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Pregledni nauéni ¢lanak

UDZBENICI UPRAVNOG PRAVA U BOSNI I HERCEGOVINI,
HRVATSKOJ | SRBIJI

ADMINISTRATIVE LAW TEXTBOOKS IN BOSNIA AND
HERZEGOVINA, CROATIA AND SERBIA

SaZetak

U bivsoj Socijalistickoj Federativnoj Republici Jugoslaviji objavljivani su udzbenici
iz upravnog prava. Ova literatura ima odredene slabosti i zbog toga citaoci stjecu
nejasna saznanja o upravaom pravu. Zato je potrebno modernizirati nacin izlaganja
i objasnjenja upravnog prava u BiH, Hrvatskoj i Srbiji. U radu se izlazu osnovne
informacije o socioloskom i normativno-dogmatskom metodu za izradu udzbenika iz
upravnog prava za studente i druge zainteresirane citaoce. Na osnovu metodoloskih
zamjerki u primjeni metoda za izradu udzbenika upravnog prava autor daje osnovne

smjernice kako bi, po njegovom shvatanju, u buducnosti trebalo postupati izradi
ovakvih udzbenika.

Kljuéne rije¢i: nesistematicnost dosadasnjih udzZbenika, normativno-dogmatski
metoda, konkretni primjeri nesistematicnosti udzbenika i drugih gresaka

Summary

Administrative law textbooks were regularly published in the former Socialist
Federal Republic of Yugoslavia. However this literature has some weaknesses.
Therefore, readers obtain murky knowledge regarding administrative law. That is
the reason behind the necessity of modernizing the way of presenting and explaining
administrative law in B&H, Croatia and Serbia. This paper presents basic
information on the sociological and normative-dogmatic method for producing the
administrative law textbooks for students and other interested readers. Based on
methodological objections in the application of methods for the preparation of
textbooks of administrative law, the author sketches basic guidelines in order,
according to his opinion, such textbooks would be produced in the future.

Keywords: unsystematic approach of current textbooks, normative-dogmatic
method, concrete examples of unsystematic textbooks and other errors
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I Op¢e slabosti udzbenika upravnog prava u BiH, RH i RS

U Bosni i Hercegovini, Republici Hrvatskoj i Republici Srbiji u vrijeme
Kraljevine SHS, Kraljevine Jugoslavije i SFRJ nikada nije postojala
autenticna Skola pravnog misljenja o bilo kojoj grani prava, pa tako ni o
upravnom pravu. U takvim okolnostima pod utjecajem historijskih veza BiH i
RH sa Austro-Ugarskom Monarhijom i Republike Srbije sa Republikom
Francuskom u univerzitetskoj djelatnosti preuzimala se i njegovala tradicija
njemacke 1 austrijske Skole prava, odnosno pravne drzave u veéem dijelu
upravnog prava i vrlo malo francuske Skole upravnog prava.

U takvim uvjetima svi udZbenici upravnog prava istovremeno imaju istu
osnovnu strukturu u rasporedivanju predmetne grade, dok sadrzina pojedinih
dijelova moze biti veoma sli¢na, pa ¢ak i razli¢ita. Ali kakve god da su stvari
u tom pogledu, svi udzbenici imaju odredene slabosti, a Sto je od presudne
vaznosti za adekvatno poznavanje upravnog prava u Bosni 1 Hercegovini i
susjedstvu. Naime, gotovo svi udzbenici sadrze tako rasporedenu gradu poput
nastavnog plana i programa na osnovu zakona o pravosudnom ispitu i
struénog upravnog ispita. Na oba ispita polazu se upravno organizaciono
pravo, upravni postupak i upravni spor i vrlo malo posebno upravno pravo
(npr. drzavljanstvo). U skladu sa ovim, skoro svaki udzbenik sadrzi tri
osnovna dijela. U prvom dijelu izlazu se opée upravno organizaciono pravo i
osnove upravnog materijalnog prava, u drugom dijelu upravni postupak i u
trecem dijelu upravni spor. Dakle, koncepcija tih udZzbenika sastojala se u
skoro pukom prepisivanju najvaznijih izvora upravnog prava radi
osposobljavanja za upravnu i upravnosudsku praksu. Uprkos takvom golom
empirizmu, nauka upravnog prava u BiH, RH 1 RS pokuSavala je tumaciti
pojmove i institute vazeceg upravnog prava. To znaci da je ova nauka uspjela
posti¢i neke rezultate, ali ipak nedovoljne da se zadovolje potrebe drustva u
danasnje vrijeme.!

! Krbek, Ivo (1955) Upravno pravo FNRJ, izdavaé I knjige Biro za izradu obrazaca
izdavacko-Stamparskog preduzeca, Beograd; II knjiga, izdava¢ Savremena administracija,
Beograd, 1957.; I1I knjiga, izdava¢ Savremena administracija, Beograd, 1958.

Borkovi¢, Ivo (1997) Upravno pravo, izdava¢ Informator, $esto, izmijenjeno i dopunjeno
izdanje, Zagreb.

