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Sazetak

Upravni i sudski nadzor uprave predstavlja jedan od najvaznijih mehanizama zastite
prava i interesa gradana i pravnih subjekata koji smatraju da im je odlukama i dru-
gim postupanjem organa drzavne uprave i drugih tijela i pravnih osoba koje imaju
javna ovlastenja povrijedeno neko pravo. Naznacajnija zadaca upravnih sudova jeste
rjeSavanje upravnih sporova i odlu¢ivanje o pravima i obavezama gradana i prav-
nih subjekata. Kompleksnost drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine, a samim time
i organizacije sudstva, rjeSavanje upravnih sporova ¢ini narocito slozenim. S tim u
vezi, predmet ovog istrazivanja bi¢e analiza teorijskog okvira vezanog za spor pune
jurisdikcije, kao i analiza vazecih pravnih okvira u Bosni i Hercegovini za rjeSavanje
upravnih sporova u sporu pune jurisdikcije. Rezultati ovog istrazivanja daju odgovor
na pitanje da li je rjeSavanje predmeta u upravnom sporu pune jurisdikcije efikasnije u
odnosu na spor o zakonitosti, te da li bi u postoje¢im zakonima sporu pune jurisdikcije
trebalo dati prednost u rjeSavanju upravnih sporova.

Kljuéne rije€i: upravni spor, spor pune jursidikcije, efikasnost

Abstract

Administrative and judicial oversight of the administration is one of the most important
mechanisms for the protection of rights and interests of citizens and legal entities who
believe that their rights have been violated by decisions and other actions of state ad-
ministration bodies and other bodies and legal entities with public authority.The most
important task of administrative courts is to resolve administrative disputes and decide
on the rights and obligations of citizens and legal entities. The complexity of the state or-
ganization of Bosnia and Herzegovina, and thus the organization of the judiciary, makes
the resolution of administrative disputes particularly complex. In this regard, the subject
of this research will be the analysis of the theoretical framework related to the dispute
of full jurisdiction, as well as the analysis of the applicable legal frameworks in Bosnia
and Herzegovina for resolving administrative disputes in the dispute of full jurisdiction.
The results of this research answer the question of whether resolving a case in a full
jurisdiction administrative dispute is more effective than a legality dispute, and whether
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in existing laws a full jurisdiction dispute should be given priority in resolving admin-
istrative disputes.

Keywords: Administrative Dispute, Full Jurisdiction Dispute, Efficiency

1. UvVOD

Upravno-sudska zastita predmet je interesa svih ucesnika u upravnom postupku
i upravnom sporu, ukljuc¢ujuéi i sudove kao kontrolore zakonitosti kona¢nih
upravnih akata, kao i brojnih autora nau¢nih i stru¢nih ¢lanaka.

Obzirom da se u upravnom sporu konacno odlucuje o upravnim aktima, stranke
u sporu ocekuju da se na taj nacin osigura efikasna i djelotvorna sudska zastita.
Organi uprave i drugi subjekti sa javnim ovlastenjima, vrSeci poslove u granicama
propisanih ovlastenja, odlu¢uju u upravnim stvarima o pravima, obavezama
1 pravnim interesima stranaka. Kako navode Pelmo i Deli¢: “Rjesavanje o
pravima i obavezama pojedinaca u upravnim stvarima jedna je od najznacajnijih,
nepravilnih upravnih akata direktno se se vrijedaju prava i pravni interesi gradana
i drugih lica, ali i javni interes. Zakonito i pravilno postupanje nadleznih organa u
rjeSavanju upravnih stvari od posebnog je znacaja za ostvarivanje pravne drzave i
vladavine prava.“' Kako odluke organa uprave mogu biti nezakonite i nepravilne
moraju se uspostaviti mehanizmi njihove korekcije. Oni su uspostavljeni u
upravnom postupku kroz institut zalbe, a u upravnom sporu kroz institut tuzbe.

Alijjevi¢ 1 Zahirovi¢ navode: ,,Upravnosudski nadzor uprave predstavlja jedan od
najsnaznijih mehanizama zastite prava i pravnih interesa gradana, ali i drustvenih
subjekata povrijedenih odlukama i drugim postupanjem javnopravnih tijela, tj.
tijela drzavne uprave i drugih drzavnih tijela, tijela jedinica lokalne i regionalne
samouprave i pravnih osoba koje imaju javna ovlastenja.“> Prema Pobricu,
sudska kontrola djelovanja upravnog rada je finalna pravna kontrola uprave, dok
je raspravljanje putem upravnih sporova kraj procesa kontrole tog rada. Dakle,
sudsko djelovanje slijedi nakon redovne upravne kontrole, odnosno nakon
okonéanja drugostepenog, Zalbenog postupka.® Britvi¢ Vetma smatra da: ,,Citav
smisao sudskog nadzora treba traziti u ideji da uprava ne moze biti kona¢ni sudac

Pelmo, Zenaid, Deli¢, Amel, Materijalna i procesna zakonitost pojedinacnih upravnih akata u
cilju zastite pravnog poretka drzave, Casopis za upravu i upravno pravo ,, Uprava*, Fakultet za
upravu Univerziteta u Sarajevu, Vol. 5 br. 2 (2014), Sarajevo, 20-21.

Alijevi¢, Masa., Zahirovié¢, DerviSa, IzvrSenje upravnosudskih odluke u Bosni i Hercegovini,
Anali Pravnog fakulteta u Zenici, broj 23/2019, 157.

Pobri¢, Nurko, Upravni spor u Federaciji BiH — mogucnost odlucivanja u sporu pune jurisdikcije,
Centar za javno pravo, 7, Pristupljeno preko: http:/fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d/images/green/
Nurko  Pobric7.pdf, [Pristupljeno 11.12.2022.]
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u vlastitoj stvari, odnosno u ideji da odredene oblike nadzora nad djelovanjem
uprave tehni¢ki i pravno laksSe i brze provode sudovi nego organi drzavne uprave.
Obaveznost presuda suda u upravnim sporovima je uvjet bez kojeg se ne moze
osigurati efikasna sudska zatita.’ Britvi¢ Vetma i Bassegli Gozze navode: ,,Sto je
veci stupanj demokratije u nekoj drzavi, obi¢no su razvijeniji mehanizmi sudske
kontrole aktivnosti izvrSne vlasti i uprave.*

Specifi¢nost prakse upravnog sudovanja u Bosni i Hercegovini je u tome $to sud u
pravilu ne rjesava upravnu stvar, nego se zadrzava na ocjeni zakonitosti upravnog
akta kojim je pravna stvar rijeSena. Ivanovi¢ smatra da: ,,Spor pune jurisdikcije
predstavlja najpotpuniji vid zastite pojedinacnih prava i interesa u upravnom sporu
u kome sud, pored ostvarivanja sudske kontrole zakonitosti rada uprave preuzima
i funkciju organa uprave, rjeSavajuéi upravnu stvar, pod uslovima propisanim
zakonom. Zbog toga on predstavlja najkompleksnije postupanje suda u upravnom
sporu i uvijek je aktuelan kako sa aspekta upravno-pravne nauke, tako i upravno-
sudske prakse.“” U sporu pune jurisdikcije gradani mogu lakse i efikasnije ostvariti
svoja prava, a meritornom sudskom presudom eliminise se i pokretanje i vodenje
upravnih i sudskih postupaka o istoj upravnoj stvari.® U teoriji postoje razliiti
argumenti za i protiv, ali ipak mozemo re¢i da je pretezan stav da bi spor pune
jurisdikcije trebao biti pravilo, dok bi spor o zakonitosti upravnog akta trebao biti
izuzetak.’

2. UPRAVNI SPOR U PRAVNOM SISTEMU BOSNE | HERCEGOVINE

Pravosudni sistem Bosne i Hercegovine je slozen, a proizilazi iz kompleksnog
drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine. Isti se sastoji od Cetiri odvojena pravo-
sudna sistema. Na nivou drzave Bosne i Hercegovine, u okviru redovnog sudstva
egzistiraju Sud BiH i Tuzilastvo BiH. U entitetima postoje tri nivoa redovnih sudo-

Britvi¢ Vetma, Bosiljka, Spor pune jurisdikcije prema Zakonu o upravnim sporovima iz 2010,
Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Vol. 32, No. 1, 2011, 390.

Alijevi¢, Masa., Zahirovi¢, Dervisa, op. cit., 158.

Britvi¢ Vetma, Bosiljka, Bassegli Gozze, Vlaho, Prava i obveze upravnih sudova - sporna pitanja
u praksa, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Vol. 53, No. 1, 2016, 207.

Ivanovi¢, Jelena, Spor pune jursidikcije u upravno-sudskoj praksi Republike Srbije, Fondacija
Centar za javno pravo, 1, Pristupljeno preko: https:/fcjp.ba/templates/ja_avian ii_d/images/
green/Jelena_Ivanovic.pdf, [Pristupljeno 11.12.2022.]

Deli¢, Rijad, Upravni spor pune jurisdikcije u Bosni i Hercegovini i drzavama jugoistocne Evrope,
Casopis za upravu i upravno pravo ,, Uprava “, Fakultet za upravu Univerziteta u Sarajevu, Vol.
11, br: 2 (2020), 78.

