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NACELO ZAKONITOSTI
U DJELOVANJU UPRAVE

Sazetak

Autori u radu analiziraju nacelo zakonitosti, kao osnovno nacelo svake
moderne i demokratske uprave zasnovane na vladavini prava. Objekt nacela
zakonitosti uprave je njezina pravna djelatnost koja se javlja u dva oblika: a)
kao donosilac upravnog akta i b) kao donosilac opéenormativnog akta. Slu-
¢ajevi nezakonitosti u djelovanju uprave su: nenadleznost, greska u procedu-
ri i formi, materijalna povreda zakona, greska u ¢injeni¢nom stanju i greska
u cilju i svrsi.

Kljucne rijeci: nacelo zakonitosti, upravni akt, opéenormativni akt

Uvod

Nacelo zakonitosti, koje u najdirem smislu znaci obvezu svih drustvenih subjekata
da se strogo pridrzavaju pozitivnih pravnih pravila, prvenstveno ustava i zakona, pred-
stavlja osnovno nacelo svakog modernog pravnog poretka i ¢ini temelj pravne drza-
ve.! To nacelo ukljucuje kako osiguranje formalno-pravne zakonitosti (postivanje po-
stupovnih pravila o na¢inu vodenja postupka u svim fazama, utvrdivanje pravoga stanja
stvari, postivanje propisa o obliku i dijelovima upravnog akta), tako i osiguranje mate-
rijalno-pravne zakonitosti (pravilnu primjenu materijalnih propisa na osnovi kojih se
odlucuje u konkretnoj stvari).?

1) Borkovi¢, I.: Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002, str. 66.

2) Vedina autora koja problematizira nacelo zakonitosti razlikuje formalnu i materijalnu zakonitost.
Tri zahtjeva formalne zakonitosti (nadlezan organ, forma i postupak) isti¢u npr. Viskovi¢, N.: Teorija drzave i
prava, II. izm. i dop. izd., Birotehnika, CDO, Zagreb, 2006., str. 182., 183.; Vrban, D.: DrZava i pravo, Golden
marketing, Zagreb, 2003., str. 104.; Peri¢, B.: Struktura prava, 12. dop. izd., Informator, Zagreb, 1994., str. 107.
i d. Neki autori kod odredivanja formalne zakonitosti isticu dva zahtjeva, pa npr. Kelsen smatra da se formalna
zakonitost sastoji u tome da vi$e norme odreduju stvaranje organa i postupak koji taj organ treba primijeniti
(Kelsen, H., Opéta teorija prava i drzave, Arhiv za pravne i drutvene nauke, Beograd, 1951., str. 133.). Ferrajoli
pak narocito isti¢e zahtjev za formom (Ferrajoli, L.: Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia. 1.
Teoria del diritto, Editori Laterza, Roma — Bari, 2007, str. 517. i d.)
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Prema &lanku 4. Zakona o upravnom postupku® nacelo zakonitosti je temeljno i
najvaznije nacelo. Sustina tog nacela je da su organi koji rje$avaju u upravnim stvarima
duzni rjesavati te stvari na temelju zakona i drugih propisa, uklju¢ujuéii op¢e akte insti-
tucija koje imaju javne ovlasti. Nacelo zakonitosti koje je temeljno nacelo pravnog susta-
va, najpotpunije se ostvaruje kroz pravne postupke. Njegova bit i cilj je osiguranje vlada-
vine prava koja je bitna pretpostavka za pravnu sigurnost i stabilnost pravnog poretka.*
Zakonitost je pravna vrijednost. Ona je, zajedno s pravednos¢u, mirom, pravnom si-
gurnodcu, potpunoéc¢u i koherentnosc¢u sistema pravnih normi — specifi¢na pravna vri-
jednost — za razliku od nespecifi¢nih pravnih vrijednosti, koje osim u pravu djelujuiu
ostalim normativnim porecima (Zivot, zdravlje, sloboda, sobna sigurnost, obitelj, istina,
rad, obrazovanje itd.).?

Bez obzira na to koji se razlozima u teoriji opravdava nacelo zakonitosti opcenito, a
posebno naéelo zakonitosti uprave, nesumnjivo je da kao osnovni zahtjev svake pravne
drzave ostaje potreba da se djelatnost svih njezinih tijela pa tako i tijela drzavne uprave,
zasniva na pravnoj normi. Zakonitost kao pravno nacelo ¢ine najvie pravne norme ne-
kog sustava koje izrazavaju temeljne vrijednosti s kojima moraju biti u skladu sve ostale
pravne norme. Pravne norme ne obvezuju samo svoje adresate, nego i svog donosioca
i ¢itav sustav organa vlasti kojem on pripada. Nacelo zakonitosti uprave ne znaci da se
uprava podvrgava samo volji zakona, nego svakoj zakonitoj pravnoj normi. Pojam zako-
nitosti uklju¢uje zahtjev da i sami akti budu uskladeni s aktom koji je po pravnoj snazi
iznad njih. Uprava se podvrgava i normi koju je sama donijela. O zakonitosti se govori
poglavito zato $to je zakon daleko najvaznije pravno vrelo, ali kod toga uvijek treba ima-
ti na umu i ustav kao temeljni zakon, akt.® Sve svoje akte uprava donosi sukladno nace-
lu zakonitosti.

U teoriji se nacelo zakonitosti opravdava sa tri glavna razloga:

a) politickim, jer se na taj nacin uprava pod¢injava predstavnickim organima dr-
zavne vlasti koji ima da izraze volju naroda, pa uprava postaje izvrsna djelat-
nost,

b) tehnickim, jer se time osigurava pravilno funkcioniranje cjelokupnog upravnog
aparata koje se ne bi moglo provoditi bez odnosnih pravnih propisa,

¢) psiholoskim, jer se tako ostvaruje pravna sigurnost gradana da uprava nece dje-
lovati po svojoj volji, nego prema unaprijed donesenim propisima s kojima se
gradani mogu upoznati.” #

1. Objekt nacela zakonitosti

Objekt nacela zakonitosti uprave je njezina pravna djelatnost, koja se u odnosu na
zakon (ustav) javlja u dva oblika, kao donosilac upravnog akta i kao donosilac opce-

3) Zakon o upravnom postupku Federacije BiH (dalje ZUP) objavljen je u Sluzbenim novinama
Federacije BiH broj 2/98.

4) Krijan, P.: Komentar zakona o upravnom postupku Federacije Bosne i Hercegovine, Sarajevo, 1999,
str. 25.

5) Haragi¢, Z.: Zakonitost kao pravno nacelo i kao pravni argument, Zbornik radova Pravnog fakulteta
u Splitu, god. 47 (2010), br. 3 (97), str. 751.

6) Krbek, 1.: Upravno pravo ENR], Beograd, 1955, str 161.
7) Krbek, L: Pravo javne uprave FNR], knj. L. Zagreb, 1960, str. 171.




Snjezana Pehar, Zlatko Brki¢: Naéelo zakonitosti u djelovanju uprave 23
Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveucilista u Mostaru, br. XXIV. - XXV, 2016. - 2017. g., str. 21. - 37.

normativnog akta. U prvom slucaju upravni akt primjenjuje zakonsko pravno pravilo
na konkretan drustveni odnos, a to znaci da se nacelom zakonitosti tog akta ozivotvo-
ruje apstraktna zakonska norma u konkretnom primjeru. Termin “upravni akt” nastao
ie u Francuskoj — acte administratif — poc¢etkom devetnaestog stoljeca, do tada se rije¢
7akt” upotrebljavala samo kod sudstva.® U upravnoj doktrini’ nema potpune suglasno-
sti o tome $to se podrazumijeva pod pojmom upravnog akta,'” i moze se primijetiti da
se pojam upravnog akta razmjerno rjede koristi u zakonodavstvu nego u teoriji.' U bo-
sanskohercegovackom zakonodavstvu definiciju upravnog akta daje Zakon o upravnim
sporovima'?, koji upravni akt odreduje kao akt kojim tijela uprave politicko-teritorijal-
nih zajednica, odnosno druga drzavna tijela, poduzeda, ustanove i druge organizacije
u vr$enju povjerenih javnih ovlasti rje$avaju o izvjesnom pravu ili obvezi pojedinca ili
pravne osobe u nekoj upravnoj stvari.'”” Zakonitost upravnog akta mora obuhvatiti sve

i o -
8) Krbek, L: Pravo jugoslavenske javne uprave, III, Zagreb, 1962., str. 7.

9) U literaturi se upravna doktrina odreduje kao “..logicki uskladeni skup ideja o pozeljnim, vrijednim
nadinima organiziranja i djelovanja javne uprave... Ona se moze razviti induktivnim putem, sistematizacijom
dobre upravne prakse, ili deduktivnim putem, izvodenjem uputa za upravnu praksu iz klju¢nih vrijednostijavne
uprave. Upravna doktrina sadrzi standarde organiziranja, postupanja, djelovanja, regulacije, brige o osoblju,
menadZmenta, komuniciranja, izvjestavanja, financiranja, nadzora uprave, i drugih upravnih funkcija, koji
se smatraju uputama za dobro javno upravljanje. Upravna doktrina nije teorija i nema znanstvene ambicije.
Njezin je horizont upravna praksa, koju nastoji unaprijediti. Cit. prema Kopri¢, L., — Musa, A., — Lali¢ Novak,
G.: Europski upravni prostor, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2012,, str. 126. — 127

10) Tako Krbek konstatira da je “suvremena teorija daleko od jednodusnosti u zaokruZivanju pojma
upravnog akta u njegovu tehnickom i specificnom smislu” (Krbek, L: op.cit., str. 16) a Ivancevi¢ da “teorija nije
dosad uspjela razviti nikakvu opce prihvatljivu definiciju upravnog akta ... teoretske definicije nisu jedinstvene,
a kad uz to jos i legislativa odnosno pravna praksa idu svojim putovima, éini se jedva savladivim napor da se
dode do sveobuhvatno korektne i upotrebljive pozitivisticke konstrukcije pravnog pojma upravnog akta” (
Navedeno prema Ivancevi¢, V.: Institucije upravnog prava, Zagreb,1983., str. 231, 232.)

