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SaZetak

Filozofska tekovina nastala u Njemackoj prema Max Weberovom
misaonom konceptu kojim se najefikasnije ostvaruje racionalizacija prava i
djelovanje pravne drzave, dosla je do punog izrazaja kroz sintagmu pravna
drzava i vladavina prava. Ona se potvrdila i tamo gdje tipologija prava i
razlicitost pravnih i politickih sistema predstavljaju konceptualni okvir za
analiticko razdvajanje evropskog i anglosaksonskog prava koji su nastali i
razvijali se u razlicitim historijskim okolnostima. Osnovna karakteristika
pojave i razvoja javne uprave Evropske unije je da se ono ne formira
doktrinarnim ili legislativnim putem veé prvenstveno upravno-sudskom
praksom Evropskog suda. Zato se u literaturi i navodi da se upravno pravo
Evropske unije i razvija primarno putem sudske prakse. Razvojna
karakteristika uprave Evropske unije odnosi se na grubo razvrstavanje
predmeta komunitarnog prava Evropske unije na dvije grupe propisa:

1. prvu cine propisi kojima se reguliraju organizaciona i ustavnopravna
pitanja i po svojoj prirodi ove norme su uporedive s normama
ustavnog i upravnog prava u unutrasnjim pravima drzava clanica;

2. druga grupa normi odnosi se na uspostavljanje i funkcionisanje
zajednickog i unutrasnjeg Stita (uslovno receno, radi se o
privrednom, odnosno trgovackom pravu Evropske unije).

Kljucne rijeci: upravno odlucivanje, reforma, uprava, drzava, upravni
postupak, institucije.
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Abstract

The philosophical concept originating in Germany, as developed by
Max Weber, which emphasizes the most efficient realization of the
rationalization of law and the functioning of the rule of law, is fully
expressed through the phrase "rule of law and legal state.” This concept has
been validated even in contexts where the typology of law and the diversity
of legal and political systems provide a conceptual framework for
analytically distinguishing between European and Anglo-Saxon law, which
have emerged and evolved under different historical circumstances.

The main characteristic of the emergence and development of public
administration in the European Union is that it is not established through
doctrinal or legislative means but primarily through the administrative-
judicial practice of the European Court. Consequently, the literature
emphasizes that the administrative law of the European Union develops
primarily through case law.

The developmental characteristic of the EU's administration relates to
the broad categorization of EU community law into two groups of
regulations:

1. The first group consists of regulations governing organizational and
constitutional legal issues. By their nature, these norms are
comparable to the norms of constitutional and administrative law
within the domestic laws of member states.

2. The second group includes norms related to the establishment and
functioning of the common and internal shield (loosely referred to as
the commercial or trade law of the European Union).

Key words: administrative decision-making, reform, administration,
state, administrative procedure, institutions.
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1. TEMELJNI PRINCIPI UPRAVNOG ODLUCIVANJA
1.1.  Uticaj mo¢i na ostvarivanje i zaStitu prava gradana

Kao jedna od najvaznijih i najceS¢e diskutovanih tema u nauci o
organizaciji, mo¢ se moze konceptualizirati na mnogo nac¢ina. Mnogi autori
pokusali su definisati pojam mo¢i, a veliki broj ponudenih definicija
odrazava kompleksnost bavljenja ovom problematikom. Gruba definicija
mo¢i predstavlja mo¢ kao sposobnost postizanja onoga Sto neko zeli ili
pruzanje pomoc¢i drugima da postignu ono Sto Zele. Na ekonomskom i
trgovinskom nivou mo¢ dolazi od kontrole rijetkih resursa ili posjedovanja
razlicitih preferenci. Na nivou kolektivnog izbora sposobnost nekoga da
postigne Sta zeli je povezana s njegovom ulogom u procesu donoSenja
odluka i podudarnosti njegovih prioriteta s prioritetima drugih. Neko bez
utjecaja ¢e lahko donijeti odluke koje smatra prioritetnim ako su te odluke
povezane s odlukama vecine. Iako se svi slazu da mo¢ neke osobe zavisi od
resursa koje ta osoba kontroliSe, vaznost prioriteta se ¢esto zanemaruje. Mo¢
je neopipljiva sila u organizacijama. Ne moze se vidjeti, ali se njeni efekti
mogu osjetiti. (Daft, Marcic, 2009). Mo¢ se Cesto definiSe kao potencijalna
sposobnost jedne osobe da utjece na drugu osobu da izvrsi naredenje ili da
uradi nesto Sto inace (nikad) ne bi uradila. Druge definicije naglasavaju da je
mo¢ moguénost postizanja ciljeva ili ishoda koje Zeli onaj koji tu mo¢
posjeduje. (Sehi¢, Penava, 2007) Kao $to vidimo, veoma tesko je dati
jedinstvenu definiciju mo¢i, a takoder i odabrati jedan okvir u kojem bi se
vrsila njena analiza. Ipak, za priblizno odredenje mo¢i moramo po¢i od
pretpostavke da se na mo¢ moze gledati kao na osobinu pojedinca ili kao na
osobinu odnosa medu ljudima. Na osnovu prednjih elaboracija mislimo da bi
se pojam moci u javnoj upravi mogao odrediti kao nekriticki misaoni izraz
dominacije prema drugim osobama radi postizanja odredenih ciljeva koji je
baziran na polozaju u odredenom organu.

Mo¢ kao osobina odnosa medu ljudima je pogled u kome se moc¢ tretira
kao osobina odnosa izmedu pojedinca koji posjeduje mo¢ i drugih ljudi, a ne
samo kao osobina pojedinca kao osobe. Ona se ispoljava kroz spektar
drustvenih i meduljudskih odnosa koji imaju odredene elemente vjeStina.
Izvori individualne mo¢i mogu se razliito ispoljavati u zavisnosti od toga da
li se radi o strukturalnim izvorima mo¢i (formalna pozicija i autoritet u
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organizacijskoj strukturi; sposobnost stvaranja saveznika i podrzavalaca;
pristup i kontrola nad informacijama i drugim resursima; fizicka i druStvena
pozicija u komunikacijskoj mrezi organizacije; centralna pozicija radne
jedinice ili odjeljenja naspram osnovnog biznisa organizacije; uloga u
rjeSavanju kriti€nih problema i smanjenju nesigurnosti; stepen jedinstva
vlastite radne jedinice; nezamjenjivost; upliv i preplitanje vlastitih aktivnosti
1 poslova s poslovima drugih jedinica i organizacije u cjelini, itd.), odnosno
da li se radi o pitanju individualne mo¢i koja se vezuje za individualne
(licne) osobine svakog pojedinca (energija, izdrzljivost i1 fizicka snaga;
sposobnost usmjeravanja energije 1 izbjegavanja nepotrebnog truda;
osjetljivost 1 sposobnost prepoznavanja i razumijevanja potreba drugih;
fleksibilnost u izboru razli€itih sredstava za postizanje ciljeva; li¢na ¢vrstoca,
spremnost za upustanje u konflikte i konfrontacije, itd.).

Kako bi se razumio koncept moci, neophodno je uociti i analizirati
razlike medu razliitim izvorima, odnosno osnovama na kojima se mo¢
zasniva. Da bi se napravila razlika medu raznim izvorima mo¢i, kao
zajedniCka osobina uocava se postojanje zavisnosti nekih pojedinaca u
odnosu na ostale. Neki autori su miSljenja da mo¢ pociva na odnosima
zavisnosti neke osobe od druge. Izvor mo¢i moze potjecati iz pristupa
informacijama koje pojedinac posjeduje, kao §to su razliCiti oblici znanja
koje se trazi, zatim pristupa osobama ili pristupa nekim sredstvima (Selimi¢,
2022). Nije svaka mo¢, apriori, negativha i ne predstavlja svaka mo¢
potencijalnu zloupotrebu polozaja koji lider zauzima u nekom organu
uprave. Mo¢ pozicije proizlazi iz moguénosti da ta osoba utjeCe na drugu
osobu snagom pozicije na kojoj se nalazi u hijerarhiji organizacije. Nesporno
je da polozaj u vlasti podrazumijeva hijerarhijsku mo¢ nad osobama nizeg
polozaja te da osobe na nizem nivou vlasti i odludivanja imaju ulogu
prihvacanja pozicije i1 izvrSenja naloga.

