Zenaid Delmo

Amel Delié
Pregledni nauc¢ni rad UDK: 342.924
Primljen: 25.12.29014. 35.073.3

MATERIJALNA I PROCESNA ZAKONITOST POJEDINACNIH
UPRAVNIH AKATA U CILJU ZASTITE PRAVNOG PORETKA
DRZAVE

SUBSTANTIVE AND PROCEDURAL LEGALITY OF INDIVIDUAL
ADMINISTRATIVE ACTS IN ORDER TO PROTECT THE STATE LEGAL
ORDER

Zenaid Delmo
Amel Deli¢
Fakultet za upravu u Sarajevu
pridruzena ¢lanica Univerziteta u Sarajevu
Igmanska 40 A, 71000 Sarajevo
amel.delic@fu.unsa.ba

SAZETAK

U slucaju donosenja nezakonitih i nepravilnih upravnih akata neposredno
se vrijedaju prava i pravni interesi gradana i njihovih organizacija, ali
i javni interes, te je zakonito i pravilno postupanje nadleznih organa u
rjesavanju upravnih stvari od izuzetnog znacaja za ostvarivanje pravne
drzave i vladavine prava.

Cilj ovoga rada je upozoriti na nekoliko Cestih i vaznih pitanja koja se u
upravnim postupcima otvaraju organima i institucijama koji su ih obavezni
voditi, ali i strankama o cijim se pravima i obvezama u ovim postupcima
odlucuje. U tu svrhu rad ukazuje na znacaj procesnih radnji, narocito onih
vezanih za posebni ispitni postupak, okolnosti koje u pozitivnoj praksi
uzrokuju greske koje rezultiraju donosenjem nezakonitih i nesvrsishodnih
pojedinacnih upravnih akata, te pravne mehanizme za otklanjanje
nezakonitosti i nepravilnosti upravnih akata i preporuke za reduciranje
takvih gresaka.
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Kljucne rijeci: pojedinacni upravni akti, zakonitost i svrsishodnost
upravnog akta, zastita pravnog poretka, instancioni nadzor, materijalna
istina, pravni lijekovi

ABSTRACT

In the case of illegal and irregular administrative acts, the rights and legal
interests of citizens and their organizations are directly violated, as well
as the public interest, and therefore the legal and proper treatment of the
competent authorities in dealing with administrative matters is of great
importance for the accomplishment of the legal state and the rule of law.
This paper aims to draw attention to several common and important issues
that stand out in front of the administrative proceedings authorities, as well
as the parties whose rights and obligations in these procedures are decided.
For this purpose, the paper points the importance of procedural activities,
particularly those related to the examining procedure, the circumstances
that cause errors that result in issuing the illegal and non-purpose
administrative acts, legal mechanisms for eliminating irregularities of
administrative acts, and recommendations for reducing these errors.

Keywords: individual administrative acts, legality and purposefulness
of an administrative act, legal order protection, jurisdictional oversight,
substantive truth, remedies

UvVOD

Organi uprave i druge institucije kojima su povjerena ovlastenja za upravno
postupanje imaju obavezu da, kao autoriteti i obavezni subjekti upravno-
pravnih odnosa, po sluzbenoj duznosti ili po zahtjevu drugog ucesnika,
djeluju¢i u granicama svojih ovlastenja, jednostranom voljom donose
pojedinacne upravne akte na kojima ¢e se ti odnosi zasnivati. PoStujuci
nacelo zakonitosti kao jedno od osnovnih nacela upravnog prava, upravni
akti se mogu donositi ako su zasnovani na zakonu ili drugom propisu u
skladu sa zakonom, i ako za njegovo donoSenje postoje odredeni uslovi.
RjeSavanje o pravima i obavezama pojedinaca u upravnim stvarima jedna
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donosenja nezakonitih i nepravilnih upravnih akata direktno se vrijedaju prava
1 pravni interesi gradana 1 drugih lica, ali 1 javni interes. Zakonito i pravilno
postupanje nadleznih organa u rjeSavanju upravnih stvari od posebnog je
znacaja za ostvarivanje pravne drzave i vladavine prava. Zakonitost upravnog
akta obuhvata sve njegove bitne elemente, bilo nadleznost, bilo formu, ili
osnovna pravila postupka i primjenu materijalnih propisa. Prije donosenja
rjeSenja nuzno je utvrditi sve Cinjenice i okolnosti koje su od znacaja za
rjeSenje upravne stvari.

Nacela upravnog postupka sluze kao osnova cjelokupnog upravnog postupka,
te obavezuju organe uprave da ih se strogo pridrzavaju, jer su ona garancija
da ¢e se njihovim poStivanjem osigurati primjena materijalno — pravnih
propisa u konkretnom slu¢aju, ali i da ¢e prava i interesi stranaka u postupku
biti adekvatno zasti¢eni.

Ciljevi utvrdivanja pravila upravnog postupka jesu da se jednako postupa
prema jednakima, da se otkloni eventualni utjecaj sluzbenih lica na donosenje
upravnog akta, kao i da se vrsi kontrola tog postupka iz koje ¢e proisteci i
odgovornost organa, odnosno sluzbenih lica za eventualne nezakonitosti. Iz
navedenog proizilazi da se pravilima upravnog postupka osigurava, jednakost
gradana pred zakonom, odnosno zakonitost u najSirem smislu, kao jedno od
osnovnih ustavnih nacela. Jedino dobro 1 adekvatno ureden upravni postupak
garancija je donoSenja zakonitih 1 pravilnih upravnih akata.

Nekoliko je razloga za nerijetko nezakonito i nepravilno postupanje pri
rjeSavanju upravnih stvari. Vrlo vaZan razlog svakako jesu normativni
propusti 1 neodgovarajuc¢a zakonska rjesenja, ali do problema u vodenju
upravnih postupaka dobrim dijelom dolazi i zbog nepridrzavanja postojecih
zakonskih odredbi, ¢esto upravo zbog nedovoljne educiranosti sluzbenika
koji ove postupke vode.

