr. 409) geändert wor den ist, § 80, Abs. 1, S. 1. С об зи ром на то да у не мач ком пра ву уз 
управ не су до ве оп ште над ле жно сти по сто је и спе ци ја ли зо ва ни, со ци јал ни и фи нан сиј ски, 
из ло же но пра ви ло зах те ва и до дат но по ја шње ње. Исто пра ви ло ва жи и у по ступ ку пред 
со ци јал ним су до ви ма. (So zi al ge richtsge setz in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 23. Sep-
tem ber 1975 [BGBl. I S. 2535], das zu letzt durch Ar ti kel 16a des Ge set zes vom 22. De zem ber 2023 
[BGBl. 2023 I Nr. 408] geändert wor den ist, § 86а, Abs. 1) У по ступ ку пред фи нан сиј ским су-
до ви ма, ме ђу тим, оно не ва жи, јер ту жба на чел но не ма су спен зив но деј ство. (Fi nan zge ric ht-
sord nung in der Fas sung der Be kan ntmac hung vom 28. März 2001 [BGBl. I S. 442, 2262; 2002 I 
S. 679], die zu letzt durch Ar ti kel 27 des Ge set zes vom 22. De zem ber 2023 [BGBl. 2023 I Nr. 411] 
geändert wor den ist, § 69, Abs. 1) 
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и зах те вом за кон тро лу прав них про пи са, при вре ме на прав на за шти та оства-
ру је се у дру гом об ли ку – од ре ђи ва њем при вре ме них ме ра.18 

У скла ду са по ста вље ним пра ви лом, од ло жно деј ство ту жбе за по би ја-
ње управ ног ак та на сту па по са мом за ко ну.19 Иа ко се по не кад по сле ди це 
су спен зив ног ефек та те о риј ски про те жу и на на сту па ње са мог деј ства управ-
ног ак та, пре ма те о ри ји из вр ши во сти, на ро чи то за сту пље ној у суд ској прак-
си, сма тра се да оне по га ђа ју је ди но ње го во из вр ше ње. Све док од ло жно 
деј ство тра је, ор га ни упра ве не сме ју да спро ве ду управ ни акт. Пој му из вр-
ше ња, ме ђу тим, не при да је се та ко уско зна че ње, ко је би га ис кљу чи во све ло 
на упо тре бу при ну де: од ло жно деј ство за хва та би ло ко ју да љу по сле ди цу 
управ ног ак та, а то зна чи да ни стран ка при вре ме но не сме да ко ри сти оно 
што јој је управ ним ак том да то.20 Основ за ши ре схва та ње из вр ше ња да је и 
За кон о управ ним су до ви ма, у ко јем се из ри чи то на гла ша ва ка ко су спен зи-
ван ефе кат не по га ђа са мо кон сти ту тив не и де кла ра тив не управ не ак те, већ 
и оне са дво стру ким прав ним деј ством.21 Та кво деј ство, дво стру ко, има ју 
овла шћу ју ћи управ ни ак ти ко ји исто вре ме но оп те ре ћу ју не ко тре ће ли це.22 

У не ко ли ко слу ча је ва, из у зет но, ту жба за по би ја ње управ ног ак та не ма 
од ло жно деј ство. Оно из о ста је пре све га он да ка да се ту жбом оспо ра ва ју 
управ ни ак ти у ма те ри ји јав них да жби на и тро шко ва, или хит не на ред бе и 
ме ре по ли циј ских слу жбе ни ка. Од ло жног деј ства не ма ни у дру гим слу ча-
је ви ма ко ји су по себ но про пи са ни не ким са ве зним за ко ном или за ко ном 
по је ди не зе мље, ка да је у пи та њу ње но пра во. Не по сред но из вр ше ње, у јав-
ном ин те ре су или пре те жном ин те ре су јед ног од уче сни ка, мо же, ко нач но, 
да на ре ди и ор ган упра ве – онај ко ји је до нео управ ни акт или онај ко ји од-
лу чу је о при го во ру.23 

По се бан ин те рес, ко ји на ла же не по сред но из вр ше ње управ ног ак та, 
мо ра да се обра зло жи, у пи са ном об ли ку, осим он да ка да се до но се хит не 

18 Рат ко С. Ра до ше вић, „Не мач ко управ но суд ство: осно ви јед ног си сте ма“, Збор ник 
ра до ва ПФНС, 3/2023, 753-756. 

19 K. P. Som mer mann, 60. 
20 Stef fen Det ter beck, All ge me i nes Ver wal tun gsrecht mit Ver wal tung spro zes srecht, München 

2015, 652-653. 
21 VwGO, § 80, Abs. 1, S. 2. 
22 Carl Her mann Ule, Ver wal tung spro zes srecht, München und Ber lin 1966, 244. 
23 VwGO, § 80, Abs. 2. Под управ ним ак ти ма у ма те ри ји јав них да жби на, у сми слу 

За ко на о управ ним су до ви ма, ми сли се на оне ко ји ни су у над ле жно сти по ме ну тих фи нан-
сиј ских су до ва. Слу ча је ви у ко ји ма са ве зним за ко ном или за ко ном по је ди не зе мље мо же да 
се про пи ше од сту па ње од су спен зив ног деј ства на ро чи то се ти чу ту жби тре ћих ли ца про тив 
управ них ака та у ма те ри ји ула га ња и отва ра ња рад них ме ста, као и управ них ака та ко ји за 
пред мет има ју одо бра ва ње про је ка та у обла сти са ве зних са о бра ћај ни ца и мо бил них мре жа. 
По је ди не зе мље мо гу да про пи шу и то да прав ни ле ко ви не ма ју од ло жно деј ство уко ли ко 
су усме ре ни про тив ме ра ко је се до но се у управ ном из вр ше њу, ко је та зе мља спро во ди по 
са ве зном пра ву. 
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ме ре у јав ном ин те ре су, а на ро чи то због не по сред не опа сно сти по жи вот, 
здра вље или имо ви ну.24 Мо гућ ност не по сред ног из вр ше ња има ве ли ки зна-
чај за ор га не упра ве, јер би без ње стран ке мо гле да па ра ли шу њи хо ву де-
лат ност.25 Сма тра се да од лу ка о не по сред ном из вр ше њу ни је са мо ста лан 
управ ни акт: она је са став ни део глав ног управ ног ак та, спо ред на од лу ка 
ко ја је ди но уре ђу је ње го во из вр ше ње.26 

У на бро ја ним слу ча је ви ма, у ко ји ма ту жба за по би ја ње управ ног ак та 
не ма од ло жно деј ство, при вре ме на суд ска за шти та за пра во и до ла зи до пу-
ног из ра жа ја. Управ ни суд, онај ко ји је над ле жан и за глав ни пред мет спо ра, 
мо же та да да од ло жи из вр ше ње управ ног ак та, у це ли ни или де ли мич но: 
мо же да на ре ди од ло жно деј ство, он да ка да је оно по за ко ну ис кљу че но, или 
да га по но во ус по ста ви, он да ка да је ор ган упра ве до нео од лу ку о не по сред-
ном из вр ше њу. Зах тев за од ла га ње из вр ше ња до зво љен је и пре под но ше ња 
ту жбе, а по нов но ус по ста вља ње од ло жног деј ства мо же да се оро чи или 
усло ви по ла га њем обез бе ђе ња, од но сно не ким дру гим на ло гом. За кљу чак о 
овом об ли ку при вре ме не прав не за шти те управ ни суд мо же увек да из ме ни 
или по ни шти, док од лу ке у хит ним слу ча је ви ма до но си пред сед ник ве ћа. 
Уко ли ко је пак у вре ме до но ше ња од лу ке управ ни акт већ из вр шен, управ ни 
суд мо же да на ре ди да се иза зва не по сле ди це по ни ште, од но сно от кло не.27 
Про тив за кључ ка ко јим се од лу чу је о при вре ме ној суд ској за шти ти мо же да 
се из ја ви жал ба ви шем управ ном су ду.28 

За од лу чи ва ње о од ла га њу из вр ше ња управ ног ак та не по сред но ни су 
про пи са ни ни ка кви кри те ри ју ми. Од не мач ких ау то ра са зна је мо да управ ни 
су до ви од лу чу ју та ко што оп се жно од ме ра ва ју и оце њу ју за сту пље не ин те-
ре се: про ве ра ва ју да ли ин те рес стран ке, ко ји се са сто ји у при вре ме ном 

24 VwGO, § 80, Abs. 3. 
25 K. P. Som mer mann, 61. 
26 S. Det ter beck, 655. 
27 VwGO, § 80, Abs. 5, 7-8. Уко ли ко се ту жбом оспо ра ва ју управ ни ак ти у ма те ри ји 

јав них да жби на и тро шко ва, он да је зах тев ко ји се упу ћу је управ ном су ду до зво љен са мо 
под усло вом да је зах тев истог ка рак те ра, за од ла га ње из вр ше ња, прет ход но, у це ли ни или 
де ли мич но, од био ор ган упра ве. Овај до дат ни услов, ме ђу тим, не ва жи он да ка да из вр ше ње 
пре ти, као ни он да ка да ор ган упра ве о зах те ву ни је ме ри тор но од лу чио у при ме ре ном ро-
ку, без на во ђе ња до вољ но раз ло га за то. (VwGO, § 80, Abs. 6) У слу ча је ви ма у ко ји ма ту жба 
за по би ја ње управ ног ак та не ма од ло жно деј ство, За ко ном о управ ним су до ви ма про пи са на 
је мо гућ ност да и ор ган упра ве, онај ко ји је до нео управ ни акт или онај ко ји од лу чу је о при-
го во ру, од ло жи из вр ше ње, уко ли ко не ким са ве зним за ко ном ни је од ре ђе но дру га чи је. 
(VwGO, § 80, Abs. 4) 