Legalna i legitimna mo¢ je neophodna da bi uprava ostvarila ciljeve
koji budu pred nju postavljeni, a izrazi takve moci upotpunjavaju se kroz
osobine svakog pojedinca koji njom raspolaze. Cinjenica je da ne postoji
obrazovni sistem koji moZe osigurati najbolji oblik rukovodenja organom
uprave u kojem opravdana mo¢ moze posti¢i najbolje rezultate. Kod osoba
koje nemaju odredene li¢ne predispozicije da rukovode organom uprave,
legalna mo¢ veoma brzo gubi svoj legitimitet. Organizatorske osobine
svakog pojedinca moraju do¢i do izrazaja kroz ispoljavanje moc¢i svakog
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pojedinca kako bi se ostvarili postavljeni ciljevi. Uz ove osobine uspjesno
raspolaganje autoritetom moc¢i znafajno se legitimira kroz moguénost
nagradivanja kao oblika vrednovanja tudeg rada koje moze biti na razne
na¢ine ostvareno, bilo kroz novCane iznose ili kroz usmene, odnosno
pismene pohvale, kao i na drugi nacin. Nasuprot nagradivanju kao obliku
motiviranja zaposlenika u organima uprave po odredenim uslovima
propisanim zakonom, mo¢ rukovodenja rukovodioca moze se ispoljiti i kroz
kaznjavanja zaposlenika. Ova vrsta moci proizilazi iz nadleznosti
rukovodioca da vrSi kontrolu kvaliteta tudeg rada i sankcionira zbog
neizvrSavanja posla koji im je dodjeljen. Pozitivna mo¢ rukovodioca moze
biti izrazena kroz njegovu licnost koja je prihvatljiva za svakog razumnog
covjeka. Ona se moze ispoljavati tako da se pot¢injeni po€inju identificirati s
ponasSanjem rukovodioca, odnosno njegovom osobnosti ili nacinom
ponasanja. Takoder, pozitivan oblik ispoljavanja mo¢i je mo¢ rukovodioca
koja je zasnovana na znanju, kompetentnosti i informisanosti u podrucju
njegovog djelovanja, odnosno sposobnosti rukovodioca “da se mijeSa u
vlastiti posao”, rezultira povjerenjem drzavnih sluzbenika i ostalih
zaposlenika u njegove odluke. U svakom slucaju, ova vrsta mo¢i znacajnija
je od one koja je zasnovana na autoritetu funkcije na kojoj se rukovodilac
nalazi.

1.2.  Uticaj politike na upravno rjeSavanje

Nedopusteno preplitanje dva nivoa odlucivanja, politickog i upravnog,
jedan je od osnovnih problema aktuelnog odnosa na podrucju javne uprave i
procesa upravljanja u javnom sektoru uopce. Uplitanje politike u sferu javne
uprave definirano je pojmom politizacije javne uprave koja u osnovi
oznacava trendove nastojanja politickih struktura da ovladaju procesima
zapoSljavanja sluzbenickog kadra u organima javne uprave mimo mjerila
zasnovanih na kompetencijama kandidata. Drugi oblik politizacije javne
uprave se ispoljava u spoljnjem utjecaju na rad organa uprave preko
podobnih, politicki indoktriniranih kadrova u drzavnoj sluzbi kako bi se
osiguralo vaninstitucionalno odluc¢ivanje. Stoga je jedan od klju¢nih ciljeva
aktuelnih reformi u Bosni i Hercegovini prilagodavanje postojeceg
pozitivno-pravnog okvira organizacije organa uprave, upravnih procedura i
drzavne sluzbe standardima evropskog administrativnog prostora. Ovi
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procesi bi trebali donijeti promjene u postojecoj politickoj i upravnoj
(ne)kulturi u kojoj se pozicije odlucivanja u organima uprave jo§ uvijek
smatraju politickim plijenom izbornih pobjednika. Depolitizacija organa
uprave veoma je slozen proces koji zbog toga ne mora biti i dugotrajan.
Pored normativnih i institucionalnih i promjena koje moraju sadrzavati i
eticke dimenzije o individualnoj i opcepercepiranoj koristi od postojanja
politi¢ki neutralnih organa uprave, nacelo politi¢ke neutralnosti zahtijeva od
organa uprave da se u primjeni ovlastenja suzdrzava od postupanja koje je
zasnovano na politickim instrukcijama kojima se diskriminiraju jedni, a
favorizuju oni drugi koji su politi¢ki podobni. Politicka neutralnost je, bez
sumnje, jedno od klju¢nih nacela depolitizirane, profesionalne i efikasne
javne uprave.

Imperativno se postavlja ,,kao prioritetan zadatak uspostavljanje i
razvoj sistema upravljanja ljudskim potencijalima u javnoj upravi koje je
zasnovano na konceptu evropskog prostora javne uprave.”  Taj koncept
odrazava osnove dobre uprave i1 zasniva se na nacelima pouzdanosti,
predvidljivosti, odgovornosti i transparentnosti, a obuhvata i tehni¢ku i
upravnu sposobnost, organizacijski kapacitet, finansijsku odrzivost i ucesce
gradana. Stoga je op¢i cilj reforme javne uprave u oblasti upravljanja
ljudskim resursima razvoj profesionalne, politicki neutralne, nacionalno
izbalansirane, eticne, stabilne javne uprave koja odgovara potrebama
gradana.

2. DIHOTOMIJA POLITIKA - UPRAVA

Politika i uprava predstavljaju razlic¢ite funkcije vrSenja vlasti u bilo
kojoj drzavi koje se definiraju pojmom dihotomije politika-uprava. (Kopri¢,
Marceti¢, Musa, Pulabi¢, Lali¢ Novak, 2014) Interakcija politike i uprave je
kompleksan odnos koji treba da se zasniva na ravnotezi moci koju generiraju
ova dva segmenta javne sfere u druStvu koje tezi vladavini prava. Pri tome je
postivanje ustavom i zakonom postavljenih granica u ovlastenjima politickih
institucija, na jednoj strani, i upravnog aparata, na drugoj strani, od
presudnog znacaja. (Vlaj, 2006) Razlikovanje politike od uprave znac¢i da
unutar javne sfere postoje dva nuzno odvojena segmenta, iako funkcionalno
povezana, ,,po€ivaju na razli€itoj logici i izvoru legitimiteta i imaju razlicitu
prirodu; politika se temelji na povjerenju javnosti koje se izrazava na
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izborima 1 (ne) potvrduje nakon svakog mandata, dok se uprava temelji na
zaslugama i profesionalnim sposobnostima sluzbenika, a verificira se putem
otvorenih konkursa za ulazak u sluzbu utemeljenih na zakonu.” (Kopri¢,
Musa, Lali¢ Novak, 2012)

Odnosi politike 1 uprave u praksi se realiziraju na institucionalne i
vaninstitucionalne nacine. Institucionalni nacini ostvarivanja tog odnosa
vezani su za ustavom i zakonom utvrdene granice ovlaStenja politickih
institucija 1 organa uprave pri ¢emu su politicke institucije u osnovi ovlastene
za osmiSljavanje politika, donoSenje zakona i kontrolu zakonitosti rada
upravnog aparata, dok su organi uprave ovlaSteni 1 odgovorni za
implementaciju politika i provodenje zakona (Pelmo, Selimi¢, 2012).
Vaninstitucionalni utjecaji politickih struktura na upravni aparat, odnosno
javne/drzavne sluzbenike definiraju se pojmom politizacije. Politizacija
drzavne sluZzbe manifestira se u osnovi na dva klju¢na podrucja:

1) u podrucju upravljanja ljudskim resursima u javnoj/drzavnoj upravi,
posebno u procedurama zaposljavanja i razvoja karijera zaposlenih;

2) u radu 1 postupanju sluzbenika koji slijede instrukcije politickih
patrona koje imaju za cilj ostvarivanje parcijalnih politickih i
privatnih interesa mimo zakonskih procedura ili radi postizanja
privilegiranog polozaja u procedurama.

