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Sazetak

Nacin 1 put podjele nadleznosti izmedu federacije i1 federalnih jedinica
predstavlja jedno od najslozenijih pitanja federalne drzave. U teoriji i praksi
postoje dva osnovna metoda, odnosno ustavne tehnike raspodjele nadleznosti
izmedu savezne drzave i1 federalnih jedinica. Po prvom metodu saveznoj
vladi se dodjeljuje odredena nadleznost, a za sve ostale funkcije, koje nisu
dodjeljene federaciji, se smatra da su u nadleznosti federalnih jedinica. Po
drugom metodu ustavne tehnike dodjeljivanja nadleznosti, sve nadleznosti
koje nisu izricito predate federalnim jedinicama pripadaju federaciji, odnosno
saveznoj vladi. Bez obzira po kojem metodu je izvrSena podjela nadleznosti
zakoni koje donosi federacija su visi od zakona federalnih jedinica 1 savezna
vlast nije ograni¢ena kao $to na prvi pogled izgleda.

Obradeno je 1 pitanje sukoba nadleznosti zakona federacije 1 zakona
federalnih jedinica, posebno u situacijama kada se odredena pitanja nalaze
u mjeSovitoj nadleznosti federacije 1 federalnih jedinica kao 1 metode
ustavne revizije federalnih odnosa izmedu federacije 1 federalnih jedinica.

Istaknuta je potreba da sud treba biti neovisan od zakonodavne i izvrSne
vlasti 1 sastavljen od istaknutih pravnika visokih moralnih kvaliteta, ali b1
takoder trebali poznavati sustinu federalizma i federalnih odnosa.

Kljuéne rijeci: federacija, savezna vlada, federalne jedinice, dodjela
nadleznosti, mjesovita nadleznost, konkurentna nadleznost, paralelna
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nadleznost, rjesavanje sukoba nadleznosti, kontrola ustavnosti, metodi
ustavne revizije federalnih odnosa, ustavni sud

Summary

One of the most complex issues of a Federal state is a method and the way
of division of authorities between Federation and Federal units. In theory
and practice there are two basic methods or constitutional technics of the
allocation of authority between Federal units and Federal state.

Accoording to the first method, a particular responsibility is assigned
to a Federal state, and other functions are considered to be assigned to
Federal units.

According to the second method of the constitutional technics related to
the allocation of authority, all responsabilities specifically not assigned to
the Federal units belong to Federation.

Regardless of the method mentioned above, the laws adopted by the
Federation are superior to those adopted by the Federal units.

The issue of conflict of jurisdiction between Federal laws and Federal
Units Laws is elaborated, especially in situations considering miscallenous
authority between Federation and Federal units as well as methods of
constitutional revision of federal relations between Federation and
Federal units.

It is prominent that the Court shall be independent of legislative and
executive bodies. Furthermore, the Court shall be consisted of prominent
high moral quality lawyers who are the experts who should also be quite
familiar with the essence of federalism and federal relations.

Keywords: Federation, Federal government, Federal units, Allocation
of authority, Miscallenous authority, Competing authority, Parallel
authority, the Conflict of authority, the Control of constitutionalism,
Methods of constitutional revision of federal relations, Constitutional
Court
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Uvod

Kontrola ustava i ustavnosti je od izuzetno velike vaznosti za vladavinu
prava, posebno u federalno uredenim drzavama u kojima je potrebno
odrzati ravnoteZzu odnosa izmedu savezne vlasti i vlasti federalnih jedinica.

Kada ta ravnoteza bude poremecena djelovanjem zakonodavnih organa
federacije ili federalnih jedinica onda dolazi do ozbiljnih problema koji
mogu dovesti u pitanje funkcioniranje, pa i sam opstanak federacije. Da
bi se izbjegle takve negativne posljedice, zaStita ustava 1 ustavnosti u
federacijama je od izuzetno velike vaznosti, 1 to ne samo za opstanak
federacije nego i za vladavinu prava i izgradnju drzave.

Medutim, prakti¢an problem zasStite ustava i ustavnosti nastaje u momentu
kada organi, zaduzeni za zaStitu ustava i donoSenje odluka o ustavnosti
donesenih ili zakona koji su u prijedlogu, ne shvate pitanje odnosa u
drustvu koje odredeni zakon reguliSe, a koji je predmet ocjene ustavnosti.

Problem postaje puno vec¢i kada organi (u vecini federacija ustavni sudovi)
pogredno tumace ustavne odredbe i, umjesto, da svojim odlukama uticu na
izgradnju drzave i vladavinu prava, doprinose njenoj razgradnji i pravnoj
nesigurnosti. Razlozi za donoSenje takvih odluka mogu biti i politicke
naravi, odnosno mogu biti plod politickog uticaja na rad ustavnog suda
ili njegovih pojedinih ¢lanova, §to je svakako neprihvatljivo i to kako sa
aspekta ustavnog polozaja sudija (njihova nezavisnost od zakonodavne
1 izvr$ne vlasti) tako i sa aspekta njihove odgovornosti za ukupno stanje
odnosa u drusvu.

Zbog toga smatram da je ova tema od izuzetne vaznosti za pravnu teoriju
i poraksu u Bosni i Hercegovini, posebno zbog ¢injenice, da ¢u pokusati
navesti pozitivne i negativne primjere donosenja odluka od strane ustavnih
sudova, odnosno njihove ucinke na stanje u druStvu, odnosno u oblasti
koju te odluke tretiraju.

Da bi lakse razumjeli pitanje o kojem ¢emo govoriti potrebno je u kratkim
crtama osvrnuti se na znacenje termina federacija, odnosno federalna drzava,
kao 1 na metode dodjeljivanja nadleznosti savezu i federalnim jedinicama.

Demokratija oznacava vladavinu naroda, a to znac¢i da je demokratija
jedini adekvatni politicki sistem za federaciju. Federacija je ustavna
drzava koje nema bez demokratije, kao ni bez poStivanja utvrdenog
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pravnog poretka, kojem posebni interesi treba da se podvrgnu. Federacija
je pravna drzava koja zahtijeva postojanje ustavnog suda koji bi rjeSavao
pitanja nadleznosti izmedu centralnih organa i federalnih jedinica.
Osnovno nacelo federalizma je solidarnost, a osnovna politicka ideologija
je vlast zasnovana na pristanku naroda. U federalizmu saradnja zamjenjuje
zapovijest, koordinacija subordinaciju, prinudnost razumijevanje,
ubjedenje naredbu i pravo silu. Federalizam zahtijeva harmonizaciju
odnosa na osnovu sporazuma svih njegovih dijelova, kao i njihovu
slobodu i medusobno uvazavanje.

Federalna drzava i nastaje kao nuznost ostvarivanja zajednickih i opstih
interesa jedne politicke zajednice, u okviru jednog istog sistema vlasti, te
njene granice ne smiju oznacavati omedavanje domena niti izazivati sukobe.
U okviru tako obrazovane federalne drzave javlja se potreba izdvajanja
zasebnih lokalnih interesa u samostalne upravno-politicke jedinice.

Postoje mnoge definicije federacije, a mi ¢emo ovdje spomenuti neke
od njih. Tako, Krbek federaciju definira kao kompromis izmedu potpune
drzavne nezavisnosti pojedinih drzava i punog uklapanja njihove
drzavnosti u drZzavnoj zajednici.

Klasi¢nu definiciju federacije dao je glavni tvorac ustava Australije R.
Garan, koji kaze da je ,,federacija oblik politickog uredenja u kome je
suverenitet 1 politiCka vlast podijeljena izmedu centralnih i1 regionalnih
organa i institucija upravljanja, tako da su svaki u svojoj sferi nezavisni
jedan od drugog.”! Ovu definiciju je usavrsio profesor K. Uer, jedan od
istaknutih poznavalaca federalizma, koji kaze: ,,Ako jedan politicki sistem
obuhvata pretezno podjelu vlasti izmedu opstih i regionalnih organa vlasti
1 ako je svaki u svojoj sferi koordiniran sa drugim i nezavisan od njega,
takvo politicko uredenje je federalno.*?

Jedna od novih definicija,’> koja treba da otkloni slabosti federalizma,
federalizam definira kao politicki sistem u kome su centralna i regionalne
vlasti vezane u uzajamno zavisnom politickom odnosu. U ovom sistemu
ravnoteza se odrzava tako dani jedan stepen vlasti ne postane preovladujuci

' J. Bordevi¢, Politicki sistem, Beograd, 1988, 406
2 Ibid.

3 M.J. Vite, The structure of American Federalism, Prema: Dordevi¢ Jovanu u Politicki

sistem, Beograd, 1988. str. 405
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do te mjere da moze diktirati odluke drugom, ali svaki moze da uti¢e na
drugog, da pregovara s drugim i da ubjeduje drugog.

Termin federacija upotrebljava se kao sinonim za federalno uredenu
drzavu, ali se ovim terminom oznacava i S§ira politi¢ko-teritorijalna
jedinica, pri ¢emu se misli na politi¢ko territorijalnu jedinicu koja je Sira
od teritorijalnih jedinica od kojih se sastoji federacija.

Ako bi htjeli negativnom odredbom definirati federalno uredenje onda bi
mogli re¢i da je federalno uredenje ono uredenje koje nije ni unitarno, a
nije ni konfederalno.

Osim negativnog odredenja federalnog uredenja, federalno uredenje
potrebno je urediti na pozitivan nacin. U definiranju federalnog
uredenja na pozitivan na¢in mogu se koristiti dva pristupa. Prvi pristup
je utvrdivanje apstraktnog modela federalno uredene drzave, te putem
poredenja sa tim modelom da se utvrdi da li je neko uredenje federalno
ili nije. Drugi pristup podrazumjeva iznalaZenje zajednickih imenitelja
svih ili ve¢ine federalnih uredenja, te za svako uredenje utvrditi da li
sadrzi zajednicke imenitelje, odnosno da li je federalno ili nije. Pored
pravnih elemenata federalno uredenje mora da ima i druStveno-politicku
komponentu. Imajuci to u vidu federalno uredenje bi mogli definirati kao
ono uredenje u kome se jedno globalno drustvo sastoji od vise drugih
manjih globalnih drustava, ¢ija se teritorijalna rasprostranjenost manje-
viSe poklapa s podruc¢jima federalnih jedinica i od kojih svako za sebe i
sva zajedno Zele postojanje federalne zajednice, odnosno u njemu vide
zajednicki interes. Ovim se forma koja pruzaju pravna rjesenja popunjava
sadrzinom, bez te sadrzine federacija ¢e biti drzava, ali sigurno nece biti
,zajednica zajednica‘*

U federalnom uredenju mora da bude primjenjena demokratija kaoa oblik
politickog rezima i to kako u federaciji tako i u federalnim jedinicama.