1. Subjektivni i objektivni faktori koji utje¢u na nezakonito rjeSavanje
upravnih stvari

Osnovni nacin osiguravanja zakonitosti, pravilnosti 1 cjelishodnosti
upravnih akata i upravnih radnji, kao najznacajnijih vidova djelovanja
uprave temelji se na pravilno provedenom postupku prije donosenja
rjeSenja, kao i na pravilno i potpuno utvrdenom c¢injenicnom stanju na
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kome je zasnovano rjeSenje upravne stvari. Prema zakonima o upravnom
postupku protiv rjeSenja organa uprave donesenih u prvom stepenu stranka
ima pravo zalbe. Kontrolna ovlastenja organa koji odluc¢uju u povodu
zalbe krecu se u okvirima mogucéeg poniStavanja, odnosno mijenjanja
upravnog akta protiv kojeg je zalba izjavljena. Pravo Zalbe ili nacelo
dvostepenosti u upravnom postupku smatra se temeljem upravne kontrole
uprave. Kontrola drugostepenog organa (instanciona kontrola) je odredena
zakonskim propisima, a drugostepeni organ prilikom kontrole utvrduje da
li je prvostepeni organ radio zakonito i cjelishodno, te da 1i je doneseni
akt zakonit. Instancioni nadzor je osnovni oblik zaStite prava i pravnih
interesa gradana i njihovih organizacija u upravnom rjeSavanju o njihovim
pravima i obavezama. Krijan isti¢e vaznost ovog oblika upravnog nadzora
iz razloga §to drugostepeni (zalbeni) postupak ,,provodi organ koji je u
upravnom sistemu nadreden organu koji je rjeSavao o upravnoj stvari u
prvom stepenu, pa stoga prema njemu ima i jace pravne ovlasti, pomocu
kojih moze i mora osigurati zakonitost prvostepenog rjesavanja upravnih
stvari.*!

Primjenom zakonom  predvidenih pravnih lijekova, omogucéava se
ispravljanje ucinjenih greSaka i donoSenje pravilnog i zakonitog akta.
Njihovom upotrebom postizu se sljedeci ciljevi:

e Postizanje potpune zakonitosti i pravilnosti;

e Prisustvo pravne sigurnosti 1 izvjesnosti ostvarivanja prava i pravnih
interesa 1

e Postizanje ekonomicnosti i racionalnosti postupaka.?

Pravilno i potpuno utvrdivanje Cinjeni¢nog stanja, jedan je od klju¢nih
elemenata za pravilno i zakonito rjeSenje upravne stvari. Nepravilno i
nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje dovodi do donosenja nezakonitih
upravnih akata, te do objektivnog stavljanja van snage akata zbog gresaka
u ¢injenicnom stanju kao uslova za ostvarivanje zakonitosti u vodenju
upravnih postupaka. Povreda nacela materijalne istine posebno se ogleda

I Krijan, Pero, Komentar Zakona o upravnom postupku FBiH sa sudskom praksom,
Privredna Stampa, Sarajevo, 2002., str. 389.

2 Purisevi¢, Fuad, 2012., Opci upravni postupak u Bosni i Hercegovini, Upravno proces-
no pravo — dio 1, Sluzbeni list BiH, Sarajevo, str. 167

22



Zenaid Delmo
Amel Delié¢

u ¢injenici da se u upravnom postupku ne utvrduju sve odlu¢ne Cinjenice
za pravilno odlucivanje u konkretnoj upravnoj stvari $to moze dovesti do
povrede zakonitosti i stavljanja van snage upravnih akata. To se, takoder,
ogleda i u neizvodenju svih potrebnih dokaza, ali i u njthovom rangiranju.
Strankama se nerijetko, a posebno u fazi izvodenja pojedinih dokaznih
sredstava, onemogucava da se izjasne o ¢injenicama i okolnostima koje su
znacajne za rjeSenje upravne stvari, Sto dovodi do poniStavanja rjeSenja.
Navedeni razlozi upucuju na zakljuak da, u pozitivnopravnoj praksi,
postupak koji prethodi donosenju rjeSenja treba osigurati, ali ne osigurava da
¢injenice koje budu prikupljene budu od znacaja za utvrdivanja ¢injeni¢nog
stanja stvari. U postupku koji prethodi donoSenju rjeSenja Cesto postoje
nedostaci koji sprecavaju pravilno i potpuno utvrdivanje ¢injenica koje su
odluc¢ne za rjeSavanje upravne stvari.

Sluzbena lica u znacajnom broju upravnih predmeta na razli¢itim nivoima
vlasti u Bosni 1 Hercegovini su samovoljna prilikom ocjene pojedinih
dokaza 1 u obrazloZenju ne navode razloge kojima su se rukovodili
pri ocjeni dokaza. Obrazlozenja pojedinanih upravnih akata u praksi
organa uprave obi¢no ne sadrze brizljivu ocjenu svakog pojedinacnog
dokaza, kao i1 njihovu medusobnu povezanost. Voditelji postupka nisu
dosljedni u izvodenju dokaza i njihovom obrazloZenju, te se nedovoljno
izvode dokazi po sluzbenoj duznosti. Podmicivanje, veliki pritisak,
nekontrolisana politicka ambicija i pretjerana Zelja za unapredenjem su
Cesti uzroci loSeg rada drzavnih sluzbenika i1 nerjeSavanja upravnih
predmeta. Drzavna uprava koja je zasnovana na ovakvim principima
sputava profesionalni integritet sluzbenika i1 uti¢e na zakonito postupanje
pri rjeSavanje upravnih stvari.

Uvidaj, kao jedno od najvaznijih dokaznih sredstava, nedovoljno se
koristi. U slu¢ajevima kada se provodi, sluZbene osobe ¢ine brojne greske
od utjecaja na zakonitost upravnih akata. Cijenimo da je prilikom vrSenja
uvidaja moguce napraviti preko 300 gresaka koje utiCu na zakonitost
upravnih pojedinac¢nih akata. Najce$¢i razlozi su rutinerstvo sluzbenih
osoba i zanemarivanje Cinjenice da je uvidaj usmjeren na uvjeravanje
sluzbene ososbe u istinitost neke ¢injenice. To svakako ne znaci da se na taj
nacin uvjerava adresat prema kome se akt producira.
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Cesto se zloupotrebljava i institut pravne pomo¢i. Misljenja i saglasnosti
drugih organa prihvataju bez njihove komparacije sa drugim elementima
konkretne situacije. Sluzbena lica nisu dosljedna i ne djeluju u okviru
ovlastenja datih zakonom prilikom izvodenja dokaza 1 njihovog
obrazlaganja. Istovremeno, u prethodno opisanim slucajevima se iskazuje
nekompetentnost voditelja upravnih postupaka, koja se primarno ogleda
u nepostivanju osnovnih nacela upravnog rjeSavanja koja su definisana
zakonom o upravnom postupku odredene politicko-teritorijalne zajednice, a
S$to u konacnici dovodi do nezakonitih upravnih akata. Uzroke neadekvatnog
postupanja drzavnih sluzbenika mozemo traziti u sistemu obrazovanja,
kako formalnog tako i neformalnog, kao i nedostatku cjelozivotnog ucenja,
ali 1 slozenoj organizaciji vlasti, te postojanju velikog broja pravnih propisa
koji su €esto u nesaglasnosti.