Nedvojbeno je da je vaninstitucionalno djelovanje politi¢kih struktura
na upravni aparat drustveno neprihvatljiva pojava suprotna nacelu vladavine
prava, narusava integritet drzavne sluzbe, generira koruptivno ponasanje i
vodi pravnoj nesigurnosti u druStvu. Imperativ koji se namecée zemljama u
tranziciji, potencijalnim kandidatima i kandidatima za ¢lanstvo u Evropsku
uniju svakako je provodenje sustinskih reformi, posebno na podrucju javne
uprave. Ovim se Zeli dosti¢i takav institucionalni i kadrovski potencijal
javnih sluzbi koji bi ih osposobio da pruzaju usluge gradanima i pravnim
osobama na temelju njihovih ocekivanja. Klju¢ni elementi stabilnosti,
depolitizacije i profesionalizma u radu organa uprave su predvidiva zakonska
1 podzakonska regulativa, poStivanje nacela zakonitosti i odgovarajuca
sluzbenicka politika. (Verheijen, 2000)

10
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3. POLITIZACIJA ORGANA UPRAVE U BOSNI 1
HERCEGOVINI

Trendovi politizacije javne uprave u Bosni i Hercegovini se najcesce
odvijaju prikriveno ili posredno, postavljanjem odredenih prividno
opravdanih zahtjeva za efikasnijim radom uprave i njenom racionalizacijom,
ali su u stvarnosti suprotni navedenim ciljevima i nisu u funkciji provodenja
reforme javne uprave. Politizacija javne uprave u Bosni i Hercegovini na
svim nivoima ispoljava se u nastojanju politi¢kih struktura da ovladaju svim
procesima u radu i odlu¢ivanju organa uprave mimo zakonskih procedura ili
izigravanjem sistema profesionalne zasluge, odnosno mjerila zasnovanih na
kompetencijama zaposlenika.

Drugi oblik politizacije javne uprave se ispoljava u
vaninstitucionalnom djelovanju u radu javne uprave preko podobnih,
politi¢ki indoktriniranih kadrova u drzavnoj sluzbi, i1 preko politicki
nominiranih savjetnika koji se neovlasteno mijesaju u rad profesionalnih
sluzbenika. Tome pogoduje neprecizan zakonski okvir koji sadrzi nacelne
odredbe o profesionalnoj i politicki neutralnoj drzavnoj sluzbi, ali su na
nivou podzakonskih pravila nedosljedno razradene S$to otvara prostor
politiCkom utjecaju u procedurama selekcije 1 postavljanja drzavnih
sluzbenika. S tim u vezi, Evropska komisija naroc¢ito upozorava na rasirenu
korupciju u oblasti zapoSljavanja u javnom sektoru i na rasprostranjene
,mreze politickog patronata® koje uti¢u na sve nivoe vlasti. Posljedice
takvog stanja su javnosti poznate, a ispoljavaju se u deficitu profesionalizma,
nedostatku kompetencija, neefikasnosti u radu, eroziji etike i poltronskom
odnosu prema politickim mentorima u izvrSavanju nezakonitih naloga,
korupciji i sveopéem urusavanju integriteta javne uprave.

4. EVROPSKA NACELA I STANDARDI DEPOLITIZACIJE
JAVNE UPRAVE

Vazna sastavnica evropskog upravnog prostora su nacela i standardi
koje moraju ispuniti organi javne uprave, posebno kroz obiljezja koja se
odnose na drzavne sluzbe i njihov polozaj. Definiranje 1 kodifikacija
zajednickih standarda 1 nacela koja bi vrijedila u evropskom
administrativnom prostoru i predstavljala osnov za orijentaciju zemalja

11
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kandidata za ¢lanstvo predstavljalo je iznimno slozen i zahtjevan zadatak
koji je uspjesno obavljen uz kljucni doprinos SIGMA-e.

Prilikom definiranja nacela i standarda u javnoj upravi polazna osnova
su obaveza svake drzave da u ostvarivanju javnog interesa i pruZanju javnih
usluga osigura efikasan, profesionalan i nepristrasan rad javne uprave. Da bi
se to postiglo, SIGMA postavlja sljedece uvjete:

1) javna uprava treba djelovati u javnom interesu u uvjetima odvojenosti
javne i privatne sfere uz zaStitu javnog interesa od upliva privatnih
interesa;

2) depolitizacija i profesionalizacija drzavne sluzbe, §to znaci odvajanje
politike i1 uprave (politicke se nominacije zasnivaju na povjerenju
gradana kao rezultat izbora na politicke funkcije, dok se pozicije u
javnoj upravi zasnivaju na zaslugama 1 profesionalnim
sposobnostima sluzbenika, a potvrduju se u zakonskoj proceduri
provjere sposobnosti putem otvorene konkurencije za ulazak u
sluzbu);

3) odgovornost drzavnih sluzbenika, §to znaci odvajanje individualne i
kolektivne odgovornosti za odluke i postupke u sluzbi (uz pravno
normiranje procedura i nacina provodenja u praksi);

4) precizno definirana prava 1 obaveze drzavnih sluzbenika,
odgovarajuci nivo zastite radnog mjesta i place;

5) zaposljavanje i napredovanje u sluzbi zasnovani na nacelu merita, to
jest na kompetentnosti (postignu¢a i sposobnosti) uz iskljucenje
mogucénosti patronaze, diskriminacije i proizvoljnosti.

5. PRAVNI POLOZAJ SLUZBENE OSOBE U UPRAVNOM
POSTUPKU

Tradicionalni model upravnog odlucivanja osigurava veoma naglaSen
pristup drzavnog organa uprave prema obavezama gradana, a naroCito u
pogledu zahtjeva koji se odnose na ostvarivanje i zastitu njihovih prava.
Stoga, pitanje mjesta i uloge drzave nije neki novi fenomen nepoznat u
politi¢koj 1 pravnoj filozofiji, nego je u pitanju otudena uloga odlucivanja
ljudske zajednice o pitanjima koja se nje ti¢u, pa i onda kada je uloga drzave
uredena drustvenim dogovorom. Stoga, literatura koja veli¢a nove reformske
procese ne moze ponuditi niSta drugo od onoga ¢ime su se bavili filozofi
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poput Aristotela u anti¢koj Grckoj, Konfucija u staroj Kini ili Makijavelija u
srednjovjekovnoj rimskoj imperiji. Medutim, ono Sto je filozofija izucavala
kao degeneraciju drzave i drustva dobilo je svoj prakticni smisao u drzavama
aktivisticke 1 birokratske kulture koje su prakti¢no etablirane kao fenomen
dvadesetog stoljeca. (Barzelay, 2001)

Nova zakonska rjeSenja moraju tragati za rjeSenjima da u upravnom
postupku odlucuje sluzbena osoba kojoj je u opisu poslova vodenje postupka
ili rjeSavanje u upravnim stvarima, u skladu s propisima o organizaciji
organa uprave, odnosno u skladu s pravilnikom o unutraSnjoj organizaciji i
djelokrugu organa uprave. Sluzbena osoba koja rjeSava u upravnom
postupku mora imati odgovarajucu struénu spremu, potrebno radno iskustvo
1 poloZen upravni, mi bismo rekli da to treba biti drzavni stru¢ni ispit. U
pravilniku koji sadrzi opis poslova radnih mjesta u organima uprave trebaju
biti precizirane procesne ovlasti i duznosti drzavnih sluzbenika koji na tim
radnim mjestima rade. To znaci, brisanjem odredbe po kojoj je rukovodilac
organa uprave donosilac upravnog akta, Sto je u suprotnosti s nacelom
samostalnosti u upravnom rjesavanju i nacelom o samostalnoj ocjeni dokaza,
a propisivanjem te nadleznosti u pravilniku o unutra$njoj organizaciji organa
uprave, samostalnost drzavnog sluzbenika u dokazivanju i donoSenju
rjeSenja bila bi otklonjena suprotnost s navedenim nacelima, a ono S§to je
mnogo vaznije novim rjeSenjima bi se izbjegli negativni utjecaji
rukovodioca, mobing i dr. (Kopri¢, 2010)