Tomié, Zoran R. (1998) Upravno pravo, trec¢e, novelirano i prosireno izdanje, izdavac Javno
preduzece Sluzbeni list SRJ, Beograd.

Lili¢, Stevan — Kunié¢, Petar — Dimitrijevi¢, Predrag — Markovi¢, Milan (1999) Upravno
pravo, izdava¢ Savremena administracija, Beograd.

Kamari¢, Mustafa — Festi¢, Ibrahim (2009) Upravno pravo, cetvrto, izmijenjeno izdanje,
izdavac Pravni fakultet Univerziteta u Sarajevu.
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Iz ovoga slijedi da je za izradu udzbenika koriSten isklju¢ivo dogmatski
metod, dok normativni metod nije ni primijenjen zbog evidentno oskudnog
iskustva o predmetu istrazivanja, kratke upravne tradicije u organizaciji i
funkcioniranju politicki nezavisne drzave. Iz tog razloga metodoloska
zamjerka ovim udZbenicima jeste nedostatak sistemati¢nosti.

U teoriji prava sistemati¢nost je supstanca znanstvenog pravnog sistema.
Ovaj sistem Cine sve pozitivne 1 historijske pravne norme, drzavne i
nedrzavne, u jednom druStvu, koje su razvrstane u razne jedinice prema
kriteriju njihova sadrzaja, tj. prema vrstama druStvenih odnosa koje one
reguliraju. U znanstveno-pravnom sistemu pravne norme sreduju se prema
srodnostima i razlikama drustvenih odnosa uredenih pravnom normom.
Ovakva sistematizacija je djelo pravnika znanstvenika u pozitivnim i
teorijskim pravnim znanostima.

Nacelo sistemati¢nosti podrazumijeva da se prikupljena grada mora
organizirati i rasporediti. Posebno treba voditi racuna o slicnosti, logicnom
slijedu i srazmjeru dijelova.

Sli¢ne stvari trebaju biti na jednom mjestu. Ako je predmet slojevit, ne smije
se govoriti ¢as o jednom, a ¢as o drugom, nego o svakom pojedinacnom
aspektu treba se govoriti po utvrdenom redoslijedu. S druge strane, ne treba o
nekoj cijeloj stvari pisati na viSe mjesta.

Logicki slijed znaci da izmedu pojedinih elemenata moraju postojati logicki
vremenski, uzro€ni i posljedi¢ni odnosi 1 sl.

Srazmjer dijelova znaci da se sastavnim dijelovima rada treba dati onoliko
prostora koliko njihov sadrzaj zasluZuje po svojoj vaznosti.

Plan zavisi od moguc¢ih ¢inilaca: naucne discipline i prirode teme, obima i
karaktera prikupljene grade, stvaralackih moguénosti, nauka i temperamenta
autora i dr.?

2 Viskovi¢, Nikola (1996) Drzava i pravo, izdava¢ Studentska Stamparija Univerziteta, str.
254.

¥ Sami¢, Midhat (1984) Kako nastaje naucno djelo, izdava¢ Svjetlost, OOUR Izdavacka
djelatnost, Sesto izdanje, Sarajevo, str. 66—68.
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I Metodi za pisanje udzbenika upravnog prava

UdZzbenici upravnog prava piSu se primjenom nauc¢nih metoda. Naucni
metodi saznanja prava su iskustveni metodi. Prema prirodi predmeta
istrazivanja ovo su metodi neposrednog ili posrednog posmatranja (opazanja)
iskustvenih  predmeta. Metod posrednog posmatranja ostvaruje se
neposrednim posmatranjem odredenih predmeta za koje se smatra da su
povezani sa predmetima koji se Zele saznati i utvrdivanjem prirode ovih
predmeta odredene ovom vezom. Primjenom ovih metoda upotrebljavaju se
odgovaraju¢i intelektualni postupci, kao Sto su uporedivanje i razvrstavanje
podataka, apstrakcija, stvaranje pojmova, sinteza, analiza, indukcija,
dedukcija itd.*

U pravnoj nauci postoji normativno-dogmatski metod za objaSnjavanje svih
grana prava. Rije¢ je o idealnom metodu proucavanja idealnih pojava. Ove
pojave javljaju se u dva oblika. Prvi je njihovo aktuelno postojanje u svijesti.
Drugi je prividno postojanje van svijesti bilo u znacima ili u paméenju. Znaci
su materijalne pojave sa ,utisnutim“ znacenjima, odnosno ,nosioci“ su
znacenja. Idealne pojave mogu se opazati, odnosno saznavati svijeS¢u samo
dok su aktuelne. Dakle, jedna je od bitnih osobina idealnih pojava da su
istovremeno znacenjske pojave, odnosno da se sastoje od znacenja. Svaka
takva tvorevina je ili samo jedno znacenje ili sistematizirana cjelina tako
povezanih viSe znaCenja da daju i1 jedno cjelovito znalenje cjeline. Ova
znacenja neposredno se opazaju tek kada dospiju u svijest. Nakon opaZanja
znakova oni se tumace radi saznanja u njih utisnutih znacenja. Ovo se ¢ini
pomoc¢u zakonika znaéenja, odnosno drustvenog predratnog (ili i izri¢itog)
dogovora o znacenju znakova. DruStvo je stvaralac 1 viSe ili manje razvijenog
sistema znakova s odgovaraju¢im zakonicima znacenja. Ovi sistemi su
razli€iti 1 po preciznosti oznacavanja tacnog znacaja, ali za tumacenje je
nedovoljno da se saznaju znacenja pojedinih znakova ili uzih njihovih cjelina,
jer je znaCenjska pojava istovremeno i znacenjska cjelina u kojoj je svako
znaenje povezano sa drugim znacenjima i utjece jedno na drugo. S druge
strane, znacenja znakova zavisi i od povezanosti duhovnih tvorevina i drugih
pojava, prije svega, drustva i Govjeka.’