Davitkovski, Borée, Sumanovska-Spasovska, Ivana, Davitkovska, Elena, Spor pune jurisdikcije
u upravno-sudskom postupku — pravilo ili izuzetak, Zbornik radova ,,Pravo i vrijednosti®, Isto¢no
Sarajevo 2019, 110.
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va, u FBiH to su: op¢inski, kantonalni i Vrhovni sud FBiH, a u RS to su: osnovni,
okruzni sudovi i Vrhovni sud RS. Osim redovnih sudova, u RS postoje i specijali-
zirani sudovi: okruzni privredni sudovi i Visi privredni sud. U Bréko distriktu BiH
pravosudni organi su Osnovni sud Brcko Distrikta BiH, kao prvostepeni sudski
organ, Apelacioni sud Brcko Distrikta BiH i Tuzilastvo Br¢ko Distrikta BiH. Sud-
ski sistem u BiH sastoji se, dakle, od Cetiri odvojena podsistema.'’

U savremenom evropskom pravu postoje dva osnovna sistema upravnosudske
zastite: (1) anglosaksonski, u kojem se kontrola rada uprave vrsi preko redovnih
sudova, i (2) kontinentalni sistem, u kojem se kontrola vrsi preko specijaliziranih,
odnosno posebnih upravnih sudova.!! Kontinentalni sistem posebnih upravnih
sudova koji je bio zastupljen i u SFRJ pocevsi od 1977. godine, te kao takav
i danas egzistira u svim bivSim jugoslovenskim republikama, osim u Bosni i
Hercegovini. Osim toga, u zemljama okruzenja, nadlezni organi zakonodavne,
izvr$ne i1 sudske vlasti poduzimaju brojne mjere zakonodavne, organizacione,
materijalne i druge prirode za unapredenjem upravnog sudstva i sudske kontrole
rada javne uprave, a time i vladavine prava i pravne drzave.!? Dakle, u Bosni
i Hercegovini je prihvacen anglosaksonski sistem sudske zastite, u kojem se
kontrola rada uprave vrSi preko redovnih sudova. Nadleznost za rjeSavanje
upravnih sporova pripada sudovima opste nadleznosti, a vanredni pravni lijekovi
se mogu podnositi sudovima visih instanci, tj. vrthovnim entitetskim sudovima,
odnosno Apleacionom vije¢u Suda BiH, odnosno Apelacionom sudu Brcko
distrikta. Stoga, u BiH za razliku od zemalja okruZenja, ne postoje posebni
upravni (specijalni) sudovi koji bi u nadleznosti imali samo rjeSavanje upravnih
sporova, pa su redovni sudovi optere¢eni velikim brojem predmetima, a znacajan
dio tih predmeta se odnosi na upravne sporove.

U skladu sa ustavnom nadleznos¢u, pitanje upravnih sporova regulisano je sa
Cetirizakona o upravnim sporovima, i to: Zakon o upravnim sporovima BiH",
Zakon o upravnim sporovima u Federaciji BiH!'¥, Zakon o upravnim sporovima
Republike Srpske'® i Zakon o upravnim sporovima Br¢ko Distrikta BiH. '¢

Trlin, Davor, Sudska kontrola uprave u Bosni i Hercegovini i pravna drzava, Hrvatska i
komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave, Vol. 16, No. 3, 2016, 589-
590.

Krsmanovié, Predrag, Dzihanovié, Sahbaz, (2019.) Izvjestaj o stanju pravosuda u Bosni i
Hercegovini po pitanju rjesavanja upravnih sporova s preporukama za unapredenje njihovog
rjesavanja, Visoko sudsko i tuzilacko vije¢e Bosne i Hercegovine, Sarajevo, 39.

12 Ibid, 40.

13 Zakon o upravnim sporovima BiH, “Sl. glasnik BiH, br. 19/02, 88/07, 83/08 i 74/10 — ZUS BiH.
14 Zakon o upravnim sporovima, “Sl. novine FBiH”, br. 9/05 — ZUS FBiH.

15 Zakon o upravnim sporovima, “Sl. glasnik RS”, br. 109/05 i 63/11 — ZUS RS.

16 Zakon o upravnim sporovima, “Sl. glasnik BDBiH”, br. 4/00 i 1/01 — ZUS BDBiH.
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Upravna nadleznost Suda Bosne i Hercegovine propisana je ¢lanom 8. Zakona o
Sudu BiH,!” prema kojem je:

,»Sud je nadlezan da odlucuje po tuzbama protiv konac¢nih upravnih akata, odnosno
kada se radi o Sutnji administracije, institucija Bosne i Hercegovine i njenih
organa, javnih agencija, javnih korporacija, institucija Distrikta Brcko i drugih
organizacija utvrdenih zakonom drzave Bosne i Hercegovine, donesenih u vrSenju
javnih ovlastenja.

Sud je narocito nadlezan da:

a) ocjenjuje zakonitost pojedina¢nih i1 opéih izvrSnih upravnih akata
donesenih na osnovu drzavnog zakona, pri vrSenju javnih duznosti organa
vlasti Bosne i Hercegovine iz stava (1) ovog ¢lana, za koje zakonom nije
predvideno sudsko ispitivanje;

b) rjeSava imovinske sporove izmedu drzave i entiteta, izmedu drzave i
Distrikta Brcko, izmedu entiteta, izmedu entiteta i Distrikta Bréko i
izmedu institucija Bosne i Hercegovine koje su povezane sa vrSenjem
javnih ovlastenja;

c) rjesava sukob nadleznosti izmedu sudova iz entiteta, i sudova entiteta i
sudova Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine, te izmedu Suda Bosne i
Hercegovine i bilo kojeg drugog suda;

d) odlucuje o ponavljanju postupka u sporovima iz stava (1) i stava (2) tac.
a)ib).”

Apelaciona nadleznost Suda BiH u upravnoj oblasti propisana je ¢lanom 9. Za-
kona o Sudu BiH, prema kojoj je u stavu (1) izmedu ostalog propisano da je Sud
nadlezan: “da odlucuje po zalbama protiv presuda ili odluka koje donese Upravno
odjeljenje ovog Suda i da odlucuje po vanrednim pravnim lijekovima protiv pra-
vosnaznih sudskih odluka koje je donijelo to odjeljenje Suda, osim zahtjeva za
ponavljanje postupka.” Takoder, u stavu (2) istog ¢lana propisano je da je Sud ta-
koder nadlezani za: “Rjesavanje u svim drugim predmetima kada je to predvideno
zakonom BiH."®

Organizacija i nadleznost sudova u upravnim sporovima u Federaciji BiH uredena
je Zakonom o sudovima u Federaciji BiH."” Ovaj zakon u ¢lanu 28. stav (1) tacka
d) propisuje da je kantonalni sud stvarno nadlezan ,,da odlucuje u svim upravnim
sporovima, kao i o zahtjevima za zastitu sloboda i prava utvrdenih ustavom, ako
su takve slobode 1 prava povrijedeni kona¢nim pojedina¢nim aktom ili radnjom

17" Zakon o sudu BiH, “Sl. glasnik BiH”, br. 49/09 - preciscen tekst, 74/09 i 97/09.

¥ Trlin, Davor, op. cit., 595-596.

19 Zakon o sudovima u Federaciji BiH, Sl. novine FBiH", broj 38/2005, 22/2006, 63/2010, 72/2010
- ispr., 7/2013, 52/2014 1 85/2021.
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sluzbenog lica u organima uprave, odnosno odgovornog lica u preduzecu, ustanovi
ili drugom pravnom licu kada za zastitu tih prava nije osigurana druga sudska
zastita“ O vanrednim pravnim lijekovima protiv pravosnaznih odluka kantonalnih
sudova u upravnim sporovima nadlezan je da odlu¢uje Vrhovni sud FBiH.?

Nadleznost sudova u upravnim sporovima u RS odredena je na sli¢an nac¢in. Zako-
nom o sudovima u Republike Srpske,?! koji u ¢lanu 31. stav (1) tacka g) propisuje
da je okruzni sud stvarno nadleZan u prvom stepenu: “da odlucuje u svim uprav-
nim sporovima i to prema sjediStu prvostepenog upravnog organa, kao i o zahtje-
vima za zastitu sloboda i prava utvrdenih ustavom, ako su takve slobode i prava
povrijedena konacnim pojedinacnim aktom ili radnjom sluzbenog lica u organima
uprave, odnosno odgovornog lica u preduzecu, ustanovi ili drugom pravnom licu,
kada za zastitu tih prava nije obezbijedena druga sudska zastita.” Vrhovnom sudu
RS data je nadleznost da u upravnim sporovima odlucuje o vanrednim pravnim
lijekovima protiv pravosnaznih odluka okruznih sudova.?

U Brc¢ko Distriktu BiH je situacija drugacija u odnosu na entitete, gdje postoji
jedan osnovni sud, te jedan apelacioni sud.”® O pravnim lijekovima protiv odluka
osnovnog suda u upravnim sporovima odluéuje Apelacioni sud.**

U entitetima FBiH i RS protiv pravosnaznih odluka kantonalnih, odnosno okruznih
sudova u upravnim sporovima po vanrednim pravnim lijekovima odluc¢uju vrhovni
sudovi. Imajuéi u vidu ¢injenicu da se upravni sporovi rjeSavaju u jednoj instan-
ci, ne postoji moguénost izjavljivanja redovnog pravnog lijeka na odluke sudova
u upravnim sporovima. Kako Trlin navodi: “Visi sudovi nemaju moguénost da
odlucuju po zalbi, pa se stvara mogucnost razliCitog postupanja deset kantonalnih
sudova u FBiH i pet u RS, $to na koncu dovodi do pojave pravne nesigurnosti.””