5.1.  Ovlastenja sluZbene osobe u postupku utvrdivanja ¢injenica u
skra¢enom postupku

Skraceni postupak predstavlja nacin utvrdivanja €injenica i okolnosti
koje su vazne za rjeSenje upravne stvari. Skraceni postupak organ provodi
neposredno na osnovu zahtjeva stranke samo u slucajevima koje zakon
taksativno navodi, a to su:

e ako je stranka u svom zahtjevu navela ¢injenice ili podnijela dokaze
na osnovu kojih se moze utvrditi stanje stvari ili ako se to stanje
moze utvrditi na osnovu opéepoznatih ¢injenica ili ¢injenica koje su
organu poznate;
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e ako se stanje stvari moze utvrditi na osnovu sluzbenih podataka
kojima organ raspolaZe, a nije potrebno posebno saslusanje stranke
radi zaStite njenih prava i pravnih interesa;

u slucaju kada je propisom predvideno da se stvar moze rijesiti na
osnovu Cinjenica i okolnosti koje nisu potpuno dokazane ili se
dokazima samo posredno utvrduju, ali su cinjenice ili okolnosti
ucinjene vjerovatnim, a iz svih okolnosti proizilazi da se zahtjevu
stranke mora udovoljiti;

kad se radi o preduzimanju hitnih mjera u javnom interesu koje se ne
mogu odgadati, a ¢injenice na kojima rjeSenje treba biti utemeljeno
utvrdene su ili barem uc¢injene vjerovatnim.

Posto je skraceni postupak zapravo ispitni postupak koji se spaja s
donoSenjem rjeSenja (za razliku od posebnog ispitnog postupka) sluzbenoj
osobi, u takvim slu€ajevima stoje na raspolaganju takve ¢injenice i dokazi
(notorne cCinjenice, Cinjenice koje su organu poznate te jasno predocene
¢injenice 1 dokazi od strane stranke) na osnovu kojih se jasno moze utvrditi
pravo stanje stvari, sluzbeni podaci kojim raspolaze organ, odnosno sloboda
da u slucaju kada ima udovoljiti zahtjevu stranke, odnosno preduzeti hitne
mjere koje se ne mogu odgadati u cilju zastite javnog interesa odluci na
osnovu dokaza ili ¢injenica koje ¢e okolnosti uciniti barem vjerovatnim.

5.2.  OdrZavanje usmene rasprave

Usmena rasprava je faza posebnog ispitnog postupka koja pruza
mogucénost strankama da brane svoja prava i pravne interese. Osim kada je to
odredeno zakonom, usmena rasprava nije obavezna u ispitnom postupku ako
se cilj postupka moze posti¢i drugim radnjama. Pravilo je da usmenu
raspravu odreduje sluzbeno lice, po vlastitoj inicijativi ili na prijedlog
stranke 1 odrzavanje usmene rasprave fakultativno je postavljeno (Pelmo,
Selimié, Celik, 2020). Medutim, postoje i slucajevi kada se usmena rasprava
mora odrzati bez obzira na stajaliSte sluzbenog lica. Razlozi zbog kojih je
korisno odrzavanje usmene rasprave za razjasnjenje upravne stvari postoje u
sljede¢im slucajevima: kada u postupku ucestvuju dvije stranke ili vise njih
sa suprotnim interesima i kada se treba izvrSiti uvidaj ili saslusanje svjedoka
ili vjestaka.
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5.2.1. Uvidaj i usmena rasprava

Usmena rasprava odrzat ¢e se, po pravilu, u sjedistu organa koji vodi
postupak. Ako je potreban uvidaj u mjestu van sjediSta tog organa, usmena
rasprava se moze odrzati na mjestu uvidaja. Organ koji vodi postupak moze
odrediti za usmenu raspravu i drugo mjesto kad je to potrebno radi znatnog
smanjenja troskova i radi temeljnijeg, brzeg ili jednostavnijeg raspravljanja
stvari.

5.3. NadleZnost sluzbene osobe u diskrecionom odlucivanju

Nacelo zakonitosti jedno je od osnovnih garancija za ostvarenje pravne
drzave. Diskreciona ocjena ,moc¢no je oruzje“ i daje veliku slobodu
odlucivanja, odnosno opredjeljenja prvenstveno sluzbenicima unutar organa
uprave, ali 1 drugim drzavnim sluZbenicima, za jednu od ponudenih
alternativa u rjeSavanju konkretne situacije o Cemu umnogome ovisi
gradanin koji vjerovatno od svih ponudenih rjeSenja ofekuje ono najbolje
1/ili najlakSe, tj. njemu najprihvatljivije. Diskreciona ocjena pojavljuje se u
svim onim slucajevima kada zakonodavac organima (najceSce) upravne
vlasti povjerava slobodnu ocjenu rjesavanja izvjesnih pitanja koja se zbog
bogatstva ili slojevitosti drustvenih odnosa ne mogu svrhovito uobli¢iti u
opéim pravnim pravilima. Jasno je da su nacelo zakonitosti i realizacija
pravne drzave uopcée u potencijalnoj opasnosti u situacijama kada upravni
organ samovoljno primjenjuje povjerene mu ovlasti koje se ticu diskrecionog
odlucivanja. (Krbek, 1937) Prije nego prijedemo na obradu ,diskrecione
ocjene®, potrebno bi bilo u cilju jasnijeg razumijevanja nacela zakonitosti se
osvrnuti 1 na nacelo zakonitosti uprave u Bosni i Hercegovini i Federaciji
Bosne i Hercegovine. Ustav Bosne i1 Hercegovine i Federacije Bosne i
Hercegovine ne sadrzi poglavlje o ustavnosti i zakonitosti. Odredbe su
sadrzane u Zakonu o upravi Federacije Bosne i Hercegovine, tj. kontrola
zakonitosti rada uprave u upravnom postupku je propisana Zakonom o
upravnom postupku. Nacelo zakonitosti osigurava da zakon, drugi propis
kao i1 op¢i akt bude temelj i okvir za rjeSavanje upravne stvari. Nacelo
zakonitosti ima zaStitnu ulogu prema gradanima i prvenstveno ih §titi od
,bahatog* ponaSanja upravnih organa, a koje je ponaSanje strogo uredeno
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propisom kojeg se moraju pridrzavati ¢ak i1 kad su ovlasteni da u upravnoj
stvari rjeSavaju po diskrecionoj ocjeni (Pelmo, Selimi¢, 2012).

5.4. Diskreciono odlucivanje od strane sluZbene osobe

Diskreciona ocjena svojevrsna je spona koja unutar upravne prakse
moze povezati odlucivanje ,,u slicnom sli¢no* te kod pravnih standarda,
odnosno praznina u pravu. Ovo ovlastenje, ali 1 obaveza u odlucivanju, koje
pojedinim tijelima upravne vlasti daje zakonodavac, rezultat je bogatstva i
slojevitosti stvarnih  drustvenih odnosa koji stvaraju nepredvidivost,
nemogucnost i nesvrhovitost uoblicenja pojedinih Zivotnih slucajeva u opéim
pravnim pravilima. Stoga je logi¢no da je cjelishodnost postupanja u ovim
predmetima jedan od kriterija kojima se utvrduje ispravnost svake pojedine
odluke donesene temeljem diskrecione ocjene upravnog organa.