11) Tako npr. u frnacuskoj teoriji Walline istice da je upravni akt, akt upravne vlasti ili, iznimno,
privatnih osoba s povlasticama javne vlasti, podoban za izvrienje zakona. Walline, M.: Droit administratif, 9-e
édition, Paris, 1963, str. 434.;Laubadeére polazi u odredivanju pojma upravnog akta od tradicionalne podjele
drzavnih funkcija na zakonodavnu, izvrénu ili upravnu i sudsku, koje se izrazavaju pripadajuéim aktima:
zakonodavnim, upravnim i sudskim. Ovaj autor smatra da su razlike izmedu tih akata, formalne i materijalne.
U tom smislu upravni akt definira kao “akt upravne vlasti koji se odnosi na pojedinca (akt uvjet ili subjektivni
akt)” Laubadére, A. D.: Manuel de droit administratif, Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence,
1955, str. 179.

U domacoj teoriji primjerice Krbek definira upravni akt kao “autoritativno odlucenje radi izazivanja
neposrednog pravnog efekta u pravima i duznostima fizickih i kolektivnih lica za konkretni slu¢aj na podrucju
upravne djelatnosti’, ( Krbek, L: Upravni akt, JAZU, Zagreb, 1960, str. 16.). a Borkovi¢ kao “pravni akt kojim
se u slucajevima predvidenim u pravnoj normi, od strane drzavnih organa odnosno pravnih osoba koje
imaju javne ovlasti, na autoritativan i jednostran nacin odlucuje o pravima i obvezama pojedinih subjekata
u konkretnoj upravnoj stvari. ( Borkovi¢, L: op.cit., str. 328.) . O pojmu upravnog akta, njegovim bitnim
obiljezjima i elementima vi$e vidi: Krijan, P.: Upravni postupak i upravni spor, Mostar, 1998, str. 121; Krijan,
P: Pojam upravnog akta, Informator br. 5010 od 13. 3. 2002.godine i Elementi upravnog akta, Informator
br. 5011 od 16. 3. 2002. Godine; Dedi¢, S.: Upravno pravo Bosne i Hercegovine, Biha¢ / Sarajevo, 2001., str.
239.-240.

12) Vidi: ¢lanak 8. ZUS-a BiH (“Sluzbeni glasnik BiH’, broj 19/02); ¢lanak 8.ZUS-a F BiH (Sluzbene
novine Federacije BiH, br. 9/05); ¢lanak 7. ZUS-a RS (“Sluzbeni glasnik RS’, broj 12/94). i élanak 6. ZUS-a BD
BiH (“Sluzbeni glasnik BD BiH’, broj 4/00 i 1/01).

13) T u usporednom pravu se rijetko u zakonskim tekstovima daje definicija upravnog akta. Tako
na primjer francusko pravo ne poznaje kodificirani upravni postupak, a ni bilo kakvu zakonsku definiciju
upravnog akta. U pravnoj doktrini izraz acte administratif ima u najvecem broju sluéajeva dva znacenja.
Prema jednom znacenju acte administratif je acte relevant du droit administratif i obuhvaca i jednostrane
upravne akte i upravne ugovore. Prema drugom znacenju, koje je danas zastupljenije u francuskoj pravnoj
doktrini, acte administratif je a.a. inilateraux — pravni pojedinacan jednostrano-autoritativan akt, koji ima
svojstvo izvréne odluke (la décision exécutoire). Vidi Rivero, ].: Droit administratif, Paris, 1980., str. 90-92.
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njegove bitne elemente (nadleznost, formu, osnovna pravila postupka, svrhu i materi-
jalnopravna pitanja). U drugom slu¢aju uprava i sama stvara apstraktna pravna pravila
opée obveznosti, tako da se tu, s obzirom na nacelo zakonitosti, postavljaju dva osnov-
na pitanja: prvo, kada ona to smije ¢initi i drugo, kakvu djelotvornost ima takva norma
prema svom vlastitom donosiocu. Opéenormativni akt je generalno i apstraktno pravno
pravilo koje vrijedi za neodreden broj slu¢ajeva.'* Upravni akt se, s druge strane, odnosi
na konkretan'® slué¢aj.’ Njime se zasniva pravni, tj. upravnopravni odnos."” To pojmov-
no razlikovanje isklju¢uje moguénost opéenormativnog akta za pojedini slucaj.'* Uprav-
nom i opéenormativnom aktu zajedni¢ka je upravna vlast koja je donositelj obaju akata.
Opéenormativni akt se podudara sa zakonom u svojoj apstraktnosti, a s upravnim ak-
tom u tome §to je donositelj beziznimno upravna vlast koja je opéenormativnim aktom
i sama vezana. Iako opéenormativni akt i upravni akt donosi upravna vlast, unutar nje
u pravilu ih donose hijerarhijski razli¢ita upravna tijela. Daljnja razlika je u propisima
koji predvidaju njihovo donosenje, a sve to utjece na nacin provedbe kontrole zakoni-
tosti upravnog i opéenormativnog akta.'” Prema opéenormativnom aktu uprave, nacelo
zakonitosti djeluje u dva smjera: egzistencijskom, zbog toga $to taj akt ne moze biti do-
nesen bez odgovarajuée prethodne ovlasti kojom se njegovu donosiocu otvara nadlez-
nost, i sadrZajnom tako $to taj akt smije imati samo onaj sadrzaj koji mu odreduje od-
nosno dopusta zakon.

2. Slucajevi nezakonitosti
2.1. Nenadleznost

Kad drzavno tijelo rjesava stvari za koje nije pravnom normom ovlasteno, odnosno
kad se uzdrzava od rje$avanja predmeta za koje je pravnom normom ovlasteno, ¢ini po-

i dalje ; Eisenmann, Ch.: Cours de droit administratif, Paris, 1983., str. 678-681. I u njemaékom pravnom
sustavu, zakonodavac govoreéi o upravnim aktima radije upotrebljava nazive: rjeSenje (Entscheidung), nalog
(Anordnung), naredba (Verfiigung), odluka (Bescheid), odobrenje (Genehmigung), odbijanje (Versagung),
konstatacija (Feststellung) i sli¢no. Vidi Forsthoff, E.: Traite de droit administratif allemand, Bruxelles, 1969.,
str. 310. Prijevod pojedinih naziva upravnih akata treba uzeti uvjetno, jer su to po nadem misljenju izrazi koji
su najvise odgovarali njemackim izvorima. Isto tako i u Austriji se termin “upravni akt” podveo podjed'msﬁ/en
naziv — “odluka” (“Bescheid”) Adamovich, L. K. — Funk, B. C.: Algemeines Verwaltungsrecht, Wien —New
York ,1980., str.214, a u angglosaksonskom pravu upravni akt oznacava razli¢ite odluke uprave : pravila (rule),
dozvola (licence) i naredba ili rjedenje (order). “Administrative act” oznacava u anglosaksonskim zemljama
djelatnost uprave uopée, cjelokupan njezin rad, pa ¢ak i propis koji se odnosi na upravu. Wade, H-W.R.:
Administrative law, Oxford, 1961, str. 37.; Wade, E.C.S.-Phillips, G.G.: Constitutional law, London, 1960, str.
586.

14) ,Generalnost nekog propisa znaéi samo da on moZe, danas — sutra, obuhvatiti svaki pojedini slucaj,
pri kome ¢e nastupiti od njega predvidena pravna situacija. Apstraktnost znaci da se ona ne odnosi na neke
konkretne, ma i neodredene sluéajeve, veé zamiglja posve apstraktno” (Krbek, L: Sudska kontrola naredbe,
Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti, Tisak zaklade tiskare Narodnih novina,1939,, str. 12.)

15) Upravni akt moZe biti i generalan, ali nikada apstraktan (Krbek, I.: Diskreciona ocjena, Tisak
nadbiskupske tiskare, Zagreb, 1937., str. 195.

16) Krbek, Sudska kontrola .. op.cit., str. 11. — 12.
17) Borkovié, I.: op.cit., str. 63

18) Krbek, Ivo, Upravno pravo, L. knjiga, Uvodna i osnovna pitanja, Tisak i naklada jugoslavenske
$tampe, Zagreb 1929, str. 106

19) Krbek, Sudska kontrola ... op.cit., str. 12. — 15
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sebnu vrstu nezakonitosti — nenadleznost.”® Pravila o nadleznosti su ius cogens.?' Nad-
leznost predstavlja pravo odredenog tijela drzavne uprave (ili nekog drugog tijela) da
postupa u odredenoj upravnoj stvari ali i njegovu duznost postupati uvijek kada je rije¢
o stvari za koju je nadlezno®.

Nenadleznost se moZe javiti kao stvarna nenadleZnost do koje dolazi ukoliko do-
nositelj akta pravnom normom nije bio ovlasten na djelovanje za odredeni krug poslo-
va i kao mjesna nenadleZnost do koje dolazi ako donositelj akta nije bio ovlasten za po-
stupanje na odredenom teritoriju®. Stvarna nadleznost u upravnom postupku odreduje
se propisima, najcesce zakonima koji reguliraju odredenu upravnu materiju ili cijelu
upravnu oblast. Drugim rije¢ima, stvarna nadleznost se utvrduje materijalnim propisi-
ma iz odredene upravne materije odnosno oblasti.** Reguliranje pitanja stvarne nadlez-
nosti ne mora biti samo predmet razrade u materijalnim propisima, nego se ono moze
urediti i propisima o pojedinim vrstama tijela, pa i u organizacijskim propisima®. Mje-
sna nadleznost utvrduje se propisima o politi¢ko-teritorijalnoj podjeli, kao i propisima
o radu pojedinih tijela ili sluzbi. Ako posebnim propisima nije drukéije odredeno, odre-
duje se na sljedeci nacin®:

1. ustvarima koje se odnose na nekretninu — prema mjestu gdje se nekretnina na-

lazi;

2. ustvarima koje se odnose na djelatnost nekog drzavnog tijela, ustanove ili dru-
ge pravne osobe — prema mjestu njihova sjedista, u stvarima koje se odnose na
djelatnost poslovnih jedinica ustanova i drugih pravnih osoba, nadleznost se
odreduje prema sjedistu poslovne jedinice;

3. ustvarima koje se odnose na vodenje radnje ili na profesionalnu djelatnost po-
jedinih osoba koja se obavlja ili se ima obavljati u odredenom mjestu — prema
sjediétu radnje, tj. mjestu gdje se djelatnost obavlja;

20) Borkovié, I.: op.cit., str.73.

