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Sazetak

Clanak se bavi analizom stanja u oblasti donosenja opéih pravnih - podzakonskih aka-
ta u Bosni i Hercegovini, a posebno pitanjem (nepostojanja) kontrole takvih akata od
strane sudske vlasti. Stanje u ovoj oblasti posmatra se kroz analizu pojma zakonitosti,
te uporedno pravnog pregleda kontrole rada organa uprave putem objektivnog uprav-
nog spora. Clanak nastoji da doprinese shvatanju fenomena vladavine prava u smislu
odredbe ¢lana 1/2. Ustava BiH prema kojoj je Bosna i Hercegovina ,,demokratska
drzava koja funkcioniSe u skladu sa zakonom...“, te shodno tome percepiranje ,,ne-
dosljednosti u smislu navedene odredbe Ustava BiH. Clanak ukazuje na asimetri¢na
rjesenja u ustavnoj normativi ali i zakonodavstvu Bosne i Hercegovine u pogledu mo-
gucnosti pokretanja i vodenja objektivnog upravnog spora, te se zakljucuje da takva
nejednakom normativa ne doprinosi vladavini prava, nego upravo suprotno pravnoj
nesigurnosti. Djelomi¢na primjena odredbi Ustava BiH nije imanentna demokratskoj
drzavi, te shodno tome, ne moze se govoriti da se podzakonskim aktima, koji ne pro-
laze kontrolu zakonitosti, ostvaruje ili otjelovljuje zastita prava i slobode svih gradana
u Bosni i Hercegovini. Pored navedenog ¢lanakom se daje pregled uporednopravnih
rjeSenja za koja se tvrdi da mogu predstavljati model po kojem se moze rijesiti pro-
blem sudske kontrole podzakonskih akata u Bosni i Hercegovini.

Kljucéne rije€i: zakonitost, ustavnost, vladavina prava, objektivni upravni spor, ustav-
ni sud, Sud Bosne i Hercegovine

Abstract

The article deals with the understanding of the situation in the field of enactment or
adoption of general legal - bylaws in Bosnia and Herzegovina, as well as the issue
of (non) control of such acts by the judiciary. Presentation of the situation in this
area is presented through a key understanding of the concept of legality, as well as a
comparative legal review of control over the work of administrative bodies, viewed
from a broader context. The text does not seek to define or define what constitutes
general legal acts; it is not defined which acts in Bosnia and Herzegovina have the
character of bylaws, having in mind the lack of possibility of judicial control of such
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acts and thus the frustration that, in the absence of legal definition, these acts are more
clearly defined through case law. There is no theoretical consideration of the issue
of authority/competence for adoption, as well as the procedure of adoption, and ulti-
mately the content of bylaws. The essence of the whole text is the effort to contribute
to the understanding of the phenomenon of the rule of law in terms of the provision of
Article 1/2. Of the Constitution of Bosnia and Herzegovina, according to which Bos-
nia and Herzegovina is a “democratic state that functions in accordance with the law
...”, and consequently the perception of “inconsistencies” in terms of the said provi-
sion of the Constitution of Bosnia and Herzegovina. In fact, the article unequivocally
points to asymmetric solutions in the constitutional norms and legislation of Bosnia
and Herzegovina regarding the possibility of initiating and conducting an objective
administrative dispute in Bosnia and Herzegovina, and it is claimed that such unequal
norms do not contribute to the rule of law. Partial application of the provisions of the
Constitution is not immanent to a democratic state, and accordingly, it cannot be said
that bylaws (which do not pass the control of legality), as a functional segment of the
legal order, protect or embody the protection of rights and freedoms of all citizens in
Bosnia and Herzegovina.

Keywords: legality, constitutionality, rule of law, objective administrative dispute,
constitutional court, Court of Bosnia and Herzegovina

1. UVOD

Sredinom 2021. godine nasao sam se u poprilicno cudnoj, pa donekle i neugodnoj
situaciji. Naime, kod ovlastenog organa uprave podnio sam zahtjev za izdavanje licne
karte radi promjene mjesta prebivalista. Nakon predaje zahtjeva i obavljanja radnji
koje su neophodne radi dobijanja novog dokumenta, te proteka vremena u kome se
vrse provjere i izraduje novi dokument, licnu kartu sam dobio. Prilikom preuzimanja
licne karte, sluzbenik nadleznog organa uprave predao mi je dokaz o urucenju
dokumenta koji trajno ostaje u posjedu osobe koja preuzima dokument. Nista ne bi
bilo sporno da mjesec dana poslije nisam, prilikom razvrstavanja dokumentacije,
uocio da, ako uroku od 15 dana od dana izdavanja li¢ne karte ne pokrenem proceduru
zamjene vozacke dozvole, ista mi se automatski ponistava. I zaista to se i dogodilo,
jer sam ve¢ dan poslije, prilikom provjere kod istog nadleznog organa spoznao da mi
je vozacka dozvola zaista i jeste “automatski ponistena”. Na upit, kako je moguce
da se automatski ponistava dokument vozacke dozvole, sluzbenik na Salteru mi je
kratko saopstio da je takva situacija propisana Pravilnikoml, koji je donesen od
strane ministra komunikacija i prometa Bosne i Hercegovine.

Pitanje jeste, kako ovo, prethodno opisano li¢no iskustvo ima uopste vezu sa
temom. lako je moj nemar, u smislu da nisam pro¢itao dokument koji mi je urucen,

' Pravilnik o vozackoj dozvoli (,,Sl. glasnik BiH*, br. 9/19).
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uticao na gubitak prava na licni document - vozacku dozvolu, ipak nisam mogao
da vjerujem da mi se gubitak prava na vozacku dozvolu vezuje za “automatizam”,
pogotovo stoga Sto je osnov za prestanak prava podzakonski akt.

Medutim, znac¢ajnija od svega jeste bila spoznaja da Zakon o osnovama bezbjednosti
saobracaja na putevima u Bosni i Hercegovini2, na osnovu kojeg je i donesen
Pravilnik o vozackoj dozvoli, uopste ne normira navedenu situaciju, odnosno ne
propisuje “automatsko ponistenje” vozacke dozvole u slucaju promjene mjesta
prebivaliSta odnosno zamjene licne karte. Jos, ako se ima u vidu Cinjenica da
nadlezni organ nije izdao upravni akt tj. rjeSenje o poniStenju dokumenta-vozacke
dozvole, $to u principu ne ostavlja mogucnost podnosenja zalbe, onda postaje
jasnija intencija ovog ¢lanka.

Opisano iskustvo je tek jedan od brojnih problema ili nerjeSenih pravnih situacija
u Bosni 1 Hercegovini. lako tako izgleda, ovaj problem nije, ili ne bi trebao biti,
posljedica kompleksne ustavne strukture Bosne i Hercegovine (daljem tekstu:
BiH). Pitanje donoSenja op¢ih pravnih podzakonskih akta (u daljem tekstu:
podzakonski akti), njihove sadrzine, bez moguénosti njhove “provjere” pred
nadleznim tijelom/sudom jeste esencijalno odredeno u prvom redu razumijevanjem
i primjenom principa vladavine prava, te obiljezjima pravne drzave. Vise od
toga, postavljaju se brojna pitanja. Od pitanja da li se radi o “sivoj zoni* prava
ili pravnog sistema uopste koja ne podlijeze kontroli, pa do vise pitanja koja i
nisu izrazito pravnog obiljezja. Prvenstveno, da li organi uprave preuzimaju ono
Sto je nadleznost zakonodavca, tj. da li je moguce da izvrSna vlast svojim aktima
moze nadi¢i zakonodavnu, te samim tim da li se gubi dioba vlasti, pa do pitanja
da 1i svjedo¢imo manifestaciji politicke mo¢i ¢ak i onda kada izvr$na vlast nema
podrsku zakonodavnog organa. Nisu li se organi izvrs$ne vlasti, i to oni koji imaju
politicki karakter, a koji svoju funkciju otjelovljuju u upravim organima, dosjetili
da “zaobidu” zakonodavni organ i da na temeljima ovlastenja za donoSenje (Sto
ujedno sublimira sadrzinu podzakonskog akta) manifestuju svoju politicku (samo)
volju i tako uti¢u na svakodnevni zivot, odredujuci sta je dozvoljeno, a Sta ne, i to
sve bez ikakve kontrole. Ovakva situacija bi se mogla definisati kao pragmatizam
bez premca. Zapravo, isto bi se moglo okarakterisati kao neodgovorno ponasanje
osoba na odgovornim pozicijama u pravnom poretku, u kojem njihove odluke
nezakonskog karaktera, kojima se uti¢e na ostvarenje ili gubitak prava veceg broja
osoba, ne podlijezu moguénostima preispitivanja. Svaki rukovodilac organa uprave
u Bosni 1 Hercegovini moZze, na temelju ovlasStenja odredenim, bilo zakonom koji
materijalnopravno reguliSe odredenu oblast ili propisima kojima se na opceniti

2 Zakon o osnovama bezbjednosti saobraaja na putevima u Bosni i Hercegovini, (,,SI. glasnik

BiH*, br. 6/06, 75/06, 44/07, 84/09, 48/10, 18/13 1 8/17).
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nacin reguliSe rad organa uprave, po potrebi ili situaciji, ili politickom trenutku,
kreirati, odredivati, definisati $ta je dozvoljeno, a Sta ne, kada se stic¢u, a kada gube
prava “po automatizmu”. I to sve, bez predvidene moguénosti ocjene zakonitosti
tih akata. Ako se pri tome ima na umu da u Bosni i Hercegovini imamo izvrSnu
vlasti na nivou BiH, entiteta, odnosno deset kantona, te gradova i opé¢ina kao
jedinica lokalne samouprave, onda se tim vise moZze razumjeti stvarni doseg ovog
problema. Stoga, razumijevanje znacaja ovog pitanja pa time i moguceg rjeSavanja
poprima izrazito visok stepen hitnosti na skali prioriteta u Bosni i Hercegovini,
pogotovo ako se uzme u obzir nastojanje pridruZzivanja evropskim integracijama.

U tekstu se ne odreduje niti pojam vladavine prava, niti nacelo zakonitosti, nego
se pruza uvid u teorijski prikaz znacaja nacela zakonitosti ali i prikaz stanja u
ovoj oblasti, paralelno kroz uporednopravni prikaz u i van granica BiH, ¢ime se
nastoji objasniti i ukazati na znacaj i vaznost kontrole sudske nad izvr§nom vlasti,
a sve u cilju vladavine prava i pozicioniranja nase drzave na globalnoj ljestvici
demokratskih i pluralistickih drustava. Pored jednostavnog enumeriranja situacije,
pokusat ¢u dati odgovor na pitanje kako bi se eventualno kontrola podzakonskih
akata uredila ili pozicionirala kao §to jeste slucaj ili bi trebao da bude u zemljama
koje laviraju vladavini prava.