Diskreciona ocjena u upravnom pravu predstavlja disjunktivnu
(alternativnu) pravnu normu s nekoliko moguénosti koja ovlaséuju
primjenjivaca da se slobodno opredijeli za neku od njih. Osobe koje
primjenjuju pravhu normu slobodno odlu¢uju ocjenjujué¢i koja od
predlozenih moguénosti najbolje odgovara potrebama konkretnog pitanja.
Kod primjene neke od ponudenih pravnih normi posebno se mora voditi
ra¢una o opéim interesima, ali ne zanemaruju¢i potrebe u konkretnoj
upravnoj stvari koja je predmet interesa. Diskreciona ocjena se ne krece u
sferi legalnosti, tijelo koje postupa bira, u skladu s nacelom oportuniteta, tj.
svrsihodnosti, neku od ponudenih moguénosti, ravnaju¢i se nekim od
politi¢kih, sigurnosnih, socijalnih i privrednih razloga. Institut diskrecione
ocjene nastao je kao rezultat podvodenja uprave pod pravo i uspostave
nacela zakonitosti. Kako bi se mogla donositi diskreciona ocjena, tijelo koje
slobodno ocjenjuje mora na to biti ovlasteno. Ovdje se posebno isti¢e aspekt
nacela zakonitosti jer diskrecionu ocjenu moze primijeniti tijelo koje je
zakonom ili drugim propisom ovlasteno da to €ini.

Organ mora da ima ovlastenje za vrSenje diskrecione ocjene i to
ovlasStenje daje se u materijalno-pravnom propisu. Ovlastenje se najcesce
daje tako Sto se upotrebljava termin ,,moze", a znatno se rjede upotrebljavaju
izrazi: ,,po slobodnoj ocjeni®, ,,cjelishodno®, ,,prema okolnostima slucaja* i
sl. Kao primjer diskrecione ocjene mozemo navesti ¢lan 24 st. 3. Zakona o
boravku i kretanju stranaca i azilu Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik
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BIH®, broj: 29/03) koji glasi: ,,Zahtjev za izdavanje vize moze se iz izuzetnih
razloga, koje ¢e podzakonskim aktom propisati Ministarstvo vanjskih
poslova, podnijeti prije ulaska u Bosnu i Hercegovinu, na granici, a o njemu,
na preporuku Ministarstva vanjskih poslova, odlucuje organizaciona jedinica
Ministarstva, nadlezna za kontrolu prelaska drzavne granice.” Iz ovog ¢lana
vidimo da je grani¢noj policiji Bosne i Hercegovine, kao organizacionoj
jedinici Ministarstva sigurnosti Bosne i Hercegovine, dato diskreciono pravo
odlucivanja o ulasku stranaca na teritoriju Bosne i Hercegovine, s tim da je
grani¢na policija obavezna slijediti preporuke Ministarstva vanjskih poslova
Bosne i Hercegovine, kao i voditi se kriterijem cjelishodnosti u odredivanju
znacenja pojma ,,iz izuzetnih razloga“. Medutim, izraz ,,moze” ne znaci
uvijek davanje ovlastenja za vrSenje diskrecione ocjene. Ovaj izraz treba
uzeti u cjelokupnom kontekstu norme jer on moze da znaci i ovlaStenje
organu da rjeSava o odredenom pitanju.

Objekt diskrecionog ocjenjivanja su materijalno-pravna pitanja u
upravnom aktu. Organu moze biti ostavljeno da prema diskrecionoj ocjeni
odluci hoce 1i stranci priznati neko pravo, odnosno hoce li joj nametnuti
odredenu obavezu ili, pak, moZze biti ostavljeno da diskreciono odluci kako
¢e definirati prava i obaveze. Prema navedenom, teziSte diskrecionog
odlucivanja je u sferi materijalnog prava, ali ima je i kod sudskog i kod
upravnog djelovanja i u domenu upravnog prava (Tomi¢, 2006). Kod
upravnog akta koji sadrzava diskrecionu ocjenu postoje pravno vezani
dijelovi 1 Cine ona pitanja upravnog akta koja ne mogu biti predmet
slobodnog odlucivanja. To su: nadleznost za rjeSavanje u odredenoj upravnoj
stvari, postupak koji se mora provesti prije donoSenja upravnog akta, nacin
utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja te forma akta. Za organ koji postupa nema
razlike u primjeni procesnih pravila kada se odlucuje o stvarima u kojima je
strogo pravno vezan. Zalbom se moZe osporavati i necjelishodno upravno
postupanje pri ¢emu se, od slucaja do slucaja, instanciono kontrolise sdma
diskreciona ocjena i to tako Sto se (s obzirom na to da se ne krece u sferi
legaliteta) ispituje prema kvalitativno razliitim mjerilima cjelishodnosti uz
primjenu znatno uvecanog ugla gledanja. (Radenovi¢, 2004) Stoga se
preostali pravno vezani dijelovi ove vrste upravnog postupanja podvrgavaju
jedino kontroli zakonitosti. Kontrolu pravilnog diskrecionog ocjenjivanja
mogu obavljati samo ona tijela koja imaju ovlaStenja za obavljanje nadzora
nad svrsihodno$¢u upravnog akta.
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Vrijedi napomenuti, a isklju¢ivo s ciljem jasnijeg razumijevanja
diskrecione ocjene, da se o pravnim pitanjima koja se ticu nadleznosti,
jednako stvarne 1 mjesne, nikad ne odlucuje diskreciono. Takoder,
diskreciona ocjena se sustinski 1 kvalitativno razlikuje ne samo od procesne
ocjene dokaza ve¢ i od tumacenja pravnih standarda. Njena rasprostranjenost
je Sira nego Sto bi se povrSnim pregledom moglo uociti; ima je i u
materijalnom i u procesnom pravu. Analizu diskrecione ocjene mozemo
zavrSiti  sljede¢om konstatacijom: ,,Polazne tocke za razumijevanje
diskrecione ocjene odreduju dva momenta. Prvo — da osnovicu njezina
vrSenja u konkretnoj upravnoj stvari pruza disjunktivna pravna norma. I
drugo — da je taj institut moguce razviti na dva bitno razli¢ita nacina zavisno
od toga kako se tumaci nacelo zakonitosti“ (Ivancevi¢, 1983).

Nasa namjera za diskrecionu ocjenu bitna je zbog alternativne pravne
norme koja se, ipak, svodi na nacelo zakonitosti kao najvazniji postulat u
radu uprave. Naime, iako u svojoj srzi, diskreciona ocjena sluzi ostvarenju
nacela cjelishodnosti, nacelo zakonitosti ogranicava zloupotrebe koje bi se
primjenom ovog nacela mogle dogoditi. Razmisljanje o tome Sto i kako bi se
radilo kad ne bi postojala ovakva ,,dogma“ dovodi do zakljucka da je u
danasnjem vremenu, a pogotovo uz ¢injenicu razvoja gradanske svijesti,
prosto nemoguce zamisliti drustvo u kom uprava nije uvedena u sfere
zakonitosti. Shvatanje covjeka kao gradanina koje preovladava u savremenoj
teoriji 1 praksi dovelo je do ocekivanja da su postupanja vlasti zasnovana na
zakonu.

