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Sažetak

Funkcioniranje pravosudnog sustava u svakoj zemlji pouzdan je pokazatelj 
u kojoj se mjeri poštuju demokratski principi i načelo vladavine prava. 
Ključan aspekt vladavine prava svakako je dobro uređen sustav upravnog 
sudovanja. Zaštita prava i interesa pojedinaca ne može se uvijek ostvariti u 
upravnom postupku, zbog čega je njihova zaštita u sudskim postupcima od 
naročite važnosti. U kontekstu Europske unije, pravo na žalbu u upravnim 
sporovima zadnjih godina ističe se kao ključno pitanje, kako bi se omogućio 
otvoren pristup upravnim sudovima najviše instance te se time osigurao viši 
standard zaštite prava i interesa pojedinaca u upravnim predmetima. Države 
članice Europske unije imaju značajnu slobodu u stvaranju pristupa najvišim 
sudovima. Analiza upravnog sudovanja u europskom usporednom pravu 
pokazuje da se ono organizira u najmanje dva stupnja. Rezultati istraživanja 
iz ovog rada, kako s teorijskog, tako i s praktičnog aspekta, ističu značaj i 
izazove integracije mehanizma žalbe u upravnom sporu u Bosni i Hercegovini, 
koja i dalje zadržava tradicionalna rješenja upravnosudskog postupka. Pristup 
upravnom sudu više instance, kao dio šireg koncepta ostvarivanja prava na 
učinkovit pravni lijek, proisteklog iz Europske konvencije za zaštitu ljudskih 
prava i temeljnih sloboda te općih postulata prava, trebao bi građanima u 
Bosni i Hercegovini osigurati dodatno pravno sredstvo za ispravku povreda 
učinjenih od upravnih tijela, čime bi se postigla veća pravna sigurnost. Čini 
se da bi takva reforma upravnog spora predstavljala važan korak u stvaranju 
boljeg i učinkovitijeg pravosudnog sustava u Bosni i Hercegovini.

Ključne riječi:	 pravo na učinkovit pravni lijek; žalba; upravni spor; upravno 
sudovanje; upravna pravda. 
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1. UVOD

Ideja pravde oduvijek je zauzimala središnje mjesto kako u etici i sociologiji, 
tako i u pravnoj i političkoj filozofiji. Tražeći ideal pravde, filozofija je s vremenom 
proizvela zanimljive horizonte suvremenog razumijevanja pravde, poput Nozickova 
libertarijanskog pristupa, Dworkinova egalitarističkog modela ili pak široko 
prihvaćene Rawlsove teorije pravde1 i njegova pokušaja da dođe do „savršeno 
pravednog“ društvenog sustava s idealnim institucijama, jednakim slobodama i 
odgovarajućim idealom ponašanja. Prihvaćanjem takvog stava, u konačnici ćemo 
se suočiti s logičnim zaključkom o beskompromisnoj pravednosti gdje državne 
institucije, koje počivaju na principu legaliteta i vladavine prava, generiraju 
stabilnost, blagostanje i zadovoljstvo u društvu. Bez obzira na to shvatimo li 
Rawlsovu teoriju prave kao univerzalni standard pravičnosti ili kao preambiciozno 
i utopijsko viđenje, svjedočimo da današnje moderno društvo karakterizira 
nepravednost i duboke socijalne, ekonomske i političke podjele. To se možda i 
najjasnije očituje u području ljudskih prava. Globalizacija i brzi razvoj društva, kao i 
neprestana borba za moć, nužno su proizveli učinak stvaranja sve veće svijesti među 
ljudima o njihovim pravima i interesima. Suvremeno univerzalno priznanje ljudskih 
prava ograničava različite teorije pravde kroz afirmaciju zajedničkih moralnih i 
pravnih temeljnih vrijednosti, poput poštivanja ljudskog dostojanstva, demokratske 
samouprave i pristupa sudovima, koje nadilaze brojna moralna načela zajednička 
različitim religijama i filozofijama.2 Danas se više i ne postavlja to naivno pitanje: 
„Postoje li prava?“, već ih uglavnom percipiramo kao konstruiranu ili lokaliziranu 
trajnu borbu obavijenu mješavinom vjere i politike.3 Konflikti različitih interesa, bilo 
da se manifestiraju kroz pravnu, političku, vjersku ili ekonomsku prizmu, neizbježni 
su u modernom društvu i vrlo često dovode do kršenja ljudskih prava. Tada se uvijek 
otvara i pitanje njihove pravne zaštite i osiguranja proceduralne pravičnosti. U tom 
kontekstu posebno važnu ulogu imaju sudovi kao monopolisti interpretacije prava.4 

1	 Koncepcija pravde, kako je doživljava John Rawls, generalizira i podiže na višu razinu 
apstrakcije teoriju društvenog ugovora koju nalazimo i kod Lockea, Rousseaua i Kanta. 
U okviru pravde kao pravednosti, izvorni položaj jednakosti odražava prirodno stanje u 
tradicionalnoj teoriji društvenog ugovora. Nitko ne zna svoje mjesto u društvu, svoj klasni 
položaj ili društveni status, niti itko zna svoju sreću u raspodjeli prirodnih dobara, svoje 
koncepte dobra ili psihološke sklonosti. Sve to „neznanje“ osigurava da nitko nije u prednosti 
ili nepovoljnom položaju. John Rawls, A Theory of Justice: Revised Edition (Massachusetts: 
Harvard University Press, 1999.), 10-11.

2	 Ernst-Ulrich Petersmann, „Theories of Justice, Human Rights, and the Constitution of 
International Markets“, Loyola of Los Angeles Law Review 37, br. 2 (2003): 415. 

3	 Frédéric Mégret, International Human Rights Law Theory, pristup 8. studenoga 2024., https://
ssrn.com/abstract=1539591. 

4	 Koncept proceduralne pravde ili pravičnosti, koji je stekao svjetsko priznanje, razvili su 
američki istraživači socijalne psihologije. U suštini, glavna ideja ovog koncepta počiva na 
tome da ljudi koji dolaze u kontakt sa zakonom, osim što brinu o ishodu njihovog slučaja, 
brinu i o načinu kako se sa slučajem postupa. Europski sud za ljudska prava u Strasbourgu 
nedvojbeno je najjače i najbolje funkcionirajuće nadnacionalno sudsko tijelo na svijetu, koje 
pruža zaštitu ljudskih prava iz Europske konvencije o ljudskim pravima. Obraćanje pozornosti 
na proceduralnu pravdu jača poziciju sudskih tijela za adekvatnu zaštitu ljudskih prava i načela 
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Odluke sudova daju smisao i opravdanost zajamčenom pravu, kako bi se u konačnici 
postigla svrha odluke, a to je upravo osiguranje pravde.

Potreba da se upravno djelovanje podvrgne sudskoj kontroli dobila je značaj u 
19. stoljeću u Francuskoj s nastankom upravnog spora, sve s ciljem da se protuzakonito 
djelovanje uprave sankcionira, a ujedno i da se zaštite prava te interesi građana od 
strane neovisnog suda.5 Kako se upravno pravo razvijalo, s vremenom se nametnulo 
kao imperativ postojanje što učinkovitijeg sustava sudske kontrole uprave i upravnog 
djelovanja, kao i što šire pravne zaštite građana u upravnim predmetima. Upravna 
pravda temeljni je zahtjev društva utemeljenog na vladavini prava, koji obuhvaća 
obvezu javnopravnih tijela da djeluju u okviru zakonskih ovlasti.6 Osim toga, ona daje 
i jamstvo sudske revizije upravnih akata od strane nadležnog i neovisnog suda, koji 
se pridržava međunarodnih, regionalnih i nacionalnih standarda poštenog suđenja.7 
Međutim, djelovanje upravnih tijela itekako može nepovoljno utjecati na prava 
i interese pojedinaca i pravnih osoba, čime postaju upravno relevantna. To će biti 
slučaj kada pojedinac ili pravna osoba smatra da im je upravnim aktom povrijeđeno 
neko pravo ili neposredni osobni interes zasnovan na zakonu. Veliki broj slučajeva 
koji dospiju pred sudove odnose se upravo na povredu ljudskih prava u upravnim 
predmetima. Iako se u pravnoj teoriji, ali i sudskoj praksi, u kontekstu upravnog 
sudovanja naglasak obično stavlja na povredu prava na pravično suđenje, koje 
jamči Europska konvencija za zaštitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, prava koja 
se nastoje zaštiti u upravnom sporu mogu biti i šireg opsega, uvjetovana različitim 
okolnostima. Jedan od takvih primjera svakako je zaštita prava na učinkovit pravni 
lijek, koji predstavlja važan mehanizam kojim se nastoji osigurati pristup upravnoj 
pravdi.

Imajući u vidu značaj koncepta proceduralne pravičnosti, ovaj će se rad baviti 
teorijskim utemeljenjem mehanizma žalbe u upravnosudskom postupku kao jednog 
od aspekata osiguranja upravne pravde. Njegova je osnovna svrha istaknuti važnost 
postojanja prava na žalbu u upravnom sporu kao neizostavnog standarda u većini 
pravnih sustava u Europi, kao i važnost njegove integracije u pravni sustav Bosne 
i Hercegovine (u daljnjem tekstu: BiH). Ovo je posebno važno zato što proces 

legitimnosti. Nedostatak proceduralne pravde – bilo od policije, sudova ili upravnih tijela – 
sam po sebi predstavlja štetu. Eva Brems i Laurens Lavrysen, „Procedural Justice in Human 
Rights Adjudication: The European Court of Human Rights“, Human Rights Quarterly 35, br. 
1 (2013): 177. 

5	 Mateja Held, „The Development of the Administrative Court Systems in Transition Countries 
and Their Role in Democratic, Economic and Societal Transition“, Hrvatska i komparativna 
javna uprava: časopis za teoriju i praksu javne uprave 22, br. 2 (2022): 212. 

6	 Folke Bernadotte Academy and Office for Democratic Institutions and Human Rights, 
Handbook for Monitoring Administrative Justice (Warsaw: OSCE/ODIHR, 2013.), 11.

7	 Prema Bradleyju, upravna pravda obuhvaća pravo pojedinca da može: 1.) tražiti sudsko 
preispitivanje izvršne odluke koja negativno utječe na njega (i to po svim osnovama za 
preispitivanje), 2.) izjaviti punu žalbu na prvotnu odluku prije nego ona postane operativna, 
i s tim u vezi prije nego što se pojavi prilika za sudsku reviziju i 3.) prepustiti sudskom 
odlučivanju cijeli predmet (činjenice i meritum) koji je od velike važnosti za tog pojedinca. 
Anthony W. Bradley, „Administrative Justice: A Developing Human Right?“, European Public 
Law 1, br. 3 (1995): 351-353. 
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pristupanja Europskoj uniji zahtijeva da buduća država članica ima funkcionalan 
institucionalni okvir i pravosuđe koje će promicati vladavinu prava i pravdu, na 
čemu, uostalom, pravni poredak Europske unije i počiva.8 U radu će se posebna 
pozornost obratiti na normativno uređenje pravnih lijekova u upravnom sporu u 
BiH, te će se u konačnici pokušati dati odgovor na ključno pitanje: „Kako adekvatno 
integrirati institut žalbe u upravnom sporu u kompleksan pravni sustav BiH?“ Sve 
to, naravno, određuje relevantnost teme i sa znanstvenog i s praktičnog gledišta. Ova 
se tema u bosanskohercegovačkoj znanstvenoj i stručnoj javnosti često neopravdano 
zapostavlja. Stoga ju je potrebno staviti u fokus, posebno danas kada BiH – u procesu 
pristupanja za članstvo u Europskoj uniji – mora pokazati da ima pravosudni sustav 
koji odlikuju najviši europski standardi.9 Metodološku osnovu ovog istraživanja čini 
skup nekoliko znanstvenih metoda, počevši od povijesne, komparativne i normativne 
metode, pa sve do logičko-semantičke metode koja pridonosi generalizaciji, 
sistematizaciji i produbljivanju znanja o predmetu istraživanja. 