Neke definicije federalizma isti¢u podjelu vlasti izmedu centralnih i
regionalnih organa vlasti kao njegovu bitnu osobinu.’ Nacin i put podjele

4 M. Jovi¢i¢, Savremeni federalizam, Savremena administracija, Beograd, 1973.20

5 N. Pobri¢, problemi federalizma u viseetnickim zajednicama, posebno u odnosu na

Bosnu i Hercegovinu — Doktorska disertacija, Sarajevo, 1997.
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nadleznosti izmedu federalne drzave i federalnih jedinica predstavlja
jedno od najslozenijih pitanja federalne drzave. U teoriji i praksi postoje
dva osnovna metoda ustavne tehnike dodjeljivanja nadleznosti. Po prvom
metodu saveznoj vladi se dodjeljuje odredena nadleznost, a za sve ostale
funkcije, koje nisu dodijeljene federaciji, se smatra da su u nadleznosti
federalnih jedinica. Takvu metodu je koristio americki ustav, a sli¢an
sistem koriste i ustavi drugih federacija, npr, Svicarska i Australija.

Drugi metod ustavne tehnike dodjeljivanja nadleznosti je suprotan prvom
1 nadleznosti koje nisu izri¢ito predate federalnim jedinicama pripadaju
federaciji, odnosno saveznoj vladi. Bez obzira na to da li je savezna vlast
izvorna ili delegirana njeni zakoni su visi od zakona federalnih jedinica.
Ona moze donositi takve odluke koje u praksi pokazuju da ona nije
ogranicena kao $to na prvi pogled izgleda. Americki pravnici su teoriju
o delegiranoj vlasti savezne vlade produbili teorijom o vlasti koja se
podrazumijeva iz same funkcije savezne vlade.

U federaciji nema limitirane nadleznosti, osim one koja vrijeda prava
posebnih jedinica i nije saglasna sa logikom podjele vlasti. I kada je
ograni¢ena nadleznost centralne vlasti jasno odredena, ona je relativna i
privremena.®

Opste je pravilo da se svi poslovi koji se odnose na opsti 1 zajednicki
interes, kao 1 oni poslovi koje centralna vlast moze bolje i1 efikasnije
obavljati, dodjele u nadleznost centralne vlade. Zakoni koje donosi
federacija i1 federalne jedinice mogu biti ponisteni samo odlukom suda
i to ukoliko nisu u saglasnosti sa saveznim ustavom. Osim ovog pravila,
u novim federacijama postoji i drugo pravilo, po kojem su savezni
zakoni punovazni i sudovi nisu nadlezni da ispituju njihovu ustavnost. U
federacijama koje ovo pitanje reguliSu na ovakav nacin, savezni zakoni,
na prijedlog odredenog broja gradana ili odredenog broja federalnih
jedinica, moraju biti potvrdeni od strane birackog tijela federacije. I u
prvom i u drugom slucaju, zakoni federalnih jedinica, koji su u suprotnosti
sa saveznim ustavom i ustavom federalne jedinice su niStavni.

Centralna vlast u federaciji nema kontrolu nad zakonodavstvom federalnih

¢ J. Pordevi¢, Osnovna pitanja federalne drzave. Savremena administracija, Beograd,

1940, 51
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jedinica i to predstavlja drugu vaznu karakteristiku podjele zakonodavnih
funkcija u federaciji. Federalne jedinice imaju samostalnost u donosenju
zakona, a ta samostalnost je ograni¢ena jedino osnovnim nacelima
druStvenog i politickog sistema i poStivanjem, odnosno garantovanjem
osnovnih ljudskih prava. Tako npr. u SAD centralna vlada moze da ponisti
ustave i zakone drzava koji su u suprotnosti republikanskom obliku
vladavine ili vrijedaju liéne i politi¢ke slobode gradana. U Svicarskoj kao
1 u nekadasnjoj Njemackoj carevini postojala je jedna vrsta superiornosti
saveznog parlamenta nad predstavnickim tijelima drzavica. Savezna
vlada Svicarske je imala moguénost da rje$ava sporove izmedu kantona,
dok je vlada Njemacke imala moguénost da donosi odluke o ustavnim
sukobima u zemljama.

SUKOB ZAKONA FEDERACIJE I ZAKONA FEDERALNIH
JEDINICA

U vrhu piramide svih opstih akata koji se donose u svakoj drzavi nalazi
se njen ustav. Sa ustavom, kao najvisSim aktom u drzavi, moraju da budu
u skladu svi ostali opsti akti. U federacijama je najvisi akt federalni
ustav na ¢ijim osnovama se zasniva organizacija i funkcioniranje ¢itavog
federalnog uredenja. S obzirom da je ustav federacije najvisi akt, sa njim
moraju biti uskladeni svi drugi opsti akti koji se donose u federaciji 1
to kako opsti akti koje donosi federacija tako i1 opsti akti koje donose
federalne jedinice.’

Konstituisanjem dva ustavno pravna poretka u federaciji, Sto se utvrduje
federalnim ustavom, znaci postojanje dva posebna sistema opstih akata;
federacije, s jedne strane i federalnih jedinica, s druge strane. Ova dva
sistema nalaze se u medusobnom odnosu sto se takoder utvrduje federalnim
ustavom.® Kada govorimo o sukobu nadleznosti zakona federacije i
federalnih jedinica, a da bi lakSe shvatili o cemu je rije¢, mozemo navesti
primjer odnosa jednog saveznog zakona i zakona federalne jedinice.
Ako federacija donese odredeni zakon koji spada u materiju koja je u
nadleznosti federacije, a federalna jedinica donese zakon koji takoder

7 Gi Breban, Administrativno pravo Francuske. Beograd, JP Sluzbeni list SRJ Beograd,
2002, gdje istice da pravo uvijek pokazuje tri svoja svojsvta: morati, moci i biti
zabranjeno. Neka stvar se mora uraditi, to je obaveza. Neka stvar se moze uraditi to je
facultas 1 neka stvar se ne moze uraditi, i to je zabrana.

8 M. Jovici¢, Savremeni federalizam, Savremena administracija, Beograd, 1973, str. 250.
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spada u materiju koja je u nadleznosti federalne jedinice, a da su oba
zakona donesena iz materije koja se nalazi u mjeSovitoj nadleznosti
federacije 1 federalnih jedinica, postavlja se pitanje da li su zakonodavna
tijela federacije 1 federalne jedinice u pitanju postupila u skladu sa
svojim ovlas¢enjima i da li doneseni zakoni mogu da vaze odnosno da se
primjenjuju jedan pored drugog.

U ovakvim situacijama je moguce da jedan ili drugi zakonodavac predu
granice svoje nadleznosti i da reguliSe pitanja svojim zakonom, koja bi
inaCe trebao da regulise drugi zakonodavac. Moze se desiti da savezni
zakonodavac, umjesto da reguliSe samo nacela, detaljno regulise odredeno
pitanje, Sto je u nadleZnosti federalne jedinice, ili obrnuto; da zakonodavac
federalne jedinice svojim aktom povrijedi nacela koja je regulisao savez.
Ovo je jedan od primjera mogucih sukoba nadleznosti izmedu saveza i
federalnih jedinica.

Do sukoba nadleznosti moze do¢i i kod isklju¢ive i kod mjeSovite
nadleZnosti. MjeSovita nadleznost se dijeli na konkurentnu 1 paralelnu
nadleznost a kod konkurentne nadleznosti federacija koja je delegirala
nadleznost federalnoj jedinici, moze da povrati datu nadleznost, te iz tog
razloga ne moze do¢i do sukoba kod konkurentne nadleznosti. To je jasno
zbog same Cinjenice da federacija odlucuje kada ¢e 1 u kojim materijama
izvrsiti delegaciju, kada ¢e delegaciju povratiti 1 sama izvr$iti normiranje.

Kada govorimo o paralelnoj nadleznosti situacija je drugacija. U slucaju
paralelne nadleznosti i savez i1 federalne jedinice vrSe normiranje u
odnosu na istu materiju i do sukoba nadleznosti dolazi u odnosu na stepen
normiranja te materije. Ovdje dolazimo do izuzetno osjetljivog pitanja
granice normiranja date materije od strane saveza i od strane federalnih
jedinica. Ta osjetljivost pitanja se javlja zbog toga Sto je pitanje osnove,
odnosno osnovnih nacela, sloZzeno pitanje, bez obzira Sto u praksi
federacija propisuje osnovna nacela, odnosno njihovo stvarno znacenje, a
time i obim svoje nadleznosti.

Kod iskljucive nadleZznosti radi se o dva ravnopravna subjekta, koji jedan
drugome ne moze nametnuti svoju volju, te se jedino u ovim slucajevima
moze govoriti o «pravomy sukobu nadleznosti. U ovakvim situacijama moze
do¢i do suprotnosti volja saveza i federalnih jedinca u odnosu na objekt, ¢ime
dolazi do sukoba koji se mora razrijesiti. RazrjeSenje ovog sukoba vrsi se
na osnovu saveznog ustava koji je osnova za raspodjelu nadleznosti. Pitanje
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nedovoljne preciznosti odredenih termina u samom ustavu je razlog zbog
kojeg nije uvijek lahko odrediti u ¢iju nadleznost spada konkretno pitanje.

Rjesavanje sukoba nadleznosti je izuzetno znacajno pitanje o kojem odlucuje
ustavom odreden organ federacije, ¢ime se osigurava postojanje federativnog
uredenje i sprjeCava njegovo pretvaranje u unitarno uredenje ili konfederalno
uredenje koje moze voditi ka raspadanju federacije. RjeSavanjem sukoba
nadleznosti sprjecava se da federalne jedinice krSenjem ustava usmjere svoje
kretanje ka separatizmu, dok se savezu sprjecava jatanje njegovih funkcija i
pretvaranje federativnog uredenja u unitarno.