28 VwGO, § 146, Abs. 1, 4. Жал ба про тив суд ских од лу ка ко је ни су пре су де, у скла ду 
са оп штим пра ви ли ма, има од ло жно деј ство са мо он да ка да је њен пред мет утвр ђе ње ме ра 
за одр жа ва ње ре да то ком по ступ ка или сред ста ва при ну де. Суд или пред сед ник ве ћа, чи ја 
се од лу ка оспо ра ва, мо гу и ина че да од ре де да из вр ше ње оспо ре не од лу ке при вре ме но тре-
ба да се од ло жи. (VwGO, § 149, Abs. 1) 
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од ла га њу из вр ше ња управ ног ак та, од но си пре ва гу над јав ним ин те ре сом, 
ко ји зах те ва су прот но. Од ре ђе ну уло гу, уз од ме ра ва ње ин те ре са, има ју и 
из гле ди стран ке за успех у глав ном по ступ ку: ако је оспо ре ни управ ни акт 
очи глед но не за ко нит, он да он ни је у јав ном ин те ре су, а за пре ва гу при ват ног 
ин те ре са сма тра се да је на чел но до вољ на и озбиљ на сум ња у за ко ни тост 
управ ног ак та. О од ме ра ва њу ин те ре са, али овај пут ме ђу соб но оних по једи-
нач них, тј. ужих, управ ни су до ви мо ра ју да во де ра чу на и код при вре ме не 
прав не за шти те у од но су на управ не ак те са по ме ну тим дво стру ким прав ним 
деј ством.29 

Од ло жно деј ство ту жбе за по би ја ње окон ча ва се прав но сна жно шћу 
управ ног ак та или, ако је ту жба од би је на у пр вом сте пе ну, три ме се ца на кон 
ис те ка за кон ског ро ка за обра зло же ње прав ног сред ства про тив те од лу ке. То 
ва жи и он да ка да је ор ган упра ве од ло жио из вр ше ње, од но сно он да ка да је 
управ ни суд на ре дио или по но во ус по ста вио од ло жно деј ство, осим ако је ор ган 
упра ве из вр ше ње од ло жио до прав но сна жно сти. На зах тев, суд који од лучује 
о прав ним сред стви ма мо же да на ре ди да се од ло жно деј ство на ста ви.30 

Овим су об ја шње на пра ви ла ко ја о од ло жном деј ству ту жбе ва же у не-
мач ком управ ном спо ру, ко ја је још Волф опи сао као прав но ком пли ко ва на, 
али да та у ду ху прав не др жа ве.31 Да би смо их за о кру жи ли и са гле да ли у 
це ли ни, нео п ход на је још јед на на по ме на: она се не при ме њу ју са мо на ту жбу 
за по би ја ње управ ног ак та, не го и на при го вор.32 Из ја вљи ва њем при го во ра 
по кре ће се прет ход ни по сту пак, ко ји је про це сна прет по став ка за под но ше-
ње ту жбе у управ ном спо ру, уре ђе на За ко ном о управ ним су до ви ма, иа ко 
су штин ски део управ ног по ступ ка, онај ко ји би смо ми на зва ли дру го сте пе-
ним.33 По пут ту жбе за по би ја ње управ ног ак та и при го вор на чел но има 
од ло жно деј ство, а у оним из у зет ним слу ча је ви ма, ка да ни је та ко, ре ле вант-
на опет по ста ју из ло же на пра ви ла о при вре ме ној прав ној за шти ти. 

29 K. P. Som mer mann, 62-64. Уко ли ко не ко тре ће ли це уло жи прав но сред ство про тив 
управ ног ак та ко ји је за стран ку овла шћу ју ћи, ор ган упра ве (онај ко ји је до но си лац управ ног 
ак та или онај ко ји од лу чу је о при го во ру) има две вр сте овла шће ња. На зах тев стран ке, прво, 
ор ган упра ве мо же да на ре ди не по сред но из вр ше ње. На зах тев тре ћег ли ца, ме ђу тим, он да 
ка да прав но сред ство не ма од ло жно деј ство, мо же да од ло жи из вр ше ње и до не се при вре ме-
на ме ра за обез бе ђе ње ње го вих пра ва. Не по сред но из вр ше ње ор ган упра ве мо же да на ре ди 
и у не што дру га чи јој си ту а ци ји: на зах тев тре ћег ли ца, он да ка да је стран ка оспо ри ла за њу 
оба ве зу ју ћи управ ни акт, ко ји исто вре ме но са др жи и не ко овла шће ње за то тре ће ли це. 
Управ ни суд, на зах тев, све ове ме ре мо же да из ме ни или по ни шти, а мо же и сам да их до-
не се, при че му се сход но при ме њу ју већ из ло же на пра ви ла о при вре ме ној суд ској за шти ти. 
(VwGO, § 80а) 

30 VwGO, § 80b, Abs. 1-2. 
31 Hans J. Wolff, Ver wal tun gsrecht III (Ord nungs- und Le i stun gsrecht, Ver fa hrens- und 

Pro zes srecht), München und Ber lin 1967, 297. 
32 VwGO, § 80, Abs. 1, S. 1. 
33 Р. С. Ра до ше вић (2023), 761-762. 
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3.2. Од ло жно деј ство ту жбе у ау стриј ском управ ном спо ру

Ако прав ну за шти ту стран ке и у ау стриј ском пра ву же ли мо да са гле-
да мо це ло ви то, он да, на по чет ку, мо ра мо да по ме не мо ве ли ку ре фор му из 
2012. го ди не. Ре фор ма је, са же то об ја шње но, до ве ла до уво ђе ња дво сте пе ног 
управ ног суд ства уме сто тра ди ци о нал ног, јед но сте пе ног, исто вре ме но за хва-
та ју ћи и управ ни по сту пак, уки да њем жал бе. Ау стри ја је та ко дво сте пе ни 
управ ни по сту пак за ме ни ла дво сте пе ним управ ним спо ром, а те жи ште прав-
не за шти те стра на ка пре не то је са ви ших ор га на упра ве на управ не су до ве.34 

Ова основ на про ме на, у на став ку, чи ни се не из бе жно, ути ца ла је и на 
из вр ше ње управ ног ак та. До ре фор ме, од ло жно деј сто на чел но је има ла жал ба 
у управ ном по ступ ку, али не и ту жба у управ ном спо ру. Под но ше ње ту жбе, 
по пра ви лу, ни је ста ја ло на пу ту из вр ше ња управ ног ак та. Из у зет но, на рав-
но, ор га ни упра ве мо гли су да ис кљу че од ло жно деј ство жал бе, а Управ ни 
суд, та да је дан је ди ни, мо гао је обр ну то – да га до де ли ту жби.35 Ре фор ма је 
са со бом до не ла осни ва ње ве ћег бро ја пр во сте пе них управ них су до ва, ко ји 
су сту пи ли на ме сто уки ну те ви ше управ не ин стан це, уз иде ју да и суд ски 
по сту пак, из угла стран ке ко ја тра жи прав ну за шти ту, у што ве ћој ме ри личи 
на по сту пак пред ор га ни ма упра ве.36 Уве де но је сто га и дру га чи је, су прот но 
пра ви ло: жал бе у управ ном по ступ ку ви ше не ма, али бла го вре ме но под не та 
и до зво ље на ту жба у управ ном спо ру има од ло жно деј ство.37 

Иа ко у ау стриј ском управ ном спо ру, за раз ли ку од не мач ког, не ма ви ше 
вр ста ту жби, из ве сно по ја шње ње о од ло жном деј ству ипак је по треб но. Од-
ред ба ко јом се ту жби на чел но при зна је од ло жно деј ство об у хва та је ди но оне 
слу ча је ве у ко ји ма је пред мет управ ног спо ра од лу ка ор га на упра ве – управ-
ни акт.38 На су прот то ме, ако се ту жбом оспо ра ва за ко ни тост вр ше ња не по-

34 Рат ко С. Ра до ше вић, „Ау стриј ско управ но суд ство: ре фор ма и но ва па ра диг ма“, 
Збор ник ра до ва ПФНС, 4/2022, 1112. 

35 Lud wig K. Ada mo vich, Bernd-Chri stian Funk, All ge me i nes Ver wal tun gsrecht, Wi en-Ne w 
York 1987, 279. 

36 Pe ter Chvo sta, „Die ‚Ja hr hun dert-Re form‘ der Ver wal tung sge richtsbar ke it in Österreich 
– ein ‚ne u es Ze i tal ter‘ auch für die Ver wal tung sge richtsbar ke it in den Ländern der jun gen De mo-
kra tie in Eu ro pa?“, in: Re for men der Ver wal tung sge richtsbar ke it in den Ländern der jun gen Demo-
kra tie (Hrsg. Ag ni es zka Krawczyk), War sza wa 2022, 30. 