2. OCJENA USTAVNOSTI | ZAKONITOSTI OPCIH PRAVNIH PODZAKONSKIH AKATA

Kao $to je receno u uvodu, intencija ¢lanka nije teorijsko razmatranje i odredenje
bilo kojeg od pravnih pojmova, pa tako ni nacela zakonitosti. Medutim, zbog bitnosti
nacela zakonitosti za cjelokupni pravni poredak, pa time i za vladavinu prava, nije
moguce ne osvrnuti se na njegove kljuéne odrednice. Neophodno je ukazati da je
pojam zakonitosti kompelementaran sa pojmovima pravne sigurnosti i pravednosti.
Prethodno, treba kazati da nacela odredena u jednom pravnom sistemu, zajedno sa
univerzalnim pravnim nacelima predstavljaju opée pravne norme. Dworkin pravna
nacela i pravne norme posmatra kao vrste pravnih standarda.’

Osnovni standard odredivanja vaznosti pravnih normi na hijerarhijskoj ljestvici
jeste pravna snaga koju takve norme proizvode u pravnom saobracaju. S druge
strane, snaga pravnih normi ovisi o0 mo¢i subjekata koji ih stvaraju.* Ljestvica ima
oblik ,,piramide* pravnih normi (akata) na ¢ijem vrhu se nalazi ustav, ispod njega
zakoni, ispod zakona podzakonski akti i dr.> Gdje je hijerarhija, tu je i potreba da se
hijerarhija odrzava, a najvaznije pravno sredstvo za ostvarenje tog cilja predstavlja

3 R. Dworkin, Taking Rights Seriously, Duckworth, Cambridge, 1977.
4 N. Viskovi¢, Teorija drzave i prava, Zagreb, 2001, str. 180.

5 D. Mitrovi¢, Nacelo zakonitosti-Pojam, sadrzina, oblici, Beograd, 1996, str. 172.
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upravo nacelo zakonitosti.® Dosljedna primjena nacela zakonitosti, njegovo
ozivotvorenje u prakticnom smislu, ne samo od strane sudske, nego cjelokupnog
sistema vlasti, utice na smanjenje aporija u drustveno-ekonomskom zivotu zemlje.
U principu, zakonitost je moguce posmatrati i kao sredstvo za postizanje pravne
sigurnosti. Radbruch smatra da je primjena nekog zakona ili pokoravanje tom
zakonu vrsta pravednosti koju bi bilo bolje nazvati zakonitost.”

Mozda najvaznija definicija nacela zakonitosti jeste ona prema Viskovi¢u prema
kojoj “nacelo zakonitosti je temeljna norma pravnog sustava koja zahtijeva da
svi pravni akti drzavnih i drugih subjekata, kao i njihove pravne radnje, budu
formalno i materijalno uskladeni s visim pravnim normama koje reguliraju iste
odnose, propisujuci sankcije protiv akata i radnji koji taj zahtjev ne postuju”.®

Nacelo zakonitosti nije nacelo koje pravnu Cinjenicu i “problemati¢nu pravnu
situaciju” odreduje i cijeni samo iz formalnopravnog segmenta. Ovo nacelo
u sebi objedinjuje i formalnopravni i materijalnopravni segment prava. Za
razliku od drugih nacela koji imaju samo formalnopravni karakter, poput nacela
ekonomicnosti postupka, saslusanja stranaka, ili ne bis in idem, nacelo zakonitosti
daje dusu pravu, pravednosti i vladavini prava. Dosljedna primjena ovog nacela
daje snagu legitimnosti demokratskih standarda i demokratskih vrijednosti. Moze
se rec¢i da nacelo zakonitosti, pored toga §to je pravno nacelo, u svom odreduju¢em
dijelu je i pravni argument ili cak sine qua non nacelo cjelokupnog pravnog sistema.

Ve¢ se iz prethodnog moze shvatiti da zakonitost predstavlja dinami¢no pravno
nacelo, naprosto zbog Cinjenice raznovrsnosti pravnih situacija na koje se da
primjeniti, $to opet utice na kvalitet prava tj. pravnog sistema, a u konacnici i
pravnog poretka uopste. Zakoni treba da se primjenjuju, dok zakonitost treba da
omogudi njihovu primjenu.’

Primjena zakona ostvaruje se primjenom odredene zakonske norme ali isto tako
primjena zakona ostvaruje se i donosenjem podzakonskog akta. Drugim rije¢ima,
norma koja regulira stvaranje druge norme je primjenjena u stvaranju te druge
norme.'’ Primjena zakona, pored donoSenja, ostvaruje se nadasve i primjenom
podzakonskog akta. Norma o kojoj govori Kelsen, a putem koje je ostvarena
zakonska norma, jeste op¢i pravni podzakonski akt.

U smislu odredenja pojma podzakonskog opéenormativnog akta smatra se da je taj
izraz “prvenstveno teorijska konstrukcija. Njime se izrazavaju dvije temeljne misli:

¢ TIbid, str. 73.

7 G. Radbruch, Filozofija prava, Beograd, 1980, str. 46.

§ N. Viskovi¢, op. cit., str. 180.

® K. D. Mitrovi¢, U¢enja dva velika svetska sistema prava o zakonitosti i njihovo priblizavanje, Ni$,
2014, str. 140.

10 H. Kelsen, General theory of law and state, Cambridge, 1949, str. 133.
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(1) daseradi o apstraktnom i generalnom pravilu ponasanja (o opcoj normativnosti),
1(2) da takvo pravilo stoji ispod zakona. To njegovo svojstvo proizilazi iz principa
ustavnosti odnosno zakonitosti i ima kao neizbjeznu posljedicu da ga se u odnosu
prema zakonu mora smatrati propisom nizeg ranga”."!

Da bi se jasno moglo izdiferencirati i ukazati na osnovni smisao ocjene zakonitosti,
potrebno je apostrofirati odredene bitne elemente opcih pravnih akata u odnosu
na karakter takvih akata. Apstraktnost i generalnost su bitna obiljezja opcih
pravnih akata. Oni djeluju prema vani, odnosno prema neodredenom krugu lica i
predstavljaju temelj za donoSenje pojedinacnih pravnih akata, ili za poduzimanje
ili propustanje kakvih radnji.'”> Ovo podrazumijeva da se na opcenit na¢in ureduju
drustveni odnosi odnosno pitanja od Sireg interesa za zajednicu. Ovim aktima se
na neposredan ili posredan nacin utie na prava i obaveze gradana i pravnih osoba,
ili se njima organizuju tijela za izvrSenje zadataka iz njihovog djelokruga. Dakle,
“samo oni opci akti koji udovoljavaju mjerilima apstraktnosti i generalnosti mogu
se smatrati propisima u materijalnom smislu. Opci akti kojima nedostaje makar
jedan od mogucih i potrebnih dviju komponenti (apstraktnosti i generalnosti) ne bi
se mogao smatrati propisom u materijalnom smislu.”"

U fokusu ovog ¢lanka su svi oni akti koji su apstraktni, generalni, koji se ne
odnose samo na odreden, nego na §iri krug lica, koji djeluju prema vani bez tacno
odrednih adresata i koji predstavljaju temelj za donoSenje pojedinac¢nih upravnih
akata, odnosno koji uticu na nastanak ili prestanak nekog prava i ¢iji je osnov za
donosenje odreden u aktu koji ima visu ili jacu pravnu snagu (zakon) i koje je pri
tome donijelo tijelo drzavne vlasti radi uredenja pojedinih pitanja.

Zapravo, osnovni elementi koje treba ispitati da bi uopée mogli govoriti o
op¢enormativnim aktima jesu: “ima [i neki opéi akt eksterni opcenormativni
karakter, to jest je li on propis u materijalnom smislu, trebalo bi poci od sljedecih
mjerila: 1) akt mora donijeti nadlezno tijelo drzavne viasti, jedinica lokalne
samouprave, pravina osoba s javnim ovlaStenjima ili ona koja obavija javnu
sluzbu,; 2) na temelju tog opceg akta-kojim se na apstraktan nacin ureduju prava i
obaveze trecih osoba, odnosno propisuju pretpostavke za uredenje njihovih prava
i obaveza-moraju se donositi pojedinacni (upravni) akti kojima ce se rjesavati o
konkretnim pravima i obavezama konkretnih subjekata koji dodu u situaciju da se
opCi akt na njih ima primjeniti; 3) uvazavajuci pravila o prostornom djelovanju
propisa, opci akt mora vrijediti generalno za sve subjekte koji ¢e doci u situaciju

V. Ivancevié, Institucije upravnog prava, I knjiga, Zagreb, 1983, str. 85.

12 S. Bani¢, Rezim opéih akata nakon donoSenja zakona o upravnim sporovima (2010), Split, 2013,
str. 577.

J. Omejec i S. Bani¢, Diferencijacija propisa i op¢ih akata u buducoj praksi ustavnog suda i
upravnog suda u povodu Zakona o upravnim sporovima, Split, 2012, str. 318.

13
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da se akt na njih primjenjuje, i to na cjelokupnom podrucju na kojem se prostire
nadleznost tijela koje je akt donijelo ili na odredenom uzem podrucju unutar

njegove prostorne nadleznosti, ako je tako odredeno samim aktom”.'*

Pored razumijevanja podzakonskih akata, bitno je razumjeti nacin i postupak
kontrole donoSenja i sadrzina takvih akata, tj. u kojem postupku i pred kojim tijelom.
Treba kazati da “ideja o teznji za ostvarivanjem nacela ustavnosti i zakonitosti,
pomocu sredstava kojima ¢e se maksimalno osigurati zastita objektivnog pravnog
poretka kao i subjektivnih prava i pravnih interesa gradna, pojavijuju se kroz

razvoj suvremenih demokracija”."®

Vladavina prava je slozen i viSeznacan pojam. Neminovnost sloZzenosti pojma
uocljiva je zbog toga Sto se moze sagledavati podjednako i u politickom, ali u
pravnom smislu. U prvom slucaju, vladavina prava objedinjava sva nacela
ustavnog prava, u politicki odredenom sistemu vlasti u jednoj drzavi, u skladu
sa kojim svi nosioci vlasti su podvrgnuti ogranic¢enjima odnosno kontroli. U
pravnom smislu, vladavina prava podrazumijeva pridrzavanje ustava i zakona
jedne zemlje, bez obzira da li se radi o drzavnim tijelima, izabranim duznosnicima
ili gradanima.
Nacelo ustavnosti'®usebi sadrziiodreduje zahtjeve premanaj$irem krugu subjekata,
odnosno prakti¢no svima, s tim da i nacelo zakonitosti dodatno osnazuje odnosno
razraduje ono $to se zahtjeva nac¢elom ustavnosti. Jasno je da je, prema hijerarhiji
pravnih akata, zakon poslije ustava najvazniji pravni akt. Medutim, nisu samo
zakonima odredene pravne norme i s tim u vezi prava i obaveze. Podzakonskim
propisima detaljnije se ureduju obaveze, prava drzavnih tijela vlasti ali i gradana,
a sve opet na temelju zakonskih odredbi. U veéini drzava u svijetu, podzakonski
propisi obuhvaéaju ogroman dio pravnog sistema.
Sistem nadzora nad ostvarivanjem ustavnosti i zakonitosti u cjelini obuhvaca:
1. Kontrolu ustavnosti i zakonitosti zakona i drugih propisa i to:
a) Kontrolu ustavnosti zakona, i
b) Kontrolu ustavnosti i zakonitosti podzakonskih pravnih akata

2. Kontrolu zakonitosti pojedin¢anih pravnih akata.

4 Ibid, str. 319.

15 1. Borkovi¢, Odnosi izmedu ustavnog i upravnog sudovanja, Split, 1971, str. 105.