Veliki broj pravnih propisa iz oblasti posebnih upravnih postupaka cesto
dovodi do pogresne primjene istih, jer sluzbena lica Cesto ne znaju koji
pravni propis trebaju primijeniti. Takoder, do pogresnog tumacenja normi
dolazi u slucajevima kada su one nejasne ili kada vise odredaba zajednicki
¢ine apstraktno vrelo za konkretan slucaj. Oc¢ito je u svrhu pojednostavljenja
upravnih postupaka potrebno reducirati posebne procesne norme na one
koje su nuzne.

Neophodno je osigurati permanentno usavrSavanje drzavnih sluzbenika i
unaprijediti komunikaciju izmedu organa uprave, te institut pravne pomoci
koristiti samo u opravdanim situacijama i kada je to nuzno za efikasno i
ekonomicno rjeSenje upravne stvari. Dakle, nuzno je da, pored instituta
pravne pomoc¢i organi uprave budu u kontinuiranoj komunikaciji sa
zakonodavcima, te im ukazuju na probleme sa kojima se susre¢u u primjeni
pravnih propisa, te ukazu na pravne propise ¢ija primjena nije moguca kako
bi se unaprijedio sam zakonodavni proces, ali i pozitivno — pravni sistem
normiranja drustvenih odnosa.

Razvijanjem upravno-sudske prakse 1 naglaSavanjem slucajeva zbog
kojih se konkretan upravni akt smatra nezakonitim na ovim prostorima
bi se stvorio ambijent za reduciranje greSaka u izvodenju sluzbenih radnji
i odlu¢ivanju u upravnom postupku. PoZeljno je pored permanentne
edukacije 1 razvijanja zbornika upravno-sudske prakse kvalitetnije
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definisati 1 odgovornije provoditi mjere za posljedice nezakonitosti prema
donosiocima upravnih akata. Nuzno je detaljnije normirati posljedice
povreda zakonitosti, kao i1 kakav je njihov utjecaj na akt u kome je greska
sadrzana, te koje je aktivnosti potrebno preuzeti u cilju zastite objektivne
zakonitosti. Ali, ne samo u cilju zastite javnog interesa, nego i iz potrebe
zaStite prava 1 interesa stranaka, kao elemenata osiguranja zakonitosti 1
jacanja pravnog poretka i uloge drzave. U postupku kontrole kod pogreSnih
upravnih akata nuzno je uvijek voditi racuna koja je greSka u pitanju, te od
kakvog je utjecaja na rjeSenje upravne stvari, Sto ukazuje da je potrebno
uspostaviti znacajniju kontrolu upravnih akata i rada uprave koja bi bila
potpuno nezavisna od same uprave.

Iz svega navedenog mozemo zakljuciti da je pravilno i potpuno utvrdivanje
Cinjenicnog stanja, jedan od kljucnih elemenata za pravilno i zakonito
rjeSenje upravne stvari. Neadekvatno postupanje drzavnih sluzebenika
dovodi do pravne nesigurnosti i ekonomske i socijalne nestabilnosti
u bosanskohercegovackom drustvu. Pogresno utvrdivanje Ccinjenica
prilikom rjeSavanja upravnih stvari dovodi do pravne nesigurnosti i
smanjenja povjerenja gradana i njihovih organizacija u organe uprave i
njihovo postupanje, te nepravilno postupanje organa prilikom utvrdivanja
¢injeni¢nog stanja za posljedicu ima smanjenje ekonomske aktivnosti i
investiranje u zemlji, kao i nedostatak socijalne pravde.

Cilj je upravnog postupka da se u rjeSavanju konkretne stvari dode do
materijalne istine i da se pritom adekvatno zastite prava i interesi stranaka, ali
1 opcedrustventi interesi. To moZe biti postignuto uz pridrzavanje osnovnih
nacela koja propisuju formalni propisi iz oblasti upravnih postupaka, a u
prvom redu nacela zakonitosti, kao pravnog nacela najvece vrijednosti, ali i
nacela materijalne istine od kojeg zavisi rjeSenje konkretne upravne stvari.
Kako bi se unaprijedila oblast upravnog postupanja, te efikasnije i zakonito
rjeSavanje upravnih stvari, ali i odgovornije postupanje sluzbenika koji
vode upravne postupke nuzno je unaprijediti i kvalitet nadzora nad upravom
Sto se moze posti¢i poveéanjem ovlastenja i sredstava kojima raspolazu
nosioci nadzora, postavljanjem jasnih kriterija i usavrSavanjem nadzornih
postupaka. Ipak, prije svega, nuzno je jacati svijest o nuznosti efikasnog
nadzora kako kod nositelja nadzora, tako i kod upravnih sluzbenika.
Donosenje zakonitog i pravilnog rjeSenja ovisi koliko o kvalitetnim
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zakonskim rjeSenjima, jednako i o stru¢nom 1 savjesnom radu sluzbenika
koji rjeSavaju u upravnim stvarima. Osposobljavanje i usavrSavanje
drzavnih sluzbenika jedan je od najvaznijih elemenata savremene uprave,
budu¢i da bez osposobljenih drzavnih sluzbenika upravni sistem drzave
ne moze da funkcioniSe pravilno ni zakonito, te je osposobljavanje i
usavrSavanje najvazniji funkcionalni element u procesu implemementacije
novog upravnog zakonodavstva, a moze se reci i upravne reforme u cjelini.
Dakle, razlozi za donoSenje nezakonitih i nepravilnih upravnih akata su
dvojaki. S jedne strane, razlog za nezakonito postupanje je kvalitet pojedinih
pravnih normi, koje su nepotpune, nejasne i neprimjenjive. Sa druge strane,
razlog za Cesto poniStavanje upravnih akata u Zalbenim postupcima, i u
upravnom sporu jeste pogreSna primjena odgovaraju¢ih pravnih normi,
Sto za posljedicu moze imati pogreSnu primjenu materijalnog prava ili na
Stetu stranaka u postupku ili na Stetu javnog interesa. Stoga bi neke pravne
norme koje se Cesto pogresno primjenjuju trebalo jasnije i preciznije
formulisati. Pravo na zalbu je izuzetno vazno procesno pravo stranke, jer
ulaganjem Zzalbe stranka $titi svoja prava i pravne interese, te pokrece pred
drugostepenim organom pitanje zakonitosti 1 pravilnosti rada organa koji je
u prvom stepenu odlu¢ivao o njenim pravima i obavezama. Stoga, stranka
mora na adekvatan nacin biti upu¢ena na ovo svoje pravo kao 1 na nacin
na koji se njime moze koristiti. Da bi se ispoStovalo nacelo zakonitosti,
organi uprave trebaju raditi samo ono na S$ta su izri¢ito ovlasteni pravnim
propisima koje su donijela politicka tijela.