Trlin dalje navodi: “Upravna odjeljenja postoje u Sudu BiH, Vrhovnom sudu F
BiH, kantonalnim sudovima u Sarajevu, Zenici, Mostaru i Novom Travniku. U
ostalim sudovima koji su nadlezni da rjeSavaju upravne sporove najéesée sudije
koje rjesavaju upravne sporove rjesavaju i gradanske (Vrhovni sud RS, okruzni
sudovi u RS, kantonalni sudovi u Tuzli, Bihaéu, Odzaku, Sirokom Brijegu, Livnu i
Gorazdu te Osnovni i Apelacioni sud Brcko distrikta Bosne 1 Hercegovine). Izdva-

2 Krsmanovié¢, Predrag, Organizacija i nadleznost upravnih sudova i upravni spor pune jurisdikcije
u BiH, Fondacija Centar za javno pravo, 10, Pristupljeno preko: http:/fcjp.ba/templates/ja_avian_
ii_d/ images/green/Predrag Krsmanovic.pdf [Pristupljeno 11.12.2022.].

2 Zakon o sudovima Republike Srpske, "Sl. glasnik RS", broj 37/2012, 14/2014 - odluka US,

44/2015, 39/2016 - odluka US i 100/2017).

Krsmanovi¢, Predrag, op. cit., 11.

3 (lan 2. Zakona o sudovima Bréko Distrikta BiH, Sl. glasnik Bréko distrikta BiH, broj 18/2020 -

preciséen tekst).

Krsmanovi¢, Predrag, op. cit., 9.

Trlin, Davor, op. cit., 597.
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janje i specijalizacija upravnog sudstva dovela bi do lakSeg ujednacavanja sudske
prakse u upravnim sporovima.”?¢

Kratki pregled naprijed navedenih Cinjenica nameé¢e mnoStvo pitanja: Da li
je u BiH, u cilju efikasnijeg provodenja zakona, neophodno izvrsiti reformu
organizacije i nadleznosti sudova koji odlucuju o upravnim sporovima? Da li
treba napustiti postoje¢i sistem redovnih sudova i pre¢i na sistem specijalizovanih
upravnih sudova? Da li se treba omoguciti dvostepenost u upravnim sporovima?

3. VRSTE UPRAVNIH SPOROVA

Upravni spor je vrlo ¢esto predmet razmatranja u pravnoj teoriji, prvenstveno
zbog svog znacaja u zastiti subjektivnih prava i zakonitih interesa gradana. S tim
u vezi nastale su i razli¢ite vrste upravnih sporova. Kako navode Ljubanovi¢ i
Britvi¢ Vetma: ,,U francuskom upravnom pravu postoje razlicite klasifikacije
upravnih sporova. Tako je Laferriare?” ustanovio klasi¢nu sistematiku upravnih
sporova kojom su se koristili mnogi autori radi objasnjavanja upravnih sporova,
modificiraju¢i je manje ili viSe. Na osnovu prirode i obima ovlastenja suda,
posmatrajuci funkciju sudskih ovlastenja, on razlikuje Cetiri vrste upravnih sporova:
(1) spor o tumacenju, interpretaciji (le conten tieux de [’interpretation) u kojem sud
utvrduje smisao akta; (2) represivni spor (le contentieux de le repression) u kojem
se §titi javna imovina; (3) spor o ponistenju (le contentieux de [’annulation) gdje
je ovlastenje suda svedeno na pravo ponistenja nezakonitog akta uprave; (4) spor
pune jurisdikcije (/e contentieux de pleine juridiction) u kojem sud ima ovlastenje
punog sudovanja, gdje svojom odlukom zamjenjuje akt uprave i po potrebi izvlaci
sve potrebne zakljucke i novéane posljedice ako je prouzrokovana $teta. >

U bivsoj jugoslovenskoj teoriji upravni sporovi su se razlikovali u odnosu na
razli¢ita mjerila (npr. prema cilju sa kojim se vodi, prema ovlaStenjima suda,
prema opstosti i sl.). U tom smislu, upravni sporovi su se klasifikovali na: (a)
subjektivni i objektivni upravni spor; (b) upravni spor za ponistaj upravnog akta i
upravni spor pune jurisdikcije i (¢) opsti i posebne upravne sporove itd.”

a) Objektivni i subjektivni upravni spor pojasnjavaju Ljubanovi¢ i Britvi¢
Vetma i navode: ,,Razlika izmedu objektivnog i subjektivnog upravnog spora ovisi
o kriteriju koji je uzet za njihovo razlikovanje. Za razlikovanje se koriste uglavnom

% Ibid.

" Edouard Laferrieere u djelu ,,Traité de la juridiction administratif™.

Ljubanovi¢, Boris, Britvi¢c Vetma, Bosiljka, Vrste upravnih sporova, Hrvatska i komparativna
javna uprava, Vol. 11, No. 3, (2011), 754-755.

Lili¢, Stevan, (2009), Upravno pravo, Upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerzizeta u
Beogradu, Beograd, 404.

28

29

87



UPRAVA 2023; 2: 81-103-99

dva kriterija. Jedan je cilj upravnog spora: objektivni spor ima cilj prvotno zastitu
objektivne zakonitosti, dok subjektivni spor ima prvotno svrhu zastitu subjektivnih
prava pojedinaca. Drugi je kriterij vrsta akta koji moZe biti predmet spora.
Objektivni upravni spor bio bi onaj koji se moze pokrenuti protiv op¢ih akata, dok
se pod subjektivnim razumiju sporovi koji se vode protiv upravnih akata.“*°

b) Podjela na upravne sporove za ponistaj upravnog akta i upravne sporove
pune jurisdikcije vrsi se prema ovlastenjima suda. Lili¢ navodi sljedece: “Spor za
ponistaj upravnog akta naziva se jos i spor o zakonitosti upravnog akta. U tom smi-
slu, upravni spor za ponistaj upravnog akta ima iskljucivo za cilj ponistenje uprav-
nog akta u slucaju njegove nezakonitosti (i, po pravilu, vracanje predmeta organu
koji je donio upravni akt na ponovno rjeSavanje), dok se u upravnom sporu pune
jurisdikcije nakon ponistenja upravnog akta zbog nezakonitosti predmet ne vraca
organu koji je donio akt na ponovno odlucivanje, ve¢ o tom upravnom predmetu
odlucuje sud koji je ponistio upravni akt. Dok se u sporu za ponistaj upravnog akta
sud vr$i samo kontrolu zakonitosti upravnog akta, u sporu pune jurisdikcije sud,
osim kontrole zakonitosti, vrsi i kontrolu sadrzaja tog upravnog akta. Drugim rije-
¢ima, u sporu za ponisStaj upravnog akta sud raspravlja samo o tzv. sudskoj stvari
(tj. o zakonitosti upravnog akta), dok u sporu pune jurisdikcije sud, osim o pitanji-
ma zakonitosti upravnog akta (kao sudskoj stvari), odlucuje i o sadrzaju upravnog
akta, tj. i 0 upravnoj stvari.”!

c) Podjela upravnih sporova na opste i posebne prakti¢nog je karaktera
1 proizilazi iz principa lex specialis derogat legi generali. Lili¢ pojasnjava: ,,To
znaci da se u slucaju kada postoje posebni propisi koji reguliSu neki specijalni
modalitet upravnog spora (npr. upravno-racunski spor) imaju prvo primijeniti ti
specijalni propisi koji isklju¢uju primjenu opstih, a tek u slucaju da tih specijalnih
propisa nema, primjenjivace se opsti zakon (u ovom sluc¢aju Zakon o upravnim
sporovima)‘.*?
Vazno je spomenuti da se u hrvatskoj teoriji upravni sporovi dijele joS i na prvotni
i naknadni spor.** Ljubanovi¢ i Britvi¢ Vetma navode: ,,Razlikovanje izmedu
prvotnog i naknadnog upravnog spora polazi od trenutka kada je moguée pokrenuti
i voditi upravni spor. Prvotni upravni spor pokrece se i vodi prije nego Sto se
donese ikakav upravni akt, §to znaci da u tom slu¢aju sud donosi odluku o spornoj
upravnoj stvari prije nego $to je uprava konkretnim aktom odlucila o pravima i
obavezama pojedinog subjekta. U slucaju naknadnog spora sud rjeSava naknadno,
odnosno nakon §to je upravni akt ve¢ donesen. Spor o zakonitosti moze biti jedino

30 Ljubanovi¢, Boris, Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op.cit., 764.

Lili¢, Stevan, op. cit., 405
2 Tbid, 407.
33 Ljubanovi¢, Boris, Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op.cit., 756.
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naknadni spor zato $to se moze pokrenuti samo protiv ve¢ donesenog upravnog
akta uprave, §to znaci da taj spor uvijek presumira postojanje akta uprave.