37 Bun des ge setz über das Ver fa hren der Ver wal tung sge ric hte (Ver wal tung sge richtsver fa h-
ren sge setz – VwGVG), BGBl. I Nr. 33/2013 i. d. F. BGBl. I Nr. 88/2023, § 13, Abs. 1. Жал ба у 
управ ном по ступ ку да нас по сто ји је ди но у оним управ ним ства ри ма ко је спа да ју у соп стве-
ни де ло круг оп шти не. Она и да ље има од ло жно деј ство, ко је ор ган упра ве, под про пи са ним 
усло ви ма, мо же да ис кљу чи. (All ge me i nes Ver wal tun gsver fa hren sge setz 1991 [AVG], BGBl. Nr. 
51/1991 i. d. F. BGBl. I Nr. 88/2023, §§ 63-64) 

38 VwGVG, § 13, Abs. 1 i. V. m. Bun des-Ver fas sung sge setz (B-VG), BGBl. Nr. 1/1930 i. d. 
F. BGBl. I Nr. 222/2022, Art. 130, Abs. 1, Z. 1. У ма те ри ји јав них да жби на, у ко јој управ не 
спо ро ве, у окви ру сво је над ле жно сти, ре ша ва Са ве зни фи нан сиј ски суд, као спе ци ја ли зова-
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сред не вла сти за по ве да ња и при ну де, он да ту жба не ма та кво деј ство, све док 
га суд не при зна, под про пи са ним усло ви ма, на зах тев ту жи о ца.39 

За пра ви ла ко ја да ље сле де, слич но као и у не мач ком пра ву, мо гли би-
смо да ка же мо ка ко су прав но ком пли ко ва на. Сло же но сти и ов де до при но си 
по сто ја ње прет ход ног по ступ ка, ко ји се во ди пред ту же ним ор га ном упра ве. 
Раз ли ка је, ме ђу тим, у то ме што се прет ход ни по сту пак у ау стриј ском пра-
ву во ди на кон под но ше ња ту жбе, а не као про це сна прет по став ка, пре то га. 
Прет ход но од лу чу ју ћи, ор ган упра ве мо же да од ба ци или од би је ту жбу, али 
и да оспо ре ни управ ни акт ста ви ван сна ге или из ме ни. Уко ли ко стран ка 
ни је за до вољ на ни том од лу ком, мо же да зах те ва да се ње на ту жба пре да 
управ ном су ду, до че га сва ка ко до ла зи и он да ка да ор ган упра ве од у ста не 
од до но ше ња прет ход не од лу ке. Зах те ву за пре да ју ту жбе исто се при пи сује 
од ло жно деј ство. Оно се, тач ни је, осла ња на од ло жно деј ство са ме ту жбе: по-
сто ји он да ка да та кво деј ство има и ту жба, по за ко ну, а ор ган упра ве га ни је 
ис кљу чио. У обр ну тој си ту а ци ји, ка да ту жба по за ко ну не ма од ло жно деј ство, 
по треб но је да га ор ган упра ве по себ но до де ли.40 

Да ис кљу чи од ло жно деј ство ту жбе, ор ган упра ве мо же уко ли ко је, на 
осно ву од ме ра ва ња јав ног ин те ре са и ин те ре са стра на ка, нео п ход но хит но, 
пре вре ме но из вр ше ње оспо ре ног управ ног ак та или ко ри шће ње њи ме да тог 
овла шће ња, због опа сно сти од од ла га ња. Од ло жно деј ство та да не ма ни ту-
жба про тив та кве од лу ке, а управ ни суд тре ба да ре ши о њој од мах и без 
да љег по сту па ња.41 На во ђе ње овла шће ња да тог оспо ре ним управ ним ак том 
мо гло би да нам ука же на то да се од ло жно деј ство и у ау стриј ском пра ву 
са гле да ва ши ре, а не ис кљу чи во у кон тек сту при нуд ног из вр ше ња. 

Ка да по сту пак до ђе у фа зу ко ја се од ви ја пред управ ним су дом, од ло-
жно деј ство ту жбе та ко ђе мо же да се ис кљу чи, под истим усло ви ма под 
ко ји ма је то мо гао да учи ни и ор ган упра ве, у прет ход ном по ступ ку. Од-
лу ку о то ме, овај пут, до но си управ ни суд, у фор ми за кључ ка. На зах тев 
стран ке мо же и да је ста ви ван сна ге или из ме ни, исто као и све оне од лу-
ке ко је је у ве зи са од ла га њем из вр ше ња прет ход но до нео ор ган упра ве. 
Раз лог за ову на кнад ну ин тер вен ци ју управ ног су да пр вен стве но се са сто-
ји у то ме што дру га чи је оце њу је ис пу ње ност прет по став ки за ис кљу че ње 

ни управ ни суд, ва жи обр ну то пра ви ло: под но ше ње ту жбе не за др жа ва при нуд ну на пла ту. 
(Bun des ge setz über all ge me i ne Be stim mun gen und das Ver fa hren für die von den Abgabenbehörden 
des Bun des, der Länder und Ge me in den ver wal te ten Ab ga ben [Bun de sab ga be nord nung – BA O], 
BGBl. Nr. 194/1961 i. d. F. BGBl. I Nr. 201/2023, § 254) 

39 VwGVG, § 22, Abs. 1 i. V. m. B-VG, Art. 130, Abs. 1, Z. 2. 
40 VwGVG, §§ 14-15. 
41 VwGVG, § 13, Abs. 2, 4. Од лу ку о ис кљу че њу од ло жног деј ства, по слу жбе ној ду-

жно сти или на зах тев стран ке, ор ган упра ве мо же да ста ви ван сна ге или да је из ме ни, ако 
се чи ње нич но ста ње та ко про ме ни да би ње го ва по нов на оце на за по сле ди цу мо гла да има 
дру га чи ју од лу ку. (VwGVG, § 13, Abs. 3) 
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од ло жног деј ства, али до истих по сле ди ца мо же да до ве де и њи хо ва бит на 
про ме на.42 

Про тив за кључ ка управ ног су да, ако се при хва ти то да он не ма ка рак-
тер од лу ке ко јом се са мо упра вља по ступ ком, мо же да се упо тре би ре ви зи-
ја, као ван ред но прав но сред ство о ко јем од лу чу је Вр хов ни управ ни суд. 
Ре ви зи ја, по пра ви лу, не ма су спен зив но деј ство, а мо же да се упо тре би, на-
рав но, са мо ако је и ина че до зво ље на, под про пи са ним оп штим усло ви ма.43 

За крај, по ме ни мо и то да ово сло же но прав но нор ми ра ње од ло жног 
деј ства ту жбе и ње го вог ис кљу че ња пра ти је дан из у зе так. Он се ве зу је за 
управ но ка зне не (пре кр шај не) ства ри, ко је су у ау стриј ском пра ву под ве де не 
под управ но прав ни ре жим. У њи ма, са свим крат ко и јед но став но, ва жи сле-
де ће пра ви ло: од ло жно деј ство ту жбе не мо же да се ис кљу чи.44 

4. ОД ЛО ЖНО ДЕЈ СТВО ТУ ЖБЕ  
У ДО МА ЋЕМ УПРАВ НОМ СПО РУ

И суд ска кон тро ла упра ве у на шој зе мљи да нас се уо би ча је но свр ста ва 
у гер ман ски си стем. Слич но сти сва ка ко има, на ро чи то у од но су на ње го ву 
ау стриј ску ва ри јан ту и то ону тра ди ци о нал ну, ко ја је по сто ја ла пре спро ве-
де не ре фор ме. На чин на ко ји је уре ђе но од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та 
у до ма ћем управ ном спо ру у осно ви од го ва ра оно ме што је до спро ве де них 
про ме на ва жи ло и у ау стриј ском пра ву. Да на шње пра во, ме ђу тим, ус по ста-
вља на чел но дру га чи ји при ступ овом пи та њу. У на шем управ ном спо ру, за 
раз ли ку од не мач ког и ау стриј ског, ту жба, по пра ви лу, не ма су спен зив но 
деј ство. 

Уко ли ко се и до ма ће пра во са гле да исто риј ски, раз ли ка ће још ви ше 
до ћи до из ра жа ја (чак и на ни воу при хва ће ног си сте ма, јер је у по чет ном 
пе ри о ду и код нас био за сту пљен фран цу ски). У на шем управ ном спо ру, по 
ра ни јим про пи си ма, при вре ме на суд ска за шти та у об ли ку од ла га ња из вр-
ше ња управ ног ак та, услов но ре че но, ни је ни по сто ја ла. Исти на, до од ла га-
ња из вр ше ња, због по кре ну тог управ ног спо ра, мо гло је да до ђе, али од лу ку 
о то ме ни је до но сио суд – не го ор ган упра ве. Овла шће ње су да да од лу чу је 
о од ла га њу из вр ше ња управ ног ак та ус по ста вље но је тек ва же ћим За ко ном 
о управ ним спо ро ви ма, из 2009. го ди не. 

42 VwGVG, § 22, Abs. 2-3. На кнад но мо гу да се пре и спи та ју и прет по став ке за до дељи-
ва ње од ло жног деј ства ту жби ко ја га по за ко ну не ма – јер се њо ме оспо ра ва вр ше ње не по-
сред не вла сти за по ве да ња и при ну де. 

43 B-VG, Art. 133, Abs. 4, 9 i. V. m. Ver wal tung sge richtshof ge setz 1985 (VwGG), BGBl. Nr. 
10/1985 i. d. F. BGBl. I Nr. 88/2023, §§ 25a, 30. 

44 VwGVG, § 41. 
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4.1. Исто риј ски пре глед

Мо гућ ност од ла га ња из вр ше ња управ ног ак та, про тив ко јег је под не та 
ту жба у управ ном спо ру, по пр ви пут про пи са на је За ко ном о Др жав ном 
са ве ту и управ ним су до ви ма из 1922. го ди не.45 По мол би ту жи о ца, управ на 
власт мо гла је да од ло жи из вр ше ње управ ног ак та до ко нач ног суд ског ре-
ше ња, ако то до пу шта јав ни ин те рес или ако би из вр ше ње до не ло мо ли о цу 
ште ту, ко ја се не би да ла по пра ви ти. Управ ни суд имао је у том слу ча ју ду-
жност да тај пред мет од мах узме у по сту пак. Сма тра ло се да управ на власт 
о од ла га њу из вр ше ња од лу чу је на осно ву сло бод не оце не, та ко да про тив те 
од лу ке ни је мо гао да се во ди управ ни спор.46 

У на ве де ним од ред ба ма, ка ко је пи сао Ла зо М. Ко стић, на ла зио се низ 
не ја сних и не ре гу ли са них пи та ња. На ла зи ла се и јед на очи та гре шка, јер се 
јав ни ин те рес од ште те ко ју би пре тр пео мо ли лац одва јао ве зни ком „или“ 
уме сто да бу де спо јен ве зни ком „и“, ко ји би ука зи вао на то да је за од ла га ње 
из вр ше ња нео п ход на ис пу ње ност оба усло ва. Из не пре ци зног тер ми на 
„управ на власт“ ни је мо гао да се из ве де ја сан за кљу чак о то ме ко ји би ор ган 
био над ле жан за од ла га ње из вр ше ња, ни ти, у на став ку, ко би о то ме евен ту-
ал но ре ша вао у ви шем сте пе ну.47 

