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SAZETAK

U okviru proucavanja upravnog spora potrebno je razmotriti da li je naSoj zemlji potrebna
institucionalna reforma upravnosudskog sistema. Da bi se dao odgovor na ovo pitanje neophodno
je uopsteno problematizirati o vaznosti sudskog nadzora nad zakonitosti rada uprave i upravnog
spora, te analizirati stanje institucionalnog sistema upravnog spora u nasoj zemlji danas. Za
uspjesno rjeSenje ovog problema neophodno je razmatriti razliite modele organizacije upravnog
spora u nekim evropskim drzavama te pokuSati odgovoriti na pitanje da li postoji jedinstveni
evropski model institucionalne organizacije upravnog sudstva. Napravicemo prikaz mogucih
reformskih alternativa ukoliko bi se odlucili za reformu, analizirati moguée probleme te ponuditi
modele njihovog moguceg prevladavanja.
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UvOD

Upravni spor je najznacajniji vid sudskog nadzora zakonitosti upravnog akta te upravo o
ispravnom ustroju ovoga pravnog instituta uvelike ovisi ucinkovitost sudskog nadzora nad
djelatnoscu uprave. | sama moguénost pokretanja upravnog spora utjece na sluzbenu osobu tijela
koje vodi upravni postupak, tako da ovaj prilikom rjesavanja upravne stvari daleko vise obraca
pozornost kako na sam postupak, tako i na utvrdivanje svih Cinjenica i okolnosti relevantnih za
donosenje zakonitog rjeSenja. Prema tome, ve¢ i sama moguénost pokretanja upravnog spora
utjeCe u pravcu zastite prava gradana i pravnih osoba, ali isto tako i na osiguranje zakonitosti u
radu tijela drzavne uprave, drugih drzavnih tijela i drugih pravnih osoba koje temeljem javnih
ovlasti rjesavaju o pravima i obvezama u upravnim stvarima.

Mnogostruku vaznost sudskog nadzora kao oblika nadzora nad upravom isticali su mnogi
pravni teoreticari navode¢i da uloga ovog nadzora kao garanta zakonitosti ne dolazi do izrazaja
samo u represivnoj naravi koja se izrazava primjenom sankcije kad nastupi konkretna povreda
pravnog poretka, ve¢ da on ima i naglaSenu preventivnu funkciju, jer unaprijed uti¢e na tok
upravnog postupanja. Stovise, s glediita pravne teorije, upravo je sudski nadzor predstavljao
najsavrseniji oblik nadzora nad zakonitos$¢u akata upravnih tijela, odnosno djelovanja njihovih
sluzbenih osoba (Cardona, 2005). Stepen u kome je sudska zaStita zagarantovana te koliko se
efikasno ona obavlja kljucni je element pri ocjeni svakog modernog pravnog sistema. Nacelo
sudske zastite osigurava zastitu prava pojedinaca te preventivno sprjeCava prekoracenje ovlastenja
izvr$ne i upravne vlasti na Stetu gradana. U vezi s time i Evropska unija pridaje izuzetnu vaznost
upravnom sudovanju, jer se velika veéina evropskog prava nalazi u nadleznosti upravnih sudova, a
poseban znacaj daje se zastiti javnog interesa te zastiti ljudskih

SADASNJE STANJE

Potrebno je naglasiti da je Bosna i Hercegovina jedina drzava nastala raspadom bivse
Jugoslavije koja nije osnovala specijalizovane upravne sudove koji su u pravilu u veéini drzava
dala pozitivne razultate. Zbog toga se mora konstatovati da je Bosna i Hercegovina nije ni zapocela
reformu upravnopravnog sudstva a koju neminovno mora sprovesti prvenstveno zbog zelje da
postane clanicom Evropske unije. Kao prvi zadatak te reforme bit ¢e osnivanje posebnih
specijalizovanih upravnih sudova za ispitivanje zakonitosti upravnih akata, jer se svera sudske
zastite kroz upravni spor iz dana u dan sve vise $iri. O ovome se ve¢ preduzimaju i vode odredene
aktivnosti pogotovo kada se ima u vidu da su u Republici Srpskoj 2009. godine osnovani Privredni
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sudovi kao specijalizovani sudovi za rjeSavanje sporova iz privredne djelatnosti. Vecina pravnih
teoreti¢arai argumentovano ukazuju na potrebu i prednosti kontrole uprave putem specijalizovanih
Upravnih sudova.