Moramo ista¢i da gotovo u svim federacijama dolazi do pomjeranja
teziSta prema savezu, bez obzira na ustavne garancije samostalnosti
federalnih jedinica. U praksi se, pri odlu¢ivanju o sukobu nadleznosti,
prioritet daje federalnim propisima i oni se trebaju primjenjivati. ,,To je
u skladu sa starim pravilom po kojem savezno pravo lomi pravo zemlje.
Nesaglasnosti nisu pozeljne, ali ako do njih dode, onda se u interesu reda
1 pravne sigurnosti, mora znati ,,ko je stariji“ a to je federacija i u ovom
slucaju njen opsti akt. Prema tome, primijenic¢e se zakon federacije, a ne
zakon federalne jedinice*”

Ustavom bivSeg SSSR je utvrdeno da « u slucaju nesaglasnosti zakona
savezne republike sa opStesaveznim zakonom vazi opStesavezni zakony.
Svicarski ustav ne predvida izri¢iti supremaciju saveznih zakona, ali
ta supremacija proizilazi iz niza ustavnih odredbi po kojima Savezni
sud, koji je nadlezan za ocjenu ustavnosti i zakonitosti, mora prilikom
odlu¢ivanja o sukobu nadleznosti, primijeniti savezni zakon. Mora se
istaci da rjeSavanje sukoba nadleznosti na ovakav nacin nije u potpunom
skladu sa primjenom federalnog nacela.'

U ostalim federacijama se takoder polazi od premise da je savezno pravo
jace od prava federalnih jedinica, ali je ovo uslovljeno pretpostavkom da je
savezni zakon u pitanju u skladu sa federalnim ustavom. U slu¢aju SSSR

?  M.Jovi¢i¢,Savremeni federalizam, Savremena administracija, Beograd, 1973. 250

19 Govorec¢i o pretpostavljenoj nadleznosti, koja bi se mogla vezati za ovo pitanje,
predsjednik Vrhovnog suda SAD, DZ. Mar3al, isticao je da u nadleznost saveza dolaze
i ona ovlaséenja koja su nuzna i pogodna da se stvarno vr$e ovlas¢enja saveza koja su
mu izri¢ito dodjeljena ustavom. Ako je neki cilj saglasan sa Ustavom onda su ustavni i
svi propisi koji odgovaraju tom cilju, koji su mu prilagodeni, ukoliko nisu zabranjeni,
u saglasnosti sa slovom i duhom ustava.
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i Svicarske nije predvidena nikakva moguénost utvrdivanja saglasnosti,
odnosno otklanjanja sumnje u saglasnost saveznih zakona sa federalnim
ustavom. U ovim federacijama ustavnost saveznog zakona u pitanju se
ne dokazuje, ta pretpostavka je neoboriva, dok se u ostalim federacijama
uvodi institut ocjene ustavnosti saveznih zakona. Kao primjer mozemo
navesti Osnovni zakon Njemacke kojim je u c¢lanu 31. utvrdeno da
ustavni sud odlucuje u slucaju razlike u misljenjima ili sumnje u pogledu
formalne ili materijalne saglasnosti bilo saveznog bilo zemaljskog prava
sa osnovnim zakonom.

Federaciji je, kako bi rekao Bidro, strana svaka ideja dominacije, pa
stoga uspostavljena ravnoteza (tj. raspodjeljena nadleznost) kada dode
u pitanje kroz sukob nadleznosti mora biti o€uvana. Ili, kako istice Hej,
,medudejstvo faktora jedinstva i razli¢itosti dovodi do centralistickih i
separatistickih tendencija; federalna struktura uspijeva ostvariti svoj cilj
priznavanja razli¢itosti uz osiguranje politicke, ekonomske i kulturne
stabilnosti ukoliko centripetalne i centrifugalne snage dodu u ravnotezu.“!"!

Kada govorimo o sukobu nadleznosti izmedu zakona saveza i zakona
federalnih jedinica, onda treba naglasiti da, na osnovu iskustva mnogih
zemalja, postoje dva osnovna rjeSenja: jedno rjeSenje u apsolutni primat
stavlja savezno zakonodavstvo u odnosu na zakonodavstvo federalnih
jedinica, dok drugo rjeSenje primat saveznog zakonodavstva utvrduje
privremeno, tj. dok se ne odluci o sukobu nadleznosti.

Samom pojavom prvog pisanog ustava pojavila se i potreba za zaStitom
putem kontrole ustavnosti i zakonitosti. Do pojave ustava svi su zakoni po
svojoj pravnoj snazi bili isti. Ustav je zakon nad svim ostalim zakonima i
razlikuje se od njih po svojoj opStosti, sveobuhvatnosti i na¢inu donoSenja.
Da bi pravni poredak bio konzinstentan, odnosno postojan nuzna je
uskladenost svih drugih pravnih propisa sa ustavom. Uskladenost svih
nizih propisa sa ustavom naziva se ustavnost, a uskladenost nizih propisa
sa zakonom naziva se zakonitost. Ustavom je vezan i sam parlament i mora
se ponasati u skladu sa njim.'? Ustav je pravnopoliticki akt demokratske
sadrzine iz Cega i proizilazi njegova supremacija nad ostalim pravnim
aktima. Ustav je, kako isti¢e J. DPordevi¢, akt kojim se politika pretvara

" 1. Festi¢, Raspodjela zakonodavne nadleznosti izmedu federacije i federalnih jedinica.
Pravni fakultet Univerziteta u Sarajevu, Sarajevo, 2003,100.

12 K. Trnka, Ustavno pravo, Fakultet za javnu upravu Sarajevo, Sarajevo,2000, 355
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u pravo, dok zakoni predstavljaju instrument kojim se primjenjuje ustav,
odnosno politika koju on izrazava.

Zbog toga zakon koji nije u saglasnosti sa ustavom ne moze biti instrument
njegove primjene, kao ni instrument primjene politike koju ustav izrazava.
Praksa je pokazala da namjerno ili nenamjerno dolazi do neuskladenosti
zakona sa ustavom, odnosno do krSenja ustava i do neregularnosti pravila
koja su ustavom utvrdena.

Do naruSavanja ustava i krSenja njegovih osnovnih principa dolazi
od strane samog zakonodavca ili federacije ili federalne jedinice, a
narus$avanje ustava mogu vr$iti 1 vrSe i drugi drzavni organi koji donose
podzakonske akte (naj¢esce izvrSna vlast). Zbog toga su se morali naci
mehanizmi koji ¢e Stititi ustavnost zakona i nizih pravnih akata.

U istoriji su se javljali razliciti oblici zaStite ustava i ustavnosti. Jedan
od oblika te kontrole je prethodna kontrola po kojem organ zakonodavne
ili izvrSne vlasti, prije donoSenja zakona od strane parlamenta, provjeri i
uskladi odredbe tog zakona sa ustavom. Druga vrsta prethodne kontrole
je ona kontrola zakonskog projekta koja se vr$i nakon donosenja zakona
od strane parlamenta, ali prije njegovog proglasenja.

Naknadna kontrola, koja se danas najcesS¢e primjenjuje, je kontrola ve¢
donesenih zakona od strane odgovaraju¢eg organa, a koji su se u praksi
pokazali kao nesaglasni sa ustavom.

Unutrasnju kontrolu vr§i sam organ koji je donio zakon ili drugi akt, dok
vanjsku kontrolu vrSe organi odredeni ustavom, a koji se nalazi izvan
zakonodavnog tijela koje je donijelo odredeni zakon odnosno pravni akt.

Kontrola i zaStita, prema organu koji vrsi kontrolu, moZe biti vrSena na
nekoliko nacina: sistem samokontrole zakonodavca, sistem politicke
kontrole (koju vrSe posebni organi), sistem kontrole od strane redovnih
sudova i sistem ustavnosudske kontrole.

Kao §to smo istakli nakon donoSenja prvih ustava, pojavila se potreba
za zaStitom ustava i ustavnosti. Odmah nakon toga pojavile su se dvije
koncepcije, odnosno dva shvatanja tog pitanja. Jedno od tih svatanja se
pojavilo u Francuskoj i prema tom shvatanju kontrolu ustavnosti vrsi
konvent (skupstina). Prema angloamerickom shvatanju kontrolu ustavnosti
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vrse redovni sudovi. U drugoj polovini devetnaestog vijeka pojavljuje se
novo shvatanje u Francuskoj, odnosno nova varijanta politicke kontrole.
Cetvrti oblik zastite ustavnosti javlja se krajem druge decenije dvadesetog
vijeka i on se javlja kao oblik ustavnosudske kontrole.

Jedan od najstarijih nacina kontrole ustavnosti zakona javlja se u
Francuskoj pod uticajem Francuske burzoaske revolucije (1789) i on
predstavlja kontrolu ustavnosti zakona od strane samog zakonodavca. Isti
sistem je primijenjen i u Engleskoj, pod uticajem teorije o suverenosti
parlamenta, jer se smatralo da je parlament donio zakon i jedino on
ima pravo da ga mijenja, ukida ili proglasava neuskladenim. U ovom
periodu je cjelokupnu kontrolu ustavnosti zakona vrsila skupstina, koja
je za to jedino bila nadlezna. Francuska burzoazija nove gradanske
drzave nije imala povjerenje u pravosude koje je bilo u sluzbi kralja i
feudalaca. Dolaskom Napoleona na vlast u Francuskoj je napusten
sistem samokontrole zakonodavca i kontrola ustavnosti presla je u ruke
posebnog ustavanopolitiCkog organa. Sistem kontrole ustavnosti zakona
od strane zakonodavnog tijela napusten je i u Engleskoj i kontrolu su
preuzeli redovni sudovi.

Sistem skupstinske kontrole bio je prisutan u zemljama u kojima je
prisutan sistem jedinstva vlasti. Neke od zemalja su ove poslove, uz
parlament, povjerile i drugim parlamentarnim tijelima kao $to je npr.
Ustavotvorna komisija, Prezidijumu kao §to je bilo u FNRJ i SSSR. Posto
se ovaj sistem kontrole pokazao neefikasnim on je napusSten, a danas
je prisutan u svega nekoliko zemalja svijeta. Jugoslavija je ovaj sistem
napustila 1963. godine.