По ста вље ни обра зац од лу чи ва ња о од ла га њу из вр ше ња управ ног ак та 
за др жан је и по сле Дру гог свет ског ра та, упр кос про ме на ма ко је је управ ни 
спор ина че до жи вео. О од ла га њу из вр ше ња и да ље је од лу чи вао ор ган упра ве. 
Ово га пу та, ме ђу тим, пре ци зни је смо са зна ли о ко јем се тач но ор га ну ра ди: 
пр во бит но, у скла ду са од ред ба ма из 1952. и 1965. го ди не, био је то онај ор ган 
ко ји је над ле жан да на ре ди из вр ше ње оспо ре ног ак та, а пре ма ка сни јим од-
ред ба ма, из 1977. и 1996. го ди не, ор ган чи ји се акт из вр ша ва, од но сно ор ган 
над ле жан за из вр ше ње, ако је у пи та њу акт ор га ни за ци је ко ја ни је овла шће на 
за из вр ше ње. О зах те ву ту жи о ца од лу чи ва ло се у ро ку од три да на од да на 
при је ма. Из вр ше ње се од ла га ло до до но ше ња суд ске од лу ке (ис пр ва је упо-
тре бљен из раз „ко нач не“, ка сни је „прав но сна жне“), ако би ту жи о цу на не ло 
ште ту ко ја би се те шко мо гла по пра ви ти, под да љим усло вом да од ла га ње 
ни је про тив но јав ном ин те ре су, ни ти би се њи ме на не ла ве ћа не нак на ди ва 
ште та про тив ној стран ци. Ако је то јав ни ин те рес до зво ља вао, над ле жан 
ор ган мо гао је да од ло жи из вр ше ње оспо ре ног ак та и из дру гих раз ло га.48

45 Вук Цу цић, „По сту пак ре ша ва ња управ них спо ро ва“, у: 150 го ди на управ ног спо ра 
у Ср би ји (1869-2019), Збор ник ра до ва (ур. Вук Цу цић), Бе о град 2019, 168. 

46 Бо ри во је Ј. Фран тло вић, Ко мен тар За ко на о Др жав ном са ве ту и управ ним су до ви-
ма, Бе о град 1935, 71-72. 

47 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, 
713-715. 

48 Вид. За кон о управ ним спо ро ви ма, Слу жбе ни лист ФНРЈ, бр. 23/52, чл. 16; За кон о 
управ ним спо ро ви ма, Слу жбе ни лист СФРЈ, бр. 21/65, чл. 17; За кон о управ ним спо ро ви ма, 
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Раз ли чи та за кон ска тер ми но ло ги ја, упо тре бље на у овим слу ча је ви ма, 
на ве ла је мно ге ау то ре на за кљу чак о по сто ја њу две вр сте од ла га ња: оба ве-
зном и фа кул та тив ном. Фор му ла ци ја „од ло жи ће из вр ше ње“, у пр вом слу ча-
ју, ука зи ва ла је на шим ау то ри ма на оба ве зност од ла га ња, ко је у дру гом 
слу ча ју, ка да се из вр ше ње „мо же од ло жи ти“, ви ше ни је би ло. Од ла га ње 
из вр ше ња, у том дру гом слу ча ју, по ста ло је са мо мо гућ ност за над ле жни 
ор ган, дис кре ци о на, ко ју је мо гао да ис ко ри сти чак и он да ка да то ту жи лац 
ни је зах те вао.49 Не што ка сни ји осврт на ове ста во ве до ве шће у пи та ње њи-
хо ву оправ да ност и са му по де лу, ко ја се ис кљу чи во из во ди из за кон ске фор-
му ла ци је, без уви ђа ња чи ње ни це да се и код „оба ве зног“ и код „фа кул та тив-
ног“ од ла га ња из вр ше ња ра ди о усло ви ма чи је ис пу ње ње под јед на ко за ви си 
од про це не над ле жног ор га на.50 

4.2. Ва же ће пра во

У вре ме до но ше ња ва же ћег За ко на о управ ним спо ро ви ма, обра зац по 
ко јем од лу ку о од ла га њу из вр ше ња управ ног ак та до но си ор ган упра ве оце-
њен је као крај ње не де ло тво ран.51 Та кон ста та ци ја, уз по тре бу да се и у овој 
ма те ри ји при ме не европ ски прав ни стан дар ди, по слу жи ла је као мо тив за 
дру га чи је прав но нор ми ра ње.52 По пр ви пут, ва же ћим За ко ном, овла шће ње 
да од лу чу је о од ла га њу из вр ше ња до био је Управ ни суд. Ову основ ну про-
ме ну пра ти ла је још јед на но ви на: мо гућ ност да се суд ска од лу ка о од ла га њу 
из вр ше ња до не се и пре по кре та ња управ ног спо ра. 

За од ред бе о од ло жном деј ству ту жбе, гле да но у це ли ни, упр кос по куша-
ју њи хо вог пре ци зи ра ња, Ко сти ће ва опа ска о ни зу не ја сно уре ђе них пи та ња 

Слу жбе ни лист СФРЈ, бр. 4/77, Слу жбе ни лист СРЈ, бр. 27/92, 31/93 и 24/94, чл. 17; За кон о 
управ ним спо ро ви ма, Слу жбе ни лист СРЈ, бр. 49/96, чл. 16. 

49 Вид. 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, 289-290; M. Pe ro vić, 175, 179; Р. Мар ко вић, 534-535. 

50 З. Лон чар, 251-252. 
51 Пред лог За ко на о управ ним спо ро ви ма, https://www.sr bi ja.go v.rs /pri kaz/101854, 22, 

29. но вем бар 2023. „[О]сновни не до ста так ра ни јег за кон ског ре ше ња огле дао се у чи ње ни ци 
да о зах те ву за од ла га ње из вр ше ња ни је од лу чи вао суд ко ји во ди управ ни спор, већ ор ган 
упра ве ко ји је био над ле жан за из вр ше ње управ ног ак та. Та квим за кон ским ре ше њем стран-
ка се, на кон што је за шти ту сво јих пра ва и прав них ин те ре са од не за ко ни тог де ло ва ња 
ор га на упра ве за тра жи ла пред су дом у управ ном спо ру, са зах те вом за од ла га ње из вр ше ња 
по но во вра ћа ла пред управ ну власт, ко ја се о ње ном пра ву или оба ве зи утвр ђе ној управ ним 
ак том већ из ја сни ла и то по пра ви лу, чак у два сте пе на. Као ре зул тат ова квог за кон ског ре-
ше ња, у прак си смо има ли из у зет но рет ку по ја ву од ла га ња из вр ше ња управ них ака та про-
тив ко јих је био по кре нут управ ни спор. Она се углав ном од но си ла са мо на дво стра нач ке 
пред ме те из управ них по сту па ка по кре ну тих по зах те ву стран ке, из раз ло га што код њих 
ни је у ве ћој ме ри ан га жо ван јав ни интерес[.]“ (З. Лон чар, 252) 

52 Вид. З. Лон чар, 241-243. 
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мо гла би и да нас да се ис ко ри сти. У њи хо вом об ја шње њу, кре ни мо ипак ре дом, 
од по ста вље ног пра ви ла. У си сте му у ко јем се управ ни ак ти до но се у фор-
мал но об ли ко ва ном управ ном по ступ ку, укљу чу ју ћи и онај дру го сте пе ни, 
по из ја вље ној жал би, на чел но од ло жног деј ства, пра ви ло је да ту жба не 
од ла же из вр ше ње управ ног ак та про тив ко јег је под не та.53

Из у зе так од по ста вље ног пра ви ла омо гу ћа ва Управ ном су ду да на зах-
тев ту жи о ца од ло жи из вр ше ње ко нач ног управ ног ак та ко јим је ме ри тор но 
од лу че но у управ ној ства ри, до до но ше ња суд ске од лу ке. Од ла га ње је мо-
гу ће под сле де ћим усло ви ма: ако би из вр ше ње на не ло ту жи о цу ште ту ко ја 
би се те шко мо гла на док на ди ти, а од ла га ње ни је про тив но јав ном ин те ре су, 
ни ти би се од ла га њем на не ла ве ћа или не на док на ди ва ште та про тив ној 
стран ци, од но сно за ин те ре со ва ном ли цу.54 

Зах тев за од ла га ње из вр ше ња мо же да се под не се исто вре ме но са ту жбом, 
или на кнад но, све до до но ше ња од лу ке у глав ној ства ри.55 Нео п ход но је да 
бу де по ве зан са ту жбе ним зах те вом и по је ди нач ним прав ним ак том ко ји је 
пред мет управ ног спо ра. То је пр вен стве но управ ни акт, али би, под про пи-
са ним усло ви ма, то мо гли да бу ду и не ки дру ги по је ди нач ни прав ни ак ти, 
на ко је се при ме њу ју од ред бе о управ ним ак ти ма, а то зна чи и оне о од ла га-
њу из вр ше ња.56 Из суд ске прак се са зна је мо да се зах тев за од ла га ње из вр-
ше ња, ко ји је под нет на кнад но, на кон до но ше ња суд ске од лу ке, од ба цу је. До 
од ба ци ва ња, због не до зво ље но сти, до ла зи и он да ка да се зах тев од но си на 
од лу ку ко ја не ужи ва управ но суд ску за шти ту.57 

Из ри чи то ни је про пи са но, ни са да, као ни ра ни је, да ли и сам зах тев за 
од ла га ње из вр ше ња има од ло жно деј ство, та ко да у на шој те о ри ји по сто је 
раз ли чи ти од го во ри на ово пи та ње. Би ло је ау то ра ко ји су сма тра ли да оно 
мо же да се при хва ти, као ме ра ко ја је не сум њи во у ин те ре су ту жи о ца.58 Ис-
прав ни ји став, ко ји, чи ни се, ви ше од го ва ра да том кон тек сту, ука зу је на 
су прот но: зах тев, сам по се би, не ма од ло жно деј ство – на од ла га ње из вр ше-
ња управ ног ак та ути че тек суд ска од лу ка.59 Спор но пи та ње је и оно о под-
но си о цу зах те ва, с об зи ром на то да ту жи лац у управ ном спо ру, у не ким 
слу ча је ви ма, мо же да бу де и над ле жни др жав ни ор ган. Од го вор на ње га, 
ме ђу тим, те шко је да ти одво је но, без це ло ви тог са гле да ва ња оно га што се 
од ла же и усло ва за то. 