Diskreciona ocjena nije protivna takvom shvatanju, ako se ima u vidu
da je veoma dobar i koristan institut u radu uprave. Od pomo¢i je svakako iz
razloga $to nije lahko donositi pravna rjeSenja u svim prilikama tako da mora
postojati odredena sloboda za onog ko odlucuje. Naspram krutosti zakona
kao takvog, diskrecionom ocjenom se ,,pokrivaju one situacije u kojima je
javni interes teSko utvrditi 1 kada pod pravo valja podvesti svu kompleksnost
nepredvidivih Zivotnih okolnosti. Za diskrecionu ocjenu takoder mozemo
re¢i da koliko je dobro njeno postojanje i moguénost primjene, toliko i nije.
Kad ne bi postojala, za svako rjeSavanje koje nije obuhvaceno pravilom
morali bi ga donositi S§to bi neizostavno bilo povezano s velikim utroSkom
vremena, a vjerovatno i resursa. Kada postoji, moze se i zloupotrijebiti §to
onda opet dovodi do nepovjerenja u svrsihodnost njenog postojanja.
Postojanje diskrecione ocjene u svakom slucaju je korisno, ali moze i da
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istovremeno stvara prostor za zloupotrebu, Sto prvenstveno moze dovesti do
korumpiranosti onih koji je primjenjuju. TeziSte u prevenciji zloupotrebe
diskrecione ocjene mora biti na stvaranju profesionalaca od onih koji je
primjenjuju, tj. drzavnih sluzbenika. Organima ovlastenim za donoSenja
rjeSenja na temelju slobodne (diskrecione) ocjene ostavljeno je da izabere
jednu od vise mogucénosti (alternativa) koje najbolje odgovaraju konkretnom
slu¢aju. Prilikom tog izbora organ se mora kretati u okviru ovlastenja
(nadleznosti) koja su mu materijalnim propisom data, a sam izbor mora vrSiti
u skladu s ciljem radi kojeg mu je ovlasStenje dato. Dakle, cilj je jednako
vazan uslov kao i samo ovlastenje koje sluzbena osoba ima.

6. PRVOSTEPENI UPRAVNI POSTUPAK
6.1. Pokretanje upravnog postupka

Polaze¢i od vrijednosti koje je stvorila Evropska unije preko svojih
osnivackih ugovora, primarnih izvora, acquis communautaire, odnosno
pravne steCevine Evropske unije, nije odlucujuce iz koliko faza se sastoji
prvostepeni upravni postupak, stajaliSte autora podrzava rjeSenje koje je
sadrzano u postoje¢ima zakonima o upravnim postupcima u Bosni i
Hercegovini, a to je da se cjelokupan upravni postupak sastoji od pet faza od
kojih se tri odnose na prvostepeni upravni postupak. Takoder, pokretanje
upravnog postupka nije sporno, s obzirom na to da ulazenje stranke u
postupak nije protivno sekundarnim izvorima prava Evropske unije te da se
upravni postupak pokre¢e zahtjevom stranke onda kada stranka trazi neko
pravo, odnosno upravni postupak se pokrece po sluzbenoj duznosti onda
kada je zakonom propisano da se upravni postupak mora pokrenuti i u
slu¢aju kada cCinjenice upucuju da je radi zastite javnog interesa neophodno
pokrenuti upravni postupak.

Prema pozitivnim zakonskim propisima iz upravnog postupka (ZUP
BiH, ZUP FBiH, ZUP RS i ZUP BD), upravni postupak je pokrenut onoga
momenta kada organ uprave, odnosno institucija koja raspolaze javnim
ovlastenjima, ucini (preduzme) bilo koju radnju koja je propisana zakonom o
upravnom postupku, osim ako je to nekim posebnim zakonom drugacije
propisano. Ovakvo stajaliSte ne korespondira rjeSenjima koja su sadrzana u
Zakonu o opéem upravnom postupku Hrvatske u kojem je propisano: “Kad
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se postupak pokrece na zahtjev stranke, postupak se smatra pokrenutim u
trenutku predaje urednog zahtjeva stranke javnopravnome tijelu.” Ova
odredba odnosi se na pokretanje upravnog postupka po zahtjevu stranke.
Medutim, kada se upravni postupak pokrece po sluzbenoj duznosti, Zakon o
upravnom postupku Republike Hrvatske zadrzao je rjeSenja koja su sadrzana
u zakonima o upravnim postupcima u Bosni i Hercegovini gdje se smatra da
je postupak pokrenut onoga momenta kada organ uprave ili institucija s
javnim ovlastenjima preduzme bilo koju radnju u postupku. Stoga, smatramo
da je rjeSenje sadrzano u hrvatskom zakonu po pitanju pokretanja upravnog
postupka bolje od dosadasnjih pozitivno-pravnih zakona o upravnom
postupku. Dosadasnja rjesenja Cesto su bila za mnoge korisnike zbunjujuca,
ako se ima u vidu da pokretanje upravnog postupka podrazumijeva da radnje
koje se u okviru organa preduzimaju po propisima kojima je ureden postupak
zaprimanja podneska (npr. kancelarijsko, odnosno uredsko poslovanje) nisu
propisane zakonom o upravnom postupku, pa samim tim i ne znace
pokretanje upravnog postupka. Imaju¢i ovo u vidu, ne smijemo zanemariti
¢injenicu da stranka kada podnese zahtjev na ¢ijem drugom primjerku je
stavljen otisak prijemnog Stambilja, zapravo ima dokaz da od toga momenta
za nju teku rokovi za vodenje i okoncanje upravnog postupka. Dakle, za
postupak pokrenut po zahtjevu stranke odlucuju¢im se smatra trenutak
predaje urednog zahtjeva stranke javnopravnom tijelu. Organ uprave duzan
je da se ponasa u skladu sa zakonskim rokovima pa stranka ne smije biti
oSte¢ena ukoliko njen zahtjev nakon podnoSenja organu ne bude odmah
dodijeljen sluzbenoj osobi na rjeSavanje. Takoder, cijenimo da su dobra
postojeca rjeSenja u zakonima o upravnom postupku u Bosni i Hercegovini
koja se odnose na postupanje organa s jednim ili viSe podnesenih zahtjeva,
odnosno s onim zahtjevima koji su, eventualno, pogresno podneseni jednom
organu, a za koje je nadlezan neki drugi organ. Organ koji je stvarno i
mjesno nadlezan za prijem podneska, odnosno usmenog priop¢enja, duzan je
primiti podnesak koji mu se predaje, odnosno uzeti na zapisnik usmeno
priop¢enje, te izdati potvrdu o prijemu podneska. Prema ovoj zakonskoj
odredbi, stranka nije vezana brojem podnesaka koje moze predati nadleznom
organu te je nadlezni organ u svakom sluc¢aju duzan primiti sve podneske
koje preda stranka, neovisno o vremenskom razmaku. Stvar je funkcionalne
nadleznosti koje ¢e ili koja sluzbena lica ¢e voditi upravni postupak i
rjeSavati upravne stvari da u ovom sluc¢aju udovolje zakonskom nacelu
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efikasnosti. Pitanja koja se odnose na procesnu radnju dostavljanja kojoj je
cilj da se akt dostavi stranci prihvatljiva su po Zakonu o upravnom postupku
u Bosni i Hercegovini, dok bi entitetske zakone i Zakon u Distriktu Bréko
trebalo uskladiti s drzavnim zakonom.

6.2.  Skraceni ispitni postupak

Organ uprave rjeSava upravnu stvar, bilo u skracenom postupku, na
osnovu dokaza i ¢injenica kojima raspolaze, bilo da ih je stranka dostavila u
svom zahtjevu za pokretanje upravnog postupka, bilo da organ uprave
raspolaze takvim zahtjevima na osnovu sluzbenih evidencija ili na drugi
nacin. Drugi nacin rjeSavanja upravne stvari ostvaruje se u ispitnom
postupku u kojem se provode dokazi ili ispituju ¢injenice i druge okolnosti
koje su sudu odluc¢ne za rjeSenje upravne stvari. U situaciji kada organ
uprave zaprimi vise zahtjeva, od strane jedne ili viSe osoba, koji su zasnovani
na istom pravnom osnovu, na istom ¢injenicnom stanju ili za koje je stvarno
nadlezan jedan organ, on ¢e jednim rjeSenjem odluciti o svim predmetima.
Ispitni postupak je obavezan kada u upravnom postupku ucestvuju stranke sa
suprotnim interesima.

6.3. RjeSavanje upravne stvari u upravnom postupku

Organi uprave prilikom rjeSavanja u upravnom postupku donose samo
dva pojedinacna upravna akta:
¢ rjesenje kojim se odlucuje u upravnom postupku, odnosno kojim se u
cjelosti ili djelimi¢no rjeSava upravna stvar i
e zakljucak kojim se upravlja upravnim postupkom, odnosno odlucuje
o sporednim pitanjima upravnog postupka.