8	 Admir Selesković, „Administrative Adjudication in Bosnia and Herzegovina between 
Tradition and European Modernization“, u: Zbornik radova sa XXI međunarodnog naučnog 
skupa „Pravnički dani - Prof. dr Slavko Carić“ na temu „Odgovori pravne nauke na izazove 
savremenog društva“, ur. Milan Počuča (Novi Sad: Pravni fakultet za privredu i pravosuđe u 
Novom Sadu, 2024.), 244. 

9	 U prosincu 2022. godine, na temelju prethodnih preporuka Europskog Vijeća i Komisije, 
Vijeće je Bosni i Hercegovini dodijelilo status zemlje kandidatkinje za pristupanje Europskoj 
uniji, koji podrazumijeva da je za otvaranje pregovora za pristupanje potrebno poduzeti korake 
koji proizlaze iz prethodno postavljenih 14 prioriteta iz Mišljenja Europske komisije iz 2019. 
godine. Jedan od prioriteta je i temeljito unaprjeđenje institucionalnog okvira, uključujući i 
ustavnu razinu kako bi se jamčila pravna sigurnost, uključujući i uspostavu pravosudnog 
tijela, kojem bi bilo povjereno osiguravanje dosljednog tumačenja prava u BiH. Taj prioritet 
odnosi se na činjenicu da BiH nema vrhovni sud na državnoj razini, koji bi trebao osigurati 
usklađenost i dosljednost sudske prakse. S druge strane, potrebno je osigurati da tijela uprave 
koja su zadužena za provedbu prihvaćanja pravne stečevine Europske unije (acquisa) budu 
zasnovana isključivo na profesionalizmu te da se ukloni pravo veta u procesu donošenja 
odluka, u skladu s acquisom. Sastav pojedinih upravnih tijela i donošenje njihovih odluka 
zasniva se na kriterijima nacionalne pripadnosti, što dovodi u pitanje provođenje acquisa. 
Pravo veta zasnovano na nacionalnoj pripadnosti također može utjecati na rad parlamenta 
i zakonodavnih skupština entiteta. Sveukupno, čitava javna uprava u BiH još uvijek nije 
depolitizirana i profesionalizirana, nije zasnovana na principima meritornosti i podložna je 
političkim intervencijama. Stoga još uvijek nije osigurano da upravna tijela kojima je povjereno 
provođenje acquisa budu zasnovana na ovim principima. Transparency International Bosna i 
Hercegovina, Proces integracije BiH u EU: 14 prioriteta iz Mišljenja Evropske komisije – 
4 godine poslije, pristup 15. ožujka 2025., https://ti-bih.org/wp-content/uploads/2023/07/
ispunjavanje-prioriteta-2023-prelom-WQ-1.pdf. Sve navedeno zasigurno stvara pretpostavke 
za povrede prava i interesa građana pred upravnim tijelima, čime se nameće logičnim da će 
se zaštita njihovih prava i interesa u upravnim predmetima bolje osigurati u upravnosudskom 
postupku, koji bi opet trebao predviđati i mehanizam redovitog pravnog lijeka – žalbe.
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2. AFIRMACIJA PRAVA NA ŽALBU U UPRAVNOM SPORU U 
EUROPSKOM USPOREDNOM PRAVU

2.1. O shvaćanju prava na učinkovit pravni lijek

Suvremeno poimanje prava na učinkovit pravni lijek usko je povezano s pojmom 
proceduralne pravičnosti. Njime se nastoje ispraviti pogreške u prvostupanjskom 
odlučivanju, utvrđivanju činjenica ili pravnom tumačenju, te osigurati da 
zainteresirane strane u pravnom sporu dobiju priliku izložiti svoje argumente 
i osporiti raniju odluku. S druge strane, njime se nastoji osigurati odgovornost 
donositelja odluka na nižoj razini za njihove odluke. Time pravni lijek postaje važan 
instrument kontrole prvostupanjskih tijela i instrument koji jamči vladavinu prava. 
Osnove toga prava možemo pronaći u Europskoj konvenciji o ljudskim pravima (u 
daljnjem tekstu: EKLJP) i Povelji Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem 
tekstu: Povelja). U čl. 13. EKLJP-a propisuje se da svatko čija su prava i slobode, koje 
su priznate istom konvencijom, narušene, ima pravo na pravni lijek pred nacionalnim 
vlastima, čak i kada je povredu ovih prava i sloboda počinila službena osoba u 
obavljanju svojih dužnosti.10 U čl. 47. Povelje regulira se pravo na učinkovit pravni 
lijek u korelaciji s pravom na pošteno suđenje, te propisuje da svatko čija su prava 
i slobode zajamčeni pravom Europske unije povrijeđeni, ima pravo na učinkovit 
pravni lijek pred sudom, u skladu s uvjetima utvrđenim tim člankom.11 Svatko ima 
pravo da njegov slučaj ispita zakonom prethodno ustanovljeni neovisni i nepristrani 
sud pravično, javno i u razumnom roku, te ima mogućnost biti savjetovan, branjen i 
zastupan.12 Kada je pravni lijek učinkovit? Odgovore na ovo pitanje možemo pronaći 
u bogatoj sudskoj praksi Europskog suda za ljudska prava (u daljnjem tekstu: ESLJP). 
Efikasnost pravnog lijeka može se sagledati u smislu sprječavanja navodnog kršenja 
ili sprječavanja nastavka njegova kršenja ili u pružanju odgovarajućeg obeštećenja za 
bilo koje kršenje koje se već dogodilo.13 Učinkovit pravni lijek je onaj koji je učinkovit 
i u praksi i u zakonu.14 On mora biti dostupan zainteresiranoj osobi.15 Domaći pravni 
lijek mora predstavljati minimalna jamstva brzine i revnosti.16 Isto tako, učinkovitost 
pravnog lijeka ne ovisi o izvjesnosti povoljnog ishoda za zainteresiranu stranu.17 Ovo 
su samo neki od elemenata pravilnog tumačenja konvencijskog prava na učinkovit 
pravni lijek, a ESLJP ih je dodatno razradio, ovisno o prirodi slučaja u kojima je 
odlučivao. Postojanje prava na učinkovit pravni lijek nije samostalno, već se njegova 

10	 Europska konvencija o ljudskim pravima, Narodne novine – Međunarodni ugovori, br. 18/97., 
6/99., 14/02., 13/03., 9/05., 1/06., 2/10., 13/17. 

11	 Povelja Europske unije o temeljnim pravima, SL C 202/391, 7.6.2016. (u daljnjem tekstu: 
Povelja).

12	 Čl. 6. Povelje. 
13	 ESLJP, Kudła protiv Poljske, zahtjev br. 30210/96 od 26. listopada 2000., par. 158.
14	 ESLJP, Hirsi Jamaa i drugi protiv Italije, zahtjev br. 27765/09 od 23. veljače 2012., par. 197.
15	 ESLJP, Mozer protiv Republike Moldavije i Rusije, zahtjev br. 11138/10 od 23. veljače 2016., 

par. 209.
16	 ESLJP, Kadiķis protiv Latvije (br. 2), zahtjev br. 62393/00 od 4. svibnja 2006., par. 62.
17	 ESLJP, Hirsi Jamaa i drugi protiv Italije, zahtjev br. 27765/09 od 23. veljače 2012., par. 197.
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povreda utvrđuje u korelaciji s povredama ostalih prava zajamčenih EKLJP-om.18 
Pravo na učinkovit pravni lijek dobilo je veću autonomiju presudom u predmetu 
Kudla protiv Poljske, u kojoj je ESLJP ispitao zahtjev za povredu iz čl. 13. EKLJP-a 
zasebno i neovisno o prethodnom utvrđenju povrede čl. 6. st. 1. EKLJP-a u pogledu 
razumnosti roka suđenja.19

U pravnoj znanosti često se može naići na stajalište kako jednostupanjsko 
upravno sudovanje ne jamči dostatan pravosudni kapacitet za nadzor odluka 
upravnih tijela, te samim time ne predstavlja adekvatan mehanizam zaštite prava 
građana od odluka i postupanja upravnih tijela.20 Razlog za to je previše jednostavan: 
u današnje vrijeme ne postoji savršeniji način nadzora nad upravom i ograničavanja 
njezina pretjeranog djelovanja od upravnog spora. S druge strane, logički se nameće 
zaključak da, ako u upravnom sporu postoji širok spektar pravnih lijekova, onda bi i 
pravna zaštita stranaka trebala biti šira i kvalitetnija. Kako navodi i Mayr, čak i kada 
pravosudna tijela donesu nepravedne odluke za pojedince, pod uvjetom da te odluke 
nisu previše invazivne, bit će im ipak bolje ako postoji sustav u kojem mogu izjaviti 
žalbu, nego ako takav sustav ne postoji.21 Zasigurno, takvo „opravdanje sudske 
moći“, gdje država osigurava okruženje i mehanizme za zaštitu ljudskih prava, u 
biti možemo shvatiti kao neizostavan standard demokratskog društva i vladavine 
prava. Dakle, osim što je neophodno da postoje neovisni i funkcionalni upravni 
sudovi, koji će svojim odlukama osigurati upravnu pravdu, moraju postojati široko 
dostupni pravni lijekovi za sve one koji žele zaštiti svoja prava i interese u upravnim 
predmetima. Uspostavom dvostupanjskog upravnog spora upravno odlučivanje koje 
prethodi sudskom odlučivanju, trebalo bi, s druge strane, biti brže i oslobođeno 
pretjerane formalizacije, koja bi upravni postupak činila sličnim sudskom, u kojem 
je formalizacija i detaljna pravna regulacija opet nužna.22 Takvo bismo gledište, u 
biti, mogli shvatiti kao potrebu za uspostavom jednostupanjskog upravnog postupka. 
To bi, zasigurno, otvorilo brojna pitanja. Bilo bi neophodno opravdati takvo rješenje, 
odnosno kompenzirati uskraćivanje prava na žalbu duljinom kompletnog postupka 
po upravnom predmetu. S druge strane, postavlja se pitanje bi li uskraćivanje prava 
na žalbu u upravnom postupku, odnosno uvođenje prava na žalbu u upravnosudskom 
postupku bilo apsolutno ili bi ipak imalo ograničenja. Kako se navodi u literaturi, 
važan aspekt ovog problema bila bi preopterećenost upravnih sudova uslijed većeg 

18	 Lado Chanturia, „Right to an Effective Remedy in the European Convention on Human 
Rights“, Journal of Law, br. 1 (2023): 19. 

