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Sazetak

Rad u uvodnom dijelu daje osvrt na nastanak i povijesni razvoj organa
uprave, te sa nekoliko aspekata posmatra njihovu druStvenu ulogu 1 znacaj. U
centralnom dijelu rada, prikazan je ustavni i pozitivno-pravni osnov njihove
organizacije 1 funkcionisanja, uz osvrt na aktuelne probleme s kojima se
susre¢cu. On se uglavnom fokusira na problematizaciju distribucije
nadleznosti izmedu FBiH 1 kantona, odnosno na pitanja iz oblasti zajednickih
nadleznosti izmedu ova dva nivoa vlasti, te onih koji pripadaju kantonima. U
tom smislu, i1 zakljucci koje autor iznosi, tiCu se prijedloga kako prevazici
sadasnju situaciju.

Kljuéne rije€i: organi uprave, nadleznost, efikasnost, upravni postupak
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ORGANIZATIONAL AND FUNCTIONAL PROBLEMS OF
ADMINISTRATIVE AUTHORITIES IN FBIH

Abstract

In the introductory part the paper provides a review of the origin and
historical development of the administrative bodies, and with several aspects
of observing their social role and significance. In the central part of the paper
we presented positive constitutional and legal basis of its organization and
functioning, with reference to the current problems faced. It focuses mainly
on the issues of the distribution of competences between the Federation and
the cantons, or the issues in the area of joint jurisdiction between the two
levels of government, as well as those belonging to the cantons. In this
respect, the conclusions presented in this paper are concerning the proposals
to overcome the current situation.

Key words: administrative bodies, competence, efficiency, administrative
proceedings
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UvOoD

Povijesno posmatrano, jo§ u prvobitnim robovlasnickim drzavama na
podru¢ju nekadasnje Mezopotamije, koje su se odlikovale potpunim
odsustvom unaprijed propisanih pravila ponaSanja suverena i1 nafinom
provodenja njegovih odluka, poznato je da je i tako strogo centralizirana, ali i
nepredvidiva vlast, imala odredene organizacijske subjekte 1 nositelje
funkcije izvrSenja odluka drzavnog poglavara. Da ne bi doslo do zabune u
posmatranju ovog povijesnog toka drustvenog i politickog razvoja, mora se
naglasiti da ti subjekti nisu imali ni priblizno jasnu strukturu niti bilo kakvu
vezu sa danaSnjom organizacijom vlasti koju poznajemo. Zajedni¢ka im je
tek maglovita nit koja ih spaja, a odnosi se na ulogu izvrSenja i provodenja
volje vladaju¢e klase. Kasnijim razvojem drzave, usvajanjem prvih pravnih
kodifikacija 1 prelaskom u doba ranog i razvijenog feudalizma, nastajace
postepeno organizirani oblici subjekata javnog prava koji ¢e na novim
osnovama provoditi odluke drzave i njenog suverena. Novina u njenom
organiziranju i radu zasnivace se na unaprijed uredenom nacinu postupanja i
ophodenja u odnosu na potc¢injene. Uprkos tome Sto feudalizam u razli¢itim
dijelovima tadaSnjeg razvijenog svijeta nije ravnomjerno stvarao jedinstvene
drzavnopravne institucije, ipak se moze zakljuciti da je postojala velika
slicnost u organiziranju provodenja volje suverena. U pocetku su lokalni
feudalci imali pravo, pored ovlastenja za ubiranje poreza i regrutovanje nove
vojne snage, 1 na vrSenje sudske vlasti. Medutim, vremenom ¢e provodenje
Sirth drzavnih politika postajati sve sloZzenije, pa ¢e te poslove poceti
obavljati posebno organizirani i kadrovski osposobljeni organi vlasti, koji Ce,
u ime drzave, brinuti o sve ve¢em krugu pitanja kao Sto su upravljanje
drzavnom imovinom 1 finansijama, izgradnja, odrzavanje 1 ¢uvanje javnih
objekata ( puteva, mostova, mlinova, lovista i slicno), odrzavanje javnog reda
1 mira, spreCavanje i suzbijanje bolesti Sirth razmjera, organizacija i
finansiranje prvobitnih oblika socijalne zaStite u vidu javnih kuhinja i tako
dalje. Upravo u tom vremenu nastajala je i razvijala se nova i posebna
organizacijska cjelina u hijerarhijskoj strukturi drzavne vlasti, koja se
zahvaljujuéi svojoj stru¢nosti, osposobljenosti, efikasnosti 1 organiziranosti
nametala kao nezaobilazan faktor razvoja savremenih politickih sistema.
Nastanak prvih oblika drzavnih organa uprave ¢ija je osnovna funkcija bila
odrzavanje uspostavljenih druStvenih odnosa, veze se za vrijeme odumiranja
feudalizma 1 narastanja moc¢i gradanskog druStvenog sloja. Zapravo,
institucije vlasti u postfeudalnom drustvu koje su imale prevashodnu funkciju
provodenja drzavnih politika u njihovoj primjeni na Zivot obi¢nog gradanina i
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ostvarivanju njihovih prava garantiranih na pisanim dokumentima proisteklih
iz netom okoncane revolucionarne borbe za ljudska prava i slobode sa kraja
18. 1 pocetka 19. stoljea, posmatrano sa stanoviSta osnova njihovog
postupanja te sadrzaja aktivnosti koje su provodili, nisu ni mogli biti
formirani niti se razvijati bez postojanja opceprihvacenih nacela slobode i
jednakosti za sve, utemeljene na prvim pisanim ustavima. Ogranicavanje
vlasti monarha, pra¢eno premjeStanjem centra politickog odlu¢ivanja sa
dvora na parlament, omoguci¢e nastanak i intenzivan razvoj savremenih
organa uprave koji su, bez obzira na kasnije razliCite varijacije uslovljene
tipom organizacije vlasti u pojedinim zemljama, svi imali isto povijesno
izvoriSte. Najjednostavnije receno, to izvoriSte bili su prvi pisani ustavi,
zakoni i drugi propisi koji su gradanima javno, jasno, nedvosmisleno i
neporecivo omogucili koriStenje odredenih prava odnosno predvidjeli
odredene obaveze, uz moguénost i garancije da ¢e isti biti zaSticeni. Sa
nastankom prvih ustavnih monarhija, set pomenutih prava nije predstavljao
bogat katalog mogucnosti, ali je bio garant razvoju savremenih politickih
sistema 1 predstavlja kamen-temeljac nastanku, izmedu ostalog, i savremenih
organa uprave.