Reforma upravnog spora osnivanjem posebnog Upravnog suda potrebna je prvenstveno iz
razloga $to se pouzdanost i djelotvornost sudske kontrole suoCava se sa problemom njene
kvalifikovanosti i konpetentnosti, jer rjeSavanje upravnih sporova zahtjeva posebno pravnicko i
vanpravnicko znanje i stalnu sudsku praksu, te odredeno sudijsko umijece i iskustvo. Kao glavni
razlog postojanja posebnih sudova za upravne sporove tzv. upravnih sudova jeste potreba posebne
struénosti za rjeSavanje navedenih sporova. Drzavna uprava u danas$njem drustvenom razvoju
prosiruje svoje intervencije u najraznovrsnije dijelatnosti i odnose. RazliCitost oblasti koje
obuhvata uprava jos vise je povecana velikim brojem razlicitih poslova u svakoj od tih oblasti. Za
upoznavanje sa tim mnogobrojnim poslovima koji spadaju u djelatnost uprave i pravnih odnosa
koji iz njih nastaju potrebno je sveobuhvatno i dugotrajno izucavanje propisa koji se na njih
odnose, a jo$ viSe poznavanje prakse u tim poslovima. Poseban problem u zemljama tranzicije
kakva je Bosna i Hercegovina i njeni entiteti , predstavlja ¢injenica da se materija koja se odnosi na
ovu oblast nalazi u stalnoj evoluciji, $to ima za posljedicu Cestu izmjenu ili donoSenje novih
propisa.

Da Bosna i Hercegovina treba §to prije krenuti u reformu uprave i proces osnivanja
specionalizovanih Upravnih sudova ukazuje i ¢injenica da drzave u nasem okruZenju a koje su
nastale na teritoriji bivSe Jugoslavije, uveliko sprovode reforme upravnog sudstva i veé¢ su
osnovale posebne specijalizovane Upravne sudove.

MODELI UPRAVNOG SUDOVANJA

Upravno sudenje je rjeSavanje pravnih sporova zapocetih tuzbom podnesenom na upravne
akte ili na “upravno Cutanje” za koje se sumnja da su protivpravni.

Tuzilac, je najéesce lice o ¢ijim je pravima, obavezama ili pravnim interesima odlu¢ivano u
upravnom postupku odredenim upravnim aktom, pa nezadovoljan njime, smatrajuci da je pravna
norma povredena na njegovu Stetu, trazi od suda djelotvornu i nepristrasnu pravnu zastitu.
Preciznije, tuzbom se u prvom redu zahteva uklanjanje nezakonitih djelovanja organa javne
uprave, ukljucujuéi tu i njeno nezakonito pasivno drzanje (tzv. ¢utanje uprave) u konketnom
slucaju.

Taj zadatak se povjerava bilo sudovima opste nadleznosti (obi¢no u upravnim odjeljenjima,
odvojenim od gradanskih i krivicnih), bilo - §to je u savremeno doba dominantno -
specijalizovanim osamostaljenim sudskim tjelima, upravnim sudovima.

Danas je upravnosudska zaStita u vecini europskih drzava uistinu ustrojena kao
viSestupanjska — negdje dvostupanjska, a negdje cak i trostupanjska. U nekim je drzavama
ustrojena prema tzv. francuskom modelu, dok je u drugim drzavama prihvacen tzv. anglosaksonski
model ustroja upravnog sudstva (Perda, 2008).

U uporednom pravu, u pogledu rjesavanja upravnih sporova, obi¢no se razlikuju dva glavna
modela. Prvi je angloamericki gdje su re€eni sporovi (paralelno sa ostalim pravnim sporovima) u
rukama klasicnog, redovnog sudstva - sudova opste nadleznosti. Tako je u engleskom i americkom
pravu, ali i u Holandiji, Madarskoj, Rumuniji, Slovac¢koj (i dr.), kao i u sadasnjoj Bosni i
Hercegovini i Republici Srpskoj. Drugi model je francuski koji se odlikuje specijalnom upravno-
sudskom nadleznoScu (tzv. administrativnih sudova, opstih i posebnih) u pogledu veéine sporova
nastalih djelovanjem organa i organizacija javne uprave.