2. Pravna zaStita od nezakonitih postupaka subjekata koji rjeSavaju
upravne stvari

S obzirom na greske koje moze sadrzavati, a koje smo prethodno naveli,
akt moze biti pogresan u cjelosti ili djelimi¢no. Ukoliko je akt pogresan u
cjelosti, greska je obi¢no sadrzana u dispozitivu, onda se radnje u smislu
redovnih ili vanrednih pravnih sredstava poduzimaju radi objektivnog
stavljanja van snage cijelog akta. S druge strane, ako je samo jedan dio
akta opterecen greSkom onda se samo taj dio akta stavlja van snage, $to ne
utice na ostale dijelove akta.

Kod postojanja pogresnih upravnih akata uspostavljen je pravni mehanizam
u kome se, koriStenjem redovnih i1 vanrednih pravnih lijekova, vrSe radnje
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u cilju otklanjanja posljedica nezakonitosti ili nepravilnosti. Za razliku od
zalbe do upotrebe vanrednih pravnih sredstava moze do¢i samo izuzetno,
kad se za to steknu posebno propisani uslovi.

Upravni akti s najtezim greSkama su niStavi upravni akti i predstavljaju
posebno tezak oblik nacela krSenja nacela zakonitosti. To su pravni akti
kojima su organi uprave rjesavali iz sudske nadleznosti, ili ¢ijim izvrSenjem
bi se prouzrokovalo krivicno djelo, ili cije izvrsenje nije moguce ili akti
doneseni o bez zahtjeva stranke, niti njene kasnije konvalidacije u tom
smislu.®* Nistavi upravni akti ne mogu proizvoditi pravne posljedice niti
se mogu konvalidirati i protek vremena na njih nema utjecaja. Ukoliko
drugostepeni organ utvrdi da je u prvostepenom postupku ucinjena
nepravilnost koja €ini rjeSenje niStavim, oglasiti ¢e takvo rjesenje nistavim,
kao 1 onaj dio postupka koji je obavljen poslije te nepravilnosti.

Ostali upravni akti sadrZe blazu greSku, odnosno gresku koja je takve
prirode da akt i pored nje dobija svoju pravnu snagu i ostaje na snazi
ukoliko se protiv njega u predvidenom roku ne iskoriste dopustena pravna
sredstva. Ukoliko se u ostavljenom roku akt ne osporava dozvoljenim
pravnim sredstvima postaje pravosnazan i neoboriv. Pravna sredstva koja se
koriste protiv upravnih akata mogu izazvati razli¢ite efekte, te je potrebno
razlikovati poniStavanje 1 ukidanje upravnih akata kao oblike objektivnog
stavljanja van snage od oglasavanja upravnog akta nistavim. Ukidanjem se
upravni akti stavljaju van snage na nacin da njihovo djelovanje vise nije
moguce i ukidanje djeluje ex nunc, odnosno ubuduce dok na snazi ostaju
pravne posljedice koje je akt proizveo do trenutka ukidanja. PoniStavanjem
upravnih akata van snage se stavlja sam akt, ali i pravne posljedice koje
je akt proizveo, te poniStavanje djeluje ex tunc. PoniStavanje se koristi za
stavljanje van snage upravnih akata sa tezom greskom oborivosti, dok se
ukidanje koristi kod akata sa blazim greSkama.

Ukoliko se utvrdi nezakonitost upravnog akta, bilo po sluzbenoj duznosti,
bilo po pravnom lijeku, takav akt ¢e biti poniSten, odnosno uklonjen iz
pravnog poretka. Do poniStavanja prvostepenog rjeSenja moze do¢i zbog
bilo koje bitne povrede pravila postupka, povrede propisa o nadleznosti,

3 Zakon o upravnom postupku BiH ( ,,Sluzbeni glasnik BiH*", broj: , 29/02, 12/04, 88/07
i93/09), ¢lan 256.
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greSke u primjeni materijalnog propisa ili zbog greSke u cjelishodnosti
(svrhovitosti).

2.1. PoniStavanje upravnih akata zbog pogresno i nepotpuno utvrdenog
¢injeni¢nog stanja

Pravilno i potpuno utvrdeno Cinjeni¢no stanje nuzna je pretpostavka za
zakonito donoSenje upravnog akta. ,,DonoSenje rjeSenja u upravnom
postupku predstavlja primjenu materijalnog propisa iz odredene upravne
oblasti na konkretan slucaj. Da bi se takva norma primijenila, potrebno
je u svakom takvom slucaju prije donoSenja rjeSenja utvrditi, postoje li
¢injenice i okolnosti koje povla¢e primjenu materijalnog propisa.* Pravilno
utvrdeno Cinjeni¢no stanje osnovni je faktor svakog upravnog postupka,
budu¢i da se na ¢injenicnom stanju zasniva donosenje odluke. Prilikom
utvrdivanja Cinjenica mora se paziti da one budu pravilno i potpuno
utvrdene, a kada organ smatra da su sve ¢injenice utvrdene o njima mora
zauzeti stav u vidu zakljucka o odlu¢nim ¢injenicama. Greska u ¢injeni¢nom
stanju moze se ogledati u sljede¢em: da u slucaju obaveznog obrazlozenja
rjeSenja nije navedeno Cinjeni¢no stanje, a to je trebalo biti ucinjeno, zatim
da se navedeno ¢injeni¢no stanje ne odnosi na ono $to zakon ili drugi
pravni propis zahtjeva za konkretan slucaj ili da je iz utvrdenih ¢injenica
izveden pogresan zakljuc¢ak u pogledu ¢injeni¢nog stanja, te da su ¢injenice
pogresno ili nepotpuno utvrdene, odnosno pogresno prikazane ili da ono
Sto se navodi kao Cinjeni¢no stanje ne odgovara faktickom stanju stvari.
Od utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja zavisi i primjena materijalnog propisa, te
shodno tome 1 donosenje pravilne i potpune odluke, te je ova faza jedna od
najznacajnijih u upravnom postupku. U praksi stranke iz razli¢itih razloga
propustaju da iznesu relevantne ¢injenice ili ne nude dokaze, ili organi koji
vode postupke nisu dovoljno aktivni u rasvjetljavanju ¢injeni¢nog stanja, ne
upotrijebljavaju raspolozivo dokazno sredstvo, a nerijetko i olako prelaze
preko neke znacajne Cinjenice.