16 Nacelo ustavnosti, “shvacemo u uzem pravnom smislu, zahtijeva: da se zakoni donose u skladu sa
razdiobom vlasti utvrdenom ustavom; da zakonodavac pri donosenju zakona strogo postuje za to
ustavom predviden postupak; te da sadrzajno budu u skladu sa odredbama ustava. Samo akt kojeg
je donijelo nadlezno zakonodavno tijelo prema predvidenom postupku, i u skladu sa sadrzajem
ustavnih normi, zadovoljava zahtjeva nacela ustavnosti u formalnom i u materijalnom smislu” - S.
Sokol i B. Smerdel, Ustavno pravo, Zagreb, 2006, str. 95.
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3. Kontrolu ustavnosti pojedin¢anih pravnih akata u povodu ustavne tuzbe."’

Uocava se da sistem nadzora obuhvata nekoliko postupaka, medutim za potrebe
ovog rada najvaznija je percepcija kontrole ustavnosti i zakonitosti u kojoj se na
apstraktan nacin ispituje ustavnost i zakonitost podzakonskih akata. Stoga, svakako
“bi se moglo reci da se radi o ispitivanju uskladenosti hijerarhijskog reda unutar
hijerarhijske strukture ustavnopravnog sustava i to utemeljenog po nacelu pravne
snage pojedinih vrsta pravnih propisa”.'®

Sudska kontrola akata uprave u savremenim pravnim porecima odvija se u okviru
dva sistema i to putem redovnih sudova, te putem posebnih upravnih sudova,
osnovanih samo u tu svrhu. “S obzirom na razlicite oblike kontrole, kao najvaznija
moze se istaknuti kontrola putem sudova. Smatra se da je sudska kontrola uprave

srce upravnog prava”."

Apstraktno ispitivanje ustavnosti zakona, odnosno ustavnosti i zakonitosti drugih
propisa u pravnoj teoriji se definira kao “klasican primjer objektivnog spora”.*
Objektivni upravni spor je naziv za sudsku proceduru u kojoj se operacionalizuje
ili ostvaruje osnovna svrha nacela ustavnosti i zakonitosti. Objektivni upravni spor,
za razliku od spora u kojem se ispituje individualna povreda prava, objektivizira
zakonitost op¢ih pravnih akata, u smislu djelovanja erga omnes. Svrha objektivnog
upravnog spora je ispitivanje da li je neki openormativni akt u materijalnopravom i
procesnopravnom smislu u skladu sa pravnim sistemom tj. da li je saglasan s vi§im
pravnim aktima na temelju kojih je donesen. Prema tome, cilj ovog spora je ocijeniti
objektivnu zakonitost op¢ih akata i ukloniti iz pravnog poretka akte koji su nezako-
niti, a djeluju erga omnes jer se na temelju njih postupa i donose pojedina¢ni akti.?!
Objektivni upravni spor vezuje se za sudski postupak ili bolje re¢i sudsku ocjenu
ustavnosti i zakonitosti. Kako se u objektivnom upravnom sporu odlu¢uje o ustavno-
sti ili zakonitosti zakonskih i podzakonskih akata, jasno je da se ovaj spor u pravilu
vodi ili pred posebnim sudovima, ili pred sudovima visoke sudske instance ili pred
ustavnim sudovima, kao posebnoj vrsti sudova. O tome koji sudovi vode objektivni
upravni spor, uvidjet ¢e se prilikom uporednopravnog prikaza u narednom poglavlju.

Iako u objektivnom sporu postoje elementi koji ga mogu svrstati u spor subjektivne
prirode, ipak se istiCe da “objektivni spor po svojoj osnovnoj prirodi ne moze
uopce biti uskostranacki spor jer je njegova drustvena svrha u pravilu Sira od
ogranicenih zahtjeva Sto ih postavijaju strane”** Naime, stavljanje van snage

17" Ibid, str. 98.

M. Arlovié, Ocjena ustavnosti i zakonitosti drugih propisa, Zagreb-Skopje, 2014, str. 153.
J. Jelena, Sudska kontrola uprave, Beograd, 2012.

20 1. Krbek, Ustavno sudovanje, Zagreb, 1962, str. 76.

I.Vezmar Barlek, Aktualna pitanja ocjene zakonitosti op¢ih akata, Rijeka, 2015, str. 548.
2 1. Krbek, op. cit., str. 77.
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nezakonitog opceg akta u objektivnom upravnom sporu ima $ire znacenje i utice
na veci broj subjekata. Za razliku od subjektivnog upravnog spora u kojem se Stite
prava pojedinaca, putem objektivnog upravnog spora ostvaruje se sveobuhvatnija
zastita prava gradana i punija zakonitost.*

U daljem tekstu ¢emo pojasniti Sta se dogada sa objektivnim upravnim sporom u
odnosu na podzakonske akte u Bosni i Hercegovini, bez obzira na ¢injenicu ko ih
je donio i1 po kom ovlastenju. Prethodno ¢emo prikazati odredena komparativna
rjeSenja, kako bi se lakSe mogla razumjeti situacija u Bosni i Hercegovini.

3. UPOREDNOPRAVNI PRIKAZ SUDSKE KONTROLE OPCIH PODZAKONSKIH AKATA

U ovom dijelu ¢emo sublimirati stanje u zemljama regiona kada je rije¢ o norma-
tivnim rjeSenjima koja definisu pitanje objektivnog upravnog spora. Svakako da ¢e
takav uvid pomoc¢i shvatanju i razumijevanju istog pitanja u Bosni i Hercegovini,
te svakako pruza mogucénost definisanja prijedloga mogucih rjesenja.

3.1. Republika Hrvatska

Prema c¢lanu 129 Ustava Republike Hrvatske, Ustavni sud Republike Hrvatske
odlucuje o saglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom; moze ocjenjivati
ustavnost zakona te ustavnost i zakonitost drugih propisa koji su prestali vaziti
ako od tog prestanka do podnosenja zahtjeva ili prijedloga za pokretanje postupka
nije proslo vise od godine dana, prati ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti, te o
uo¢enim pojavama neustavnosti i nezakonitosti izvjeStava Hrvatski sabor* U
smislu kontrole podzakonskih akata, Zakonom o sudovima odredeno je da Visoki
upravni sud Republike Hrvatske odlu¢uje o zakonitosti opéih akata.”> Zakonom o
upravnim sporovima®® u hrvatski pravni poredak ‘“uveden” je objektivni upravni
spor kojim se vrsi ocjena zakonitosti op¢ih akata jedinica lokalne samouprave,
pravnih osoba s javnim ovlastima i pravnih osoba koje obavljaju javnu sluzbu, ¢ime
je popunjena dotadasnja pravna praznina u ovom podrucju. Zapravo, sve “do 2010.
godine u Hrvatskoj nije postojala sudska instancija koja bi bila nadlezna za kontrolu
zakonitosti op¢ih akata tijela javne vlasti, ukljucujuci ovlast njihova objektivnog
stavljanja izvan snage s djelovanjem erga omnes. Rijec je bila o golemoj “sivoj
zoni” regulatornih akata izvan bilo kakve sudske kontrole”” Obzirom da Ustav

2 M. Crnkovi¢, Objektivni upravni spor u hrvatskom i provedbenom pravu, doktorska disretacija,
Zagreb, 2015, str. 20.

24 Ustav Republike Hrvatske (,,Nar. novine RH*, br. 85/10 (prociséeni tekst)).

5 Clan 25. stav 2. Zakona o sudovima (,,Nar. novine RH*, br. 28/13, 33/15, 82/15, 82/16 i 67/18).

26 Zakon o upravnim sporovima (,,Nar. novine RH*, br. 20/10, 143/12, 152/14 1 29/17).

27 J. Omejec i S. Banié¢, op. cit., str. 311.
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Republike Hrvatske odreduje kontrolu ustavnosti i zakonitosti drugih propisa, dok
Zakon o sudovima odreduje kontrolu zakonitosti op¢ih akata, bilo je potrebno ta¢no
razgraniCiti za koje akte je nadlezan jedan, a za koje drugi sud. Takvo odredenje,
§ta se smatra op¢im aktom a $ta drugim propisima, ustanovio je Ustavni sud
Republike Hrvatske, te sada slobodno mozemo reéi da nema vise “sive zone”, te da
svi podzakonski akti, bez obzira o kojoj vrsti istih se radi, podlijezu kontroli sudske
vlasti.®®

3.2. Republika Srbija

Kada je rije¢ o Republici Srbiji, Ustavni sud Republike Srbije odlucuje o saglasno-
sti opstih akata sa zakonom, zatim saglasnosti statuta i opStih akata autonomnih
pokrajina i jedinica lokalne samouprave sa Ustavom i zakonom, kao i saglasnosti
opstih akata organizacija kojima su povjerena javna ovlastenja, politickih strana-
ka, sindikata, udruzenja gradana i kolektivnih ugovora sa ustavom i zakonom.? U
doslovnom smislu, svi akti nizeg nivoa od zakona podlijezu ocjeni preispitivanja u
smislu njihove uskladenosti sa zakonima Republike Srbije.

3.3. Crna Gora

U Crnoj Gori, shodno ¢lanu 149 Ustava Crne Gore, Ustavni sud odlucuje i o sagla-
snosti zakona sa ustavom i potvrdenim i objavljenim medunarodnim ugovorima,
ali i o saglasnosti drugih propisa i opstih akata sa ustavom i zakonom. I svakako,
kada govorimo o Crnoj Gori, izuzetno je zanimljivo da sam Ustavni sud moze
pokrenuti postupak za ocjenu ustavnosti i zakonitosti.*’

3.4. Republika Slovenija

Pored navedenog, prema Ustavu Republike Slovenije, Ustavni sud je nadlezan
da odlucuje o saglasnosti zakona sa ustavom, zatim o saglasnosti podzakonskih
propisa sa ustavom i zakonom, kao i o uskladenosti propisa lokalne zajednice sa
ustavom i zakonima.?!