Postoji i niz prelaznih i mjeSovitih sistema, nerijetko u kombinaciji sa ustavnosudskom
nadlezno$cu. Angloamericki model sudske kontrole uprave ima, kao osnovne, engleski i americki
ogranak. Francuski model sudske kontrole uprave - sistem specijalnog upravnog sudstva,
prihvaéen je od znacajnog broja drzava na evropsko-kontinentalnom tlu. To su Njemacka, Italija,
Austrija, gvajcarska, Finska, Gr¢ka, Turska, Portugalija, §panija, Hrvatska, Slovenija, Crna Gora,
Bugarska, Srbija u kojoj je Upravni sud poceo sa radom 1. 1. 2010. godine), itd. Podrazumjevaju
se medusobne, manje ili ve¢e razlike, narocito u organizaciji sudstva i samom postupku kontrole
izmedu pojedinih zemalja.
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Najveéi broj evropskih drzava, kao §to je naprijed prikazano, ima usvojeno visestepeno
upravno sudstvo. Stoga bi i nasa zemlja, s ciljem usvajanja evropskih pravnih standarada upravnog
sudstva i sama trebala pristupiti reformi institucionalnog sistema te strankama osigurati mogucnost
ulaganja zalbe na odluku nadleznog suda (Kujundzi¢, 2007).

U svezi s time i Europska unija pridaje izuzetnu vaznost upravom sudovanju, jer se velika
vecina europskog prava nalazi u nadleznosti upravnih sudova, a poseban znacaj daje se zastiti
javnog interesa te zastiti ljudskih prava.

UOCENI NEDOSTATCI I PRAVCI REFORME

Iz svega ovdje izlozenog moze se zakljuciti da u Europskoj uniji, ali i drugim europskim
drzavama ne postoji jedinstveni institucionalni model upravnog sudstva. U nekim je drzavama on
ustrojen u okviru sustava redovitih sudova, u nekima postoje specijalizirani sudovi koji rjeSavaju
samo upravne sporove, dok je u nekim drzavama dio upravnosudskog sustava u okviru redovitog, a
dio u okviru posebnog sudstva (Perda, 2008).

Uzevsi u obzir izlozeno ¢ini se kako organizacija upravnog spora unasoj zemlji, posebno u
obliku kako je ureden danas, nije model koji prema evropskim standardima upravnog sudovanja
gradanima u potpunosti moZe osigurati ostvarivanje prava i pravnih interesa povrjedenih radnjama
drzavne uprave. Na§ model upravnog sudstva ureden je Zakonom o upravnim sporovima koji je na
snazi jo§ od 1977. nikada nije uskladen s evropskim standardima upravnog sudovanja.

Kako neuskladenost naseg upravnog sudstva s evropskim standardima upravnog sudovanja
predstavlja prepreku ulasku nase zemlje u Evropsku uniju, morac¢e se o€ito pristupiti reformi
institucionalnog organizovanja upravnog spora. Stoga se postavlja pitanje koji su uopste moguéi
modeli njegove organizacije te koji bi od njih naSoj zemlji, s obzirom na veli¢inu teritorija, broj
stanovnika te pravno naslijede, najvise odgovarao.

U Evropi, pa tako i u Evropskoj uniji ne postoji jednoobrazni sistem institucionalne
organizacije upravnog spora. Stovise ne postoji ¢ak niti sistem koji dominira nad ostalima. Tako
neke evropske drzave upravne sporove rjesavaju u okviru redovitog sudskog sistema. Druge u tu
svrhu imaju posebno formirane upravne sudove. Upravno sudski sistem neke se drzave
organizovale u dva, druge u tristepena, s razli¢itim ovlastenjima drugostepenih sudova, koji negdje
mogu samo staviti presudu prvostepenog suda van snage, dok je u drugim drzavama mogu i
meritorno izmijeniti.