1. Pojam, drusStvena uloga i zna¢aj organa uprave

Organi uprave, kao subjekt javnog prava, najprostije bi se mogli
definirati kao zakonom uspostavljeni i organizirani subjekti vlasti posmatrane
drustveno-politicke zajednice, koji u njeno ime i za njen racun na temelju
zakonom propisanih postupaka, obavljaju razliCite vrste poslova od Sireg
javnog interesa na unaprijed utvrdenom prostoru, a ¢ija realizacija visestruko
odreduje 1 uti¢e na sadrzaj i kvalitet zivota gradana koji tu zive. U tom
smislu, obavljajuci poslove za koje su zakonom nadlezni, organi uprave u
savremenim politickim sistemima mogu se posmatrati po vise osnova, medu
kojima se vaznim mogu izdvojiti pravni, politicki, ekonomski i socioloski.

Prije svih, pravni aspekt posmatranja organa uprave ukazuje na
¢injenicu da su to javni subjekti organa vlasti odnosno prakti¢na realizacija i
ozivotvorenje, ¢esto suhoparnih i uopéenih ustavnih odredbi o organizaciji
drzavne vlasti, utemeljeni isklju¢ivo na osnovu pravnih akata, a ¢ija su
organizacija, rad, finansiranje te opcedruStvena i pojedina¢na odgovornost
materija obvezujucih op¢ih pravnih propisa, o kojima i u okviru kojih nije
moguce odlucivati na nivou saglasnosti volja stranaka. Upravo iz ovakvog
odredenja organa uprave, proisti¢u i neke od njihovih najvaznijih osobina, a
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to su autoritarnost u postupanju i moguénost primjene legalnih oblika prisile
u provodenju zacrtanih ciljeva ili donesenih odluka. Naravno, ove dvije
specificne osobine organa uprave ni slu¢ajno ne predstavljaju moguénost niti
pravo da se organi uprave u svom postupanju pojavljuju i djeluju sa pozicija
samovolje 1 neodgovornosti, ve¢ upravo suprotno. U savremenim politickim
sistemima, kao $to je ve¢ predhodno pomenuto, njihov rad i djelovanje je
ureden strogim 1 jasnim pravilima, sa veoma jednostavnim i dostupnim
mehanizmima kontrole i preispitivanja njihovog rada, koje ukljucuju i sudsko
preispitivanje odluka organa uprave. Smatram vaznim uzgred ista¢i da
mogucénost sudske kontrole rada organa uprave uvijek iznova budi onu
poznatu dilemu o medusobnom odnosu sudske i izvrSne vlasti, u kontekstu
idejne 1 prakticne primjene sistema podjele vlasti. Medutim, zbog
ogranicenog sadrzajnog prostora i potrebe za fokusom na nekim drugim
vaznim aktuelnostima, to pitanje ovdje nece biti posebno obradeno.

Sa politickog aspekta posmatrani, organi uprave u svom radu su
uvijek 1 odraz jedne politicke ideje 1 snage odnosno mogu da budu jasan
pokazatelj opredjeljenja vodecih politickih snaga jednog druStva koje u
datom vremenu, posjeduju¢i dominantan politicki legitimitet, usmjeravaju
drustvene tokove i realiziraju svoje politicke programe. Naprosto, nudeci svoj
politi¢ki program u borbi za osvajanje vlasti, $to je 1 osnovna teznja svakog
politickog organiziranja, drustvene snage koje dobiju povjerenje glasaca u
rad organa uprave, u manjoj ili ve€oj mjeri, kako u kratkoro¢nom tako i1 u
dugorocnom periodu svoje vladavine, unose svoje ideje, opredjeljenja i
programe. Na taj nacin, bez obzira o kom obliku organizacije organa uprave
da se radi odnosno kakav je tip i stepen njene profesionalizacije, rad organa
uprave je sadrzajno, mada moguce 1 drugacije, neodvojivo vezan za politicka
kretanja u jednom druStvu. Oni su, zahvaljuju¢i pomenutim uticajima, sasvim
sigurno 1 politicki subjekti.

Rad savremenih organa uprave, ima itekako vazan uticaj i na
ekonomsko-privredna kretanja u posmatranoj drustveno-politi¢koj zajednici.
Efikasnost ili tromost u radu organa uprave, uvijek ostavlja efekte i na
privredu, s obzirom da organi uprave, izmedu ostalog, trebaju i da kreiraju
drustveni 1 privredni ambijent u kojem ¢e novCana ulaganja biti sigurna,
isplativa 1 korisna. Prema savremenim postupcima mjerenja konkurentnosti
privreda u svijetu, nezaobilazan segment ocjene ekonomskog ambijenta
jednog politickog sistema jeste i nivo organizacije, efikasnosti i sposobnosti
organa uprave, uz obaveznu procjenu njegove imunosti na korupciju. U tom
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smislu, sistem organa uprave posmatrane drustveno-politicke zajednice koji
ima obiljezja slozenog, tromog i korumpiranog aparata, svakako da stvara i
direktne posljedice na ukupan ekonomski ambijent, pa stoga o organima
uprave mozemo govoriti i sa pozicija ekonomskih kategorija.