21) Detaljnije o pojmu i zna¢aju nadleznosti u: Kamari¢, M. — Festi¢, L: op. cit., str. 275.-283. Dedi¢, S.:
op. cit,, str. 55.-70.

22) U hrvatskoj se upravnoj i upravno-pravnoj terminologiji, ba§ kao i posebice, u njemackoj
terminologiji, prilicno o$tro razlikuje “nadleznost” (compétence, Zustdndigkeit) javno-pravnog tijela, od
njegovog “djelokruga” (ensemble dattributions, Wirkungskreis). U tom smislu rijec¢i, nadleznost bi znaéila
ovlast i duznost postupanja javno-pravnog tijela u odredenoj upravnoj stvari, a djelokrug bi znacio ukupnost
poslova i duZnosti javno-pravnog tijela. Babac, B.: Upravno pravo, Odabrana poglavlja iz teorije i praxisa,
Osijek, str. 441.

23) “Pod nenadleZnost ne ide, strogo teoretski uzevéi slucaj, kada sluzbeno lice, koje donosi akt, nema za
to potrebnih li¢nih kvalifikacija ili slu¢aj, kada donese akt sluzbenik, koji se radi izvjesnih li¢nih odnosa trebao
iskljuciti od rada u doti¢noj stvari, ili slu¢aj, kada je kolegijalni organ, koji donosi neki akt, bio nepravilno
sastavljen, pa je ipak donio taj akt. To su sve vazne formalne i procesne grijeske, ali nisu povrede nadleznosti””
Krbek, I.: Upravno pravo FNR], I knjiga, Beograd, 1955., str.167.

24) Najtezi oblik stvarne nenadleznosti u francuskom pravu je uzurpacija nadleznosti (usurpation
des fonctions administrative) do koje dolazi kada je akt izdan od strane privatne (a ne sluzbene) osobe.
Francuska doktrina takve akte naziva “pravno nepostojeéim” (actes administratifs inexistants). Vidi Jese, G.:
Cours de droit public, Paris, 1927, str.10., Delblond, A.: Lincopetence des autorites administratives dans la
jurisprudence du Conseil d’ Etat (these, dact), Paris, 1974., str. 180-188., Auby, J.M.-Drago, R.: Traité de droit
administratif, I1I, Paris, 1962., str.548-553., Rivero, J.: Droit administratif, Paris, 1980., str.253.

25) Prema sudskoj praksi: Stvarna nadleznost tijela za rjeSavanje u upravnim stvarima odreduje se
prvenstveno materijalnim propisima, tj. onima kojima se ureduje odredena upravna materija, a u slu¢aju da
materijalnim propisom nije izri¢ito odredena stvarna nadleznost, treba prema propisima o organizaciji tijela,
s obzirom na prirodu upravne stvari, utvrditi koje je tijelo stvarno nadlezno (VS], U-1174/58 od 12. IV. 1958.).

26) Krijan, P:Upravni postupak ... op.cit., str. 40.




26 Snjezana Pehar, Zlatko Brki¢: Nacelo zakenitosti u djelovanju uprave
Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveuéilista u Mostaru, br. XXIV. - XXV, 2016. - 2017. g, str. 21. - 37.

4. U ostalim stvarima — prema prebivaliftu stranke”/*; kad ima vise stranaka,
nadleznost se odreduje prema stranci kojoj je zahtjev upravljen; ako stranka
nema prebivali$te u federaciji, nadleznost se odreduje prema mjestu njenog bo-
raviita, a ako nema ni boravista prema mjestu njenog posljednjeg prebivalista,
odnosno boravista u Federaciji.

Ako se mjesna nadleznost ne moze odrediti ni na jedan od opisanih nacina, onda

se odreduje prema mjestu gdje je nastao povod za vodenje postupka. *

U stvarima koje se odnose na brod ili zrakoplov ili kojima je povod za vodenje po-
stupka nastao na brodu ili u zrakoplovu, mjesna se nadleznost odreduje prema mati¢noj
luci broda, odnosno mati¢nom pristanistu zrakoplova.*

Ako bi istovremeno bila mjesno nadlezna dva ili vi$e organa, nadlezan je onaj or-
gan koji je prvi pokrenuo postupak®(prior temporis), ali se mjesno nadlezni organi
mogu sporazumjeti koji ée od njih voditi postupak.’” Svaki mjesno nadlezni organ iz-
vréit ée na svom podrudju one radnje postupka koje ne trpe odlaganje. Organ koji je
pokrenuo postupak kao mjesno nadlezan zadrzava nadleznost i kad u toku postupka
nastupe okolnosti prema kojima bi bio mjesno nadlezan drugi organ. Organ koji je po-
krenuo postupak moze ustupiti predmet organu koji je prema novim okolnostima po-
stao mjesno nadlezan®, ako se time znatno olaksava postupak, narodito za stranku, npr.
ako bi stranka imala manje troskove.

Teorija, a nerijetko i zakonodavac odnosno sudska praksa u upravnim sporovi-
ma ne promatraju uvijek gregku u stvarnoj i mjesnoj nadleznosti podjednako. Ivancevi¢
kaze: “Nije lako naprecac re¢i zbog Cega, ali je ¢injenica da se na stvarnu nenadleZnost
gleda obi¢no kao na tezu gresku od mjesne nenadleznosti”. Osobito teskom greskom
stvarne nadleznosti smatra se slu¢aj dono$enja upravnog akta u stvarima iz sudske nad-
leznosti §to dovodi do apsolutne nenadleznosti koja za posljedicu ima nistavost uprav-
nog akta. Jednako teskom greskom stvarne nadleznosti smatra se i donosenje upravnog

27) Kada se radi o stranci fizickoj osobi pod ,prebivalistem” treba smatrati mjesto u kojem se gradanin
nastanio s namjerom da u njemu stalno Zivi, a pod ,boravistem” mjesto u kojem gradanin privremeno Zivi.

28) Prema sudskoj praksi: Za razrez poreza od obavljanja prijevoznicke djelatnosti mjesno je nadlezan
porezni organ one opéine koja je izdala poreskom obvezniku odobrenje za obavljanje te djelatnosti, jer je
zakonski uvjet za dobivanje tog odobrenja prebivaliite na podrucju te opéine. (Presuda: Us — 4832/84 od 13.
12. 1984. godine)

Ako osoba ima fakti¢ko prebivaliste na jednom podruéju, a prijavi prebivaliste na drugom podrygju, za
naplatu poreza na promet motornog vozila u takvom slu¢aju mjesno je nadlezan organ na ¢ijem podFi€ju ta
osoba fakticki zivi. (Presuda: Urs — 30/79 od 12.12.1979. godine)

29) Prema sudskoj praksi: Za pruzanje zastite djetetu nepoznatih roditelja, napustenom u vlaku,
nadlezan je organ za socijalnu zastitu u mjestu gdje je nastao povod za vodenje postupka, tj. U mjestu gdje je
dijete ostavljeno u vlaku, a ne u mjestu u kojem je dijete nadeno. (Presuda: U — 8069/70 od 18. 2. 1971. godine)

30) Krijan, P: Upravni postupak... op.cit., str. 52.

31) Prema sudskoj praksi: Kada se nekretnina zbog koje se pokrece upravni postupak nalazi na podrucju
dviju republika, pa nema sporazuma izmedu stvarno nadleznih organa koji ce voditi postupak, mjesno je
nadlezan onaj organ kaji je prvi pokrenuo upravni postupak. (Presuda: Ur — 62/63 od 6. 2. 1963. godine)

32) Npr. kada se radi o upravnoj stvari koja se odnosi na nekretnine koje su na podrudju dvije Zupanije.
U takvom sluéaju, kada ima vide mjesno nadleznih organa, svaki od tih organa duzan je na svom podruéju
obaviti one radnje postupka koje ne trpe odlaganje (obaviti uvidaj, saslusati svjedoke i sli¢no), te spise o tome
dostaviti organu koji ¢e voditi postupak.

33) Prema sudskoj praksi: Za rjesavanje o zalbi nisu nadlezni organi koji su bili za to nadleni u vrijeme
donogenja prvostupanjskog rjesenja, ve¢ organi koji su nadlezni u vrijeme donosenja rjeSenja o zalbi. (Presuda:
U — 5114/58 od 20. 9. 1958. godine)

34) Ivancevic, V.: op.cit., str.361.
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akta od strane nedrzavnog subjekta, tzv. slucaj uzurpacije vlasti, “grabljenja nadleznosti

anc. empiétement )” $to dovodi do apsolutne nistavosti upravnog akta. Do greske u
nadleznosti moze dodi i slucaju tzv. paralelizma nadleznosti. Tu se radi o tome da o istoj
upravnoj stvari mogu odluéivati dva tijela hijerarhijski povezana kao nizi i visi. Taj bi pa-
ralelizam bio karakteristican u podru¢ju stvarne nadleznosti, ali je prisutan i u podrudju
mjesne nadleznosti. Uklanja se primjenom pravila prior temporis, odnosno nadlezno je
onotijelo koje je prvo zapocelo postupak. Zakonodavac predvida razlicite legalne sluca-
jeve micanja nadleznosti, kao $to su npr. delegacija, supstitucija i slicno. Kod svakog od
ovih pojedinih na¢ina micanja nadleznosti moze do¢i do greske koja ce rezultirati neza-
konito$¢u upravnog akta uslijed nenadleznosti.