Imaju¢i u vidu sve prethodno navedeno, najvaznija podjela jeste na upravne
sporove pune jurisdikcije i upravne sporove za ponistaj upravnog akta. Vazno je
istaci i sljede¢i stav Krsmanovica: ,,Upravni spor ograni¢ene i upravni spor pune
jurisdikcije u vecini pravnih sistema su prisutni istovremeno. Zbog toga bi se
moglo tvrditi da pored ova dva glavna oblika upravnosudske jurisdikcije (pune
1 ogranicene), postoji i tre¢i - mjeSoviti oblik, koji je i najzastupljeniji. Prema
mjesSovitoj jurisdikciji sud je istovremeno ovlasten i za ponistenje nezakonitog akta
1 za meritorno rjesavanje upravne stvari. U tom slucaju procesni zakoni obi¢no
reguliSu kada i pod kojim uslovima se primjenjuje jedan, a kada drugi oblik sudske
jurisdikcije. Prema tome, da li ¢e sud u nekoj konkretnoj stvari odluciti u sporu
ogranic¢ene ili pune pune jurisdikcije zavisi iskljuc¢ivo od rjesenja predvidenog
zakonom. U praksi su najc¢esée prisutna rjeSenja da sudovi u pravilu odlucuju
u upravnom sporu ograni¢ene jurisdikcije, a da samo u zakonom propisanim
izuzecima postupaju u sporu pune jurisdikcije. Izuzeci se obi¢no propisuju
ili taksativnim nabrajanjem situacija u kojim ¢e sud stvar rijesiti u sporu pune
jurisdikcije, ili generalnim navodenjem uslova ¢ijim ispunjenjem sud ima pravo ili
obavezu da stvar rijesi meritorno.“

3.1. Spor pune jursdikcije

Termin ,,upravni spor pune jurisdikcije* poceo se koristiti u Francuskoj. Britvi¢
Vetma smatra da: ,lzraze ,puna jurisdikcija“ i ,puni spor treba koristiti kao
sinonime jer oba podrazumijevaju da spor vodi sudac koji u potpunosti vrsi svoju
sudacku funkciju, a pritom ima na raspolaganju sva sredstva koja suci uobi¢ajeno
koriste.“*® Autoritet upravnog suda mora biti garancija stranci da se o njezinim
pravima i duznostima odlucivalo na najkvalitetniji nacin. Stoga se isti¢e kako
je ulazenje u upravni spor pune jurisdikcije u skladu sa institutom zastite prava
gradana.’” Osnovna svrha upravnog spora pune jurisdikcije je zaStita subjektivnih
prava, pri ¢emu je zaStita objektivnih prava, tj. nacela zakonitosti manje vidljiva.*®
Krsmanovi¢ navodi: ,,Upravni spor pune jurisdikcije je najsSiri obim sudske
jurisdikcije, zbog Cega za stranke predstavlja najpozeljniji oblik i nacin rjeSavanja
upravnih sporova. Naime, ukoliko se upravni spor ne okonca meritornom

# Ibid., 767.

Krsmanovi¢, Predrag, op. cit., 15-16.
Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op. cit., 381.
37 1bid, 402.

3 Ibid.
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presudom, nego se upravni akt ponisti i predmet vrati na ponovno rjesavanje, postoji
moguénost da ¢e upravni organ, i pored obavezujuéih uputa i pravnih stavova
sadrzanih u presudi, ¢ak i pod prijetnjom disciplinskih sankcija, novim upravnim
aktom u ponovnom postupku upravnu stvar rijesiti na isti ili slican nacin kao 1
prilikom dono$enja ponistenog akta. To se u upravnoj praksi nerijetko i desava, i
to ¢ak i nakon §to sud visestruko ponisti upravne akte. U tom slucaju ¢e u pravilu
do¢i do povrede prava stranke na sudenje u razumnom roku, koje je zaSti¢eno
odredbama ¢lana 6. stav 1. EKLJP. Pored ¢injenice da stranke u upravnom sporu
pune jurisdikcije brze i efikasnije dolaze do ostvarenja svojih prava, meritornim
presudivanjem se izbjegava i vodenje eventualnih novih upravnih i sudskih
postupaka o istoj upravnoj stvari, a time se smanjuju i potencijalni troskovi za
stranke koje donosi otvaranje novih postupaka. Na vaznost spora pune jurisdikcije
ukazuje 1 Cinjenica da sudenje u upravnom sporu pune jurisdikcije svojim
presudama podsti¢e i Evropski sud za zastitu ljudskih prava.“®

Britvi¢ Vetma smatra da: ,,Presude u sporu o zakonitosti akta ne rjeSavaju stvarne
probleme iz Zivota, nego se ogranicavaju na rjesavanje apstraktno-pravnih pitanja
zakonitosti 1 uslijed toga poprimaju formalisticki karakter. Ako sud odlukom
ponisti nezakoniti akt, u pravilu on predmet ponovno vra¢a tuZenom tijelu na
ponovno rjesavanje. Ako nadlezno tijelo, opet, inzistira na svojim stajaliStima,
konacno rjesenje upravne stvari moze se odugovlaciti unedogled. Na taj nacin
spor o zakonitosti postaje nedovoljno efikasan instrument zastite prava stranaka,
odnosno osiguranja zakonitosti rada uprave. Nije uvijek oportuno da sud ponistava
upravni akt i upucuje ga tuzenom tijelu na ponovno odluc¢ivanje, umjesto da sam
rijesi sporni odnos i tako osigura brzu i efikasnu pravdu.*

Ljubanovi¢ i Britvi¢ Vetma navode: ,,Uc¢inak sudske odluke kod spora o zakonitosti
mnogo je Siri, djeluje erga omnes, za razliku od spora pune jurisdikcije gdje pravni
ucinak sudske odluke nastaje inter partes.“*' Pobri¢ tvrdi sljedece: ,,U sporu pune
jurisdikcije, sud, pod pretpostavkom da su ispunjeni zakonski uslovi, sam meritorno
rjeSava upravnu stvar, ¢ime njegov akt (sudski akt) stupa na mjesto akta nadleznog
organa javne uprave. Tada sud svojom presudom objedinjuje i sudski rad (ocjena
djelatnosti upravnog postupanja) i upravni rad (neposredno odlu¢ivanje o pravima
i obavezama tuzitelja).*

Postavlja se pitanje zbog Cega je neophodno sudovima dati tako velike ovlasti, iz
razloga Sto bi spor pune jurisdikcije u tom sluc¢aju mogao mijenjati upravnu vlast,
te iz razloga Sto bi sudovi prilikom slobodne ocjene dokaza u takvim sporovima

Krsmanovi¢, Predrag, op. cit., 16.

4 Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op. cit., 390.

4 Ljubanovi¢, Boris, Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op. cit., 758.
Pobrié, Nurko, op. cit., 7.
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mogli odlucivati kao i organi uprave. Svrha upravnog spora pune jurisdikcije jeste
prvenstveno zastita subjektivnih prava gradana, pa ukoliko organ uprave donese
upravni akt suprotno propisanoj obavezi ili ne donese akt koji je obavezan donijeti,
stranka se na neki nafin mora zastititi. S tim u vezi, najefikasnija zastita jeste
sudsko rjeSavanje upravne stvari u sporu pune jurisdikcije.

Ljubanovi¢ i Britvi¢ Vetma navode: ,,Presudom u sporu pune jurisdikcije prekida
se neizvjesnost trajanja novog sudskog postupka te dolazi do smanjenja troSkova
za stranku, kao posljedica nepostovanja odluke od strane organa uprave. Spor
pune jurisdikcije je izraz nacela obaveznosti izvrSenja sudskih presuda i nacela
zakonitosti, ali 1 naCela efikasnosti 1 nacela ekonomic¢nosti. Presuda, odnosno
rjeSenje koje upravni sud donosi u sporu pune jurisdikcije u svemu zamjenjuje
upravni akt. Sadrzaj takve odluke ne utjeCe na odredenje njezine prirode kao
prvobitno sudske.“*

3.2. Ovlastenja suda u sporu pune jurisdikcije

Ovlastenja suda prilikom odlucivanja u upravnom sporu temeljno je polaziste o
ocjeni da li radi o sporu pune jurisdikcije. Perda navodi: ,,Upravnim sudovima
na raspolaganju, opcenito i teorijski posmatrano stoje tri sudska ovlastenja: (1)
konstatovati povredu zakonitosti, (2) ponistiti je iz pravnog sistema ili (3) rijesiti
konkretnu upravnu stvar u kojoj je povrijeden zakon. Sva ova tri sudska ovlastenja,
od kojih svako vise u sebi podrazumijeva i nize, usmjerene su na zastitu prava i
pravnih interesa gradana od odluka i postupanja uprave. Konstatacija je najslabije
sudsko ovlastenje koje danas vise i nije tipi¢no za upravne sudove. Ona je
usmjerena na utvrdivanje da je u nekoj odluci ili postupanju uprave povrijeden
zakon. Kasacija ili ponistavanje upravnog akta najrasirenije je sudsko ovlastenje.
Njome je sud ovlasten sa ucinkom ex tunc staviti van snage odluku uprave,
ali bez moguc¢nosti da je izmjeni. Tada sud prepusta upravi da, kada to smatra
potrebnim, donese novu odluku u skladu sa sudskom odlukom o ponistavanju. U
vecini drzava ovo sudsko ovlastenje vezuje se uz opc¢i rezim rjesavanja upravnih
sporova te je u praksi najée$ca. Kona¢no, meritorno rjesavanje upravnom sudu
daje mogucnost da svojom odlukom odluci u upravnoj stvari, najées¢e sudskom
odlukom zamjenjujuci ponisteni upravni akt. lako je meritorno rjesavanje sudsko
ovlastenje koje garantuje najbrze ostvarivanje prava gradana, sa sobom povlaci i
neke teorijske dileme. Neka su sudska ovlastenja specificna za pojedine situacije.
Tako npr. u sporu zbog Sutnje uprave sud ne moze koristiti kasacijsku ovlast, jer
ne postoji predmet, tj. odluka, koji bi se mogao ponistiti. Tada sud moze meritorno
rijesiti upravnu stvar. Spor moze rijesiti i utvrdivanjem da je propustanje donosenja