Istu gresku Cine organi koji vode postupke kada neta¢no ocjenjuju dokaze,
unato¢ tome $to su uzeli u obzir sve bitne ¢injenice. Svi ovi propusti ostaju
bez posljedica ukoliko se stranke zadovolje odlukama organa i ne koriste

4 Pelmo, Zenaid, Upravno procesno pravo, Fakultet za javnu upravu, Sarajevo, 2008.,
str. 97

28



Zenaid Delmo
Amel Delié¢

pravne lijekove, pa odluke postanu pravosnazne. Moguce su i ekstremno
teske situacije, kad npr. Cinjenice ostaju nedokazane. Situacija kada o nekim
¢injenicama nema dokaza je ista kao i kada neke Cinjenice ne postoje. Koje
su relevantne Cinjenice $to su se u postupku morale pravilno utvrditi ovisi o
materijalno-pravnim odredbama temeljem kojih se stvar rjeSava i u svijetlu
kojih se utvrduje 1 sama stranacka legitimacija, te uslovima iz prakse o
kojima ovisi donoSenje konkretnog bilo konstitutivnog bilo deklaratornog
upravnog akta. Nepotpuno ili pogreSno utvrdene Cinjenice posredno ¢e
dovesti i do pogre$ne primjene materijalno-pravnih propisa. Pogresno
utvrdeno Cinjeni¢no stanje postoji ako je neka odlu¢na Cinjenica pogresno
utvrdena, odnosno kad sadrzaj isprava, zapisnika o izvedenim dokazima
ili tehnickih snimaka ozbiljno dovodi u sumnju pravilnost ili pouzdanost
odlu¢ne ¢injenice. Nepotpuno ¢injeni¢no stanje postoji ako neka odlu¢na
¢injenica nije utvrdena. Nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje postoji kad
organ uprave ne zauzme stav u pogledu neke odlucne ¢injenice npr. nije
uzeo u obzir sve dokaze ili je propustio da utvrdi relevantne Cinjenice - §to
moze biti rezultat i pogreSne materijalno pravne kvalifikacije ¢injeni¢nog
stanja. Cinjenice, koje su u upravnom postupku znadajne za rjeSavanje
upravne stvari, utjecu na primjenu materijalnog propisa na osnovu kojeg se
rjeSavata upravna stvar. Obrazlozenje rjeSenja ucvrscuje nacelo zakonitosti.
Preko obrazloZenja utvrduje se je li se upravni organ rukovodio nacelom
zakonitosti 1 postupao tako da u vodenju upravnog postupka i odlucivanju
omoguc¢i strankama da Sto lakSe zaStite svoja prava i pravne interese.
Ukoliko u prvostepenom postupku nisu pravilno i potpuno utvrdene
¢injenice, a od istih zavisi primjena materijalnog propisa, tada nije
utvrdeno pravo stanje stvari Sto dovodi do poniStavanja rjesenja. ,,Pogresno
ili nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje svrstava se u posebnu kategoriju
nezakonitosti, do koje najcesS¢e dolazi povredom procesnog prava, a koja
uzrokuje povredu materijalnog prava”.’

Ocjena dokaza i utvrdivanje Cinjenica od strane prvostepenog organa
podlijeze ponovnoj kontroli kako stranaka, tako i organa viSeg stepena i to
u slucaju kada je zalba protiv prvostepenog rjesenja dopustena. U slucaju
da drugostepeni organ utvrdi da su Cinjenice u prvostepenom postupku
nepotpuno i pogre$no utvrdene, odnosno da se u postupku nije vodilo

5 Matovié, Ivan, Upravni postupak, Skolska knjiga, Zagreb, 1988., str. 42.
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racuna o pravilima postupka koja su bila od utjecaja na rjeSenje upravne
stvari, drugostepeni organ moze postupiti na dva nacina. U prvom slucaju,
drugostepeni organ moze upotpuniti postupak i otkloniti nedostatke nastale
u radu prvostepenog organa, dok u drugom slu¢aju navedeni postupak moze
povjeriti prvostepenom organu ukoliko smatra da ¢e taj organ upravnu
stvar rijesiti brze 1 ekonomic¢nije. U upravnoj praksi Bosne 1 Hercegovine
durgostepeni organi svoju zakonsku obavezu upotpunjavanja postupka
1 otklanjanja nedostataka prvostepenog upravnog postupka uglavnom
prenose na prvostepeni organ. Takvo postupanje drugostepenih organa nije
primarno nezakonito, ali je ¢esto u koliziji sa nacelima upravnog postupka
definisanim procesnim zakonom, narocito nacelom efikasnosti i nacelom
zastite prava gradana i zastite javnog interesa. Procesni zakoni normirajuci
obavezu upotpunjenja postupka prvo obavezuju drugostepeni organ, pa
tek onda prvostepeni 1 zamoljeni organ, Tek u sljede¢em stavu ¢lana koji
reguliSe ovo pitanje, radi osiguranja brzine i ekonomicnosti postupka, zakon
omogucuje vracanje predmeta prvostepenom organu na ponovni postupak,
obavezujuci ga na efikasno postupanje ,,bez odgadanja, a najkasnije u roku
od 15 dana od dana prijema predmeta”. ¢ I ne samo da drugostepeni organi
vrlo rijetko samostalno upotpunjavaju prvostepene postupke po izjavljenoj
zalbi, nego 1 kada ih vrac¢aju na rjeSavanje prvostepenim organima, ¢ine
greske koje znacajno utjeCu na efikasnosti i zaStitu stranaka i javnog
interesa. Problem koji se vrlo ¢esto javlja u praksi organa uprave na teritoriji
Bosne i Hercegovine jeste da akti drugostepenih organa kojima se poniStava
prvostepeno rjeSenje 1 upravni predmet vraca prvostepenom organu na
upravni postupak, ne sadrze jasno odredenje o tome u kom pogledu treba
upotpuniti postupak, $to uzrokuje da prvostepeni organi ponovo donose
nezakonite akte ili se znacajno usporava i otezava ostvarivanje prava ili
izvrSenje obaveza stranaka u odredenom upravnom postupku.

2.2. PoniStavanje upravnih akata zbog pogreSne ocjene dokaza

Utvrdivanje Cinjenica od kojih zavisi rjeSenje upravne stvari zasnovano je
na dokazima koje organ uzima u obzir, a rukovodilac, odnosno sluzbeno lice
koje vodi postupak samostalno odlucuje koje dokaze ¢e uzeti u obzir i koliku

¢ Zakon o upravnom postupku (,,Sluzbene novine Federacije BiH”, broj:2/98 i 43/99),
¢lan 239.
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¢e im vjeru pokloniti. Prije donoSenja odluke potrebno je ispitati sve dokaze,
bilo pojedinacno ili u medusobnoj povezanosti, ali 1 na osnovu rezultata
cijelog postupka. Pravilna ocjena dokaza postoji kada je voditelj postupka
na temelju savjesne 1 brizljive ocjene svakog dokaza zasebno i svih dokaza
zajedno, a na temelju rezultata cjelokupnog postupka ocijenio koje ¢injenice
su pravnorelevantne u konkretnom sluc¢aju. Da bi ocjena dokaza bila pravilna
voditelj postupka duzan je obrazloziti zasto je neke Cinjenice uzeo kao
odlucne, a druge ne, a u obrazloZenju u kojem iznosi ¢ime se rukovodio
odlucujuéi se za odredene metode istrazivanja, duzan je navesti zasto je
stekao uvjerenje o (ne)istinitosti tvrdnji stranaka o relevantnim ¢injenicama
itd. Cinjeni¢ni sudovi na kojima voditelji postupka temelje svoje presude ne
smiju biti olako formirani i trebaju poc¢ivati na dovoljno jakim razlozima koji
bi mogli i u tre¢im osobama izazvati uvjerenje da bi razborite osobe, vodeci
se istim kriterijima mogle do¢i do jednakog zakljucka.

