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SAZETAK:

U radu se analiziraju fokusne tacke pojedinih faza upravnog postupka u kojima
mogu da nastanu pojavni oblici utjecaja raznih centara moci na donosenje upravnog
akta. Takoder, u radu se analizira moguci nacini eliminacije takvog utjecaja, bez
razmatranja koji su to centri moci i koliki je obim njihovog utjecaja.

Key words: effect/influence, administrative act, power

SUMMARY:

This paper analyzes the focus points of certain phases of the administrative procedure,
in which, may arise forms of influence from various power centers that can affect the
adoption of the administrative act. Furthermore, this paper also analyzes possible
ways to eliminate such influence, without considering which the centers of power are,
and the extent of their impact.
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UPRAVA
1. MOGUCI UTJECAJI NA DONOSENJE UPRAVNOG AKTA

Za razliku od sudstva koje je nezavisno, upravi se obezbjeduje samostalnost od
utjecaja drugih dviju vlasti (zakonodavne i sudske), ali i od svakog direktnog
utjecaja ma kog politickog subjekta.

U postupku donosenja upravnog akta, postoje vazne determinante zbog kojih
sluzbeno ovlastena osoba, kojoj je povjereno vodenje upravnog postupka, moze
da podlegne utjecaju. To su motiv' i mo¢, a obje determinante su u uskoj vezi
sa interesom. ,,Motiv kao specifi¢no eti¢na tema javlja se pri odredenju problema
slobodne volje, gdje se pita je li i ako jeste, ¢cime je volja motivirana za djelovanje
i odlucivanje.“* Ta volja moze biti motivirana nekim koristima, naj¢e$¢e novcem,
drugim vrijednostima ili protuuslugama, odnosno interesom. ,Interes bi
najpribliznije mogao da se odredi kao uvazavanje ili davanje prednosti nekom
zbog odredenih narocitih okolnosti, (drustvenog statusa, profesije, drustvenog
utjecaja, ekonomske modi, licnih odnosa i sli¢no).

Mo¢ ,,mozemo odrediti kao sposobnost Prvih da mogu da utje¢u na neke Druge,
tako da djeluje sukladno Zeljama Prvih.“* Vrlo je mali broj dogadaja i pojava,
posebno u hijerarhijsko strukturiranim organizacijama, koji se deSavaju bez
oslanjanja na mo¢. Mo¢ je potrebno razlikovati od utjecaja, zato sto mo¢ predstavlja
sposobnost vr$enja utjecaja.

- Postavlja se pitanje sto je razlog da neko moZe utjecati na druge?

Jedan od najve¢ih razloga je ovisnost Drugih od Prvih i obrnuto je
proporcionalna odnosu mo¢i Prvih na Druge. Sto su Drugi ovisniji od Prvih,
to su Prvi mo¢niji nad Drugima. U tom smislu, mo¢ je “mo¢ nad” ljudima i
moze se manifestirati kao’:

e sposobnost da se onemoguci donosenje upravnog akta;
e svjesnaradnja kojim se uti¢e na sadrzaj upravnog akta;

e sposobnost utjecaja na osobe kojima je povjereno vodenje postupka.

! Motiv -latinski: movere- pokretati, poticati
2 Filipovié, V., op.cit., str.280

* Opsirnije: Branko Ljuti¢, “Konflikt interesa i interesi u konfliktu”, dostupno na
http://www.informator.co.yu/informator/2003/tema_903.htm od 2. 2. 2004, str. 1

* Endru Hejvud, Politika, Clio, Beograd, 2004, str. 15.
> Ibid, str. 15-27.
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Sve navedene manifestacije mo¢i mogu se crpiti iz legitimne mod¢i. ,,Iz ove moci
proizlazi nekoliko oblika mo¢i“® a medu njima je formalnu mo¢, koja se temelji na
poloZaju pojedinca u organizaciji. Formalna mo¢ moze proizlaziti iz sposobnosti
reagiraju na ovu vrstu moc¢i zbog straha, od negativnih rezultata, koji se mogu
dogoditi ako se Drugi ne povinuju prisili. Prisila obi¢no pociva na primjeni ili
prijetnji primjene sankcija. Moguc¢nost prisile na razini organa uprave, moze se
ispoljavati kao mo¢ Prvih da mogu otpustiti, suspendirati ili umanjiti polozaj
Drugih. Takoder, oblici ispoljavanja moc¢i posebno dolaze do izrazaja kada Prvi
mogu dodjeljivati radne aktivnosti Drugima, koje su neugodne ili na druge sli¢ne
nacine utjecati na Druge, ukljuc¢ujuci i mobing.