19	 Ana Đanić i Lana Ofak, „Djelotvornost žalbe u upravnom sporu kao jedan od temeljnih 
instituta zaštite ljudskih prava“, Pravni vjesnik 30, br. 2 (2014): 174. 

20	 Dario Đerđa i Ante Galić, „Žalba u upravnom sporu“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u 
Splitu 51, br. 2 (2014): 342. 

21	 Erasmus Mayr, „The Political and Moral Conceptions of Human Rights – A Mixed Account“, 
u: The Philosophy of Human Rights: Contemporary Controversies, ur. Gerhard Ernst i Jan-
Christoph Heilinger (Berlin, Boston: De Gruyter, 2012.), 98. 

22	 Ivan Koprić, Polonca Kovač i Bosiljka Britvić Vetma, „Zaštita prava građana u odnosu 
s javnom upravom: povijesni razvoj, sadašnje stanje i prespektive razvoja u Hrvatskoj i 
Sloveniji“, u: Građani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, ur. 
Ivan Koprić, Anamarija Musa i Teo Giljević (Zagreb: Institut za javnu upravu, 2017.), 317. 
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priljeva upravnih predmeta, jer ne bi postojao kontrolni mehanizam u upravnom 
postupku.23 Iako EKLJP ne obvezuje nacionalne vlasti da uspostave dvostupanjski 
sustav sudovanja, Preporuka Rec(2004)20 Vijeća Europe ukazuje da bi odluka suda, 
barem u važnim slučajevima, trebala biti predmetom žalbe višem sudu, osim ako 
se predmet izravno upućuje višem sudu u skladu s nacionalnim zakonodavstvom, 
pa bi time i upravnosudska zaštita trebala biti dvostupanjska.24 U svakom slučaju, 
žalba je redoviti i univerzalni pravni lijek o kojem odlučuje viša sudska instanca u 
sudbenoj hijerarhiji (što je čini i devolutivnim pravnim lijekom), a kako navodi Galić 
i „najučinkovitiji kontrolni mehanizam zakonitosti odluka prvostupanjskih upravnih 
sudova“.25 

2.2.	 Dvostupanjska upravnosudska zaštita u pojedinim europskim 
zemljama

U europskom usporednom upravnom pravu uobličili su se različiti modeli 
upravnog sudovanja, što nije iznenađujuće s obzirom na autonomiju država članica 
Europske unije u uređenju svojeg upravnog sudstva. Usprkos specifičnostima 
pojedinih modela, u brojnim europskim zemljama prisutno je dvostupanjsko uređenje 
upravnosudskog postupka, prvenstveno iz razloga što se radi o zemljama europskog 
kontinentalnog prava, pri čemu važnu ulogu imaju i određeni povijesni aspekti 
razvoja upravnog sudstva u Europi, kao i dugogodišnji pokušaji za kodificiranjem 
upravnopravnih i upravnopostupovnih pravila te stvaranja zajedničkog modela 
upravnog sudovanja.26 Upravo iz tih razloga, a budući da BiH pripada većini 

23	 Tezi za uspostavu jednostupanjskog upravnog postupka mogla bi ići u prilog doktrina da 
nijedno javnopravno tijelo, u skladu s Europskom konvencijom o ljudskim pravima i općenito 
međunarodnom pravu, ne smije ometati ljudska prava, što se očekuje čak i od parlamenta, 
odnosno da se javnopravno tijelo pridržava međunarodnih načela zaštite temeljnih prava. 
Iz takve perspektive, sudovi su čuvari ljudskih prava jer pravna pitanja moraju biti konačno 
riješena od strane sudske vlasti. Przemysław Ostojski, „Towards the Unified Model of 
Adjudicatory Powers of Administrative Courts in Europe“, u: Administrative Judiciary, ur. 
András Patyi (Warszawa: Wydawnictwo Instytutu Wymiaru Sprawiedliwości, 2023.), 103-104. 

24	 Bosiljka Britvić Vetma, „Utjecaj konvencijskog prava i prava Europske unije na zaštitu prava 
stranke u upravnom sporu“, Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveučilišta u Rijeci 37, br. 1 
(2016): 292. 

25	 Ante Galić, „Kontrolni mehanizmi djelovanja upravnih sudova u Republici Hrvatskoj“, 
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 53, br. 1 (2016): 259. 

26	 U prvoj polovini 19. stoljeća u Europi pokrenute su rasprave o upravnoj jurisdikciji odvojenoj 
od upravnih vlasti, čak i u rukama specijaliziranog sudstva. Danas se, kada je čvrsto utemeljeno 
da upravne odluke budu ne samo usklađene s važećim zakonima, već i da supremaciju ima 
ustavno pravo i međunarodne konvencije o ljudskim pravima, upravnim tijelima nameće 
da imaju visoku razinu pravne stručnosti i neovisnosti u donošenju odluka. S druge strane, 
izuzetno je važno da učinci upravnih odluka na interese građana, kojima se jamče njihova 
temeljna prava, moraju biti rezultat pravednog saslušanja pred sudom. Kontinentalna europska 
upravna kultura pretežno se zasniva na shvaćanju da će se nakon donošenja upravne odluke, 
a posteriori u upravnosudskom postupku, s pouzdanom razinom nepristranosti, interesi 
pojedinca bolje zaštiti jer pojedinci neće morati trpjeti posljedice odluke, dok prvo ne dobiju 
priliku braniti se na poštenom suđenju. Tako sudovi ustrojeni prema kontinentalnom europskom 
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zemalja europskog kontinentalnog prava, kao odgovarajući komparatori u analizi 
višestupanjskog upravnog sudovanja odabrane su pojedine europske zemlje 
kontinentalnog prava, poput Francuske, Njemačke, Austrije, Poljske, Mađarske, 
Hrvatske, Slovenije, Belgije, Nizozemske i Švedske. S druge strane, prikazan je i 
ustroj sudskih tijela za rješavanje upravnih sporova u Ujedinjenom Kraljevstvu, kao 
tipičnom primjeru zemlje s anglosaksonskim modelom sudstva.

Za svojevrsni prototip upravnog suda kao najvišeg specijaliziranog tijela za 
rješavanje upravnih sporova podrazumijeva se Državno vijeće Francuske (fr. Conseil 
d’Etat), koje u francuskom pravnom sustavu karakteriziraju ne samo specifične 
institucionalne značajke, već i postupak te nadležnost.27 Građani u Francuskoj pred 
upravnim sudovima mogu koristiti različite pravne lijekove koji se mogu kombinirati, 
ali ovisno o prirodi slučaja, pravna pravila koja se primjenjuju na žalbu neće biti 
uvijek ista.28 Državno vijeće Francuske, kao najviši upravni sud, odlučuje – bez 
daljnje mogućnosti žalbe – o pravnim pitanjima iz žalbi protiv presuda donesenih na 
posljednjem stupnju od raznih upravnih sudova i tribunala, kao i o predmetima koji 
mu se upućuju kao prvostupanjskom ili žalbenom sudu.29 Redovni upravni sudovi 
u Francuskoj osnovani su 1953. (izuzev suda u Strasbourgu, koji je osnovan 1903.), 
dok su žalbeni sudovi uvedeni u pravosudnu hijerarhiju Zakonom od 31. prosinca 
1987. godine, prvenstveno s ciljem ubrzanja rada preopterećenog Državnog vijeća 
Francuske.30 Žalbeni sudovi odlučuju o svim žalbama protiv odluka upravnih sudova 
koji sude u prvom stupnju.31 Žalbeni sudovi, posebnim zakonom od 8. veljače 1995. 
godine, dobili su punu jurisdikciju u svim općim upravnim sporovima i sporovima 
koji se odnose na nezakonitost.32 U francuskom pravnom poretku značajnu ulogu 
u rješavanju upravnih sporova imaju i specijalizirani upravni sudovi. Njihova 
nadležnost za rješavanje sporova utvrđuje se posebnim ovlaštenjem ili je određena 
posebnim zakonom ili drugim propisom.33 Teško je dati potpunu sliku specijaliziranih 

modelu, bilo dualističkom ili specijaliziranom, imaju veći intenzitet nadzora upravne odluke. S 
druge strane, u anglosaksonskim pravnim sustavima (Sjedinjene Američke Države, Ujedinjeno 
Kraljevstvo), s razvojem jedinstvenog tradicionalnog pravosudnog sustava (generalizirani 
sudovi), postoji tendencija da se obavljanje aktivnosti upravne nadležnosti podijeli na način 
da upravne odluke donose vlasti koje imaju određenu razinu neovisnosti (kvazisudska tijela, 
upravni sudovi), u izvansudskom postupku, s jamstvima koja se približavaju zakonskom 
postupku, a nespecijalizirano sudstvo može izmijeniti takve odluke samo ako su one očito 
nerazumne ili ih može ograničeno preispitati. Perlingeiro, Ricardo. „A Historical Perspective 
on Administrative Jurisdiction in Latin America: Continental European Tradition versus U.S. 
Influence“, British Journal of American Legal Studies 5, br. 1 (2016): 245, 285-289.

27	 Ostojski, „Towards the Unified Model“, 112.
28	 Hugo Flavier i Charles Froger, „Administrative Justice in France: Between Singularity and 

Classicism“, BRICS Law Journal 3, br. 2 (2016): 94. 
29	 Flavier i Froger, „Administrative Justice in France“, 86.
30	 Flavier i Froger, „Administrative Justice in France“, 86.
31	 Mateja Held, „Neka važna pitanja uređenja i reformi upravnog sudovanja u europskim 

zemljama“, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 69, br. 4 (2019): 558. 
32	 Bosiljka Britvić Vetma, „Upravno sudovanje u Francuskoj – što možemo naučiti“, u: 

Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, ur. Ivan Koprić (Zagreb: Institut za javnu 
upravu, 2014.), 230. 