Kontrola ustavnosti zakona od strane redovnih sudova javlja se u SAD
nakon §to je u Francuskoj odbacen sistem kontrole od strane zakonodavnog
tijela. Ustav SAD nije izri¢ito utvrdio ko vrSi kontrolu ustavnosti,
zbog Cega je po tom pitanju bilo razli¢itih misljenja, a redovni sudovi
su preuzeli kontrolnu funkciju 1803. godine. Posebnu ulogu u tome je
imao Vrhovni sud SAD-a, koji je, kao i drugi sudovi, mogao rjesavati na
osnovu trazenje jedne od strana u sporu. Ukoliko sud utvrdi da je zakon
neustavan on odbacuje njegovu primjenu i spor rjeSava na osnovu ustava i
prakse. Sporni zakon se ne iskljucuje iz pravnog poretka jer je iskljucenje
jednokratno, odnosi se samo na konkretan slucaj tj. djeluje inter partes, tj
izmedu stranaka u sporu.
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Ukoliko bi se kasnije pojavio spor u odnosu na isti zakon sud bi spor vodio
ne vodeci racuna o tome kako je spor rijesen u ranijem sporu. Vrhovni sud
SAD ocjenjuje ustavnost i zakonitost zakona drzava samo u odnosu na
Ustav SAD. Vrhovni sud SAD-a je duzan donijeti odluku o ustavnosti ako
se to od njega zatrazi i ako je vrhovni sud drzave proglasio neustavnim
savezni zakon ili je proglasio zakon drzave saglasnim sa saveznim
zakonom kao 1 u slucajevima kada vrhovni sud drzave proglasi zakon
drzave nesaglasnim sa saveznim propisima. Ako Vrhovni sud, rjeSavajuci
spor, utvrdi da je odnosni zakon neustavan, te odluke se moraju pridrzavati
svi nizi sudovi.

Kontrolu ustavnosti zakona od strane redovnih sudova prihvatila je i
Svicarska, u kojoj Vrhovni sud kontrolu ustavnosti vr§i samo u nekim
slucajevima. Takoder su i zemlje sa uticajem anglosaksonskog pravnog
podrucja prihvatile sudsku kontrolu ustavnosti i zakonitosti, sa odredenim
specificnostima koje se kod njih javljaju."

Kontrola ustavnosti i zakonitosti od strane ustavnopolitickih organa
predstavlja sistem koji je odvojen od zakonodavne 1 sudske vlasti i blizu
je izvrs$noj vlasti i politici. Ovaj sistem kontrole predstavljao je, odnosno
ostao u sferi eksperimenta i nije se znacajno afirmisao.'* Ustavom iz 1958.
godine u Francuskoj je uveden Ustavni savjet, koji je po ovlas¢enjima,
izborom 1 nac¢inu rada, bio slican ustavnom sudu. Sastojao se od devet
¢lanova od kojih je tri imenovao Predsjednik Republike, tri predsjednik
Nacionalne skupstine i tri predsjednik Senata. Dozivotni ¢lanovi Ustavnog
savjeta su takoder svi bivsi predsjednici Republike i na ¢lanove Savjeta
se primjenjuje princip inkompatibiliteta, odnosno nespojivosti funkcije
¢lana Savjeta sa funkcijom u zakonodavnoj i izvr$noj vlasti.

Ustavni savjet se stara o pravilnosti izbora predsjednika Republike,
razmatra prigovore tokom izbora, proglaSava rezultate glasanja, stara
se o pravilnosti provodenja referenduma i proglasava njegove rezultate

3 Ovaj sistem kontrole ustavnosti i zakonitosti prihvatila je Engleska, Kanada, Novi
Zeland, Australija i odreden broj zemalja Juzne Amerike

U Francuskoj je isprobano nekoliko varijanti ovoga sistema kontrole od strane
razli¢itih ustavnopolitickih organa. Godine 1795. nakon Montanjarskog ustava, «Veliki
nacionalni ziri» je imao ulogu «ustavnog cenzoray» a u doba Napoleona uvodi se «senat-
Cuvary. Ustavom Francuske iz 1852. godine uvodi se Senat, koji je potvrden i ustavom
iz 1875. godine. Kontrolni organ po Ustavu Francuske iz 1946. godine zvao se Ustavni
komitet.
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1 ocjenjuje ustavnost zakona sa ustavom prije njegovog proglasenja. Iz
navedenog se moze zakljuciti da Ustavni savjet ima ulogu tzv. prethodne
kontrole. Ustavni savjet moze takoder, po zahtjevu ovlas¢enih organa,
ocjenjivati ustavnost i ve¢ donesenih zakona. Odluke Ustavnog savjeta su
obavezujuce za javnu vlast, sudove i upravne organe.

Najsavremeniji sistem kontrole ustavnosti i zakonitosti predstavlja
ustavnosudska kontrola, koja je izuzetno prihvadena i primijenjena u
svijetu. Takav vid kontrole primjenjuje se i u Bosni 1 Hercegovini i svim
drugim drzavama nastalim raspadom SFRJ.

METODI USTAVNE REVIZIJE FEDERALNIH ODNOSA IZMEDU
FEDERACIJE I FEDERALNIH JEDINICA

Ustavom federacije nije moguce obuhvatiti sva pitanja i materije povodom
kojih se postavlja problem raspodjele zakonodavne nadleznosti izmedu
federacije i federalnih jedinica. Prvi razlog za to moZemo traziti u
dinami¢nom razvoju nauke i tehnike, a time i stvaranja novih drustvenih
odnosa koje je potrebno regulisati, a drugi razlog je taj Sto ustavom nije
moguce detaljno razraditi sva pitanja koja su od bitnog znacaja za raspodjelu
zakonodavne nadleznosti izmedu federacije i federalnih jedinica.

Aktueliziranje pitanja o raspodjeli zakonodavne nadleznosti je vrlo
osjetljivo i opasno po sudbinu federacije, jer postoji mogucnost da se
eventualne izmjene zakonodavne nadleznosti izvrSe na Stetu jednog ili
drugog subjekta, odnosno na Stetu federacije ili federalnih jedinica.

Promjena postojeceg sistema raspodjele zakonodavne nadleznosti moze se
vrsiti formalno-pravnom metodom i faktickim metodama. '

Formalno-pravni metod promjene postojeeg sistema raspodjele
zakonodavne nadleznosti izmedu federacije i federalnih jedinica predstavlja
izmjenu ustavnog teksta. Formalno-pravni metod moZemo podjeliti na
dvije podvrste: djelimi¢na izmjena ustava i potpuna izmjena ustava. U
ustavno-pravnoj praksi se koriste obje vrste izmjena i to na takav nacin
da se u pravilu prvo vrsi veci broj djelimi¢nih izmjena, a nakon Sto te

15 V.Kutlesi¢, Raspodjela zakonodavne nadleznosti izmedu federacije i federalnih
jedinica u razvitku jugoslovenskog federalizma, Nauc¢na knjiga Beograd, Beograd,
1986, str. 33.
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izmjene, zbog svog obima, pocinju utjecati na koncepciju ustava, pristupa
se potpunoj izmjeni, odnosno donosenju novog ustava.

Kada govorimo o pitanju promjene ustava potrebno je ista¢i da se u
ustavnim tekstovima pojavljuje zabrana (privremana ili trajna) revizije
ustavnog teksta (djelimicno ili u cjelini). Mora se ipak ista¢i da ovakve
zabrane nemaju pravnu vaznost i da one predstavljaju deklaraciju, odnosno
politi¢ki stav o nekom pitanju na koje se zabrana odnosi. Ustavotvorna
vlast je originerna i neogranicena vlast u tom smislu §to nema pravila koja
postoje prije nje i koja bi je obavezivala.'® Izmjena federalnog ustava je u
vecoj ili manjoj mjeri otezana u svim federacijama. To potvrduju odredbe
ustava koje govore o postupku donosenja odluke o izmjeni ustava kojima
se, u vecini zemalja, zahtjeva posebna kvalifikovana veéina za donoSenje
te odluke.

U pogledu nadleznosti organa za donosenje odluke o izmjeni ustava mogu
se razlikovati dvije grupe federacija. Prvu grupu ¢ine federacije u kojima
odluku o promjeni ustava donosi federalni parlament, dok su u drugoj
grupi federacije u kojima za donosenje odluke o izmjeni ustava ucestvuje
federalni parlament, ali njegovu odluku treba da potvrdi odreden broj
parlamenata federalnih jedinica ili treba da bude potvrdena na referendumu
od strane vecine biraca u vecini federalnih jedinica.

Krute odredbe ustava u pogledu nadleznosti za izmjenu i postupka izmjene
federalnih ustava mogu se pravdati znacajem koji raspodjela zakonodavne
nadleznosti ima za funkcionisanje i karakter federalne drzave.

Fakticke metode promjene vazeéeg sistema raspodjele zakonodavne
nadleznosti su one metode po kojima se promjene vrSe na takav nacin da
se ustavni tekst ne mijenja, odnosno da formalno ostaje isti. Do primjene
faktickih metoda (ustavni obicaj, sudsko tumacenje i metoda promjene
donosenjem zakona i drugih propisa)!” dolazi u onim federativnim
drzavama u kojima je promjena ustava otezana i koje nemaju dovoljno
precizne ustavne tekstove, tako da i oni sami po sebi zahtjevaju preciziranje
1 tumacenje da bi bili primijenjivani.

16 R.Markovi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, Savremena administracija, Beograd,

1988, str. 50.

17 V.Kutlesi¢, Raspodjela zakonodavne nadleznosti izmedu federacije i federalnih jedinica
u razvitku jugoslovenskog federalizma, Nauc¢na knjiga Beograd, Beograd, 1986, str. 33.
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Ako govorimo o ustavhom obicaju kao metodu fakticke promjene
ustavnog teksta, onda je potrebno istaéi da je uslov za postojanje ovog
metoda veci broj ponavljanja i opSta suglasnost. Takoder je potrebno
imati u vidu da, s obzirom na brze mijenjanje drustvenih odnosa u ovoj
oblasti u odnosu na druge grane prava, dugotrajnost predstavlja kraci rok,
a 1 broj ponavljanja je relativna kategorija. Ipak broj ponavljanja je kod
ustavnog obicaja manji nego kod drugih vrsta obicaja, jer je manji i broj
subjekata koji ga primjenjuju.

Ustavni obic¢aj na ustavni tekst, odnosno na ustavnu odredbu, moze
djelovati na takav nain da vrSi dopunu ustavne odredbe, da wvrsi
popunjavanje ustavne praznine, da vrSi izmjenu ustavne norme i da vrsi
ukidanje ustavne norme.

Ustavne obicaje u sferi raspodjele zakonodavne nadleznosti je moguce
identifikovati u tri najstarije federacije (SAD, Kanada i Svicarska).

Sudsko tumacenje je drugi metod fakti¢ke promjene ustavnog teksta, a
javlja se u postupku ispitivanja ustavnosti federalnih zakona i zakona
federalnih jedinica, kada su oni u sukobu. Ovaj metod se sastoji u
tumacenju ustavnih odredbi koje se odnose na raspodjelu zakonodavnih
nadleznosti izmedu federacije 1 federalnih jedinica.