# Ljubanovi¢, Boris, Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op. cit., 760-761.
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odluke ili propustanje postupanja nezakonito. Medutim, koje od ovih ovlastenja ¢e
imati upravni sudovi u pojedinoj drzavi i u kojim sluc¢ajevima zavisi od specificnog
zakonskog uredenju upravnog spora.“*

Da bi se neki upravni sud smatrao sudom pune jurisdicije, potrebno je da se ispune
odredene pretpostavke. Britvi¢ Vetma i Bassegli Gozze navode: “Nacelno su dvije
elementarne pretpostavke da bi se upravni sud smatrao sudom pune jurisdikci-
je: Prvo, da ima pravo i obavezu izvesti i ocijeniti dokaze, odnosno moguénost
samostalno utvrditi ¢injeni¢no stanje kada stranka pobija pravilnost i potpunost
njegovog utvrdenja u upravnom postupku, nezavisno o tome odlucuje li o zako-
nitosti upravnog akta ili o pravu tuzioca na koje se upravni akt odnosi. Drugo, da
ima pravo i obavezu odrediti i usmenu i kontradiktornu raspravu uvijek kada je
rije¢ o tuzbi protiv upravnog akta kojim je odluc¢eno o nekom gradanskom pravu
ili obavezi, odnosno duznost odrzati raspravu uvijek kada stranka u postupku to
zahtijeva.”®

Takoder, Britvi¢ Vetma navodi: “Naime, sama narav upravnog spora pune jurisdik-
cije najbolje se moze razumjeti ako se pogleda koja su ovlastenja suda koji vodi
spor. Ovlastenje suda je najevidentniji kriterij za razlikovanje spora o zakonitosti
akta od spora pune jurisdikcije. U sporu pune jurisdikcije sudac raspolaze Sirim
ovlastenjima nego u sporu o zakonitosti, te se spor pune jurisdikcije po svojoj
prirodi manifestira kao parni¢ni spor. Sudac koji ima ovlastenje pune jurisdikcije,
poput suca u sporu o zakonitosti, moze, primjerice, ponistiti odluku i proglasiti
ugovor nezakonitim. Takoder moze, a isklju¢ivo on i ima te ovlasti, dosuditi na-
knadu stete, dodijeliti novcani iznos, naloziti rekonstrukciju ili rusenje, odluciti
o ponistenju ili ponovnom odrzavanju izbora. Nadasve, $to je posebno znacajno,
moze izmijeniti prethodnu odluku u postupku koji se vodi i donijeti odluku kojom
¢e zamijeniti odluku uprave.”* Dakle, sudija koji ima ovlastenja u sporu pune ju-
risdikcije stavlja se u momenat donosenja odluke, a ne u vrijeme donosenja uprav-
nog akta, pa ukoliko se tokom rocista pojave nove ¢injenice iste bi se trebale uzeti
u obzir da bi presuda odrazavala stanje na dan donoSenja iste. Na isti nacin, kada
u spisu predmeta ne postoji potpuna dokumentacija o ¢injeni¢cnom stanju, sud bi
trebao samostalno utvrditi ¢injeni¢no stanje, kako bi se izbjeglo ponovno vodenje
upravnog postupka. Na ovaj nacin se postize efikasnost u rjesavanju upravne stva-
11, §to je znacajno za ostvarivanje prava stranke u sporu, odnosno za djelovanje u
javnom interesu.?’

“ Perda, Dario, Sudske odluke u upravnom sporu - pozitivno i buduée pravno uredenje, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Vol. 31 No. 1 Supplement, 2010, 448-449.

4 Britvi¢ Vetma, Bosiljka, Bassegli Gozze, Vlaho, op. cit., 224.

4 Britvi¢ Vetma, Bosiljka, op.cit., 391.

Britvi¢ Vetma, Bosiljka, Bassegli Gozze, Vlaho, op. cit., 229.
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4. SPOR PUNE JURISDIKCIJE U PRAVNIM PROPISIMA BOSNE | HERCEGOVINE

S obzirom na ustavno-pravno uredenje Bosne i Hercegovine i postojanje Cetiri
odvojena sudska sistema, u rjeSavanju upravnih sporova u Bosni i Hercegovini su
u primjeni Cetiri zakona o upravni sporovima: Zakon o upravnim sporovima BiH
(ZUS BiH)*, Zakon o upravnim sporovima u Federaciji BiH (ZUS FBiH)*, Za-
kon o upravnim sporovima u Republici Srpskoj (ZUS RS)* te Zakon o upravnim
sporovima u Br¢ko distriktu BiH (ZUS BDBiH)."!

Medutim, iako se radi o Cetiri zasebna zakona njihove odredbe su dosta sli¢ne, te
¢emo ih ovom prilikom zajednicki predstaviti.

Svim navedenim zakonima je propisano da o upravnim sporovima sud rjeSava na
nejavnoj sjednici. Zbog slozenosti sporne stvari, ili ako nade da je to potrebno radi
boljeg razjasnjenja stanja stvari, sud moze rijesiti da se odrzi usmena rasprava.
I stranka moze predloziti da se odrzi rasprava. Sud rjeSava spor, po pravilu, na
osnovu ¢injenica koje su utvrdene u upravnom postupku. Ako sud nade da se spor
ne moze raspraviti na osnovu ¢injenica utvrdenih u upravnom postupku zbog toga
Sto u pogledu utvrdenih ¢injenica postoji protivrjecnost u spisima, $to su one u bit-
nim tackama nepotpuno utvrdene, §to je iz utvrdenih Cinjenica izveden nepravilan
zaklju€ak u pogledu ¢injeni¢nog stanja, ili nade da se u upravnom postupku nije
vodilo racuna o pravilima postupka koja bi bila od uticaja na rjeSavanje stvari, sud
¢e pobijani konaéni upravni akt i prvostepeni upravni akt ponistiti presudom i vra-
titi na ponovno rjeSavanje. Prvostepeni upravni akt se poniStava ako su propusti u
utvrdivanju ¢injeni¢nog stanja i povreda pravila postupka u¢injeni u prvostepenom
postupku, a pobijani kona¢ni upravni akt poniStava se ako su ti propusti u¢injeni
u drugostepenom upravnom postupku. U ovim slu¢ajevima nadlezna institucija
je duzna da postupi onako kako je u presudi odredeno i da donese novi konacni
upravni akt. Ako bi ponistenje pobijanog upravnog akta i ponovno vodenje po-
stupka kod nadlezne institucije izazvalo za tuzioca Stetu koja bi se tesko mogla
popraviti, ili ako je na osnovu javnih isprava ili drugih dokaza u spisima predmeta
oCito da je ¢injeni¢no stanje drugacije od onog utvrdenog u upravnom postup-
ku, ili ako je u istom upravnom sporu ve¢ jednom poniSten upravni akt, a poseb-
no ako nadlezna institucija nije u potpunosti postupila po presudi, sud je u ovim
slucajevima obavezan sam utvrditi ¢injeni¢no stanje i na osnovu tako utvrdenog
¢injeni¢nog stanja rijesiti upravnu stvar presudom, odnosno rjesenjem. U ovom
slucaju sud utvrduje ¢injeni¢no stanje, po pravilu, na raspravi, ili preko jednog ¢la-

# Zakon o upravnim sporovima BiH, Sl. glasnik BiH, br. 19/2002, 88/2007, 83/2008 i 74/2010.
Zakon o upravnim sporovima, Sl. novine FBiH, br. 9/2005.