33	 Britvić Vetma, „Upravno sudovanje u Francuskoj“, 236.
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upravnih sudova u Francuskoj, ali dovoljno je spomenuti Revizorski sud (fr. Cour 
des comptes) i regionalne revizijske komore, Nacionalnu komisiju za pravo azila (fr. 
Commission nationale du droit d’asile) te Visoko sudsko vijeće (fr. Conseil supérieur 
de la magistrature) kao tipične primjere specijaliziranih sudova.34 U „labirintu“ 
upravnog sudstva u Francuskoj česta je pojava preklapanja nadležnosti upravnih 
sudova, jer su upravni sudovi izgradili vlastite nadležnosti razvijajući svoje posebno 
upravno pravo.35

U Ujedinjenom Kraljevstvu sudsku kontrolu uprave vrše redovni sudovi: 
Tribunal – prvostupanjski sud (engl. First-tier Tribunal) i Viši sud (engl. Upper 
Tribunal).36 Protiv odluke Višeg suda može se uložiti žalba Apelacijskom sudu 
(engl. Court of Appeal) (u Engleskoj i Walesu) ili Vrhovnom građanskom sudu (engl. 
Court of Session) (u Škotskoj).37 U posljednje vrijeme reforme pravnog sustava u 
Ujedinjenom Kraljevstvu usmjerene su na uspostavljanje specijaliziranih tijela za 
kontrolu rada javne uprave.38 Tako je u Engleskoj i Walesu osnovan Upravni sud 
kao specijalizirani sud Kraljevog (glavnog) odjela Visokog suda pravde Engleske i 
Walesa (engl. King’s Bench Division of the High Court of Justice of England and 
Wales), koji ima nadležnost nad upravnim pravom i vrši nadzor nad ostalim sudovima 
i drugim javnim tijelima.39 Osim ovih sudova, u Ujedinjenom Kraljevstvu djeluje 
više od 50 specijaliziranih sudova i upravnih tijela koja imaju nadležnost nad brojnim 
područjima (obrazovanje, rad, mirovine, financije i trgovina, zdravstvo, intelektualno 
vlasništvo, zemljište, promet, građevinarstvo itd.).40

Njemački model upravnog sudovanja svojevrsna je alternativa francuskom 
i engleskom (anglosaksonskom) modelu, a upravno sudstvo čini posebnu granu 
pravosuđa.41 U njemačkom pravnom sustavu postoje tri razine upravnih sudova: 
upravni sudovi u prvom stupnju (njem. Verwaltungsgerichte), visoki upravni sudovi 
(njem. Oberwervaltungsgerichte ili Verwaltungsgerichtshöfe) i Savezni upravni sud 
(njem. Bundesverwaltungsgericht).42 Ukupan broj prvostupanjskih upravnih sudova 
ovisi o broju stanovnika i veličini pojedine savezne zemlje, dok svaka savezna 
država ima najmanje jedan upravni sud, odnosno najviše jedan visoki upravni sud.43 
Visoki upravni sudovi odlučuju o žalbama protiv presuda prvostupanjskih sudova, o 
pritužbama protiv ostalih odluka upravnih sudova, o zahtjevima za ocjenu zakonitosti 
podzakonskih akata koji su doneseni prema Saveznom zakonu o građenju, kao i o 
ocjeni zakonitosti ostalih akata koji su po pravnoj snazi ispod zemaljskih zakona, ako 

34	 Flavier i Froger, „Administrative Justice in France“, 87.
35	 Flavier i Froger, „Administrative Justice in France“, 89.
36	 Catalin-Silviu Sararu, European Administrative Space – Recent Challenges and Evolution 

Prospects (Bucharest: ADJURIS – International Academic Publisher, 2017.), 44.
37	 Sararu, European Administrative Space, 44.
38	 Sararu, European Administrative Space, 45.
39	 Sararu, European Administrative Space, 45.
40	 Sararu, European Administrative Space, 45.
41	 Sofia Amaral-Garcia, „Administrative Courts“, u: Encyclopedia of Law and Economics, ur. 

Alain Marciano i Giovanni Battista Ramello (New York: Springer, 2019.), 25-32. 
42	 Held, „Neka važna pitanja“, 561.
43	 Amaral-Garcia, „Administrative Courts“, 29.
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je to predviđeno zemaljskim pravom.44 Odluke upravnih sudova mogu se osporavati 
i putem posebne žalbe (njem. Verfassungsbeschwerde) pred Saveznim ustavnim 
sudom.45 Također, Savezni upravni sud, kao posljednja instanca, može odlučivati o 
žalbama protiv presuda visokih upravnih sudova, o određenim žalbama protiv presuda 
upravnih sudova, a u određenim slučajevima postupa kao sud prvog i posljednjeg 
stupnja.46 Glavna je svrha Saveznog upravnog suda osigurati ujednačenost upravnog 
sudovanja u Njemačkoj.47

Upravno sudstvo u Austriji i Poljskoj organizirano je dvostupanjski i nije 
u sklopu redovnog sudstva.48 Vrhovni sudovi sa sjedištem u glavnim gradovima 
svake zemlje odlučuju o žalbama protiv presuda prvostupanjskih sudova.49 Osim te 
uloge, vrhovni upravni sudovi imaju posebnu zadaću ujednačavanja i razvoja sudske 
prakse.50 Svaki upravnosudski postupak u Poljskoj je dvostupanjski bez ograničenja 
i iznimki, izuzev obveze da kasacijsku žalbu pripremi zakonski zastupnik stranke 
i naznači razloge za žalbu, koji može biti bilo koja vrsta povrede materijalnog ili 
procesnog prava, ako je povreda mogla utjecati na ishod spora.51 Zakonom o postupku 
pred upravnim sudovima Poljske od 9. travnja 2015. upravnim je sudovima dopušteno 
donositi meritorne odluke u predmetima u iznimnim okolnostima (reformacijska 
ovlast),52 napuštajući time do tada isključivu kasacijsku ovlast sudova.53 Ako imamo 
u vidu stavove iz znanstvene literature da je nadzor nad upravnim sudovima pozitivan 
– s ograničenim utjecajem političkih čimbenika na upravne sudove i boljom zaštitom 
prava pojedinaca (za razliku od općih sudova) – može se zaključiti da je poljski 
sustav upravnog sudstva prilično dobro uređen.54 Za razliku od Poljske, pristup višem 

44	 Held, „Neka važna pitanja“, 563.
45	 Roland Winkler, „Administrative Justice in Europe: The EV Acquis, Good Practice and Recent 

Developments“, u: Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, ur. Ivan Koprić (Zagreb: 
Institut za javnu upravu, 2014.), 38. 

46	 Held, „Neka važna pitanja“, 563.
47	 Held, „Neka važna pitanja“, 563.
48	 Wojciech Piątek, „Access to the Highest Administrative Courts: between the Right of an 

Individual to Have a Case Heard and the Right of a Court to Hear Selected Cases“, Central 
European Public Administration Review 18, br. 1 (2020): 9. 

49	 Piątek, „Access to the Highest Administrative Courts“, 8.
50	 Piątek, „Access to the Highest Administrative Courts“, 9.
51	 Piątek, „Access to the Highest Administrative Courts“, 13.
52	 U teoriji se prilikom proučavanja razlike između kasacijske ovlasti (spora o zakonitosti) 

i reformacijske ovlasti (spora pune jurisdikcije) može primijetiti da su upravni suci 
primjenjivali spor o zakonitosti onda kada su apsolutno percipirali temeljno načelo zakonitosti, 
zanemarujući pri tome druge parametre za donošenje uravnotežene i pravedne upravnosudske 
odluke, poput elemenata dobre uprave ili interesa građana. Međutim, tijekom posljednjih 
godina pod utjecajem prakse ESLJP-a očigledno je sve više vođenih sporova pune jurisdikcije, 
kako bi dobra uprava došla u prvi plan, a sporovi se riješili što učinkovitije, djelotvornije i 
brže. Bosiljka Britvić Vetma i Ivan Malenica, „Upravnosudska praksa – instrument kontrole 
kvalitete pravne norme“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 60, br. 2 (2023): 356. 

53	 Anna Szyszka, „The Model of Adjudication by Administrative Courts in Poland“, Theory and 
Practice of Forensic Science and Criminalistics 29, br. 4 (2022): 142. 

54	 Jan Olszanowski, „The Model of Supervision over Administrative Courts in Poland“, 
Bratislava Law Review 4, br. 2 (2020): 183. 
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upravnom sudu u Austriji (njem. Verwaltungsgerichtshof) putem žalbe je ograničen. 
U tom smislu, žalba je dopuštena ako se presuda prvostupanjskog suda razlikuje od 
prakse višeg suda, ako je njegova praksa u konkretnom području neujednačena ili 
ako takav spor nije presuđen pred višim sudom.55 Ako u praksi prvostupanjskog suda 
nema novog sadržaja koji bi dao doprinos cjelokupnoj praksi ili tumačenju prava, 
takva se žalba treba odbaciti. To znači da u svim slučajevima javni interes prevladava 
nad privatnim interesom, u smislu da bez dokazivanja jedne od ovih premisa nije 
moguće pokrenuti kontrolu presude prvostupanjskog suda pred višom instancom.56 

Temeljni zakon Mađarske jasno definira i razlikuje tri grane sudbene djelatnosti: 
kaznene sporove, građanske sporove i upravno sudovanje.57 Prema Zakonu o 
parničnom postupku iz 2016. i Zakonu o upravnosudskom postupku iz 2017., koji 
su stupili na snagu 1. siječnja 2018. godine, nadležnosti sudova u građanskim 
predmetima i upravnosudskim sporovima postale su odvojene, a za svaku su granu 
uspostavljeni različiti sustavi pravila.58 Od 1. travnja 2020. godine, osam regionalnih 
sudova (Metropolitanski sud u Budimpešti te regionalni sudovi u Budimpešti, 
Debrecinu, Juri, Miškolcu, Pečuhu, Segedinu i Vespremu) ima područnu nadležnost 
za postupanje u upravnim sudskim postupcima u prvom stupnju.59 Metropolitanski 
sud u Budimpešti ima isključivu nadležnost u slučajevima u kojima je Budimpeštanski 
upravni i radni sud nekada imao nadležnost, poput sporova u vezi s pitanjima viza i 
apatrida.60 Drugostupanjsku nadležnost ima Žalbeni sud s odjelom za upravno pravo 
u predmetima koji su se vodili pred regionalnim sudovima i Kurija za predmete koji 
spadaju u nadležnost Žalbenog suda.61 Osim toga, Metropolitanski sud u Budimpešti 
ima isključivu nadležnost u slučajevima koji se odnose na neovisna regulatorna 
tijela, samostalna tijela državne uprave i vlade, upravu željeznica i avijacije, nadzor 
unutarnjih poslova određenih javnih tijela, kao i tužbe povezane s otkrivanjem 
tajnih podataka i upravnim aktivnostima Mađarske narodne banke.62 Kurija djeluje 
kao drugostupanjski sud u žalbenom postupku i postupcima revizije, a u posebnim 
slučajevima kao prvostupanjski i isključivi sud.63 Pravni lijekovi u mađarskom 
upravnosudskom postupku su redoviti (žalba, protužalba) i izvanredni (revizija, 
ponovno suđenje).64 Analizirajući dostupne pravne lijekove, može se zaključiti da 
postoji višestupanjski i učinkovit sustav pravnih lijekova kojima pojedinci mogu 
osporavati navodne ili stvarne štetne odluke u upravnosudskim postupcima.65

55	 Piątek, „Access to the Highest Administrative Courts“, 15.
56	 Piątek, „Access to the Highest Administrative Courts“, 15.
57	 Noémi Suri, „The System of Legal Remedies in the Hungarian Code of Administrative Court 

Procedure“, u: Administrative Judiciary, ur. András Patyi (Warszawa: Wydawnictwo Instytutu 
Wymiaru Sprawiedliwości, 2023.), 65. 