Suprotno modi prisile je mo¢ nagradivanja, promatrano kroz prizmu organa uprave
postoje slucajevi kada se uposlenici pokoravaju tudim Zeljama i smjernicama, zato
$to u takvom odnosu oc¢ekuju pozitivne koristi (koje mogu biti manifestirane kroz
razlicite oblike od materijalnih, nov¢anih dobiti ili polozajnih pogodnosti i sl.).

Mo¢ nagradivanja i mo¢ prisile upotpunjuju jedna drugu, te se u organima
uprave mogu pojaviti neki od navedenih oblika nagradivanja i prisile, izmedu
ostalog zbog hijerarhijskog odnosa u organima uprave, ali i neadekvatne pravne
sigurnosti uposlenih u organima uprave. Pojavni oblici prisile ili nagrade, u
upravnom postupku manifestiraju se tako sto se gradanima otezava ili uskracuje
ostvarenje nekog prava. ,Ostvarenje pojedinacnog prava postaje, usljed djelovanja
sukoba interesa, dostupno iskljuc¢ivo privilegovanim pojedincima koji se nalaze u
odredenom odnosu sa nosiocem javne funkcije,”” $to dalje vodi u diskriminaciju.

2. ANALIZA POSTUPKA DONOSENJA UPRAVNOG AKTA SA OSVRTOM
NA UTJECAJ

Predmet analize u ovome radu su dostupni podaci koji se odnose na zalbe koje
su gradani Bosne i Hercegovine dostavljali Ombudsmenima, ,,a u kojima kao
krsioce njihovih prava oznacavaju administraciju.“® Predmeti tih zalbi su: osjecaj

S Opsirnije vidjeti: Stoner J.,Friman E.Gilbert D., MenadZment, Zelnid, Beograd, 1977

7 Vodi¢ kroz propise o sprecavanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkcija, Republicki
odbor za resavanje o sukobu interesa, Beograd, 2005. g. Dostupno na: http://www.cemi.
cg.yu/publikacije/download/prirucnik_o_konfliktu_interesa.pdf

8 Godisnji izvjestaj o aktivnostima Ombudsmena FBiH za 2005. godinu i ocjena stanja
ljudskih prava u Federaciji BiH, strl8 dostupno na: http://www.mladi.info/files/
attachment/attach_dogadjaji_aktivnosti_1485_1.pdf
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nejednakosti pred zakonom, pravo na pravi¢nu rasprava u razumnom roku,
osje¢aj diskriminacije i nemogucnosti jednakog pristupa javnim sluzbama. U
2013. Institucija ombudsmena zaprimila je 484. zalbe koje se odnose na rad javne
uprave §to je za 103. zalbe ili 27,03% vise u odnosu na 2012. godinu. Postupajuci po
zalbama gradana, Institucija ombudsmena je u 2013. godini izdala 49. preporuka
vezano za rad javne uprave.’

Moguci utjecaj na donosenje upravnog akta sagledat ¢emo kroz nekoliko faza
upravnog postupka, ukazujudi na pojave i njihove efekte koji se realno desavaju a
vazni su u postupku rjesavanja u upravnoj stvari.

2.1. Pokretanje postupka

Prva procesna radnja u rjeSavanju upravne stvari, koja je uvjet da se mogu obaviti
i druge procesne radnje u provodenju postupka je pokretanje postupka. Bez obzira
da li je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti ili po zahtjevu stranke, upravni
postupak uvijek pokrece organ nadlezan za rjesavanje. Nepokretanje upravnog
postupka, predstavlja ,,samovoljno vrijedanje nacela zakonitosti u mnostvu

mogucih materijalnih i formalnih gresaka koje uprava realno ¢ini.“"’

Uprava se ve¢ navikla na nereagiranje stranaka, a u malom broju slucajeva kada
stranke reagiraju, uprava uglavnom iznosi svoje probleme u radu kao razlog
neizvr$avanja svojih obaveza (takve postupke uprava opravdava velikim brojem
zahtjeva po istom pitanju i sl.) Izmedu $utnje administracije i nereagiranja stranke
otvara se mogucnost da se moze postupati i van propisanih okvira, §to pogoduje
mogucem djelovanju i utjecaju.

Svi problemi koje u praksi nastaju pod razli¢itim utjecajem nisu proizvod
sistemskih gresaka nego propusta sluzbenih lica da postupaju u skladu sa najvisim
standardima koje predvidaju procesni zakoni.

