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REZIME

U okviru ovog rada autori se bave pitanjem postojecih tehnologija koje se koriste
za snabdijevanje vode u najstarijem vodovodu Mosanica te hidroelektrani Hrid.
Telemetrija, tehnologija koja omoguéava daljinsko mjerenje i davanje informacija
sistemskom dizajneru, radeci ve¢ duzi niz godina koriste¢i zastarjelu tehnologiju
uzrokuje razne probleme koji djeluju negativno na poslovanje pomenutih institucija i
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objekata. Autori Ce kroz ovaj rad prikazati utjecaj i koristi primjene cloud tehnologije
u «Vodovodu i kanalizaciji». Obradena su i pitanja redizajna telemetrijskog
sistema, koristima koje se mogu ostvariti od privatne cloud tehnologije te zahtjevi
implementacije cloud sistema. Cloud tehnologija zasigurno predstavlja unaprijedenje
postojeceg sistema i implementacijom ovakve tehnologije bi moglo dovesti do
povecanja efikasnosti jedne institucije kao sto je Vodovod i kanalizacija.

Kljucne rijeci: telemetrija, cloud tehnologija, vodovod i kanalizacija

ABSTRACT

In this paper authors are offering insight of current technologies used for water supply
in oldest waterworks Mosanica and hidro-electric power plant Hrid. Telemetry,
technology that provides remote measuring and feedback for system designers, that
has been used for long time became obsolete creating problems that cause negative
influence on mentioned facilities business. Authors will show influence and benfits
from implementation cloud technology in «Waterworks and canalization». This
paper is also providing information about telemetric system redesign, private cloud
implementation benefits and cloud system requirements. Cloud technology definitly
represents curent system improvement and implementing such technology could
result in efficency increase of institutions such as Waterworks and canalization.

Keywords: telemetry, cloud technology, waterworks and canalization

1. UVOD

Kantonalno javno komunalno preduzece “Vodovod i kanalizacija” Sarajevo,
osnovala je Skupstina kantona Sarajevo u cilju organizovanog obavljanja djelatnosti
snabdijevanja vodom i odvodenja i preciS¢avanja otpadnih voda. Preduzece je
100% vlasnistvo Kantona Sarajevo.

Djelatnost preduzeca je:
- Proizvodnja i distribucija vode

- Preci$cavanje i odvodenje otpadnih voda
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1.1 Model snadbdijevanja vodom kantona Sarajevo

Mosc¢anica kao najstariji vodovod u gradu i dalje napaja vodom padinske dijelove
grada koje je napajala i kada je tek izgradena. Takoder, jeftinija je varijanta od
pumpanja jer putem gravitacije voda ide prema Vratniku preko Gazinog hana i
Baruthane. Na samoj Mos$canici se nalazi i jedno filter postrojenje koje na Zalost
nije u funkciji jer je zagadenje vodotoka Moscanice toliko da je nemoguce tu
vodu iscistiti da bi bila pitka. Iz tog razloga ono je planirano da putem cijevovoda
se spoji s izvorom Crnil i tu vodu iz tog vrela u vrijeme kada je ono zamuceno
blatnim cesticama proci$c¢ava i pusta u potrosnju. Pored Moscanice kao vrela tu
je i pomenuto vrelo Crnil koje je takoder jedno od starijih vrela koji je u upotrebi
u gradu Sarajevu i sluzilo je u sistemu sa Mo$canicom za napajanje padinskih
dijelova grada prema Vratniku i dalje prema Bascarsiji. Ovaj sistem je bio dovoljan
za snadbdijevanje ovih dijelova grada vodom. Sirenjem grada ovaj sistem je postao
nedovoljan i zahtjevao je nadogradnju i modernizaciju gradskog vodovoda. Posto
se radilo o starom sistemu, tu su u upotrebi i bile cijevi od drveta, koje se i u
danasnje vrijeme mogu pronaci u zemlji pri radovima na popravkama cijevovoda.

Hidroelektrana Hrid predstavlja veoma rijedak i sacuvan primjer industrijskog
nasljeda iz perioda austrougarske uprave u BiH, za koji se veze vise kurioziteta:
austrougarske vlasti pred sam pocetak I svjetskog rata donose zakljucak da se gradi
hidroelektrana na Hridu, a sama centrala se gradi tokom i pusta u pogon krajem
Prvog svjetskog rata. Imajuci u vidu ¢injenicu da je prva elektri¢na centrala u svijetu
sagradena 1882. godine u Njujorku (Nju Dzersi), izgradnja elektricne centrale, na
parni pogon, na Hisetima, uz Miljacku, 1895. godine, te izgradnja hidroelektrane
na Hridu 1913-1917 godine, sagledavajuci izgradnju hidroelektrane u kontekstu
vremena i prostora, dovodi Sarajevo u ravnopravan polozaj sa ostalim svjetskim
prestolnicama tog vremena.

2. GUBICI VODE

Neoprihodovane koli¢ine vode u vodovodnom sistemu su, prije agresije na zemlju,
iznosile izmedu 45 i 50%. Tokom rata stanje je pogorsano, te na osnovu raspolozivih
podataka o stanju na pocetku 1996 g., procjenjivalo se da su neoprihodovane
koli¢ine vode dostigle iznos ¢ak oko 70%. Da bi se moglo precizno elaborirati
sa svim vrstama gubitaka vode u vodovodnom sistemu, potrebno je, prije svega,
uspostaviti kvalitetan monitoring na osnovu koga ¢e se dobiti ta¢ni podaci o
koli¢ini vode koja ulazi u sistem i koli¢ini vode koja se isporucuje potrosacima
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u odredenom vremenskom periodu. Svaka neta¢nost u mjerenju, bilo ulaznog ili
izlaznog podatka, dovodi do nerealne ocjene gubitaka, $to znaci da je kvalitetno
pracenje i precizno kontinuirano mjerenje koli¢ina vode preduslov za razmatranje
problema gubitaka vode.

Nadgledanje kompletnog sistema se vrs$i pomocu telemetriskog sistema koji je
implementiran u Sarajevskom vodovodu pocetkom 2000. godine. Taj sistem u
kompletnom poslovnom procesu proizvodnje i distribucije, mjeri i prikazuje
informacije bitne za donosenje poslovnih odluka. Svi podaci koji se prikupljaju
unutar telemetrije prikazaju u dispecerskom centru i na osnovu tih podataka
donose se odluke tipa pumpanja vode u periodima jeftine struje a samo po potrebi
kada su rezervoari niskog nivoa. Tako da su se troskovi smanyjili u smislu potrosnje
struje ali tokom godina koje su uslijedile i neulaganja u odrzavanje cijevovoda doslo
je do povecanja gubitaka i ova sredstva koja su se ustedila nisu bila reprezentativna
kao pokazatelji o uspjesnosti poslovanja.

3. TELEMETRIJA

Telemetrija je tehnologija, koja omogucava daljinsko mjerenje i davanje informacija
sistemskom dizajneru ili operatoru. Rije¢ dolazi iz gr¢kog jezika

tele(udaljeno) i metron(mjeriti).

Telemetrija se tipicno odnosi na bezicne komunikacije, npr. koristenje
radiofrekventnih sistema za ostvarivanje veze za prenos podataka, ali se moze
odnositi i na prenos podataka preko drugih medija, kao sto su telefon ili racunarska
mreza, ili preko opticke veze.

Osnovni uredaji koji obezbjeduju da potrebna informacija dode do operatera koji
vr$i nadgledanje procesa u sistemu su:

e Senzori
e Kontroleri

¢ Komunikacijski uredaji

4. REDIZAJN TELEMETRIJSKOG SISTEMA

Ovaj sistem telemetrije radi ve¢ duzi niz godina i pojavljuju se razni problemi u
funkcionisanju samog sistema. Problemi kao vremenske nepogode veoma uticu
na funkcionisanje, strujni udari, zastarjela oprema i sli¢no. Tako da ovdije imamo
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priliku da predlozimo poboljsanja koja bi mogla da kvalitetno rijese ove probleme
prikupljanja podataka.

Jedan od glavnih nedostataka sistema je ovisnost o povoljnim vremenskim
prilikama, tj. ¢im dode do nevremena navedeni sistem komunikacije putem radio-
veze ne funkcionira, nema razmjene podataka i dobrim dijelom nema nadzora
nad elementima sistema. Takoder, ovo rjesenje nije skalabilno jer svako novo
dodavanje nekog bitnijeg elementa zahtijeva reorganizaciju, kupovinu jaceg
hardvera te nema backup i disaster recovery strategije.

Da bi se prevazisao ovaj veliki problem, potrebno je kreirati jedan moderniji
informacioni sistem, zasnovan na modernoj racunarskoj mrezi koji ¢e i dalje
sadrzavati navedene telemetrijske module koji ¢e pruzati potrebne ulazne podatke
kao $to su:

e protok vode

e minimalni, srednji i minimalni nivo vode

¢ nadzor napajanja

e zaStita od rada na suho

e ukljucenje i iskljuc¢enje pumpe

¢ kontrolno mjerenje nivoa vode po zadatom tajmingu

e pritisak vode u cjevovodima

Ovi inputi tvore bazu podataka, prvi i glavni transaction sistem stanja i kvantiteta
ulaznih parametara. Da bi novi informacioni sistem mogao uzeti ove podatke i
prebaciti ih u racunarsku mrezu, odnosno konvertovati telemetrijske podatke
u ethernet pakete potreban je slijede¢i hardverski dio : NETX Ethernet modul
konvertor.

Ovaj modul je poseban LAN modul, sa mreznom kartom i pripadaju¢om IP
adresom i nalazi se u ra¢unarskoj mrezi. Sve podatke koje sakupi $alje na server
koji se nalazi u istoj mrezi, a potom putem sofisticiranog VPN rjesenja preko
interneta podaci se prenose u sjediSte preduzea u private cloud gdje sistem
poslovnih aplikacija obraduje, analizira i potom te podatke pretvara u outpute
informacionog sistema, u izvjestaje, kontrolne monitoring grafove i druge vidove
rezultata koji stoje na raspolaganju svim korisnicima cloud usluga shodno pravima
koja su im data u pristupu izlaznim podacima.
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5. PRIMJENA PRIVATE CLOUD RJESENJA U VIK DOO

Prednosti koje pruza primjena Private cloud rjesenja su sljedece:

¢ Jednostavnije upravljanje, pracenje i osiguravanje resursa, ¢ime se snizavaju
operativni troskovi

¢ Jednostavnije upravljanje svim softverom
¢ Omogucena automatizacija poslovnih procesa
¢ Omoguceni razni postupci za povrat podataka (Disaster Recovery)

¢ Omoguceno najbolje rjesenje za virtualizaciju

Uz Vmware Private Cloud moze se:
 Pokrenuti i pratiti viSe operacijskih sistema
« Provoditi proces automatizacije i konfiguracije kroz razli¢ite platforme i alate

« Razvijati aplikacije koriste¢i vise alata

VMware Private Cloud omogucuje korisnicima da zadrze postoje¢i IT i unaprijede
gado nove razine fleksibilnosti i agilnosti. Projektiran od samih osnova, omogucuje
automatizaciju procesa i konfiguraciju preko razlicitih platforma i okruzenja.

6. ZASTO PRELAZ NA PRIVATNU CLOUD TEHNOLOGIJU

Sta se sve nalazi u cloudu?

« Server koji omogucava izvrsavanje aplikacija

« Diskovi za skladistenje podataka

o Sistemi za zastitu podataka, kontrolu, odrzavanje bekapa

« Korisni¢ko sucelje (eng. interface)

Mozemo rec¢i da je sadasnja IT infrastruktura u javnom preduze¢u VIK doo
bazirana na arhitekturi silosa, koji se temelji na klasicnom modelu gdje svaka
aplikacija ima svoj server, prostor za pohranu i mrezne resurse.

Danas, takvo rjeSenje je zastarjelo i vise se ne isplati ulagati, potrebno je uvesti novi
informacioni sistem zasnovan na novoj softversko-hardverskoj konfiguraciji a to je
rjeSenje koje pruza Vmware vcloud director softver u kombinaciji sa server blade
harvdverskim sistemom naprednih performansi.
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7. IT CLOUD TEHNOLOGIJA

Cloud tehnologija ili racunarstvo u cloudu predstavlja isporuku racunarskih
resursa i skladi$nih kapaciteta kao uslugu za heterogenu grupu krajnjih korisnika.
Jedna druga definicija kaze da je to model koji automatski prikladan mrezni
pristup, dijeljenom fondu udruzenih i konfigurabilnih racunarskih resursa koje
je moguce dinamicki zahvacati i otpustati bez znacajnog upravljackog napora ili
interakcije od strane pruzatelja usluga. Jednostavnim rje¢nikom radi se o pristupu
poslovnim aplikacijama putem interneta koje se ne izvr$avaju lokalno. U svakom
sluc¢aju cloud tehnologija postaje vazan dio strategije za budu¢nost. Pri tome
vlade i industrija EU planiraju do 2020. uloziti u tu oblast 45 milijardi EUR-a $to
zasigurno nije zanemariva cifra i koja ¢e imati veliki utjecaj na $irenje upotrebe
cloud tehnologije.