2.2. Greska u proceduri i formi

Svaki je akt uprave podlozan izvjesnom “formalizmu” na taj nac¢in $to se mora do-
nijeti nakon propisane procedure i u odredenoj formi (obliku). Procedura se ti¢e razra-
de (elaboracije) akta, a forma je njena materijalna prezentacija. Pogreska u formi* na-
staje zbog nepoznavanja propisa koji za svaki akt utvrduju kako proceduru tako i oblik.
Korisnost pravila procedure je o¢ita, bilo da ona daju pojedincima garancije (prethod-
na istraga koja im omogucava da se iz njih ¢uje, javnost, pridrzavanje odredenih roko-
va, navodenje obrazlozenja itd.), bilo da ona omogucavaju upravi da donese rje$enje uz
potpuno poznavanje stvari (koristenje dokaznih sredstava, misljenje konzultativnih tije-
laitd.). Ipak, sva ova pravila nemaju istu vrijednost. [zmedu njih postoji hijerarhija, koja
ovisi ne samo o njihovom izvoru, prema tome da li ona proizlaze iz propisanog akta,
zakona, opceg nacela, ve¢ i o njihovoj stvarnoj efikasnosti. Sudska praksa odbija dakle
da podvrgne upravu paraliziraju¢em formalizmu, sankcioniranjem putem ponistavanja
zbog nepoznavanja bilo kojeg od ovih pravila. Ona pravi razliku medu njima, te samo
neke pogreske u formi predstavljaju nezakonitost. Da bi odlucila koje povrede forme
povla¢e ponistenje, sudska praksa razlikuje apsolutno bitne i relativno bitne gregke™.

Da li se u konkretnom sluc¢aju radi o apsolutno bitnim ili relativno bitnim greska-
ma ovisi o tomu je li ta povreda takve prirode da bi bila od odlu¢nog utjecaja na krajnju
odluku i volju donosioca te odluke.

Zakon o upravnom postupku (u daljem tekstu ZUP - Sluzbene novine F BiH, br.
2/98 i 48/99) ne odreduje koje se povrede pravila upravnog postupka imaju smatra-
ti apsolutno bitnim, a koje relativno bitnim povredama. Drugim rijecima, prema tom
Zakonu, ma koja i ma kakva povreda pravila upravnog postupka moze imati samo re-
lativno znacenje, naime ovisno o tomu je li ili nije imala odlucujudéi utjecaj na rjesenje
same stvari.

Jednu od bitnih povreda pravila upravnog postupka predstavlja nedostatak kvoru-
ma kod kolegijalnog tijela koje rjesava upravnu stvar. Naime, kada o upravnoj stvari rje-
$ava kolegijalno tijelo (povjerenstvo, komisija i sl.), ono moze rjesavati kad je prisutno
vise od polovice njegovih ¢lanova, a rjesenje donosi ve¢inom glasova prisutnih ¢lanova
ako zakonom ili drugim propisom nije odredena posebna veéina (¢lanak 200. stavak 2.

35) Berlia : Le vice de forme ,R.D.P,, Paris, 1940., str. 370.

36) Pogreske u formi akta Vedel dijeli na bitne (formies substantielles), koje vode ponistenju akta u
svakom slucaju i nebitne (formes non substantielles). Vedel, G.: op. cit, str. 576. Navedeno prema: Babac, B.:
op. cit., str. 438,
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ZUP-a). U nedostatku kvoruma postoji povreda pravila upravnog postupka koja rezul-
tira nezakonito§¢u upravnog akta.

Povredu pravila upravnog postupka predstavlja i povreda odredbi o izuzecu (¢la-
nak 42.-47. ZUP-a).?” Institut izuzeéa odnosi se na “sluzbenu osobu koja je ovladtena da
rje$ava ili da vrsi pojedine radnje u postupku” , s tim $to stranka ima pravo zahtijevati
izuzede, i to ili iz zakonom izrijekom navedenih razloga, odnosno razloga iz kojih se po
samom zakonu sluzbenu osobu mora izuzeti od rjeSavanja u odnosnoj upravnoj stvari
(obvezatno izuzece), ili pak zato $to ih zakon izrazava klauzulom “da postoje neke dru-
ge okolnosti koje dovode u sumnju nepristranost sluzbene osobe”* Vecina teoreticara
misli da je povreda obvezatnosti izuzeéa bitna procesna greska i ukoliko se ona ne bi ot-
klonila u zalbenom postupku kod drugostupanjskog tijela, moZe se iz tog razloga pobi-
jati upravni akt u upravnom sporu.

Zatim, povredu pravila postupka ¢ine i greske u vezi sa stranackom i procesnom
sposobnoscu, te legitimacijom®. Naime, da bi u upravnom postupku netko mogao ak-
tivno sudjelovati kao stranka svojim izjavama volje, potrebno je ispuniti sljedece uvjete:
prvo, da ima strana¢ku sposobnost, $to ¢e re¢i da moze biti nositelj prava i obveza pri-
znatih i odredenih upravnim procesnim pravom, drugo, da iz te sposobnosti moze pro-
izaci procesna sposobnost kao sposobnost samostalnog obavljanja radnji u postupku i
trece, da ima procesnu legitimaciju, $to znaci da postoji izvjesna veza odredene osobe
s predmetom o kojem se rje$ava u upravnom postupku (legitimatio ad causam). Uvijeti
za stranacko djelovanje &ine bitne procesne pretpostavke te je pravno neosnovano ne-
giranje bilo kojega od tih uvjeta bitna procesna greska zbog koje se upravni akt moze
staviti izvan snage.*

Nije se, takoder, postupilo po pravilima postupka ako tijelo nadlezno za prijem
podneska stranke propusti stranku upozoriti na nedostatke podneska koji mogu spri-
jeciti postupanje po podnesku ili je podnesak nerazumljiv odnosno nepotpun (¢lanak
67. ZUP-a), ako je dostavljanje pismena izvr$eno osobi koja sudjeluje u postupku sa su-
protnim interesima od osobe kojoj je dostavljanje trebalo biti izvreno (¢lanak 84. sta-
vak 3. ZUP-a), ako se upravna stvar rije$i po skrac¢enom postupku (¢lanak 139. ZUP-a)
umjesto nakon provodenja posebnog ispitnog postupka (¢lanak 140. ZUP-a), ako se ne
provede usmena rasprava kada je ona obvezna (¢lanak 147. ZUP-a), ako se donese pr-
vostupanjsko rjesenje bez suglasnosti, potvrde odobrenja ili misljenja drugog tijela, koje
je moralo biti pribavljeno (¢lanak 202. ZUP-a) i s1.* T

37) Prema sudskoj praksi: Uéinjena je povreda postupka kada ista osoba vodi i prvostupanjski i
drugostupanjski upravni postupak (Upravni sud BiH, U-460/81 od 18. IX. 1981.).

38) Zakon pravi, premda to nije i pojmovno-konceptualno izrazeno, razlikovanje izmedu “iskljucenja’
(administrator inhabilis), a to su oni slucajevi kada je izuzece obvezatno (taksitativno navedeni razlozi) i
“izuzecta” (administrator suspectus) u uzem smislu rijeéi, a to su oni slu¢ajevi koje zakon izrazava klauzulom “da
postoje neke druge okolnosti koje dovode u sumnju nepristranost sluzbene osobe”. Babac, B.: op.cit., str. 467.

39) Prema sudskoj praksi: Povrijedena su pravila postupka kada procesno nesposobnoj stranci nije
bio postavljen privremeni zastupnik u postupku oduzimanja neizgradenog gradevinskog zemljista (VSM,
U-1238/77 od 12. I11. 1978.).

40) Detaljnije w: Ivancevi¢, V.: op. cit., str. 385.-392.; Babac, B.: op. cit,, str. 467.-470.

41) Prema sudskoj praksi: Kada organ propusti u upravnom postupku pouciti stranku da postavi zahtjev
za priznavanje odredenih prava koja joj po zakonu pripadaju, time je u¢injena povreda postupka i zbog takvog
propusta moze se pobijati upravni akt (SVS, Uz-4834/58 od 20. IX. 1958.).

Nema povrede odredaba ZUP-a u slu¢aju kad je prvostupanjsko tijelo svoje rjeSenje dostavilo stranci
osobno, a ne punomoéniku — odvjetniku koji je stranku zastupao u upravnom spory, koji je prethodio
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Forma (oblik) akta je pisana a sastavni dijelovi su: uvod, dispozitiv, obrazloZenje i

otpis i pecat sluzbene osobe.

Nepotpunost nekog dijela rjesenja, kao i njegov pogre$an naziv, ne moraju uvijek
predstavljati takve povrede postupka zbog kojih se mora ponistiti rjesenje, npr. ako je
nepotpun uvod rjesenja, ako je rjeSenjem dan pogre$an naziv, pa je umjesto naziva rje-
genja stavljeno zakljucak i sL.**

Najceéce se kao bitni nedostatci koji sprecavaju ocjenu zakonitosti akta navode
greske u dispozitivu i obrazlozenju. Greka u dispozitivu upravnog akta je uvijek po svo-
joj naravi bitna jer ako je dispozitiv upravnog akta nepotpun (nejasan) ili je u proturjec-
nosti s obrazlozenjem onda e se uslijed toga veoma tesko modi prepoznati ono o ¢emu
je s tim aktom odluéeno, ili ¢e to biti potpuno nemogude pa se upravni akt koji sadrzi
takav nedostatak moze pobijati u upravnom sporu®. Dispozitiv je nepotpun ako se nji-
me nije odluilo o svim pitanjima o kojima je trebalo odluciti kao o glavnoj stvari o ko-
joj se vodi postupak, ako nisu naznacene stranke na koje odnosi, osobito kada se radi o
kontradiktornim stvarima, zatim ako je u njemu samo naznaceno da se zahtjev uvazava,
ali ne i §to se i kako se uvazava, a osobito se ima smatrati nepotpunim dispozitiv ako je
dvosmislen tako da ima dvoijbi je li stranci priznato neko pravo u cijelosti prema njezi-
nom zahtjevu ili je priznato djelomi¢no, ako je nejasna obveza stranke i s..* Postojanje
proturje¢nosti dispozitiva s obrazloZenjem najcesce je posljedica uzurbane, povr$ne ili
na sli¢an nacin nedovoljno brizljive konceptualne izrade akta i predstavlja nedostatak
upravnog akta, a sud ¢e u konkretnom slucaju ocjenjivati je li on takav da sprjecava ocje-
nu zakonitosti akta.