Ako govorimo o zakonima u federalno uredenim drzavama onda se oni
mogu podjeliti na osnovu dva kriterija. Prvi kriterij je podjela zakona
po subjektu (nivou) koji donosi zakone i to mozemo smatrati osnovnim
kriterijem. Drugi ili dopunski kriterij je kriterij na osnovu kojeg se
utvrduje stepen u kojem taj nivo (federacija ili federalne jedinice) regulise
materiju.'®

Primijenjujuci osnovni kriterij u svakoj federaciji imamo savezne zakone
1 zakone federalnih jedinica. Ako se uz osnovni kriterij upotrijebi i stepen
regulisanja materije, onda zbog postojanja iskljucive nadleznosti na
oba nivoa i zbog postojanja mjeSovite nadleznosti, koja podrazumjeva
djelimi¢no regulisanje materije na oba nivoa, moZemo govoriti o
saveznim potpunim i saveznim zakonima koji mogu imati razlicite
oznake, s obzirom na stepen regulisanja materije (osnovni, op¢iisl.), au

18 1. Festi¢, Raspodjela zakonodavne nadleznosti izmedu federacije i federalnih jedinica,
Pravni fakultet Univerziteta u Sarajevu,, Sarajevo, 2003, str. 93.
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federalnim jedinicama mozemo imati potpune i dopunske zakone.” Kao
primjer primjene ovog metoda mozemo navesti SAD, gdje je Vrhovni
sud SAD u toku dugogodisnje federativne prakse, tumacenjem utvrdivao
znacenje odredaba ustava koje se odnose na raspodjelu zakonodavne
nadleznosti, a naroc€ito nejasnih i neodredenih pojmova kao npr. «nuzno
1 podobno za vrSenje federalne vlasti», «propisani zakonski postupak»,
«jednaka pravna zastita» i sl.

Vrhovni sud SAD je svoje stavove o istim terminima mijenjao i
prilagodavao aktuelnim drustvenim potrebama. Tako je Vrhovni sud
od pocetka XX vijeka svojim tumacenjem omogucéio znacajno Sirenje
zakonodavnih nadleznosti federacije na Stetu federalnih jedinica, a nakon
toga (tridesetih godina XX vijeka) pruzio snazan otpor centralizaciji,
Stite¢i nadleznost federalnih jedinica.

Od pedesetih godina dvadesetog vijeka Vrhovni sud SAD ne uskracuje
nadleznost niti federaciji niti federalnim jedinicama, nego je tumacenjem
ustavnih odredbi, koje je u skladu sa kooperativnim federalizmom,
odredivao granice zajedni¢kog regulisanja federacije i federalnih jedinica.

I na kraju imamo metod promjene ustavnih odredbi o raspodjeli
zakonodavne nadleznosti putem donoSenja zakona i drugih propisa.
Njihovim donoSenjem zakonodavac, ustvari, daje drugaciji smisao
pojedinim ustavnim odredbama, kojima je regulisana raspodjela
zakonodavne nadleznosti i na taj nadin mijenja ustavnu odredbu,
odnosno njen smisao. Moze se re¢i da se i ovaj metod sastoji u promjeni
ustavnog teksta putem tumacenja, samo $to to tumacenje ne vrsi sud, vec¢
zakonodavac, ili organ izvrsne vlasti.

ZNACAJ UVODENJA USTAVNIH SUDOVA U FEDERACIJAMA

U sistem zaStite 1 kontrole ustava i ustavnosti ustavni sudovi se uvode
u novije vrijeme, odnosno krajem druge decenije dvadesetog vijeka,
tacnije od Ustava Austrije iz 1920. godine.”” Kako smo gore naveli vise
od stotinu godina bili su ustanovljeni razni mehanizmi kontrole ustavnosti
1 zakonitosti (parlamentarna kontrola, kontrola od strane redovnih sudova
1 kontrola od strane posebnih ustavnopolitickih organa), te se postavlja

¥ Ibid 94

2 K. Trnka, Ustavno pravo, Fakultet za javnu upravu Sarajevo, Sarajevo, 2000, str. 359.
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pitanje zbog cega se prislo formiranju ustavnih sudova. Odgovor bi mogli
potraziti u ¢injenici da postojeci organi nisu bili u punoj mjeri efikasni, te
je trebalo pronacdi efikasnije mehanizme zastite ustava, koji ¢e omoguciti,
putem novih institucija, provodenje ustavnih odredbi u praksi i to onakvih
kakve su utvrdene, a ne izvitoperene ili izmijenjene.

Do primjene ustava u velikoj mjeri dolazi u onim drzavama u kojima
autenti¢ne odredbe ustava odgovaraju stvarnom stanju. Medutim, kada
pisani ustav, odnosno njegove odredbe, ne odgovaraju stvarnom stanju
javlja se konflikt koji je teSko otkloniti. Potrebno je stvoriti uslove da
se ustavne odredbe primijenjuju i da se ne krSe. Nije dovoljno samo
proklamovati princip ustavnosti kao osnovni princip ili utvrditi da je ustav
najvisi pravni akt u odredenom pravnom poretku. Ustavu je, kao najvisem
pravnom aktu, potrebno osigurati primjenu, a da bi se osigurala njegova
primjena mora se osigurati i njegova zastita.

Zastita ustava osigurava se sudskom intervencijom u slu¢aju poremecaja
pravnog poretka, te vracanje tog poretka u ustavne okvire.?!

U federalno uredenoj drzavi vrSenje ocjene ustavnosti i zakonitosti ima
prije svega svrhu obezbjedivanja vezanosti svih i svakoga za ustav i
zakon.” Zbog sukoba koji nastaju u prakti¢noj primjeni ustava, odnosno
koji nastaju samim njegovim krSenjem, dolazi do jednog posebnog stanja
u drustvu, koje nije dobro za ukupno funkcionisanje drzave i njenih
institucija, ili organa federalnih jedinica, te je stoga potrebno obezbijediti
Sto bolju zastitu ustava. Ustav kao najvisi zakon ili zakon lex superior
ne omogucéava neposrednu primjenu svih njegovih odredbi. Neposredno
se mogu primjenjivati samo neke njegove odredbe kojima je regulisano
odredeno pitanje. Ustav je, ustvari, izvor ostalog zakonodavstva, na
osnovu kojeg se donose drugi propisi. Svi drugi zakoni koje donosi
zakonodavno tijelo moraju biti u skladu sa ustavom. I pored ovog principa
stroge hijerarhije, po kojem je ustav najvis$i pravni akt jedne drzave,
zakonodavac Cesto donosi zakone koji su u cjelini ili svojim pojedinim
dijelovima suprotni ustavu. Donose¢i zakone, zakonodavac najce$ce
neustavne odredbe ne ugraduje namjerno, jer zakoni ne proizilaze gotovi
iz ustava 1 na takvo stanje uti¢u razne okolnosti.

2l N. Pobri¢, Treba li Bosni i Hercegovini vrhovni sud, Pregled br.3-4, Sarajevo, 2007. str. 79.

2 M. Jovic¢i¢, Savremeni federalizam, Savremena administracija, Beograd, 1973, str. 253.
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Osnivanjem ustavnog suda pronadeno je rjeSenje kojim je osiguran visok
stepen kontrole i zastite ustavnosti i zakonitosti. Ustavni sudovi, neovisno
od zakonodavne, izvrSne i druge sudske vlasti, vrSe zastitu ustava i
ustavnosti 1 uticu na izgradnju drzave i vladavinu prava. Kada dode do
naruSavanja pravnog poretka, odnosno pravnog sistema dolazi do sporova
koje rjesavaju ustavni sudovi, bez obzira na postojanje ili ne postojanje
konkretnog sudskog spora. RjeSavanje takvih sporova ustavni sudovi
vrse na zahtjev ovlas¢enih predlagaca za pokretanje postupka. Radi se
ustvari o apstraktnim sporovima o ustavnosti i zakonitosti.?* Odluke
ustavnih sudova imaju svojstvo opsteg akta i djeluju erga omnes-prema
svima. Upravo u tome i jeste efikasnost ovog sistema zastite ustavnosti i
zakonitosti.** Odluke koje donese ustavni sud odnose se na svakoga ko
svojim opstim ili pojedina¢nim aktima narusava norme ustava i zakona.
Razlika izmedu uloge ustavnih i redovnih sudova sastoji se u tome Sto
redovni sudovi djeluju na osnovu tuzbe jedne stranke prema drugoj
stranci, dok se djelovanje ustavnog suda zasniva na sukobu akata a ne
stranaka. Ustavni sud u postupku ispitivanja ustavnosti ili zakonitosti
akata utvrduje materijalnu istinu koja se zasniva na objektivnom pravu,
odnosno na ustavu, a zakon za koji utvrdi da nije u skladu sa ustavom
odstranjuje iz pravnog poretka. Pri donoSenju odluke ustavni sud ne
uvazava nicije li¢ne 1 druge razloge pri donosenju odluke. Za ustavni sud
su ustav i zakon jedino mjerilo.

Medutim, s obzirom na vrijeme u kojem zivimo 1 ukupno stanje drustveno-
politickih odnosa u Bosni i Hercegovini, mozemo postaviti pitanje: Da li
je za Ustavni sud ustav i zakon uvijek jedino mjerilo i da 1i su odluke
ustavnih sudova uvijek u funkciji izgradnje drzave i vladavine prava ?

Radi odgovora na to pitanje navest ¢emo:
1. Presudu Ustavnog suda Federacije BiH broj U-30/08
2. Presudu Ustavnog suda Federacije BiH broj U-27/09

3. Presudu Ustavnog suda Bosne i Hercegovine broj U 9/11

3 1. Krbek, Ustavno sudovanje, Rad JAZU, Zagreb, 1960, str. 43.

2 R. Markovi¢ Ratko, Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1982, str. 713.
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Ustavni sud Federacije Bosne 1 Hercegovine, odlucujuc¢i o zahtjevu za
utvrdivanje ustavnosti Zakona o drzavnim sluzbenicima u tijelima drzavne
sluzbe u Kantonu Zapadno-hercegovackom, na osnovu ¢lana IV. C.10.
Ustava Federacije Bosne i Hercegovine, nakon provedene javne rasprave,
na sjednici odrzanoj 9. februara 2010. godine, donio je

PRESUDU

Utvrduje se da Zakon o drzavnim sluzbenicima u tijelima drzavne sluzbe
u Kantonu Zapadno-hercegovackom (“Narodne novine Kantona Zapadno-
hercegovackog”, broj 16/08) nije u nesaglasnosti sa Ustavom Federacije
Bosne i Hercegovine.

Presudu objaviti u “Sluzbenim novinama Federacije BiH” i “Narodnim
novinama Kantona Zapadno-hercegovackog”.