53 За кон о управ ним спо ро ви ма (ЗУС), Слу жбе ни гла сник РС, бр. 111/2009, чл. 23, ст. 1. 
54 ЗУС, чл. 23, ст. 2. 
55 Сте во Ђу ра но вић, „Од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та од стра не Су да“, Бил тен, 

Вр хов ни ка са ци о ни суд, 3/2011, 393. 
56 ЗУС, чл. 3. 
57 Ре ше ње Управ ног су да, бр. I-1 У 6029/15 од 19.07.2017. го ди не; Ре ше ње Управ ног 

су да, бр. 2 Уо.7/11 од 22.02.2011. го ди не. 
58 С. По по вић, 284. 
59 Z. R. To mić, 459. 
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По зах те ву ту жи о ца, од ла же се из вр ше ње ко нач ног управ ног ак та ко јим 
је ме ри тор но од лу че но у управ ној ства ри. На пр ви по глед, ова за кон ска фор-
му ла ци ја ода је ути сак ми ну ци о зног и пре ци зног ре гу ли са ња. Пр ви по глед, 
ме ђу тим, ва ра. На из глед де таљ но и ја сно прав но нор ми ра ње до не ло је са 
со бом ви ше про бле ма, не го од го во ра. Ди ле ме се, са же то по сма тра но, од носе 
на три кључ на и по ве за на пи та ња: ко нач но сти управ ног ак та, ме ри тор но сти 
од лу чи ва ња у управ ним ства ри ма и пој ма из вр ше ња. 

Ту жба, ви де ли смо, не од ла же из вр ше ње управ ног ак та про тив ко јег је 
под не та. А под не та је про тив ко нач ног управ ног ак та – оног ко ји је до нет у 
дру гом сте пе ну, или пр во сте пе ног, ако жал ба у управ ном по ступ ку ни је 
до зво ље на.60 У на став ку овог ло гич ког ни за и зах тев за од ла га ње из вр ше ња 
од но си се на ко на чан управ ни акт, уз до дат но огра ни че ње, јер је нео п ход но 
да њи ме бу де ме ри тор но од лу че но у управ ној ства ри. 

Ме ри тор ност од лу чи ва ња тре ба ло би да нам ука же на по доб ност јед ног 
управ ног ак та за из вр ше ње, пр вен стве но оно при нуд но, чи је свр ста ва ње у 
кон текст од ла га ња не би тре ба ло да бу де спор но.61 По до бан за из вр ше ње је 
онај управ ни акт чи ја са др жи на мо же да се ре а ли зу је при нуд ним пу тем, а 
то би тре ба ло да бу де по зи ти ван управ ни акт, оба ве зу ју ћег ка рак те ра. Код 
пр во сте пе них управ них ака та, ко ји су исто вре ме но и ко нач ни, то је за са да 
до вољ но. Код дру го сте пе них ни је, јер код њих ме ри тор но од лу чи ва ње мо же 
да до би је дво стру ки сми сао. Пр ви је ме ри тор на од лу ка о жал би, ње ној осно-
ва но сти, од би ја њу или усва ја њу. Ме ри тор ност по треб на за из вр ше ње зах те-
ва ипак не што ви ше од то га. На њу на и ла зи мо тек на сле де ћем ко ра ку: он да 
ка да дру го сте пе ни ор ган, на кон прет ход ног усва ја ња жал бе, из ме ни пр во-
сте пе ну од лу ку, од но сно дру га чи је ре ши управ ну ствар. 

Ме ри тор на је, дру гим ре чи ма, у сми слу при нуд ног из вр ше ња, она одлу-
ка ко ја да је из вр шни на слов. Дру го сте пе на од лу ка то уо би ча је но ни је. Ако 
се још јед ном под се ти мо за кон ске нор ме, по ко јој се од ла же из вр ше ње ко-
нач ног управ ног ак та, он да је зич ки, стро го гле да но, де лу је да у ре дов ним 
си ту а ци ја ма, у ко ји ма из вр шност пр во сте пе ног управ ног ак та на сту па за то 
што је од би је на жал ба, зах тев за од ла га ње из вр ше ња ни је ни до зво љен. Ова-
ко стро га по сле ди ца би ла би су прот на сми слу при вре ме не суд ске за шти те 
у управ ном спо ру, ко ју би у ве ли кој ме ри обе сми сли ла. 

Све стан овог про бле ма или не, Управ ни суд у сво јој прак си ни је за у зео 
та ко уско гле ди ште. Нај пре нам по твр ђу је то да се дру го сте пе ним управ ним 
ак ти ма о од би ја њу жал бе управ на ствар не ре ша ва ме ри тор но – ре ша ва се 

60 ЗУС, чл. 14. 
61 „Пи та ње из вр ше ња не по ја вљу је се код сва ког управ ног ак та, већ са мо код оних 

ака та код ко јих има шта да се из вр шу је.“ (Bog dan Maj sto ro vić, Za kon o uprav nim spo ro vi ma 
sa struč nim ko men ta rom, Be o grad 1952, 65) 
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је ди но он да ка да се пр во сте пе на од лу ка ме ња.62 Та пр во сте пе на од лу ка, иа-
ко ни је не по сред но пред мет управ ног спо ра, јер ту жба ни је под не та про тив 
ње, ипак мо же да бу де пред мет зах те ва за од ла га ње из вр ше ња. Ви ше при-
ме ра из прак се ука зу је на то да Управ ни суд раз ма тра осно ва ност зах те ва за 
од ла га ње из вр ше ња пр во сте пе не од лу ке, иа ко је ту жба под не та про тив дру-
го сте пе не, сма тра ју ћи га до зво ље ним. Ти ме за пра во пр во сте пе ној од лу ци 
до де љу је свој ство ко нач ног управ ног ак та ко јим је ме ри тор но ре ше на управ-
на ствар.63 У не што дру га чи јем ви ду, ако за кљу чи мо на осно ву су прот но сти, 
Управ ни суд нам то и из ри чи то са оп шта ва: 

„Ка ко се, у кон крет ном слу ча ју, зах тев за од ла га ње из вр ше ња од но си на 
ре ше ње дру го сте пе ног ор га на, ко јим је од би је на жал ба ту жи о ца, а не на ре ше ње 
пр во сте пе ног ор га на, ко је пред ста вља ко нач ни управ ни акт ко јим је ме ри тор но 
од лу че но у овој управ ној ства ри, по оце ни овог су да, зах тев за од ла га ње из вр ше-
ња ни је до зво љен.“64 

Из ло же на суд ска прак са, у ко рист до зво ље но сти при вре ме не суд ске 
за шти те, а не про тив ње, оправ да на је и је ди но сми сле на. Су прот на би би ла 
из раз кру тог фор ма ли зма и ве штач ког одва ја ња од лу ка ко је се до но се у 
управ ним ства ри ма. И пр во сте пе на и дру го сте пе на од лу ка део су јед не це-
ли не, јед не управ не ства ри, јед ног управ но прав ног од но са. Оне су са мо 
раз ли чи те фа зе и ко ра ци у ње го вом уре ђе њу. Ка да се про ђу, управ на ствар 
је ко нач но ре ше на, оном од лу ком, по сма тра но из угла из вр ше ња, ко ја има 
из вр ши ву са др жи ну. Не од ла же се из вр ше ње ко нач ног ре ше ња, не го из вр-
шног, али од оног мо мен та од ко јег је то ре ше ње, по сма тра но из угла про це-
сне мо гућ но сти оспо ра ва ња, по ста ло ко нач но. 

За кон ска фор му ла ци ја о ме ри тор ној од лу ци из ри чи то нам не го во ри ни 
о то ме да ли се по јам из вр ше ња сво ди ис кљу чи во на при нуд но из вр ше ње 
оба ве зу ју ћих управ них ака та, или би и ње га тре ба ло да про ши ри мо та ко да 
об у хва ти би ло ко је по сту па ње по управ ном ак ту, чак и оном овла шћу ју ћем. 
У на шој те о ри ји за сту пље но је баш та кво, ши ре схва та ње.65 Слич но не мач ком 

62 Ре ше ње Управ ног су да, бр. 14 У 672/11 од 21.01.2011. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, 
бр. III-2 У. 842/13 од 22.01.2013. го ди не. 