Pojam, predmet i zadatak dogmatskog metoda medusobno su usko povezani.
Veza se moze ukratko objasniti tako da je svrha dogmatskog metoda
utvrdivanje sadrzine prava kao norme odnosno normativne pojave. Ovo
utvrdivanje sastoji se u tumacenju znacenja koje sadrzi pravna norma.

* Luki¢, Radomir (1983) Metodologija prava, izdava¢ Naugna knjiga, Beograd, str. 68.
® Luki¢, Radomir, ibid., str. 103-104, 107.
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Dogmatski metod Cine dva dijela. Prvi je unutrasnje tumacenje unutar same
norme odnosno njenih sastavnih dijelova. Sastoji se u utvrdivanju znacaja
svakog pojedinog znaka i njihovih skupova kao dijelova odgovarajuce
znacenjske cjeline. Ovaj dio ve¢inom je jeziCkog karaktera i uobicajeno se
naziva jezickim tumacenjem ili metodom tumacenja. Drugi dio je spoljasnje
tumacenje. Sastoji se u utvrdivanju veza izmedu norme odnosno njenih
dijelova —rije¢i, odnosno pojmova saznatih tumacéenjem znakova i spoljnog
svijeta. To zna¢i da se ovaj spoljni element sastoji u utvrdivanju znacaja
cijele pravne norme odnosno njihovog skupa —jedinice, pa i cijelog prava,
prema odgovaraju¢im vezama izmedu pojedinih znacenjskih cjelina, s jedne
strane, te veza pravnih normi i cijelog prava s druStvom i drugim pojavama sa
kojima je ono u bitnoj vezi za utvrdivanje njihovog tacnog znacenja, s druge
strane. Rije¢ je o vanjezickim metodama tumacenja prava. To su: logika,
pravni sistem, pravna historija, drustvena funkcija prava, druStveni odnosi
koje pravo regulira itd.®

Pojam pravnog znacenja pravne norme podrazumijeva da je ono objektivno,
sadasnje 1 slobodno, budu¢i da se tako najpotpunije obezbjeduje drustvena
funkcija prava odnosno norme, a to je da se ostvari odredeni drustveni cilj.

Dakle, jezicko tumacenje bitan je dio dogmatskog metoda. Ovo tumacenje
sastoji se iz dva dijela. U prvoj fazi se prema jeziCkim pravilima utvrduje
smisao, znacenje pojedinih znakova (rijeci 1 dr.) uzetih pojedinacno. Jezicki
znaci, rije€i 1 drugi znaci traze se u objektivno postoje¢em drustvenom
zakoniku znacenja, a to su pravila jezika (leksi¢ka, gramaticka, sintaksicka,
interpunkcijska pravila), dok se subjektivni zakonik tvorca norme ne uzima u
obzir. Vrijedi pretpostavka da stvaralac norme idealno poznaje ovaj zakonik i
da ga je idealno upotrebljavao bez ikakvih greSaka. U ovim znacenjima
otkrivaju se ,utisnuti pojmovi. Tumacfenjem svakog znaka za sebe nije
moguce vidjeti cjelinu misli. Misao moze sadrZavati cijela jedna pravna
norma sastavljena od viSe pojmova ili viSe pravnih normi povezanih u jednu
organsku normativnu cjelinu. To se ¢ini u drugom dijelu jezi¢kog tumacenja
radi otkrivanja znaCenja viSe pojmova povezanih u misao pomocu sintakse i
logike. U ovom dijelu tumacenje viSe nije Cisto jeziCko i1 djelimi¢no je
logicko, budu¢i da se otkriva znacenje vise rijeci 1 drugih jezi¢kih znakova
povezanih logi¢kim znacenjskim vezama.