0 Zakon o upravnim sporovima, Sl. glasnik RS, br. 109/2005 i 63/2011.

51 Zakon o upravnim sporovima, SI. glasnik Bréko distrikta BiH, br. 4/2000 i 1/2001.
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na sudskog vijeca, ili preko drugog suda ili preko drugog organa. Na raspravu se
poziva i stranka. Sud rjeSava spor presudom. Presudom se tuzba uvazava ili odbija
kao neosnovana. Ako se tuzba uvazava, sud ponistava pobijani kona¢ni upravni
akt. U slucajevima propisanim ovim zakonom, presudom se konac¢ni upravni akt
ponistava i predmet vra¢a nadleznoj instituciji na ponovno rjesavanje. Ukoliko se,
u slu¢ajevima utvrdenim zakonom, presudom konaéni upravni akt ponistava i rje-
Sava upravna stvar, takva presuda u svemu zamjenjuje ponisteni konacni upravni
akt. Presudom kojom se pobijani kona¢ni upravni akt ponistava sud ¢e odluciti i o
zahtjevu tuzioca za povrat stvari, odnosno za naknadu Stete, ako podaci postupka
pruzaju za to pouzdan osnov. U protivnom, ako se radi o sloZenijem postupku
(izvodenje dokaza, vjestacenje dokumentacije itd.), sud ¢e svoju odluku donijeti
po odredbama Zakona o parnicnom postupku.

lIako je u sva Cetiri zakona o upravnim sporovima propisano da sudovi trebaju
odlucivati u sporu o zakonitosti, ipak se moze zakljuciti da u svakom zakona po-
stoje odredbe koje omogucuju da sud u propisanim situacijama moze odlucivati i u
sporu pune jurisdikcije. Trlin navodi: “U pravilu sudovi odluc¢uju najéesée samo o
zakonitosti upravnih akata (spor ogranicene jurisdikcije), iako moguénost vodenja
upravnog spora pune jurisdikcije nije u potpunosti isklju¢ena. Samo u odredenim
zakonom propisanim slu¢ajevima sud nije ovlasten da bira hoce li voditi spor ogra-
nicene ili spor pune jurisdikcije, nego je duzan u punoj jurisdikciji voditi upravni
spor. U situacijama u kojima sud moze da vodi spor pune jurisdikcije stvar je slo-
bodnog izbora da li ¢e se opredijeliti za ovu vrstu spora. Na taj na¢in u najvec¢em
broju slucajeva izostaje najpotpunija zastita prava u upravnom sporu, $to ne odgo-
vara kriterijima pravne drzave.”*

Prema navedenim zakonima, sud u upravnim sporovima odlucuje nejavno, ali su
propisani izuzeci kada sud moze da odluci samoinicijativno ili na prijedlog stranke
dali ¢e se odrzati rasprava. Prema ZUS BiH, ZUS RS i ZUS BDBiH, usmena ¢e se
rasprava odrzati ako sud ocijeni da se radi o slozenoj upravnoj stvari ili je rasprava
potrebna radi boljeg razjaSnjenja stvari. U Brcko Distriktu BiH usmena rasprava ¢e
se uvijek odrzati kada se radi o tuzbi kojom se trazi povrat stvari ili naknada Stete.
U FBiH je javnost postupanja suda rjeSena drugacije. U skladu sa ZUS FBiH, sud
je duzan pripremiti i odrzati javnu raspravu na zahtjev stranke ako je to postavljeno
u tuzbi ili u odgovoru na tuzbu. Ako se u tuzbi ili u odgovoru na tuzbu trazi da se u
predmetu odrZi javna rasprava, sud je duzan da odlucuje u sporu pune jurisdikcije.>

Razlike u procesnim zakonima u Bosni i Hercegovini takoder postoje i u pogledu
obaveze suda da sam utvrduje ¢injenice. Prema odredbama oba entitetska zakona

52 Trlin, Davor, op. cit., 603.
3 Ibid.
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sudoviuupravnim sporovima, po pravilu, sude na osnovu ¢injenica koje su utvrdene
u upravnom postupku, kao i na osnovu ¢injenica koje utvrdi na javnoj raspravi
(ukoliko je javna rasprava odrzana). Ukoliko u upravnom postupku nisu potpuno i
pravilno utvrdene sve ¢injenice neophodne za zakonito rjeSavanje upravne stvari, a
takve Cinjenice ne budu utvrdene i na javnoj raspravi (ako je ista odrzana), sudovi
u oba entiteta u tom sluc¢aju nemaju daljnju obavezu da sami utvrduju ¢injeni¢no
stanje. S druge strane, Zakon o upravnim sporovima BiH, sadrzi odredbe koje
obavezuju Sud Bosne i Hercegovine da, u odredenim situacijama, sam utvrdi
¢injenicno stanje i na osnovu tako utvrdenog ¢injeni¢nog stanja rijesi upravnu
stvar. Ovo je Sud duzan uciniti u Cetiri procesne situacije:

1. ako bi poniStenje pobijanog upravnog akta i ponovno vodenje postupka za

tuzioca izazvalo Stetu koja bi se tesko mogla popraviti,

2. ako je na osnovu javnih isprava ili drugih dokaza u spisima predmeta
ocigledno da je ¢injeni¢no stanje drugacije od onog utvrdenog u upravnom
postupku,

3. ako je u istom upravnom sporu ve¢ jednom poniSten upravni akt, i
4. ako nadlezni organ nije u potpunosti postupio po presudi.

Identi¢ne odredbe sadrzi i Zakon o upravnim sporovima BD BiH. Krsmanovié¢
i Dzihanovi¢ su misljenja da navedene odredbe Zakona o upravnim sporovima
BiH i Zakona o upravnim sporovima Brcko Distrikta BiH, za stranke predstavljaju
bolje rjesenje od odredaba entitetskih zakona, jer omogucuju bolju zastitu prava
i pravnih interesa stranaka, te brzi i efikasniji postupak, kao i veci broj presuda u
sporu pune jurisdikcije.>

Sudovi se rijetko odluc¢uju da u punoj jurisdikciji odlucuju u upravnom sporu, iako
im odredbe svih zakona o upravnim sporovima u Bosni i Hercegovini daju ovla-
Stenja da tako mogu postupiti.® U vaze¢im zakonskim rjeSenjima postoje odredeni
slucajevi kada sud odlucuje tako $to upravni akt presudom ponisStava i sam rjesava
upravnu stvar. Takva presuda u svemu zamjenjuje ponisteni upravni akt, $to u biti
predstavlja spor pune jurisdikcije. U ovakvim sporovima sud je duzan i ovlasten ne
samo ispitivati pravilnost i zakonitost upravnog akta koji se pobija tuzbom, nego je
ovlasten i meritorno rijesiti upravnu stvar svojom presudom tj. postupa istovreme-
no i kasatorno i meritorno. Dakle, u zakonskim rje$enjima predvidene su situacije
kada sud moze odluciti o predmetu upravnog postupka na nacin da meritorno rije-
Sava upravnu stvar. Medutim, ovlastenja i obaveze suda u ovakvim situacijama su
usko i nejasno propisana, zbog ¢ega u praksi nema znacajnijeg broja slucajeva u
kojima se predmeti u upravnim sporovima rjesavaju meritorno.

¢ Krsmanovi¢, Predrag., Dzihanovié, Sahbaz, op. cit., 21-22.

3 Trlin, Davor, op. cit., 604.
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5. UPRAVNI SPOR U SVJETLU EVROPSKE KONVENCIJE ZA ZASTITU OSNOVNIH
LJUDSKIH PRAVA | SLOBODA

Da bi dosli do jasnih zaklju¢aka o ovom problemu neophodno je sagledati i
zahtjeve Evropske konvencije za zaStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
(EKLJP). Konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda sastavni je
dio pravnog poretka BiH. Clan II. stav 2. Ustava BiH propisuje: ,,Prava i slobode
predvideni u Evropskoj konvenciji za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda i u
njenim protokolima se direktno primjenjuju u Bosni i Hercegovini. Ovi akti imaju
prioritet nad svim ostalim zakonima.*“*® EKLJP je unesena u pravni sistem Bosne i
Hercegovine na osnovu navedene ustavne odredbe, a nadleznost Evropskog suda
za ljudska prava (ESLJP) prihvaéena je ¢inom ratifikacije. Svi zakoni u Bosni i
Hercegovini, pa i zakoni o upravnim sporovima, nize su pravne snage od EKLJP.
S tim u vezi, zakoni o upravnim sporovima i njihova primjena moraju biti u
potpunosti uskladeni sa EKLJP. Dosadasnja praksa ESLJP ukazuje na to da se
primjena ¢lana 6. EKLJP odnosi i na upravni postupak i upravni spor, a ne samo na
gradanske i kriviéne postupke.’’

Trlin navodi: “Katalog prava iz ¢lana 6. stav 1. EKLJP obuhvata sva ona prava koja
su eksplicitno navedena (prava na pravi¢nu raspravu, javnu raspravu, raspravu pred
nezavisnim, nepristrasnim i na osnovu zakona obrazovanim sudom, na sudenje u
razumnom roku i na javno izricanje presude), ali i ona koja su implicitno kreirana,
tumacenjem EKLJP od strane ESLJP (na pristup sudu, na prisustvo u postupku, na
kontradiktoran postupak, jednakost sredstava stranaka, na dokazivanje i na obra-
zlozenu presudu). Navedena odredba sadrzi odrzavanje javne rasprave kao opci
zahtjev. Kada u upravnom sporu ESLJP tumaci ovaj stav, on ostavlja mogucnost da
se spor rijesi van rasprave, u pismenoj formi, pod uslovom da se strankama omo-
guci da traze odrzavanje rasprave, a svaki nacionalni sud treba da procijeni je li taj
zahtjev opravdan ili nije, ovisno o tome je li rije¢ o materijalnopravnim pitanjima ili
Cisto tehnickim pitanjima te ovisno o sadrzaju spora (npr. socijalna prava). Ukoliko
u postupku pred sudom stranke pobiju dokaze i nude dokaze u prilog svojih tvrdnji,
nacionalni sud treba da ocijeni te ¢injenice i dokaze. U tom se slu¢aju, u svrhu pra-
vi¢nosti postupka, mora odrzati javna rasprava i rijesiti upravna stvar.”®