Iz ovog kratkog uporednopravnog pregleda, jasno je da u zemljama regiona,
od kojih su dvije zemlje ¢lanice Evropske unije, pitanje kontrole zakona i

2 Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-11-5157/2005 od 05.03.2012., (,,Nar. novine
RH, br. 41/12).

2 (lan 167 Ustava Republike Srbije (,,S1. glasnik RS, br. 98/06).

30 Clanovi 149 i 150 Ustava Crne Gore, (,,S1. list Crne Gore*, br.: 1/07 i 38/13).

31 Clan 160 Ustava Republike Slovenije (,,Uradni list RS, 33/91-1, 42/97 — UZS68, 66/00 —
UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04 — UZ43, 69/04 — UZ50, 68/06 —
UZ121,140,143,47/13 —UZ148, 47/13 —UZ90, 97, 99, 75/16 — UZ70a in 92/21 — UZ62a).
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podzakonskih akata je u potpunosti regulisano, prije svega najvisim pravnim
aktima - ustavima tih zemalja. U nekim od zemalja pitanje postupka odnosno
kontrole prepusteno je ustavnim sudovima, a u nekim, specijaliziranim sudovima
koji se bave pitanjem objektivnog upravnog spora. U svakom slucaju, svi akti koji
su u hijerarhiji pravnih akata nizi od ustava, podlozni su kontroli i ocjeni da li su
kao takvi su u saglasnosti sa ustavom ili zakonom. Nesumnjivo je da takav pristup,
svjesnost potrebe da pravni akti podlijezu kontroli, doprinosi ja¢anju vladavine
prava, ali i opCenito pravnoj sigurnosti, §to u konacnici utic¢e na izgradnju i razvoj
demokratskog drustva.

4. SUDSKA KONTROLA OPCIH PODZAKONSKIH AKATA U BOSNI | HERCEGOVINI

Slozena ustavna struktura BiH uti¢e na cjelokupan pravni sistem, a time i na
vladavinu prava opcenito. Tacnije, ustavno odredenje nadleznosti i rada sudske
vlasti u BiH usloznjava uspostavu demokratskih vrijednosti pluralistickog drustva.
Da bi se u potpunosti razumjela pomenuta konstatacija, neminovno treba ukazati
na odredbe ustava u BiH, kojima se odreduje ocjena ustavnosti i zakonitosti.

4.1. Sudska kontrola u Republici Bosni i Hercegovini

Ustav Republike Bosne i Hercegovine*? je u ¢lanu 245 propisivao nadleznost Ustav-
nog suda RBiH da odlucuje o saglasnosti drugog propisa i opsteg akta organa drus-
tveno-politicke zajednice sa Ustavom i zakonom, zatim da odlucuje da li su drugi
opsti akti u saglasnosti sa ustavom odnosno u suprotnosti sa zakonom, kao i da li
je statut ili drugi opsti akt politicke organizacije, drustvene organizacije i udruzenja
gradana u saglasnosti sa ustavom ili u suprotnosti sa zakonom. U pravnom siste-
mu RBiH postojala je moguénost ocjene ustavnosti navedenih akata ¢ak i nakon
prestanka njihovog vazenja, ako od prestanka vazenja do pokretanja postupka nije
proteklo vise od jedne godine. Jos bitnija od ove jeste Cinjenica da je tadasnji Ustav
propisivao da su sudovi duzni starati se o ustavnosti i zakonitosti, kao i da je Ustav-
ni sud nosilac zastite ustavnosti, te da obezbjeduje i zakonitost u skladu sa ustavom.
Vrlo znac¢ajna pravna norma ovog Ustava bila je ona koja je propisivala: “Pravo je

i duznost gradana da daju inicijativu za zastitu ustavnosti i zakonitosti” >

4.2. Sudska kontrola od strane Ustavnog suda Bosne i Hercegovine

Prema ¢lanu VI1.3. Ustava Bosne 1 Hercegovine, Ustavni sud BiH je nadlezan da
odluCuje “da li je neki ¢lan ustava ili zakona entiteta u saglasnosti” sa Ustavom

32§, list RBiH*, br. 5/93.
3 Ibid, ¢lan 122 stav 3.
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BiH. Takoder, u istom ¢lanu Ustava, tatkom c) propisana je nadleznost Ustavnog
suda da odlucuje o pitanjima koja mu uputi bilo koji sud u Bosni i Hercegovini,
a koje se odnosi na to da li je zakon na ¢ijoj valjanosti pociva njegova odluka
saglasan sa Ustavom, Evropskom konvencijom o ljudskim pravima i osnovnim
slobodama i njenim protokolima ili sa zakonima BiH.

Uocava se da je Ustav Bosne i Hercegovine propisao klasi¢nu kontrolu ustavnosti
ustava i zakona entiteta, pa ¢ak i kontrolu ustavnosti i zakonitosti zakona u smislu
odredbi medunarodnih dokumenata, u prvom redu Evropske konvencije za zastitu
ljudskih prava, ali i drugih medunarodnih dokumenata navedenih u Aneksu I
Ustava Bosne i Hercegovine. Drugim rije¢ima, u nadleznosti je Ustavnog suda
BiH apstraktna, ali i konkretna kontrola ustavnosti i zakonitosti zakona u BiH,
Sto nesumnjivo, pored kvantitativnog moze da odreduje i kvalitativno odredenje
sudske kontrole ili sudskog rada uopste, sagledavajuéi cjelokupan proces iz ugla
vladavine zakona.

Medutim, ne moze se zanemariti da Ustav Bosne i Hercegovine ne ostavlja
eksplicitno moguénost Ustavnom sudu BiH da vr$i jednu izrazito bitnu funkciju,
neophodnu za cjelishodno i cjelovito sudovanje, a to je kontrola ustavnosti i
zakonitosti podzakonskih propisa.

Ipak, treba kazati da je Ustavni sud BiH u nekoliko predmeta razmatrao pitanje
ocjene ustavnosti (ali ne i zakonitosti) podzakonskih akata ¢ime je na odreden nacin
se afirmativno odredio, ne samo u smislu zastite Ustava Bosne i Hercegovine, nego
opcenito vladavine prava.

4.3. Sudska kontrola od strane Suda Bosne i Hercegovine

Zakonom o Sudu Bosne i Hercegovine propisana je njegova upravna nadleznost tako
da “ocjenjuje zakonitost pojedinacnih i opstih izvrsnih upravnih akata donesenih
na osnovu drzavnog zakona, pri vrSenju javnih funkcija organa vlasti Bosne
i Hercegovine iz stava (1) ovog clana, za koje zakonom nije predvideno sudsko
ispitivanje”.>* Zakonom o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine utvrdena su
pravila upravnog spora “u kojem se odlucuje o zakonitosti pojedincanih i opstih

konacnih upravnih akata donesenih na osnovu zakona . >

Ako se izanaliziraju odredbe oba ova (drzavna) zakona, moze se zakljuciti da njima
nije uredeno pitanje mogucnosti pokretanja spora koji bi za cilj imao kontrolu
zakonitosti podzakonskih akata koji se donose na nivou BiH.

34 (lan 8 stav 2 Zakona o Sudu Bosne i Hercegovine (,,S1. glasnik BiH*, br. 49/09, 74/09 i 97/09).
35 Clan 1 Zakona o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine (“Sl. glasnik BiH®, br. 19/02, 88/07,
83/08 i 74/10).
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4.4. Sudska kontrola od strane u Brcko Distriktu Bosne i Hercegovine

Zakonom o sudovima Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine®® propisana je nadleznost
prema kojoj postupaju sudovi u Brcko Distriktu u smislu ocjene ustavnosti zakona
pred Ustavnim sudom BiH. Dakle, ni u Br¢kom Distriktu Bosne i Hercegovine nije
moguce preispitivati odredbe podzakonskih propisa koje donose organi izvrSne
vlasti ove specificne jedinice lokalne samouprave.

4.5. Sudska kontrola u entitetu Federacija Bosne i Hercegovine

Ustav Federacije Bosne i Hercegovine, u ¢lanu 10 stav 2, propisuje nadleznost
Ustavnog suda FBiH, te odreduje ko ima pravo pokrenuti postupak ocjene
ustavnosti zakona donesenih na nivou FBiH, kao i ustavnosti predlozenih ili
usvojenih propisa koje donose organi vlasti FBiH ili bilo kojeg kantona. 37 Zakon
o postupku pred Ustavnim sudom Federacije Bosne i Hercegovine®® u ¢lanovima
35, 36 1 37 odreduje ovlastene podnosioce zahtjeva za ocjenu ustavnosti, kao i Sta
takav zahtjev treba da sadrzi u formalnom smislu.

Zakon o sudovima u Federaciji Bosne i Hercegovine® uopste ne regulira pitanje
kontrole ustavnosti i zakonitosti drugih propisa, odnosno opcenito ni ustavnosti
zakona niti ustavnosti i zakonitosti op¢ih pravnih podzakonskih akata.

4.6. Sudska kontrola u entitetu Republika Srpska

Prema odredbi ¢lana 68 stav 1. tatka 4) Ustava entiteta Republika Srpska®
propisano je da RS ureduje i obezbjeduje ustavnost i zakonitost. Nadasve,
Ustav RS, propisuje da “Zakoni, statuti, drugi propisi i opsti akti moraju biti u
saglasnosti sa Ustavom. Propisi i drugi opsti akti moraju biti u saglasnosti sa
zakonom. ™" Materijalna razrada ove odredbe, propisana je takoder Ustavom, i
to u odredbi clana 115 prema kojoj Ustavni sud RS odlucuje o saglasnosti propisa
i opstih akata sa zakonom, te odlucuje o saglasnosti programa, statuta i drugih
opstih akata politickih organizacija sa Ustavom i zakonom. Ustavni sud RS moze
ocjenjivati ustavnost zakona i ustavnost i zakonitost propisa i opstih akata koji su

36 “Sl. glasnik BDBiH”, br. 18/20.

37 Glava IV (Struktura federalne vlasti), tatka C (Sudska vlast Federacije) (“Sl. novine FBiH”, br.
1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02, 63/03, 9/04, 20/04, 33/04, 72/05, 71/05, 88/08).

3 “Sl. novine FBiH, br. 6/95.

3 “Sl. novine FBiH”, br. 38/05, 22/06, 63/10, 72/10, 7/13, 52/14 1 85/21.