Najzad, organi uprave u svom svakodnevnom radu mogu postati i
nezaobilazan faktor 1 odrednica kretanja stanja socijalne kohezije te poticaj za
jasnijim shvatanjem o identitetu pojedinca u posmatranom drustvu.
Pojednostavljeno re¢eno, u onim drustveno-politickim zajednicama koje su
od svojih organa uprave uspjele stvoriti istinski javni servis gradanima koji u
njoj zive, te ga staviti u sluzbu ekonomskog prosperiteta i postizanja stanja
drustvenog blagostanja, ocekivano je da ¢e kod njenih gradana probuditi i
osnaziti drustvenu svijest o pripadnosti zajednici jednakih ljudi u kojoj se
svima pruza jednaka Sansa, bez bilo kakve diskriminacije. Ova socijalna
kohezija 1 stvaranje novih oblika zajedniStva kroz jednak pristup efikasnim i
nepristrasnim javnim sluzbama, jedina moze da utemeljuje savremeno
poimanje identiteta, liSeno =zastarjelih, ali jo§ uvijek prisutnih oblika
drustvenog poistovjecivanja poteklih sa pozicija rase, boje koze, pola,
geografskog porijekla, religije 1 sli¢no. Ovaj socijalni aspekt posmatranja
funkcionisanja organa uprave nikako ne smije biti zaobiden u ukupnoj analizi
stanja 1 projekcijama buduceg razvoja jedne drustveno-politicke zajednice.

2. Organizacija organa uprave u federaciji Bosne i Hercegovine

Politicki sistem Federacije Bosne i Hercegovine uspostavljen je na
osnovu Vasingtonskog sporazuma potpisanog 1994. godine, a kojim je na
teritoriji pod vojnom i politickom kontrolom tadaSnje Armije BiH i HVO
uspostavljena danasnja struktura vlasti. Ona je kasnije svakako, kroz
amandmanske izmjene Ustava FBiH, te kroz donoSenje brojnih zakonskih
propisa, strukturno i tehnicki preciznije definirana, ali je suStina unutrasnje
teritorijalne organizacije i raspodjele politicke mo¢i, te nadleznosti ostala
skoro u potpunosti ista. Ona se zasniva na tome da je FBiH sastavljena od 10
kantona kao federalnih jedinica, unutar kojih funkcioniraju op¢ine kao
jedinice lokalne samouprave, te da raspodjela nadleZnosti izmedu nivoa
FBiH, kantona i op¢ina ni ranije niti danas ne odgovara savremenim
izazovima koje se nalaze pred naSom zemljom. Ovaj rad upravo je posvecen
problematizaciji nekih pitanja iz domena organizacije 1 prakti¢nog
funkcionisanja organa uprave na svim nivoima vlasti u FBiH.
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Prema odredbama iz ¢lana III.1 Ustava FBiH (“Sl. novine F BiH”, br.
1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02, 18/03, 63/03, 33/04, 71/05, 72/05 1 88/08 ),
raspodjela nadleznosti izmedu FBiH 1 kantona uredena je na nacin da je FBiH
data grupa isklju¢ivih nadleznosti i to u oblastima drzavljanstva, utvrdivanja
ekonomske politike, ukljucujuéi planiranje 1 obnovu, te politiku koriS¢enja
zemljiSta na federalnom nivou, zatim donoSenja propisa o finansijama i
finansijskim institucijama federacije i fiskalna politika federacije, suzbijanja
terorizma, medukantonalnog kriminala, neovlas¢ene trgovine drogom i
organiziranog kriminala, dodjele elektronskih frekvencija za radio, tv i druge
svrhe (u skladu sa Ustavom Bosne i Hercegovine), te utvrdivanja energetske
politike, ukljucujuéi raspodjelu izmedu kantona, kao 1 osiguranje i odrzavanje
potrebne infrastrukture, finansiranja djelatnosti federalnih vlasti, ustanova 1
institucija koje federalne vlasti osnivaju oporezivanjem, zaduZzivanjem ili
drugim sredstvima.