U nekim pravnim sistemima drzava c¢lanica Evropske unije,
pojedinacni upravni akti su, mutatis mutandis, zadrzala slicne karakteristike
uz neka odstupanja. Tako, naprimjer, u Zakonu o upravnom postupku u
Republici Hrvatskoj takoder su u opticaju rjeSenje i zakljucak. S tim Sto
,Zakljuckom se odlucuje o postupovnim pitanjima ako ovim Zakonom nije
propisano donoSenje rjeSenja“. Prvostepeni upravni postupak se okoncava
donoSenjem rjeSenja, ali se on moZe obustaviti prije donoSenja rjeSenja
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ukoliko stranka odustane od zahtjeva, osim u slucaju kada organ uprave
ocijeni da je radi zastite javnog interesa, odnosno ako zakon to nalaze, organ
uprave nastavit ¢e vodenje upravnog postupka i donijeti svoje rjesenje.
Medutim, u praksi su moguce situacije u kojima se organ uprave ponasa
pasivno i ne postupa po zahtjevu koji je stranka podnijela. Radi se o institutu
,sutnja uprave®, odnosno ,,Cutanje administracije* koji je kontoverzan jer, s
jedne strane ne omogucava stranci sticanje i zastitu nekog svog prava, a s
druge strane ,,pogoduje* organu da ne radi svoj posao. Nas stav je da
dosadasnja rjeSenja nisu bila legitimna jer su viSe §titila nerad organa uprave
nego stranku.

Po pitanju rokova za donoSenje rjeSenja cijenimo da su postojeci
rokovi od 30 dana u skra¢enom postupku, odnosno 60 dana u posebnom
ispitnom postupku, opravdani i da ih nije potrebno mijenjati ili dopunjavati.
Prvostepeni organ donosi rjeSenje u pisanom obliku, osim izuzetno usmeno
kada se radi o okolnostima izazvanim vanrednim prilikama gdje je duzan po
prestanku takvih okolnosti odmah donijeti rjeSenje, a najkasnije u roku od
osam dana. RjeSenje u pisanom obliku moze nositi i drugacije nazive kao $to
su odluka, odobrenje, itd, ali je vazno naglasiti da se putem rjeSenja ostvaruje
zaStita prava stranaka u upravnom postupku. Takoder, nije sporno da
sadasnji sastavni dijelovi 1 elementi rjeSenja izdatog u pisanom obliku ne
odstupaju od standarda koji postoje u evropskom upravnom prostoru.

6.4.  Zalbeni postupak

Institut prava na djelotvoran pravni lijek je jedno od temeljnih nacela
koje proizilazi iz Ustava, odnosno u Bosni i Hercegovini iz Evropske
konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda koja je sastavni dio
Anexa IV Dejtonskog mirovnog sporazuma. Ono S§to je u upravnim
postupcima u Bosni i Hercegovini inkopatibilno s praksom Evropskog suda
pravde odnosi se na nemogucnost stranke da se odrekne prava na Zalbu iz
razloga Sto se rjeSenje, kao upravni pojedinacni akt, ne moze izvrsiti u
vrijeme trajanja roka za zalbu. Imaju¢i u vidu da je upravni postupak po
mnogo ¢emu zadrzao brojna rjeSenja kakva postoje u parni¢nom postupku,
slijede¢i historijsko-pravne okolnosti pod kojima je uprava nastala onoga
momenta kada se iz gradanskog prava odvojilo radno i finansijko pravo, nase
strajaliSte prihavata odricanje stranke od prava na Zalbu ¢ime se postize veca
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efikasnost rada i odlucivanja organa uprave, ali i veCa mogucénost stranke da
se koristi pravom koje je ostvarila ili da izvrsi §to prije svoju obavezu.

Zalba (rekurs) je jedino pravno sredstvo koje strankama stoji na
raspolaganju kako bi zastitile svoja prava od nezakonitih upravnih akata. To
je institut koji proizilazi iz Ustava Bosne i1 Hercegovine, odnosno iz
Evropske konvencije za zaStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda koja je
sastavni dio Anexa IV Dejtonskog mirovnog sporazuma (Selimi¢, 2014). U
pravu Evropske unije Zalba je ustavni princip koji uZziva visok stepen
normativno-pravne zastite kojem se poklanja posebna paznja. U Zakonu o
upravnom postupku Republike Hrvatske, osim zalbe, kao redovan pravni
lijek postoji prigovor. Medutim, on se ne moze uloZiti protiv rjeSenja koje je
doneseno u upravnom postupku, nego protiv postupanja javnopravnog
organa na Stetu stranaka.

Najslabija tacka zalbenog postupka u Bosni i Hercegovini nesumnjivo
je drugostepeno odlucivanje koje, umjesto da bude korektiv za otklanjanje
slabosti iz prvostepenog postupka, predstavlja ,,usko grlo* cjelokupnog
upravnog postupka. Sadasnja rjeSenja zakonima o upravnom postupku
jednoobrazno propisuju nadleznosti drugostepenog organa pa se stice utisak
da su, de iure, rjeSenja u funkciji zastite zakonitosti. Medutim, de facto
(stvarno), u praksi je to mnogo drugacije jer drugostepeni organ
dugogodisnjom praksom, kada zaprimi spis sa ulozenom zalbom, ne rjeSava
upravnu stvar meritorno, nego, u pravilu, vra¢a predmet prvostepenom
organu na ponovno rjesavanje. Takvo postupanje u sadaSnjoj situaciji nije
contra legem, nego je izraz supremacije viSeg organa od organa koji je
rjeSavao u prvostepenom postupku. Drugostepeni organ, u sadasnjoj situaciji,
ima beneficije da: ,,(1) Ako drugostepeni organ utvrdi da su u prvostepenom
postupku ¢injenice nepotpuno ili pogresno utvrdene, da se u postupku nije
vodilo racuna o pravilima postupka koja bi bila od utjecaja na rjeSenje stvari,
ili da je dispozitiv pobijanog rjeSenja nejasan ili je u proturjeCnosti s
obrazlozenjem, on ¢e upotpuniti postupak i otkloniti izlozene nedostatke bilo
sam, bilo preko prvostepenog organa ili kog drugog zamoljenog organa, a ti
organi duzni su postupiti na osnovu ¢injenica po trazenju drugostepenog
organa, Ako drugostepeni organ nade, da se na osnovu ¢injenica utvrdenih u
upotpunjenom postupku stvar mora rijesiti drugacije, nego $to je rijeSena
prvostepenim rjeSenjem, on ¢e svojim rjeSenjem ponisSti prvostepeno
rjeSenje. (2) Ako drugostepeni organ nade da ¢e nedostatke prvostepenog
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postupka brze i ekonomicnije otkloniti prvostepeni organ, on ¢e svojim
rjeSenjem ponisti prvostepeno rjesenje i vratiti predmet prvostepenom organu
na ponovni postupak...“. Postavljamo pitanje — kako ¢e to, na osnovu Cega
drugostepeni organ ,,naci“ da ¢e prvostepeni organ brze i ekonomicnije
otkloniti prvostepeni organ? NaSe stajaliSte korespondira rjeSenjima koja
postoje u jednom broju drzava ¢lanica Evropske unije da se precizno propisu
situacije u kojima je drugostepeni organ duzan rijesiti Zalbu donoSenjem
kona¢nog upravnog akta.