40 «S]. glasnik RS”, br. 21/92, 8/96, 13/96, 15/96, 16/96, 21/96, 21/02, 26/02, 30/02, 31/02, 69/02,
31/03, 98/03, 115/05, 117/05, 48/11 i “Sl. glasnik BiH”, br. 73/19 - odluka Ustavnog Suda Bosne
i Hercegovine.

4" Tbid, ¢lan 108 Ustava RS.
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prestali da vaze. I svakako, ono Sto je bitno jeste naglasena “uloga” ovog suda da
prati pojave od interesa za ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti, te da obavjestava
organe entiteta o stanju i problemima u datoj oblasti, te da im daje misljenja i
prijedloge za donosenje zakona i preduzimanje drugih mjera radi obezbjedenja
ustavnosti i zakonitosti i zastite Sloboda i prava, organizacija i zajednica.”
Pomenuta odredba Ustava, dodatno je osigurana i u Zakonu o Ustavnom sudu
Republike Srpske.”

5. POSLJEDICE NEPOSTOJANJA ADEKVATNE SUDSKE KONTROLE OPCIH
PODZAKONSKIH AKATA U BOSNI | HERCEGOVINI

5.1. Praksa Ustavnog suda Bosne i Hercegovine

Ustavni sud BiH je u nekoliko predmeta razmatrao pitanje ustavnosti podzakonskih
akata postupajuci tako po zahtjevima koje su podnosili ovlasteni predstavnici.
Moze se reci da su odluke Suda, u kontekstu razmatranja ocjena ustavnosti, bile
raznovrsne. U odredenim predmetima Sud je odbacivao zahtjev, dok je u drugim
ili usvajao ili odbijao zahtjeve za ocjenu ustavnosti podzakonskih akata. Medutim,
Ustavni sud BiH je ocjenjivao ili bolje re¢i kontrolisao ustavnost podzakonskih
akata. Dakle, iako ova nadleznost nije eksplicitno odredena Ustavom Bosne i
Hercegovine, ipak Sud nije dozvolio da podzakonski akti “izlaze” iz sfere onoga
Sto Ustav Bosne 1 Hercegovine, a time i medunarodni dokumenti koji su u njemu
nabrojani, propisuju. U nekim od predmeta ocjene ustavnosti podzakonskih akata
Sud se, upustao u meritum rjesavanja. S tim u vezi, moze se kazati da je zaista
Sirok spektar pitanja koja je Ustavni sud BiH cijenio.

Tako je Ustavni sud u odredenim slucajevima prihvatao i odlu¢ivao o ustavnosti
pojedinih podzakonskih akata kao npr.u predmetu broj: U-12/98 od 07.06.1999.,
Sud se bavio pitanjem ocjene ustavnosti dvije uredbe (Uredbe o ratifikaciji
Ugovora o carinskoj saradnji i Uredbe o ratifikaciji Ugovora o ekonomskoj
saradnji koje su zaklju¢eni izmedu Vlade RBiH, Vlade FBiH i Vlade Republike
Hrvatske), ocjenivsi da pomenute uredbe nisu u skladu sa Ustavom BiH. U
predmetu broj: U-4/05 od 22.04.2005. Ustavni sud je podneseni zahtjev prihvatio
i utvrdio da Statut Grada Sarajeva nije u skladu sa Ustavom Bosne i Hercegovine

4 Ibid, ¢lan 115 Ustava RS.

4 (lan 2 Zakona o Ustavnom sudu Republike Srpske (“SI. glasnik RS¥, br. 104/11): ,,U ostvarivanju
svojih, Ustavom utvrdenih nadleznosti, Sud prati pojave od interesa za ostvarivanje ustavnosti i
zakonitosti, obavje$tava najvise ustavne organe Republike o stanju i problemima u toj oblasti i
daje im misljenja i prijedloge za donoSenje zakona i preduzimanje drugih mjera radi obezbjedenja
ustavnosti i zakonitosti....“ i ¢lan 3: “Sud moze ocjenjivati ustavnost i zakonitost propisa i drugih
opstih akata koji su prestali da vaze, ako od prestanka vazenja do pokretanja postupka nije proslo
vise od godinu dana®.
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i Konvencijom o eliminiranju svih oblika rasne diskriminacije, dok u predmetu
broj: U-7/05 od 02.12.2005. je utvrdio da su statuti gradova Istocno Sarajevo i
Banja Luka u skladu sa Ustavom.

U predmetu broj: U- 8/05 od 26.05.2006., a povodom zahtjeva za ocjenu
ustavnosti op¢ih akata Komisije za ocuvanje nacionalnih spomenika, Ustavni sud
je donio odluku o odbacivanju zahtjeva kao nedopustenog zbog nenadleznosti
za odlucivanje. Na isti nac¢in Ustavni sud je postupio i u predmetu broj: U-6/08
od 30.01.2009., a povodom zahtjeva za ocjenu ustavnosti Rezolucije Narodne
Skupstine RS o nepriznavanju Kosova i Metohije, kada je odbacio zahtjev zbog
nenadleznosti za odlu¢ivanje. Kao i prethodna dva slu¢aja, Ustavni sud BiH je
donio odluku (predmet broj: U-1/09 od 29.05.2009.) kojom je odbacio zahtjev
(zbog nenadleznosti za odlucivanje) za ocjenu ustavnosti Odluke o davanju
saglasnosti na otplatni plan izmirenja obaveza po osnovu emisije obveznica za
verificirane racune stare devizne $tednje kao i Uredbe o izmjenama Uredbe o
postupku verifikacije potrazivanja i gotovinskih isplata po osnovu racuna stare
devizne Stednje u FBiH.

U predmetu broj: U-15/08 od 03.07.2009., Ustavni sud je donio odluku o odbijanju
zahtjeva koji se odnosio na ocjenu ustavnosti odluka i zakljucaka Vlade RS na
temelju kojih je izdvajan novac iz budzeta radi placanja predstavniStava ovog
entiteta u inostranstvu. Ponovo je Ustavni sud donosio odluku o odbacivanju
zahtjeva zbog nenadleznosti za odlu¢ivanje u predmetu broj: U-7/10 0d 26.11.2010.
koji se odnosio na ocjenu ustavnosti Poslovnika o radu Ustavnog suda RS. Istu
odluku Ustavni sud je donio i kod podnesenog zahtjeva za ocjenu ustavnosti
Pravila Ustavnog suda BiH u predmetu broj: U-7/13 od 27.09.2013.

Medutim, u predmetu broj: U-10/14 od 04.07.2014. Ustavni sud je donio odluku
kojom se usvaja zahtjev za ocjenu ustavnosti Odluke o vrSenju provjere tacnosti
1 istinitosti statistiCkih podataka prilikom prijave prebivalista na teritoriji RS,
navodeci da je ista u suprotnosti sa Ustavom Bosne i Hercegovine.

Odluka da odbaci zahtjev zbog nenadleznosti za odlucivanje donesena je i u
predmetu broj: U-28/13 od 26.03.2015. koji se odnosio na ocjenu ustavnosti
amandamana na ustav kantona, statuta i odluka o grbu i zastavi nekoliko op¢ina u
Bosni i Hercegovini.

U predmetu broj: U-28/14 od 26.03.2015. Ustavni sud je donio odluku o usvajanju
zahtjeva koji je pokretao pitanje ocjene ustavnosti Pravilnika o postupku i nacinu
raspodjele stranih dozvola za prijevoz tereta domacéim prevoznicima.

Odlukom o dopustivosti i meritumu broj: U-10/16 od 01.12.2016., usvojen je i
zahtjev za ocjenu ustavnosti Odluke o raspisivanju republickog referenduma u RS,
te je utvrdeno da ista nije u skladu sa Ustavom Bosne i Hercegovine.
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Nenadleznost za odlucivanje Ustavnog suda, bila je osnov odluke i u predmetu
broj: U-7/16 od 19.01.2017. kojim se trazila ocjena ustavnosti odluke o usvajanju
jedinstvenog programa obrade podataka popisa stanovni$tva, domacinstava i
stanova u Bosni i Hercegovine 2013. godine. Identicnom odlukom Ustavni sud
je postupio u predmetu broj: U-5/17 od 28.09.2017. povodom ocjene ustavnosti
Pravilnika o uvjetima za izdavanje licence i kvalifikacijske kartice vozaca.

U dva predmeta koji su izneseni pred Ustavni sud, a koji su se odnosili na
Pravilnik o noSenju uniforme u Grani¢noj policiji BiH (predmet broj: U-8/17 od
30.11.2017.), te Pravila sluzbe u Oruzanim snagama BiH u smislu nosenja brade
(predmet broj: U-9/21 0od 02.12.2021.), donesena je odluka o usvajanju zahtjeva, te
su odredeni ¢lanovi ovih podzakonskih akata ukinuti odnosno stavljeni van snage
zbog nesaglasnosti sa Ustavom Bosne i Hercegovine.

Kao i u nekoliko ranijih predmeta, Ustavni sud je donio odluku o odbacivanju
zahtjeva zbog nenadleznosti za odlu¢ivanje po zahtjevu koji je pokretao pitanje
ocjene ustavnosti Odluke o komunalnim taksama Op¢ine Drvar (predmet broj:
U-9/17 0d 30.11.2017.). Ista odluka donesena je i prilikom podnesenog zahtjeva za
ocjenu ustavnosti Uputstva o postupku provedbe posrednih izbora za organe vlasti
u Bosni 1 Hercegovini (predmet broj: U-24/18 od 31.01.2019.), kao i Uputstva o
izmjenama i dopunama Uputstva o postupku provedbe posrednih izbora za organe
vlasti u Bosni i Hercegovini obuhvacenih Izbornim zakonom Bosne i Hercegovine
(predmet broj: U-3/19 od 28.03.2019.)

Svakako u kontekstu navedenih odluka treba spomenuti i odluku kojom je
Ustavni sud odbacio zahtjev (predmet broj: U-5/20 od 02.07.2020.) zbog
nenadleznosti za odlu¢ivanje povodom zahtjeva za ocjenu ustavnosti Odluke
Centralne izborne komisije o odgadanju opcinskih izbora u Bosni i Hercegovini.

1z gore navedenih odluka moze se primjetiti da je Ustavni sud BiH u svojoj bogatoj
praksi kontrole ustavnosti, razmatrao zahtjeve koji su pokretali pitanje usaglasSenosti
podzakonskih akata sa Ustavom Bosne i Hercegovine, neovisno od nivoa vlasti
koji je takve akte donosio, tj. usvajao. Bez obzira $to je u nekim sluc¢ajevima Sud
odbacivao zahtjeve, a u drugim usvajao ili odbijao, ipak je bitna ¢injenica da su
takvi akti bili ili da mogu biti predmetom kontrole gledajué¢i u odnosu na Ustav
Bosne i Hercegovine. Takva kontrola doprinosi izgradnji demokratskog drustva a
nadasve vladavini prava.