Medutim, ve¢ u odredbama iz ¢lana II1.2 Ustava FBiH uvedena je
zajednicka nadleznost FBiH i1 kantona u oblastima jamcenja i provodenja
ljudskih prava, zdravstva, politike zastite covjekove okoline, komunikacijske
1 transportne infrastrukture (u skladu sa Ustavom Bosne i Hercegovine),
socijalne politike, provodenja zakona i drugih propisa o drzavljanstvu i
putnim ispravama drzavljana Bosne 1 Hercegovine sa teritorije Federacije,
politike boravka i kretanja stranaca te koriS¢enja prirodnih bogatstava.
Upravo definirajuci na izrazito fleksibilan i nejasan nacin provodenje grupe
zajednickih nadleznosti izmedu FBiH i kantona ,,...zajednicki ili odvojeno, ili
od strane kantona koordinirano od federalne viasti.”...pri ¢emu i o ¢emu se
“...kantoni i federalna vlast dogovaraju se na trajnoj osnovi.“, ustavotvorac
je omogucio nastanak mnogih nejasnoc¢a i prakticnih poteskoca u dnevnom
funkcioniranju organa uprave u FBiH. Pored navedenih odredbi, posebnu
tezinu ovom problemu daju preostale odredbe iz Clana III.3 Ustava FBiH,
koje u stavovima 3. i 4. dodatno zamagljuju razgrani¢enje nadleznosti i
odgovornost za njihovo provodenje izmedu federalnih i kantonalnih vlasti.
Naime, njima je predvideno da ¢e u oblasti zajednickih nadleznosti
»-federalna vlast ¢e postupiti uzimajuci u obzir kantonalne nadleznosti,
razlicite situacije u pojedinim kantonima i potrebu za fleksibilnoséu u
provodenju.“. Na ovaj nacin, uvodenjem nedovoljno odredenih pravnih
pojmova u definiranju klju¢nih ustavnih odredbi koje govore o nadleznostima
razli¢itih nivoa vlasti kao $to su kontekstualno posmatranje kantonalnih
nadleznosti u svjetlu procjene situacije u pojedinim kantonima te potrebe za
fleksibilnos¢u u njihovom provodenju, u samom svom zacetku onemogucéeno
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je stvaranje efikasnog i operativno sposobnog sistema organa uprave.' To je
sistem koji funkcionira i provodi utvrdene politike u unaprijed odredenom
prostornom i funkcionalnom krugu nadleznosti, sa jasno utvrdenim
granicama odgovornosti, uz posjedovanje unaprijed poznatih mehanizama za
efikasnu primjenu zakona.  Pored navedenih problemati¢nih odredbi,
situacija u organizaciji i funkcioniranju organa uprave u FBiH se dodatno
usloznjava u kontekstu tumacenja ustavne odredbe da ¢e se za vrSenje grupe
zajednickih nadleznosti kantoni obracati medukantonalnom savjetu za
koordinaciju rjeSavanja medukantonalnih pitanja 1 za dosljedno rjeSavanje
pitanja koja se ticu interesa van njihovih kantonalnih granica. Kao S§to je
poznato u praksi, pomenuti savjet nije nikada formiran niti na trajnoj osnovi
postoji neko koordinaciono tijelo izmedu FBiH i kantona, kao ni izmedu
kantona koje bi rjeSavalo ova i slicna pitanja. U tom smislu, pravne
konstrukcije u ustavnom tekstu kao $to su procjena situacije u pojedinim
kantonima 1 potreba za fleksibilno$¢u u provodenju navedenih nadleznosti,
postaju neprovodive u praksi. Umjesto toga, one u svojoj primjeni stvaraju
situacije koje vrlo Cesto rezultiraju nepostojanju jasnog zakonskog okvira za
pojedine oblasti kao S$to su npr. Sumska dobra te radnopravni status
zaposlenih u organima uprave u FBiH. Na taj nacin, zahvaljuju¢i cestim
improvizacijama, mnogi propisi koji nastaju u nastojanju da se prevazidu
pravne praznine ili nejasnoce u praksi, postaju predmetom rasprava pred
Ustavnim sudom FBiH te vrlo Cesto proglaSavani kao neskladni sa Ustavom
FBiH.

Osim istaknutih problema u definiranju razgrani¢enja izmedu FBiH i
kantona u pogledu nadleznosti, vaznim smatram ista¢i i drugu vrstu problema
s kojim se susre¢u kantonalni organi uprave, a koji ozbiljno ogranicavaju
njihovu efikasnost u radu. Radi se o tome da je sama priroda i slozenost nekih
poslova iz grupe zajednickih nadleznosti te onih koje kantoni samostalno
obavljaju na osnovu Ustava FBiH, takva da ih ve¢ina kantona zbog svojih
ograniCenih finansijskih, demografskih, ekonomskih 1 profesionalnih
kapaciteta, nije u mogucénosti izvrSavati na ocekivanom nivou. Ovdje se

! Koliko su u svojoj primjeni nejasno odredene i tesko primjenjive citirane odredbe Ustava FBiH moze
se procitati iz dijela presude Ustavnog suda FBiH, br. U-27/09 od 20.04.2010. godine (,,Sl.novine
FBiH", br. 34/10)' koji glasi: ,,Napominjemo da ustavne odredbe iz zajednicke nadleznosti Federacije i
kantona promovisu duh_saradnje izmedu navedenih nivoa vlasti u Federaciji Bosne i Hercegovine
(¢lan I1I1.3. Ustava Federacije Bosne i Hercegovine). Imajuci u vidu znacaj materije koju regulise
Zakon o drzavnoj sluzbi, izvjesno je da bi uprave dogovor izmedu ovih nivoa vlasti u Federaciji Bosne
i Hercegovine, polucio najkvalitetnija, harmonizovana zakonska rjeSenja predmetne oblasti*
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prevashodno misli na oblasti zdravstva, komunikacijske 1 transportne
infrastrukture, socijalne politike, zatim srednjeg i visokog obrazovanja te
unutrasnjih poslova. Osim Kantona Sarajevo i Tuzlanskog kantona, kao dva
najveca i najrazvijenija kantona u FBiH, te Hercegovacko-neretvanskog i
Zenicko-dobojskog kantona, preostalih 6 kantona teSko da zbog vec
istaknutih razloga mogu izvrSavati sve svoje ustavne nadleznosti. Naprosto,
sadrzaj tih poslova je uglavnom istovrsan i podjednako slozen, jer za istu
bolest valja pruziti podjednako isti medicinski tretman kako u Sarajevu ili
Tuzli, tako 1 u Gorazdu ili Orasju kao sjedisStima manjih kantona. Nadalje, 1
kriminal protiv kojeg se organiziraju i bore kantonalna ministarstva i uprave
policije, je istovrstan 1 slozen, mada su upitni kapaciteti pojedinih kantona u
ovoj 1 slicnim oblastima. Da stvar bude gora, organizacija, odgovornosti i
odnos kantonalnih ministarstava naspram kantonalnih uprava policije je
razli¢ita od kantona do kantona.” Dakle, odgovornost za njihovo provodenje
je, kao Sto je ve¢ istaknuto, prilicno nejasna s obzirom da je prema vazecim
zakonima u tim oblastima postavljena na nelogi¢an nacin. Npr. u oblasti
zdravstva, zakonodavna vlast u FBiH je donijela Zakon o zdravstvenoj zastiti
(“SLnovine FBiH”, 46/10 i 75/13), a kojim je izmedu ostalog, uredila i
pitanja odgovornosti za provodenje pojedinih vidova zdravstvene zastite, te
upravljanja zdravstvenim ustanovama. Medutim, iako su kantoni prema
Ustavu FBiH 1 pomenutim zakonom odgovorni za oblast zdravstva i
provodenje zdravstvene zaStite na svom podrucju, praksa pokazuje da
kantonalni ministar zdravstva nema efikasne mehanizme kontrole
zdravstvenih ustanova na podrucju op¢ina. Analizom odredaba iz ¢lana 64.
pomenutog zakona dolazi se do spoznaje da upravljanje domovima zdravlja
vode opéinski,® a ne kantonalni organi vlasti, §to je nedopustivo, ne samo u
odnosu na navedene odredbe Ustava FBiH 1 Zakona o zdravstvenoj zastiti,
ve¢ 1 u odnosu na odredbe iz ¢lana 11. Zakona o pripadnosti javnih prihoda u
FBiH (“Sl.novine FBiH”, 22/06 1 22/09) kojim je propisano da kantoni iz
svojih budzeta finansiraju, izmedu ostalog i zdravstvenu zastitu.