ObrazloZenje upravnog akta je takoder njegov vazan dio, osobito kada se rjesa-
va sloZenija upravna stvar, odnosno kada se stranci nalazu kakve obveze ili se zahtjev
stranke odbija®. Krbek je ustvrdio sljedece: “ObrazloZenje ima veliko prakticno zna-
Zenje: ono uévriéuje nacelo zakonitosti; prinuduje donosioca da temeljito promisli o
rjesenju koje ima donijeti; stranci daje uporite za opravdane pravne lijekove odnosno
uvjerenje da je rjesenje ispravno a pravni lijek bezizgledan; omogucuje laksu kontrolu
upravnog akta. ObrazloZenje pruza vazno i autenti¢no sredstvo za ispravno tumacenje
dispozitiva*. I Krileti¢ smatra obrazloZenje obvezatnim sastavnim dijelom rjesenja, i
to vrlo vaznim, “jer se njime utvrduje nacelo zakonitosti u donoSenju rjesenja, omogu-

donosenju tog rje$enja (Vrhovni sud BiH, U-2052/69 od 28. V. 1970.). U¢injena je bitna povreda upravnog
postupka kada nije odrzana usmena rasprava u slucajevima kada se ona mora po ZUP-u odrzati i kada stranci
nije omoguéeno aktivno sudjelovanje u ispitnom postupku (Vrhovni sud BiH, Uz-160/83 od 23. XIL. 1983.).

42) Prema sudskoj praksi: Nije bitan nedostatak rje$enja $to mu nedostaje broj ili 5to je potpuno
naveden, jer taj nedostatak ne sprje¢ava sud da utvrdi njegovu identifikaciju i ocjenu zakonitosti (Vrhovni sud
F BiH, U-44/98 od 17. II. 1999.).

Pogre$no oznaceni ili neoznadeni datum u drugostupanjskom rjesenju ne predstavlja bitnu povredu
postupka zbog koje treba rjesenje ponistiti (Vrhovni sud F BiH, Uvl-19/97 od 13. 1. 2000.).

43) Prema sudskoj praksi: Rjesenje doneseno u upravnom postupku mora sadrzavati dispozitiv kojim
se odredenoj osobi na jasan i odreden naéin priznaje neko pravo ili nalaze izvrienje neke obveze, ili se pak
utvrduje prestanak odredenog prava, a ako nema takvog dispozitiva to je bitan nedostatak koji sprjecava
ocjenu zakonitosti tog rje$enja (SVS, Uz-674/60 od 26. I1. 1960.).

44) Prema sudskoj praksi: Dispozitiv rje$enja nije jasan ako se njegov sadrzaj moZe ustanoviti samo na
posredan nacin (VSS, U-1121/79 od 27. X1. 1979.).

45) Prema sudskoj praksi: Rje$enje mora biti obrazloZeno, narocito kada se stranci nalaZe kakva obveza,
jer bez obrazlozenja nije moguce cijeniti pravilnost utvrdenog ¢injeni¢nog stanja niti zakonitost osporenog
rjedenja (SVS, U2-626/53 od 16. VI. 1953.).

46) Krbek, L: Upravni akt, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 1957., str. 39
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¢uje laksa kontrola itd””. U slu¢aju da upravni akt nema uopce obrazlozenje ili je ono
nepotpuno ili nejasno moze se iz tog razloga takav upravni akt pobijati u upravnom spo-
ru. Ako zakon izrijekom ne oslobada donositelja akta od duznosti da ga obrazlozi, akt u
kojem je izostavljeno obrazlozenje sadrzi nedostatak koji sprjecava ocjenu njegove za-
konitosti, te se iz tog razloga moze pobijati pravnim lijekovima. Nepotpunost obrazlo-
Zenja prvenstveno pokriva podrugje ¢injenica koje su od pravne vaznosti kao fakti¢ni i
pravni momenti. Nepotpunost postoji kad nadlezno tijelo odbije zahtjev stranke na na-
¢in $to je izvedene dokaze pogreéno ocijenilo, $to je nepotpuno utvrdilo ¢injenice, $to
je glede ¢injeni¢nog stanja izvelo pogre$ne zakljucke i sl. Medvedovi¢ smatra da su ra-
zlozi neobrazlaganja rjeSenja u nasoj upravnoj praksi naj¢esce neznanje, indolentnost,
ignoriranje prava stranke, navodna zastita nekog “videg interesa’; namjera da se stranci
i nadzornom tijelu odnosno sudu oteza ili onemogu¢i ocjena zakonitosti rjesenja itd.
Za institut obrazlozZenja osobito su bili i ostali pogubni razliciti obrasci koji su u nekim
upravnim podrudjima izradeni i prilagodeni za automatsku ili elektroni¢ku obradu, jer
se kod njih mijenjaju podaci o stranci i predmetu postupka samo u dispozitivu, dok je
obrazloZenje unificirano i bezli¢no, kao npr. u poreznim stvarima, komunalnoj nakna-
di, vodnoj naknadi itd.*

Specifi¢an problem nepotpunog obrazlozenja nastaje u svezi s diskrecijskom ocje-
nom. U obrazlozenju rjesenja koje tijelo donese na temelju slobodne ocjene, duzan je
navesti propis koji mu daje ovlast da diskrecijski rje$ava u upravnoj stvari i izloziti razlo-
ge kojima se rukovodio pri dono$enju odluke kakva je u dispozitivu rjedenja (¢lanak 207.
stavak 3. ZUP-a). Narocita greska obrazlozenja moze se sastojati u izno$enju fingiranih
(izmisljenih) razloga, $to je osobito Cest problem kod upravnih akata s diskrecijskom
ocjenom gdje se daje puno obrazloZenje, ali ne s pravim razlogom.*

2.3. Materijalna povreda zakona

Povreda materijalnog propisa predstavlja kréenje odredenog naredenja, zabrane ili
dopustenja od strane nekog pravnog subjekta koji se ponasa na nacin protivan onomu
koji je propisan pravnom normom?®. Broj i raznovrsnost mogucih povreda materijal-
nog propisa je teorijski i prakti¢no neograni¢en®. Ipak teorija i praksa upravnog prava
nastoje te povrede smisleno grupirati. Krbek navodi da se materijalna povreda zakona
(pravnog propisa) moze sastojati u tome: &

47) Krileti¢, M.: Zalba u poreznim stvarima, Pravo i porezi, god. 4., br. 3. 1997., str. 46,

48) Medvedovi¢, D.: Aktualna pitanja primjene Zakona o opéem upravnom postupku, Pravo u
gospodarstvu, god. 43, sv. 6, 2004., str.289

49) Usp.: Ivancevi¢, V.: op. cit., str. 379.
50) Babac, B.: op. cit., str. 445.

51) Vedel moguce povrede zakona svrstava u tri skupine: a) odbijanje nadleznog tijela da primjeni zakon
za koji znade da bi ga morao primijeniti u pojedinac¢noj upravnoj stvari (refus dapplication de la loi); b)
greska u tumadenju prava (erreur de droit); neto¢nost ¢injeni¢nih razloga (inexactitude de faits); Vedel, G.: op.
cit., str. 584.-596. Rivero u povrede materijalnog sadrZaja zakona ubraja sve ono §to ne pripada povredama
pravila o nadleznosti, pravila o obliku i postupku, kao i o svrsi akta, sto znaci da bi obuhvacala samo povrede
koje se ticu sadrzaja akta te c¢injeni¢nih i pravnih razloga s kojim se takav akt utemeljuje. Rivero razlikuje:
a) izravnu povredu materijalnog sadrzaja zakona — kakva postoji kada upravni akt ide mimo pravne norme
kao da ona uopde ne postoji; b) pogreéno tumacdenje materijalnog propisa; ¢) ¢injeni¢nu zabludu (eror facti)
koja prouzrokuje materijalnu nezakonitost; d) nedostatak legalne osnove tj. kada donositelj akta uzima kao
materijalnopravnu osnovu odlu¢ivanja propis koji se ne moze primijeniti na konkretan slu¢aj. Navedeno
prema: Ivancevi¢, V.: op. cit., str. 450.-451.;Usporedi: Babac, B.: op. cit., str. 445.-446
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a) sto nadlezno tijelo uprave uopée ne uzme u obzir odredeni propis (iz neznanja
ili namjerno, nehotice ili hotimice) koji bi inace trebalo primijeniti, odnosno
primjeni (ili izmisli) propis koji se ne bi smio primijeniti, i

b) $to uzme u obzir propis koji odgovara konkretnom slu¢aju, ali ga pogresno pro-

tumaci.’*

O povredi materijalnog prava moze se raditi u slucaju da je odluka o upravnoj stva-
ri donesena arbitrarno, dakle bez primjene materijalnopravne norme kojom se ureduje
situacija koja odgovara utvrdenom ¢injeni¢nom stanju. Ce$éi ¢e biti slu¢aj da na utvr-
deno ¢injenicno stanje nije primijenjena odgovarajuéa materijalnopravna norma, bilo
da je primjenjena materijalnopravna norma koja je prestala vaziti, ili koja jos ne vazi.
Najcesci slu¢aj pogresne primjene materijalnog propisa ili njegove odredbe bit ¢e ne-
pravilno tumacenje norme koja je primijenjena, odnosno norma je pravilno izabrana te
upravo odgovara ¢injeni¢nom stanju koje treba podvesti pod tu normu kao apstraktno
pravilo, ali je pri trazenju sadrzaja i smisla norme doslo do pogreske, pa je ta norma po-
gresno interpretirana.®

Sasvim osobit oblik pogre$ne primjene materijalnog prava postoji u situaciji kada
je primjenjen zakon koji je u neskladu s ustavom ili podzakonski propis koji nije u skla-
du s ustavom i zakonom. Sudovi pritom trebaju izvréiti ekscepciju ilegalnosti te pokre-
nuti postupak pred nadleznim sudom®.