7.1 Privatni cloud

Privatni oblak je infrastruktura clouda koju koristi isklju¢ivo jedna organizacija.
Osigurava potpunu kontrolu nad podacima, sigurnost i kvalitetu usluga. Resursi
se ujedinjuju kroz cijelo preduzece, a ne samo kroz organizacione jedinice.

Ovo je cloud rjesenje koje je potrebno primijeniti u novoj infrastrukturi VIK doo.
Telemetrijski sistem prikuplja podatke u baznim stanicama odnosno rezervoarima
koji se prenose internetom putem zasticenih VPN tunela prema cloud infrastrukturi
koja je smjestena u data centru kompanije.

VPN mrezno povezivanje uspostavljeno je putem cisco firewall 5510 mreznih
uredaja koji imaju kontrolu pristupa lokalnim mrezama i koji VPN tuneliranjem
podatke zasticuju i vrSe prenos istih prema korporativnom firewallu cisco
asa 5520 koji ujedno prenosi te podatke prema cloud grupi servera stite¢i data
centar odnosno private cloud infrastrukturu. Na ovaj nacin podaci prikupljeni
telemetrijom su u potpunosti kriptovani, ¢uva se njihov integritet i obezbjeduje se
siguran prenos do aplikacija na cloud serversku grupu koja ih prima, obraduje i
transformise u izlazne podatke.
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Slika 1. Povezivanje netx telemetrijskog modula u LAN mreZu

7.2 Moguc¢nosti ustede odabirom IT cloud rjesSenja

Ustede za privatni cloud krec¢u se oko 40% dok su troskovi u javnom cloudu
okvirno tri do pet puta nizi za poslovne aplikacije i pet do deset puta za
consumer aplikacije (Merryl Linch, 2008). Ovo su grube procjene koje
trebaju zainteresirati sve u svijetu IT-ija, a za ta¢ne podatke treba napraviti
vlastite analize i konsultirati druge raspolozive analize i sekundarne podatke.
Medutim, privatni cloud pruza puno vecu sigurnost i nadzor nad uslugom
kakva je potrebna javnom preduzecu.

7.3 Konvergencija i agregacija

Svoje prednosti cloud tehnologija ostvaruje putem konvergencije i agregacije.
Konvergencijapodrazumijeva da su disperziraniserveri, storage i mreza upakirani
kao jedinstvena cjelina. Agregacija p odrazumijeva podrzavanje znatno veceg
broja korisnika istovremeno §to direktno doprinosi vecoj iskoristivosti.
Time se maksimizira iskoristenje hardvera, povecava raspolozivost, smanjuje
vrijeme implementacije novih rjesenja i smanjuju se troskovi upravljanja,.
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7.4 Zahtjevi za mreZu

Svim resursima clouda pristupa se preko mreze. Mreza pritom prenosi velike
koli¢ine podataka. Veze trebaju kad god je to moguce biti redundantne. Ocekuje
se pouzdan prijenos velikih koli¢ina podataka uz zadovoljavajuce brzine, nisku
latenciju, visoku raspolozivost, redundancija (koja se moze ostvariti koristenjem
alternativnih ruta). Ponekad opcija ¢e biti i koriStenje iznajmljenih linija.

Pouzdan prijenos velikih koli¢ina podataka
= Brzina

« Raspolozivost

« Redundancija - alternativne rute

= Koristenje iznajmljenih linija

8. ZAKLJUCAK

Zahvaljujuci novoj tehnologiji kao $to je cloud computing odnosno racunarstvo
u oblaku moguce je unaprijediti procese u razli¢itim djelatnostima. Primjena
cloud computinga je jedno od rjesenja povecanja efikasnosti institucije kao $to je
Vodovod i kanalizacija. Sa novom infrastrukturom i boljim softverom znacajno ce
se unaprijediti rad i smanjiti rasipanje resursa te ¢e biti lakse drzati pod kontrolom
sve varijable koje utjecu na poslovanje. Cloud rjesenje definitivho pruza dosta
koristi i prednosti u odnosu na stari sistem za relativno male novce.
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SAZETAK:

U radu se analiziraju fokusne tacke pojedinih faza upravnog postupka u kojima
mogu da nastanu pojavni oblici utjecaja raznih centara moci na donosenje upravnog
akta. Takoder, u radu se analizira moguci nacini eliminacije takvog utjecaja, bez
razmatranja koji su to centri moci i koliki je obim njihovog utjecaja.

Key words: effect/influence, administrative act, power

SUMMARY:

This paper analyzes the focus points of certain phases of the administrative procedure,
in which, may arise forms of influence from various power centers that can affect the
adoption of the administrative act. Furthermore, this paper also analyzes possible
ways to eliminate such influence, without considering which the centers of power are,
and the extent of their impact.
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1. MOGUCI UTJECAJI NA DONOSENJE UPRAVNOG AKTA

Za razliku od sudstva koje je nezavisno, upravi se obezbjeduje samostalnost od
utjecaja drugih dviju vlasti (zakonodavne i sudske), ali i od svakog direktnog
utjecaja ma kog politickog subjekta.

U postupku donosenja upravnog akta, postoje vazne determinante zbog kojih
sluzbeno ovlastena osoba, kojoj je povjereno vodenje upravnog postupka, moze
da podlegne utjecaju. To su motiv' i mo¢, a obje determinante su u uskoj vezi
sa interesom. ,,Motiv kao specifi¢no eti¢na tema javlja se pri odredenju problema
slobodne volje, gdje se pita je li i ako jeste, ¢cime je volja motivirana za djelovanje
i odlucivanje.“* Ta volja moze biti motivirana nekim koristima, naj¢e$¢e novcem,
drugim vrijednostima ili protuuslugama, odnosno interesom. ,Interes bi
najpribliznije mogao da se odredi kao uvazavanje ili davanje prednosti nekom
zbog odredenih narocitih okolnosti, (drustvenog statusa, profesije, drustvenog
utjecaja, ekonomske modi, licnih odnosa i sli¢no).

Mo¢ ,,mozemo odrediti kao sposobnost Prvih da mogu da utje¢u na neke Druge,
tako da djeluje sukladno Zeljama Prvih.“* Vrlo je mali broj dogadaja i pojava,
posebno u hijerarhijsko strukturiranim organizacijama, koji se deSavaju bez
oslanjanja na mo¢. Mo¢ je potrebno razlikovati od utjecaja, zato sto mo¢ predstavlja
sposobnost vr$enja utjecaja.

- Postavlja se pitanje sto je razlog da neko moZe utjecati na druge?

Jedan od najve¢ih razloga je ovisnost Drugih od Prvih i obrnuto je
proporcionalna odnosu mo¢i Prvih na Druge. Sto su Drugi ovisniji od Prvih,
to su Prvi mo¢niji nad Drugima. U tom smislu, mo¢ je “mo¢ nad” ljudima i
moze se manifestirati kao’:

e sposobnost da se onemoguci donosenje upravnog akta;
e svjesnaradnja kojim se uti¢e na sadrzaj upravnog akta;

e sposobnost utjecaja na osobe kojima je povjereno vodenje postupka.

! Motiv -latinski: movere- pokretati, poticati
2 Filipovié, V., op.cit., str.280

* Opsirnije: Branko Ljuti¢, “Konflikt interesa i interesi u konfliktu”, dostupno na
http://www.informator.co.yu/informator/2003/tema_903.htm od 2. 2. 2004, str. 1

* Endru Hejvud, Politika, Clio, Beograd, 2004, str. 15.
> Ibid, str. 15-27.
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Sve navedene manifestacije mo¢i mogu se crpiti iz legitimne mod¢i. ,,Iz ove moci
proizlazi nekoliko oblika mo¢i“® a medu njima je formalnu mo¢, koja se temelji na
poloZaju pojedinca u organizaciji. Formalna mo¢ moze proizlaziti iz sposobnosti
reagiraju na ovu vrstu moc¢i zbog straha, od negativnih rezultata, koji se mogu
dogoditi ako se Drugi ne povinuju prisili. Prisila obi¢no pociva na primjeni ili
prijetnji primjene sankcija. Moguc¢nost prisile na razini organa uprave, moze se
ispoljavati kao mo¢ Prvih da mogu otpustiti, suspendirati ili umanjiti polozaj
Drugih. Takoder, oblici ispoljavanja moc¢i posebno dolaze do izrazaja kada Prvi
mogu dodjeljivati radne aktivnosti Drugima, koje su neugodne ili na druge sli¢ne
nacine utjecati na Druge, ukljuc¢ujuci i mobing.

Suprotno modi prisile je mo¢ nagradivanja, promatrano kroz prizmu organa uprave
postoje slucajevi kada se uposlenici pokoravaju tudim Zeljama i smjernicama, zato
$to u takvom odnosu oc¢ekuju pozitivne koristi (koje mogu biti manifestirane kroz
razlicite oblike od materijalnih, nov¢anih dobiti ili polozajnih pogodnosti i sl.).

Mo¢ nagradivanja i mo¢ prisile upotpunjuju jedna drugu, te se u organima
uprave mogu pojaviti neki od navedenih oblika nagradivanja i prisile, izmedu
ostalog zbog hijerarhijskog odnosa u organima uprave, ali i neadekvatne pravne
sigurnosti uposlenih u organima uprave. Pojavni oblici prisile ili nagrade, u
upravnom postupku manifestiraju se tako sto se gradanima otezava ili uskracuje
ostvarenje nekog prava. ,Ostvarenje pojedinacnog prava postaje, usljed djelovanja
sukoba interesa, dostupno iskljuc¢ivo privilegovanim pojedincima koji se nalaze u
odredenom odnosu sa nosiocem javne funkcije,”” $to dalje vodi u diskriminaciju.

2. ANALIZA POSTUPKA DONOSENJA UPRAVNOG AKTA SA OSVRTOM
NA UTJECAJ

Predmet analize u ovome radu su dostupni podaci koji se odnose na zalbe koje
su gradani Bosne i Hercegovine dostavljali Ombudsmenima, ,,a u kojima kao
krsioce njihovih prava oznacavaju administraciju.“® Predmeti tih zalbi su: osjecaj

S Opsirnije vidjeti: Stoner J.,Friman E.Gilbert D., MenadZment, Zelnid, Beograd, 1977

7 Vodi¢ kroz propise o sprecavanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkcija, Republicki
odbor za resavanje o sukobu interesa, Beograd, 2005. g. Dostupno na: http://www.cemi.
cg.yu/publikacije/download/prirucnik_o_konfliktu_interesa.pdf

8 Godisnji izvjestaj o aktivnostima Ombudsmena FBiH za 2005. godinu i ocjena stanja
ljudskih prava u Federaciji BiH, strl8 dostupno na: http://www.mladi.info/files/
attachment/attach_dogadjaji_aktivnosti_1485_1.pdf
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nejednakosti pred zakonom, pravo na pravi¢nu rasprava u razumnom roku,
osje¢aj diskriminacije i nemogucnosti jednakog pristupa javnim sluzbama. U
2013. Institucija ombudsmena zaprimila je 484. zalbe koje se odnose na rad javne
uprave §to je za 103. zalbe ili 27,03% vise u odnosu na 2012. godinu. Postupajuci po
zalbama gradana, Institucija ombudsmena je u 2013. godini izdala 49. preporuka
vezano za rad javne uprave.’

Moguci utjecaj na donosenje upravnog akta sagledat ¢emo kroz nekoliko faza
upravnog postupka, ukazujudi na pojave i njihove efekte koji se realno desavaju a
vazni su u postupku rjesavanja u upravnoj stvari.

2.1. Pokretanje postupka

Prva procesna radnja u rjeSavanju upravne stvari, koja je uvjet da se mogu obaviti
i druge procesne radnje u provodenju postupka je pokretanje postupka. Bez obzira
da li je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti ili po zahtjevu stranke, upravni
postupak uvijek pokrece organ nadlezan za rjesavanje. Nepokretanje upravnog
postupka, predstavlja ,,samovoljno vrijedanje nacela zakonitosti u mnostvu

mogucih materijalnih i formalnih gresaka koje uprava realno ¢ini.“"’

Uprava se ve¢ navikla na nereagiranje stranaka, a u malom broju slucajeva kada
stranke reagiraju, uprava uglavnom iznosi svoje probleme u radu kao razlog
neizvr$avanja svojih obaveza (takve postupke uprava opravdava velikim brojem
zahtjeva po istom pitanju i sl.) Izmedu $utnje administracije i nereagiranja stranke
otvara se mogucnost da se moze postupati i van propisanih okvira, §to pogoduje
mogucem djelovanju i utjecaju.

Svi problemi koje u praksi nastaju pod razli¢itim utjecajem nisu proizvod
sistemskih gresaka nego propusta sluzbenih lica da postupaju u skladu sa najvisim
standardima koje predvidaju procesni zakoni.

Iz navedenog evidentno je da postoji prostor za mogucnost utjecaja na (ne)
pokretanje upravnog postupka koji je pretpostavka za donosenje upravnog akta.
Istina taj prostor je ogranicen zakonskim nacelima, medutim bez aktivnog ucesca
stranke i pravne sposobnosti iste, povecava se prostor za moguci utjecaj na (ne)
pokretanje upravnog postupka.