Iz navedenog evidentno je da postoji prostor za mogucnost utjecaja na (ne)
pokretanje upravnog postupka koji je pretpostavka za donosenje upravnog akta.
Istina taj prostor je ogranicen zakonskim nacelima, medutim bez aktivnog ucesca
stranke i pravne sposobnosti iste, povecava se prostor za moguci utjecaj na (ne)
pokretanje upravnog postupka.

®  Godisnji izvjestaj o rezultatima aktivnosti institucije Ombudsmena za ljudska prava

Bosne i Hercegovine za 2013, str.27 dostupno na: http://www.ombudsmen.gov.ba/
documents/obmudsmen_doc2014042313584567bos.pdf

10" Radenovié, M.,Nerjesavanje u upravnim stvarima , Banja Luka, 1994 str.14.
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2.2. Komuniciranje

Pitanje komunikacije izmedu organa i stranke, koja je u krajnjoj liniji, nacin da
stranka aktivno ucestvuje u poduzimanju radnje u postupku, u sva Cetiri procesna
zakona o upravnom postupku u Bosni i Hercegovini rijeseno je skoro identi¢no.

Prema izvje$tajima Ombdusmena, evidentirana su kr$enja prava gradana koja
se manifestiraju ,u grubom odnosu zaposlenih u komunikaciji sa gradanima, u
ne pruzanju potrebne pomoci u cilju jednostavnijeg i brzeg ostvarivanja prava,
u nepravedno dugom trajanju postupaka i onda kad za to nema opravdanog
razloga, u visestrukom prekoracenju zakonskih rokova, nezakonitom trazenju
od gradana da pribave razne isprave, pa i one koje su ti organi duzni da pribave
po sluzbenoj duznosti, da se sva njihova obracanja, pa i ona usmena, ne tretiraju
kao zahtjevi po kojima je potrebno provesti propisani postupak i donijeti
odgovarajuci upravni akt kako bi se po njima mogli koristiti pravni lijekovi i
da se svim gradanima ne osigurava jednak tretman u postupku nego se prave
razlike koje nisu objektivizirane itd.“"!

Bez obzira na to tko procesnu radnju inicira, po zakonu vaze rokovi kojih se
bezrezervno moraju pridrzavati strane u postupku. Za organ rokovi predstavljaju
pravila postupanja, i u slu¢aju “probijanja” rokova, to predstavlja jo$ jedan nacin
ispoljavanja nezakonitosti. Za stranku, u procesnom smislu nepostivanje rokova,
predstavlja osnov za pokretanje mehanizama pravne zastite. Postoje slucajevi da
zainteresirane stranke, za vodenje upravnog postupka ¢esto saznaju tek nakon $to je
postupak zavrsen, zato $to organ koji je vodio postupak, pod raznim utjecajem nije
(iz nekog razloga) ostvario adekvatnu komunikaciju sa strankom, §to predstavlja
osnovu za obnovu postupka jer je nesudjelovanje stranke u postupku jedan od
razloga za obnovu upravnog postupka.

U slucaju da nije uspostavljen pravni odnos, jer nedostaje upravni akt kao
neophodna pretpostavka toga odnosa, upravni odnos moze da nastane na temelju
zakona kada stranka zna da moze i u takvoj situaciji da trazi izvjesnu pravnu zastitu.
U situacijama kada stranka proaktivno djeluje dolazimo do apsurdne situacije da
stranke insistiraju na dosljednoj primjeni zakona i propisa, te podvrgavanje uprave
materijalnom pravu. Vjerojatno stranke bez svog otpora, bile bi obespravljene i do
koje granice Sutnja administracije moze da dovede, na najbolji na¢in nesumnjivo
to potvrduju rijeci profesora Ibrahima Festi¢a koji kaze: ,zabrana $utnje uprave

" Godisnji izvjestaj o aktivnostima Ombudsmena FBiH za 2005., op.cit, str 18
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predstavlja donji minimum ispod kojeg se pojedinac vise ne bi mogao smatrati
gradaninom nego podanikom.“'?

Stoga bi bilo efikasnije da se u zakonski okvir unesu odredbe, da se na zahtjeve
stranke mora odgovoriti ili predvidjeti moguc¢nost ako se na isti ne odgovori u
zakonski razumnom roku da se zahtjev stranke uvazava, osim u sluc¢ajevima gdje
je drugacije rijeSeno materijalno-pravim propisom.

Primjer: Slucaj kada se $utnja uprave smatra pozitivnom odlukom u BiH

U entitetu Republika Srpska, ¢lan 12.3 Zakona o prestanku primjene Zakona o
napu$tenim nekretninama, predvida da se Sutnja uprave smatra “pozitivhom
odlukom”. Naime, ako po zahtjevu stranke nije rijeseno u roku koji predvida ZUP,
smatra se da je donesena prvostepena odluka kojom se priznaje pravo stranke na
nekretninama.