OBRAZLOZENJE

Premijer Federacije Bosne i Hercegovine (u daljnjem tekstu: podnosilac
zahtjeva), dana 24.12.2008. godine, podnio je Ustavnom sudu Federacije
Bosne i Hercegovine (u daljnjem tekstu: Ustavni sud Federacije) zahtjev za
utvrdivanje ustavnosti Zakona o drzavnim sluzbenicima u tijelima drzavne
sluzbe u Kantonu Zapadno-hercegovackom (u daljnjem tekstu:Zakon)
U zahtjevu se navodi, da Zakon nije u saglasnosti sa Ustavom Federacije
Bosne i Hercegovine, iz razloga $to su Zakonom povrijedene odredbe
¢lana IILA.2. (1) c) Ustava Federacije Bosne i Hercegovine, kojima je
propisano, da sva lica na teritoriji Federacije uzivaju pravo na jednakost
pred zakonom, zatim odredbe ¢lana II.A. 2. (2) b), kojima je propisano,
da svi gradani uzivaju politicka prava: da ucestvuju u javnim poslovima
i1 da imaju jednak pristup javnim sluzbama; da biraju i da budu birani.
Podnosilac zahtjeva istice da je Parlament Federacije Bosne i Hercegovine
donio Zakon o drzavnoj sluzbi u Federaciji Bosne i Hercegovine (“Sluzbene
novine Federacije BiH”, broj 29/03, 23/04, 39/04, 67/05 1 8/06) (u daljnjem
tekstu: Zakon o drzavnoj sluzbi u Federaciji), kojim je ureden radno-pravni
status drzavnih sluzbenika u organima drzavne uprave u Federaciji Bosne
1 Hercegovine, kantonu, gradu i op¢ini. MiSljenja je, da je donoSenjem
istog zakona Federacija Bosne i Hercegovine osigurala primjenu najviseg
nivoa medunarodno priznatih prava i sloboda utvrdenih u ¢lanu I1.A.2. ¢)
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1 d) Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine. Posebno naglasava odredbu
Clana 3. Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji , kojom je propisano,
da se zapoSljavanje 1 unapredenje profesionalne karijere drzavnog
sluzbenika zasniva na javnom konkursu i profesionalnoj sposobnosti, da
se zaposljavanje u organima drzavne sluzbe vr$i samo na osnovu javnog
konkursa 1 ispunjavanja uslova 1 kriterija propisanih navedenim zakonom
1 posebnim zakonom i podzakonskim propisima donesenim na osnovu
spomenutog zakona. Takoder, se poziva i na ¢lan 18. tacka 2. Zakona o
drzavnoj sluzbi u Federaciji, kojim je propisano, da drzavni sluzbenik ima
pravo na posten i pravedan tretman u svim aspektima kadrovske politike,
bez obzira na nacionalnost, socijalno porijeklo, entitetsko drzavljanstvo,
prebivaliste, religiju, politicka 1 druga uvjerenja, spol, rasu, rodenje,
bracni status, godine starosti, imovinsko stanje, hendikepiranost ili drugi
status. Naglasava, da je Clanom 26. propisano, da prilikom provodenja
javnog konkursa Agencija za drzavnu sluzbu osigurava da se kod izbora
drzavnog sluzbenika postupa u skladu sa ¢lanom 18. stav 2. Podnosilac
zahtjeva konstatuje, da iz odredbe ¢lana III. 4. ) Ustava Federacije Bosne
1 Hercegovine proizlazi, da kantoni nisu nadlezni za donoSenje propisa
kojim se reguliSe radno-pravni status, odnosno “pristup” javnim sluzbama
drzavnog sluzbenika u organima drzavne sluzbe kantona, grada i op¢ina,
ve¢ samo za utvrdivanje politike koja se tiCe reguliranja i osiguranja javnih
sluzbi. Na osnovu izlozenog predlaze, da Ustavni sud Federacije, nakon
provedenog postupka donese presudu kojom se utvrduje, da Zakon nije u
skladu sa Ustavom Federacije Bosne i Hercegovine.

Ustavni sud Federacije je 14.1.2009. godine u skladu sa ¢lanom 10. i 16.
u vezi sa ¢lanom 39. stav 1. Zakona o postupku pred Ustavnim sudom
Federacije Bosne 1 Hercegovine (“Sluzbene novine Federacije BiH”, broj
6/95 1 37/03) dostavio zahtjev Skupstini Kantona Zapadno-hercegovackog
da, kao druga stranka u postupku, da odgovor na zahtjev podnosioca u
roku od 15 dana od dana prijema zahtjeva. Aktom broj 01-34/09-3 od
2.2.2009. godine predsjednik Skupstine Kantona Zapadno-hercegovackog
dostavio je odgovor na zahtjev podnosioca u kojem navodi, da je Skupstina
Kantona Zapadno-hercegovackog, kao visSestranacko 1 viSenacionalno
tijelo, ispostovala postupak donosenja Zakona. Istice, da su se skupstinski
odbori o¢itovali o Prednacrtu, Nacrtu i Prijedlogu Zakona, koji je predlozila
Vlada Kantona Zapadno-hercegovackog, te da je isti usvojen u formi
Prijedloga na sjednici Skupstine kantona 3.11.2008. godine. Misljenja
su da je zahtjev pravno neosnovan, pauSalan i1 kontradiktoran. Isticu, da
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je osporenim zakonom osigurana primjena najviseg nivoa medunarodno
priznatih prava i sloboda utvrdenih u Aneksu Ustava Federacije Bosne
1 Hercegovine, posebno jednakost lica pred zakonom, osiguranje svim
gradanima ostvarivanja politickih prava, sudjelovanja u javnim poslovima
1 mogucénosti jednakog pristupa javnim sluzbama, te prava da biraju i da
budu birani. Naglasavaju da su u postupku donoSenja osporenog zakona
ispostovane odredbe €l. II. A.1.do 7.1¢lan V.1.1. a) b) i ¢) Ustava Federacije
Bosne 1 Hercegovine. U odgovoru se citiraju 1 dovode u medusobnu vezu
navedene odredbe sa odredbama clana I11.4. ) Ustava Federacije Bosne 1
Hercegovine, kojom je propisano, da kantoni imaju nadleznosti koje nisu
izri¢ito povjerene federalnoj vlasti, a posebno su nadlezni za utvrdivanje
politike, koja se tiCe regulisanja i osiguravanja javnih sluzbi. Na osnovu
citiranih odredbi Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine, misljenja su da
su kantoni nadlezni za sve §to nije iskljucivo povjereno federalnoj vlasti,
posebno za utvrdivanje politike kroz donoSenje zakona koji reguliSu i
osiguravaju javne sluzbe u kantonu, u skladu sa odredbom clana III. 4. e)
Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine. Pozivaju se na Presudu Ustavnog
suda Federacije broj U-18/05 od 16.2.2006. godine kojom se utvrduje,
da odredbe Zakona o inspekcijama u Federaciji Bosne i Hercegovine
koji je objavljen u “Sluzbenim novinama Federacije BiH”, broj 69/05
u dijelu kojim se ureduje organizacija, djelokrug, te prava, duznosti i
odgovornosti kantonalnih inspekcija, nisu u saglasnosti sa Ustavom
Federacije Bosne i Hercegovine. Nadalje navode, da je do donoSenja
Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji ova oblast bila regulisana Zakonom
o radnim odnosima 1 pla¢ama sluzbenika organa uprave u Federaciji
Bosne 1 Hercegovine (“Sluzbene novine Federacije BiH”, broj 13/08)
1 Zakonom o radnim odnosima i pla¢ama sluzbenika u tijelima uprave u
Kantonu Zapadno-hercegovackom (“Narodne novine Kantona Zapadno-
hercegovackog”, broj 14/00, 8/01 i1 3/02). Naglasavaju, da su Zakon o
radnim odnosima i pla¢ama sluzbenika u tijelima uprave imali svi kantoni,
a da je navedeni zakon u Kantonu Zapadno-hercegovackom stavljen
van snage donoSenjem Zakona o prestanku vaZenja Zakona o radnim
odnosima 1 placama sluzbenika u tijelima uprave u Kantonu Zapadno-
hercegovackom (“Narodne novine Kantona Zapadno-hercegovackog”,
broj 1/06). Clanom 2. navedenog zakona je propisano da ¢e se do dono3enja
posebnih kantonalnih zakona i1 propisa iz ove oblasti primjenjivati Zakon
o drzavnoj sluzbi u Federaciji. MiSljenja su da je osporeni zakon donesen
u skladu sa Ustavom Federacije Bosne i Hercegovine i Ustavom Kantona
Zapadno-hercegovackog, obzirom da ovaj Kanton nije prenio nadleznost
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na federalnu vlast i da na taj nacin provode reformu javne uprave u skladu
sa najvisim principima i standardima zakonodavstva Evropske Unije.
Na osnovu izloZzenog, smatraju da je osporeni zahtjev neosnovan iz sljedecih
razloga: u skladu sa ¢lanom III. 1. Ustava Federacije Bosne i Hercegovine,
materija koju reguliSe Zakon ne spada u isklju¢ivu nadleznost Federacije;
u skladu sa ¢lanom III. 2. Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine, materija
koju regulise Zakon ne spada u zajednicku nadleznost Federacije i kantona;
u skladu sa ¢lanom III. 4. Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine kantoni
imaju sve nadleznosti koje nisu izri¢ito povjerene federalnoj vlasti, 1
samim tim materija koju reguliSe Zakon je u isklju¢ivoj nadleznosti
kantona; Kanton Zapadno-hercegovacki nije prenio ovu nadleznost u
oblasti koju reguliSe Zakon na federalnu vlast; osporeni zakon osigurava
primjenu najviSeg nivoa medunarodno priznatih prava i sloboda utvrdenih
u Ustavu Federacije Bosne 1 Hercegovine, u skladu sa ¢lanom V.1.1. a) b)
1 ¢) Ustava. Zbog svega navedenog predlazu, da Ustavni sud Federacije
nakon provedenog postupka donese presudu kojom ¢e zahtjev za ocjenu
ustavnosti Zakona odbiti kao neosnovan.