58	 Suri, „The system of legal remedies“, 65.
59	 Suri, „The system of legal remedies“, 68.
60	 Suri, „The system of legal remedies“, 68.
61	 Suri, „The system of legal remedies“, 68.
62	 Suri, „The system of legal remedies“, 69.
63	 Suri, „The system of legal remedies“, 69.
64	 Suri, „The system of legal remedies“, 69.
65	 Suri, „The system of legal remedies“, 95.
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Hrvatska je 2010. godine provela sveobuhvatnu reformu upravnog sudstva, 
koja je rezultirala donošenjem novog Zakona o upravnim sporovima, a koji je stupio 
na snagu 1. siječnja 2012. godine.66 Time je napušten dugogodišnji ustroj upravnog 
spora zasnovan na rješenjima preuzetima iz Socijalističke Federativne Republike 
Jugoslavije (u daljnjem tekstu: SFRJ). Ta je reforma donijela brojne novine, poput 
dvostupanjskog ustroja u rješavanju upravnog spora, spora pune jurisdikcije te 
mogućnosti pobijanja prvostupanjske sudske odluke redovitim pravnim lijekom – 
žalbom u određenim slučajevima.67 Ograničenja izjavljivanja prava žalbe odnosila 
su se na ograničenja načelne nedopuštenosti izjavljivanja žalbe protiv rješenja, na 
stavljanje nekih predmeta u prvostupanjsku nadležnost Visokog upravnog suda 
Republike Hrvatske, čime je žalba u tim predmetima posljedično bila isključena, 
te na određene prvostupanjske presude.68 Nakon gotovo dvanaest godina primjene 
zakona, 1. srpnja 2024. godine donesen je novi Zakon o upravnim sporovima.69 
Novim Zakonom prošireno je pravo žalbe u upravnom sporu, pa se žalba sada može 
podnijeti: protiv presude upravnog suda zbog povrede odredaba upravnog spora, 
pogrešno ili nepotpuno utvrđenog činjeničnog stanja u sporu ili pogrešne primjene 
materijalnog prava, ali i protiv rješenja upravnog suda ako je to propisano zakonom.70 
Povrede su u novom Zakonu izričito navedene i taksativno nabrojane. Žalba nije 
dopuštena protiv presude kojom je pojedinačna odluka javnopravnog tijela poništena 
ili oglašena ništavom te predmet prvi put vraćen na ponovni postupak (izuzev ako je 
u obrazloženju presude naloženo donošenje sadržajno određene odluke), kao ni protiv 
presude kojom je sud naložio donošenje pojedinačne odluke koja nije donesena u 
propisanom roku.71 Smatra se da je ovim zakonom dodatno ojačana uloga Visokog 
upravnog suda kao drugostupanjskog suda, posebno u pogledu ujednačavanja sudske 
prakse, a time i učinkovitosti i ekonomičnosti upravnih sporova. Važno je istaknuti da 
Visoki sud može poništiti prvostupanjsku presudu i predmet vratiti prvostupanjskom 
sudu na ponovno suđenje, ako utvrdi da je upravni sud počinio bitnu povredu 
odredaba upravnog spora ili da je odlučnu činjenicu pogrešno utvrdio ili ju nije 
utvrdio.72

Osim spomenutih pravnih sustava, višestupanjski upravni spor zastupljen je 
u brojnim drugim zemljama europskog kontinentalnog prostora. U Belgiji je 1946. 
godine osnovano Državno vijeće, s dvostrukom ulogom po francuskom modelu: 
kao vladino savjetodavno tijelo i kao upravni sud. Državno vijeće odlučuje po 

66	 Boris Ljubanović, Bosiljka Britivić Vetma i Ivan Malenica, „New Croatian Law on 
Administrative Disputes“, u: EU and Comparative Law Issues and Challenges Series (ECLIC) 
8: International Scientific Conference „EU at the Crossroads – Ways to Preserve Democracy 
and Rule of Law“, ur. Tunjica Petrašević i Dunja Duić (Osijek: Josip Juraj Strossmayer 
University of Osijek, Faculty of Law Osijek, 2024.), 934. 

67	 Đerđa i Galić, „Žalba u upravnom sporu“, 341.
68	 Đerđa i Galić, „Žalba u upravnom sporu“, 344-345.
69	 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 36/24. (u daljnjem tekstu: ZUS HR).
70	 Čl. 126. i 128. ZUS-a HR.
71	 Čl. 127. ZUS-a HR.
72	 Ljubanović, Britvić Vetma i Malenica, „New Croatian Law on Administrative Disputes“, 942-

943.
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žalbama protiv odluka nižih upravnih sudova, a za razliku od francuskog modela, 
protiv njegovih odluka dozvoljena je žalba Kasacijskom sudu.73 U Nizozemskoj je 
rješavanje upravnih sporova povjereno regionalnim sudovima, dok u predmetima 
koji uključuju državne službenike i pitanja socijalnog osiguranja, postoji mogućnost 
žalbe posebnom žalbenom sudu – Središnjem žalbenom sudu (nizoz. Centrale Raad 
van Beroep), a u većini drugih slučajeva Odjelu za upravne sporove Državnog 
vijeća.74 Upravni sudovi u Švedskoj organizirani su u trostupanjski sustav: 
upravni sudovi, upravni žalbeni sudovi i Vrhovni upravni sud, koji je osnovan 
1909. godine.75 Nadalje, niz specijaliziranih sudova i tribunala uspostavljeno je za 
rješavanje određenih vrsta predmeta i pitanja.76 Sudski sustav Slovenije sastoji se 
od redovnih i specijaliziranih sudova. U specijalizirane sudove ulaze radni, socijalni 
i upravni sudovi.77 Upravno sudstvo Slovenije u prvom stupnju ustrojeno je prema 
francuskom modelu, pred samo jednim specijaliziranim upravnim sudom – Upravni 
sud Republike Slovenije (slov. Upravno sodišče Republike Slovenije), sa sjedištem 
u Ljubljani, dok u drugom stupnju odlučuje Vrhovni sud Republike Slovenije (slov. 
Vrhovno sodišče Republike Slovenije), kao najviše sudsko tijelo opće nadležnosti.78 
Dakle, Vrhovni sud u upravnom sporu odlučuje u upravnom sporu o zakonitosti akata 
izbornih tijela za izbor u Državni zbor, Državni savjet i o izborima za predsjednika 
države, o žalbama i reviziji te u sporovima o nadležnosti upravnih i drugih sudova.79 
Analizom prikazanih europskih zemalja može se zaključiti da ne postoji jedinstven 
pristup u pogledu uređenja sustava upravnog sudovanja. Ipak, prisutan je trend 
organiziranja upravnog spora u najmanje dva stupnja. Dakle, predviđa se pravo 
na žalbu kao redoviti pravni lijek, bilo u ograničenom, bilo u punom opsegu. Čini 
se da se upravo žalbenim sudovima pripisuje uloga u boljoj zaštiti prava i interesa 
pojedinaca u upravnim predmetima, kao i u boljem ujednačavanju sudske prakse.

3. UPRAVNO SUDOVANJE U BOSNI I HERCEGOVINI

3.1.	 Osvrt na povijesne aspekte razvoja upravnog spora u Bosni i 
Hercegovini

Pod utjecajem francuske upravne doktrine, upravni spor i upravno sudovanje 
na području Bosne i Hercegovine počeli su se intenzivno razvijati s nastankom 
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca. U početku je upravni spor bio ustrojen kroz 
dvostupanjski model s posebnim upravnim sudovima, a tijekom svojeg razvoja 
– ovisno o državnom uređenju BiH te političkim prilikama određenog vremena – 
imao je različite koncepte ustroja. Pravo žalbe u upravnom sporu kao ograničeno 
pravo postepeno se etabliralo kao široko postavljeno, da bi u konačnici ponovno 

73	 Sararu, European Administrative Space, 40.
74	 Sararu, European Administrative Space, 40-41.
75	 Sararu, European Administrative Space, 42.
76	 Sararu, European Administrative Space, 42.
77	 Held, „Neka važna pitanja“, 567.
78	 Held, „Neka važna pitanja“, 567.
79	 Held, „Neka važna pitanja“, 568-469.
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uslijedilo njegovo ograničavanje, a naposljetku dolazi do njegova nestanka, uz 
nestanak posebnih upravnih sudova.80 U trenutačnom ustavnom uređenju BiH, 
entitet Republika Srpska donio je Zakon o upravnim sporovima (u daljnjem tekstu: 
ZUS) 31. svibnja 1994., koji se primjenjivao do 2005. godine, kada je donesen 
novi ZUS, koji je i danas na snazi.81 U Federaciji Bosne i Hercegovine (u daljnjem 
tekstu: FBiH) ZUS je donesen 1998., a uslijedio je novi ZUS iz 2005. godine, koji 

80	 Zakonom o Državnom savjetu i upravnim sudovima iz 1922., koji je noveliran 1929. i 1930. 
godine, za prvostupanjski nadzor uprave osnovani su upravni sudovi u Beogradu, Zagrebu, 
Celju, Sarajevu, Skoplju i Dubrovniku. Državni savjet bio je vrhovni upravni sud, koji je 
rješavao po žalbama protiv presuda upravnih sudova ili u prvom stupnju po tužbama protiv 
ukaza i ministarskih rješenja. Pravo na žalbu bilo je ograničeno. Nju je mogao podnijeti 
tužitelj, ako je upravni sud njegovu tužbu odbacio ili tužena državna upravna vlast, ako je 
upravni sud njezin akt poništio. Uspostavom Banovine Hrvatske 1939. godine, koja je 
obuhvaćala i dio teritorija današnje Bosne i Hercegovine, ustanovljen je zaseban sustav 
upravnog sudstva, pa je upravne sporove u predmetima iz nadležnosti Banovine rješavao 
Upravni sud u Zagrebu konačno. Upravni sud u Sarajevu ponovno je nastavio s radom 
formiranjem Nezavisne Države Hrvatske (NDH), a prema odredbama Zakona o Državnom 
savjetu i upravnim sudovima iz 1929. sve do 1942. godine. Te je godine Zakonskom odredbom 
o Upravnom sudištu uspostavljeno Upravno sudište u Zagrebu kao jedini upravni sud opće 
nadležnosti u državi, dok je istovremeno Upravni sud u Sarajevu ukinut. Za vrijeme Banovine 
Hrvatske i NDH u upravnom sporu nije bila dopuštena žalba ili drugi devolutivni pravni 
lijek protiv odluka Upravnog suda, odnosno Upravnog sudišta. Nakon završetka Drugog 
svjetskog rata te razdoblja nestanka upravnih sudova i sudskog nadzora uprave, ovo pitanje 
dolazi u fokus tek 1952. godine kada Narodna skupština Federativne Narodne Republike 
Jugoslavije (FNRJ) donosi Zakon o upravnim sporovima. Nadležnost za rješavanje upravnih 
sporova povjerena je vrhovnim sudovima republika kao redovnim sudovima, Vrhovnom sudu 
Jugoslavije, te Vrhovnom vojnom sudu. U sporovima protiv odluka nesaveznih tijela u kojima 
je bio primijenjen savezni propis bila je dopuštena žalba. Izmjena ZUS-a iz 1965. strogo je 
ograničila pravo žalbe, dajući značaj izvanrednim pravnim lijekovima – zaštiti povrede 
ustavom utvrđenog prava samoupravljanja ili drugog osnovnog prava ili slobode građana i 
zahtjevu za zaštitu zakonitosti. Ustavom Socijalističke Federativne Republike Jugoslavije 
(SFRJ) iz 1974. organizaciju sudstva vršile su republike. Prvostupanjske upravne sporove 
rješavali su vrhovni sudovi u Crnoj Gori, Makedoniji, Sloveniji i na Kosovu, te upravni sudovi 
u Bosni i Hercegovini i Hrvatskoj. Novi Zakon o upravnim sporovima iz 1977. nije predviđao 
pravo žalbe kao redoviti pravni lijek protiv odluke donesene u upravnom sporu. Upravni sud 
u Bosni i Hercegovini ukinut je 1986. godine, te je prvostupanjska nadležnost u upravnim 
sporovima podijeljena između okružnih sudova i Vrhovnog suda. Nakon disolucije SFRJ-a i 
ratnih događanja u Bosni i Hercegovini, Zakon o upravnim sporovima iz 1977. primjenjivao 
se sve do trenutka donošenja novih zakona, na što je utjecalo i novo ustavno uređenje i podjela 
vlasti u Bosni i Hercegovini. Ivan Koprić, „Upravno sudovanje na području bivše Jugoslavije“, 
Hrvatska i komparativna javna uprava: časopis za teoriju i praksu javne uprave 6, br. 1 
(2006): 227-228. Čl. 1., 17. i 38. Zakona o Državnom savjetu i upravnim sudovima od 17. 
svibnja 1922. (s izmjenama i dopunama od 7. siječnja 1929. i 14. srpnja 1930.), pristup 23. 
prosinca 2024., https://uzzpro.gov.rs/doc/biblioteka/digitalna-biblioteka/Zakon%20o%20
Drzavnom%20savetu%20i%20upravnim%20sudovima.pdf. Dragan Medvedović, „Razvoj 
upravnog sudovanja u Hrvatskoj“, u: Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, ur. Ivan 
Koprić (Zagreb: Institut za javnu upravu, 2014.), 60-61, 88-89.