®  Godisnji izvjestaj o rezultatima aktivnosti institucije Ombudsmena za ljudska prava

Bosne i Hercegovine za 2013, str.27 dostupno na: http://www.ombudsmen.gov.ba/
documents/obmudsmen_doc2014042313584567bos.pdf

10" Radenovié, M.,Nerjesavanje u upravnim stvarima , Banja Luka, 1994 str.14.
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2.2. Komuniciranje

Pitanje komunikacije izmedu organa i stranke, koja je u krajnjoj liniji, nacin da
stranka aktivno ucestvuje u poduzimanju radnje u postupku, u sva Cetiri procesna
zakona o upravnom postupku u Bosni i Hercegovini rijeseno je skoro identi¢no.

Prema izvje$tajima Ombdusmena, evidentirana su kr$enja prava gradana koja
se manifestiraju ,u grubom odnosu zaposlenih u komunikaciji sa gradanima, u
ne pruzanju potrebne pomoci u cilju jednostavnijeg i brzeg ostvarivanja prava,
u nepravedno dugom trajanju postupaka i onda kad za to nema opravdanog
razloga, u visestrukom prekoracenju zakonskih rokova, nezakonitom trazenju
od gradana da pribave razne isprave, pa i one koje su ti organi duzni da pribave
po sluzbenoj duznosti, da se sva njihova obracanja, pa i ona usmena, ne tretiraju
kao zahtjevi po kojima je potrebno provesti propisani postupak i donijeti
odgovarajuci upravni akt kako bi se po njima mogli koristiti pravni lijekovi i
da se svim gradanima ne osigurava jednak tretman u postupku nego se prave
razlike koje nisu objektivizirane itd.“"!

Bez obzira na to tko procesnu radnju inicira, po zakonu vaze rokovi kojih se
bezrezervno moraju pridrzavati strane u postupku. Za organ rokovi predstavljaju
pravila postupanja, i u slu¢aju “probijanja” rokova, to predstavlja jo$ jedan nacin
ispoljavanja nezakonitosti. Za stranku, u procesnom smislu nepostivanje rokova,
predstavlja osnov za pokretanje mehanizama pravne zastite. Postoje slucajevi da
zainteresirane stranke, za vodenje upravnog postupka ¢esto saznaju tek nakon $to je
postupak zavrsen, zato $to organ koji je vodio postupak, pod raznim utjecajem nije
(iz nekog razloga) ostvario adekvatnu komunikaciju sa strankom, §to predstavlja
osnovu za obnovu postupka jer je nesudjelovanje stranke u postupku jedan od
razloga za obnovu upravnog postupka.

U slucaju da nije uspostavljen pravni odnos, jer nedostaje upravni akt kao
neophodna pretpostavka toga odnosa, upravni odnos moze da nastane na temelju
zakona kada stranka zna da moze i u takvoj situaciji da trazi izvjesnu pravnu zastitu.
U situacijama kada stranka proaktivno djeluje dolazimo do apsurdne situacije da
stranke insistiraju na dosljednoj primjeni zakona i propisa, te podvrgavanje uprave
materijalnom pravu. Vjerojatno stranke bez svog otpora, bile bi obespravljene i do
koje granice Sutnja administracije moze da dovede, na najbolji na¢in nesumnjivo
to potvrduju rijeci profesora Ibrahima Festi¢a koji kaze: ,zabrana $utnje uprave

" Godisnji izvjestaj o aktivnostima Ombudsmena FBiH za 2005., op.cit, str 18
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predstavlja donji minimum ispod kojeg se pojedinac vise ne bi mogao smatrati
gradaninom nego podanikom.“'?

Stoga bi bilo efikasnije da se u zakonski okvir unesu odredbe, da se na zahtjeve
stranke mora odgovoriti ili predvidjeti moguc¢nost ako se na isti ne odgovori u
zakonski razumnom roku da se zahtjev stranke uvazava, osim u sluc¢ajevima gdje
je drugacije rijeSeno materijalno-pravim propisom.

Primjer: Slucaj kada se $utnja uprave smatra pozitivnom odlukom u BiH

U entitetu Republika Srpska, ¢lan 12.3 Zakona o prestanku primjene Zakona o
napu$tenim nekretninama, predvida da se Sutnja uprave smatra “pozitivhom
odlukom”. Naime, ako po zahtjevu stranke nije rijeseno u roku koji predvida ZUP,
smatra se da je donesena prvostepena odluka kojom se priznaje pravo stranke na
nekretninama.

Znaci $utnja administracije kojom se organ u veéem broju slucajeva brani ili
stvara prostor za mogucnost utjecaja, moze biti eliminirana ako je to u interesu
zakonodavca.

2.3. Dokazivanje za odlucivanje

Svrha dokazivanja ,jeste utvrdivanje istinitosti ¢injenica $to se postize putem
dokaza.“”> Prema nacelu samostalnosti u rjesavanju, ,,nedopustivo je uplitanje
sa strane na vodenje upravnog postupka i rjeSavanje upravne stvari, bez obzira
o kome se radi.“'* Medutim, uslijed raznog utjecaja na organ koji vodi postupak
postoje slucajevi da osoba koja vodi postupak selektivno sagledava dokaze, koji
su potrebni za rjesavanje, te pod takvim utjecajem zbog neutvrdenog ¢injeni¢nog
stanja dolazi do pogresne primjene propisa, $to u krajnjem ishodu (rjesenju) za
stranku, ovisno od namjere, ima pozitivne ili negativne posljedice.

Upravo na tim spornim i pravno relevantnim ¢injenicama, osjeti se utjecaj mo¢nih
na donosenje upravnog akta.

Radenovié, M.,op.cit., str.18, a prema I.Festi¢, Pravna zastita gradana u slucaju Sutnje
uprave ,Godisnjak Pravnog fakulteta Sarajevo”.

Delmo Z., Upravno procesno pravo, Publisher, Fakultet za javnu upravu, Sarajevo 2008,
str.110

" Radenovié, M.,op.cit, str.37
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»Gradanima se nadalje u jednom broju sluc¢ajeva u toku postupka uskracuje pravo

na ukljucivanje u svim fazama postupka i upoznavanje sa ¢injenicama, zbog ¢ega
su oni u nedostatku informacija prinudeni da se obracaju na razne strane trazeci
pomoc¢“?, iako zakon izri¢ito propisuje da nadlezni organ nece donijeti rjesenje
prije nego $to stranci pruzi moguc¢nost izjasnjenje o ¢injenicama i okolnostima na
kojima se treba temeljiti rjesenje, a o kojima stranci nije bila dana moguc¢nost da
se izjasni.

Takoder, kada ima utjecaja, rijetki su slucajevi zakazivanja i odrzavanja usmene
rasprave kao vaznog elementa za utvrdivanja materijalne istine, pa ¢ak i onda kada
je to zakonom izri¢ito odredeno. U takvim slucajevima, nepozivaju se sve osobe
koje imaju status stranke u postupku, ve¢ se njihove izjave pribavljaju pismenim
putem ¢ime se istoj stranci umanjuje pravo da u potpunosti u¢estvuje u postupku,
a u svrhu utvrdivanja cinjenicnog stanja, prije donosenja zakonitog rjeSenja.
Ovakvim odnosom prema stranci, zastita prava i interesa stranke ostaju samo u
slucaju poucenosti stranke da koristi pravne lijekove, $to ostaje jedina moguc¢nost
eventualnog eliminiranja utjecaja.

Vazan element u dokazivanju je zapisnik o odrzanoj usmenoj raspravi, kojega je
nadlezni organ duzan sastaviti. Ako je postupak voden pod utjecajem, ti zapisnici
se ne sastavljaju na nacin kako je to zakonom nalozeno, ¢ime se postavlja pitanje
njihove snage, te ne mogu posluziti kao dokaz.

Prilikom vodenja postupka sluzbena osoba duzna je stranku da ,upozna s
rezultatom izvodenja dokaza i da se o tome izjasni.“'

2.4. Donos$enje Rjesenja

Rjesenje kojim se rjeSava upravna stvar je upravni akt.” U procesu odlucivanja
u upravnoj stvari, moguce je izvrsiti utjecaj na donosenje rjesenja, kada je organ
materijalnim propisom ovlasten da rjesava po slobodnoj ocjeni. To se uglavnom
desava u takvim predmetima kada je materijalnim propisom organ ovlasten da
rjeSava po slobodnoj (diskrecionoj) ocjeni (kada je propisano “nadlezni organ

15 GODISNJI IZVJESTAJOMBUDSMENA FBiH, (2005),0p.cit., str 19

Medvedovié D. »Pravci modernizacije opéeg upravnog postupka« - Informator br. 5521
od 03.01.2007 g. Zagreb, 2007 dostupno nahttp://www.novi-informator.net/2007-4/
uvodnik.pdyf.

7 Krijan. P,Komentar Zakona o upravnom postupku FBiH, OSCE Sarajevo, 1999. str.261
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moze”, “zavisno od okolnosti”, “po potrebi”, “po nahodenju”, “ako ocijeni’,
itd.). Obaveza je organa da u konkretnom slucaju donese svrsishodno rjesenje
kojim se postize odredeni cilj, a da u procesnom smislu ne izlazi iz zakonskih
okvira, obzirom da u provodenju ZUP-a nema slobodne ocjene. Zato je u tim
predmetima organ duzan u obrazloZenju rjeSenja navesti ,,diskrecijsko ovlastenje
za rjeSavanje i izloziti razlog kojim se rukovodio pri donosenju odluke kakva je
u dispozitivu odluke.“*®

Da li je ovaj nacin dovoljan da se ogranic¢i samovolja u rjesavanju u upravnim
predmetima diskrecijskim odlu¢ivanjem i onemoguc¢i zloupotreba tih ovlasti od
strane upravne vlasti ?

U praksi postoje slucajevi koji ukazuju da nije. Pozitivno pravne norme moraju
obavezivati svoje izdavaoce kako pri izvr$avanju svojih obaveza iz svoje nadleznosti,
tako i prilikom otklanjanja vlastitog nezakonitog ponasanja, ustanovljenog
stalnom kontrolom rada upravnih organa. Iz navedenog proizlazi da u ,,postivanju
zakonitosti nema jednosmjernosti u relaciji vlasti prema pojedincu,“"

da je postivanje zakona obostrano.

vrlo je bitno

Vazan element svakog rjesenja je obrazlozenje, a akti koji su doneseni pod utjecajem
raznih centara mo¢i uglavnom nemaju obrazlozenja ili obrazlozenje nije potpuno
ili u obrazlozenju akta nije izneseno ¢injeni¢no stanje ili nije naveden dokaz o
tome na osnovu ¢ega je nadlezni organ utvrdio ¢injeni¢no stanje. Zbog manjkavog
obrazloZenja, stranke ne mogu da znaju razloge zbog kojih je tako odluceno, te ne
mogu adekvatno koristiti pravne lijekove. Sa istim problemom susrece se i organ
vi$e upravne instance, odnosno sud u upravnom sporu. Iz tih razloga ,,potpuno
obrazloZenje rjesenja je bitan formalnopravni uvjet.“*

Na kraju, rjeSenja koja kona¢no budu donesena, zahvaljujuci raznim utjecajima se
ne izvr$avaju u zakonskim rokovima, ili se izvr$avaju na nejednak nacin.

8 ibid. str.26
19

V. Ivancevié, Institucije upravnog prava I, Zagreb,1983, str178,
2 Krijan. P,op.cit. str.276.
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ZAKLJUCAK

Rjesavanje upravnih stvari, neposrednom primjenom zakona i drugih propisa
predstavlja vazan posao organa uprave, a posebnu odgovornost toga posla nose
osobe kojima je povjereno vodenje toga postupka. Dosljedna primjena temeljnih
nacela u obavljanju tih poslova vezana je uz zakonitost svakog upravnog akta.
Svaka povreda pravila postupka, znac¢ajna za odluku, ¢ini upravni akt nezakonitim,
$to predstavlja osnovu za izjavljivanje pravnog lijeka.

Svi ZUP-ovi koji vaze u BiH, kroz svoja temeljna nacela, znatno otezavaju i
smanjuju jacinu utjecaja na donoSenje upravnog akta. Naravno pojava utjecaja nije
u potpunosti eliminirana. Razloga ima vise, prije svega sama pravila postupka ne
predstavljaju savrSenstvo normativnog uredenja ove materije. Poseban problem je
$to u BiH postoji partikularni pravni podsistemi koji su pod nadzorom politike, i
umjesto da se smanji utjecaj politike, ovakav nacin organiziranja uprave omogucava
veci utjecaj politike, te bi bila pozeljna primjena jedinstvenog zakona o opstem
upravnom postupku na cijeloj teritoriji Bosne i Hercegovine.