Smatram da bi nasa zemlja, kao drzava kontinentalnoga pravnoga kruga trebala formirati
sistem specijalizovanih ~ upravnih sudova, §to bi svakako predstavljalo odredenu nasu
komparativnu prednost. Ujedno smatram da bi se institucionalna organizacija upravnog sudstva u
nasoj zemlji trebala izmijeniti, na nacin da se uvede mogucnost kontrole odluke prvostepenog
upravnih sudova u skladu sa teritorijalnom organizaciom. Na taj nacin bi se gradanima olaksao
pristup sudu, posebno, ako rjesavanje u sporu pune jurisdikcije i vodenje usmene rasprave postane
pravilo, a ne izuzetak. Potrebno je imati u vidu da ova opcija svakako nije jeftina, te bi u tu svrhu
valjalo provesti istrazivanje moguce opterecenosti svakoga od ovih sudova, kako bi se u svakome
od njih predvidio dovoljan broj sudija i savjetnika. Upravni sud bi tako postao drugostepeni sud,
koji bi eventualno u nekim posebno vaznim stvarima mogao odlucivati i u prvom stepenu te bi
vodio racuna o ujednacenosti upravno sudske prakse prvostepenih sudova. Medutim, u pripremi
reformskih zahvata svakako bi trebalo provesti i detaljnu analizu moguc¢ih nus pojava ove reforme,
s ciljem izbjegavanja negativnih u¢inaka koji se mogu primijetiti na primjeru Slovenije. Ujedno, da
li taksativnim navodenjem Zalbenih razloga, nevezivanjem nastupanja izvr$nosti uz pravosnaznost
presude ili na drugi nacin, trebalo bi preduprijediti mogucu zlouporabu ustavnog prava na zalbu,
koja bi se inaCe kao veca garancija ostvarivanja prava i pravnih interesa gradana mogla okrenuti
upravo na njihovu stetu.

Reforma upravnog spora morala bi otkloniti i nedostatke koji se odnose na predmet upravnog
spora i pravila postupka. Predmet upravnog spora u Republici Srpskoj jedanas je, dakle, s jedne
strane preusko odreden, a s druge, vezan uz nedovoljno precizno odreden pojam. Stoga bi u
reformi upravnog spora trebalo odgovarajucu paznju posvetiti i ispravljanju ovih, danas, jasno
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vidljivih nedostataka. Predmet upravnog spora, koji je danas ogranicen na spor o zakonitosti
upravnog akta, nuzno bi trebalo prosiriti na kontrolu zakonitosti svih pojedinacnih akata tijela
drzavne i javne vlasti kojima se odluCuje o subjektivnim javnim pravima stranaka u zakonom
reguliranim postupcima.

Ujedno bi predmet upravnog spora trebalo prosiriti na nadzor zakonitosti opstih akata tijela
drzavne i javne vlasti. S ovim je mi$ljenjem suglasani su i pravni teoreticari, koji naglasavju kako
bi se sudsku zastitu u objektivnom upravnom sporu trebalo dopustiti barem protiv nekih opstih
akata kao S§to su na primjer prostorni planovi kojima se zadire u prava i interese veteg broja
subjekata. Medutim, postoje i miSljenja da prilikom proSirivanja predmeta upravnog spora treba
biti oprezan, jer ideja dobre uprave i sveobuhvatnosti sudske kontrole u novim harmonizaciskim i
razvojnim zahvatima u konacnici moze rezultirati svojevrsnim paralelizmom upravnog i sudskog
postupanja, Sto opet ne bi bilo dobro rjeSenje. Nadalje, sasvim je sigurno da bi upravna stvar u
pravnom sistemu trebala biti odredena zakonom. Time bi se pravnom normom odredio okvir
pojma "upravne stvari". Kvalitetna definicija "upravne stvari" inkorporirana u pravni sistem bila bi
od velike koristi za vodenje upravnih postupaka. Time bi se rijesio niz dilema je li upravno tijelo
duzno postupati prema pravilima Zakona o opstemem upravnom postupku. No, definisati upravnu
stvar u nekoj zakonskoj odredbi, i to uciniti na pravi nacin, bit ¢e vrlo tezak zadatak koji se
postavlja pred zakonodavca. Medutim, koliko je taj zadatak teZak, on je upravo toliko nuzan i
vazan.