Bogdanovi¢ konstatuje: ,,Moze se primijetiti da medu navedenim standardima nije

ostvarivanje prava na spor pune jurisdikcije, ali samo zato §to je on kao pravni
standard ukljucen u pravo na pristup sudu koji je ovlasten utvrdivati ¢injeni¢no

56 Ustav BiH, Aneks IV Opsteg okvirnog sporazuma za mir u BiH i Sl. glasnik BiH, broj 25/2009 -
Amandman [.

57 Trlin, Davor, op. cit., 592-593.

8 Ibid, 593-594.
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stanje prema slobodnoj ocjeni dokaza, a ne samo odluciti o pravilnosti primijenjenih
procesnih i materijalnih normi. Spor pune jurisdikcije znaci da u tom sporu sudac
raspolaze prosirenim ovlastenjima, budu¢i da nije ograni¢en samo na donosSenje
kasacijske odluke kojima se nezakonit upravni akt ponistava, nego je ovlasten
donijeti i reformacijsku odluku koja zamjenjuje odluku uprave. Prema stajalistu
ESLJP, standard je zadovoljen ako bar zadnja instanca odlucivanja o upravnoj
stvari ima navedene ovlasti, uz odredena ograni¢enja koja mogu biti propisana
nacionalnim pravom.* Iz shva¢anja ESLJP, jasno je da je u pravo pristupa sudu sa
ovlastenjima utvrdivanja ¢injenicnog stanja i rjeSavanja o primjeni prava ukljucen
i element upravnog spora pune jurisdikcije. ¢

Kulenovi¢ navodi: ,,Opsti zahtjev iz ¢lana 6. stav 1. EKLJP je odrzavanje javne
rasprave. Istina, u interpretaciji ovog prava u sferi sudenja u upravnom sporu, ESLJP
ostavlja mogucnost da se spor rijesi u pismenoj formi, vanraspravno, uz uslov da
se strankama osigura mogucnost da traze odrzavanje rasprave, a posljedicno, na
nacionalnom je sudu da u svakom pojedinom slucaju procijeni da li je taj zahtjev
opravdan ili nije, zavisno od toga da li se radi o tehnickim ili ¢isto (materijalno)
pravnim pitanja i zavisno od sadrzaja spora (npr. socijalna prava). Medutim,
ukoliko u postupku pred sudom, stranke pobijaju Cinjenice i nude dokaze u prilog
svojih tvrdnji, na nacionalnom je sudu da ocijeni te ¢injenice i dokaze. Tada se, u
svrhu pravi¢nosti postupka javna rasprava mora odrzati i rijesiti upravna stvar.“®!

U Bosni i Hercegovini je rasprava u upravhom sporu i u normativnom smislu
izuzetak, a ne pravilo, jer je premet upravnog spora ocjena zakonitosti osporavanog
akta. S tim u vezi, ukoliko u upravnom sporu sud ocijeni da spor nije moguce
rijesiti na bazi utvrdenih ¢injenica u upravnom postupku, ili ukoliko je iz njih
izveden pogresan zakljucak, sud ¢e osporavani akt samo ponistiti.®>

Dovodeci u vezu naprijed naznacene principe - zahtjev za usmenom raspravom
i u pravilu nejavno sudenje - vidljivo je da su medusobno suprotstavljeni i da ih

Npr. u presudi Enso Espanola ESLIP izrazio shvacanje da nema prekrsaja ¢lana 6. Konvencije,
kada je tijelo koje nije sud bar podlozno kontroli sudskog tijela s pravom na spor pune jurisdikcije.
U presudi Obermeier iz 1990. godine ESLIJP zakljucio je da je prekrSeno nacelo pristupa suda kada
sud drzave ugovornice nije mogao sam odlucivati jesu li upravna tijela dala svoju diskrecijsku
ocjenu u skladu s na¢inom i svrhom primjene predmetnog prava, jer sud mora biti ovlasten
presuditi i o ¢injenicama i o primjeni prava, kao osnovi za donosenje svoje odluke.

Bogdanovi¢, Tamara, Prvostupanjski upravni spor u Republici Hrvatskoj, Fondacija Centar
za javno pravo, 3, Pristupljeno preko: https:/fcjp.ba/templates/ja_avian ii d/images/green/
Tamara_Bogdanovic 1.pdf [Pristupljeno 11.12.2022.].

Kulenovi¢, Zlatko, Karakteristike normativnog uredenja upravnog spora u BiH i uspostava
upravnih sudova, Fondacija Centar za javno pravo, 10, Pristupljeno preko: http://fcjp.ba/
templates/ ja_avian_ii_d/images/green/ Zlatko_Kulenovic.pdf [Pristupljeno 11.12.2022.].

2 Tbid.
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je vrlo tesko, gotovo nemoguce uskladiti. U takvoj situaciji, jasno, prevagnuce
zahtjev iz EKLJP naustrb domacdeg zakonodavstva. Uslijed ¢injenice da Bosna i
Hercegovina nije izjavila rezerve na odredbu ¢lana 6. stav 1. EKLJP, moguce je
da ve¢ prva presuda ESLJP koja se bude bavila ovim pitanjem, bude sistemska,
sa jasnim nalogom vlastima u Bosni i Hercegovini da zakonodavstvo upravnog
spora usaglasi sa zahtjevom obavezne javne rasprave, uz ve¢ recene, dozvoljene
izuzetke.®

Clan 6. stav 1. Konvencije u dijelu koji se odnosi na pravo na sudenje u razumnom
roku (kao jedan od elemenata prava na posteno sudenje) uvodi faktor “vremena”
kao bitan uslov za ostvarivanje pravde. S obzirom da dugotrajni sudski postupci
ugrozavaju efikasnost, ali i vjerodostojnost pravosuda, EKLJP naglasava vaznost
provodenja pravde bez kasnjenja, propisujuci da sudski postupci moraju biti okon-
¢ani u razumnom roku.* Sudenje u razumnom roku u uskoj je vezi sa poimanjem
postenog sudenja o kojemu nije moguce govoriti u slucaju pretjerano duge neiz-
vjesnosti stranaka u pogledu njihovih prava i obveza o kojima se odlucuje pred
sudom. Svrha je zahtjeva za razumnim rokom iz ¢lanka 6. stavka 1. EKLJP pruza-
nje garancije da ¢e pojedinacni slucaj pred sudom biti okon¢an unutar razumnog
vremena, $to znaci da ¢e vrijeme neizvjesnosti i nesigurnosti za stranku u postupku
biti svedeno na prihvatljivu mjeru.®

Iako ESLJP nije utvrdio univerzalna pravila, praksa ESLJP daje nam korisne in-
formacije o samom pristupu ESLJP kod ocjene razumnosti trajanja postupka. Na
osnovu analize relevantne prakse ESLJP, Evropska komisija za efikasnost pravo-
suda sazela je najvaznija stajaliSta koja se odnose na trajanje sudskih postupaka u
izvjestaju pod nazivom Duzina sudskih postupaka drzava clanica Vije¢a Evrope
prema praksi ESLJP.®® U ovom izvjestaju je, izmedu ostalog, navedeno:
- “Trajanje postupka do dvije godine u jednom stepenu sudenja u predmeti-
ma koji nisu slozeni, nac¢elno se smatra razumnim.
- Ako postupak u jednom stepenu sudenja traje preko dvije godine, ESLJP
pazljivo ispituje slucaj da bi utvrdio je li nacionalni sud postupao sa po-
trebnom revnoscéu.

6 Ibid, 10-11.

8 Otocan, Sanja, (2019), Analiza postojeceg zakonskog uredenja i prakse u vezi s ucinkovitim
pravnim sredstvima za zaStitu prava na sudenje u razumnom roku u upravnom postupku i
upravnom sporu, Podgorica, 7

¢ Tbid, 10.

8 CEPEJ, Length of court proceedings in the member states of the Council of Europe based on
the case law of the European Court of Human Right, 3rd edition, Strasbourg, 3 and 4 December
2018 (CEPEJ Studies No. 27), 5, Pristupljeno preko: https://rm.coe.int/cepej-2018-26-en-rapport-
calvez-regis-en-length-of-court-proceedings-e/16808{fc7b [Pristupljeno 18.12.2022.].
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- U predmetima koji se smatraju hitnima moguce je utvrdenje povrede prava
na sudenje u razumnom roku i u slucaju trajanja postupka do dvije godine.

- U slozenim predmetima ESLJP moze ocijeniti dopuStenim i razdoblje
duze od dvije godine, ali ¢e, u pravilu pazljivo ocijeniti o¢ito preduga raz-
doblja neaktivnosti. Postupak koji traje preko pet godina rijetko ¢e biti
ocijenjen uskladenim sa konvencijskim pravom na sudenje u razumnom
roku, a gotovo nikad postupci koji traju preko osam godina. Jedina situ-
acija u kojoj ESLJP nece utvrditi povredu unato¢ ociglednom predugom
trajanju postupka je slucaj kad je dugotrajnost postupka posljedica pona-
Sanja podnositelja zahtjeva.”