Medutim, ne moze se zanemariti ¢injenica da niti u jednom predmetu Ustavni sud
BiH nije razmatrao pitanje ocjene zakonitosti podzakonskih akata, iako je u nekim
slu¢ajevima povod podnosenja zahtjeva bila upravo ova vrsta spora. Stoga, kada
je rije¢ o Ustavnom sudu BiH, kontrola zakonitosti podzakonskih akata, izostaje i
uopste nije moguca Sto kao takvo bitno uti¢e na percepciju izvr$nih organa vlasti
0 mogucnostima “normativne manipulacije”. Drugim rije¢ima, svijesni ¢injenice
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da ne postoji moguénost kontrole zakonitosti podzakonskih akata, izvr$nim
organima vlasti institucija BiH uveliko je otvoren prostor za donosenje i odredenje
podzakonskih akata u materijalnopravnom smislu.

5.2. Praksa Suda Bosne i Hercegovine

Sud Bosne i Hercegovine u svom radu, a povodom pokrenutih postupaka, takoder
nije vrSio ocjenu zakonitosti podzakonskih akata na nivou institucija BiH. Zapravo,
ovaj sud je zauzeo stav u jednom od predmeta odbacivsi zahtjev za ocjenu zakonitosti
Pravila Regulatorne agencije za komunikacije Bosne i Hercegovine.* Ovakvu odluku
Sud je donio drzeéi se strogo formalno odredaba Zakona o upravnim sporovima,
odnosno Zakona o Sudu Bosne i Hercegovine. Medutim, nakon izjavljivanja Zalbe
na pomenutu odluku, vracanja na ponovno sudenje, te ponovnog drugostepenog
razmatranja, Apelaciono vije¢e Suda Bosne i Hercegovine donosi presudu kojom
zauzima stav da je Sud Bosne i Hercegovine nadlezan za odlu¢ivanje ocjene
zakonitosti podzakonskh akata.*® Medutim, bitno je naglasiti da “uspostavijanje nove
prakse ne zasniva se na vazecem Zakonu o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine,
ve¢ na kljucnom argumentu da nadleznost upravnog odjeljenja, u postupku ocjene
zakonitosti opceg akta, proistice iz Zakona o sudu Bosne i Hercegovine, kao lex
specialis propisu u odnosu na Zakon o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine...
6 Ono $to ¢ini poteskocu razumijevanja objektivnog upravnog spora jeste da je
prakticno uveden u pravni sistem na nivou institucija BiH sudskom odlukom koja
“ne sadrzi konkretnu uputu postupajucem sudu o nacinu na koji ¢e izvrsiti ocjenu

# U obrazlozenju presude Vije¢a za upravne sporove Suda Bosne i Hercegovine broj: U-78/03 od
13.02.2004., navodi se: “Da bi neki akt imao zakonske pretpostavke da se smatra upravnim aktom,
te da bi se protiv istog mogao voditi upravni spor, mora imati vise elemenata, od kojih je jedan i
obaveza da akt ima individualni konkretan karakter, dakle da se odnosi na pojedinca (gradanina™)
ili odredeno lice.... U konac¢nici, ovakva prethodna konstatacija je “pomogla” Sudu da zauzme
slijedeci stav glede ocjene zakonitosti i to u smislu da se navodi slijedece: “U konkretnom
slucaju, pravila koja su predmet osporavanja imaju karakter normativnog akta koji se odnosi na
neogranicen broj lica i koji u sustini predstavlja provedbeni propis donesen u svrhu provodenja
Zakona o komunikacijama, kako to propisuje ¢lan 16. Zakona o upravi (“Sluzbeni glasnik BiH”,
broj: 32/02. Ovaj sud nalazi da su navedena pravila donesena u okviru prava i ovlastenja utvrdenih
zakonom, pri ¢emu taj akt nema obiljezje individualnog akta, a ni opéeg kona¢nog upravnog akta
na osnovu kojeg se odlucujeo nekom konkretno postavljenom zahtjevu za rjeSavanje o pravu i
obavezi gradana i pravnih osoba, pa se u skladu sa naprijed izlozenim, protiv takvog opéeg akta
ne moze voditi upravni spor. U situaciji koju izlaze tuzitelj u tuzbi radilo se o ustavnom pravu i
eventualno mogucénosti za to legitimisanih lica da se pred Ustavnim sudom BiH ispituje da li su
navedeni propisi u skladu sa Zakonom Bosne i Hercegovine....”

4 Presuda Apelacionog vije¢a Suda Bosne i Hercegovine broj: S13 U 031238 19Uvp od 18.04.2019.

% A. Zametica AkSamija i N. AkSamija, Analiza uvodenja objektivnog upravnog spora u praksu
Suda BiH-kontroverze i mogucnosti, Sarajevo, 2019, str. 11.
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zakonitosti opceg akta, a posebno ne ukazuje koja pravila postupka se imaju
primjeniti kod takve ocjene, za pretpostaviti je da bi to moglo dovesti do odredenih
proizvoljnosti u postupanju suda i stvaranja razlicite sudske prakse.” ¥

Anomalija je da se sudskim odlukama odreduju vazna pitanja kao $to je pitanje
objektivnog upravnog spora. Prakti¢no, u ovoj sudskoj presudi nema niti jedne
upute ili instrukcije, u apstraktanom smislu govoreci, ko moze pokrenuti objektivni
upravni spor (krug ovlastenih subjekata), u kojem roku, koje se odluke mogu
donijeti u ovom postupku, koji su pravni lijekovi, kakve su odluke o pravnim
lijekovima; zapravo svi aspekti procedure koji se jedino i iskljuc¢ivo ureduju t;.
normiraju odredbama zakona.

5.3. Praksa u entitetu Federacija Bosne i Hercegovine

Kada je rije¢ o Ustavnom sudu FBiH, moze se prona¢i mnostvo odluka tog suda
koji je razmatrao pokrenuta pitanja ocjene ustavnosti, i to pocev od odluka do
uredbi izvrnih tijela vlasti u FBiH.**Medutim, niti jedna od tih odluka nije imala
u fokusu ocjenu zakonitosti, naprosto zbog ustavne nemogucnosti da se u FBiH
vodi takav postupak.

5.4. Praksa u entitetu Republika Srpska

S druge strane, Ustavni sud RS razmatrao je mnostvo zahtjeva koji su pokretali
pitanja ustavnosti ali i zakonitosti op¢ih pravnih akata. Odreden broj zahtjeva
odnosno inicijativa nije prihvacen, dok je u odredenom broju slucajeva ovaj Sud
odbacivao zahtjeve utvrdujuéi da li se uopste moze razmatrati zakonitost osporenih
akata, cijeneci karakter akta koji je bio predmet ispitivanja. Tako npr. u jednom od
predmeta koje je razmatrao, ovaj Sud navodi: “Imajuci u vidu sadrzaj i pravnu
prirodu osporenog akta, Sud je utvrdio da osporeni zakljucak nema karakter
opSteg pravnog akta Ciju ustavnost i zakonitost, saglasno clanu 115. Ustava,
ocjenjuje Ustavni sud. Naime, prema ocjeni Suda, osporeni zakljucak ne sadrzi
opste obavezujuce pravne norme kojima se na opsti nacin ureduju pravni odnosi.
Njime se ne stvaraju, ne mijenjaju niti ukidaju pravni odnosi opsteg karaktera, veé¢
istim, njegov donosilac, konstatujuci svoju upoznatost sa odredenom Informacijom
Ministarstva unutrasnjih poslova (tacka 1. Zakljucka), iznosi svoj prijedlog
da Fond solidarnosti za obnovu Republike Srpske omoguci isplatu odredene
novéane pomoci policijskim sluzbenicima (tacka 2. Zakljucka). Takode, ni tacka
3. osporenog zakljucka ne sadrzi normu opsSteg karaktera jer se tice konkretnog

47 Tbid
% Pogledati na web stranici Ustavnog suda FBiH: https://www.ustavnisudfbih.ba/bs/index.php.

58



Kemo Sarac:
Sta se dogada sa sudskom kontrolom nad opéim podzakonskim aktima u Bosni i Hercegovini?

postupanja Ministarstva unutrasnjih poslova, u konkretno odredenoj situaciji, te
se iscrpljuje njenom primjenom. Imajuci u vidu, dakle, da se osporenim aktom ne
propisuju obavezna pravila ponasanja za neodreden broj subjekata i neodreden

broj slucajeva, odnosno da isti nema karakter opsteg pravnog akta...”¥

Ustavni sud RS, u svom radu prihvatao je zahtjeve koji su odnosili na ocjenu
ustavnosti i zakonitosti podzakonskih akata, pocev od uredbi, odluka, pravilnika,
pa je utvrdivao da podzakonski akti, koji su bili predmet inicijativa, nisu u
saglasnosti sa Ustavom RS, ali i zakonima koji su regulisali predmetnu materiju.*
Ono §to se moze reci jeste da je izuzetno Sirok spektar pitanja koja su se odnosila na
ustavnost i zakonitost podzakonskih akata, pocev od sistematizacije radnih mjesta;
sadrzaja, obima i nacina ostvarivanja prava na zdravstvenu zastitu; ograni¢enja
okupljanja u vjerskim objektima; kolektivnog ugovora za zaposlene u oblasti
lokalne samouprave; komunalnoj naknadi; nacinu osnivanja i odrzavanja katastra
nepokretnosti; vodovodu i kanalizaciji; pristupanju izradi regulacionog plana;
sadrzaju, obimu i nac¢inu ostvarivanja prava na zdravstvenu zastitu; prikupljanju,
odvozenju i deponovanju komunalnog otpada; proglasenju vanrednog stanja;
tehnickim karakteristikama raCunarskog sistema za nadzor nad priredivanjem
igara na srecu itd.

Prethodna analiza stanja sudske prakse sa stanovistva ocjene ustavnosti i zakonitosti
ne ostavlja previSe izbora izuzev da se konstatuje da ne postoji jedinstvena, nego
naprotiv, neujednacena sudska praksa. Medutim, ve¢i kuriozitet od ove Cinjenice,
jeste saznanje da se zakonitost moze ispitivati samo pred jednim entitetskim
ustavnim sudom (Ustavni sud RS), ali ne i pred onim na nivou BiH.

Sve navedeno ukazuje da postoji asimetrija asimetrije u odnosu na sudsku kontrolu
opstih podzakonskih akata, odnosno postojanja moguénosti vodenja objektivnog
upravnog spora. Ovakvo stanje ustanovljeno je nejednakim normativnim rjesenjima
koji definiSu moguénost pokretanja i vodenja objektivnog upravnog spora. Takva
diskrepancija ne samo da je nelogi¢na i neopravdana, nego ona podriva osnovni
smisao vladavine prava i uopsSte smislenost sudskog sistema vlasti, ali svakako
utiCe 1 na devijaciju zakonodavnog postupka, ili bolje re¢i apsorbovanje mocéi
zakonodavnih tijela od strane organa izvrSne vlasti §to u konacnom ishodu odreduje
i krakter vlasti.