Dakle, vezano uz predmet upravnog spora u Republici Srpskoj trebalo bi pored kontrole
zakonitosti upravnih akata, predvidjeti i moguénost kontrole zakonitosti drugih pojedinacnih akata
kojima se odluCuje o pravima i obvezama lica te moguénost kontrole zakonitosti barem onih
opsStenormativnih akata drzavne uprave i lokalne i regionalne samouprave koji ne ulaze u
nadleznost ustavnosudskog nadzora. Ujedno bi zakonskom definicijom, makar i u Zakonu o opéem
upravnom postupku, trebalo odrediti pojam upravne stvari koja ¢ini osnovni pojam upravnog prava
pa tako i upravnosudskog nadzora zakonitosti. I pravila upravnosudskog postupka, dakle, nisu u
potpunosti uskladena s europskim pravnim standardima te odredbama Konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda. Ova se primjedba ponajprije moze uputiti u svezi s ovlastenjima
suda da samostalno utvrduje Cinjeni¢no stanje te provede usmenu raspravu. Stoga bi barem u
ovome segmentu trebalo pristupiti izmjeni nekih odredbi Zakona o upravnim sporovima. Time bi
se postiglo da sud ne bi smio na temelju ¢injeni¢nog stanja utvrdenog u upravnom postupku, a koje
stranka osporava, donijeti ni odluku o zakonitosti upravnog akta, a ni odluku o samom gradanskom
pravu odnosno obavezi o kojem se odlucuje doti¢nim upravnim aktom, a da pritom sam ne utvrdi
Cinjeni¢no stanje. S gledistem da sud treba biti ovlaSten i obavezan samostalno utvrdivati
Cinjeni¢no stanje kada se radi o upravnim aktima u kojima stranke osporavaju pravilnost
¢injeni¢nog stanja utvrdenog u upravnom postupku, slaze se i veéina pravnih teoreticara. Stoga bi
u postojeéem ili novom zakonu svakako trebalo otvoriti Sudu moguénost da kada god to smatra
opravdanim, moze provesti spor pune jurisdikcije te donijeti meritornu odluku u odredenoj
upravnoj stvari. Takva ovlast suda imala bi implikacije i na pravovremenost rjeSavanja te na
opterecenost suda predmetima na $to je naprijed ve¢ ukazivano.

Treba utvrditi da samo predvidanje moguénosti vodenje usmene rasprave pred Upravnim
sudom takoder nije u skladu s ¢lankom 6. Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.
Stoga bi valjalo pravila upravnosudskog postupka uskladiti s odredbama Konvencije. Stoga bi
nadleznom sudu trebalo omoguciti da usmenu raspravu provede kada god je to prema ocjeni suda
potrebno, ali ga i obaveze da je provodi uvijek kada to zatrazi jedna od stranaka u sporu. Dakle,
pravila upravnog spora trebalo bi u svakom sluc¢aju modifikovati na nacin da sud moze uvijek
utvrdivati ¢injeni¢no stanje te kada to stranke u sporu zatraze, provesti usmenu raspravu, tj. u
svakom slucaju rijesiti upravni spor kao spor pune jurisdikcije, Cime bi se nase pravo koje ureduje
vodenje upravnih sporova uskladilo s europskim pravnim standardima upravnog sudovanja te
odredbama Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. U kontekstu reforme drzavne
uprave reforma upravnog sudstva zauzima posebno vazno mjesto. Cilj upravnog sudovanja u
svakako je zastititi prava i pravne interese gradana i pravnih osoba od radnji i akata javne uprave.
U Republici Srpskoj je upravni spor trenutno ureden Zakonom o upravnim sporovima, ali se moze
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utvrditi da upravni spor ipak nije uskladen s modernim trendovima evropskog upravnog prava i
evropskog upravnog sudstva, a §to moze biti jedna od prepreka uskladivanju pravnog sistema
Bosne i Hercegovine i Republike Srpske s pravnom Evropske Unije. Cinjenica je da smo mi jedna
od rijetkih zemalja koja nema viSestepeno organizovan upravni spor te predvidenu mogucnost
redovnog ulaganja Zalbe na prvostepene presude.