Ukoliko su u prvostepenom postupku dokazi pogresno ocijenjeni,
drugostepeni organ ¢e, u svakom takvom slucaju, ponistiti prvostepeno
rjeSenje i izvrsiti ocjenu dokaza i1 utvrdenih ¢injenica, te rijesiti upravnu
stvar. Dakle, u ovom slucaju drugostepeni organ nije ovlaSten da
ponisti prvostepeno rjeSenje i da predmet vrati na ponovno rjeSavanje
prvostepenom organu.

2.3. PoniStavanje upravnih akata zbog pogresno izvedenog zakljucka o
utvrdenom ¢injeni¢énom stanju

Greska u Cinjenicnom stanju moZe biti utvrdena prilikom utvrdivanja
¢injenica, ali i prilikom zauzumanja stava, odnosno zakljucka o odlu¢nim
¢injenicama. Drugostepeni organ ¢e ponistiti prvostepeno rjeSenje kada
utvrdi da su Cinjenice u postupku pravilno utvrdene, ali da je iz istih
izveden pogreSan zaklju¢ak. U ovom slucaju drugostepeni organ ¢e sam
rijeSiti upravnu stvar, a ne vratiti je prvostepenom organu.

Pravilno utvrdeno ¢injeni¢no stanje postoji kada su u postupku utvrdene sve
relevantne ¢injenice od kojih zavisi primjena procesnog prava. Pogre$no
izveden zakljucak iz pravilno utvrdenih ¢injenica postoji kada sluzbeno
lice ne ocijeni pravilno ¢injenice koje su prethodno utvrdene, te zbog
nedovoljno stru¢nosti, loSe procjene, nedostatka znanja ili drugih faktora
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izvede pogresan zakljucak o istim. Ako je rjeSenje pravilno i potpuno u
pogledu primjene zakona 1 utvrdenih ¢injenica, ali se cilj zbog kojeg je
rjeSenje donijeto moze postici i drugim povoljnijim sredstvima za stranku,
drugostepeni organ ¢e u tom smislu izmijeniti rjeSenje. U pitanju je slucaj
kada se stranci namece kakva obaveza. Nametanjem obaveze stranci zeli se
posti¢i cilj koji predvida propis 1 na osnovu koga se rjeSenje donosi. Ali se
rjeSenjem treba nametnuti onakva obaveza stranci, koja je za nju najblaza s
tim da se postigne cilj zbog kojeg je rjesenje 1 donijeto.

2.4. Pogresna primjena materijalnog propisa kao razlog poniStavanja
upravnih akata

Sluzbena lica u organima koji vode upravne postupke ¢esto na utvrdeno
¢injeni¢no stanje ne primjenjuju ili nepravilno primjenjuju materijalni
propis pri rjeSavanju konkretne upravne stvari. Ili ¢ak primjenjuju propis
koji je prestao vaziti. ,,Do pogreSne primjene materijalnog propisa dolazi
u slucaju kada drugostepeni organ , rjesavajuéi po slobodnoj ocjeni na
osnovu ovlastenja iz zakona, prekoraci granice svog ovlastenja, kao i u
slucaju kada je organ koji je ovlasten da rjesava po slobodnoj ocjeni donio
rjeSenje koje nije u skladu s ciljem u kojem je dano ovlastenje.*’

Povrede materijalnih propisa javljaju se u situaciji kada je odluka o upravnoj
stvari donijeta arbitrarno, bez primjene materijalnopravne norme kojom se
ureduje situacija koja odgovara utvrdenom ¢injeni¢nom stanju.

Ces¢i slutaj ovog vida povreda je kada na utvrdeno &injeni¢no stanje
nije primijenjena odgovaraju¢a materijalnopravna norma, bilo da se te
¢injenice ne mogu podvesti pod primijenjenu normu nego pod neku drugu
materijalnopravnu normu, ili organ primijeni materijalnopravnu normu
koja je prestala vaziti, odnosno primjeni materijalnopravnu normu koja jos§
ne vazi.

Najces¢i slucaj pogreSne primjene materijalnog prava jeste nepravilno
tumacenje norme koja je primijenjena, odnosno norma je pravilno izabrana
te odgovara Cinjenicnom stanju koje treba podvesti pod tu normu kao
apstraktno pravilo, ali je pri trazenju sadrzaja i smisla norme doslo do

7 DPelmo, Zenaid, (et.al), 2009., Leksikon upravnog prava, Sluzbeni list BiH, Sarajevo,
str. 557
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pogreske, pa je ta norma pogresno interpretirana. Takoder, do pogresnog
tumacenja normi dolazi ¢esto u slucajevima kada su one nejasne ili kada
viSe odredaba zajednicki ¢ine apstraktno vrelo za konkretan slucaj i sli¢no.
Poseban oblik povrede materijalnog prava postoji u situaciji kada je
primijenjen zakon koji nije u skladu sa Ustavom ili podzakonski propis
koji nije u skladu sa Ustavom 1 zakonom.

Materijalni zakoni koji reguliSu pojedinu upravnu materiju ¢esto sadrze 1
posebne procesne odredbe, specificna pravila upravnog postupka kojima
se u znatnoj mjeri odstupa od Zakona o opéem upravnom postupku.
Takve norme imaju primat u skladu sa pravilom ,,Lex specialis derogat
legi generali”. Znacajan broj materijalnih normi koje partikularno
reguliSu odredena pitanja upravnog postupka za tu specificnu oblast, kao
1 neujednacena praksa u odnosu opcih i posebnih procesnih normi za
partikularne oblasti vode pravnoj nesigurnosti, usporavanju donosenja
odluka, zalbama, zahtjevima za sudskom zaStitom 1 gubitku povjerenja u
javnu upravu. Tesko je utvrditi koje odredbe treba primijeniti u konkretnoj
upravnoj stvari, Sto je protivno evropskim standardima javne uprave.
Stoga bi u svrhu pojednostavljivanja vodenja upravnih postupaka trebalo
maksimalno reducirati posebna postupovna pravila, a ona koja su nuzna,
trebalo bi uskladiti sa zahtjevima sadrzanim u Zakonu o opéem upravnom
postupku.