Ovakvu tvrdnju navodim iz dva razloga. Prvi, koji ide u prilog tvrdnji dovodenja u
pitanje principa vladavine prava prepoznaje se na nivou ustavne norme ili principa
ustanovljenog Ustavom Bosne i Hercegovine. Naime, ¢lanom I 2. Ustava Bosne i

4 Rjesenje Ustavnog suda RS, broj: U-63/20 od 27.10.2021.
%0 Pogledati odluke Ustavnog suda RS u predmetima broj: U-62/20 od 29.09.2021; U-65/20 od
14.07.2021; U-76/20 od 14.07.2021; U-30/20 od 26.05.2021.
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Hercegovine definisano je slijedece: “Bosna i Hercegovina je demokratska drzava,
koja funkcionise u skladu sa zakonom...”. Sintagma “u skladu sa zakonom” je
nezamjenjiva odrednica principa vladavine prava. Pri tome, mora se uzeti u obzir
tj. neophodno je sagledati cjelinu sa stanovni$ta izvornosti pomenutog principa
koji se reflektuje u rijeCima “koja funkcionise u....”. Drugim rjeima, princip
vladavine prava imanentan je principu zakonitosti, ali i obrnuto. Smisao principa
vladavine prava, principa zakonitosti, apsolutno se razaznaje, nadasve ostvaruje,
u rije¢ima da cjelokupan pravni sistem BiH treba da bude u skladu sa zakonom.

Slijedec¢i takvu nit prepoznavanja i ostvarenja principa zakonitosti (funkcionise u
skladu sa zakonom), svaka suprotnost, nedorecenost, nedosljednost, praznina ne
ostavlja moguénost drugacijem zakljuc¢ku. Ako ne postoji mogucnost da se provjeri
zakonitost neke norme, konkretno pravnih akata nize pravne snage od zakona, bez
obzira Sto utemeljenje za takvu moguénost nije zakonski odredeno, onda se s pra-
vom da zakljuciti da je bar u jednom dijelu BiH, princip vladavine prava doveden u
pitanje. Definisanje nadleznog suda, odnosno moguénosti pokretanja, tj. kruga ovla-
Stenih subjekata, te vodenja objektivnog upravnog spora, pravnih akata koji ¢e biti
predmetom razmatranja, jeste sustinski pitanje procesnog, a ne materijalnopravnog
karaktera. U tom slucaju, “zasluge” za nedonosenje takvog propisa ne mogu se pri-
pisati niti socijalnoekonomskom niti politickom uzroku, nego iziri¢ito strukovnom.

S tim u vezi, opravdano je zapitati se da li ustavni sudovi tj. Ustavni sud BiH
i Ustavni sud FBiH mogu i moraju “interevenisati” radi otklanjanja ovakvog
nedostatka kako bi se zastitio princip vladavine prava ili se pak ne moze ocekivati
od sudova da “priskacu u pomo¢” pravnom sistemu BiH u svim onim situacijama
kada nedorecenost i nenormiranost preovladava nad realnos¢u. Ustavni sud BiH
jeste u nekoliko svojih odluka cijenio ustavnost podzakonskih akata, $to je nekada
koincidiralo i sa zakonito$¢u (imaju¢i u vidu Cinjenicu da je podzakonski akt
donesen na osnovu zakona i da se Sud referisao u odnosu na zakonske odredbe).
Ali ipak, takve odluke mogu se svesti na nivo slucaja ili “incidenta”. Gledano
ekstenzivno, mozda bi bilo smisleno oc¢ekivati od Ustavnog suda BiH ali i Ustavnog
suda FBiHda, zbog odrednice “funkcionise u skladu sa zakonom” nedopuste
da pitanje kontrole zakonitosti, ostane “siva zona” u kojoj izvr$ni organi vlasti
preuzimaju zakonodavnu mo¢. Ovo pribavljanje zakonodavne moc¢i od strane
izvr$nih organa vlasti jeste opasan presedan koji vodi samovolji pojedinca ili
pojedinaca. Naime, rukovodioci izvr$nih organa vlasti donose podzakonske akte,
nekada sami (na temelju ovlastenja iz zakona, ili ¢ak i bez tog ovlastenja) a nekada
u kolektivnom organu izvrs$ne vlasti u ¢ijem radu ucestvuju (Vijecu ministara ili
vladama), §to implicira da je u potonjem slu¢aju dovoljna prosta vec¢ina da bi takav
op¢i pravni akt dobio podrsku. Pri tome, ako se ima u vidu da sastav vlada u pravilu
odrazava dogovor politickih stranaka, onda postaje jasnije koliko je slozen problem
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nemogucnosti kontrole opé¢ih pravnih akata koji imaju podzakonski karakter.
Praksa u Bosni i Hercegovini je dokaz da se daleko izvan moguce ili potrebne
sudske kontrole odvija melodrama zloupotreba ili bolje reci redistribucija moc¢i od
zakonodavne prema izvr$noj vlasti. Vlade, ministri koji rukovode ministarstvima
preuzimaju zakonodavnu ulogu, $to svjesno Sto nesvjesno, te se podzakonskim
aktima ureduje drustveno-ekonomski zivot.

Na samom pocetku ovog ¢lanka sam ukazao na situaciju koja se odnosila na Pra-
vilnik o vozackoj dozvoli prema kojem je “automatski” ponistena vozacka dozvo-
la, iako Zakon o osnovama bezbjednosti saobra¢aja na putevima u Bosni i Herce-
govini uopste ne predvida takvu situaciju. Medutim, pored ovog, jos§ jedan drugi
slucaj, zasluzuje paznju u smislu teme koja je predmet obrade. Naime, federalna
ministrica finansija na temelju Zakona o porezu na dohodak®' doniijela je Pravil-
nik o primjeni Pravilnika o porezu na dohodak kojim se u odreduje raspisivanje
javnog poziva te se sustinski na takav nacin nastoji retroaktivno naplatiti porez od
nesamostalne djelatnosti. Preciznije, Zakonom o porezu na dohodak FBiH propi-
suje da ¢e ministar finasnija podzakonskim aktom detaljnije urediti pitanja koja se
ti€u nacina utvrdivanja porezne osnovice, oblik i na¢in izdavanja porezne kartice,
oblik, sadrzaj i nacin vodenja poslovnih knjiga i evidencija, nacin vrSenja godis-
njeg obracuna poreza na dohodak, te sacinjavanje i podnosenje godisnje prijave.
Dakle, vrlo precizno zakonsko odredenje onoga §to bi podzakonski akt trebao da
sadrzi. Medutim, donosenjem podzakonskog akta od strane ministrice finansija
prekoracena su ovlaStenja tako da se, u odnosu na zakon, na bitno drugaciji nacin
odreduju pitanja od temeljnog znacaja za utvrdivanje oporezivog dohotka od sa-
mostalne odnosno nesamostalne djelatnosti. Naime, upravo na temelju donesenog
podzakonskog akta, objavljen je javni poziv za retroaktivnu naplatu poreza Sto zai-
sta predstavlja ne samo grubo krSenje odredbi zakona na temelju kojeg je donesen,
nego se radi o ¢injenici da se takvim postupanjem podriva sama sustina prava u
smislu zabrane retroaktivnosti. Potpredsjednik FBiH podnio je zahtjev Ustavnom
sudu FBiH za preispitivanje ustavnosti javnog poziva kojim je zapoceta retroak-
tivna naplata poreza tzv. freelancerima za tri godine unazad. Treba razumjeti da je
raspisivanje javnog poziva za naplatu samo operacionalizacija pravilnika koji je
donesen. lako Pravilnik nije sadrzavao odredbe o retroaktivnosti, njegova primje-
na je omogucila Poreznoj upravi FBiH da u javnom pozivu koji je objavila zatrazi
retroaktivnu primjenu. Nepreciznost podzakonskog akta koji je donesen, dovela je
do samovoljnog zahtjeva vlasti FBiH u smislu retroaktivnog potrazivanja novca,
$to grubo narusava temeljne vrijednosti podjednako demokratskog drustva i vlada-
vine prava. Medutim, zahtjev za ispitivanje ustavnosti je bio oc¢ajni¢ki pokusaj (u

st “Sl. novine FBiH", br. 67/08, 4/10, 86/10, 10/11, 53/11, 20/12, 27/13, 71/13, 90/13, 45/14, 52/16,
59/16, 38/17, 3/18, 30/18 i 21/20.
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nedostatku moguénosti ocjene zakonitosti) da se pokusa spasiti Sto se spasiti (ne)
moze. Ustavni sud FBiH donio je presudu kojom je utvrdio su odredbe Pravilnika
o primjeni Zakona o porezu na dohodak u skladu sa Ustavom FBiH. I upravo u tom
kontekstu je bitan stav koji je zauzeo Ustavni sud FBiH (koji implicira neposto-
janje zakonskog ovlastenja za ocjenu zakonitosti) u kojem se navodi: *“ Sadrzajno
pak, Ustavni sud Federacije nije mogao utvrditi prekoracenje ovlastenje ministra
finansija, jer osporene odredbe Pravilnika su iskljucivo u funkciji preciznijeg raz-
granicenja djelatnosti radi primjene Zakona o porezu na dohodak u praksi i nisu
u sukobu sa zakonskim odredbama koje regulisu tu oblast. Podnosilac zahtjeva
nije predocio odgovrajucu argumentaciju za ocjenu ustavnosti osporenih odredbi
Pravilnika u smislu povrede prava na imovinu i prava na rad, ve¢ i sam smatra
da “predmetna neustavnost ne proizilazi iz samih kriterija navedenih u osporenim
odredbama Pravilnika”, ve¢ iz neuskladenosti akta nize pravne snage (Pravilnika)
sa aktom vise pravne snage (Zakonom o porezu na dohodak).”> Dakle, kao $to se
moze uociti, ofigledna nemogucnost da se zahtjev cijeni iz perspektive hijerahi-
je pravnih akata, njihove medusobne uskladenosti ili drugim rije¢ima zakonitosti
podzakonskog akta, dovela je do situacije da je zahtjev odbijen §to bi se moglo
razumjeti da op¢i pravni akt, tj. njegov podzakonski karakter moze biti ustavan ali
ne mora biti zakonit.