S ciljem smanjenja utjecaja na donosenje upravnog akat, pozeljno bi bilo pojacati
kaznene odredbe za odgovorne osobe u organu uprave, odnosno u instituciji koja
ima javna ovlastenja, obzirom da su iste relativno male. Prihvatanje koncepta
“negativnog upravnog akta’, profesionalizacija i depolitizacija uprave, kako bi
uprava bila odgovorna i gradanima i politicarima, takoder su vazne determinante
koje mogu implicirati smanjenje moguceg utjecaja na donosenje upravnog akta.
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SAZETAK:

Pitanje prava na Zalbu u posebnom upravnom postupku - unapredenje lica,
predstavlja predmet istraZivanja ovoga rada. U radu se analizira uskladenost prava
na Zalbu sa materijalnim propisima koji reguliraju ovu oblast.
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SUMMARY:

The question of the right to appeal in a special administrative procedure - the
promotion of personnel, presents the subject of research in this paper. The paper
analyzes the compliance of the right to appeal to the substantive rules that govern
this area.

UVOD

U pojedinim upravnim oblastima, odnosno u pojedinim upravnim materijama,
postoje specifi¢nosti koje zahtijevaju postupanje, razli¢ito od pravila propisanih
op¢im upravnim postupkom. Za takve posebne upravne oblasti odnosno materije,
odgovaraju¢im materijalnim propisom definiSu se posebni upravni postupci, ¢ija
pravila djelimi¢no odstupaju od pravila opéeg upravnog postupka.
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Posebnim upravnim postupkom specificno se ureduju samo pojedina pitanja, a ne
¢itav postupak, stoga takav posupak predstavlja odstupanje (izuzetak) od opceg
upravnog postupka. “To znaci da prakticno nema posebnih procesnih zakona koji
propisuju posebne upravne postupke (uz izuzetke kao sto je Zakon o poreskom
postupku RS), ve¢ su posebni upravni postupci propisani posebnim odredbama
materijalnih zakona za odgovarajucu oblast.”!

Predmet istrazivanja ovoga rada je analiza prava na zalbu u posebnom postupku
koji se provodi prema pravilima upravnog postupka, koje je rijeSeno na specifican
nacin, u jednom od organa uprave Bosne i Hercegovine.

1. RELEVANTNI PROPISI I PROBLEMSKA PITANJA

Odredbama lex specialis zakona kojim je propisana organizacija i nadleznost
konkretnog organa uprave Bosne i Hercegovine, definirano je da se postupak
unapredenja, ako to nije zakonom drugacije odredeno, provodi na osnovu
tog zakona i drugih propisa koje donosi rukovodioc organa uprave. Zakonom
je propisano da se upravni spor ne moze voditi protiv akta koji se odnosi na
unapredenje i da se akti o unapredenju ne obrazlazu. Kao posljednji element
principa pravne sigurnosti, zakonodavac je ostavio zakonsku obavezu da se
obrazlozi odluka koju donese nadlezni organ u postupku unapredenja, ako je
zahtjev za redovno unapredenje odbijen. Medutim, zalba ne odlaze izvrsenje.

Takoder, istim zakonom propisano je da se u postupku unapredenja primjenjuju
propisi kojima se ureduje upravni postupak.

»Upravni postupak predstavlja skup pravno uredenih radnji i procesnih odnosa
nadleznog organa i drugih ucesnika pri primjenjivanju propisa na konkretne
zivotne slucajeve u kojima je angazovan (i) javni interes.“> U konkretnom
sluc¢aju upravni postupak regulisan je Zakonom o upravnom postupku Bosne
i Hercegovine “Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine” br. 29/02, 12/04, 88/07,
93/09141/13 (dalje: ZUP BiH), prema ¢ijim odredbama duzni su postupati organi
uprave Bosne i Hercegovine koji primjenjuju pravila upravnog postupka. ZUP
BiH je propisao da ,pojedina pitanja postupka za odredenu upravnu oblast mogu

' Analiza procesa vodenja i odlucivanja u upravnim postupcima, OpSirnije: http://tap-eu.

ba/bhs/doc/AnalizaPVUPpdY, pristupljeno 05.05.2015.

Rasi¢ M., Zalba i vanredna pravna sredstva u uprvnom postupku, Fondacija Konrad
Adenauer, Beograd, 2009, str: 12 a prema Komentar Zakona o opstem upravnom
postupku — Zoran R. Tomié, Vera Baci¢
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se samo izuzetno, posebnim zakonom, urediti drugacije nego $to su uredena ovim
zakonom, ako je to nuzno za drugacije postupanje u tim pitanjima, s tim da ne
mogu biti protivna nacelima ovog zakona.“> ZUP-om je propisana supsidijarna
primjena zakona, u upravnim oblastima za koje je zakonom propisan poseban
postupak.

Pravo zalbe protiv prvostepenih rjesenja organa uprave Bosne i Hercegovine,
ureduje se zakonom Bosne i Hercegovine iz odgovarajuce upravne oblasti iz
nadleznosti institucija Bosne i Hercegovine.

Pri odluc¢ivanju o pravu na zalbu protiv rjesenja, po pravilu se protiv svih
prvostepenih rjesenja predvida dopustenost zalbe kako bi se time osigurao princip
dvostepenog rjeavanja u upravnom postupku. Zalba se moze iskljuiti samo iz
narocito opravdanih razloga i to ako je na drugi nacin osigurana zastita prava i

4+ “Zalba mora biti dozvoljena protiv svih prvostepenih rjesenja u

zakonitosti.
kojima je zakonom isklju¢en upravni spor.”

U citiranim odredbama ZUP-a BiH evidentno je da se u upravnom postupku
proklamuje nacelo dvostepenosti i da se postupak obavlja u dvije faze. Pravo na
zalbu moze biti suspendovano samo zakonom, a ne drugim propisom i to pod
uslovom osiguranja druge pravne zastite, saglasno nacelu prava na djelotvoran
pravni lijek. Treba naglasiti da je zalba kao pravno sredstvo u sustini fakultativne
prirode, obzirom da se postupak kontrole konkretnog akta i drugostepeni

postupak, aktiviraju tek izjavljivanjem Zalbe.

Prema pravilima upravnog postupka, zalba je ,jedino redovno pravno sredstvo
protiv nezakonitog i nepravilnog rjesenja donesenog u prvom stepenu kojim

nezadovoljna stranka trazi od organa uprave neposredno viSeg stepena da to
...... s

U odnosu na op¢i upravni postupak, u konkretnom slucaju, drugacije je uredeno
pitanje prava na zalbu.

Podzakonskim aktom, koji je donesen od strane rukovodioca organa uprave,
propisano je da se prigovor moze izjaviti nadleznoj komisiji na preliminarne

3 Clan 2. Zakona o upravnom postupku BiH “Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine” br.
29/02, 12/04, 88/07, 93/09 i 41/13

* Clan 15. Zakona o upravnom postupku BiH
5 Clan 214. stav (6) ZUP-a BiH

¢ Delmo Z., Upravno procesno pravo, Publisher, Fakultet za javnu upravu, Sarajevo 2008,
str.127
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rang-liste za unapredenje, u slucaju kada lice smatra da nije pravilno bodovano,
a da komisija u formi obavjestenja donosi odluku o prigovoru. Dalje, u sljedecem
¢lanu provedbenog akta, propisano je da se zalba na kona¢nu rang-listu podnosi
rukovodiocu organa uprave, u pisanoj formi u roku od osam dana od dana
njenog objavljivanja. RjeSenje po zalbama je konacno i protiv njega se ne moze
voditi upravni spor. Prigovor i Zalbe koje se ne odnose na ,,rangiranje“ i koji nisu
blagovremeni nece biti razmatrani.

Potrebno je naglasiti da sporovi koje pokrenu javni sluzbenici, ¢iji posao ukazuje
na specifi¢ne aktivnosti javnih sluzbi i ako su ti sluzbenici odgovorni za zastitu
op¢ih interesa drzave ili drugih javnih vlasti (pripadnici oruzanih snaga, policije
i drugih snaga za odrzavanje reda, nosioci pravosudnih funkcija, carinski
sluzbenici, diplomatsko osoblje i dr), iskljuceni su iz djelokruga zastite prava na
pravic¢an postupak koje je propisano ¢lanom II/3.e) Ustava Bosne i Hercegovine,
odnosno ¢lana 6. stav 1. Evropske konvencije o ljudskim pravima (dalje:EKL]JP).
Zakonodavac je u konkretnom slucaju posebnim zakonom dodatno potvrdio svoje
»diskreciono pravo* na navedenu restrikciju.

Takoder, teba naglasiti da odredene procesne garancije, u pogledu ¢lana 13. EKL]P,
kojim se garantuje pravo na djelotvoran pravni lijek, imaju ogranic¢eno djelovanje.
Pravo pojedinca da zahtijeva djelotvorni pravni lijek, moguce je samo u odnosu na
prava i slobode zasti¢ene EKLJP. Prema tome, ¢lan 13. ne predstavlja opste pravo
na izjvaljivanje zalbe ili pravnog lijeka.

Obzirom na obavezu primjene pravila upravnog postupka a da je posebnim
zakonom propisano da se upravni spor ne moze voditi protiv akata o unapredenju,
u odnosu na temu ovoga rada, namecu se sljedec¢a problemska pitanja:

e Dalije pravilno i pravno prihvatljivo uveden i propisan institut prigovora?

e Dali je izjednacavanjem prigovora sa zalbom, ispunjena svrha i smisao
zalbe, da se pokrene visi organ da razmotri pravilnost i zakonitost odluke,
odnosno da li se radi o dvostepenom rjesavanja u postupku?

e Dalije dopustena zalba u punom kapacitetu?
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2. ANALIZA SLUCAJA

U upravnom postupku prigovor nije predviden kao redovno pravno sredstvo.
U odredbama ZUP-a BiH, prigovor se spominje u ¢lanu 56., koji se odnosi na
podneske. Tako se medu podnescima kojima se pojedinci ili pravne osobe obracaju
organima podrazumijeva i prigovor. Takoder, u kaznenim odredbama ZUP BiH
predvida novcane kazne za prekrsaj institucija koje imaju javna ovlastenja ako
izmedu ostaloga u roku ne odluce o prigovoru. ZUP BiH dalje ne razraduje
pojedinosti, primjenu i dejstvo prigovora.

Prigovor kao pravno sredstvo najcesce susrecemo u postupcima protiv odredenih
akata koji nisu upravni akti, kao pravno sredstvo organa ili organizacija u vrsenju
njihovih poslova (sluzbi). Iako se prigovor pojavljuje samo u stvarima koje nisu
upravne, njegovo dejstvo je slicno dejstvu zalbe ,pa je preporucljivo da njegova
primjena bude po nacelima Zzalbe u upravnom postupku, razumije se ako
odgovarajuc¢im regulativnim aktom nije druk¢ije odredeno.*”

Prema jednom od nacela upravnog postupka, nacelu dvostepenosti, ,,upravni
postupci se mogu posmatrati kao dvije odvojene, sukcesivne faze, s tim §to je jedna
obavezna (prvostepeni postupak), a druga (drugostepeni postupak) fakultativna,
jer se ne vodi po sluzbenoj duznosti, nego samo po Zalbi izjavljenoj od ovlastenog
lica.“® U konkretnom slucaju, podzakonskim aktom o unapredenju, definisano je da
Jedinstvena komisija za unapredenje vodi postupak koji prethodi rjesavanju, a koji
ukljucuje obavezu Komisije da donosi odluku o prigovoru u formi obavjestenja,
na preliminarne rang liste. Stranka ima pravo zalbe rukovodiocu organa uprave na
konac¢ne rang-liste, ali samo na rangiranje. Medutim, rad Jedinstvene komisije, je
obavezan bez obzira da li je neka stranka prigovorila ili ne, obzirom da postupak
nije okoncan i nastavlja se voditi po sluzbenoj duznosti. Znaci ta (pred)faza
postupka je obavezna, a ,,po pravilu, postupak po redovnim pravnim sredstvima se
u upravnom postupku ne moze voditi po sluzbenoj duznosti, dok takva moguénost
postoji kada je rije¢ o vanrednim pravnim sredstvima.“ To je jedan od razloga
da se propisani institut prigovora ne moze izjednaciti sa dejstvom zalbe. Drugi
razlog je Sto prigovor kao pravno sredstvo nema devolutivno dejstvo, (izuzev

Jovanovié B., i dr., Osnovi prava, Savezni Sekretarijat za narodnu odbranu, Pravna
uprava, Beograd, 1979, str.71

& Delmo Z., op.cit, str.127

®  Milkov D., Pravna sredstva u upravnom postupku, Zbornik radova Pravnog fakultet u
Novom Sadu, 2/2006; str:126
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ako se to posebnim zakonom ne propise). To znaci pravilo da se odlucivanje po
prigovoru ne prenosi na visi organ, ¢ime se ne osigurava dvostepenost postupka,
$to se kosi sa osnovnim nac¢elom upravnog postupka. Samo zalba ima devolutivno
dejstvo, pa o zalbi odlu¢uje drugostepeni organ, koji ima ovlas¢enja da odluci o
re$enju odnosno o saimoj upravnoj stvari, a ne u okviru jednog organa, obzirom
da se prigovorom u konkretnom slucaju ne pokrece institucionalno visi organ.
»Odredivanje organa koji ¢e odlucivati po zalbi protiv prvostepenih rjesenja
istovremeno znaci i odredivanje subjekata redovne kontrole ovih akata“'

Jo$ jedan razlog da se prigovor ne moze izjednaciti sa zalbom, jeste osnovna
teorijska razlika ,,$to odluke donesene povodom prigovora nisu konacne, dok
odluke donesene povodom zalbe jesu konacne.“!" Stoga se prigovor moze smatrati
korektivnim faktorom, a ne pravnim lijekom.