2.5. Pogresno primjenjena slobodna ocjena kao razlog poniStavanja
upravnih akata

Organi uprave ovlasteni su da odlucuju na osnovu diskrecione (slobodne)
ocjene, to jest ovlastenja da u konkretnom slucaju, na osnovu zakona ili
drugog propisa zasnovanog na zakonu samostalno odluci u cilju zastite
javnog interesa. Aviani, sumiraju¢i zakonska ogranicenja diskrecionog
upravnog odlucivanja u pravima evropskih drzava i pravu Evropske unije,
zakljucuje da ne postoji mogucnost odlucivanja prema slobodnoj ocjeni ako
pravna norma takvu mogucnost posebno ne predvidi. Sluzbeno lice moze
slobodno birati samo u okviru alternativa koje disjunktivna pravna norma
nudi za rjeSenje konkretne stvari, zakonito vrSenje diskrecione ocjene
moguce je jedino ako je donosilac akta prethodno ispravno i cjelovito utvrdio
¢injeni¢no stanje 1 ako je vodio racuna o pravilima postupka. Konacno,
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Aviani, kao vazne elemente odlucivanja slobodnom ocjenom u evropskim
pravnim sistemima, navodi da je neophodno da akt koji sadrzi diskrecionu
ocjenu ima propisanu formu, te da je neophodno odluciti na nacin kojim
se najbolje ostvaruju cilj i svrha pravne norme.® Eventualno donoSenje
rjeSenja prema diskrecijskoj ocjeni protivho navedenim zahtjevima
nacela zakonitosti ima za posljedicu nezakonitost upravnog akta u kojem
je sadrzana takva ocjena. Prilikom rjeSavanja prema slobodnoj ocjeni,
primjenjiva¢ prava ogranicen je pored nacela zakonitosti jo§S 1 nacelom
svrhovitosti (oportuniteta). Naime, donosilac akta mora izabrati onu od
ponudenih alternativa koja je najprimjerenija konkretnom sluc¢aju. U ocjeni
primjerenosti (svrhovitosti) pojedinih alternativa, primjenjiva¢ prava se
rukovodi nekim od politi¢kih, ekonomskih, socijalnih i drugih razloga.

Kontroli legaliteta podlijezu samo pravno vezani dijelovi upravnog akta
(nadleznost, postupak donoSenja, forma akta, ispravnost utvrdenog
¢injeni¢nog stanja, postizanje cilja 1 svrhe zbog koje je dato ovlastenje
na diskrecijsku ocjenu), dakle, sva ona pitanja koja moraju udovoljavati
zahtjevima nacela zakonitosti. Kontroli oportuniteta podlijeze pitanje
pravilnosti diskrecionog ocjenjivanja (dakle, pitanje da li je izabrana
najbolja od pravno jednako vrijednih alternativa).

U postupku po Zalbi drugostepeni organ cijeni ne samo zakonitost rjeSenja
koje se pobija, ve¢ i njegovu svrhovitost, te u tom smislu ispituje da li
postoji zakonsko ovlastenje za odlucivanje na osnovu slobodne ocjene i da
li je prvostepeni organ odluc¢ivao u granicama datog ovlastenja, kaoidalije
ovlastenje za slobodno odlucivanje iskoristeno u skladu sa ciljem sa kojim
je organu dato. Prilikom ocjene cjelishodnosti donesenog upravnog akta
ispituje se da li se organ opredijelio za alternativu koja je najsvrsishodnija
u konkretnom sluc¢aju. Nepravilno primjenjena slobodna ocjena predstavlja
materijalno—pravnirazlog za ukidanje upravnog akta. Ukoliko drugostepeni
organ ocijeni da slobodna ocjena nije pravilno primijenjena ponistiti ¢e
prvostepeno rjeSenje i sam rijesiti upravnu stvar, buduéi da moze ocjenu
prvostepenog organa zamijeniti svojom slobodnom ocjenom. Ukoliko
drugostepeni organ utvrdi da je prvostepeno rjeSenje pravilno u pogledu
utvrdenih ¢injenica i u pogledu primjene materijalnog propisa, ali da se cilj

8 Aviani, Damir, Diskrecijska ocjena u upravnom pravu nekih europskih drzava i Europ-
ske Unije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Split, 2010., str. 41
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radi kojeg je rjeSenje doneseno moze posti¢i 1 drugim sredstvima koja su
povoljnija za stranku, svojim rjeSenjem ¢e izmijeniti rjeSenje prvostepenog
organa. Prilikom izmjene rjeSenja drugostepeni organ je duzan voditi racuna
da izmjene ne idu izvan zahtjeva postavljenog u postupku koji je prethodio
donoSenju rjesenja, te da ne vrijedaju prava tre¢ih osoba. Kada nadlezni
organ prekoraci granice ovlaséenja za rjeSavanje po slobodnoj ocjeni, ili
kada ne donese rjesenje u skladu s ciljem u kome je ovlas¢enje dato, u tom
slucaju je izvrSena pogresna i nepravilna primjena pravnih propisa. Stoga i
u ovom slucaju postoji povreda zakonitosti, a ne svrhovitosti. Dakle, radi se
0 pogresnoj primjeni pravnog propisa, a ne o nepravilnoj upotrebi slobodne
ocjene, odnosno o nesvrhovitom rjesenju.

2.6. Obnova postupka

Ponavljanje ili obnova postupka je nacin opozivanja upravnih akata,
odnosno jedno od vanrednih pravnih sredstava koja se koriste kako bi se
iz pravnog poretka uklonili konacni akti u upravnom postupku, koji jo$
nisu postali formalno pravosnazni i akti sa posebno teskim povredama
zakonitosti (niStavi akti) koji sadrze greske takve prirode da ni u kom
sluc¢aju ne mogu ste¢i ni formalnu, ni materijalnu pravosnaznost. Iz ovih
razloga moze se re¢i da je obnova postupka posebno pravno sredstvo koje
posjeduje osobine i redovnog i vanrednog pravnog sredstva. Lili¢° obnovu
postupka naziva redovnim vanrednim sredstvom u upravnom postupku,
jer se moze koristiti protiv nepraovsnaznih rjeSenja, ali iskljuc¢ivo pod
posebno propisanim uslovima iz procesnog zakona. Obnova postupka
moze se pokrenuti po sluzbenoj duznosti, u cilju zastite javnog interesa, ili
po zahtjevu stranke, pravobranioca i nadleznog tuzioca. Subjekt ovog vida
kontrole je organ ¢ijim je rjeSenjem okoncan postupak.