Pri ovom tumacenju posebno su vazne metode logike odnosno logicke veze
izmedu pravnih pojmova. Svi pojmovi u pravnoj normi logicki su povezani u

® Luki¢, Radomir, ibid., str. 109-113.
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jednu logi¢ku cjelinu. Pravna norma odreduje tacnu sadrzinu svakog
pojedinog pojma. I cijelo pravo je jedna logic¢ki povezana cjelina. Logicke
veze medu pojmovima su ,,unutrasnji“ aspekt prava. U najuzem smislu rijeci,
s jedne strane, tumacenje tih veza nije u prvom dijelu tumacenja pomocu
znakova, a s druge strane, ono je odreden prelaz od jezickog tumacenja ka
onom pomocu veza izmedu prava i drugih pojava koje utjeCu na njegovo
tumacenje. Zato je samo Cisto jezicko tumacenje isklju¢ivo pomocu znakova
prvi korak u postupku tumacenja, dok je logicko tumacenje drugi korak.
Svako jezicko tumacenje ne moze biti bez otkrivanja odgovarajucih logickih
veza izmedu pojmova. Ova medusobna povezanost jezika i logike ima svoje
utemeljenje u tome da je pravnicki jezik potCinjen logici. To znaci, ako se u
pravnoj normi ili jednom dijelu norme propisuje A, a u drugoj NON-A, onda
je norma logicki neispravna, protivrje¢na i zbog toga oba propisa ili jedan od
njih moraju se smatrati nepostoje¢im. Naime, pravnim normama propisuje se
ponasanje, a pravni subjekt ne moze se istovremeno ponasati na jedan i drugi
potpuno suprotan nacin.’

Logicko tumacenje podrazumijeva i sistematsko tumacenje. Ovo drugo
tumacenje podrazumijeva utvrdivanje znacenja norme pomocu njene veze s
drugim bliskim normama istog prava odnosno s cijelim pravom. Budu¢i da je
pravo organska cjelina, to su svi njegovi dijelovi, norme i pojedine njihove
grupe medusobno tijesno i logicki povezani, pa se njithovo znafenje ne moze
potpuno ni saznati bez utvrdivanja utjecaja drugih normi. Konkretna primjena
dogmatskog metoda radi utvrdenja konkretnog znacenja norme kao takve
odredléje da 11 je roditelj pravno obavezan izdrzavati svoje dijete 1 koliko
dugo.

Nedovoljni rezultati postignuti primjenom isklju¢ivo dogmatskog metoda
moraju se dopuniti primjenom normativno-pravnog metoda.

Pojam 1 predmet normativnog metoda takoder su medusobno povezani kao 1
kod dogmatskog. Normativni metod bavi se cijelim normativnim sistemom sa
odredenom druStvenom funkcijom, utvrduje kakav je sastav normativnog
sistema, koji su njegovi sastavni dijelovi i kakve su veze 1 odnosi izmedu
ovih dijelova. Ovom metodom pravo se posmatra kao samostalna i cjelovita
duhovna tvorevina, ras¢lanjuje na sastavne dijelove spojene misaonom
analizom njihovih osobenosti 1 otkrivanjem veza 1 odnosa medu njima,
poredenjem sastava i dijelova i njihovog funkcioniranja pri ostvarivanju
druStvene funkcije prava.

" Luki¢, Radomir, ibid., str. 111, 118. i 119.
8 Luki¢, Radomir, ibid., str. 136.
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Normativni metod polazi od vrsta normi ili od normi kao cjelina, bez obzira
na njihovo znacenje, i od akata koji ih sadrze 1 razmatra njihove veze i
odnose.

Primjenom normativnog metoda dobijaju se iskazi za nastanak normativne
teorije prava. Zavisno od toga kome pripada predmetno pravo, i ove teorije
dijele se na one nacionalnog, srednjeg i opéeg obima.

Slijedi da je predmet normativnog metoda formalni i materijalni aspekt prava.
Naime, formalni aspekt prava odnosi se na pravne norme i pravne akte, a §to
se svodi na njihovu pravnu snagu i formalni normativni poredak formiran
povezano$¢u na osnovu pravne snage. S druge strane, njime se ispituje tipska,
a ne konkretna sadrzina prava, tj. utvrduju se vrste pojmova sadrzanih u
pravu i odnosi i veze izmedu njih.

Prema razli¢itim predmetima i zadacima normativni metod dijeli se na:
logi¢ko-normativni, formalno-normativni i materijalno-normativni.

Zadatak logi¢ko-normativnog metoda je utvrdivanje logi¢ke prirode prava
odnosno pravnih normi. Sastoji se u primjenjivanju odgovarajucih logickih
zakona na pravne norme odnosno prava kao sistema.

Formalno-normativnim metodom utvrduje se pravna snaga pravnih akata
kojima se stvaraju pravne norme i samih tih normi, hijerarhijski odnosi
izmedu pojedinih pravnih akata prema njihovoj pravnoj snazi i, prema tome,
koje su norme vazece, tj. koje ulaze u sastav odnosnog pravnog poretka, te
kada pojedini akti po€inju 1 prestaju vaziti.

Materijalno-normativni metod je postupak utvrdivanja pravnih pojmova i
njihovih vrsta, te veza medu njima koje omogucavaju efikasnost prava u
drustvenoj funkciji. Prema tome, ova vrsta normativnog metoda ima dva
dijela odnosno postupka. Prvi dio odnosi se na utvrdivanje pravnih pojmova
iz kojih se sastoji pravo, odnosno svodi se na postupak izdvajanja
(apstrahovanja) visih i Sirih pojmova iz onih neposredno datih najkonkretnijih
pojmova. Drugi postupak sastoji se iz misaone analize povezanosti medu
pojmovima.