Ocjenjujuci osnovanost zahtjeva, ESLJP utvrduje trajanje konkretnog sudskog po-
stupka za koji stranka tvrdi da je u suprotnosti sa zahtjevom sudenja u razumnom
roku iz ¢lana 6. stav 1. Konvencije. Prilikom toga, ESLJP utvrduje trenutak pocet-
ka i okonc¢anja sudskog postupka. Analizirajuci trajanje postupka, u obzir se uzima
ukupno trajanje postupka, ali i to da li je u pojedinom stadiju postupka bilo duzih
perioda neaktivnosti koja se ne mogu pripisati podnositelju zahtjeva. Stroge grani-
ce nisu postavljene, ali praksa ESLJP-a upu¢uje na okvirne granice.®’

Alijevi¢ i Zahirovi¢ navode: “S obzirom da ljudska prava, a ovdje konkretno misli-
mo na prava zagarantirana ¢lanom 6. EKLIJP, predstavljaju ustavno pravno nacelo,
jedan od stubova ustavnopravnog uredenja, te da se optimizacija ljudskih prava
i sloboda ogleda u pozitivnoj obavezi drzave da djeluje radi djelotvorne zastite
ljudskih prava i sloboda, koja je bila zastupana u jurisdikciji ESLJP, a Sto su ve¢
odavno prihvatili i sudovi u Bosni i Hercegovini, stranka odnosno gradanin koji
¢eka na izvrSenje svoje upravnosudske odluke moze traziti zastitu svojih ustavom
zagarantiranih prava kod nadleznih sudova putem institucije ombudsmena. Ovdje
svakako moramo istaci, da nakon apelacije Ustavnom sudu Bosne i Hercegovi-
ne, Ustavnom sudu FBiH ili Ustavnom sudu RS, pojedincu koji predugo ¢eka na
izvrSenje odluke iz upravnog spora, preostaje i moguénost podizanja tuzbe pred
ESLIJP, koji je ve¢ rjeSavao o ovom pitanju, ali i pred kojim se nalaze tuzbe poje-
dinica ili grupa gradana, o kojima ¢e tek rjeSavati.”®

6. ZBOG CEGA BI SPOR PUNE JURSDIKCIJE TREBAO POSTATI PRAVILO U
UPRAVNO-SUDSKOM POSTUPKU U BOSNI | HERCEGOVINI?

U teoriji i praksi postoje argumenti za i protiv rjeSenja da spor pune jursdikcije po-
stane pravilo. Najces¢i argumenti protiv rjeSenja da spor pune jursdikcije postane

7 QOtocan, Sanja, op.cit., 11-12.

% Alijevi¢, Masa., Zahirovi¢, Dervisa, op. cit., 168-169.

99



UPRAVA 2023; 2: 81-103-99

pravilo jesu sljedeci: takvo rjesenje bi bilo u suprotnosti sa principom podjele vla-
sti, jer bi sud na neki nacin preuzeo ulogu organa uprave; sud bi bio preopterecen
i bilo bi potrebno angazovati dodatne kadrovske, tehnicke i finansijske resurse;
bilo bi neophodno osigurati dodatne obuke i1 edukacije sudija; provodenje ispitnog
postupka, odrzavanja usmene rasprave i izvodenje Cinjenica i dokaza dovelo bi u
pitanje efikasnost rada suda i sl.

S druge strane agumenti koji podrzavanju rjesenje da spor pune jursdikcije postane
pravilo jesu sljedeci: sprijecic¢e se viSestruko vodenje ponovnih upravnih postu-
paka u istoj stvari; rijeSi¢e se problem tzv. Sutnje administracije; stranke ¢e imati
priliku da se izjasne o dokazima i ¢injenicama; prava stranaka bi u upravnom sporu
potpunosti bila ostvarena; doslo bi do smanjenja broja predmeta u upravnom sporu
kao i1 ubrzanog rjesavanja postojecih sudskih postupaka i sl.

U kontekstu naprijed navedenih razlicitih stavova cijenim da bi se sporom pune
jurisdikcije znacajno doprinijelo dinamiziranju upravnog spora, smanjenju sudskih
postupaka u upravnim stvarima i ponovnom ,proizvodenju” novih upravnih
sporova u istim upravnim stvarima, ali i postovanju ¢lana 6. stav 1. EKLJP kojim
je propisano da radi utvrdivanja svojih prava i obaveza gradanske prirode, u
koju spadaju svakako i prava koja se ostvaruju u upravnom postupku, svako ima
pravo da zakonom ustanovljeni nezavisni i nepristrasni sud, pravi¢no, javno i u
razumnom roku ispita njegov slucaj. To tim prije, jer je javna uprava Cesto inertna,
neprofesionalna, nestru¢na, politicki zavisna, neodgovorna i nesposobna da u
upravnom postupku, na zakonom propisani nacin, odgovori svojim obavezama.

Osimtoga, treba naglasiti da spor ogranic¢ene jurisdikcije, kojim se u osnovi kona¢no
ne rjesava ni upravna stvar, niti se predupreduje novo upravno sudovanje, nekima
izgleda laksi, jednostavniji i efikasniji, ali da treba uzeti u obzir da presude u sporu o
zakonitosti upravnog akta u najve¢em broju slucajeva imaju formalistic¢ki karakter,
da sud uz takvu presudu ponisSteni osporeni akt i predmet upravnog spora vraca u
prvobitno stanje upravnog rjesavanja, Sto za krajnji rezultat ima odugovlacenje
konacnog rjeSenja upravne stvari, $to nije rijetka pojava u nasoj upravnoj i sudskoj
praksi, zbog Cega se taj spor mora cijeniti sporim i neefikasnim, ali i drustveno
Stetnim, jer ne doprinosi efikasnoj zastiti prava i obaveza stranaka u postupku, dok
se istovremeno otvara vjerovatno¢a ponovnog sudskog sporenja u istoj upravnoj
stvari i stvaranja stanja stalne neefikasnosti pravosuda u cjelini. U tom smislu,
postoji ocigledna potreba i opravdanje, da se u rjeSavanju upravnih sporova u
nadleznim sudovima prioritet daje sporovima pune jurisdikcije u kojima sud,
rjeSavajuci razli¢ite i konkretne sporove, a time i vrlo slozene drustvene odnose,
presudom koja u svemu zamjenjuje konac¢ni upravni akt, sporni odnos rjesava bez
ponavljanja upravnih, ali i sudskih procedura, §to je i cilj samog upravnog spora.
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Poseban razlog za prioritetno postupanje nadleznih sudova u upravnim sporovima
pune jurisdikcije, lezi i u Cinjenici da se time predmet upravnog spora prosiruje,
osim na ocjenu zakonitosti upravnog akta, i na ocjenu zakonitosti postupanja
organa uprave u konkretnoj upravnoj stvari, odnosno, na ocjenu zakonitosti opéih
akata koji se u pravnom sistemu u Bosne i Hercegovine, osim u RS, nalaze izvan
jurisdikcije postojeceg ustavnog sudstva. Pristupom na navedeni nacin, znacajno
bi se doprinijelo efikasnijem i kvalitetnijem radu organa drzavne uprave, kao i
javne uprave u cjelini, te jacanju zakonitosti, a sudski postupak u upravnom sporu
bio bi efikasniji i blizi standardima pravne drzave i vladavine prava i zakona.*

7. ZAKLJUCAK

Dakle, moze se zakljuciti da je u zakonskim propisima o upravnim sporovima u
Bosni i Hercegovini nedovoljno normiran spor pune jursdikcije i da sudovi uglav-
nom odlucuju o zakonitosti upravnih akata. Takoder, moze se zakljuciti da spor
pune jursdikcije osigurava sveobuhvatniju primjenu EKLJP, naro€ito u pogledu
zahtjeva za sudenje u razumnom roku, te da je efikasnost u rjeSavanju predmeta u
upravnom sporu pune jurisdikcije veca u odnosu na spor o zakonitosti, zbog ¢ega
bi u postoje¢im zakonima u upravnim postupcima u Bosni i Hercegovini sporu
pune jurisdikcije trebalo dati prednost u rjeSavanju upravnih sporova. Vazno je
zagovarati 1 insistirati na reformi zakona o upravnim sporovima, kako bi se isti
uskladili sa evropskim standardima i standardima pravne drzave. Vazeci procesni
zakoni ne stimuliSu sudove za meritorno rjeSavanje upravnih sporova. Iz tog ra-
zloga se javljaju sudenja u rokovima koji se ne mogu smatrati razumnim, prema
odredbi ¢l. 6/1. EKLJP.” S druge strane, namece se potreba reforme vazecih pro-
cesnih zakona o upravnim sporovima u pogledu Sirine jurisdikcije sudova, kojom
bi se nadlezni sudovi preciznijim i eksplicitnijim procesnim ovlastenjima vise oba-
vezivali 1 stimulisali da odlu¢uju u sporu pune jurisdikeije, u cilju veéeg broja me-
ritornog rjeSavanja sporova. Takoder, potrebno je uzeti u razmatranje i prilagodbu
zakonskih odredbi vezanih za pitanja odrzavanja usmene i javne rasprave, naro¢ito
u pogledu jasnog propisivanja usmene rasprave i to kao pravila, odnosno nacela.
U svakom sluc¢aju, neophodno je razmotriti i pitanje uskladenosti vazecih propisa
sa ¢lanom 13. EKLJP, odnosno omoguciti zalbu kao redovan pravni lijek, te uvesti
dvostepenost u odlu¢ivanju u upravnim sporovima.’!

6 Krsmanovié¢, Predrag, Dzihanovi¢, S., op. cit., 15.
" Trlin, Davor, op. cit., 605.
" Krsmanovié, Predrag, op. cit., 23.
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