63 Ре ше ње Управ ног су да, бр. II-1 У. 15478/18 од 07.09.2018. го ди не; Пре су да Управ ног 
су да, бр. III-3 У. 22568/10 од 30.03.2012. го ди не. „[У] нај ве ћем бро ју слу ча је ва не ма јед на ко-
сти из ме ђу оспо ре ног ак та ко ји се ту жбом оспо ра ва и ак та чи је се од ла га ње зах те ва. Ово је 
за по сле ди цу, у по сту па њу су да, има ло ве ли ки број на ло га за уре ђе ње зах те ва за од ла га ње, 
или пак од ба ча ја зах те ва, јер је у зах те ву озна чен акт ко јим ни је ме ри тор но од лу че но у 
управ ној ства ри.“ (С. Ђу ра но вић, 393) 

64 Ре ше ње Управ ног су да, бр. 24 У 4764/15 од 07.04.2015. го ди не. 
65 Упор. Z. R. To mić, 455; Lju bo drag Plja kić, „Od lo žno dej stvo tu žbe i odr ža va nje usme ne 

ras pra ve u uprav nom spo ru“, Prav ni ži vot, 10/2012, 231. 
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уче њу о управ ним ак ти ма са дво стру ким прав ним деј ством, оно узи ма у 
об зир си ту а ци је у ко ји ма овла шћу ју ћи управ ни акт, по во љан за стран ку, 
исто вре ме но по га ђа прав не ин те ре се не ког тре ћег ли ца.66 

Из вр ше ње управ ног ак та, а ти ме и од ло жно деј ство, за и ста се пр вен стве-
но са гле да ва ју кроз при нуд ну ре а ли за ци ју. Ако има мо у ви ду ве зу из ме ђу 
по ступ ка управ ног из вр ше ња и управ ног спо ра, он да је то и ло гич но. То ипак 
не зна чи да по јам из вр ше ња јед ног ак та ну жно мо ра да се схва ти на тај на чин. 
И сам За кон о управ ним спо ро ви ма са др жи по јам из вр ше ња пре су де, ко ји 
је спе ци фи чан и не ма ве зе са при ну дом. Исти на, нор ме о од ло жном деј ству 
ту жбе у управ ном спо ру по ла зе од оно га што је у управ ним ства ри ма уо би-
ча је но – од по сто ја ња јед не стран ке ко ја сло бод но ко ри сти сво ја пра ва, а оба-
ве зе из вр ша ва под прет њом при ну де. Ка да се та сли ка про ме ни, укљу че њем 
још јед не стран ке, су прот них ин те ре са, он да и при вре ме на суд ска за шти та 
до би ја дру га чи ји сми сао. Мо жда би та квој си ту а ци ји, уме сто од ло жног деј-
ства ту жбе, ви ше од го ва ра ле кла сич не при вре ме не ме ре, али оне, пре ма 
ста ву на ших ау то ра, ни су пред ви ђе не.67 Исто ва жи и за на шу суд ску прак су, 
у ко јој се чак на гла ша ва и то да при вре ме не ме ре ни су при ме ре не прав ној 
при ро ди управ ног спо ра.68 Уко ли ко се све то при хва ти, укљу чу ју ћи и ши ре 
схва та ње о из вр ше њу управ ног ак та, за рад што пот пу ни је и де ло твор ни је 
суд ске за шти те, по треб но би би ло да се по ве де ра чу на о још не ким, са тим 
по ве за ним пи та њи ма – по пут оног о зна че њу од ло жног деј ства жал бе у 
управ ном по ступ ку и суд ског из вр ше ња по је ди них управ них ака та – без 
че га про блем не мо же да се са гле да и ре ши у це ли ни. 

По јам из вр ше ња, на ро чи то онај ши рег оби ма, чи ни се, за са да, омо гућа-
ва и над ле жном др жав ном ор га ну, као ту жи о цу у управ ном спо ру, да подне-
се зах тев за од ла га ње. Би ло је у на шој те о ри ји ау то ра ко ји су то и твр ди ли.69 
Они, ме ђу тим, ни су узе ли у об зир пр ви услов за од ла га ње из вр ше ња: на но-
ше ње ту жи о цу ште те ко ја би те шко мо гла да се на док на ди. Овај услов, од 
ко јег за ви си осно ва ност зах те ва, исто вре ме но ле ги ти ми ше и ње го вог под-
но си о ца, у сми слу по тре бе за пру жа њем при вре ме не суд ске за шти те. Он да 
ка да управ ни спор по кре ће над ле жни јав ни ту жи лац, због по вре де за ко на 
на ште ту јав ног ин те ре са, она би се у том об ли ку те шко кон стру и са ла. При-
пи су је се, прет по ста вља мо из тог раз ло га, је ди но над ле жном пра во бра ни-
ла штву.70 

О пој му ште те на овом ме сту не би мо гло да се ка же ни шта спе ци фич-
но – она се схва та на уо би ча је ни на чин и об у хва та ка ко имо вин ску та ко и 

66 Z. R. To mić, 455. 
67 Z. R. To mić, 452-453; З. Лон чар, 256-257. 
68 Вид. Z. R. To mić, 464-465. 
69 B. Maj sto ro vić, 65. 
70 Z. R. To mić, 455. 
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не и мо вин ску.71 Ка рак тер ште те и то да ли би она те шко мо гла да се на док-
на ди, Управ ни суд про це њу је у сва ком кон крет ном слу ча ју. Да би зах тев био 
осно ван, ту жи лац тре ба да учи ни из ве сним на сту па ње ште те, а не са мо 
мо гу ћим.72 Од ту жи о ца се тра жи да од ре ђе но на ве де чи ње ни це и окол но сти 
због ко јих се зах те ва од ла га ње, да под не се до ка зе ко ји не сум њи во ука зу ју 
на на ста нак ште те ко ја би те шко мо гла да се на док на ди, или то бар чи не 
ве ро ват ним. У че му би се та ште та кон крет но са сто ја ла, та ко ђе мо ра пре-
ци зно да се на ве де.73 

Уз на но ше ње ште те ту жи о цу ко ја би те шко мо гла да се на док на ди, за 
од ла га ње из вр ше ња про пи са на су још два усло ва, ку му ла тив но.74 Она во де 
ра чу на и о дру гим ан га жо ва ним ин те ре си ма, а не са мо ту жи о че вом. Ин те рес 
ту жи о ца од ме ра ва се са јав ним ин те ре сом и ин те ре сом про тив не стран ке, 
од но сно за ин те ре со ва ног ли ца: од ла га ње из вр ше ња, ко је ту жи лац же ли, не 
сме да бу де про тив но јав ном ин те ре су, ни ти да про тив ној стран ци, од но сно 
за ин те ре со ва ном ли цу, на не се ве ћу или не на док на ди ву ште ту. Управ ни суд, 
да кле, мо ра да од ме ри и упо ре ди мо гу ће штет не по сле ди це, да ју ћи ти ме 
кон крет ну са др жи ну овим нео д ре ђе ним пој мо ви ма, а код јав ног ин те ре са 
мо гло би да се ка же и то да вр ши про це ну ко ја је ина че ка рак те ри стич на за 
ор га не упра ве.75 

Про тив на стран ка у од но су на ту жи о ца, у управ ном спо ру, тре ба ло би 
да бу де ту же ни ор ган – до но си лац оспо ре ног управ ног ак та.76 Он, ме ђу тим, 
не ма не ки свој, по се бан ин те рес, ко ји би мо гао да бу де по вре ђен од ла га њем 
из вр ше ња. Он шти ти јав ни ин те рес, вр ше ћи управ ну де лат ност и до но се ћи 
управ ни акт. Ти ме што од ла га ње из вр ше ња не сме да бу де про тив но јав ном 
ин те ре су за шти ћен је и „ње гов ин те рес“. Је ди но ло гич но, би ло би за то да 

71 Z. R. To mić, 456; M. Pe ro vić, 176. 
72 Ре ше ње Управ ног су да, бр. 6 У. 6990/12 од 03.07.2012. го ди не; Ре ше ње Управ ног суда, 

бр. 15 Уо. 10/17 од 23.02.2017. го ди не. 
73 Ре ше ње Управ ног су да, бр. 23 Уо. 26/16 од 19.05.2016. го ди не; Ре ше ње Управ ног суда, 

бр. 18 Уо. 36/16 од 19.07.2016. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 20 Уо 37/16 од 15.07.2016. 
го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. II-1 У. 15478/18 од 07.09.2018. го ди не. У јед ној од лу ци, 
Управ ни суд је од био зах тев за то што ту жи лац ни је до ка зао ште ту ко ја би те шко мо гла да 
се на док на ди, за кљу чу ју ћи да ти ме ни су ис пу ње ни про це сно прав ни усло ви за од ла га ње 
из вр ше ња. Ло ги ка Су да, да кле, би ла је да од би је зах тев, ме ри тор но, за то што ни су ис пу ње не 
про це сно прав не прет по став ке. (Ре ше ње Управ ног су да, бр. 10 Уо. 57/16 од 24.08.2016. го ди не) 

74 Ре ше ње Управ ног су да, бр. II-2 5 У. бр. 4524/12 од 12.04.2012. го ди не; Ре ше ње Управ-
ног су да, бр. 6 У. 6990/12 од 03.07.2012. го ди не. 

75 „При оце ни пи та ња да ли по јам ‚јав ног ин те ре са‘ прет ста вља по јам дис кре ци о не 
оце не или не из гле да нам да се не мо же да ти је дан ка те го ри чан од го вор. Мо ра се по ћи од 
чи ње ни це да по јам ‚јав ног ин те ре са‘ не ма исто зна че ње у сви ма прав ним про пи си ма у који-
ма је при ме њен. Ни је ис кљу че но да ће по јам ‚јав ног ин те ре са‘ у из ве сним прав ним про пи-
си ма прет ста вља ти дис кре ци о ну оце ну, а у дру гим прав но ве за ну оце ну.“ (С. По по вић, 286) 

76 ЗУС, чл. 12. 
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про тив на стран ка ни је она из управ ног спо ра, не го она из управ не ства ри, 
дво стра нач ке или ви ше стра нач ке, а то је ми шље ње и Управ ног су да.77 

Ка да је ту жи о чев зах тев осно ван, из вр ше ње се од ла же до до но ше ња суд-
ске од лу ке. У суд ске од лу ке спа да ју пре су да и ре ше ње. Пре су да је глав на 
од лу ка, а ре ше ње се, по пра ви лу, до но си он да ка да се од лу чу је о про це сним 
пи та њи ма.78 У слу ча ју да ре ше ње до не се су ди ја по је ди нац, тра ја ње од ла га-
ње из вр ше ња по ста је спор но, јер про тив ре ше ња мо же да се из ја ви при го вор, 
та ко да до не та од лу ка ни је прав но сна жна.79 Сто га би за тра ја ње од ла га ња 
из вр ше ња, чи ни се, ме ро дав на суд ска од лу ка тре ба ло да бу де тек она о под-
не том при го во ру.80 