81	 Zakon o upravnim sporovima, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 12/94. i Zakon o 
upravnim sporovima, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 109/05., 63/11.
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je i danas u primjeni.82 U Brčko distriktu ZUS je donesen 2000., dok je na državnoj 
razini donesen 2002. godine. Ti su zakoni u primjeni i danas.83 Dakle, u pravnom 
sustavu BiH egzistiraju četiri zakona o upravnim sporovima: jedan na državnoj 
razini, po jedan na entitetskoj razini (u FBiH i u Republici Srpskoj) te jedan na razini 
Brčko distrikta. Rješavanje upravnih sporova povjereno je redovnim sudovima opće 
nadležnosti, dok su u pogledu žalbe u upravnom sporu prisutna različita rješenja, 
ovisno o razini vlasti, o čemu će biti više riječi u nastavku rada.

3.2.	 Normativni okvir upravnog sudovanja u postdaytonskoj Bosni i 
Hercegovini

Na državnoj razini, Sud Bosne i Hercegovine (u daljnjem tekstu: Sud BiH) 
nadležan je za odlučivanje po tužbama protiv konačnih upravnih akata, odnosno kada 
se radi o šutnji uprave, kao i institucija BiH te njezinih tijela, javnih agencija, javnih 
korporacija, institucija Brčko distrikta i drugih organizacija utvrđenih zakonom 
države BiH, ako su ti akti doneseni u vršenju javnih ovlasti.84 Sud BiH također je 
nadležan: 1.) za ocjenjivanje zakonitosti pojedinačnih i općih izvršnih upravnih akata 
donesenih na temelju državnog zakona, pri vršenju javnih funkcija tijela vlasti BiH, 
za koje zakonom nije predviđeno sudsko ispitivanje, 2.) za rješavanje imovinskih 
sporova između BiH i njezinih entiteta ili Brčko distrikta, između entiteta, između 
entiteta i Brčko distrikta te između institucija BiH koje su povezane s vršenjem 
javnih ovlasti, 3.) za rješavanje sukoba nadležnosti između sudova iz entiteta te 
između sudova entiteta i sudova Brčko distrikta, kao i između Suda BiH i bilo kojeg 
drugog suda te 4.) za odlučivanje o ponavljanju postupka u sporovima.85 Upravne 
sporove presuđuje Upravno odjeljenje Suda BiH.86 Presude su ovog odjeljenja 
konačne i obvezujuće.87 S tim u vezi, ZUS ne predviđa pravo žalbe na presude Suda 
BiH, već samo mogućnost korištenja izvanrednih pravnih lijekova. Međutim, Zakon 
o Sudu BiH sadrži odredbu koja je u izravnoj koliziji s odredbom ZUS-a, prema kojoj 
su presude Suda BiH konačne i obvezujuće. Naime, u čl. 9. Zakona o Sudu BiH 
propisana je apelacijska nadležnost, prema kojoj Sud BiH, između ostalog, odlučuje 
po žalbama protiv presuda ili odluka koje donosi Upravno odjeljenje istog suda, kao 
i posebno po izvanrednim pravnim lijekovima protiv pravosnažnih odluka svojih 

82	 Zakon o upravnim sporovima, Službene novine Federacije Bosne i Hercegovine, br. 2/98., 
8/20. i Zakon o upravnim sporovima, Službene novine Federacije Bosne i Hercegovine, br. 
9/05.

83	 Zakon o upravnim sporovima, Službeni glasnik Brčko distrikta Bosne i Hercegovine, br. 
4/00., 1/01. i Zakon o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine, Službeni glasnik Bosne i 
Hercegovine, br. 19/02., 88/07., 83/08., 74/10.

84	 Čl. 8. st. 1. Zakona o Sudu Bosne i Hercegovine, Službeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 
49/09., 74/09., 97/09.

85	 Čl. 8. st. 2. Zakona o Sudu Bosne i Hercegovine, Službeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 
49/09., 74/09., 97/09.

86	 Čl. 5. Zakona o upravnim sporovima, Službeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 19/02., 83/08., 
74/10.

87	 Čl. 3. Zakona o upravnim sporovima, Službeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 19/02., 83/08., 
74/10.
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odjeljenja, osim zahtjeva za ponavljanje postupka.88 Ovakva bi odredba u Zakonu o 
Sudu BiH mogla na prvi pogled stvoriti konfuziju u pogledu mogućnosti korištenja 
žalbe u upravnim sporovima na razini BiH. Međutim, analizom dostupne sudske 
prakse Apelacionog odjeljenja Suda BiH, vidljivo je da ono razmatra isključivo 
izvanredne pravne lijekove protiv presuda Upravnog odjeljenja Suda BiH u upravnim 
sporovima.89

U FBiH sudsku vlast čine: općinski sudovi (za područje jedne ili više općina 
u kantonu), kantonalni sudovi (za područje jednog kantona) te Vrhovni sud FBiH, 
kao najviši žalbeni sud u FBiH.90 Prvostupanjska nadležnost za odlučivanje u svim 
upravnim sporovima, kao i o zahtjevima za zaštitu sloboda i prava zajamčenih 
ustavom – ako su takve slobode i prava povrijeđeni konačnim pojedinačnim aktom 
ili radnjom službene osobe u tijelima uprave, odnosno odgovorne osobe u poduzeću, 
ustanovi ili drugom pravnom subjektu – pripada kantonalnim sudovima, kada za 
zaštitu tih prava nije osigurana druga sudska zaštita.91 ZUS FBiH izričito isključuje 
mogućnost žalbe na odluke donesene u upravnom sporu.92 Protiv pravosnažne 
odluke kantonalnog suda donesene u upravnom sporu može se podnijeti zahtjev za 
njezino izvanredno preispitivanje, za što je nadležan kantonalni sud (u slučaju da se 
zahtjev podnosi zbog povrede kantonalnog zakona ili drugih kantonalnih propisa te 
zbog povrede pravila federalnog zakona o postupku koja su mogla utjecati na ishod 
spora) ili Vrhovni sud FBiH (u slučaju da se zahtjev podnosi zbog povrede federalnog 
zakona ili drugih federalnih propisa te zbog povrede pravila federalnog zakona o 
postupku koja su mogla utjecati na rješenje predmeta pred kantonalnim sudom).93 
Sudsku vlast u Republici Srpskoj vrše sudovi opće nadležnosti (osnovni sudovi, 
okružni sudovi i Vrhovni sud) te sudovi posebne nadležnosti (okružni privredni 
sudovi i Viši privredni sud).94 Okružni sudovi nadležni su za odlučivanje u prvom 
stupnju u svim upravnim sporovima i to prema sjedištu prvostupanjskog upravnog 
tijela, kao i o zahtjevima za zaštitu sloboda i prava zajamčenih ustavom, ako su takve 
slobode i prava povrijeđeni konačnim pojedinačnim aktom ili radnjom službene 
osobe u tijelima uprave, odnosno odgovorne osobe u poduzeću, ustanovi ili drugom 
pravnom subjektu, kada za zaštitu tih prava nije osigurana druga sudska zaštita.95 

88	 Čl. 9. Zakona o Sudu Bosne i Hercegovine, Službeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 49/09., 
74/09., 97/09.

89	 Vidi više u: Sud BiH, br. S1 3 U 035531 20 Uvp od 6. srpnja 2020; Sud BiH, br. S1 3 U 022017 
17 Uvp od 31. siječnja 2018; Sud BiH, br. S1 3 U 020514 17 Uvp od 15. kolovoza 2017.

90	 Čl. 16.-18. Zakona o sudovima u Federaciji Bosne i Hercegovine, Službene novine Federacije 
Bosne i Hercegovine, br. 38/05., 22/06., 63/10., 72/10., 7/13., 52/14., 85/21.

91	 Čl. 28. st. 1.d Zakona o sudovima u Federaciji Bosne i Hercegovine, Službene novine 
Federacije Bosne i Hercegovine, br. 38/05., 22/06., 63/10., 72/10., 7/13., 52/14., 85/21.

92	 Čl. 40. Zakona o upravnim sporovima, Službene novine Federacije Bosne i Hercegovine, br. 
9/05.

93	 Čl. 41. Zakona o upravnim sporovima, Službene novine Federacije Bosne i Hercegovine, br. 
9/05.

94	 Čl. 17. Zakona o sudovima Republike Srpske, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 37/12., 
14/14., 44/15., 39/16., 100/17.