? Situacija je istovjetna i u oblasti obezbjedivanja uslova za nesmetan rad pravosudnih institucija na
podruéju kantona, koje u skladu sa odredbama Ustava FBiH i Zakona o pripadnosti javnih prihoda u
FBiH, finansiraju kantonalne vlasti. Medutim, zbog fokusiranja ovog rada na organizaciju i
funkcioniranje organa uprave u FBiH, ovdje ne¢emo detaljnije obrazlagati ovo pitanje.
3 U dvije opéine na podru&ju Tuzlanskog kantona tokom 2012. godine zabiljeZeni su sluajevi u kojima
su op¢inske vlasti ignorisale prijedlog za imenovanje Clana upravnog odbora iz reda predstavnika
kantonalnog ministarstva zdravstva. Nakon $to su i kantonalne i federalne inspekcije odbile da vrse
nadzor u ovim slucajevima, na kraju je i Kantonalni sud odbacio zahtjev za vodenjem upravnog spora,
jer se radilo o situacijama u kojima se ne moze voditi upravni spor. Ovi slucajevi pokazuju svu
slozenost pravnog okvira i njegove prakti¢ne primjene u stvarnosti.
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Pored navedene pravne nedosljednosti u kreiranju, odrzavanju,
provodenju 1 finansiranju jedne druStvene oblasti koju smo naveli kao
primjer, navedene nadleznosti su i u pogledu svoje svrsishodnosti u ustavnoj
raspodjeli neprikladne. Ovdje mislimo, pored zdravstva, i na oblasti srednjeg
1 visokog obrazovanja te unutrasnjih poslova. Po svojoj sadrzini i slozenosti,
te po drustvenoj vaznosti, ovi poslovi se smatraju veoma vaznim za svaku
drustveno-politicku zajednicu, pa je stoga jako vazno da njihova organizacija,
rad i kontrola budu podignuti na viSi nivo odnosno da budu jedinstveno
vodeni sa viSeg nivoa vlasti. Na osnovu pozitivnih iskustava savremenih
zemalja, od kojih su neke i sa odredenim stepenom slozene unutrasnje
strukture, uocljivo je da oblasti unutraSnjih poslova, srednjeg i visokog
obrazovanja, te zdravstvene zaStite uglavnom spadaju u nadleznosti visih
odnosno drzavnog nivoa vlasti. Iz domena unutraS$njih poslova, na nizim
nivoima druStveno-politickih zajednica te na nivou opc¢ina kao jedinica
lokalne samouprave, vrSe se poslovi javnog reda i mira te poslovi saobracajne
policije. Takode, ti i slicni nivoi vlasti, u oblasti zdravstva nadlezni su za
obavljanje nekih od poslova iz oblasti primarne zdravstvene zastite kao Sto su
hitna medicinska pomo¢, ku¢na njega, zdravstveno-socijalna njega, razna
savjetovalista 1 sli¢no. Isto tako, u oblasti obrazovanja, tek je predskolsko i
osnovno obrazovanje u domenu nadleznosti nizih nivoa vlasti, dok je srednje
1 visoko obrazovanje redovno u nadleznosti drzavnih organa vlasti.