Nadalje, predmet upravnog spora u ogranicen je samo na kontrolu zakonitosti upravnih akata,
a koji je akt uopste upravni akt zavisi o zakonski nedovoljno definisanom pojmu upravne stvari.
Pravila postupka koja se primjenjuju u upravnim sporovima nisu uskladena s odredbama
Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, pa tako nadlezni sud u pravilu ne utvrduje
¢injenic¢no stanje, a odluku u pravilu donosi na nejavnoj sjednici bez provodenja usmene rasprave.
Stoga bi u svakako trebalo pristupiti reformi upravnog spora na nacin da se izmjene neke postojece
zakonske odredbe ili, jo$ bolje, da se donese potpuno novi zakon o upravnim sporovima. U
svakom slucaju, bi trebala osigurati moguénost ulaganja Zalbe na odluke upravnog suda barem u
nekim slu¢ajevima, §to zahtijeva uvodenje barem dvostepenog upravnog spora u nas pravni sistem.
Predmet spora svakako bi trebalo prosiriti i na druge pojedina¢ne akte kojima se odlucuje o
pravima i obvezama gradana te na one opSte normativne akte uprave i lokalne odnosno podruc¢ne
(regionalne) samouprave protiv kojih nije osiguran drugi vid sudskog nadzora zakonitosti. Ujedno
bi trebalo zakonski definisati pojam “upravne stvari”. Trebalo bi Sudu otvoriti moguénost da u
sporu pune jurisdikcije kada god to ocijeni potrebnim, moze samostalno utvrdivati ¢injenic¢no
stanje, nametnuti mu obvezu provodenja usmene rasprave kada to zahtijevaju stranke, te ga
ovlastiti da kada god to moZze presudom meritorno rijesi upravnu stvar. Ukratko, najkrupniji razlozi
prijeko potrebnog uvodenja sistema upravnog sudstva i u nase pravo su podizanje nivoa ¢uvanja
pravnog integriteta fizickih i pravnih lica, stranaka u upravnim odnosima, posebno u konstalaciji sa
sve ¢eS¢om propisima predvidenom jednostepenosScu upravnog reSavanja. Za ostvarivanje ovih
ciljeva posebno je vazno izgradivanje kvalitetne i ustaljene sudske prakse koja ¢e svojom
razumljivoséu 1 ozbiljnos¢u dopunjavati po prirodi rigidne formalnopravne izvore i blagotvorno
uticati na pravilnost i jedinstvenost upravnog postupanja. Na koji ¢e nacin upravni spor u Republici
Srpskoj biti ureden, odluditi ¢e zakonodavac. Nadamo se da ¢e svi gore navedeni nedostatci biti
uklonjeni te da ¢e upravni spor dobiti modernu evropsku dimenziju.

ZAKLJUCCI

Svi navedeni razlozi ukazuju na potrebu izmjene Zakona o upravnim sporovima ili ¢ak
potrebu donoSenja potpuno novoga zakona koji ¢e cjelovito i na moderan nacin, uskladen s
odredbama Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda te evropskim standardima
upravnog sudovanja, urediti upravni spor u Bosni i Hercegovini i Republici Srpskoj , a sve s ciljem
efikasne i1 pravovremene zastite subjektivnih prava gradana i pravnih osoba te objektivne
zakonitosti.
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ABSTRACT

As part of the study of administrative disputes, it is necessary to consider whether our country
needs institutional reform of the administrative-judicial system. In order to give an answer to this
question, it is necessary to generally problematize the importance of judicial supervision over the
legality of the work of the administration and administrative dispute, and to analyze the state of the
institutional system of administrative dispute in our country today. To successfully solve this
problem, it is necessary to consider different models of organization of administrative disputes in
individual European countries and try to answer the question of whether there is a single European
model of institutional organization of administrative justice. We will present possible reform
alternatives if we decide to reform, analyze possible problems and offer models of their possible
overcoming.

Keywords: reforms, administrative dispute, administrative court proceedings, protection of
rights.
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