95	 Čl. 31. st. 1.g Zakona o sudovima Republike Srpske, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 
37/12., 14/14., 44/15., 39/16., 100/17.
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Ni u pravnom sustavu Republike Srpske nije izričito predviđena mogućnost žalbe 
u upravnom sporu. Izuzetno, ZUS Republike Srpske dopušta pravo žalbe kada je to 
određeno posebnim zakonom.96 Ovdje se, međutim, postavlja jedno sasvim logično 
pitanje: „Koji to drugi zakonski propis uređuje upravnosudski postupak i pravne 
lijekove, izuzev samog ZUS-a?“ Prilično je jasno da takav „poseban zakon“ ne 
postoji. Time se, u biti, može zaključiti da u Republici Srpskoj ne postoji mogućnost 
korištenja žalbe kao redovitog pravnog lijeka u upravnom sporu. Ova prilično 
konfuzna odredba bila je predmet i nekoliko sudskih postupka pred Vrhovnim sudom 
Republike Srpske.97 Vrhovni sud Republike Srpske nadležan je za odlučivanje o 
zahtjevima za izvanredno preispitivanje pravosnažne odluke okružnog suda donesene 
u upravnom sporu.98 U Brčko distriktu sudsku vlast vrše Osnovni sud Brčko distrikta 
BiH i Apelacioni sud Brčko distrikta BiH.99 Osnovni sud Brčko distrikta nadležan 
je za odlučivanje u prvom stupnju u upravnim sporovima.100 Za razliku od ostalih 
zakona, ZUS Brčko distrikta, neizravno, dopušta pravo žalbe. Naime, na postupak 
po pravnim lijekovima i na ostala proceduralna pitanja koja nisu određena ZUS-
om Brčko distrikta, shodno se primjenjuju odredbe Zakona o parničnom postupku 
Brčko distrikta (u daljnjem tekstu: ZPP), osim odredbi koje se odnose na reviziju.101 
U tom slučaju, budući da je ZPP-om Brčko distrikta zajamčeno pravo na žalbu protiv 
presude suda, analognom primjenom iste odredbe ZPP-a, žalba se može izjaviti i u 

96	 Čl. 34. Zakona o upravnim sporovima, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 109/05., 63/11.
97	 Strankama je izuzetno ostavljena mogućnost izjavljivanja žalbe protiv odluke donesene 

u upravnom sporu ako je to posebnim zakonom propisano i to samo protiv prvostupanjske 
presude, a ne protiv presude Vrhovnog suda kojom je odlučeno o zahtjevu za izvanredno 
preispitivanje presude. Vidi više u: Rješenje Vrhovnog suda Republike Srpske, br. Už 1251/2013 
od 24. siječnja 2014. Prema odredbi čl. 34. ZUS-a, protiv odluke, donesene u upravnom sporu, 
žalba se ne može izjaviti, osim ako to posebnim zakonom nije predviđeno. Prema odredbama 
čl. 35. ZUS-a, protiv pravosnažne odluke okružnog suda donesene u upravnom sporu moguć 
je zahtjev za njezino izvanredno preispitivanje, zbog povrede zakona, drugog propisa ili općeg 
akta ili zbog povrede propisa o postupku koja je mogla biti od utjecaja na rješenje predmeta. 
Tužitelj je protiv istog rješenja podnio zahtjev za izvanredno preispitivanje, koji je zaveden 
kod ovog suda pod brojem [...], koji je dozvoljen i izjavljen od ovlaštene osobe, a žalba 
protiv istog rješenja nije dozvoljena, jer takva mogućnost nije predviđena odredbama ZUS-a, 
a ni shodnom primjenom Zakona o parničnom postupku (Službeni glasnik RS, br. 58/03. – 
61/13., u daljnjem tekstu: ZPP). Na osnovu navedenog, kako žalba kao pravno sredstvo nije 
dozvoljena protiv odluke u upravnom sporu, već zahtjev za izvanredno preispitivanje, sud je 
odlučio kao u dispozitivu rješenja („Žalba protiv odluke donesene u upravnom sporu se ne 
može izjaviti, osim ako to posebnim zakonom nije predviđeno“) na osnovi čl. 48. ZUS-a, a uz 
shodnu primjenu odredaba čl. 224. st. 1. toč. 1. ZPP-a. Vidi više u: Rješenje Vrhovnog suda 
Republike Srpske, br. 12 0 U 006572 19 Už 2 od 10. rujna 2020.

98	 Čl. 35. st. 1. Zakona o upravnim sporovima, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 109/05., 
63/11.

99	 Čl. 2. Zakona o sudovima Brčko distrikta Bosne i Hercegovine, Službeni glasnik Brčko 
distrikta Bosne i Hercegovine, br. 18/20. 

100	Čl. 21. st. 3. alineja 3. Zakona o sudovima Brčko distrikta Bosne i Hercegovine, Službeni 
glasnik Brčko distrikta Bosne i Hercegovine, br. 18/20.

101	Čl. 32. Zakona o upravnim sporovima, Službeni glasnik Brčko distrikta Bosne i Hercegovine, 
br. 4/00., 1/01.
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upravnom sporu.102 U upravnim sporovima u BiH strankama su dostupni izvanredni 
pravni lijekovi, i to su: zahtjev/prijedlog za ponavljanje postupka, zahtjev za zaštitu 
zakonitosti (na razini BiH i Brčko distrikta) te zahtjev za (izvanredno) preispitivanje 
sudske odluke (na razini BiH, FBiH i Republike Srpske).103

3.3. Izazovi reforme upravnog sudovanja u Bosni i Hercegovini

Efikasnost svakog pravosudnog sustava, bez obzira na specifičnosti ustavnog 
uređenja države, ovisi o nekoliko ključnih faktora. Tu prvenstveno govorimo 
o kvalitetnom zakonodavstvu i poštivanju proceduralnih jamstava u sudskih 
postupcima. Bosna i Hercegovina je država složenog ustavnog uređenja, što se, 
bez svake sumnje, odražava na zakonodavni okvir njezinog upravnog sudovanja. 
Upravni sporovi na državnoj razini i na razini entiteta u biti su jednostupanjski sudski 
postupci, bez mogućnosti izjavljivanja žalbe kao redovitog pravnog lijeka. Na razini 
Brčko distrikta rješavanje upravnog spora moguće je u dva stupnja. Očigledno je da 
postoji neusklađenost i nedosljednost zakonskih rješenja koja reguliraju pravo na 
žalbu u upravnom sporu i izvanredne pravne lijekove. Odredba Zakona o Sudu BiH 
u vezi s apelacijskom nadležnosti, prema kojoj Sud BiH može odlučivati o žalbama 
protiv presuda ili odluka koje donese Upravno odjeljenje tog suda (koje sudi u prvom 
stupnju u upravnim sporovima na državnoj razini), otvara pitanje pravne nesigurnosti. 
To posebno dolazi do izražaja kada imamo u vidu da ZUS BiH ne predviđa institut 
žalbe, niti je poznato iz sudske prakse da Sud BiH uopće vodi postupke po žalbi. 
Stoga bi navedenu odredbu Zakona o Sudu BiH trebalo uskladiti. Jedan ovakav 
„bosanski lonac“ pravnih lijekova može uzrokovati različito postupanje sudova i 
neujednačenu sudsku praksu na različitim razinama vlasti. 

Iako u BiH od siječnja 2014. godine postoji stručno tijelo za ujednačavanje 
sudske prakse – Panel u okviru Visokog sudskog i tužiteljskog vijeća (VSTV), koje 
nastoji premostiti nedostatak državnog vrhovnog suda, u bosanskohercegovačkoj 
pravnoj teoriji prisutna su brojna stajališta da ovu aktivnost ipak treba obavljati 
vrhovni sud. Ako u jednoj državi, kao što je BiH, ne postoji vrhovni sud, suočavamo 
se s deficitom pravne državnosti, odnosno s nedostatkom jedinstvenog pravnog 
prostora.104 Osim toga, jednaka interpretacija zakona i jednakost građana pred 
zakonom, kao ustavna kategorija, ne mogu se osigurati na razini entiteta, kantona 
ili distrikta, već samo na teritoriju BiH.105 Međutim, budući da je pitanje osnivanja 

102	Čl. 323. Zakona o parničnom postupku Brčko distrikta Bosne i Hercegovine, Službeni glasnik 
Brčko distrikta Bosne i Hercegovine, br. 28/18., 6/20.

103	Čl. 40. Zakona o upravnim sporovima, Službeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 19/02., 
83/08., 74/10.; čl. 35-47. Zakona o upravnim sporovima, Službeni glasnik Republike Srpske, 
br. 109/05., 63/11.; čl. 41-54. Zakona o upravnim sporovima, Službene novine Federacije 
Bosne i Hercegovine, br. 9/05.; čl. 32. Zakona o upravnim sporovima, Službeni glasnik Brčko 
distrikta Bosne i Hercegovine, br. 4/00., 1/01. u vezi s čl. 376.-387. Zakona o parničnom 
postupku, Službeni glasnik Brčko distrikta Bosne i Hercegovine, br. 28/18., 6/21.

104	Nurko Pobrić, „Treba li Bosni i Hercegovini Vrhovni sud“, Sveske za javno pravo, br. 5 (2011): 
6.

105	Meddžida Kreso, „Bosna i Hercegovina treba jedan vrhovni sud“, Sveske za javno pravo, br. 6 
(2011): 82.
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vrhovnog suda već godinama političko, a ne pravno pitanje – koje uglavnom ostaje 
predmetom raznih diskusija i „mrtvo slovo na papiru“ – čini se izvjesnim da bi, čak 
i u slučaju uvođenja instituta žalbe u upravnom sporu, o takvim žalbama vjerojatno 
odlučivalo Apelaciono odjeljenje Suda BiH, koje trenutačno postupa po izvanrednim 
pravnim lijekovima. Ako nemogućnost izjavljivanja žalbe u upravnom sporu na 
pojedinim razinama vlasti u BiH smatramo ujedno i kao nemogućnost pristupa 
višem žalbenom sudu, onda bi se moglo reći da postoje elementi povrede prava na 
učinkovit pravni lijek u upravnom sporu. Kao primjer možemo navesti FBiH. Naime, 
zahtjev za izvanredno preispitivanje sudske odluke u upravnom sporu ne može se 
podnijeti zbog povrede pravila postupka koja se odnosi na pogrešno ili nepotpuno 
utvrđeno činjenično stanje.106 S druge strane, žalba kao redoviti pravni lijek, npr. u 
parničnom postupku u FBiH, može se podnijeti i zbog povrede odredaba parničnog 
postupka i zbog pogrešno ili nepotpuno utvrđenog činjeničnog stanja.107 Stoga, 
ukoliko bi pojedinac želio osporavati prvostupanjsku presudu zbog pogrešno ili 
nepotpuno utvrđenog činjeničnog stanja u upravnom sporu u FBiH, za to nema 
dostupnog pravnog lijeka propisanog važećim ZUS-om. To, međutim, nije slučaj na 
razini Brčko distrikta, gdje se žalba protiv presude u upravnom sporu može izjaviti 
i zbog pogrešno ili nepotpuno utvrđenog činjeničnog stanja, analognom primjenom 
odredaba ZPP-a. Postavljaju se pitanja: „Je li diskriminirajuće da jednom građaninu 
u BiH, u istoj vrsti (u)pravnog spora, bude dostupan pravni lijek, dok drugom nije, 
samo ovisno o tome na kojoj se razini vodi spor? Može li se izvanrednim pravnim 
lijekovima zaista osigurati dovoljna zaštita prava i interesa pojedinaca u upravnim 
predmetima ili tu zaštitu može bolje nadomjestiti institut žalbe? Uostalom, mogu li 
izvanredni pravni lijekovi u upravnom sporu zaista imati sve elemente i karakteristike 
učinkovitog pravnog lijeka, kako ga definira ESLJP kroz svoju sudsku praksu?“ 
Davanje odgovora na ta pitanja svakako zahtijeva detaljniju analizu. Međutim, 
prema postojećem stanju čini se da kompletna sudska kontrola uprave i upravnog 
djelovanja u BiH ipak ostaje u kontekstu nedovoljne zaštite prava i interesa stranaka 
u upravim predmetima.108 U svakom slučaju, sveukupno normiranje pravnih lijekova 
u upravnim sporovima i osiguranje pristupa višem sudu ostavljaju dosta prostora za 
proširenje i poboljšanje. Naravno, kako i praksa ESLJP-a pokazuje, postupak pred 
sudovima najviše instance može biti ograničen, kao što je slučaj posebnog državnog 
interesa ili ujednačenosti sudske prakse. Ipak, čak i u takvim slučajevima trebalo bi 
osigurati da svaka stranka u sporu bude saslušana i da se njezin predmet odluči u 
meritumu.109 Time se stvara preduvjet za postizanje svrhe čitavog koncepta upravne 
pravde. U stvaranju kvalitetnijeg i funkcionalnijeg sustava upravnog sudovanja u BiH 
kroz normiranje instituta žalbe, trebalo bi voditi računa o nekoliko ključnih pitanja:

106	Čl. 41. Zakona o upravnim sporovima, Službene novine Federacije Bosne i Hercegovine, br. 
9/05.