Primjenom normativno-dogmatskog metoda u pravnoj nauci pojavio se
pojmovni par materijalnog i formalnog (procesnog) prava. Ovi pojmovi
veoma su bitni za primjenu odgovaraju¢eg metoda za teorijsko objaSnjenje
upravnog prava.

® Vidi vise o tome u: Luki¢, Radomir, ibid., str. 134-150.
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i Konkretni primjeri slabosti udzbenika
1. Nacela upravnog prava

Jedna od bitnih greSaka u sadas$njim udZzbenicima upravnog prava je u tome
Sto se opca nacela upravnog prava ne izlazu kao jedna tema, nego se
nepotrebno obrazlazu kao nacela materijalnog upravnog prava i upravnog
postupka. To su nacela: javnog interesa, zakonitosti, samostalnosti,
efikasnosti, javnosti, ekonomic¢nosti, upotrebe jezika i pisma.™

Nedostatak udzbenika je i u tome Sto se u dijelu o upravnom materijalnom
pravu princip vladavine prava izjednacava sa principom pravne drzave. Prvi
princip svojstven je odnosno nastao je u anglosaksonskom case-law pravnom
poretku bez tradicije formalne ustavnosti, dok je princip pravne drzave nastao
u drzavama sa tradicijom formalne ustavnosti. Pored toga, princip vladavine
prava primjenjuje se i u medunarodnom pravu, pa je tako ovaj princip
pogodan za dvostruku upotrebu. **

U vezi sa nacelima upravnog postupka treba ista¢i da se metodom indukcije
nikada ne moze formirati inkviziciono i dispoziciono nacelo u upravnom
postupku,*? zato §to su to nadela krivi¢nog,™ parni¢nog™ i upravnosudskog™
postupka u kojima se izri¢e sankcija za prosle dogadaje, dok se u upravnom
postupku izrice dispozicija za buduce dogadaje. Dakle, ova dva temeljna
dijela konkretne pravne norme stvaraju se razli¢itim postupcima pred
drzavnim organima u pravnoj drzavi.

19 K amari¢, Mustafa, Upravni postupak, Sarajevo, str. 21-24, 30-31, 3738, 39-41, 46. i 47.;
Tomi¢, Zoran (1998) Upravno pravo — sistem, trece, novelirano i prosireno izdanje, Beograd,
str. 337, 338, 339, 342, 348, 349, 350. 1 351.; Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo, str. 59-78,
367-372.

1 Tomi¢, Zoran, ibid., str. 106.

12 Kamari¢, Mustafa, Upravni postupak, str. 41. i 42.; Tomi¢, Zoran, ibid., str. 353.

B Sijerci¢-Coli¢, Hajrija, Krivicno procesno pravo, knjiga I, krivi¢noprocesni subjekti i
kriviénoprocesne radnje, Cetvrto, izmijenjeno i dopunjeno izdanje, izdavac Pravni fakultet
Univerziteta u Sarajevu, str. 63-65.

1 Calija, Branko (1978) Gradansko procesno pravo, izdava¢ Savremena administracija,
izdavacko-Stamparsko-

knjizarska radna organizacija, Beograd, str. 134.

15 U teoriji upravnog prava do sada nije bilo izrigitog objasnjenja da se upravni spor pokrece
prema nacelu

dispozitivnosti, pa se pozivanjem na odredbu o shodnoj primjeni zakona o parni¢nom
postupku u upravnosudskom postupku moze konstatirati da nacelo dispozitivnosti vaziiu
ovom postupku.
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Drugo nacelo u upravnom postupku stvoreno metodom indukcije je nacelo
koncentracije. Ni ovo nacelo ne moze opstati u upravnom pravu, zato $to je
koncentracija pojam biologije 1 fizike. Za po%reéan pojam koncentracije
ispravan 1 adekvatan pojam je nacelo efikasnosti. 6

Takoder, u upravnom postupku ne moze opstati nacelo arbitrernosti organa
uprave kojim redoslijedom ¢e se preduzimati upravne radnje u upravnom
postupku radi izdavanja upravnog akta. Naime, arbitaraire na francuskom
jeziku zna&i samovoljan.'” Takvo ponasanje javnih organa u demokratskoj
pravncijé drzavi nije dopusteno i1 zato ga treba izbaciti iz teorije upravnog
prava.

2. Upravno organizaciono pravo

U upravnom organizacionom pravu potrebno je ponovo tumaciti pojam
nedrzavnih subjekata upravnog rada.'® Ovaj pojam moze ostati da se objasni
pravna priroda udruzenja gradana na koja su zakonom prenesena javna
ovlastenja da u upravnom postupku izdaju upravne akte odnosno rjesenja o
dozvolama da obavljaju neku aktivnost (npr. ribolov).

Pojam nedrzavnih subjekata upravnog rada ne moze se koristiti za organe
decentraliziranih teritorijalnih zajednica, javna preduzeca i javne ustanove,
zato $to su ove upravne organizacije integralni dio drzavne uprave i obavljaju
djelatnost ministarstva pod ¢ijim nadzorom rade.