Propisivanje da se rjeSavanje po prigovoru izjednacava sa elementima Zalbe
u navedenom prvostepenom postupku, kako bi se taj rad Komisije smatrao
prvostepenim postupkom, nije propisano posebnim zakonom, kao ni ZUP-om
BiH. U konkretnom slucaju, radi se samo o jednoj predfazi postupka, koji prethodi
rjeSavanju upravne stvari, kako bi se upotpunila i provjerila dokumentacija
potrebna za pravilno rangiranje. U navedenom dijelu postupka unapredenja ne
donosi se konac¢ni akt, obzirom da postupak nije okoncan.

Shodno svemu navedenom evidentna su odstupanja od pravila upravnog postupka.

Postupak unapredenja je okoncan donesenjem akta o unapredenju, ¢ime je
rijeSena konkretna upravna stvar, tek time je ispunjena ,,osnovna predpostavka
za pokretanje redovne upravne kontrole odnosno ulaganja zalbe kao jedinog
redovnog pravnog sredstva protiv nezakonitih i nepravilnih akata.“!?

Podzakonskim aktom rukovodioca organa uprava, propisano je da se prigovor
i zalba mogu izjaviti samo na rangiranje. Propisi koji omedavaju ovaj posebni
upravni postupak, preciziraju da je mogu¢nost pokretanja upravnog spora na akte
unapredenja isklju¢ena, dok je ZUP-om BiH propisana obaveza da zalba mora
biti dozvoljena protiv svih prvostepenih rjesenja u kojima je zakonom iskljucen
upravni spor i da se samo zakonom moze propisati da u pojedinim upravnim
stvarima zalba nije dopustena, i to ako je na drugi nacin osigurana zastita prava

10" Ibid., str.131
T Kamerié M., Festi¢ 1., Upravno pravo:opsti dio, Sarajevo, Magistrat 2004, str:438
2" Delmo Z., op.cit., str.129
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i zakonitosti. Uskracivanje prava na prigovor i zalbu u punom kapacitetu, nastalo
je kao posljedica uzurpacije nadleznosti. Temeljem ¢lana 47. ZUP-a, propisano
je da se nadleznost organa uprave utvrduje zakonom koji donosi Parlamentarna
skupstina, na prijedlog Vije¢a ministara, pa u vezi s tim u ¢lanu 21. ZUP-a BiH,
propisano je da ,za rjeSavanje u upravnim stvarima u prvom stepenu stvarno
(je) nadlezan organ uprave Bosne i Hercegovine..., a prema ¢lanu 215. ZUP-a “o
zalbi protiv prvostepenih rjeSenja organa uprave Bosne i Hercegovine odlucuje
Zalbeno vijeée pri Vije¢u ministara Bosne i Hercegovine” Norme o nadleznosti
su imperativnog karaktera, a njihova povreda predstavlja razlog za ponistavanje
rjeSenja. Uvazavaju¢i ZUP BiH, da nijedan organ ne moze preuzeti odredenu
upravnu stvar iz nadleznosti drugog organa i sam je rijesiti, osim ako je to zakonom
predvideno i pod uslovima propisanim tim zakonom, moze se izvesti zakljucak
da odredbe podzakonskog akta o unapredenju nisu usaglasene sa navedenim
zakonskim odredbama i nacelima.

Stvarnu nadleznost za odlucivanje o unapredenju ima rukovodilac organa uprave,
a ovo pravo i duznost proisticu iz zakona. Nije sporno §to je rukovodilac organa
uprave, ovlastio Jedinstvenu komisiju za unapredenje da obavlja radnje u postupku,
ali se to ni u kome slu¢aju ne moze smatrati da je time ,,podijeljena nadleznost™ i
da se u konkretnom slucaju Jedinstvena komisija smatra prvostepenim organom.

Bez potpunog uvida u postupak izrade podzakonskog akta o unapredenju,
tesko je ocijeniti na koji nacin je ispostovan ¢lan 61. Jedinstvenih pravila za
izradu pravnih propisa u institucijama Bosne i Hercegovine, kojim se namece
obaveza ustavne i pravne provjere, koja ukljucuje uskladenost prema postoje¢em
zakonodavstvu. Podzakonski akt o unapredenju nije objavljen u Sluzbenom
glasniku Bosne i Hercegovine.
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ZAKLJUCAK

Provedbeni propis treba biti donosen u granicama date ovlasti a u saglasnosti sa
zakonima kojima je regulisana predmetna oblast. Postupak unapredenja je u stvari
»specijalisticki postupak® i po pravilu trebalo bi propisati samo ono §to je potrebno
organu uprave da provodi unapredenje u skladu s odredbama posebnog zakona.
U cilju pravne sigurnosti stranke, trebalo bi da se pravila upravnog postupka
primjenjuje na sva pitanja koja nisu propisana u posebnom zakonu.

Propisivanje odluke o prigovoru, koja se donosi u formi obavjestenja (de facto
kao prvostepenog akta), isklju¢ena je zastita prava na zalbu instanciono visem
organu, ¢ime se gubi osnovna svrha i smisao Zalbe, da se pokrene visi organ da
razmotri pravilnost i zakonitost odluke. Ovim je isklju¢ena mogucnost da se ospori
nezakonitost akta, ¢ime se naru$ava princip zakonitosti, a $to je dodatno otezano
restriktivnim propisavanjem prava na zalbu. Pravni lijek ne smije biti samo teoretski
dostupan, on mora biti djelotvoran kako formalnopravno, tako i u praksi.
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SAZETAK

Transformacija drustvene u drzavnu svojinu i privatizacija je realitet u zemljama
koje su u tranziciji i posttranzicijskom periodu a koje napustanjem socijalistickog
drustvenog uredenja i sistema drustvene svojine, postojece drustveno pravne i
druge odnose mijenjaju i izgraduju koncept kreiran po pravilima novog uredenja.
Transformacija drustvene u drZavnu svojinu zahtijeva i promjenu drugih odnosa u
drustvu u kojem se postojeci odnosi transformisu, uskladuju sa novim ili prestaju
postojati. Poteskoce uzrokovane specificnostima novog uredenja u Bosni i Hercegovini
koje karakterise slozeno administrativno uredenje, neuskladen zakonodavni okvir i
politicki uticaj, dodatno otezava ove sloZene procese ugrozavajuci novo drustveno
pravno uredenje.

Rad Ce ilustrovati osnovna obiljeleZja i sadrzaj transformacije drustvene svojine
te osnove propisa na kojima se temelje procesi i postupci privatizacije koja se
provodi u oblasti: privatizacije preduzeéa ,stanova, banaka i izgradenog gradskog
gradevinskog zemljista.

Kljucne rijeci: drustveno vlasni$tvo, drzavna imovina, privatizacija, tranzicijske
zemlje, transformacija postoje¢ih odnosa.

ABSTRACT

Transformation of social ownership and privatization is reality in the countries that
are in transition and post-transitional period and by abandoning the socialist social
system and system of social ownership, existing socio-legal and other relationships
change and build a concept created by the rules of the new regulation. Transforming
social ownership into state ownership requires change and other relationships
in society where existing relationships are transformed, in line with new or cease
existing. Those processes develop slowly.
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Troubles caused by the specifics of the new arrangement in Bosnia and Herzegovina,
which is characterized by complex administarative system, non harmonized
legislative framework and political influence, aggravated by the complex process of
compromising a new social and legal organization.

The work will illustrate the basic features and content of conversion of institute
of social ownership and the basics of legislation underpinning the processes and
procedures of privatization carried out in the field: the privatization of enterprises,
housing, banks and used city construction land.

Key words: social property, state property, privatization, transition countries, the
transformation of existing relations.

UVOD

Napustanje drustvene imovine kao dominantnog oblika vlasnistva u biv3oj
Jugoslaviji koja nije mogla odgovarati potrebama novog drustveno-politickog
uredenja bilo je neminovno. Slijedio je proces njene transformacije koji jos
uvijek traje a koji je zbog slozenosti drzavnog uredenja, dodatno otezan. Bosna i
Hercegovina je u obavezi da stvori pravne i ekonomske uslove za provodenje ovih
procesa. U tom smislu je nuzno poznavati sadrzaj i prirodu drustvenog vlasnistva
radi lak§e primjene i ugradnje novih pravnih instituta inspirisanih prihvatljvim
stranim pravom viSe pravnih sistema.

Transformacija vlasnickih odnosa podrazumijeva i procese privatizacije koji se u
Bosni i Hercegovini odvijaju u Cetri oblasti a osnov za provodenje privatizacije su
entitetski propisi. Proces zamjene drustvenog vlasnistva u drzavno i provodenje
privatizacije otvorilo je izvjesna pitanja i probleme u praksi. Narocito zbog
nerijeSenog statusa drzavne imovine jer ne postoji jedinstven stav u entitetskim
vladama, zakonodavnoj regulativi, pravhom osnovu i sl.

1. OSNOVNE KARAKTERISTIKE DRUSTVENE SVOJINE

Drustvena svojina je bila ustanova socijalistickog pravnog poretka,koja je u
njemu igrala ulogu temeljne ustanove drustveno-ekonomskog uredenja, izrazito
nesklonog individualisticki koncipiranom stvarnopravnom uredenju.! Znacenje
drustvene svojine, nepoznato je u komparativnom pravu a u bivéoj Jugoslaviji je bio

' Nikola Gavela, Stvarnopravno uredenje u Hrvatskom pravnom poretku, Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu, (Zagreb, 2007.), str. 37
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preovladujudioblik svojineibilaje afirmisana Ustavom.? Pravna priroda drustvenog
vlasniStva se ocitovala kroz sintagmu svacija i nicija imovina.® U dosadasnjoj
istoriji socijalizma, socijalisticka svojina se ostvarivala kroz dva oblika:kao drzavna
socijalisticka svojina i kao drustvena svojina. Drzavno-socijalisticka svojina je
predhodila drustvenoj svojini i predstavljala je jednu fazu u procesu kona¢nog
podrustvljavanja sredstava za proizvodnju.Upravljanje drzavno-socijalistickom
imovinom su vrsili drzavni organi u okviru svoje nadleznosti.* Drustveno
vlasni$tvo je nastajalo putem mjera javno pravnog karaktera: Agrarna reforma
je bila akt promjene tradicionalnih odnosa agrarnog vlasnistva preraspodelom
zemlje u korist zemljoradnika bez zemlje i sitnih vlasnika zemlje. Aktom agrarne
reforme su se menjali odnosi koji su predstavljali temelje tadasnjih drustvenih
sistema.’ Nacionalizacija je predstavljala originalan nacin sticanja drustvenog
odnosno drzavnog vlasni$tva a u bivsoj Jugoslaviji je vrSena u tri navrata. Mjerom
eksproprijacije je u op$tem interesu dolazilo do potpunog izuzimanja nekretnine
iz privatnog vlasnis$tva uz naknadu u propisanom postupku po zakonu. Raniji
vlasnici su imali pravo na pravi¢nu naknadu za eksproprisanu nekretninu.®
Mjera nacionalizacije je bila usmjerena na odredivanja gradevinskog zemljista u
gradovima i naseljima gradskog karaktera radi izgradnje naselja, infrastruture
i sl” O prirodi prava drustvene svojine zastupljena su mnoga veoma razlicita
misljenja. Prema Alojziju Finzgar drustvena svojina u socijalizmu je bitno pravna
kategorija iako nije svojinsko pravo nego je vrsta javnog vlasnistva.® Radomir
Luki¢ isti¢e stav da drustvena svojina u socijalizmu nije skup odredenih prava
nego nadleznosti kojim raspolazu odredeni drustveni organi nad stredstvima za
proizvodnju.’ Drustvena svojina kao originalni svojinski sistem bivse Jugoslavije

2 Ilija Babic¢ et al, Komentar zakona o stvarnim pravima, (Privredna stampa d.o.o.Sarajevo,

2014.), str. 843

Milenko Kreca,Naslede i naslednici Jugoslavije,Pravni fakultet u Beogradu, (Beograd,
1994.), str. 38

Aleksandar Ivié et al, Drustvena svojina i samoupravljanje, (Beograd, 1984.), str. 12-38

Selver Kelestura, ,Oblici oduzimanja imovine gradana i reprivatizacija u Bosni i
Hercegovini®  http://www.suggsbih.ba/GEODETSKI = GLASNIK/GLASNIK  31/Selver
Kelestura.pdf (pristupljeno 18.06.2015.)