107	Čl. 208. st. 1. Zakona o parničnom postupku Federacije Bosne i Hercegovine, Službene novine 
Federacije Bosne i Hercegovine, br. 53/03., 73/05., 19/06., 98/15.

108	Edina Šehrić i Admir Selesković, „Primjena Europske konvencije za zaštitu ljudskih prava i 
sloboda u upravnom sporu u Bosni i Hercegovini“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Tuzli 
8, br. 2 (2022): 140.

109	ESLJP, Marković i drugi protiv Italije, zahtjev br. 1398/03 od 14. prosinca 2006., par. 113-115.
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•	 značaju pružanja šire pravne zaštite u upravnim predmetima
•	 važnosti postizanja ujednačenosti sudske prakse
•	 dužini trajanja cjelokupnog rješavanja upravnog predmeta (u upravnom i 

upravnosudskom postupku) uvođenjem instituta žalbe
•	 potencijalnim ograničenjima prava na žalbu 
•	 načinu adekvatne reorganizacije pravosudnog sustava i podjele nadležnosti 

u prvostupanjskom i drugostupanjskom upravnom sporu.

4. ZAKLJUČAK I PRIJEDLOZI DE LEGE FERENDA

Reforma pravosuđa u Bosni i Hercegovini nije novost. To je pitanje možda 
u većem fokusu posljednjih godina zbog dobivanja statusa zemlje kandidatkinje 
za pristupanje članstvu u Europskoj uniji. Iako upravno sudovanje zauzima važno 
mjesto u cjelokupnom pravosudnom sustavu i ima ključnu ulogu u zaštiti prava i 
interesa pojedinaca, njegov značaj u cijelom procesu često ostaje zanemaren. Sasvim 
je očigledno da važeća zakonska rješenja upravnog sudovanja u BiH ne idu u korak 
s europskim trendovima. S jedne strane, proces pristupanja Europskoj uniji nameće 
obvezu reforme javne uprave i pravosuđa – kroz depolitiziranu i profesionalnu javnu 
upravu te kroz uspostavu vrhovnog suda na državnoj razini. Takav argument ide 
u prilog normiranju instituta žalbe u upravnom sporu, što bi trebalo osigurati širu 
pravnu zaštitu građana u upravnim predmetima, odnosno pristup višem (vrhovnom) 
sudu kao najvišem tijelu koje će razvijati sudsku praksu. Uloga vrhovnih sudova 
možda se i ponajbolje ogleda upravo u tome, kao što je posebno vidljivo u primjerima 
Njemačke, Austrije, Hrvatske i Poljske. Ujednačena sudska praksa osigurava 
jednakost građana pred zakonom i jamči pravnu sigurnost, a zaštita ljudskih prava 
doseže jednu višu razinu. Dakle, budući da su u BiH postojećim zakonskim rješenjima 
stvoreni preduvjeti za neujednačenu sudsku praksu, logičnim se nameće zaključak 
da je neophodno uspostaviti dvostupanjski sustav upravnog sudovanja. Postojeći 
ZUS-ovi u BiH, ovisno o razini vlasti, različito uređuju pravne lijekove. Stoga bi 
bilo poželjno donijeti jedinstven okvirni procesni ZUS na državnoj razini, kojim bi 
se propisala minimalna procesna prava, a potom i uskladili postojeći ZUS-ovi na 
nižim razinama. S druge strane, u prilog tezi o normiranju instituta žalbe u upravnom 
sporu ide i usporednopravni argument. Ako imamo u vidu da je u brojnim zemljama 
europskog kontinentalnog prava prisutna tendencija organiziranja upravnog sudstva 
kao dvostupanjskog (pa i višestupanjskog), nema razloga da BiH, koja pripada 
istoj europskoj pravnoj tradiciji, ne ustroji svoje upravno sudstvo na takav način. 
Bez dostupnog redovitog pravnog lijeka u upravnom sporu, nužno će se suočiti s 
trendom nestajanja upravne pravde. Osim toga, važno je stvoriti percepciju javnosti 
da proceduralna pravičnost, kao dio sveobuhvatnog koncepta pravde, zaista postoji. 

Normiranjem instituta žalbe u upravnim sporovima u BiH nesumnjivo bi se 
produljilo trajanje cjelokupnog rješavanja upravnog predmeta, odnosno postupka 
zaštite prava. Stoga, u upravnosudskom postupku, normativni okvir trebao bi 
predviđati rješenja koja će doprinijeti okončanju postupka u razumnom vremenu, 
što uključuje otklanjanje svih nepotrebnih zastoja i brzu korespondenciju između 
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prvostupanjskog i žalbenog suda. Koliko smo, opet, spremni žrtvovati dužinu 
trajanja spora u odnosu na uskraćivanje prava na žalbu u tom sporu, svakako može 
biti predmet diskusije. Neki će se složiti da bi trebalo uvesti jednostupanjski upravni 
postupak. Drugi će pak smatrati da bi uvođenje žalbe u upravnom sporu trebalo 
imati ograničenja. Važno je naglasiti da pravo na žalbu nije apsolutno pravo. U 
usporednom pravu postoje ograničenja prava žalbe u upravnom sporu, primjerice 
zbog javnog interesa, doprinosa sudskoj praksi ili kroz preciziranje presuda protiv 
kojih bi se žalba mogla izjaviti, odnosno kroz određivanje vrste sporova koji bi se 
vodili u jednom stupnju. Sve su to mogućnosti koje bi BiH trebala razmotriti ako bi 
se upustila u sveobuhvatnu reformu upravnog spora, koja je, čini se, prijeko potrebna.

U konačnici, dolazimo do ključnog pitanja: „Koji je pravi način reorganizacije 
sudstva?“ Rješenje koje bi bilo manje invazivno po pravni poredak u BiH predviđalo 
bi da se rješavanje upravnih sporova u prvom stupnju povjeri nižim sudovima opće 
nadležnosti: općinskim sudovima u FBiH, osnovnim sudovima u Republici Srpskoj, 
Osnovnom sudu Brčko distrikta te, na državnoj razini, Upravnom odjeljenju Suda 
BiH. Za drugostupanjski upravni spor bili bi nadležni kantonalni sudovi, odnosno 
Vrhovni sud FBiH, okružni sudovi ili Vrhovni sud Republike Srpske, Apelacioni sud 
Brčko distrikta, te Apelaciono odjeljenje Suda BiH ili čak novoosnovani Vrhovni sud 
BiH. Drugo rješenje, koje bi smanjilo pritisak na redovne sudove opće nadležnosti, 
bilo bi kroz institucionalizaciju posebnih upravnih sudova. Iako u teoriji prevladava 
mišljenje da specijalizacija u rješavanju upravnih sporova putem posebnih upravnih 
sudova doprinosi kvalitetnijem, bržem i lakšem upravnom sudovanju, teško je 
procijeniti kako bi takav sustav funkcionirao u BiH, s obzirom na njezino ustavno 
uređenje. Odluka za takav korak predstavljala bi zaista izazovan pravni pothvat u 
novijoj povijesti BiH, koji bi vjerojatno zahtijevao i ustavnu reformu. Mišljenja sam 
da bi se morala provesti sveobuhvatna analiza opravdanosti uspostave posebnih 
upravnih sudova. S jedne strane, uspostavom posebnih upravnih sudova dobila bi se 
specijalizacija u upravnom sporu koja bi pratila europske principe. U prilog toj tezi ide 
i argument normiranja žalbe u upravnom sporu, jer bi građani imali na raspolaganju 
mogućnost žalbe. To opet otvara put za nastanak većeg broja sudskih postupaka 
zbog priljeva predmeta žalbenim sudovima. Ne smijemo zaboraviti ni ekonomsku 
opravdanost takvog rješenja. Bi li bilo ekonomski održivo financirati jedan sasvim 
novi sustav sudova u BiH? Osim toga, dolaze u fokus i kadrovska pitanja, počevši 
od posebne edukacije sudaca do imenovanja novih sudaca. U svakom slučaju, pod 
pretpostavkom da je normiranje žalbe u upravnom sporu dobro rješenje, ako želimo 
pomiriti argumente „za“ i „protiv“ uspostave posebnih upravnih sudova, mogli bismo 
ponuditi jedno „hibridno“ i kompromisno rješenje. Za prvostupanjsku nadležnost 
osnovali bi se posebni upravni sudovi po uzoru na Hrvatsku, koji bi imali sjedište 
u većim administrativnim središtima, imajući u vidu pri tome i raspodjelu vlasti u 
BiH. Drugostupanjsku nadležnost ostvarivali bi postojeći vrhovni sudovi u entitetima 
i Apelacioni sud Brčko distrikta, uz osnivanje vrhovnog suda na državnoj razini. Bez 
obzira na prijedloge izložene u ovom radu, reforma već tradicionalnih zakonskih 
rješenja upravnog spora neophodna je u BiH. Jedan novi sustav osiguranja upravne 
pravde povećao bi legitimnost državnih tijela te izgradio povjerenje građana u njih. 



a. selesković, Reforma koja se čeka: dvostupanjski sustav upravnog sudovanja...
Zbornik Pravnog fakulteta Sveučilišta u Rijeci, vol. 46, br. 2, 451-475 (2025)472

Provedena reforma upravnog spora trebala bi imati neprocjenjivu ulogu u jačanju 
vladavine prava i stvaranju pravednijeg bosanskohercegovačkog pravnog sustava.
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Summary

LONG-AWAITED REFORM: THE TWO-TIER SYSTEM 
OF ADMINISTRATIVE ADJUDICATION IN BOSNIA AND 

HERZEGOVINA

In every country, the functioning of the judicial system is a certain indicator 
of the level of democracy and respect for the rule of law within society. An essential 
aspect of the rule of law is a well-regulated system of administrative justice. 
The protection of individuals’ rights and interests is not always guaranteed in 
administrative proceedings, making their protection in court proceedings particularly 
crucial. The right to appeal in administrative disputes has become increasingly 
important in the European Union in recent years, with open access to the highest 
administrative courts ensuring a higher standard of protection for individuals’ rights 
and interests in administrative matters. Each member state of the European Union 
has significant freedom in designing access to the highest courts. The analysis of 
administrative litigation in European comparative law clearly demonstrates that it is 
organized into at least two levels. The results of the research presented in this paper, 
from both theoretical and practical perspectives, have highlighted the importance 
and challenges associated with integrating the appeal mechanism into administrative 
litigation in Bosnia and Herzegovina. The country still adheres to traditional solutions 
in administrative-judicial proceedings. Access to the higher instance administrative 
court, as part of the broader concept of the right to an effective legal remedy derived 
from the European Convention on Human Rights and postulates of law in general, 
should provide citizens with an additional legal remedy for the correction of violations 
committed by administrative bodies, thus promoting greater legal certainty. It appears 
that such a reform of the administrative dispute process would be a significant step 
towards creating a better judicial system in Bosnia and Herzegovina overall.
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