Takoder je kontradiktorno da organ uprave (npr. odnosi ministarstva i drugih
agencija, direkcija i zavoda) sadrZi naziv organ uprave u sastavu drugog
organa uprave. Naime, agencija, zavod, direkcija, institut, centar, arhiv,
zajednica i fond nije u sastavu ministarstva. U sastavu svakog ministarstva su
prema pravilniku o unutraSnjoj organizaciji sluzbe odnosno organizacione
jedinice u ovim upravnim organizacijama.

U pogledu upravnog organizacionog prava nedopustivo je da se prvo izlazu
javna preduzeéa i ustanove, a potom i pojam institucija sa javnim
ovlaStenjem, jer su ove institucije rod, a javna preduzeca, javne ustanove i
udruzenja gradana pojmovi vrste ili potklase. Zato je temu o institucijama sa

16 Kamari¢, Mustafa, ibid., str. 47.

1" putanec, Vladimir (2000) Francusko-/rvatski rjecnik, izdava¢ Skolska knjiga, VIII
izdanje, Zagreb, str. 60.

18 Kamari¢, Mustafa, ibid., str. 211.

' Tomié, Zoran, ibid., str. 204. i 205.
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javnim ovlastenjem potrebno izlagati tako da se prvo izlozi op¢i dio, a potom
dio o javnim preduzecima i ustanovama, te udruzenjima gradana kao vrsnim
pojmovima.?

Sva grada uvrStena pod naslov javna sluzba i ustanove treba se prebaciti u dio
0 upravnom organizacionom pravu, jer saznanja o ovim sluzbama pripadaju
ovom dijelu upravnog prava.

Prva glava rada trebala bi biti posvecena pojmu uprave, upravnog prava i
odnosa upravnog prava prema drugim granama prava. U skladu sa ovim
objasnjenjem nakon odredivanja pojma uprave u ovoj glavi trebaju se
obraditi nastanak i razvoj upravnog prava i znanosti upravnog prava,
predmet znanosti upravnog prava i znanosti upravnog prava u Hrvatskoj, te
odnos upravnog prava prema drugim granama prava.

Upravni ugovori trebali su biti u dijelu udzbenika iza upravnog akta, jer su
oba pojedinaéni pravni akti.”*

3. Upravna i podzakonska funkcija

U pogledu izvora prava potrebno je izloziti podzakonske akte kao jednu
temu, a ne dvije, jer se tako dobija bolji uvid u ove opée pravne akte.??

Osnovno logi¢ko nacelo o Kklasifikaciji pojmova na rodove i vrste nije
primijenjeno na podjelu upravnih akata. Pogre$no je da se upravni akti
odvojeno izlazu u upravnom materijalnom pravu i u dijelu o upravnom
postupku. Ova tema mora se objediniti u jednu temu u udZbeniku. Tako ¢e se
potpunije razumjeti pojam upravnog akta.

Takoder treba odbaciti vrsni pojam individualnih upravnih akata, jer su svi
upravni akti u drZzavama nasljednicama bivSe SFRJ individualni, 1 tako
otkloniti svaku mogucu nejasno¢u u pravnoj teoriji. Takoder, pojam
upravnog akta na osnovu diskrecione ocjene ne moze opstati, zato $to je
discrétionaire francuska rijec“:.23

U teoriji upravnog prava zbunjuje i razlikovanje upravne funkcije i upravne
djelatnosti. Tako se u ovom smislu razlikuju funkcionalni pojam uprave u
materijalnom smislu i funkcionalni pojam uprave u formalnom smislu.
Funkcionalni pojam uprave u materijalnom smislu obuhvata pojmove