Kao rezultat obnovljenog postupka moguce su dvije situacije: prva je
potvrdivanje prvostepenog rjesenja, a drugi je donosSenje novog rjesenja
kojim se zamjenjuje ranije rjeSenje. Ukoliko je ranije rjeSenje poniSteno
novo ga zamjenjuje u potpunosti i sa efektom ex tunc, dok u sluc¢aju kada se
ranije rjeSenje ukida, novo rjeSenje ga zamjenjuje od momenta ukidanja, tj.
s efektom ex nunc. Protiv zakljucka donijetog o prijedlogu za ponavljanje

 Lili¢, Stevan, et al., Upravno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1999, str. 425
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postupka, kao 1 protiv rjeSenja donesenog u ponovljenom postupku moze
se 1zjaviti Zalba, ali samo u slu¢aju kada je taj zakljucak, odnosno rjesenje
donio prvostepeni organ, dok se protiv zakljucka, odnosno rjeSenja moze
pokrenuti upravni spor. Zakon o upravnom postupku taksativno navodi
razloge zbog kojih se moze traziti obnova postupka. Zbog pogresno ili
nepravilno utvrdenog ¢injeni¢nog stanja moze do¢i do obnove postupka
1 to ako se sazna za nove Cinjenice i dokaze koji su postojali u vrijeme
donosSenja konacnog rjeSenja, ali se za njih nije znalo ili se dokazi
nisu mogli upotrijebiti, a da se za njih znalo to bi moglo dovesti do
drugacijeg rjeSenja upravne stvari. Objektivni rok odnosno krajnji rok
za trazenje obnove postupka je pet godina, a rauna se kada je konacno
rjeSenje dostavljeno stranci. Ukoliko je pogresno ili nepotpuno utvrdeno
¢injeni¢no stanje uzrokovano kriviénim djelom bilo koje osobe (npr.
svjedoka, vjestaka, sluzbene osobe ili stranke) postupak se moze obnoviti
bez objektivnog roka.
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ZAKLJUCAK

Pravnasredstvakojasekoriste protiv pogresnih upravnih akatamogu izazvati
razli¢ite ucinke. RjeSenje koje je zasnovano na nepotpuno ili pogresno
utvrdenim ¢injenicama mora biti poniSteno po blagovremenoj zalbi stranke
ili ovlastenog organa, a moze se ukinuti ili ponistiti putem obnove postupka,
konacno ili ¢ak i pravosnazno rjeSenje ako je zasnovano na netacno ili
nedovoljno utvrdenim ¢injenicama. Povreda nacela materijalne istine moze
biti razlog i za uspjeSno vodenje upravnog spora i poniStavanje rjesenja
po blagovremeno podnijetoj tuzbi pod uslovima iz Zakona o upravnim
sporovima. Pored ovog, najcesceg razloga nezakonitosti i nepotpunosti
upravnog rjeSavanja, znacajni nedostaci su primjetni i zbog pogresne
ocjene dokaza, pogresno izvedenog zakljucka o utvrdenom c¢injenicnom
stanju, te pogresne primjene materijalnog propisa na utvrdeno ¢injeni¢no
stanje i izvedene zakljucke, odnosno pogresne primjene diskrecione ocjene
u upravnom rjesavanju.

U radu je navedeno viSe aspekata u kojima je neophodno reformisati pravne
institute 1 radnje u upravnom postupku 1 osobine 1 djelovanje ucesnika u
postupku.

Narocito je vazno djelovati u sljede¢ih nekoliko pravaca. Formalne
zakonske odredbe iz oblasti upravnog postupka je neophodno §to prije
izmijeniti da omoguce sustinsko ostvarenje nacela efikasnosti i u¢inkovitosti
u upravnim postupcima, u korelaciji sa nacelom zakonitosti. Takve odredbe
trebaju jasnije usmjeriti organe uprave na odredene zanemarene segmente
upravnog postupka. Istovremeno bi to moralo biti pra¢eno kvalitetnijom
permanentnom edukacijom i znacajnijim pozivanjem na odgovornost
sluzbenih lica u postupcima. Na izjavljenu zalbu drugostepeni organ
u najveéem broju slucajeva moze reagovati dvojako, sam se upustiti u
meritorno rjeSavanje upravne stvari ili vratiti predmet na ponovno rjeSavanje
prvostepenom organu. U praksi se vrlo rijetko desava da drugostepeni
organ, uvazavajuci zalbu, sam rijesi upravnu stvar. Drugostepeni organi
redovno vrac¢aju upravni predmet na rjeSavanje prvostepenom organu, $to
usporava postupak, a posljedicno usporava i ostvarivanje prava stranaka i
izvrSavanje obaveza, te izaziva pravnu nesigurnost, nepovjerenje u organe
javne upave i slabi pravni poredak drzave. Istovremeno, takva drugostepena
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rjeSenja ne sadrze nikako ili sadrze neadekvatne upute prvostepenom
organu u kom pogledu treba upotpuniti postupak. Posljedi¢no, prvostepeni
organi ¢esto 1 u ponovljenom postupku donose nesvrsishodne i nezakonite
akte. Savremena upravno-sudska praksa u Bosni 1 Hercegovini ukazuje
da sudovi u upravnim sporovima u znacajnoj mjeri poniStavaju akte
drugostepenih organa kao nezakonite. Razlog tome je postojanje sli¢nog
kvaliteta upravnog osoblja u prvostepenim i drugostepenim organima
uprave, neadekvatno kodifikovana upravno-sudska praksa i nepostojanje
valjane analize drugostepenih i upravno-sudskih akata. Kreiran je uobicajen
obrazac Cestih poniStavanja pojedinacnih akata uprave, neshvatljiv iz
perspektive upravno-sudske prakse prije nezavisnosti Bosne i Hercegovine
iz 1992. godine. Do ovakvog stanja su doveli promjena organizacije i
nadleznosti organa vlasti, uspostavljanje novih nivoa vlasti, neadekvatno
1 periodicno educiranje sluzbenika, neadekvatana sistem odgovornosti,
izrazen broj materijalnih propisa i sukobi nadleznosti. Posebno vazan
razlog jeste nedostatak specijalizovanih upravnih sudova, kakvi su redovna
pojava u drugim zemljama Evrope i kakvi su djelovali do kraja 1970-ih
godina na prostoru bivSe drzave. Trenutno se upravnim predmetima na
sudovima opce nadleznosti posvecuje nedovoljna paznja, iako je broj
takvih predmeta u poredenju sa drugim predmetima vrlo izrazen.
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