6.5. Administrativno izvrSenje

IzvrSenje upravnih akata je najvaznija faza bilo kojega pravnog
postupka, pa samim tim i opéeg upravnog postupka koji je ,.kruna*“ rada i
djelovanja uprave. Akt drzavnog organa kojim je nekom gradaninu, fizi¢koj
ili pravnoj osobi, upravnim pojedinacnim aktom (rjeSenjem), odredena neka
obaveza koju je duzan izvrSiti, pa ukoliko je ne izvrsi ta osoba dobrovoljno, a
nakon toga je ne izvrSi ni drzavni organ uprave prisilnim putem, takav akt
uprave nije niSta drugo nego ,mrtvo slovo na papiru“. NeizvrSavanje
upravnog pojedinacnog akta je odraz nedjelotvornosti, odnosno neefikasnosti
drzave iz razloga §to su njeni organi uprave i drugi organi vlasti, zapravo,
personifikacija drzave. Stoga, smatramo da se neizvrSavanje upravnih akata
treba direktno vezivati za pitanje odgovornosti organa uprave. Drzava koja
ne provodi svoje zakone i akte donesene na osnovu zakona nema efikasan
pravni poredak i samim tim takva drzava, kao S§to je sluc¢aj s Bosnom i
Hercegovinom, ne moze pretendovati na clanstvo u euroatlantskim
integracijama. Akti ¢ija snaga je suspendirana uslijed zalbe s posljedicom
odlaganja izvrSenja, kao i akta koja zavise od odobrenja nekog drugog
organa da bi proizveli posljedice, se ne izvrSavaju. Stranke na koje se akt
odnosi mogu da reagiraju na nezakonito izvrSenje upravnog akta
zahtijevaju¢i odlaganje izvrSenja od organa uprave ili suda. Stranke takoder
mogu da uloZe prigovor nadredenom organu ili sudu protiv izvrSenja, iako su
zakonski predvideni osnovi za to ograni¢eni — stranka moze da uloziti Zalbu
samo “kada su radnje za izvrSenje nezakonite ili neproporcionalne, pod
uslovom da nezakonitost pomenutih mjera nije posljedica nezakonitosti akta
koji se izvrSava”, Sto ukazuje da stranka nema pravo da ulozi Zalbu protiv
ultra vires izvrSenja. Zakon se takoder bavi substantivnim aspektima
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upravnih akata, posebno zahtjevima koji se odnose na sadrzaj, obrazlozenje i
oblik.

7. ZAKLJUCAK

Pitanje upravnog odlucivanja je centralno pitanje u reformi uprave u
bilo kojoj savremenoj i demokratskoj drzavi, a naravno i u Bosni i
Hercegovini koja je nakon agresije pokuSavala uhvatiti prikljucak s
drzavama bivse Jugoslavije. Zemlje clanice Evropske unije koriste veliki
broj pravnih principa uprave kao $to su: princip vladavine prava, princip
legitimnih ocekivanja, srazmjernosti, transparentnosti, nepristrasnosti i
jednakosti pred zakonom. Ovi principi su ugradeni u institucije i upravne
postupke i1 odrazavaju koncept ,,jedinstvenog evropskog upravnog prostora”.
U ovakvom sistemu upravnog odlucivanja dolaze do izrazaja smanjenje
samovolje birokracije u obezbjedenje efikasnosti i predvidivosti javne uprave
u pruzanju usluga gradanima.

U Bosni i Hercegovini joS uvijek se zadrzava jedan odavno prevazideni
tzv. “tradicionalni model javne uprave”, a rezultati koji su u poratnom
periodu postignuti iskljucivo su rezultat angazmana medunarodne zajednice,
odnosno Evropske unije i UNDP-a. Rezultati su vidljivi u zakonodavnoj,
institucionalnoj, kadrovskoj, finansijskoj i informacijskoj sferi javne uprave
na drzavnom i entitetskom nivou s obzirom na to da su doneseni novi zakoni
o organizaciji uprave, zakoni o ministarstvima i drzavnoj sluzbi,
uspostavljene su agencije za drzavnu sluzbu, izvrSene su manje
racionalizacije u upravi, uvedeno je trezorsko budzetsko poslovanje,
zapocela je planska i sistematska obuka kadrova, znaCajno je uvecana
primjena informacijskih tehnologija u radu javne uprave i zapocet je proces
otvaranja uprave prema javnosti.

Medutim, u Bosni i Hercegovini i dalje postoji veoma izraZzen problem
dualizma izmedu drZave i prava u kojem birokratska struktura nastoji stvoriti
jedan partikularni i paralelni sistem upravnog odlucivanja (Selimi¢, Pali¢,
2024). Sveobuhvatna reforma javne uprave, kojoj bi trebala prethoditi
cjelovita ustavna reforma, mora obuhvatiti osnovna tri segmenta:

1) organizaciju,
2) izvrSioce i
3) upravne procedure.
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Kako bi uprava postala razvojni faktor drzave, potrebno je neke
institucionalne slabosti otkloniti kako bi se ostvarili zadaci administrativnog,
menadzerskog i tehni¢kog, a ne politickog karaktera koji se odnose na:

a) efektivno sprovodenje misije 1 ostvarivanje utvrdenih ciljeva vlade
kroz vrSenje strucnih poslova za predstavnicka tijela i pravosude,

b) normativna djelatnost u donoSenju op¢ih podzakonskih akata, kao i
odlucivanje o pojedinacnim pravima i obavezama stranaka i zastiti
javnog interesa te na

c) vrSenje upravnih radnji kao radnih operacija.

Da bi se uprava i njeno djelovanje osavremenili, neophodno je
fleksibilnije postaviti pravne izvore iz kojih nastaje pravo uvodenjem
sudskih odluka (precedenata) kao izvora prava, a §to povoljno uti¢e na brzinu
prilagodavanja sistema prava odnosima u realnom zivotu i doprinosi
ujednac¢avanju. Sta je neophodno uraditi da bi se iz sfere tradicionalne javne
uprave preslo u savremenu i modernu upravu koju je unazad nekoliko godina
u skladu s evropskim standardima karakterizirao model ,,novog javnog
menadzmenta“ za koji se ispostavilo da ne odgovara zahtjevima tzv. novog
vremena u kojem je javna uprava usmjerena na zadovoljenje potreba i
interesa ljudi, nakon Cega je uspostavljen sistem ,,good governance*“? U
takvim uslovima zadovoljenje javnog interesa svih gradana kroz tzv. dobru
upravu uspostavljen je sistem tako da se ona mora potvrditi kod korisnika
javnih usluga (Selimi¢, 2019). Da bi se ostvario tako znacajan zadatak u
reformskom smislu, neophodno je istraziti sve faktore koji uti¢u na:
unaprijedenje organizacije,
educiranje 1 osposobljavanje drzavnih sluzbenika,
normativno uredenje opc¢ih 1 posebnih upravnih postupaka te
unaprijedenje upravnih procedura.

b=

Sve ovo zahtjeva vrijeme i znacajna sredstva, a zahtjevi koji se pred
nas postavljaju traze brza rjeSenja. Kljuna komponenta interakcije izmedu
uprave i gradana jeste upravno odlucivanje koje mora biti funkcionalno,
pouzdano, efikasno, transparentno i odgovorno sredstvo usmjereno ka
gradanima u skladu s evropskim administrativnim prostorom. Zahtjevi koji
se pred nas postavljaju odnose se na unaprijedenje upravnih procedura
kojima bi se postiglo kvalitetnije upravno odluc¢ivanje (Selimi¢, 2024). Zbog
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svih slabosti tradicionalnog sistema uprave koje se ogledaju u sporosti,
birokratizmu, glomaznosti, zatvorenosti, neizvrSavanju odluka, slabom
kvalitetu, nedostatku znanja, itd, neophodno je pojednostaviti upravni
postupk ¢ime bi se ostvario veoma vazan cilj - lakSe izvrSavanje upravnih
odluka ¢ime bi se postigle:

a) efikasnost i

b) efektivnost upravnog djelovanja.

Efikasnost upravnog djelovanja je savremeni zahtjev koji obuhvata
ekonomicnost i racionalnost u radu uprave i u upravnom odlucivanju.
Efikasnost podrazumijeva poseban odnos izmedu ,,uloZzenog i ostvarenog” u
smislu da, s jedne strane, vodi ratuna o zahtjevima ekonomicnosti, a, s
druge, o politickim imperativima posStovanja ljudskih prava u ostvarenju
legitimnih socijalnih ciljeva.

Efektivnost izvr§avanja upravnih akata potpuno je u funkciji principa
zakonitosti 1 pravne sigurnosti stranke ¢ime se doprinosi jacanju pravnog
poretka.
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