upravne funkcije i upravne djelatnosti. Upravnom funkcijom uprava vrsi

0 K amari¢, Mustafa — Festi¢, Ibrahim, op. cit., str. 172-175.

21 Borkovié, Ivo, op. cit., str. 12-55, 169-210.

%2 K amari¢, Mustafa — Festi¢, Ibrahim, op. cit., str. 34, 35, 64-71.
% pytanec, Vladimir, op. cit., str. 306.
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vlast, a upravnom djelatnos¢u uprava vrsi javnu sluzbu. Ova djelatnost
nastaje prosirivanjem uloge driave u drustvu u drugoj polovini XIX stoljeca.
Teorija ove promjene u drustvu tumaci tako da se pojam upravne funkcije
treba prosiriti elementima koji nisu autoritativnog karaktera. Tako upravna
djelatnost ,,obuhvata ukupnost aktivnosti uprave kojima ona neposredno
izvrSava svoje svakodnevne zadatke i poslove. Uprava se pocinje
posmatrati kao jedna od brojnih delatnosti drzave, a ne samo kao jedna od
tri 'pravne funkcije' drzavne vlasti. Uporedo sa tim, i termin upravna funkcija,
koji je sluzio za ozna¢avanje pravnog rezima i na¢ina vrSenja upravne vlasti,
sve viSe se zamenjuje izrazom upravna delatnost.“** Ovo teorijsko
objasnjenje pojma upravne djelatnosti nije u skladu sa tim da uprava vrsi
vlast. Neadekvatan pojam upravne djelatnosti u javnoj upravi nastao je zato
Sto se nije vodilo racuna da u upravi postoji tendencija prema ogranicavanju
prinude u upravi.”® Ova tendencija nikada se nije zavriila potpunim
nestankom prinude u drzavnoj upravi. Da se to desilo, nestala bi efektivna
upravna vlast u vrSenju upravnih poslova. Ovo pogresno teorijsko objasnjenje
potjeCe 1 iz toga §to se zanemaruje da su imperativne pravne norme”~ pravni
osnov vrSenja svake vlasti, pa tako i upravne. Pritom nije vazno da li je rijec
0 upravnim poslovima iz XIX stolje¢a sa maksimom fizicke prinude drzave
ili upravnim poslovima u kojima je ova prinuda sekundarni metod prisilnog
ostvarivanja drzavne volje u radu drzavne uprave. Suprotno ovome,
dispozitivne pravne norme primjenjuju se u privatnopravnim odnosima sa
ravnopravnim voljama njenih subjekata. Ova ravnopravnost razlog je da u
ovim pravnim odnosima nema drZavne vlasti. Tome jo§ se moZe dodati i to
da se uvodenjem pojma upravne djelatnosti nepotrebno Zeli obuhvatiti sadrzaj
pojma drustvenih djelatnosti u javnim ustanovama i pojma ekonomskih
djelatnosti u javnim preduzecima. Za obavljanje ovih djelatnosti nije potrebna
suverena vlast kao §to je potrebna za rad organa unutrasnjih poslova.

4. Zalba

Zalbeni postupak u udzbenicima mora se objasniti na vise mjesta u skladu sa
viSe tema u udzbeniku (npr. nadleznost za odlucivanje u zalbi mora se
povezati sa odgovaraju¢im vrstama organa uprave).

Naredni nedostatak udzbenika je u tome $to nije objedinjena upravna kontrola
i upravni postupak u drugom stepenu. To je po ZUP-u Zalbena (redovna)

24 Lili¢, Stevan — Kuni¢, Petar — Dimitrijevi¢, Predrag — Markovi¢, Milan (1999) Upravno
pravo, izdava¢ Savremena administracija, Beograd, str. 25-29.

% Pusi¢, Eugen (1996) Nauka o upravi, XI (I izmijenjeno i dopunjeno izdanje), izdava¢
Skolska knjiga, Zagreb, str. 70-77.

% viskovié, Nikola, op. cit., str. 158.
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upravna kontrola uprave. To se najbolje moze vidjeti po samim naslovima. U
upravnu kontrolu autor je uvrstio viSe tema: o kontroli uopce, kontrola
uprave, oblici pravne kontrole uprave, upravna kontrola uprave i sudska
kontrola uprave.”’

U dijelu o drugostepenom upravnom postupku obradene su teme premise
redovne upravne kontrole uprave i redovna upravna kontrola. U okviru
premisa obradeno je pravo na zalbu 1 iskljuenje prava na Zalbu, a u okviru
redovne upravne kontrole (postupak po zZalbi) obradeni su predmet Zalbene
kontrole, obiljezja zalbe, drugostepeni organ kao glavni vrSilac kontrole,
pravni subjekat podvrgnut kontroli, kontrolna ovlastenja prvostepenog i
drugostepenog organa po 7albi.”® Ve¢ iz ovih naslova i podnaslova jasno je
vidljivo da se ove dvije tematske cjeline trebaju spojiti. Tako ¢e se izbjeci
puko izlaganje materije bukvalnim prepisivanjem zakona o upravnom
postupku i omoguditi sistemati¢an razvoj teorije upravnog prava.

Slabost udzbenika upravnog prava je i u tome §to se sve o pojmu kontrole
izlaze samo u dijelu o sudskoj kontroli uprave.” Sva teorijska saznanja o
sudskoj kontroli uprave trebaju ostati u dijelu knjige o ovoj kontroli radi
boljeg i potpunijeg objasnjenja pojmova sudske kontrole uprave.

Odredbe o pravnoj kontroli uprave u nadleznosti ombudsmana posebna su
vrsta kontrole ustavnosti upravne djelatnosti. Njena svrha je ispitivanje da li
uprava postuje ljudska prava i osnovne slobode. Zato ova tema pripada dijelu
0 strankama u upravnom postupku.

5. Upravnopravni odnos
Tema o upravnopravnom odnosu treba se izloZiti poslije upravnog postupka,

zato Sto je provodenje ovog postupka, u kome se primjenjuje upravno
materijalno pravo, procesna pretpostavka za nastanak ovog odnosa.

2" K amari¢, Mustafa — Festi¢, Ibrahim, Upravno pravo, str. 517. i 518.

%8 Tomi¢, Zoran, ibid., str. 72-92, 439-456.

% Kamari¢, Mustafa — Festi¢, Ibrahim, op. cit., str. 517. i 518.