Posmatrano sa aspekta pozitivnog zakonodavstva, predvideno je da su
organi uprave u FBiH na svim nivoima vlasti uniformni, da djeluju
jedinstveno, te da radno-pravni status zaposlenika u organima uprave bude
ureden na jedinstven nacin. Prevashodno, prvi od sustinski vaznih zakona za
rad 1 funkcioniranje organa uprave u FBiH bio je Zakon o upravnom
postupku (,,Sl.novine FBiH®, br. 2/98 i 48/99) kojim se na jedinstven nacin
uredilo pitanje postupanja organa uprave u FBiH na svim nivoima vlasti kada
rjeSavaju u upravnim stvarima o pravima, obavezama ili pravnim interesima
stranaka u upravnom postupku. Medutim, najvazniji organizacijski propis
koji ureduje pitanje polozaja, uloge, ustrojstva, ovlastenja, obaveza te drugih
vaznih pitanja za rad organa uprave u FBiH je Zakon o organizaciji organa
uprave u FBiH (,,SLnovine FBiH®, br. 35/05). S tim u vezi, i inspekcijski
nadzor, kao jedan od najvaznijih oblasti rada organa uprave ureden je
odredbama Zakona o inspekcijama u FBiH (,,Sl.novine FBiH®, br. 69/05).
Takode, vrlo vazan segment ukupnog funkcioniranja organa uprave je i
pitanje radno-pravnog statusa njenih zaposlenika. On je na jedinstven nacin
prvobitno bio regulisan odredbama Zakona o radnim odnosima i pla¢ama
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sluzbenika organa uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine (“Sluzbene
novine Federacije BiH®, broj 13/98), da bi od 2003. godine bio stavljen van
snage pocetkom vazenja Zakona o drzavnoj sluzbi u FBiH (,,Sl.novine
FBiH®, br. 29/03, 23/04, 39/04, 54/04, 67/05, 08/06 i 4/12) i Zakona o
namjeStenicima u organima drzavne sluzbe u FBiH (“Sluzbene novine
Federacije BiH*, broj 49/05). Zakon o drzavnoj sluzbi u FBiH, okarakterisan
kao reformski propis, doprinio je velikim promjenama u strukturi i1
unutra$njoj organizaciji organa uprave na svim nivoima vlasti u FBiH.
Prevashodno, uvedena je potpuna profesionalizacija radnih mjesta u
organima uprave s ciljem njene depolitizacije, osnovana je Agencija za
drzavnu sluzbu FBiH te Odbor za zalbe. S tim u vezi, Vlada FBiH je donijela
niz vaznih uredbi kojima se na jedinstven nain ureduju mnoga unutrasnja
organizacijska pitanja te statusna prava zaposlenika.

Medutim, nakon prvobitnog jacanja strukture i1 funkcionalnosti organa
uprave u FBiH, donoSenjem presude Ustavnog suda FBiH br. U-18/05 od
16.06.2006. godine (“Sl.novine FBiH”, br. 17/06) kojom je utvrdeno da je
Zakon o inspekcijama u FBiH u nesaglasnosti sa Ustavom FBiH u pogledu
odredaba koje se tiCu organizacije, djelokruga, te prava, duznosti i
odgovornosti  kantonalnih inspekcija, zapoceo je period slabljenja
jedinstvenosti organizacije i1 funkcionalnosti organa uprave u FBiH, a koji
traje do danas. Na ovaj nacin, unutrasnja struktura i nac¢in rada inspekcija, a
svakako 1 oblasti koje su prac¢ene i1 kontrolisane u inspekcijskom nadzoru,
postali su zakonodavna materija kantonalnih i op¢inskih nivoa vlasti. Drugi
klju¢ni dogadaj koji je dodatno poremetio jedinstvo organa uprave u FBiH u
pogledu njene organizacije i funkcionisanja bio je donosenje ve¢ pomenute
presude Ustavnog suda FBiH br. U-27/09 kojom je utvrdeno da je Zakon o
drzavnoj sluzbi u FBiH u dijelu svojih odredaba koje ureduju materiju radno-
pravnih odnosa drzavnih sluzbenika u kantonima, gradovima i opc¢inama
suprotan odredbama Ustava FBiH. Na taj nacin, osim u oblasti inspekcijskog
nadzora, jedinstvo organa uprave je dramati¢no poremeceno, s obzirom da je
ovo jedno od najvaznijih organizacijskih, statusnih i socijalnih pitanja koji se
direktno ticu ljudi koji obavljaju poslove unutar organa uprave. Istovremeno,
prepustaju¢i kantonalnom zakonodavstvu ovu vaznu materiju, omogucava se
1 izvjestan nastanak situacije nejednakog statusa 1 tretmana drzavnih
sluzbenika, pa samim tim i nastanka pravne nesigurnosti. Nadalje, kao njen
rezultat Agencija za drzavnu sluzbu i Odbor za zalbe su izgubili svoj
prvobitni smisao. U takvoj situaciji ova dva organa federalne vlasti,
onemoguc¢ena su da postupaju po predmetima koji se ticu kantonalnih,
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gradskih 1 opéinskih vlasti. Iako su nakon toga, da bi prevazisli nastalu
pravnu prazninu, pojedini kantoni donijeli razliGite vrste propisa’ kojim su
preuzeli Zakon o drzavnoj sluzbi FBiH kao sopstveni, neki drugi kantoni® su
donijeli sopstvene zakone kojim su uredili ovu materiju. Njima su, nastojeci
saCuvati jedinstvo organizacije i funkcioniranja organa uprave u FBiH,
predvidjeli da sva statusna i druga pitanja koja se ti€u drzavnih sluzbenika 1
dalje obavljaju pomenuti agencija i odbor. Medutim, iz jednostavne pravne
logike, postavlja se pitanje pravnog osnova njihovog postupanja s obzirom da
se istim obaveze namecu kantonalnim propisom, a ne federalnim kojim su i
osnovani. Ve¢ je zabiljeZen slucaj da je odbor odbio postupiti po Zalbi jednog
drzavnog sluzbenika sa kantonalnog nivoa vlasti, pozivaju¢i se na gornje
pravilo. Takode, vrijedno je navesti da su donesenom presudom Ustavnog
suda FBiH dodatno usloznjeni ukupni odnosi u oblasti radno-pravnog statusa
zaposlenih u organima uprave. Naime, iako je tadaSnja Predsjednica
Federacije Bosne i1 Hercegovine, kao podnosilac zahtjeva, zatrazila od
Ustavnog suda FBiH ocjenu ustavnosti odredaba Zakona o drzavnoj sluzbi u
FBiH koje se ticu isklju¢ivo njihove primjene u kantonima, ovaj sud je
vodeéi se logikom analogije svojom odlukom obuhvatio i gradove i opéine.’
Uprkos tome Sto je, u kontekstu odredaba Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi i1 odredaba Ustava FBiH te odredaba Zakona o lokalnoj
samoupravi u FBiH, nemoguée ove nivoe vlasti posmatrati sa pozicija
,akcesorne prirode ustavnom polozaju kantona koji su federalne jedinice u
FBiH, postavlja se ocekivano pitanje Sta je sa vazenjem pomenutog Zakona o
namjeStenicima u organima drzavne sluzbe u FBiH u okviru kantona,
gradova 1 op¢ina. Primjenom gore navedene logike, jednostranim 1
ekstenzivnim Sirenjem zahtjeva za ocjenu ustavnosti jednog propisa, mogla
se cijeniti 1 ustavnost Zakona o namjestenicima u organima drzavne sluzbe u
FBiH u njihovoj primjeni na posmatranim nivoima vlasti, s obzirom da
istovremeno reguliSu istovjetnu materiju odnosno radno-pravni status