52) Krbek, L.: Upravno pravo FNR], op. cit., str. 168. I suvremeni teoretic¢ari upravnog prava preuzimaju
Krbekovu dvodiobu povreda materijalnog prava. Tako Dedi¢ povrede materijalnog prava razvrstava u: “I)
povrede teksta pravnog propisa (neposredna povreda i posredna povreda pravnog propisa); 2) pogreino
tumacenje ili pogreéna primjena pravnog propisa (propis nije primijenjen, primijenjen je propis koji se
odnosi na konkretan slucaj, pogresno je utvrden smisao propisa koji je primijenjen)”. Dedic¢, S.: Upravno
procesno pravo, Bihaé/Sarajevo, 2001., str. 280. Kamari¢ i Festi¢ kao povrede materijalnog zakona navode:*1.
neprimjenjivanje odgovarajuceg propisa za rjesavanje stvari u konkretnom slu¢aju. Ovdje spada i dono$enje
akta bez oslonca na bilo kakav propis (mada se to u praksi rijetko dogada); 2. pogre$no tumacenje sadrzaja
ina¢e odgovarajuceg materijalnog propisa. U konkretnom slucaju primijenjen je, dakle, propis koji odgovara,
ali nije primijenjen pravilno jer je organ pogresno shvatio sadrzaj i smisao odnosnog materijalnog propisa.”
Kamari¢, M. — Festi¢, L. : Upravno pravo, Sarajevo, 2004., str. 493.

53) Dakako, do pogreinog tumacenja normi doci ¢e ¢esce u slucajevima kada su one nejasne, kada
postoje medusobne proturjeénosti, kada vise odredaba zajednicki ¢ine apstraktno vrelo za konkretan slucaj
i sl. Pritom valja uzeti u obzir izgradena pravila o interpretaciji pravnih propisa (interpretativne tehnike),
pomagati se tumacenjima odnosno pravnim shvacanjima zauzetim u dosljednoj sudskoj praksi i konzultirati
pravnu znanstvenu i stru¢nu knjizevnost. Vidi: Jurié¢-Knezevi¢, D.: Povreda materijalnoga prava kao razlog
nezakonitosti upravnog akta, http://www.upravnisudrh.hr/praksanov/povmatprava.htm

54) Odlu¢ujuéi o zakonitosti pojedina¢nog upravnog akta s gledista povrede materijalnog prava sud je
duZan, neovisno o traZenju tuzitelja, ispitati je li primijenjena niza pravna norma u suglasnosti s Ustavom,
odnosno s Ustavom i zakonom (ako se radi o drugom propisu). Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske (“Narodne novine', broj 49/02 — prociécéeni tekst) predvida da ¢e sud kada utvrdi da zakon koji bi
trebalo primijeniti odnosno pojedina njegova odredba nije suglasna s Ustavom zastati s postupkom, a ako
utvrdi da drugi propis odnosno pojedina njegova odredba nisu suglasni s Ustavom i zakonom, na konkretan
slu¢aj ¢e neposredno primijeniti zakon, a i u jednom i u drugom slucaju podnijet ¢e Ustavnom sudu zahtjev
kojim se pokrece postupak ocjene suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti drugih propisa s Ustavom i
zakonom.Pravo i obveza suda na neposrednu primjenu ekscepcije ilegalnosti i neposredno pokretanje
ustavno-sudskog postupka dobro je sustavno rjesenje, za razliku od ranijega (prema ¢lanku 24. stavku 3.
Zakona o sudovima — “Narodne novine’, broj 3/94 i 100/96) kada je sud nakon primjene podzakonskog
propisa bio duzan o tomu izvijestiti Vrhovni sud Republike Hrvatske, a nedostajala je obveza tog suda da se
primljenom izvjeséu o ekscepciji na bilo koji na¢in izjasni. Vidi: Juri¢-KneZevi¢, D.: Povreda materijalnoga
prava kao razlog nezakonitosti upravnog akta, http://www.upravnisudrh.hr/praksanov/povmatprava.htm
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2.4. Greska u ¢injeni¢nom stanju

Greska u ¢injeni¢nom stanju postoji ako u upravnom postupku koji prethodi do-
noSenju upravnog akta ¢injeni¢no stanje nije potpuno i pravilno utvrdeno, ili ako je iz
utvrdenih ¢injenica izveden nepravilan zaklju¢ak u pogledu ¢injeni¢nog stanja. Naime,
upravni akt kao instrument primjene apstraktne pravne norme na konkretan drustveni
sludaj ne moZe biti zakonito donesen ne prethodi li njegovu donosenju postupak utvr-
divanja ¢injenica i okolnosti od znacenja za rjeSavanje upravne stvari (pravno relevan-
tno ¢injeni¢no stanje). Koje su relevantne ¢injenice $to se u postupku moraju pravil-
no utvrditi ovisi o materijalnopravnim odredbama temeljem kojih se stvar rje$ava i u
svjetlu kojih se utvrduje i sama stranacka legitimacija, te uvjeti o kojima ovisi donose-
nje konkretnog bilo konstitutivnog bilo deklaratornog upravnog akta. Cinjeni¢no stanje
“nije potpuno” utvrdeno onda kada u upravnom postupku nisu utvrdene “sve ¢injenice i
okolnosti koje su znacajne za rjesenje” (¢lanak 133. stavak 1. ZUP-a). Cinjeni¢no stanje
“nije pravilno” utvrdeno onda kada u upravnom postupku nisu to¢no utvrdeni podaci
koji su bitni za pravo stanje stvari (¢lanak 7. ZUP-a).

Iz utvrdenih ¢injenica u upravnom postupku izveden je “nepravilan zaklju¢ak” o
¢injeni¢nom stanju onda kad je nadlezno tijelo iz tih ¢injenica ili samo nekih ¢injenica
pogresno izvelo zaklju¢ak o stanju stvari®.)

2.5 Greska u cilju i svrsi

Pravilno primjenjivati zakon znadi ostvariti njegovu svrhu, postizati onaj cilj koji
je pred o¢ima imao donosilac zakona u trenutku njegova stvaranja. Primjenjiva¢ zako-
na stoga mora i¢i prema cilju koji proizlazi iz zakona, te posti¢i svrhu koja je sadrzana u
intencijama njegova donosioca. Ispitivanje svrhe pravnog pravila, njegovo pravilno tu-
macenje i primjena u skladu sa ciljem radi kojeg je donesen, obveze su svakoga tko pri-
mjenjuje pravne norme.*® Prema tome, nezakonitost postoji ako je akt uprave donesen
suprotno cilju i svrsi u kojoj je ta ovlast dana®.

U francuskom pravu se ovaj razlog za nezakonitost akata uprave oznacava izra-
zom détournement de pouvoir® kojim se oznacava situacija kad se ovlast izvrsava u
drugom cilju od onoga u kojemu je dana. Za razliku od pojedinca koji slobodn% bira

55) Krijan, P.: Komentar Zakona o upravnim sporovima Federacije Bosne i Hercegovine sa sudskom
praksom, Sarajevo, 2001., str., 112.

56) Borkovié L.: op. cit., str. 76.

57) “Pravo je sredstvo, a za svakim sredstvom stoji svrha. Uprava koja primjenjuje pravo i zbog toga
tumaéi pravne propise, mora u prvom redu da utvrdi smisao i cilj ili svrhu tih pravnih propisa. Neki je pravni
propis tek onda pravilno primijenjen, ako primjena odgovara njegovoj svrsi ili cilju. Zato moze nezakonitost
postojati u samom cilju ili svrsi, jer je uprava donijela odnosni akt s drugim ciljem ili s drugom svrhom,
nego $to je ima sam zakon. Tu se radi o zloupotrebi prava. Sva ovlad¢enja uprave usko su vezana s ciljem ili
svrhom odredenog upravnopravnog propisa, i uprava koja ide za drugim ciljem ili svrhom, prekoracuje svoja
ovlastenja i djeluje nezakonito.” Krbek, I.: Upravno pravo FNR], op. cit., str. 168.

58) U prevodenju tog izraza na naj jezik dolazi do pote$koca. Tako Krbek piuéi o nezakonitosti u cilju
u svrsi kaze da se tu radi o zloupotrebi prava. Popovic¢ govori o instituciji zloupotrebe ovlastenja, Ivancevi¢
o instituciji izvrtanja (izokretanja) ovlaitenja, a Borkovié se uopde distancirao od bilo kakvog prevodenja,
veé jednostavno pise o greski u cilju i svrsi pa ¢emo i mi u ovom radu prihvatiti taj termin. Usp.: Krbek, IL.:
Diskrecijska ocjena, op. cit., str. 452.; Popovié, S.: op. cit., str. 284.; Ivancevi¢, V.: op. cit,, str. 462. ; Borkovi¢,
L: op. cit., str. 68.




Snjezana Pehar, Zlatko Brki¢: Nacelo zakonitosti u djelovanju uprave 33
Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveudilidta u Mostaru, br. XXIV. - XXV, 2016. - 2017, g, str. 21. - 37.

cilj svojih akata, upravi je nametnut cilj kojem njena radnja mora teziti. Opéenito gle-
dajudi, uprava mora izvrsavati svoje nadleznosti u cilju zadovoljenja javnog interesa, a
u skladu sa op¢im pravnim principom. Stoga kada tijelo uprave pri donosenju uprav-
nog akta ima u vidu drugi cilj, a ne onaj koji je odreden objektivnim pravnim poretkom,
vréi prekoracenje ovlasti, odnosno iskrivljivanje cilja. “Dakle, znac¢ajka détournement je
u tome, 5to ovdje organ djeluje po drugim motivima, ide za drugim ciljem ili svrhom
negoli su oni, koje mu je zakon odredio. Obi¢na materijalna protivupravnost ¢ini neki
akt objektivno nevaljanim, bez obzira na subjektivne motive, kojima se njegov izdava¢
rukovodio; naprotiv karakteristi¢an i tipi¢an slucaj défournement ¢ini akt, koji je strogo
objektivno-pravno promatrano valjan, nevaljanim samo zbog ovog nezakonitog motiva
odnosno cilja, kojim se rukovodio njegov izdava¢. Pri ¢istom i tipi¢nom sluéaju détour-
nement ne bi se doti¢ni akt mogao pobijati, da nema ovog strogo unutragnjeg i subjek-
tivnog skretanja izdavaca akta od prave zakonske svrhe odnosno cilja”’*

Do zloupotrebe ovlasti, odnosno greske u cilju i svrsi, dolazi naj¢e$ée kada se do-
nositelj akta uprave rukovodi ciljem koji ne spada u opéi interes nego se on rukovodi
za nekim svojim, na primjer osobnim, politi¢ckim® ili ideoloskim ciljem. Dokazivanje
détournement de pouvoir nailazi na dvije poteskoce: odredivanje zakonskog cilja, kada
zakon to ne precizira i druga pote$koca se odnosi na polje dokaza. U tom smislu,Krbek
istice da su mnogi slucajevi koji se navode kao détournement obic¢ni slucajevi violation
de la loi i da je u praksi najteze sprovesti razgranicenje izmedu sluc¢ajeva détournement
iviolation de la loi.>'

Utvrdivanje cilja i svrhe mora biti prisutno i kad se u izvr§avanju pravnog pravila
donesu akti s slobodnom (diskrecijskom)® ocjenom®. Postoje slu¢ajevi kad donositel;
upravnog akta odlucuje na osnovi slobodne (diskrecijske) ocjene®. Slobodna (diskrecij-
ska) ocjena je ovlast dana donositelju upravnog akta da u rje$avanju konkretne uprav-
ne stvari izabere jednu od vise predlozenih mogu¢nosti koje pruza pravna norma a koje

59) Krbek, I.: Diskreciona ocjena, JAZU, Zagreb, 1937, str. 458.