Znaci $utnja administracije kojom se organ u veéem broju slucajeva brani ili
stvara prostor za mogucnost utjecaja, moze biti eliminirana ako je to u interesu
zakonodavca.

2.3. Dokazivanje za odlucivanje

Svrha dokazivanja ,jeste utvrdivanje istinitosti ¢injenica $to se postize putem
dokaza.“”> Prema nacelu samostalnosti u rjesavanju, ,,nedopustivo je uplitanje
sa strane na vodenje upravnog postupka i rjeSavanje upravne stvari, bez obzira
o kome se radi.“'* Medutim, uslijed raznog utjecaja na organ koji vodi postupak
postoje slucajevi da osoba koja vodi postupak selektivno sagledava dokaze, koji
su potrebni za rjesavanje, te pod takvim utjecajem zbog neutvrdenog ¢injeni¢nog
stanja dolazi do pogresne primjene propisa, $to u krajnjem ishodu (rjesenju) za
stranku, ovisno od namjere, ima pozitivne ili negativne posljedice.

Upravo na tim spornim i pravno relevantnim ¢injenicama, osjeti se utjecaj mo¢nih
na donosenje upravnog akta.

Radenovié, M.,op.cit., str.18, a prema I.Festi¢, Pravna zastita gradana u slucaju Sutnje
uprave ,Godisnjak Pravnog fakulteta Sarajevo”.

Delmo Z., Upravno procesno pravo, Publisher, Fakultet za javnu upravu, Sarajevo 2008,
str.110

" Radenovié, M.,op.cit, str.37
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»Gradanima se nadalje u jednom broju sluc¢ajeva u toku postupka uskracuje pravo

na ukljucivanje u svim fazama postupka i upoznavanje sa ¢injenicama, zbog ¢ega
su oni u nedostatku informacija prinudeni da se obracaju na razne strane trazeci
pomoc¢“?, iako zakon izri¢ito propisuje da nadlezni organ nece donijeti rjesenje
prije nego $to stranci pruzi moguc¢nost izjasnjenje o ¢injenicama i okolnostima na
kojima se treba temeljiti rjesenje, a o kojima stranci nije bila dana moguc¢nost da
se izjasni.

Takoder, kada ima utjecaja, rijetki su slucajevi zakazivanja i odrzavanja usmene
rasprave kao vaznog elementa za utvrdivanja materijalne istine, pa ¢ak i onda kada
je to zakonom izri¢ito odredeno. U takvim slucajevima, nepozivaju se sve osobe
koje imaju status stranke u postupku, ve¢ se njihove izjave pribavljaju pismenim
putem ¢ime se istoj stranci umanjuje pravo da u potpunosti u¢estvuje u postupku,
a u svrhu utvrdivanja cinjenicnog stanja, prije donosenja zakonitog rjeSenja.
Ovakvim odnosom prema stranci, zastita prava i interesa stranke ostaju samo u
slucaju poucenosti stranke da koristi pravne lijekove, $to ostaje jedina moguc¢nost
eventualnog eliminiranja utjecaja.

Vazan element u dokazivanju je zapisnik o odrzanoj usmenoj raspravi, kojega je
nadlezni organ duzan sastaviti. Ako je postupak voden pod utjecajem, ti zapisnici
se ne sastavljaju na nacin kako je to zakonom nalozeno, ¢ime se postavlja pitanje
njihove snage, te ne mogu posluziti kao dokaz.

Prilikom vodenja postupka sluzbena osoba duzna je stranku da ,upozna s
rezultatom izvodenja dokaza i da se o tome izjasni.“'

2.4. Donos$enje Rjesenja

Rjesenje kojim se rjeSava upravna stvar je upravni akt.” U procesu odlucivanja
u upravnoj stvari, moguce je izvrsiti utjecaj na donosenje rjesenja, kada je organ
materijalnim propisom ovlasten da rjesava po slobodnoj ocjeni. To se uglavnom
desava u takvim predmetima kada je materijalnim propisom organ ovlasten da
rjeSava po slobodnoj (diskrecionoj) ocjeni (kada je propisano “nadlezni organ

15 GODISNJI IZVJESTAJOMBUDSMENA FBiH, (2005),0p.cit., str 19

Medvedovié D. »Pravci modernizacije opéeg upravnog postupka« - Informator br. 5521
od 03.01.2007 g. Zagreb, 2007 dostupno nahttp://www.novi-informator.net/2007-4/
uvodnik.pdyf.