Ono $to zabrinjava zbog nepostojanja mogucnosti sudske kontrole podzakonskih
akata, odnosno pokretanja objektivnog upravnog spora jeste situacija u kojima se
organi uprave odnosno izvr$na vlast ponasa samovoljno, $to dovodi do situacija u
kojima rukovodioci organa uprave neovlasteno i samovoljno donose podzakonske
akte koji imaju Sire drustveno-ekonomske implikacije. Kao primjer navodim i
jos jedno postupanje federalne ministrice finansija koja je donijela Pravilnik o
dinamici zamjene fiskalnih sistema (odnosno kasa) u FBiH. Donosenje pomenutog
Pravilnika pravdano je ustavnom obavezom odnosno gubicima u budzetu, te
osiguranjem pravicnog poreznog sistema, u smislu suzbijanja porezne utaje na
nacin da porezni obveznici u FBiH zamjene zastarjele uredaje sa uredajima koji
evidentiraju promet u realnom vremenu. Procjena zamjene starog za novi fiskalni
sistem iznosila je oko 60 miliona konvertibilnih maraka. Javno mijenje je reagovalo
na doneSeni Pravilnik navodeci netransparentnost u donoSenju propisa, zatim
mogucénost korupcije, te nemoguénost pracenja primjene Pravilnika. Medutim,
pored izrazitih reakcija nije postojala druga mogucnost ili nacin osporavanja
spornog Pravilnika kao podzakonskog akta. Tek nakon S$to je Predstavnicki dom
Parlamenta FBiH donio zakljucak na sjednici odrzanoj 20.11.2021., nadlezna
ministrica je stavila van snage doneseni Pravilnik o dinamici zamjene fiskalnih
sistema. Zapravo, zbog nemogucénosti pokretanja objektivnog upravnog spora,

52 Presuda Ustavnog suda FBiH, broj: U-11/20 od 26.05.2021.
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a u situaciji kada bi pokretanje ocjene ustavnosti pomenutog Pravilnika bilo
izliSno (Sto potvrduje pravilo da neki pravni akt moze biti ustavan ali ne nuzno
i zakonit), jedino je zakonodavni organ mogao usvojiti zakljucak kojim je trazio
stavljanje van snage podzakonskog akta. Ovo je klasican primjer iz kojeg se moze
uociti Siroka mogucnost zloupotrebe koncentracije mo¢i donosenja podzakonskih
akata, istovremeno bez postojanja moguénosti njihove sudske kontrole. Naravno,
ovo ne mora biti pravilo, ali svakako je kombinacija diskrecionog ovlastenja i
netransparentnosti momenat koji ne ostavlja prostor drugadijem zakljucku od
onoga da nemoguénost pokretanja i vodenja objektivnog upravnog spora nije u
skladu sa principom vladavine prava, a jos manje u skladu sa odrebom Ustava
Bosne i Hercegovine prema kojem je Bosna i Hercegovina demokratska drzava
koja funkcioniSe u skladu sa zakonom.

lako je lista primjera duga, paznju zasluzuje i jedan primjer koji se odnosi na
kantonalni nivo vlasti. Naime, Parlamentarna skupstina BiH usvojila je Zakon
o javnim nabavkama.”® Ovim propisom, koji se primjenjuje na cijeloj teritoriji
BiH, definiSe se cjelokupna postupak javnih nabavki. U svrhu provodenja
navedenog zakona, na nivou institucija BiH osnovana je i Agencija za javne
nabavke. Bez izuzetka ovaj zakon se primjenjuje na cijelom teritoriju BiH, bez
obzira na nivo vlasti. Medutim, Vlada Kantona Sarajevo donijela je Uredbu o
kontroli javnih nabavki u svim institucijama ¢iji je osniva¢ Kanton Sarajevo.*
Ovakav postupak Vlade KS znaci odstupanje od odredbi Zakona donesenog na
nivou BiH jer se sustinski podzakonskim aktom ureduju, preciziraju ili razraduju
odredbe zakona na temelju akta kojeg bi jedino mogao da donese nivo institucija
BiH. Tim viSe, pitanje dobija na znacaju ako se ima u vidu da nije moguce
zahtjevati ocjenu zakonitosti pomenute Uredbe niti pred entitetskim niti pred
Ustavnim sudom BiH. Svakako ostaje moguénost pokretanja ocjene ustavnosti
pred Ustavnim sudom BiH. Ustav Bosne i Hercegovine navodi da su entiteti
i ostali nivoi vlasti duzni da postuju “odluke” insititucija BiH (u $to svakako
spada i Zakon o javnim nabavkama), ali nemoguénost ocjene zakonitosti takvih
akata dovodi do situacije da svaki nivo vlasti u drzavi moze donositi provedbene
propise po svom nahodenju i skladu sa trenutnom politickom konstalacijom
snaga odnosno politickim ambicijama i ciljevima. Ovakva spoznaja je, ne samo
porazna ¢injenica nego odrazava svu nemo¢ i pokazuje razmjere i posljedice
nemogucnosti pokretanja objektivnog upravnog spora pred ustavnim sudovima,
kako drzavnog tako i entitetskog.

3 “Sl. glasnik BiH*, br. 39/14.
3 “Sl. glasnik BiH*, br. 27/19.
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6. ZAKLJUCAK

Slozenost drzavne strukture BiH uslovljava i sloZenost sudske grane vlasti koja
se ogleda u asimetri¢nim rjeSenjima pocev od nivoa BiH, preko njenih entiteta,
pa do kantona. Ovakva asimetricnost ogleda se u Cinjenici da nisu ista, odnosno
nisu jednaka normativna rjeSenja, u pogledu moguénosti kontrole podzakonskih
akata u BiH. Dok na nivou BiH uopste ne postoji moguénost pokretanja i vodenja
objektivnog upravnog spora, dotle je u entitetima situacija drugacija. U entitetu
RS, za razliku od FBiH, objektivni upravni spor se moze voditi pa tako postoji
moguénost sudske kontrole izvrsnih tijela vlasti. Upravo zbog ovakve situacije, rad
je pokazao da se ustavni princip, da demokratska drzava funkcionise u skladu sa
zakonom, ne postuje i da je prakticno neprimjenjiv $to uveliko doprinosi shvatanju
da nedosljedno uredenje pitanja objektivnog upravnog spora doprinosi povredi
principa vladavine prava i pravne drzave.

Zbog opisane situacije, nemoguénosti ocjene zakonitosti podzakonskih akata,
dolazi do situacije prema kojoj izvr$ni organi vlasti na vrlo jednostavan nacin
apsorbuju zakonodavnu vlast, uredujuci pitanja od interesa za Siri krug subjekata
u druStvu putem ovih akata. Doduse, ustavima je predvidena moguénost ocjene
ustavnosti, s tim Sto, kada je rije¢ o Ustavnom sudu BiH, nije jasno izgraden
“standard” u pogledu kojih akata je moguce cijeniti ustavnost jer stav Ustavnog
suda Bosne i Hercegovine je takav da su to samo akti kojima se na ocigledan
nacin ili o¢ito krse ljudska prava i osnovne slobode. S druge strane ostaje ¢injenica
da ocjena ustavnosti podzakonskog akta bez mogucnosti ocjene zakonitosti ne
doprinosi jac¢anju vladavine prava i izgradnje demokratskog drustva jer jedan
podzakonski propis moze biti u isto vrijeme ustavan ali ne nuzno i zakonit.

Ovaj rad imao je intenciju da ukaZe na nejednakost normativnih rjesenja, te kako
takva nedosljednost otvara prostora mogucim zloupotrebama. Nije bilo pretenzija
da se odgovori na pitanja kako je moguce uopste kontrolisati one podzakonske
akte koje donose organi izvr$ne vlasti kada na takvo postupanje nisu ovlasteni, niti
kako se odrediti kada materijalno pravni smisao akta ne odgovara aktu jace pravne
snage, upravo zbog nemogucnosti kontrole. Istovremeno se nametnulo pitanje,
pogotovo iz predstavljenih prakti¢nih primjera, koje se odnosi na netransparentnost
donosenja podzakonskih akata bez kvalitetnog obrazlozenja, Sto opet, dovodi do
otvorenog pitanja korupcije kao fundamentalnog problema tranzicijskih drustava.
Naime, nemalim brojem podzakonskih akata koje donose rukovodioci organa
uprave kao tijela izvr$ne vlasti definiSu se pitanja i ureduju sfere Zivota kojima se
odreduje nabavka materijalno-tehnickih sredstava.

Rad sustinski implicira moguce nacine otklanjanja normativnih nedosljednosti,
odnosno nudi rjesenja. To u prvom redu znaci da se na svim nivoima vlasti zakonski
treba i moze urediti oblast objektivnog upravnog spora, prije svega definirajuci
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nadlezni sud koji ¢e razmatrati predmete ocjene ustavnosti i zakonitosti ili samo
zakonitosti, zatim odrediti Sta se smatra opéim pravnim podzakonskim aktima
u odnosu na koje se moze pokrenuti objektivni upravni spor, pokretanje takvog
spora, tj. krug ovlastenih subjekata koji mogu pokrenuti objektivni upravni spor,
rokove za pokretanje, odluke i druga bitna pitanja. Kao najbolji primjer svakako
moze biti pregled dat u uporednom pravu i praksi, kao $to je Republika Hrvatska
ucinila donosenjem posebnog zakona i odredujuéi poseban sud koji se bavi
pitanjem ustavnosti i zakonitosti u odnosu na tacno odredene akte. Stoga, i Bosnu
i Hercegovinu, u uslovima njene intencije za pristupanje Evropskoj uniji ¢eka
isti, ali nimalo lagan zadatak. Ne vidim da ima ikakve prepreke da vlast u Bosni
i Hercegovini postupi na isti nacin i tako doprinese ostvarenju vladavine prava
i aktivno participira izgradnji demokratskog drusStva, Sto je u sustini i osnovni
smisao vlasti.

Svakako, jedno od mogucih rjeSenja jeste i ono koje podrazumijeva da Ustavni sud
BiH, a uzimaju¢i u obzir odredbe Ustava Bosne i Hercegovine prema kojima BiH
“funckionise kao demokratska drzava u skladu sa zakonom”, osigura postupak
ocjene ustavnosti i zakonitosti op¢ih pravnih podzakonskih akata. Ovo pogotovo
ako se ima u vidu odredba ¢lana VI.3. a) Ustava BiH, koja, (s obzirom na odredenje
da Ustavni sud je jedini nadlezan da odlucuje o bilo kojem sporu koji se javlja po
ovom Ustavu izmedu dva entiteta, ili izmedu BiH i jednog ili oba entiteta, te izme-
du institucija BiH, ukljucujuci ali ne ogranicavajuci se na...), pruza Ustavnom
sudu BiH razuman pravni osnov kontrole svih onih akata koji su u suprotnosti sa
najvisim pravnim aktom, ali i zakonima BiH.
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