Vladimir L. Mustafa B. Jasmin Imamovié, Komentar Zakona o premjeru i katastru
nekretnina, (SID-Struka,Sarajevo: 1991.), str.105

Ilija Babi¢ et al, Komentar zakona o stvarnim pravima, (Privredna Stampa d.o.o0.Sarajevo,
2014.), str. 844

Alojzij Finzgar, Drustvena svojina kao pravna kategorija, Simpozij o drustvenoj svojini,
Srpska akademija nauka i umjetnosti, (Beograd: 1965.), str. 23

° Radomir Lukic, Drustvena svojina i samoupravljanje, (Beograd: 1964.), str. 47-50
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uspostavljena 1953. godine, danas predstavlja predmet velikih stru¢no-nauc¢nih i
drustveno-politickih rasprava i razmatranja u sklopu cjelovitog procesa tranzicije
privrede i drustva.'” Instituti drustvene svojine su: pravo raspolaganja, pravo
koristenja i pravo upravljanja.

1.1. Pravo raspolaganja

Pravo raspolaganja je bilo osnovno imovinsko pravo na stvarima u drustvenom
vlasni$tvu. Drustveno-pravnolice kao nosioc pravaraspolaganja nanekretninama
kao drustvenim sredstvima, u pravnom prometu, na osnovu pravnog poslasticalo
je i otudivalo nekretnine (kupovinom, prodajom, zamjenom) ali i na osnovu
odluke suda te rjesenjem nadleznog organa.' Subjekti prava raspolaganja su bili:
drustvena preduzeca i njihove zajednice, zajednice osiguranja, mjesne zajednice,
drustveno-politicke zajednice, razni fondovi i finansijske organizacije. Drustvena
sredstva koja ¢ine stvari, nov¢ana sredstva i prava su objekti prava raspolaganja.
Nepokretne stvari koje su ¢inile objekat drustvene svojine bile su: dobra u opstoj
upotrebi, gradevinsko zemljiste u drustvenoj svojini, poljoprivredno i Sumsko
zemljiSte, stambene i poslovne zgrade i prostorije, nepokretna sredstva rada
preduzeca, spomenici kulture, nepokretnosti jugoslovenske narodne armije
i sL.”> Pravo raspolaganja nije bilo neograniceno pravo, a sustina ogranic¢enja
je bila u zadrzavanju ovog oblika vlasnidtva.” U pravnoj nauci zastupljena su
misljenja daje pravo raspolaganja ovlastenje koje radni kolektiv daje drustveno-
pravnoj osobi za uklju¢ivanje u pravni promet ili da je pravo raspolaganja pravni
izraz poslovne sposobnosti koja je data zakonom, statutom ili samoupravnim
sporazumom drustveno-pravnoj osobi."*

10 Radovan Lukié, Kreiranje optimalne vlasnicke strukture-bitan preuslov harmonicnog
funkcionisanja nacionalne ekonomije, (Privredna izgradnja, Beograd: 2002.), str. 110

" Hilmo P. Veskovi¢ B. Zbirka propisa o nekretninama, (Sluzbeni list SR BIH,Sarajevo:
1988.), str. 581

2 Vladimi L. Mustafa B. Jasmin 1. Komentar Zakona o premjeru i katastru nekretnina,
(SID-Struka,Sarajevo, 1991.), str. 100-101

3 Ilija Babic et al, Komentar zakona o stvarnim pravima, (Privredna Stampa d.o.o0.Sarajevo,
2014.), str. 843

" D. Radonji¢, Pravo raspolaganja stvarima u drustvenoj svojini, (Savremena administracija,
Beograd, 1977.),str. 57
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1.2. Pravo koristenja

Pravo koristenja je prvi put uvedeno u pravni sistem bivse Jugoslavije Zakonom
o poljopriviednom zemljisnom fondu ops$tenarodne imovine i dodjeljivanje
zemlje poljoprivrednim organizacijama.'® Sadrzaji prava koristenja su se mijenjali.
Do 1974. godine odnosno do dono$enja Ustava SFR] i Zakona o udruzenom
radu nad sredstvima za rad u drustvenoj svojini, pravo koristenja je sadrzavalo
dva ovlastenja i to: pravo koristenja i pravo raspolaganja. Usvajanjem Zakona o
udruzenom radu ' pravo koristenja je obuhvatalo samo jedno ovlastenje i to
pravo na rad dru$tvenim sredstvima.

1.3. Pravo upravljanja

Drzavna svojina je postojala do 1953 godine, kada je pretvorena u drustvenu."”
Pravo upravljanja nije bilo imovinsko pravo a uvedeno je u pravni sistem na
osnovu Osnovnog zakona o upravljanju drzavnim privrednim preduzeé¢ima
i vi$im privrednim udruZenjima od strane radnih kolektiva.'"® Titulari prava
upravljanja su bili radni ljudi putem organizacija udruzenog rada, mjesnih
zajednica, samoupravnih interesnih zajednica te putem drustveno-politickih
organizacija. Subjekti drustvene svojine su bili: privredne organizacije, drustveno-
politicke zajednice, drustveno-politicke organizacije, druga drustveno-pravna lica
kao i pojedinci te fizicka i pravna lica. Predmeti drustvene svojine su bili razliciti
kao: javna dobra (rijeke, ulice, trgovi, putevi, rudno bogatstvo, zemljiste, zgrade,
stanovi i drugo). Prema sadrzaju drustvena imovina je imala javno-pravni sadrzaj
(pravo koristenja) i gradansko-pravni sadrzaj (pravo raspolaganja na stvarima
u prometu). Prema tome drustvena imovina se posmatrala prema subjektu,
predmetu i sadrzaju."

5 Zakon o poljoprivreednom zemljisnom fondu opstenarodne imovine i dodjeljivanje zemlje
poljoprivrednim organizacijama, (Sluzbeni list Federativne Narodne Republike Jugoslavije,
broj. 22/1953.)

16 Zakon o udruzenom radu, (Sluzbeni list Socijalisticke Federativne Republcike Jugoslavije,
broj. 53/1976.)

7 Dragana Gnjatovié, Naslede i nasljednici Jugoslavije, (Pravni fakultet u Beogradu: 1994.),
str. 86-87

8 Osnovni zakon o upravljanju drZavnim privrednim preduzelima i visim privrednim
udruZenjima od strane radnih kolektiva, (Sluzbeni list Federativne Narodne Republike
Jugoslavije, broj. 16/1959.)

" Andrija Gams, Osnovi stvarnog prava, (Naucna knjiga,Beograd: 1955.)
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2. TRANSFORMACIJA DRUSTVENOG VLASNISTVA

Sve drzave nastale disolucijom Jugoslavije napustile su sistem drustvene svojine
odnosno socijalistickog drustvenog uredenja. Regulisanje procesa transformacije
drustvene u drzavnu imovinu nakon disolucije Jugoslavije u svim drzavama
naislo je na poteskoce. Procesi koji su vodili ka novom vlasnickom uredenje u
Bosni i Hercegovini zapoceti su ustavnim reformama od 1988. do 1990. godine
a nakon 1992. godine donoseni su propisi koji su imali za cilj transformaciju
drustvenog vlasnistva. Drustvena imovina nije mogla odgovoriti potrebama koje
su dolazile sa novim drustveno-politickim uredenjem, pa su kao neminovni
uslijedili procesi transformacije prava kori$tenja, upravljanja i raspolaganja u
pravo vlasniStva, privatizacija i denacionalizacija te transformacija drustveno-
vlasnic¢kih subjekata u vlasnicko-pravne. I u toku rata odnosno od 1992. do
1995.godine u Bosni i Hercegovini donoseni su zakonski propisi koji su imali za
cilj promjenu drustvenog uredenja.

Zakon o pretvorbi drustvene svojine u Bosni i Hercegovini®*® nabraja kategorije
dobara koja postaju vlasnistvo drzave, medutim navedeni zakon sadrzi mnostvo
nedostataka. U nastavku izlaganja navodimo samo neke.

* U momentu donosenja zakona nije uspostavljena fakticka vlast na citavoj
teritoriji Bosne i Hercegovine.

* Zanemarena je ¢injenica da su osnovne komponente drustvenog vlasnistva
bile pravo raspolaganja, upravljanja i pravo koriStenja a clan l.stav 1.
zakona navodi da ,,danom stupanja na snagu ovog zakona Republika Bosna
i Hercegovina postaje nosilac prava svojine na imovini u drustvenoj svojini na
kojem pravo raspolaganja nema Federacija Bosne i Hercegovine.“

* Dalji nedostatak odredaba navedenog zakona proizilazi iz ¢injenice da
prirodna bogatstva i dobra u opstoj upotrebi ne mogu biti objektom prava
vlasnistva iz cega proizilazi da ne mogu biti ni vlasnistvo drzave a ¢lan 1.
zakona navodi da su prirodna bogatstva i dobra u op¢oj upotrebi kategorije
imovine koja postaju drzavno vlasnistvo .

* Clanom 1. tatka 4. je definisano da drustveni kapital postaje drzavno
vlasni§tvo na ,nekretninama koje su izgradene ili po drugom osnovu
steene iz sredstava budzeta, sredstava za finansiranje zajednickih potreba
te sredstava samodoprinosa gradana i donacija bez obzira da li se kod

20 Zakon o pretvorbi drustvene svojine, (Sluzbeni list Republike Bosne i Hercegovine, broj.
33/1994.)
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drustvenog pravnog lica kao korisnika vode ili ne vode u poslovnim
knjigama, odnosno da li su upisane u zemljisne knjige.“ Zanemarujuci ovu
odredbu, Zakon o pocetnom bilansu stanja preduzeca i banaka® definise
da ,pravo raspolaganja postaje pravo vlasnistva dotadasnjeg nosioca prava
raspolaganja.“

U Republici Srpskoj donesen je Zakon o prenosu sredstava drustvene u drzavnu
svojinu Republike Srpske* kojim je izvr§en prenos sredstava drustvene u drzavnu
svojinu. I ovaj zakon sadrzi pravne nedostatke i sporne odredbe. Pomenuéemo
odredbu ¢lana 3. prema kojoj se drzavno vlasni$tvo smatra vlasnistvo Republike
Srpske. Procesi transformacije drustvenog u drzavno vlasnistvo su bili orijentisani
prema reformi vlasnickih odnosa i teznjom da se odredi subjekat drustvenog
kapitala.” Nesporno je da je transformacija drustvene svojine u drzavnu svojinu
samo prvi korak i conditio sine qua non u procesu transformacije drzavne imovine u
privatnu kroz denacionalizaciju, privatizaciju i restituciju, jer je kategorija imovine
u drustvenom vlasnistvu nespojiva sa unapredenjem trzi$ne privrede s obzirom da
u teoriji i praksi u svakom procesu privatizacije, stvara ozbiljne prepreke na putu
uspostavljanja funkcionalne trzi$ne privrede.** U Bosni i Hercegovini ovi procesi
traju vremenski dugo iz razloga, nedostatka Zakona o drzavnoj imovini na nivou
drzave, slozeno administrativno uredenje sa vide nivoa vlasti, Cesta izmjena zakona
koji sadrzavaju rjesenja koja pokazuju nepoznavanje ranije zasnovanih odnosa.”

3. PRAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR PRIVATIZACIJE

Proces privatizacije predstavlja bitnu tranzicijsku promjenu u periodu nakon
zavr$etka rata u Bosni i Hercegovini. Pored opstih tranzicijskih poteskoca, odvija
se pod uticajem drustvenih i politickih promjena u cilju raspodjele raspolozivih
drzavnih resursa po novim pravilima. Postupak privatizacije na podru¢ju danasnje
Bosne i Hercegovine zapocet je jos 1990. godine Zakonom u drustvenom kapitalu®

2l Zakon o pocetnom bilansu stanja preduzeca i banaka, (Sluzbene novine Federacije Bosne i
Hercegovine, broj. 12/1998.)

2 Zakon o prenosu sredstava drustvene u drzavnu svojinu, ( Sluzbeni glasnik Republike
Srpske, broj. 4/1993.)

2 Meliha Povlakié, Transformacija stvarnog prava u Bosni i Hercegovini, (Pravni fakultet u
Sarajevu: 2009.), str. 40-51

# Odluka Ustavnog suda BiH br. U 5/98 II, (Sluzbeni Glasnik Bosne i Hercegovine, broj.
17/2000.)

# Meliha Povlakié¢, Transformacija stvarnog prava u Bosni i Hercegovini, (Pravni fakultet u
Sarajevu: 2009.), str.18

% Zakon o drustvenom kapitalu,Sluzbeni list SFR],84/89,46/90.
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koji je donijela Savezna Skupstina Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije,
polaze¢i od principa radnickog dionicarstva. Zapoceti proces privatizacije
zbog rata je zaustavljen da bi nakon disolucije drzave usvojen Okvirni zakon o
privatizaciji preduzec¢a i banaka na nivou Bosne i Hercegovine koji je predstavljao
pravni okvir za pokretanje postupka privatizacije drzavnog kapitala. Privatizacija
drzavnog kapitala odvija se po teritorijalnom principu na bazi ¢ega su formirane
agencije za privatizaciju na entitetskom nivou.”