%0U dosadasnjim udzbenicima upravnopravni odnos izlaze se isklju¢ivo kao dio materijalnog
upravnog prava. Vidjeti u: Festi¢, Ibrahim, op. cit., str. 177-180.; Tomi¢, Zoran, ibid., str,
93-101.; Borkovi¢, Ivo, ibid., str. 55-59.
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6. Redovna sudska kontrola uprave

Na kraju svakog udzbenika treba biti upravni spor kao relativno samostalna
podgrana opéeg upravnog prava.

U oblasti upravnog spora potrebno je poceti razlikovati pojmove
upravnosudskog postupka i upravnog spora. Upravnosudski postupak pokreée
se tuzbom protiv upravnog akta, a upravni spor podnoSenjem tuzbe na
odgovor. U skladu sa ovom promjenom u teoriji upravnog prava ne moze
opstati pojam upravni spor o zakonitosti*! kao vrsta upravnog spora, zato §to
je zastita zakonitosti svrha svake redovne sudske kontrole uprave.

Pored toga, na upravni spor shodno se primjenjuju pravila parni¢énog
postupka, pa je iz ovog razloga zadrzavanje jedino pojma upravnog spora
neodrzivo.

Takoder, dosadasnje formalno glediste (ili definicija) upravnog spora prema
organu nadleznom za ovu vrstu sudske kontrole uprave nije ta¢no. Naime,
pravni akti o sudovima pripadaju ustavnom materijalnom organizacionom
pravu. Zato se u teorijska objasnjenja pojma upravnosudskog spora mora
uvesti i organizaciono glediste u skladu sa zakonima o sudovima i zakonom o
upravnosudskom postupku de ferenda.

Umjesto zakljucka

Odgovor na pitanje kako se treba primijeniti normativno-dogmatski metod
radi potpunijeg saznavanja upravnog prava moze se naci u udzbeniku
upravnog prava u BiH. Odgovaraju¢a primjena normativno-dogmatskog
metoda proizlazi iz upravnopravnog odnosa. Naime, za nastanak
upravnopravnog odnosa moraju se nuzno istovremeno primijeniti materijalno
upravno pravo i upravni postupak.® Dakle, nuzno je da se izlaganje izvora
materijalnog upravnog prava i upravnog postupka bolje poveze, ali tako da
ono ne li¢i na puko prepisivanje programa za polaganje pravosudnog ispita u
oblasti upravnog prava. Ovakav odnos proizlazi i iz pojmova materijalnog i
formalnog prava. Materijalno pravo su ,norme koje odreduju pravna
ovlastenja, pravne obaveze, delikte i sankcije u osnovnim odnosima medu
svim vrstama pravnih subjekata.” Veéina pravnih normi pripada

%1 Krbek, Ivo (1955) Upravno pravo FNRJ, | knjiga, izdanje Biroa za izradu obrazaca
izdavacko-Stamparskog preduzeca, Beograd, str. 243-246.; Borkovi¢, Ivo, op. cit., str. 455—
456.; Kamari¢, Mustafa — Festi¢, Ibrahim, op. cit., str. 521-524.

% Kamari¢, Mustafa — Festi¢, Ibrahim, op. cit., str. 24.
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materijalnom pravu. One su primarni sadrzaj pravnog sistema, pa se zato
materijalne norme mogu nazvati jo$ i primarne norme.

Formalno pravo su ,,norme koje odreduju pravna ovilastenja, pravne obaveze,
delikte i sankcije o odnosima stvaranja i procedurama primjene (izvrsavanja)
normi materijalnog prava.“*®

Norme formalnog prava su pomo¢nog ili instrumentalnog karaktera. Njihova
svrha je osiguranje $to boljeg nacina donoSenja i primjene materijalnih
pravnih normi. Zato se ove norme mogu nazvati sekundarnim pravnim
normama. Uobicajeno se nazivaju horme pravnih postupaka.

U skladu sa ovim definicijama normirano je nacelo materijalne istine u
upravnom postupku. To znaCi da se samo povezivanjem materijalnog i
procesnog prava moze saznati upravno pravo u cjelini.** To ée se moéi jos
bolje posti¢i poslije reforme javne uprave, odnosno ukoliko se vazece
upravno  pravo uskladi sa  evropskim  pravnim  standardima.

¥ Materijalno pravo su npr. norme o uzajamnim pravima i obavezama ugovornih strana,
naknadi Stete, obavezi
placanja poreza, pravima i obavezama parlamenta, Sefa drzave, vlade, sudova, o aktivnom i
pasivnom birackom
pravu, itd. Procesne norme su npr. norme o: sklapanju i razvodu braka, sklapanju i raskidanju
ugovoraio
formama izvrSavanja ugovornih obaveza, formularima koji se ispunjavaju pri prijavi poreza,
zakonodavnom i
sudskom postupku, upisu biraca u biracke spiskove i na¢inu prijavljivanja kandidata za
politi¢ke izbore itd.;
Viskovi¢, Nikola, op. cit., str. 274. i 275.
% Festi¢, Ibrahim (2009) Upravno pravo: Opéi dio, Getvrto, izmijenjeno i dopunjeno izdanje,
izdavac Pravni

fakultet Univerziteta u Sarajevu, Sarajevo, str. 23. i 24.
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