* Tuzlanski kanton je to u¢inio zakonom, ali u drugim kantonima to je uradeno &ak i uredbama.

> npr. Unsko-sanski kanton

® Izdvojeni dio presude Ustavnog suda FBiH br. U-27/09 glasi: ,,Zahtjev je usmjeren na dio odredbe
Clana 1. stav 1. Zakona o drzavnoj sluzbi koji se odnosi na radno-pravni status drzavnih sluzbenika u
organima kantonalne vlasti, no imaju¢i u vidu akcesornu prirodu ustavnog poloZaja "grada" i
"opéine" za regulisanje statusa drzavnih sluzbenika, Ustavni sud Federacije je odlucio da dio ¢lana 1.
stav 1. Zakona o drzavnoj sluzbi koji se odnosi na sve nivoe vlasti izuzev federalne obuhvati izrekom
ove Presude.*
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zaposlenih u organima uprave u FBiH.” Medutim, do toga nije doslo i
zahvaljuju¢i tome, sada je pravna situacija potpuno razli¢ita u pogledu prava i
obaveza zaposlenika u organima uprave. Dok namjeStenici svoja prava i
obaveze temelje na federalnom propisu, dotle su drzavni sluzbenici u
neizvjesnijoj 1 nesigurnijoj situaciji, s obzirom da su njihova prava
utemeljena na kantonalnim propisima i, vrlo moguce, razli¢ita od kantona do
kantona.

Na kraju, ne zele¢i ostaviti dojam osporavanja mjesta i uloge
Ustavnog suda FBiH, te osporavati ili raspravljati o stepenu pravednosti ili
svrsishodnosti njegovih odluka, od kojih sam neke i citirao u kontekstu
problematizacije istaknutih pitanja u ovom radu, isti¢em da su one ipak
rezultat ve¢ navedenih ustavnih nejasnoca u razgrani¢enju funkcioniranja i
nadleznosti izmedu nivoa vlasti u FBiH.

ZAKLJUCAK

Zaklju€ujuéi ovaj rad, smatramo vaznim prevashodno ista¢i da je
neophodno da se pitanjima buduceg preuredenja FBiH 1 neminovne
redistribucije nadleznosti izmedu FBiH i kantona pride sistematicno i sa
jasnom vizijom buduceg funkcioniranja organa vlasti na svim njenim
nivoima. Dakle, umjesto dosadasnjeg nacina rada koji se uglavnom zasnivao
na ad hoc rjeSenjima koja su bila vezana za probleme koji su se pojavljivali u
praksi, potreban je pristup u kojem ¢e se rjeSenja graditi sa dugorocno
ocekivanim efektima, a u kojem ¢e se obezbijediti raspodjela drustvene moci
na jasniji nacin, uz predvidene jednostavnije mehanizme organiziranja i
izvrSavanja te efikasnijeg nadzora nad oblastima druStvenog zivota koje su u
nadleznosti posmatranog nivoa vlasti. Na bazi predhodnih realnih procjena
finansijskih, demografskih, prostornih 1 profesionalnih  kapaciteta
posmatranog nivoa vlasti, to bi drugim rije¢ima znacilo da onaj koji je
nadlezan za odredenu oblast ima osigurane mehanizme i alate za utvrdivanje i
provodenje odredenih politika, ali i izvjesne izvore finansiranja. Uzimajuci za
primjer oblast radno-pravnih odnosa zaposlenih u organima uprave, mozemo
zakljuciti da je ova oblast dobar primjer nesistematicnog i neplanskog
normativnog djelovanja, uslovljenog nedovoljno definiranim ustavno-

" Bez obzira §to se ovim zakonom regulidu prava i obaveze zaposlenika sa srednjom stru¢nom
spremom, ipak je to materija koja spada u istu posmatranu oblast koju je imao na umu Ustavni sud
FBiH donose¢i pomenutu odluku.
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pravnim normama.® Osim toga, o¢igledno je da ¢e morati neminovno, prije ili
kasnije, do¢i i do redistribucije nadleznosti izmedu FBiH i kantona u pogledu
nastojanja da one navedene vaznije i slozenije oblasti druStvenog Zivota budu
stavljene u nadleznost federalnog nivoa vlasti, kako bi se postiglo njihovo
organizovanije, efikasnije 1 jedinstveno izvrSavanje koje ¢e svim gradanima u
FBiH donijeti kvalitetniji 1 sigurniji zivot. U ovom pogledu, i potrebna
politi¢ka volja nositelja vlasti u FBiH bila bi izvjesnija.