Proces privatizacije drzavne imovine u Bosni i Hercegovini provodi se u Cetri
oblasti: privatizacija preduzeca i banaka, privatizacija stanova i privatizacija
izgradenog gradevinskog zemljista a normiran je entitetskim propisima ¢ime
je definisan entitetski karakter privatizacije., odnosno postoje tri odvojena
sistema privatizacije drzavnog kapitala. Pored entitetskih propisa o privatizaciji
i nadlezna vlast Brcko Distrikta je definisala proces privatizacije na prostoru
Brcko Distrikta. Kroz procese privatizacije veéi dio drzavne imovine Bosne
i Hercegovine je promijenio vlasnika. U Republici Srpskoj organ koji provodi
proces privatizacije je Direkcija za privatizaciju. Model privatizacije primjenjen
u nasoj zemlji pokrenuo je razne oblike manipulacije pa se proces privatizacije
ostvaruje sporije od zemalja okruzenja.

3.1. Privatizacija preduzeca i banaka

Pojmovno privatizacija predstavlja proces transfera imovine, odnosno kapitala
iz javne (drzavne) u privatnu svojinu. U $irem smislu moze oznacavati i privatno
upravljanje drzavnom imovinom.”® Okvirni Zakon o privatizaciji preduzeca
i banaka u Bosni i Hercegovini je usvojen na drzavnom nivou a u entitetima i
u Distriktu Brcko su doneseni zakoni koji provode procese privatizacije koja
obuhvata imovinu i potrazivanja koja se nalazi na teritoriji tog entiteta. Proces
privatizacije preduzeca u Federaciji Bosne i Hercegovine regulisan je Zakonom o
privatizaciji preduzeca koji je viSe puta mijenjan i dopunjavan® $to potvrduje da
utvrdena pravila modela privatizacije u praksi nailaze na poteskoce. U Republici
Srpskoj privatizacija je prvobitno bila uredena Zakonom o privatizaciji drzavnog

7 http://krug99.ba/inicijativa-za-osnovianje-eu-bih-fonda-za-ekonomski-razvoj-bosne-i-
hercegovine/ (pristupljeno 12.06.2015.)

% http://wikipedia.org/wiki/Privatizacija (pristupljeno 03.06.2015.)

# Zakon o privatizaciji preduzeca, (Sluzbene novine Federacije Bosne i Hercegovine, broj:
27/1997, 08/1999, 2/2000, 45/2000, 54/2000, 61/2001, 27/2002, 33/2002, 28/2004,
44/2004, 42/2006, 4/2009.)
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kapitala u preduze¢ima * a kasnije je isti mijenjan. Proces privatizacije u Bosni i
Hercegovini jo$ uvijek nije okonc¢an. Ovo stanje ¢e zasigurno jos potrajati $to ce
se negativno odraziti na nedostatak investicijskih ulaganja, zastoj u ekonomskom
razvoju, zaposljavanju i sl.

3.2. Privatizacija stanova

Vedina stanova u biv§oj Jugoslaviji je bila u drustvenom vlasnistvu jer je
stambena izgradnja finasirana iz drustvenih sredstava. Drustveno-pravna lica
koja su udruzila sredstva za izgradnju stanova imala su na tim stanovima prava
upravljanja, raspolaganja i koristenja a radnici su koristili stanove na osnovu
Zakona o dodjeli stanova na koristenje pri ¢emu su zakljucivali sa zajednicom
stanovanja Ugovor o koristenju stana.’» Odredbama Zakona o prodaji stanova
na kojima postoji stanarsko pravo Federacije Bosne i Hercegovine,*> Zakona o
privatizaciji drzavnih stanova Republike Srpske® i Zakona o prodaji stanova Brcko
Distrikta* uredeni su uslovi i nacini prodaje stanova na kojima postoji stanarsko
pravo. Nosioci stanarskih prava na stanovima u drustvenom vlasnistvu dobili su
mogucnost da otkupe stanove te po tom osnovu postanu njihovi etazni vlasnici.”
Proces privatizacije stanova je velikim dijelom okoncan osim postupaka koji se
vode za povrat nekadasnjeg vojnog stambenog fonda.

3.3. Privatizacija izgradenog gradevinskog zemljista

Na podrudju bivse Jugoslavije svojinski odnosi na gradevinskom zemljistu bili
su prvobitno regulisani saveznim Zakonom o nacionalizaciji najamnih zgrada i

30 Zakon o privatizaciji drZavnog kapitala u preduzeéima, (Sluzbeni glasnik Republike Srpske,
broj: 24/1998, 62/2002, 38/2003, 65/2003, 109/2005, 51/2006, 1/2007, 53/2007,41/2008,
58/2009.)

31 Meliha Povlaki¢, Transformacija stvarnog prava u Bosni i Hercegovini, (Pravni fakultet u
Sarajevu: 2009.), str. 23

32 Zakon o prodaji stanova na kojima postoji stanarsko pravo, (Sluzbene novine Federacije
Bosne i Hercegovine, broj: 27/1997, 11/19 98, 22/1999, 7/2000, 25/2001, 61/2001, 15/2002,
54/2004, 36/2006, 51/2007.)

3 Zakon o privatizaciji drzavnih stanova Republike Srpske, (Sluzbeni glasnik Republike
Srpske, broj: 11/2000, 18/2001, 35/2001, 47/2002, 65/2003, 3/2004, 70/2004, 2/2005,
67/2005.)

3 Zakon o prodaji stanova Brcko Distrikta, (Sluzbeni glasnik Brcko Distrikta Bosne i
Hercegovine, broj: 10/2002, 17/2004, 41/2006, 19/2007.)

* Nikola Gavela, Stvarnopravno uredenje u Hrvatskom pravnom poretku, (Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu, Zagreb: 2007.), str.41
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gradevinskog zemljista iz 1958 godine a nakon donosenja Ustava iz 1974 godine
regulisanje pravnog rezima gradskog gradevinskog zemlji§ta preneseno je na
republicku nadleznost, pa je i Bosna i Hercegovina donijela i primjenjivala Zakon
o gradevinskom zemljistu po osnovu kojeg su prelaskom gradskog gradevinskog
zemlji$ta u drustvenu svojinu raniji vlasnici postali korisnici i nisu mogli otuditi
pravo koristenja, $to je za posljedicu imalo stavljanje zemljiSta van prometa.®
Zakon o gradevinskom zemljistu Federacije Bosne i Hercegovine” i Zakon o
gradevinskom zemljistu Republike Srpske® imali su za cilj ukidanje drzavnog
vlasni$tva kroz priznavanje privatnog vlasnistva. Promjena vlasnickog odnosa je
trebala prema zakonu da se desava ex lege, medutim u praksi je sasvim drugacije. Iz
tog razloga je potrebno voditi postupak pred organom uprave. Odredbe navedenih
zakona u praksi nailaze na mnoge poteskoce, tako da institut drustvene svojine jos
uvijek egzistira u pravnom sistemu Bosne i Hercegovine.

ZAKLJUCAK

Promjenom drustveno-politicke organizacije nase drzave i prelaskom iz planske
na trzi$nu ekonomiju, neminovni su bili procesi transformacije drustvenog u
drzavno vlasnistvo kao i procesi privatizacije koji su vazni instituti svake drzave
putem kojeg ona ostvaruje svoja drzavna subjektivna prava. Cinjenica je da su
pristupi zemalja procesu tranzicije a samim tim i privatizacije razli¢iti od zemlje
do zemlje u tranziciji uslovljeni razli¢itim faktorima koji mogu biti ekonomske,
pravne, politicke, socijalne i druge prirode.

Teorijski, privatizacija, razvoj trziSne demokratije i izgradnja trzi$nih institucija su
opste prihvacena nacela tranzicije ali su njihovi prakti¢ni aspekti mnogo slozeniji.
U ovom radu smo se osvrnuli na osnovne informacije o socijalistickim vlasni¢ckim
odnosima da bi razumjeli sloZenost transformacije drustvenog u drzavno vlasnistvo
u uslovima slozenog ustavnopravnog okvira novog vlasnickog uredenja Bosne
i Hercegovine. Dosadasnja iskustva Bosne i Hercegovine i postignuti rezultati u
procesima tranzicije odnosno transformacije drustvenog u drzavno vlasnistvo i
privatizacije pokazuju da slozeno administrativno uredenje, ekonomski, politicki
i drugi motivi, doprinose spoznaji da zapoceti procesi transformacije drustvene u

¢ Blagoje Veskovi¢, Komentar zakona o gradevinskom zemljistu, (Privredna stampa d. o. o.
Sarajevo: 2004.), str.9

7 Zakon o gradevinskom zemljistu, (Sluzbene novine Federacije Bosne i Hercegovine, broj:
25/2003, 67/2005.)

¥ Zakon o gradevinskom zemljistu Republike Srpske, (Sluzbene novine Republike Srpske,
broj. 112/2006.)
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drzavnu svojinu i procesi privatizacije ne samo da nisu okoncani ve¢ su se otvorila
i druga pitanja u provedbi procesa tranzicije ¢ime su postoje¢i problemi samo
uvecani. Privatizacija se moze okarakterisati kao lose provedena iz razloga $to
drzavni kapital nije prodavan za novac pa nije bilo nov¢anog toka niti stvorene
obaveze novim vlasnicima tog kapitala. Posljedice lose provedene privatizacije su
prouzrokovale: nezaposlenost, slabljenje proizvodnje, izostanak stranih ulaganja,
siromastvo i sl. Prema tome, umjesto sumiranja pozitivnih rezultata koji se o¢ekuju
od zamisljenog modela kapitalizma period tranzicije u nasoj zemlji reprodukovao
je nezaposlenost, nedostatak proizvodnje, siromastvo, zaduzenost i druge
drustvene probleme.
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SAZETAK

Savremena drZava, orijentirana na zadovoljstvo korisnika javnih usluga, primjenom
nacela supsidijarnosti, uz postovanje nacela ustavnosti i zakonitosti, nastoji osigurati
razvoj lokalne samouprave u skladu sa medunarodnim standardima i uspjesnim
praksama. Vrlo vazan mehanizam za ostvarenje tog cilja jeste kontinuirana primjena
sistema upravljanja kvalitetom, koji se fokusira na proucavanje zadovoljstva
korisnika i promjene u njihovim zahtjevima, za razliku od staticnog sistema
osiguranja kvaliteta u skladu sa uspostavljenim procesima i poznatim zahtjevima
korisnika usluga. Kvalitet usluga jedinica lokalne samouprave u Kantonu Sarajevo,
u Bosni i Hercegovini, i zadovoljstvo njihovih korisnika su uslovljeni formalnom
primjenom osnovnih instrumenata sistema upravljanja kvalitetom i nedovoljnom
informisanoscu i ucescem gradana u lokalnom upravljanju javnim poslovima.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava, sistem upravljanja kvalitetom, mjerenje i
analiza procesa upravljanja, zadovoljstvo korisnika

ABSTRACT

The modern state, oriented to the satisfaction of the public services users, while
applyingthe principle of subsidiarity, and respectingthe principles of constitutionality
and legality, strives to ensure the local self-government development in accordance
with international standards and good practices. An important mechanism for

51



UPRAVA

achieving this goal is the continuous application of the quality management system
that focuses on studying the customer satisfaction and changes in their requests,
opposite to the static quality assurance system focused on the established processes
and known requests of service users. The quality of services of local self-government
units in Sarajevo Canton, Bosnia and Herzegovina, and the satisfaction of their
users are conditioned by the formal application of the basic instruments of quality
management system and the lack of information and participation of citizens in
local governance.

Keywords: local self-government, quality management system, measurement and
analysis of governance, customer satisfaction

1. SAVREMENI KARAKTER LOKALNE SAMOUPRAVE

Drzava, najslozenija drustvena organizacija i sistem zadovoljenja potreba ljudi
koji borave na njenom teritoriju, je dozivjela razli¢ite faze svog razvoja. Ipak, kroz
sve te faze, neizbjezno je bilo ostvarenje potreba ljudi putem aktivnosti u lokalnoj
zajednici. Odredeni javni poslovi su uvijek izvorno pripadali lokalnoj zajednici, dok
su im drugi povjeravani. Vremenom se razvio sistem lokalne samouprave kakav
poznajemo danas. Evropska povelja o lokalnoj samoupravi iz 1985. godine pod
lokalnom samoupravom podrazumijeva pravo i osposobljenost lokalnih zajednica
da, u okvirima odredenim zakonom, ureduju i upravljaju bitnim dijelom javnih
poslova, uz vlastitu odgovornost i u interesu lokalnog stanovnistva.'

U navedenoj definiciji prepoznajemo nekoliko bitnih elemenata: pravo i odgovornost
lokalnih vlasti, osposobljenost lokalnih vlasti, postovanje pravnog sistema Sirih
politicko-teritorijalnih zajednica, primarno drzave, te kona¢no i najvazniji element,
motiv za postojanje ostalih elemenata, a to je interes lokalnog stanovnistva.