Ustavni sud Federacije je 5.2.2009. godine u skladu sa ¢lanom 10. 1 17.
Zakona o postupku pred Ustavnim sudom Federacije Bosne i Hercegovine
dostavio podnosiocu zahtjeva, odgovor Skupstine Kantona Zapadno-
o navodima iz odgovora. U izjasnjenju podnosilac zahtjeva istice, da je
potreba za donoSenjem Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji proizisla
iz obaveze za provodenjem procesa reforme uprave u Federaciji Bosne
1 Hercegovine, odnosno uspostavljanja drzavne uprave na principima i
standardima organizacije drzavne uprave u modernim evropskim drzavama,
a Sto je pretpostavka za ispunjavanje obaveza za evropske integracije.
Misljenja je, da bi prenoSenje nadleznosti u ovoj oblasti na kantonalni nivo
povecalo moguénost politickog utjecaja i dovelo u pitanje sistemski pristup
ureformi javne uprave. Sto se ti¢e navoda iz odgovora na zahtjev, da su prije
donoSenja osporenog zakona, kantoni donosili svoje zakone iz ove oblasti,
podnosilac zahtjeva navodi da je ¢lanom 138. Zakona o radnim odnosima
1 placama sluzbenika organa uprave u Federaciji Bosne 1 Hercegovine,
bilo propisano, da se odredbe ¢l. 1. do 137. navedenog zakona primjenjuju
na kantonalne organe uprave, opéinske 1 gradske sluzbe, te upravne
ustanove, ako kantonalnim zakonom nije drukcije odredeno, a da u Zakonu
takva odredba ne postoji. Smatra, da pravni poredak kantona mora biti u
saglasnosti sa drzavnim 1 entitetskim ustavom i1 opéim pravnim aktima iz
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razloga osiguranja sistema jedinstva ustavnosti. Zbog svega navedenog je
misljenja, da nije moguc¢e donijeti Zakon na osnovu odredbi kantonalnog
ustava, i da je on u neskladu sa Zakonom o drzavnoj sluzbi u Federaciji. U
ovom predmetu Ustavni sud Federacije je odrzao javnu raspravu 9.2.2010.
godine. Raspravi su prisustvovali: punomo¢nik podnosioca zahtjeva i
punomoc¢nici Skupstine Kantona Zapadno-hercegovackog. Punomocénik
podnosioca zahtjeva na javnoj raspravi obrazlozio je navode iz podnesenog
zahtjeva, naglaSavajuci, da ne postoji ustavni osnov za donoSenje Zakona,
odnosno, da je Zakon donesen suprotno ¢lanu III. 4. e) Ustava Federacije
Bosne 1 Hercegovine. Predstavnici Skupstine Kantona Zapadno-
hercegovackog takoder su obrazlozili odgovor na navode podnosioca
zahtjeva, isticuci, da postoji ustavni osnov za donoSenje Zakona, kojim
je osigurana primjena najviSeg nivoa medunarodno priznatih prava i
sloboda, utvrdenih u Aneksu Ustava Federacije Bosne i Hercegovine.
Ustavnisud Federacije odluciojekaouizreciove Presudeizsljedecihrazloga:
Razmatrajuci podneseni zahtjev, Ustavni sud Federacije posao je od odredbe
¢lana III. 2. Ustava Federacije Bosne i Hercegovine kojom je propisana
zajednicka nadleznost Federacije 1 kantona, te od odredbe ¢lana I11.3. kojom
je utvrden na¢in ostvarivanja tih zajedni¢kih nadleznosti. Clanom III.2. e)
propisano je, da su pored ostalih nadleznosti, Federacija i kantoni nadlezni
1 za socijalnu politiku, a ta nadleznost se prema Ustavu Federacije Bosne i
Hercegovine, moZe ostvarivati zajednicki ili odvojeno ili od strane kantona
koordinirano od federalne vlasti, kako je to i propisano ¢lanom III. 3. (1). U
konkretnom slucaju, Skupstina Zapadno-hercegovackog kantona donijela
je Zakon kojim su uredena prava i obaveze drzavnih sluzbenika u tijelima
drzavne uprave u tom Kantonu. Oblast koja je uredena ovim Zakonom je
oblast radnih odnosa drzavnih sluzbenika, a oblast radnih odnosa je sastavni
dio socijalne politike. Na osnovu navedenog, a prema misljenju Ustavnog
suda Federacije postoji ustavni osnov za donoSenje Zakona od strane
Skupstine Zapadno-hercegovackogkantonaizoblastikojaspadauzajednicke
nadleznosti Federacije i kantona, a koja se moze ostvarivati na nacin kako
je to propisano u ¢lanu III.3.(1) Ustava Federacije Bosne i Hercegovine.
U prilog ovoj tvrdnji je 1 ¢injenica, da je ¢lanom III. 4. Ustava Federacije
Bosne i Hercegovine propisano, da kantonima pripadaju sve nadleznosti
koje nisu izri¢ito dodijeljene federalnoj vlasti, a posebno su nadlezni,
za stvaranje politike u vezi sa regulisanjem i osiguranjem javnih sluzbi.
Nadalje, Ustavni sud Federacije je imao u vidu ¢injenicu, da u provedenom
postupku nije nasao povredu odredaba ¢l. IL.A. 2. (1) 1 I.LA.2. (2) b)
Ustava Federacije Bosne i Hercegovine, kojima je propisano, da ce
Federacija osigurati primjenu najviSe razine medunarodno priznatih
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prava i sloboda utvrdenih u dokumentima navedenim u Dodatku ovog
Ustava. Ovo iz razloga, §to je ¢lanom V.1.1. a) Ustava Federacije Bosne
i Hercegovine regulisano, da ¢e svaki kanton, pri provedbi obaveza
opisanih u ¢lanovima III. 2. i 4. poduzimati sve mjere zastite ljudskih
prava i sloboda navedenih u c¢lanovima II. A. 1 do 7. i predvidenih u
instrumentima u Dodatku ovog Ustava. Prema tome, u skladu sa ustavnim
odredenjima svi kantoni u Federaciji Bosne i Hercegovine kao i Federacija,
imaju obavezu da preduzimaju sve mjere zastite ljudskih prava i osnovnih
sloboda navedenih u €lanovima II. A. 1. do 7. Ustava Federacije Bosne 1
Hercegovine. I na kraju, analiziraju¢i navedene odredbe Ustava Federacije
Bosne i Hercegovine, Ustavni sud Federacije je misljenja, da je Skupstina
Kantona Zapadno-hercegovackog, imala ustavni osnov za donoSenje
Zakona o drzavnoj sluzbi u tijelima drzavne sluzbe u Kantonu Zapadno-
hercegovackom iz razloga S§to je ovim Zakonom ureden radno-pravni
status drzavnih sluzbenika u tijelima drzavne uprave u tom Kantonu.
S obzirom na navedeno odluceno je kao u izreci ove Presude. Ovu Presudu
Ustavni sud Federacije donio je jednoglasno u sastavu: mr. Kata Senjak,
predsjednica Suda, Sead Bahtijarevi¢, mr. Ranka Cviji¢, Aleksandra
Martinovi¢, Domin Malbasi¢ i mr. Faris Vehabovi¢, sudije Suda. *

Pri donoSenju ove presude Ustavni sud nije imao u vidu slijedece :

Prilikom  donoSenje = Zakona o drzavnoj sluzbi  Skupstina
Zapadnohercegovackog kantona je pogresno primijenila odredbe ¢lana III.
4. e) Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine i ¢lan 15. tacka g) Ustava
Zapadnohercegovackog kantona, kojima je utvrdeno da kantoni imaju
nadleznosti za utvrdivanje politike u vezi sa reguliranjem i osiguranjem
javnih sluzbi §to ne znaci da ima nadleznost za donoSenje zakona i propisa
u toj oblasti. U ¢lanu II1.4.e) Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine,
propisane su kantonalne nadleznosti, i utvrdeno je za koje oblasti kantoni
mogu donositi propise, odnosno za koje oblasti utvrduju politiku i donose
propise, a za koje samo utvrduju politiku (npr.tacka d. i e. ¢lana I11.4.Ustava)

Ustavni sud je pitanja koja reguliSe Zakon o drZzavnoj sluzbi
Zapadnohercegovackog kantona (pitanja iz oblasti radnih odnosa) svrstao
u sastavni dio socijalne politike, a socijalna politika je, prema Ustavu
Federacije BiH u zajednickoj nadleznosti Federacije i kantona. (¢lan
I11.2.e) Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine)2s

»_Sluzbene novine F BiH*, broj: 14/10

26 _Sluzbene novine Federacije Bosne i Hercegovine broj: 1/94, 13/97, 16/02, 22/02,
52/02, 18/03, 63/03, 09/04, 20/04, 33/04, 71/05 i 88/08.
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Ustavni sud je, takoder, zanemario ustavnu odredbu c¢lana IIT 3. (2) 1 III
3. (3) Ustava Federacije Bosne 1 Hercegovine kojima je propisano da se u
pogledu zajednickih nadleznosti kantoni i1 federalna vlast dogovaraju na
trajnoj osnovi i da ,,Federalna vlast ima pravo utvrdivati politiku i donositi
zakone koji se ti¢u svake od ovih nadleznosti.*?’

Ve¢ smo ranije govorili o tome da savezno pravo lomi pravo zemlje i da
teorija ustavnog prava takoder, u slucaju nesaglasnosti propisa federacije
1 federalnih jedinica prioritet daju opstim aktima federacije 1 oni se imaju
primjenjivati.

Pravni poredak drzavnog ili entitetskog nivoa kao visi pravni poredak 1
pravni poredak kantona kao nizi moraju da budu u saglasnosti.

To prakti¢no znaci da pravni poredak kantona mora da bude u saglasnosti
ne samo sa drzavnim i entitetskim ustavom, nego i sa svim drzavnim i1
entitetskim op¢im pravnim aktima. Na taj nacin se obezbjeduje sistem
jedinstvene ustavnosti. Ovakav odnos ustava visih i nizih teritorijalnih
jedinica postoji u velikom broju demokratski uredenih drzava.2s prema

Jovi¢i¢u ovako nacelno utvrden odnos podredenosti ustava federalne
jedinice prema cjelokupnom drzavnom zakonodavstvu postoji samo tamo
gdje je ustanovljen sistem ocjene ustavnosti. Ovo zbog toga Sto ustav
federalne jedinice u sistemima gdje postoji ocjena ustavnosti nije ostavljen
na ,,milost i nemilost saveznom zakonodavstvu; taj ustav moze se boriti i
dokazivati da je on u saglasnosti sa drzavnim (entitetskim) ustavom, a ne
1 drzavni zakon. Na taj nacin ustav federalne jedinice ima moguénost da
obezbjedi samostalan status.