Исти, ку му ла тив но про пи са ни усло ви, за сно ва ни на од ме ра ва њу ан га-
жо ва них ин те ре са и по ре ђе њу штет них по сле ди ца, тре ба ло би да ва же и 
он да ка да стран ка из управ ног по ступ ка, пре под но ше ња ту жбе, тра жи од 
Управ ног су да од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та: у слу ча ју хит но сти; он да 
ка да је из ја вље на жал ба ко ја по за ко ну не ма од ло жно деј ство, а по сту пак по 
жал би ни је окон чан.81 У овој, не са свим ја сној од ред би, ра ди се, та ко бар 
де лу је, о два одво је на слу ча ја. У пр вом, усло ви за под но ше ње ту жбе тре ба ло 
би да су већ ис пу ње ни, али стран ка, због хит но сти, на то не мо же да че ка. 
У дру гом, усло ви за по кре та ње управ ног спо ра ни су ни ис пу ње ни, јер је у 
то ку дру го сте пе ни по сту пак, по жал би, ко ја не ма од ло жно деј ство.82 

77 „На но ше ње ште те про тив ној стран ци, као тре ћи ку му ла тив но про пи сан услов је, у 
кон крет ном слу ча ју ис кљу чен, јер се ра ди о јед но стра нач ком управ ном спо ру у ко јем про-
тив на стран ка, од но сно за ин те ре со ва но ли це ни не по сто ји, бу ду ћи да се не ра ди о управ ној 
ства ри у ко јој уче ству ју две или ви ше стра на ка са су прот ним ин те ре си ма.“ (Ре ше ње Управ-
ног су да, бр. 20 Уо 37/16 од 15.07.2016. го ди не) Гре шка је у то ме што се управ ни спор озна-
ча ва као јед но стра нач ки. Он то ни је, јер је стран ка у управ ном спо ру увек и ту же ни ор ган. 
Јед но стра нач ка је управ на ствар, а то је, у кон тек сту од ла га ња из вр ше ња и ште те ко ју би 
пре тр пе ла про тив на стран ка, је ди но ре ле вант но. 

78 ЗУС, чл. 40, ст. 1, чл. 25, 26 и 32. 
79 ЗУС, чл. 27, ст. 1. 
80 У суд ској прак си, исти на, на и ла зи мо на то да Управ ни суд, за то што је од ба цио ту-

жбу, ни је ни од лу чи вао о зах те ву за од ла га ње из вр ше ња. (Ре ше ње Управ ног су да, бр. 16 У 
8318/12 од 27.06.2012. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 17 У 8319/12 од 27.06.2012. го ди не) 
„У по сту па њу су да, ово пр вен стве но зна чи да ту жба мо ра би ти уред на, бла го вре ме на и до-
пу ште на и да се по њој мо же по сту па ти а тек на кон оце не оп штих про це сних прет по став ки 
за во ђе ње управ ног спо ра, се мо же це ни ти зах тев за од ла га ње у сми слу ње го ве уред но сти 
и осно ва но сти.“ (С. Ђу ра но вић, 393) То, ме ђу тим, не мо ра увек да бу де та ко. Раз ло зи за 
од ба ци ва ње ту жбе мо гу да се утвр де и ка сни је, на кон што је од лу ка о зах те ву за од ла га ње 
из вр ше ња већ до не та. 

81 ЗУС, чл. 23, ст. 3. 
82 О два слу ча ја го во ре и на ши ау то ри. (Вид. Дра ган Мил ков, Управ но пра во III: кон-

тро ла упра ве, Но ви Сад 2019, 89; З. Лон чар, 254-255; Z. R. To mić, 457) У суд ској прак си став 
се не из но си до след но. У не ким од лу ка ма, ка да је за тра же но од ла га ње из вр ше ња то ком 
тра ја ња дру го сте пе ног управ ног по ступ ка, Управ ни суд је це нио ис кљу чи во мо гућ ност 
на стан ка ште те и јав ни ин те рес – у том слу ча ју ни је узи мао у об зир хит ност. (Ре ше ње 
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Про блем од ла га ња из вр ше ња, у слу ча ју ка да жал ба не ма та кво деј ство, 
на ста је он да ка да се до ђе до јав ног ин те ре са, као усло ва. Ако по ђе мо од тога да 
жал ба не ма од ло жно деј ство баш због јав ног ин те ре са, он да цео овај слу чај, на 
пр ви по глед, по чи ње да из гле да про тив реч но. У та квим си ту а ци ја ма, пр ви ути-
сак нам го во ри о то ме да се од ла га ње из вр ше ња увек про ти ви јав ном ин те ресу, 
а на при ме ру по ре ских оба ве за, у ви ше од лу ка, Управ ни суд нам то и по тврђује.83 
Би ло је, ме ђу тим, и су прот не прак се, у ко јој Управ ни суд и ов де од ме ра ва 
ин те ре се, не за кљу чу ју ћи по ау то ма ти зму. Ре зул тат ове раз ли чи те прак се је 
Прав ни став, ко ји би под јед на ко мо гао да се при ме ни и на дру ге ма те ри је: 

„Од ла га ње из вр ше ња ре ше ња ко јим је по ре ском об ве зни ку на ло же но 
пла ћа ње по ре ске оба ве зе ни је увек про тив но јав ном ин те ре су.“84 

На про блем на и ла зи мо и он да ка да се за пи та мо до ка да тра је од ла га ње 
из вр ше ња, ко је је за тра же но пре под но ше ња ту жбе. За раз ли ку од од ла га ња 
ко је сле ди на кон по кре та ња управ ног спо ра, За ко ном ни је пре ци зи ра но, а 
ме ђу на шим ау то ри ма има раз ли чи тих ста во ва. Пре ма јед ном ми шље њу, 
од ло жно деј ство тре ба ло би да тра је до прав но сна жно сти управ ног ак та.85 
Дру га чи ји став ка же да ову прав ну пра зни ну тре ба да ту ма чи мо уже, та ко 
да се од ла га ње из вр ше ња по кла па са тра ја њем дру го сте пе ног управ ног по-
ступ ка.86 Ако слу чај хит но сти при хва ти мо као по се бан и са мо ста лан слу чај, 
он да би ту ма че ње у ко рист прав но сна жно сти мо гло да бу де ло гич но. Но у 
дру гом слу ча ју, ка да је из ја вље на жал ба ко ја не ма од ло жно деј ство, на ко ји 
се из не ти ста во ви из гле да и од но се, уста ље на прак са Управ ног су да по ка зује 
да се из вр ше ње управ ног ак та од ла же до до но ше ња дру го сте пе не од лу ке.87 

Управ ног су да, бр. 23 Уо. 26/16 од 19.05.2016. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 20 Уо 37/16 
од 15.07.2016. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 20 Уо 9/2017 од 22.02.2017. го ди не; Ре ше ње 
Управ ног су да, бр. 15 Уо. 10/17 од 23.02.2017. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 6 Уо 23/17 
од 13.04.2017. го ди не) У не ким дру гим од лу ка ма, ме ђу тим, Суд је ове слу ча је ве по ме шао, 
тре ти ра ју ћи за пра во хит ност као још је дан услов ко ји стран ка, ко ја во ди дру го сте пе ни 
управ ни по сту пак, мо ра да до ка же, или бар учи ни ве ро ват ним. (Ре ше ње Управ ног су да, бр. 
10 Уо. 31/16 од 29.06.2016. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 18 Уо. 36/16 од 19.07.2016. го-
ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 14 Уо. 40/16 од 15.07.2016. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, 
бр. 19 Уо. 8/17 од 17.02.2017. го ди не) 

83 Обра зло же ње Су да је јед но став но: од ла га ње из вр ше ња би ло би про тив но јав ном 
ин те ре су, за то што по ре зи пред ста вља ју јав ни при ход ко ји су об ве зни ци ду жни да пла ћа ју. 
(Ре ше ње Управ ног су да, бр. III-7 Уo. 103/16 од 18.11.2016. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 
III-4 Уо. 25/17 од 21.04.2017. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 2 Уо 65/17 од 10.10.2017. го ди не) 

84 Управ ни суд, Бил тен суд ске прак се, бр. 8/2019, 143-146. 
85 Lj. Plja kić, 233; Z. R. To mić, 457. 
86 З. Лон чар, 255. 
87 Ре ше ње Управ ног су да, бр. I-21 Уо 75/14 од 31.10.2014. го ди не; Ре ше ње Управ ног 

су да, бр. 20 Уо 9/2017 од 22.02.2017. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 6 Уо 23/17 од 
13.04.2017. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 22 Уо 43/17 од 09.06.2017. го ди не; Ре ше ње 
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О зах те ву за од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та, без об зи ра на то да ли се 
под но си пре или по сле ту жбе, Управ ни суд од лу чу је ре ше њем, хит но: нај-
ка сни је у ро ку од пет да на од да на при је ма.88 Од лу ка о зах те ву за од ла га ње 
из вр ше ња, при то ме, не би тре ба ло да пре ју ди ци ра од лу ку о глав ној ства ри.89 
Це лис ход но би би ло, пре ма са ве ту Сла во љу ба По по ви ћа, да се та кав пред мет 
узме у по сту пак од мах, иа ко ни ка ква хит ност у ре ша ва њу глав не ства ри 
ни је про пи са на.90

На кра ју, на по ме ни мо и то да у За ко ну о управ ним спо ро ви ма ни је про-
пи са но ни прав но сред ство про тив ре ше ња о од ла га њу из вр ше ња.91 Жал бе 
у управ ном спо ру сва ка ко не ма. При го вор, као спе ци фич но прав но сред ство, 
ни је до зво љен, ни при ме рен, јер ов де од лу чу је суд ско ве ће, а не су ди ја по-
је ди нац.92 Пре ма из ри чи том ста ву суд ске прак се, ни су до зво ље на ни ван-
ред на прав на сред ства.93 Не по сто ја ње прав не за шти те стран ке оце њу је се 

Управ ног су да, бр. III-3 Уo. 58/17 од 31.08.2017. го ди не; Ре ше ње Управ ног су да, бр. 23 Уo. 62/17 
од 15.09.2017. го ди не. Из ве сна опре зност, ипак је по треб на. На и ме, из суд ске од лу ке са зна-
је мо до ка да је из вр ше ње од ло же но, али не ма мо по у здан увид у то шта је стран ка зах те ва ла. 
У обра зло же њу по је ди них од лу ка, пи ше ка ко је стран ка пред ло жи ла да се из вр ше ње од ло-
жи до окон ча ња по ступ ка по жал би. Из дру гих од лу ка, ме ђу тим, не са зна је мо ни шта о то ме 
да ли је стран ка пре ци зи ра ла свој зах тев у том по гле ду. Ме ђу до ступ ним од лу ка ма, на и шли 
смо и на оне у ко ји ма је стран ка зах те ва ла да се из вр ше ње од ло жи до до но ше ња суд ске од-
лу ке, али је њен зах тев од би јен, та ко да нам ни су мно го по мо гле. 