Na kraju, ¢ini se ocekivanim da bi, uz Sirenje nadleznosti Ustavnog
suda FBiH u pogledu njegovih moguénosti za rjeSavanjem i drugih vrsta
sporova kao S§to su oni unutar i izmedu institucija kantonalnih 1 op¢inskih
vlasti, sigurno dosli za korak blize idealu vladavine prava i pravne sigurnosti.
LITERATURA
B. Smerdel i S.Sokol, ,,Ustavno pravo®, Informator, Zagreb, 1995. godina;
,Determinante evolucije sistema medusobnih odnosa organa drusStveno-
politickih zajednica®, G. Mijanovi¢, Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu,
1982. godina, str. 69-80;

L. Festi¢, ,,Upravno pravo®, Sarajevo, 1974. godina;

L. Krbek, ,,Osnovi upravnog prava FNRIJ*, Zagreb, 1950. godina;

J. Pordevi¢, ,,Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1976.
godina;

8 Prvo je 2003. godine usvojen Zakon o drzavnoj sluzbi u FBiH, pa je tek dvije godine usvojen Zakon o
namjeStenicima. U meduvremenu, formirana je Agencija za drzavnu sluzbu FBiH i Odbor za Zalbe.
Nakon toga, 2005. godine donesen je Op¢i kolektivni ugovor, koji je na drugacijim osnovama regulirao
prava iz radnog odnosa i po osnovu radnog odnosa nego §to je to bio slucaj sa odredbama predhodnih
Opc¢eg kolektivnog ugovora i Kolektivnog ugovora za zaposlenike u organima uprave i sudske vlasti u
FBiH, oba iz 2000. godine. Nakon toga je u 2010. godini usvojen Zakon o pla¢ama u organima vlasti
Federacije Bosne i Hercegovine (“Sl.novine FBiH”, br. 45/10 i 111/12) kojim su stavljene van snage,
izmedu ostalog, i sve odredbe navedenih zakona koje regulisu place i naknade zaposlenih u organima
uprave. Na kraju, ve¢ navedena presuda Ustavnog suda br. U-27/09 dokinula je u potpunosti sistem
jedinstva u organizaciji radnih odnosa u organima uprave u FBiH.

220



ZBORNIK RADOVA - Medunarodna naucna konferencija ,,Javni i privatni aspekti nuznih pravnih
reformi u BiH: Koliko daleko mozemo i¢i?*

J. Pordevi¢, ,,Politicki sistem®, Savremena administracija, Beograd, 1985.
godina;

K. Trnka, ,,Ustavno pravo®, drugo izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Sarajevo,
2006. godina;

M. Jovici¢, ,,0 ustavu®, Savremena administracija, Beograd, 1977. godina;

M. Jovici¢, ,,Savremeni federalizam®, Savremena administracija, Beograd,
1973. godina;

M. Kamari¢ i LFesti¢, ,,Upravno pravo™, Pravni fakultet Univerziteta u
Sarajevu, Sarajevo, 2009. godina;

,Mjesto propisa organa uprave u nasem pravnom sistemu‘, I. Festic,
Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu, 1974. godina, str. 89-102;

N. Mili¢evi¢, A.Stiti¢, H.Pasi¢, Z.Zlokapa, D.Milidragovié¢, M.Pejanovi¢ i
S.Kuki¢, ,,Lokalna i regionalna samouprava u Bosni i Hercegovini®, Centar
za promociju civilnog drustva, Sarajevo, 2001. godina;

,Neki aspekti federalizma u donoSenju provedbenih propisa u SFRJ“, N.
Duvnjak, Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu, 1988. godina, str. 53-70;

,Normativna djelatnost organa narodne vlasti u BiH tokom NOB®, H.
Cemerli¢, GodiSnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu, 1974. godina, str. 383-
396.,

,Neka pitanja medusobnih odnosa drustveno-politickih zajednica®, G.
Mijanovi¢, Godi$njak Pravnog fakulteta u Sarajevu, 1984. godina, str. 71-88;

,Neka nacelna pitanja federalizma, posebno sa stanovista raspodjele
zakonodavne funkcije®, I. Festi¢, GodiSnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu,
1998. godina, str. 121-131;

,INeki aspekti normativne funkcije uprave®, I. Borkovi¢, GodiSnjak Pravnog

fakulteta u Sarajevu, 1974. godina, str. 57-72;

221



Alen Taletovi¢: ORGANIZACIJSKI I FUNKCIONALNI PROBLEMI ORGANA UPRAVE U FBiH

,Primat egzekutive i Siroka ovlaStenja®, M. Kamari¢, GodiSnjak Pravnog
fakulteta u Sarajevu, 1956. godina, str. 139-160;

R. Markovi¢, ,IzvrSna vlast“, Savremena administracija, Beograd, 1980.
godina;

,Razgranicenje podrucja zakona i uredbe*, M. Kamari¢, GodiSnjak Pravnog
fakulteta u Sarajevu, 1960. godina, str. 127-143;

,Odnosi izmedu federacije i federalnih jedinica u SFRJ“, H. Cemerli¢,
Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu, 1963. godina, str. 13-29., ,,Polozaj i
funkcije Saveznog savjeta u Svicarskoj“, I. Festi¢, Godisnjak Pravnog
fakulteta u Sarajevu, 1970. godina, str. 213-223;

,Opsti pogled na sudsku kontrolu uprave u nordijskim zemljama*, 1. Festic,
Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu, 1971. godina, str. 179-189;

,,Odnos podzakonskih propisa republika i pokrajina prema zakonima i drugim
saveznim propisima®, I. Festi¢, GodiSnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu,
1975. godina, str. 255-264;

,,Osnovne karakteristike razvoja uprave u BiH®, I. Festi¢, Godi$njak Pravnog
fakulteta u Sarajevu, 1987. godina, str. 73-88;

»daglasnost 1 nesuprotnost opsStih akata sa ustavom 1 zakonom®, G.
Mijanovi¢, Godi$njak Pravnog fakulteta u Sarajevu, 1979. godina, str. 49-60.

222