U konkretnom slucaju navedeni pravnoteorijski stav znaci da nije moguce
pozivati se na Ustav kantona i donositi kantonalni zakon (o drzavnoj sluzbi)
koji je u suprotnosti sa federalnim zakonom (o drzavnoj sluzbi), a da pri
tome nije pred ustavnim sudom Federacije BiH zatraZzena ocjena ustavnosti
tog federalnog zakona koji samim tim ¢ini jedinstven ustavno pravni sistem
u Federaciji BiH, s kojim moraju niZi pravni sistemi biti u saglasnosti.

Medutim, u Presudi Ustavnog suda Federacije Bosne i Hercegovine broj
U 27/09 kojom je utvrzeno da odredba ¢lana 1. stav 1. Zakona o drzavnoj

27 Tbid Clan III 3. 2 i I11 3. (3)
2 M. Jovi¢i¢, O ustavu, Beograd, 1977, 246
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sluzbi u Federaciji Bosne i Hercegovine (“Sluzbene novine Federacije
BiH”, broj 29/03, 23/04, 39/04, 54/04, 67/05 i 8/06) u dijelu koji glasi:
“kantona, grada i opcine” nije u saglasnosti sa Ustavom Federacije
Bosne i Hercegovine, djelimi¢no uvida svoj propust u ranijom presudi i u
obrazlozenju presude navodi:

,Napominjemo da ustavne odredbe iz zajedni¢ke nadleznosti Federacije
i kantona promoviSu duh saradnje izmedu navedenih nivoa vlasti u
Federaciji Bosne i Hercegovine (¢lan III.3. Ustava Federacije Bosne i
Hercegovine). Imaju¢i u vidu znacaj materije koju reguliSe Zakon o
drzavnoj sluzbi, izvjesno je da bi upravo dogovor izmedu ovih nivoa vlasti
u Federaciji Bosne i Hercegovine, polucio najkvalitetnija, harmonizovana
zakonska rjeSenja predmetne oblasti.*

Cinjenica je da je u periodu izmedu ovih dviju presuda ve¢ nanesena
nepopravljiva Steta uspostavi strucne i profesionalne drzavne sluzbe na
prostoru cijele Federacije i da je presudama otvorena moguénost razli¢itog
uredivanja ovog pitanja u kantonima.

Kao pozitivan primjer zaStite ustava i ustavnosti, zastite ljudskih prava
1 uticaja na izgradnju drzave i vladavinu prava mozemo navesti Presudu

Ustavnog suda Bosne i Hercegovine broj U 9/11 kojom je utvrdeno da
¢lan 17. 1 ¢lan 39. stav 1. Zakona o drzavljanstvu Bosne 1 Hercegovine

(«Sluzbeni glasnik Bosne 1 Hercegovine» br. 4/97, 13/99, 41/02, 6/03,
14/03, 82/05, 43/09 1 76/09) nisu u skladu sa ¢lanom 1/7.b) i d) Ustava
Bosne i Hercegovine.?

Navedenom presudom zastiCena su prava gradana koja su garantovana
Ustavom Bosne 1 Hercegovine 1 istovremeno sprije¢eno da izuzetno veliki
broj gradana Bosne 1 Hercegovine izgubi njeno drzavljanstvo. Tom presudom
je zasti¢en Ustav Bosne 1 Hercegovine 1 potvrdena vladavina prava.

Radi boljeg razumijevanja ovog pitanja citirat ¢emo dio presude, odnosno
njenog obrazlozenja :

,»32. Prvom reCenicom clana 1/7.b) Ustava Bosne i Hercegovine propisano
je da nijednom licu nece biti arbitrarno uskraceno drzavljanstvo Bosne 1
Hercegovine. Drugom recenicom ¢lana 1/7.b) Ustava Bosne i Hercegovine

2 Sluzbeni glasnik BiH“ broj 99/11,476
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propisani su osnovi prema kojim je zabranjeno da se bilo koje lice lisi
drzavljanstva Bosne i Hercegovine (spol, rasa, boja, jezik, vjera, politicko
ili drugo misljenje, nacionalno ili drustveno porijeklo, povezanost sa
nacionalnom manjinom, rodenje) s tim $to Ustavni sud primjecuje da spisak
spomenutih osnova nije zakljucen s obzirom na to da se navedena recenica
iz Ustava Bosne i Hercegovine zavrSava formulacijom ,,ili bilo koji drugi
status*“. Prvom recenicom ¢lana I/7.d) Ustava Bosne 1 Hercegovine propisano
je da drzavljani Bosne i Hercegovine mogu imati drzavljanstvo druge drzave
pod uvjetom da postoji bilateralni ugovor izmedu Bosne 1 Hercegovine
i te drzave. Drugom recenicom clana I/7.d) Ustava Bosne i Hercegovine
propisano je da lica sa dvojnim drzavljanstvom mogu glasati u Bosni 1
Hercegovini samo ako je Bosna i Hercegovina drzava njihovog prebivalista.

33. Ustavni sud podsjeca na €injenicu da postoji veliki broj drzavljana Bosne
1 Hercegovine koji imaju i drzavljanstvo druge drzave ¢ak nezavisno od
¢injenice da li je zaklju€en bilateralni sporazum o drZavljanstvu. Nesporno
je da su drzavljanstvo druge drzave drzavljani Bosne i Hercegovine stekli,
jer im je to omogucavalo zakonodavstvo druge drzave, $to je u skladu sa
medunarodnim principima o drzavljanstvu da se na osnovu vlastitih pravila
ne moze odredivati veza odredenog lica sa drugom drzavom.

34. Ustavni sud naglasava da ¢e se osporenim zakonskim odredbama (kada
pocne njihova primjena 1. januara 2013. godine) drzavljanima Bosne 1
Hercegovine koji imaju drzavljanstvo druge drzave postaviti uvjet da se
odreknu drugog drzavljanstva ukoliko Zele da sacuvaju i1 drzavljanstvo
Bosne i Hercegovine. Navedeni uvjet se ne¢e postavljati jedino ako je
izmedu Bosne 1 Hercegovine i druge drzave zakljucen bilateralni ugovor o
dvojnom drzavljanstvu.

35. Vode¢i se ustavnim principom prema kojem ¢e ,,podrzati ovaj Ustav®,
Ustavni sud smatra da je nesporno da je interes Bosne i Hercegovine da
zadrzi vezu sa svojim gradanima kojima je ona drzava tzv. mati¢nog ili
izvornog drzavljanstva. Prema misljenju Ustavnog suda, osporene zakonske
odredbe su u koliziji sa navedenim interesom Bosne i Hercegovine.
Ustavni sud naglasava da Ustav Bosne 1 Hercegovine nigdje ne propisuje
da ¢e se drzavljani Bosne 1 Hercegovine koji imaju drzavljanstvo druge
drzave morati odre¢i drzavljanstva druge drzave ako Zele da zadrze (i)
drzavljanstvo Bosne i Hercegovine. Ta¢no je da Ustav Bosne 1 Hercegovine
propisuje da drzavljani Bosne i Hercegovine mogu imati drzavljanstvo
druge drzave pod uvjetom da postoji bilateralni ugovor izmedu Bosne i
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Hercegovine i te zemlje. Medutim, Ustav Bosne 1 Hercegovine, tacnije
¢lan I/7.d), nigdje ne propisuje da ¢e se drzavljani Bosne 1 Hercegovine
koji imaju drzavljanstvo druge drzave morati odrec¢i drzavljanstva druge
drzave ukoliko nije zakljuCen bilateralni ugovor izmedu te drzave i Bosne
1 Hercegovine ako Zele da zadrze i drzavljanstvo Bosne i Hercegovine.
Osporene zakonske odredbe upravo to propisuju, a tako se - vezivanjem
za postojanje bilateralnog ugovora (ukoliko Zele da zadrze drzavljanstvo
Bosne i Hercegovine) - drzavljanima Bosne i Hercegovine koji imaju
drzavljanstvo druge drzave postavlja uvjet na koji oni ne mogu utjecati
(na primjer, ukoliko zakonodavstvo odredene drzave ne dozvoljava
zakljucenje bilateralnog ugovora o dvojnom drzavljanstvu, ili ne postoje
namjera 1 aktivnost u organima Bosne i Hercegovine nadleznim za
zakljucivanje bilateralnog ugovora). Kao $to je naznaceno u prethodnom
dijelu obrazlozenja, drzavljani Bosne i Hercegovine su drzavljanstvo
druge drzave stekli na osnovu propisa te drzave i ,,nezavisno od toga da
li je Bosna i Hercegovina sa tom drzavom zakljucila bilateralni ugovor*
(najoditiji primjer je Republika Hrvatska).“*°

S obzirom na znacaj ovoga pitanja, zelim naglasiti da je i autor ovoga
teksta u Dnevnom avazu 2008. godine upozoravao na ¢injenicu da Ustav
Bosne i Hercegovine ne odreduje uslove za prestanak drzavljanstva i
da Ustav utvrduje da niti jednoj osobi nece biti uskraceno drzavljanstvo
Bosne i1 Hercegovine ili entiteta na osnovu pola, rase, boje koze, jezika,
vjeroispovjesti, politickih ili drugih stavova, nacionalnog ili socijalnog
porijekla, pripadnosti nacionalnoj manjini ili drugog statusa, te da se pod
,,drugim statusom* moze razumijevati i drzavljanstvo druge drzave.

To su bili razlozi zbog kojih sam apelirao na ovlastene predlagace da
zahtijevaju ocjenu ustavnosti ¢lana 17. Zakona o drzavljanstvu Bosne 1
Hercegovine.*!

Ustavni sud treba da je samostalan u donosenju odluka 1 da nije podloZzan
bilo ¢ijem uticaju. Njegove odluke su opSteobavezne i izvr$ne. Takav
polozaj suda, odnosno njegova nezavisnost od zakonodavne i izvr$ne
vlasti, omogucuje mu kvalitetno obavljanje funkcije 1 obezbjeduje visok
drustveni ugled.

30 Presuda Ustavnog suda Bosne i Hercegovine broj U 9/11 ,,Sluzbeni glasnik BiH* broj
99/11,476

,,Dnevni avaz®, politicki prilog ,,Sedmica‘, 19.04.2008.
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Ustavni sud takode treba da je sastavljen od istaknutih pravnika, visokih
moralnih kvaliteta, kako to i1 propisuje vec¢ina ustava, ali koji bi takode
trebali poznavati sustinu federalizma i federalnih odnosa. Sudije moraju
biti oslobodene svakog politickog utjecaja i svojim odlukama, uzimajuci
u obzir sve izneseno, uticati na ustavnu vladavinu, odnosno obezbjedenje
pokoravanja ljudi ustavu 1 zakonima, jer ustavni sud zaStitom ustava i
ustavnosti utice na izgradnju drzave i vladavinu prava.
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