88 ЗУС, чл. 23, ст. 4. Зо ран То мић на гла ша ва то да Управ ни суд мо же, али не мо ра да 
од ло жи из вр ше ње, из че га за кљу чу је да је у пи та њу ње го ва дис кре ци о на оце на. (Z. R. To mić, 
105) У прак си Управ ног су да на и ла зи мо и на слу ча је ве у ко ји ма о зах те ву за од ла га ње извр-
ше ња ни је ни од лу че но, јер је пре су дом ту жба усво је на, акт по ни штен, а пред мет вра ћен 
ту же ном ор га ну. До то га сва ка ко ни је до шло у крат ком ро ку, ко ји је про пи сан за од лу чи ва-
ње о зах те ву за од ла га ње из вр ше ња. (Пре су да Управ ног су да, бр. II-1 У.15795/21 од 03.02.2022. 
го ди не) Де ша ва ло се и то да Управ ни суд од лу чи о зах те ву, али не по себ ним ре ше њем, 
не го у пре су ди ко јом од би ја ту жбу. Опет, на рав но, не у ро ку ко ји је про пи сан. (Пре су да 
Управ ног су да, бр. III-3 У. 22568/10 од 30.03.2012. го ди не) 

89 С. Ђу ра но вић, 394. 
90 С. По по вић, 288. 
91 З. Лон чар, 256; Z. R. To mić, 458; Lj. Plja kić, 230; С. Ђу ра но вић, 396. 
92 Ре ше ње Управ ног су да, бр. 27 Ув. 181/20 од 15.09.2022 го ди не. 
93 „[Р]ешењем ко је до но си при ме ном чла на 23. За ко на о управ ним спо ро ви ма, од лу-

чу ју ћи о зах те ву стран ке за од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та, Управ ни суд не од лу чу је по 
ту жби ко јом је по кре нут управ ни спор и пред ме ту тог спо ра, од но сно не од лу чу је о за ко-
ни то сти управ ног ак та ко ји се ту жбом оспо ра ва. Сто га, пре ма ста ву Вр хов ног ка са ци о ног 
су да, од лу ка Управ ног су да до не та у при ме ни чла на 23. За ко на о управ ним спо ро ви ма не 
пред ста вља прав но сна жну од лу ку Управ ног су да из чла на 49. став 1. За ко на о управ ним 
спо ро ви ма чи је пре и спи ти ва ње стран ка мо же тра жи ти пред Вр хов ним ка са ци о ним су дом 
под но ше њем зах те ва за пре и спи ти ва ње суд ске од лу ке као ван ред ног прав ног сред ства.“ 
(Ре ше ње Вр хов ног ка са ци о ног су да, бр. Узп 10/10 од 13.05.2010. го ди не) „[Р]ешењем ко је се 
до но си при ме ном чла на 23. За ко на о управ ним спо ро ви ма, од лу чу ју ћи о зах те ву стран ке за 
од ла га ње из вр ше ња управ ног ак та, Управ ни суд не од лу чу је по ту жби ко јом је по кре нут 
управ ни спор и пред ме ту тог спо ра од но сно не од лу чу је о за ко ни то сти управ ног ак та ко ји 
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сто га као нај ве ћи не до ста так у но вом прав ном ре жи му од ло жног деј ства 
ту жбе.94 

5. ЗА КЉУ ЧАК

У од но су на прав ну за шти ту стран ке, управ ни спор, услов но ре че но, 
по ка зу је обе леж ја јед ног ре дов ног „прав ног сред ства“. Са свим је за то ло гич-
но да се за пи та мо ка кво је деј ство ту жбе на из вр ше ње управ ног ак та, ко ји 
је пред мет управ ног спо ра. Раз ли чи та пра ва ну де нам и раз ли чи те од го во ре: 
по не кад се, по јед но ста вље но гле да но, ту жби при зна је од ло жно деј ство, а 
по не кад не. На чел но нор ма тив но опре де ље ње за од ло жно деј ство ту жбе, или 
про тив ње га, пра те и од ре ђе на од сту па ња, без ко јих би рав но те жа из ме ђу 
ан га жо ва них ин те ре са – стра нач ког и јав ног – би ла на ру ше на. 

Као об лик при вре ме не прав не за шти те стран ке, од ло жно деј ство ту жбе 
има ве ли ки зна чај у зе мља ма гер ман ског си сте ма суд ске кон тро ле упра ве, 
на ма нај бли жег. Од ло жно деј ство ту жбе на чел но је про пи са но и у Не мач кој 
и у Ау стри ји. При вре ме на прав на за шти та стран ке обез бе ђе на је ти ме са мим 
за ко ном, не по сред но, без по тре бе за суд ском ин тер вен ци јом. До по тре бе за 
истин ском при вре ме ном суд ском за шти том до ла зи за пра во са мо он да ка да 
ту жба, из у зет но, не ма од ло жно деј ство. 

У на шем пра ву, при ступ је обр нут: ту жба, по пра ви лу, не ма од ло жно 
деј ство. При вре ме на суд ска за шти та, стро го гле да но, ду го ни је ни по сто ја ла, 
иа ко је у ве зи са управ ним спо ром мо гло да до ђе до од ла га ња из вр ше ња 
управ ног ак та – али не од лу ком су да, не го са ме упра ве. Мо гућ ност да се 
из вр ше ње управ ног ак та од ло жи суд ском од лу ком уве де на је тек ва же ћим 
пра вом, уз јед но про ши ре ње, по ко јем та кав зах тев, у про пи са ним слу ча је-
ви ма, мо же да се под не се чак и пре по кре та ња управ ног спо ра. 

На из глед де таљ но и пре ци зно прав но нор ми ра ње од ло жног деј ства ту-
жбе ни је да ло од го вор на сва пи та ња. На про тив, ство ри ло је не ке но ве про-
бле ме, а за кон ска фор му ла ци ја, ка да би се сле ди ла до слов но, је зич ки, огра-
ни чи ла би при вре ме ну суд ску за шти ту и ус кра ти ла је у оним слу ча је ви ма 
ко ји се ја вља ју ре дов но. Прак са Управ ног су да по ка зу је нам ипак не што 
ши ри при ступ и ши ре ту ма че ње, ко је ви ше од го ва ра су шти ни при вре ме не 
суд ске за шти те. Слич но је и са те о риј ским ста во ви ма, укљу чу ју ћи и оне о 
ши рем са гле да ва њу пој ма из вр ше ња у од но су на оно што је уо би ча је но. 

се ту жбом оспо ра ва. Сто га, по на ла же њу су да, од лу ка Управ ног су да до не та са гла сно од-
ред би чла на 23. За ко на о управ ним спо ро ви ма не пред ста вља прав но сна жну од лу ку Управ-
ног су да из чла на 56. на ве де ног За ко на, ко јом је за вр шен по сту пак чи је се по на вља ње тра жи.“ 
(Ре ше ње Управ ног су да, бр. II-9 Уп 47/22 од 3.11.2022. го ди не) 

94 З. Лон чар, 256. 
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Прав но нор ми ра ње од ло жног деј ства ту жбе не мо же да се са гле да у 
пот пу но сти уко ли ко се у об зир не узме и оно што прет хо ди управ ном спо ру. 
У на шем пра ву, управ ном спо ру ре дов но прет хо ди дру го сте пе ни управ ни 
по сту пак, а жал ба у управ ном по ступ ку има од ло жно деј ство. У не мач ком 
и ау стриј ском пра ву, те жи ште прав не за шти те стра на ка пре не то је на управ не 
су до ве, а ти ме и она при вре ме на, у об ли ку од ло жног деј ства ту жбе. 
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Su spen si ve Ef fect of Cla im in Ad mi ni stra ti ve Dis pu te

Ab­stract: The su bject of this pa per is the su spen si ve ef fect of a cla im in an 
ad mi ni stra ti ve dis pu te – in com pa ra ti ve and do me stic law. Com pa ra ti ve law 
analysis in clu des Ger man and Au strian law, ha ving in mind that Ser bian ju di cial 
con trol of ad mi ni stra tion is the clo sest to the ir systems. In the ex pla na ti on of do-
me stic law, we first start from a hi sto ri cal re vi ew. The cen tral part of the pa per 
de als with the va lid le gal re gu la ti ons in do me stic law. The re sults of the re se arch, 
which, in ad di tion to le gal norms, al so in clu des the o re ti cal ex pla na ti ons and co-
urt prac ti ce, show a fun da men tally dif fe rent ap pro ach to this is sue. Dif fe rent 
ap pro ach le ads to a dif fe rent ro le of the co urt in pro vi ding this pro vi si o nal le gal 
pro tec tion to the par ti es. Re gar dless, ho we ver, of the form in which it ap pe ars, 
the qu e sti on of su spen si ve ef fect of a cla im in an ad mi ni stra ti ve dis pu te is al ways 
con nec ted with we ig hing the en ga ged in te rests and trying to esta blish so me ba-
lan ce bet we en them. 
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