60) Npr. u sluéaju R.v.Ealing LBC ex p. Times Newspapers Ltd. (1986.) odredena lokalna uprava nije iz
politickih razloga dopustila da se odredene novine nadu u javnoj knjiznici, jer su vlasnici navedenih novina
otpustili brojne radnike zbog njihova itrajka. Takvu je odluku sud ocijenio kao nezakonitu tj. ultra vires,
buduci da je odluka motivirana politickim razlozima, a trebala je biti motivirana zakonskom duznoscu da se
osigura cjelovita i djelotvorna usluga knjiznice. Wade W. — Forsyth, C.: Administrative Law, Seventh Edition,
Clarendon Press, Oxford, 1994., str. 407.

61) Krbek, I.: Diskreciona ocjena, op.cit., str. 457,

62) Prema sudskoj praksi: Za odlucivanje po slobodnoj (diskrecijskoj) ocjeni karakteristi¢no je da je
tijelu prepusteno da po svom nahodenju bira izmedu vise mogudih alternativa. (Presuda: U#- 274/53 od 10.
4.1953. godine)

: 63) Clanak 4. stavak 2. ZUP-a F BiH: , U/ upravnim stvarima u kofima je tijelo, odnosno institucija koja
ima javne ovlasti zakonom ili na zakonu zasnovanom propisu ovlasten da rjesava po slobodnoj ocjent, rjesenje
mora biti doneseno u granicama oviastenja i u skladu s ciljem s kojim je ovlastenje dano.

64) Vréenje diskrecijske ocjene pretpostavlja slobodu izbora izmedu dvije ili vige alternativa. U slucaju
da taj izbor ne bude slobodan, ve¢ na svojevrstan nacin iznuden, radi se o vréenju slobodne ocjene “po diktatu’,
a doneseni pravni akt se smatra u britanskom pravu ultra vires fj nezakonitim. Npr, u slu¢aju R.V. Stepney
Corporacion (1902.) lokalna je uprava bila duina isplatiti sluzbeniku odredenu naknadu za gubitak posla .
Umjesto da nadlezno tijelo samo odredi visinu naknade, zatrazilo je od Ministarstva financija (Treasury) da
ono odredi nacin na koji ¢e se u tom konkretnom slu¢aju obracunati visina takve naknade, sto je Ministarstvo
iu¢inilo. Tijelo lokalne uprave je, potom, samo primijenilo danu formulu. Sud je nasao da je takav akt ultra
vires jer je donositelj akta odlucivao “po diktatu” (acting under dictation), u ovom sluéaju onog tijela koje
odlu¢uje povodom Zalbe u drugom stupnju. Vidi Cane P: An Introduction to Administrative Law, Oxford,
University Press, New York, 1986., str. 70. i dalje.
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su sve pravno jednako vrijedne®®. Kada tijelo ima ovlast slobodnim (diskrecijskim) od-
lu¢ivanjem rje$avati upravnu stvar duzno je u tom odlucivanju kretati se u granicama
ovlasti i u skladu s ciljem u kojem mu je ta ovlast dana, a to zna¢i mora u tim granicama
odabrati svrhovito rjesenje kojim postize cilj odreden pravnom normom koja mu daje
takvu ovlast. To, dakle, nije odlucivanje po “slobodnoj volji’; ve¢ je to samo po slobodnoj
ocjeni izbor najprimjerenije odluke kojom se postize cilj odreden pravnom normom.*
Slobodna (diskrecijska) ocjena, dakle, ne znadi niti omogucava samovolju tijela (sluzbe-
ne osobe) u primjeni propisa u rjesavanju upravne stvari i donosenju upravnog akta, vec
znaéi njihovu duznost da pravilnim tumacenjem smisla i cilja odredaba propisa koje im
daju takvu ovlast, u konkretnoj situaciji slobodno biraju i odaberu svrhovito rjeSenje u
granicama propisane ovlasti. Osobito treba paziti da se razumije pravi smisao i cilj ta-
kve ovlasti u rje$avanju upravnih stvari koje zalaze u sferu ljudskih prava i sloboda, jer
se radi o upravnim predmetima kojima se u demokratskim drustvima mora u svakom
slu¢aju pridavati ve¢a pozornost i znacenje.

“Razlozi za povjeravanje ovlasti javnoj upravi da odlucuje prema diskrecijskoj
ocjeni mogu biti razli¢iti. Jednom, razlog moze biti Zelja zakonodavca da uprava elas-
tiéno djeluje prilagodavajuéi svoje odluke prilikama i okolnostima konkretnog slucaja,
odnosno njegova ocjena da bi detaljno propisivanje odluke koju uprava treba donijeti
moglo predstavljati ve¢u “nepravdu” nego bi u slucaju kad se odluka donosi prema dis-
krecijskoj ocjeni (sumum is suma injuria) . Drugi put, razlog za davanje upravi takve
ovlasti moze biti pravno tehni¢ka nemoguénost zakonodavca da unaprijed egzaktno i
temeljito normira sve pravne odnose u koje stupa uprava. Katkad razlog za ostavljanje
ovlasti na diskrecijsku ocjenu moze biti motiviran i politicki s nakanom ostavljanja ve-
¢ih ovlast izvrénim tijelima (egzekutivi)"®

Rjesavanje upravnih stvari na temelju slobodne ocjene uspostavlja se materijalnim
propisom. U pravilu takva se ovlast uspostavlja za rjeSavanje onih upravnih stvari koje
su po svojoj naravi takve da izbor rjesenja (odluke) ovisi o razli¢itim okolnostima koje
nije moguce jedinstveno propisati, pa je, stoga, potrebno u svakom pojedinom slucaju,
u sklopu propisane ovlasti i konkretnih okolnosti savjesno odabrati odgovarajuce rje-
senje koje najbolje odgovara za rje$avanje upravne stvari koja je predmet upravnog po-
stupka.®

Prilikom rje$avanja prema slobodnoj ocjeni, donositelj upravnog akta ogranicen je
osim nacelom zakonitosti jo$ i na¢elom svrhovitosti (oportuniteta). Nacelo zakomiftosti

65) Prema sudskoj praksi: Kod odlu¢ivanja pa slobodnoj (diskrecijskoj) ocjeni organu je prepusteno po
svom nahodenju da bira izmedu vise mogudih alternativa ( SVS, Uz-274/53 od 10.1V. 1953.).

66) Diskrecijska ocjena ne predstavlja apsolutnu slobodu, vec slobodu unutar pravom odredenih
granica. Nevezanost pravnom normom postoji samo u materijalnom, ali ne i u formalnom smislu. To znaci
da slobode izbora nema u pogledu nadleznosti, granica ovlastenja cilja materijalnopravnih uvjeta, pravila
postupka i utvrdivanja ¢injenica. Milkov, D.: Upravno pravo, Beograd, 1988, str. 27.

67) Aviani, D.: Diskrecijska ocjena u upravnom pravu nekih europskih drzava i Europske unije, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, br. 1-2., Split, 1998., str.177-196.

68) U vezi s tim, raniji Ustavni sud Bosne i Hercegovine je donio odluku koja glasi: “Propisivanje
odredaba kojima se organu uprave daju diskrecijska ovlastenja za rjesavanje u upravnim stvarima trebaju
u zakonodavstvu biti iznimna, a s gledista sadrzaja trebaju jasno odrediti sustinu cjelishodnosti koju treba
posti¢i u rje$avanju konkretnih situacija u upravnom postupku, kao i odrediti ako je to prema prirodi stvari
moguce, i odgovarajuce kriterije da se to postigne. Sve je to bitno za osiguranje ustavnog principa jednakosti
svakog pred zakonom i zakonitost donesenih upravnih akata na temelju diskrecijskih ovlastenja” (Odluka
objavljena u “Sluzbenom listu SR BiH', br. 2/91).
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Jodrazumijeva: prvo, tijelo koje odlucuje prema slobodnoj ocjeni mora za to zakonom
Biti ovlaiteno. Drugo, primjenjiva¢ pravnog pravila moze slobodno birati samo u okviru
alternativa koje disjunktivna pravna norma nudi za rje$enje konkretne stvari.

Nacelo svrhovitosti podrazumijeva da donositelj akta mora izabrati onu od po-
audenih alternativa koja je najprimjerenija konkretnom slucaju. U britanskom pravu
do zlouporaba diskrecijske ovlasti moZze do¢i vrienjem diskrecijske ocjene “po diktatu”
(acting under dictation)® ili jo§ ¢e$ce “nerazboritim” (unreasonable) vrienjem diskre-
cijske ocjene.” . .