7 Krijan. P,Komentar Zakona o upravnom postupku FBiH, OSCE Sarajevo, 1999. str.261
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moze”, “zavisno od okolnosti”, “po potrebi”, “po nahodenju”, “ako ocijeni’,
itd.). Obaveza je organa da u konkretnom slucaju donese svrsishodno rjesenje
kojim se postize odredeni cilj, a da u procesnom smislu ne izlazi iz zakonskih
okvira, obzirom da u provodenju ZUP-a nema slobodne ocjene. Zato je u tim
predmetima organ duzan u obrazloZenju rjeSenja navesti ,,diskrecijsko ovlastenje
za rjeSavanje i izloziti razlog kojim se rukovodio pri donosenju odluke kakva je
u dispozitivu odluke.“*®

Da li je ovaj nacin dovoljan da se ogranic¢i samovolja u rjesavanju u upravnim
predmetima diskrecijskim odlu¢ivanjem i onemoguc¢i zloupotreba tih ovlasti od
strane upravne vlasti ?

U praksi postoje slucajevi koji ukazuju da nije. Pozitivno pravne norme moraju
obavezivati svoje izdavaoce kako pri izvr$avanju svojih obaveza iz svoje nadleznosti,
tako i prilikom otklanjanja vlastitog nezakonitog ponasanja, ustanovljenog
stalnom kontrolom rada upravnih organa. Iz navedenog proizlazi da u ,,postivanju
zakonitosti nema jednosmjernosti u relaciji vlasti prema pojedincu,“"

da je postivanje zakona obostrano.

vrlo je bitno

Vazan element svakog rjesenja je obrazlozenje, a akti koji su doneseni pod utjecajem
raznih centara mo¢i uglavnom nemaju obrazlozenja ili obrazlozenje nije potpuno
ili u obrazlozenju akta nije izneseno ¢injeni¢no stanje ili nije naveden dokaz o
tome na osnovu ¢ega je nadlezni organ utvrdio ¢injeni¢no stanje. Zbog manjkavog
obrazloZenja, stranke ne mogu da znaju razloge zbog kojih je tako odluceno, te ne
mogu adekvatno koristiti pravne lijekove. Sa istim problemom susrece se i organ
vi$e upravne instance, odnosno sud u upravnom sporu. Iz tih razloga ,,potpuno
obrazloZenje rjesenja je bitan formalnopravni uvjet.“*

Na kraju, rjeSenja koja kona¢no budu donesena, zahvaljujuci raznim utjecajima se
ne izvr$avaju u zakonskim rokovima, ili se izvr$avaju na nejednak nacin.

8 ibid. str.26
19

V. Ivancevié, Institucije upravnog prava I, Zagreb,1983, str178,
2 Krijan. P,op.cit. str.276.
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ZAKLJUCAK

Rjesavanje upravnih stvari, neposrednom primjenom zakona i drugih propisa
predstavlja vazan posao organa uprave, a posebnu odgovornost toga posla nose
osobe kojima je povjereno vodenje toga postupka. Dosljedna primjena temeljnih
nacela u obavljanju tih poslova vezana je uz zakonitost svakog upravnog akta.
Svaka povreda pravila postupka, znac¢ajna za odluku, ¢ini upravni akt nezakonitim,
$to predstavlja osnovu za izjavljivanje pravnog lijeka.

Svi ZUP-ovi koji vaze u BiH, kroz svoja temeljna nacela, znatno otezavaju i
smanjuju jacinu utjecaja na donoSenje upravnog akta. Naravno pojava utjecaja nije
u potpunosti eliminirana. Razloga ima vise, prije svega sama pravila postupka ne
predstavljaju savrSenstvo normativnog uredenja ove materije. Poseban problem je
$to u BiH postoji partikularni pravni podsistemi koji su pod nadzorom politike, i
umjesto da se smanji utjecaj politike, ovakav nacin organiziranja uprave omogucava
veci utjecaj politike, te bi bila pozeljna primjena jedinstvenog zakona o opstem
upravnom postupku na cijeloj teritoriji Bosne i Hercegovine.

S ciljem smanjenja utjecaja na donosenje upravnog akat, pozeljno bi bilo pojacati
kaznene odredbe za odgovorne osobe u organu uprave, odnosno u instituciji koja
ima javna ovlastenja, obzirom da su iste relativno male. Prihvatanje koncepta
“negativnog upravnog akta’, profesionalizacija i depolitizacija uprave, kako bi
uprava bila odgovorna i gradanima i politicarima, takoder su vazne determinante
koje mogu implicirati smanjenje moguceg utjecaja na donosenje upravnog akta.
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