Dakle, kada tijelo odlu¢uje u upravnim stvarima na temelju slobodne ocjene ono
ima pravo i duznost izmedu mogucih rjeSenja izabrati ono koje smatra svrhovitim za
postizanje cilja odredenog propisom kojim je takva ovlast dana, dok je u procesnom
smislu duzno u svemu ostalom pridrzavati se pravila upravnog postupka, te njegovo
rjesenje, nakon provedene zakonske procedure, mora imati odgovarajuce formalne i sa-
drzajne elemente. To su uvijek pravno vezani dijelovi upravnog akta u kome je sadrza-
na diskrecijska ocjena’™. Nezakonitost postoji ako je akt uprave donesen u drugom cilju,
odnosno u drugoj svrsi, nego $to je ona s obzirom na koju je imao biti donesen prema
objektivnom pravnom poretku, i takva nezakonitost predstavlja razlog zbog kojeg se taj
akt moze ponistiti, odnosno staviti izvan snage.

3. Zakljucak

Nacelo zakonitosti (Rule of law, Rechtsstaat, Etat de droit) je visezna¢an pojam na
kojem se temelji cjelokupni pravni sustav odredene drzave. Na nacionalnoj razini nace-
lo zakonitosti podrazumijeva da drzava, sve njene institucije i javnopravna tijela moraju
djelovati u skladu sa zakonom, odnosno sa upravno-pravnog gledista svako upravno po-
stupanje mora biti u skladu s pravnim propisima. Po strozem znacenju nacela zakonito-
sti “svalo djelovanje uprave mora biti utemeljeno na zakonu. Napose kad uprava donosi
pravni akt kojim rje$ava o konkretnoj pravnoj stvari, ona moze djelovati samo u grani-
cama zakonskog ovlastenja. Ili izrazeno u negativnoj formulaciji: ona ne moze djelovati

69) Vrienje diskrecijske ocjene pretpostavlja slobodu izbora izmedu dvije ili vide alternativa. U slucaju
da taj izbor ne bude slobodan, ve¢ na svojevrstan nacin iznuden, radi se o vrienju slobodne ocjene “po
diktatu’, a doneseni pravni akt se smatra ultra vires. Npr. u slu¢aju R.V. Stepney Corporacion (1902.) lokalna
je uprava bila duzna isplatiti sluzbeniku odredenu naknadu za gubitak posla . Umjesto da nadleino tijelo
samo odredi visinu naknade, zatrazilo je od Ministarstva financija (Treasury) da ono odredi nacin na koji ¢e
se u tom konkretnom slucaju obra¢unati visina takve naknade, $to je Ministarstvo i ucinilo. Tijelo lokalne
uprave je, potom, samo primijenilo danu formulu. Sud je nasao da je takav akt ultra vires jer je donositelj akta
odlucivao “po diktatu” (acting under dictation), u ovom sluéaju onog tijela koje odlu¢uje povodom zalbe u
drugom stupnju. Vidi Cane P.: An Introduction to Administrative Law, Oxford, University Press, New York,
1986., str. 70. i dalje.

70) “Pojam nerazboritosti jest glavni instrument koji upotrebljava sud kad obavlja kontrolu supstance
odluka uprave”” Cane P: op. cit., str. 81.

Odgovor na pitanje je li odredeno djelovanje uprave nerazborito, ovisi ponajprije o sudskoj interpretaciji
zakonskih normi koje daju ovlast na diskrecijsku ocjenu i uvjeta u kojima se takva ocjena vri. Nesumnjivo je
da mogucnost interpretacije jednog relativno neodredenog pojma, kao sto je pojam “unreasonable” koji datira
jos iz 16. stoljeca (Rooke’s Case, 1598), pruza sudu odredeni stupanj slobode. U slucaju Prescot v. Birmingham
Corporation (1955) je obradena odluka kojom je grad Birmingham dodijelio visegodiénjim umirovljenicima
besplatan javni prijevoz, $to je dovelo do znacajnih gubitaka gradskih prijevoznih tvrtki. Odluka je proglasena
ultra vires jer nije bila “razumljiva” “reasonable”. Vidi: Schwarze ].: European Administrative Law, Sweet and
Maxvel, London, 1992., str. 286.

71) Vidi ¢lanak 4. stavak 3. ZUP-a
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bez zakonskog ovlaitenja’Po blazem znacenju nacela zakonitosti, “zakon samo ograni-
¢ava inacde slobodno, pravno nevezano djelovanje uprave””Suvremeni pravni poreci te-
melje se isklju¢ivo na strozem znac¢enju nacela zakonitosti.

Upravna tijela mogu donositi odluke o pravima, obvezama i pravnim interesima
pojedinaca jedino ako su izri¢ito za to ovlasteni posebnim aktom, te se stoga od strane
sluzbenika trazi postivanje zakonitosti u svakom pogledu, zabrana arbitrarnog odluci-
vanja i duznost poétivanja legitimnih ocekivanja gradana. Posebno se to odnosi na akte
upravnih tijela koja proizvode prava i obveze prema tre¢im osobama.

Vladavina prava uklju¢uje i nepristrano djelovanje kod donosenja odluka bez da-
vanja bilo kakve prednosti po bilo kojem osnovu, $to ukljucuje nepristrano i pravicno
upravno postupanje, nediskriminaciju, profesionalizam sluzbenika, postivanje pravnog
reda odnosno hijerarhije pravnih propisa. Treba istaknuti da nije samo dovoljno pro-
glasiti na deklarativan nacin postojanje nacela zakonitosti, vec je isto tako potrebno na-
stojati da se nacelo sprovodi u zivot i da se ono ostvari u realnom Zivotu. U vezi sa ovim
pitanjem postavlja se zahtjev da organi javne uprave moraju da poznaju zakone i druge
propise zasnovane na zakonu. Odatle je duznost narocito viseg organa, da se staraju o
pracenju provodenja zakona i drugih pravnih propisa i da nastoje da se zakoni i propisi
pravilno primjenjuju od strane organa javne uprave. Sankcija kod povrede nacela zako-
nitosti sastoji se s jedne je strane u pravu ovlastenih osoba na koristenje pravnih lijeko-
va, a s druge strane u ovlaitenju drugostupanjskog i u odredenim slucajevima drugoga
hijerarhijski vi$ega tijela, odnosno nadleznoga suda da anulira (ponisti, ukine) nezako-
nit akt.

Glavni razlozi donosenja nezakonitih akata uprave mogu se klasificirati u pet sku-
pina i to: nenadleznost, gre$ka u proceduri i formi, materijalna povreda zakona, greska
u ¢injeni¢nom stanju i greska u cilju i svrsi . Dakle, nezakonitosti u djelovanju uprave
svoj uzrok svakako imaju u nedovoljnoj kvaliteti nekih pravnih normi, koje su nepotpu-
ne, nejasne, neodredene, a u nekim slu¢ajevima ¢ak i medusobno suprotne, s prediroko
ili neprecizno postavljenim ovlastima njihovih primjenjivaca, $to otvara velik prostor za
pogreske. Stoga bi neke pravne norme koje se ¢esto pogresno primjenjuju trebalo jasnije
i preciznije formulirati S druge strane, razlog ¢estom ponistavanju upravnih akata u zal-
benim postupcima te u upravnom sporu jest pogre$na primjena odgovarajucih pravnih
normi, §to za posljedicu moze imati pogre$nu primjenu materijalnog prava ili na Stetu
stranaka u postupku ili na $tetu javnog interesa. Medutim, posebnu bi pozorno§h tre-
balo pokloniti i struénom usavrsavanju i edukaciji osoba koje neposredno rade na rje-
$avanju upravnih stvari, jer je evidentan velik broj nerijesenih predmeta osobito onih
slozenih koji zahtijevaju i vrijeme i visok stupanj osposobljenosti za njihovo rjesavanje,
“sto dovodi do bijega uprave u rigidne formalisti¢ko-pozitivisticke obrasce postupanja,
u osnovi indiferentne prema prakti¢nim problemima pravde, koji neizbjezno zavrsava-
ju u slijepom formalizmu kao djelotvornom nacinu rjesavanja predmeta”” Takva for-
malisticka “pretjerivanja” nerijetko su potaknuta i “subjektivnim interesima takve oso-
be da se predstavi kao savjestan postovalac pravnih propisa”* . Zbog naprijed iznijetih
primjedbi, valja ustvrditi da bosanskohercegovacka uprava danas nije osposobljena za

72) Ivancevic¢, V.: op.cit., str.179.

73) Omejac, J.: Hrvatska uprava - od socijalisti¢ckog do europskog koncepta zakonitosti, Hrestomatija
1- Opéi dio: Javna uprava Miscellanca I - Parte générale: L' administration publique, Split/Paris, 2016., str. 129.

74) Ivancevié, V.: op.cit., str. 393.
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Prihvac’anje europskog koncepta zakonitosti. Upravnopostupovna pravila ipak bi tre- ‘
balo prilagoditi danasnjem politickom i pravnom uredenju Bosne i Hercegovine. Tako ‘
bi iz ovog Zakona trebalo izbaciti norme koje su postale neprimjenjive zbog promjene ‘
organizacijske strukture, djelokruga i ovlasti javne vlasti. Ujedno bi trebalo osigurati |
da se drugim zakonima $to manje odstupa od odredbi Zakona o upravnom postupku. |
Ovim bi se zakonom trebala otvoriti vrata mogucoj primjeni elektronskog komunicira-

nja i elektronskoj upravi, a u njega bi valjalo ugraditi i nova nacela i rjesenja koja nam
postavljaju europski standardi upravnog prava, $to bi rezultiralo upravnim djelovanjem

u skladu s vrijednostima demokratskog drustva utemeljenog na vladavini prava i zastiti
individualnih prava pojedinaca.

The principle of legality in the administration functioning

Summary

In this paper the authors analyzes the principle of legality as the basic principle of
every modern and democratic administration founded on the rule of law. Object of the
principle of legality is its legal function which appears in two forms: a) as the admini-
strative act maker and b) as the general normative act maker. Cases of illegality in the
administration functioning are: incompetence, error in the procedure and form, mate-
rial violation of law, error in the facts and error in the aim and purpose.

Key words: principle of legality, administrative act, general normative act.