Sustina postojanja drzave i sistema vlasti jeste promocija opceg interesa i zastita
individualnih interesa. U nekim slucajevima, devijantno birokratsko shvatanje
zanemaruje poziciju i interese gradana, kao primarnog razloga postojanja javnih
organizacija. Servisna drzava je oblikovana da prati stanje drustva i osigurava
mehanizme za promociju, ostvarenje i zastitu interesa tog drustva, ne namecuci
drustveno neprihvatljive obrasce. Pored principa vladavine prava i zastite generalnih
i partikularnih interesa, princip supsidijarnosti u vr$enju javnih poslova predstavlja
jedan od centralnih principa u ostvarenju uloge servisne drzave. Sustina tog

' Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, ¢lan 3.
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principa jeste da javne poslove vrsi ona vlast koja je najbliza gradanima, odnosno
najbolje poznaje njihove potrebe i specificne uslove u kojima se te potrebe javljaju.
Medutim, lokalne potrebe ne smiju ugroziti ostvarenje ciljeva $irih zajednica, koje
ipak kreiraju okvir za postojanje i zastitu lokalne vlasti. Lokalna samouprava se
mora ostvarivati u pravnom, politickom i finansijskom sistemu drzave. U njihovoj
korelaciji, drzava §titi autonomna prava lokalnih vlasti da kreiraju lokalne javne
poslove. Lokalne vlasti to ¢ine ulaze¢i u drugu korelaciju, onu sa korisnicima
njihovih usluga, gradanima, privrednim subjektima, organizacijama civilnog
drustva i drugim relevantnim subjektima. Na taj nacin, lokalna vlast ima dvostruku
odgovornost, indirektno prema sistemu drzavne vlasti i direktno prema lokalnim
partnerima. Zbog toga lokalne vlasti moraju biti multidimenzionalno osposobljene
da artikuliraju impuls lokalne zajednice u lokalne strategije uskladene sa pravnim
normama vi$ih nivoa vlasti i uspjesnim praksama. Uspjesan pristup podrazumijeva
primjenu medunarodnih standarda i akata, koje zajedno, posebnostima odredene
lokalne zajednice, prilagodavaju i kreiraju strateski i akcioni okvir, svi lokalni
partneri koji raspolazu relevantnim resursima: administrativne institucije lokalne
samouprave, gradani, privredni subjekti, nevladine organizacije, mediji, eksperti
iz akademske zajednice i prakse, predstavnici drugih lokalnih zajednica i drugi
relevantni subjekti.

U tom kontekstu mozemo posmatrati i zajednicke aktivnosti ove mreze lokalnih
upravljaca na primjeni medunarodnih standarda upravljanja kvalitetom pri
realizaciji aktivnosti jedinica lokalne samouprave.

2. UPRAVLJANJE KVALITETOM

Osnovni cilj upravljanja kvalitetom je da integriSe sve procese i funkcionalne
jedinice, kako bi svi ucesnici u procesu puzanja usluga maksimalno savjesno
obavili posao u skladu sa moguénostima, vodeci racuna o Zeljama korisnika usluga.
“Upravljanje kvalitetom predstavlja koordinirane akcije za usmjeravanje i kontrolu
organizacije u pogledu kvaliteta a obi¢no obuhvata: planiranje kvaliteta, kontrolu
kvaliteta, osiguranje kvaliteta i poboljsanje kvaliteta”> Upravljanje kvalitetom je,
dakle, proces koji prepoznaje i upravlja aktivhostima potrebnim da se dostignu
ciljevi i kvalitet neke organizacije. Njegova uloga nije samo u osiguravanju, ve¢iu
poboljsavanju kvaliteta putem upravljanja aktivnostima koje proizilaze iz utvrdene
politike i planova kvaliteta, a ostvaruju se u okviru sistema kvaliteta, primjenom,
uz ostalo, i odgovarajuceg pracenja kvaliteta. Prema navedenom, mozemo
zakljuditi da je upravljanje kvalitetom proces u sistemu upravljanja sa iznesenim

2 18O 9000:2005, tacka 3.2.3.
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veli¢cinama koje imaju svoju vrijednost i koje mogu da se odrede. Dok je osiguranje
kvaliteta kao “osnov pobolj$anja” posmatralo podatke o funkcionisanju procesa i
pojedinih poslovnih funkcija, upravljanje kvalitetom, teziste u potpunosti fokusira
na proucavanje zadovoljstva korisnika. Kao $to osiguranje kvaliteta ukljucuje
kontrolu, tako upravljanje kvalitetom obuhvata osiguranje kvaliteta. Osiguranje
kvaliteta fokusira se na ispunjavanje zahtjeva korisnika usluga koji su poznati.
Upravljanje kvalitetom ide korak dalje i nastoji pratiti i odgovoriti na promjene u
zahtjevima korisnika. “Osiguranje kvaliteta predstavlja dio upravljanja kvalitetom
fokusiran na stvaranje povjerenja da ce zahtjevi za kvalitet biti ispunjeni a
poboljsanje kvaliteta je dio upravljanja kvalitetom, i usmjeren je na poveclenje
sposobnosti organizacije za ispunjenje zahtjeva kvaliteta.”

2.1. Sistem upravljanja kvalitetom - Zahtjevi

Implementacija sistema upravljanja kvalitetom doprinosi efikasnijem ostvarivanju
cilieva u pogledu poboljsanja kvaliteta pruzanja usluga. U cilju unificiranja
savremenih praksi i obrazaca organizovanja i upravljanja 1947. godine je osnovana
Medunarodna organizacija za standardizaciju (eng. International Organization for
Standardization - ISO). Ova organizacija definiSe medunarodne standarde koji
sadrze definisane zahtjeve za sisteme upravljanja kvalitetom koje organizacija
mora ispuniti, tj. uskladiti svoje poslovanje sa ISO 9001.

U poglavlju cetiri ISO 9001:2008 standarda navode se sljedec¢i neophodni zahtjevi
koje je potrebno sprovesti da bi se implementirao sistem upravljanja kvalitetom:
» Odrediti procese (aktivnosti) potrebne za sistem upravljanja kvalitetom,
» Odrediti redoslijed i interakciju ovih procesa,
» Odrediti nacin efektivnog upravljanja i kontrole ovakvih procesa,
>

Osigurati se da su sve informacije na raspolaganju da bi podrzale upravljanje
i monitoring ovih procesa,

> Mjeriti, vriti monitoring i analizirati ove procese, te sprovesti akcije koje
su neophodne da bi se ispravile greske u procesima i da bi se postiglo
kontinuirano poboljsanje.

U cilju potvrde stvarne opredjeljenosti za implementaciju ovih zahtjeva nastojali
smo utvrditi osnovne motive uvodenja standarda ISO 9001:2008 u jedinicama
lokalne samouprave u Kantonu Sarajevo.

3 ISO 9000:2005, tacka 3.2.9 do 3.2.12. (modificirano)
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Prema istrazivanju provedenom krajem 2015. godine, na pitanje “Zasto ste se
odlucili za uvodenje sistema upravljanja kvalitetom prema zahtjevima standarda
ISO 9001:20087° 88% ispitanika je odgovorilo da je to zbog povecanja efikasnosti
poslovanja op¢ine i zadovoljstva gradana, zatim 4% zbog poboljsanja imidza
op¢ine, te 20% zbog organizacije poslovanja (slika 1.).

Slika broj 1.
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efikasnostiposlovanja opcéine, poslovanja
op¢inei zadovoljstva
gradana

Izvor:IstraZivanje autora

2.2. Mjerenje, analiza i poboljsanje

Rezultati prethodno pomenutog dijela istrazivanja pokazuju da jedinice lokalne
samouprave Kantona Sarajevo pravilno shvataju svoju ulogu, efikisanog servisa
gradana i organizacija uskladenog sa principom supsidijarnosti vlasti u drzavi.
Svakodnevne aktivnosti u jedinicama loklane samouprave su organizovane
zbog efikasnog pruzanja usluga. Da bi rezultati procesa bili kvalitetni, potrebno
je kontinuirano provjeravati kvalitet dobijenih rezultata procesa u svim fazama
njegovog nastajanja. ,Jedinice lokalne samouprave moraju definisati, planirati
i implementirati procese monitoringa, mjerenja, analize i poboljsavanja $to je
potrebno radi:

» demonstriranja uskladenosti sa zahtjevima za pruzanje usluga,
» osiguranja uskladenosti sistema upravljanja kvalitetom,

» stalnog poboljsavanja efektivnosti sistema upravljanja kvalitetom.“*

4 ISO 9001:2008, tacka 8.1.
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Navedene aktivnosti uklju¢uju mjerenja i monitoring, to jest provodenje internih
audita. Sve ove aktivnosti moraju biti definisane, planirane i implementirane.
Mjerenje i monitoring dozvoljavaju jedinicama lokalne samouprave da upravljaju
putem cinjenica, a ne putem nagadanja. Ovaj dio standarda je veoma vazan
i smatramo da moze donijeti znacajnu vrijednost pravilnom primjenom i
implementacijom. Kao jedno od mjerenja performansi sistema upravljanja
kvalitetom, jedinice lokalne samnouprave moraju pratiti informacije u vezi sa
opazanjem korisnika usluga o tome da li je ista zadovoljila njihove zahtjeve.

Za efikasnije pruzanje usluga u jedinicama lokalne samouprave se moraju odrediti
podesne metode monitoringa i primjenjivo mjerenje procesa sistema upravljanja
kvalitetom. Ove metode moraju pokazivati sposobnost procesa da ostvare
planirane rezultate. Pored mjerenja procesa, jedinice lokalne samouprave moraju
strateske ciljeve viSe orijentisati na povecanje interne efikasnosti organizacije rada
i pruzanja usluga, kao i na efektivnost postizanja prioritetnih drustvenih ciljeva
iskazanih kroz zahtjeve stanovnistva koje zivi na njihovom podrucju djelovanja.

Shodno tome, tokom istrazivanja doslo se do podataka koje metode se koriste
pri kontinuiranom mjerenju i analizi procesa u jedinicama lokalne samouprave u
Kantonu Sarajevo?“ Dobili smo sljedece rezultate:

Tabela broj 1.

Op¢ina
3 Hadzi¢i NoYo Cen-tar Vogoscéa | Ilidza
Metoda Sarajevo Sarajevo
Interni audit da da da da da
Analiza rjesenih/
. ne ne ne da ne
nerje$enih predmeta
Anketa da da da da da
Web stranica ne da da ne da
Kontakti sa gradanima
ne ne ne ne ne

putem otvorene linije

Izvor: IstraZivanje autora

Rezultati su pokazali da opcine koriste najosnovnije metode mjerenja i analize
procesa u ispunjenju svoje uloge. Sve op¢ine provode interni audit kao nametnutu
obavezu u procesu recertificiranja za ISO standarde, koji su obavezni ili pozeljni
u komunikaciji sa medunarodnim partnerima i institucijama, a narocito prilikom
apliciranja za odredene projekte. Interni auditi trebaju postati dio organizacijske
kulture jedinice lokalne samouprave, a ne dio formalno - birokratske prisile.
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Neophodno je osmisliti program provjere u skladu sa misijom i vizijom op¢ine i
strategijom lokalnog razvoja, cijene¢i norme i uspjesne prakse. Program provjere
obuhvata definisanje kriterija provjere, predmet i podrucje primjene, ucestalost i
metode. Interna provjera je planska aktivnost koju mogu da provode rukovodioci
odjelaili koordinaciono tijelo koje inegriSe sve sisteme mjerenja i pracenja pruzanja
usluga po odjelima. Dakle, svrha interne provjere je obezbjedenje odrzivosti i
kontinuiranog poboljsanja sistema upravljanja kvalitetom (interni audit).

Prema rezultatima istrazivanja dio opcina se izjasnio da ne koristi sluzbenu web
stranicu opéine za mjerenje i analizu procesa, a nijedna op¢ina to ne ¢ini kontaktima
sa gradanima putem otvorene telefonske linije. U ove svrhe se uglavnom provode
pisane ankete koje se u prosjeku provode jednom godisnje. U svim sluc¢ajevima se
ne kreiraju korelacije izmedu prikupljenih informacija korisnika usluga i akcionih
i strateskih planova funkcionisanja jedinica lokalne samouprave. Pored nedovoljne
ili nikakve inkorporacije povratnih informacija korisnika usluga, istrazivanje je
pokazalo da samo jedna jedinica lokalne samouprave radi kontinuiranu analizu
rjeSenih i nerjeSenih upravnih predmeta, nastoje¢i pronaci uzroke efikasnosti
upravnog rjeSavanja.

Poznato je da je osnovni princip standarda ISO 9001:2008 orijentisanost na
korisnika usluga. Svaka jedinica lokalne samouprave koja je uvela standard ISO
9001:2008 morala bi u skladu sa ovim principom nastojati da stalno ispituje
potrebe gradana kako bi mogla udovoljiti njihovim zahtjevima (putem anketa,
zborova gradana, e-foruma i sli¢no).

Istrazivanje u opc¢inama Kantona Sarajevo je, istovremeno, nastojalo ispitati
prakti¢ne elemente sistema upravljanja kvalitetom u dva pravca, analizom
institucionalnog opredjeljenja i prakticnog djelovanja opc¢ina i analizom
informisanosti i stepena participacije korisnika op¢inskih usluga.
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Slika broj 2.
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10

Istrazivanjeo Zadovoljstvo Brojprijedloga Broj prijedloga
zadovoljstvu  korisnika iz za poboljsanje kojisu

gradana  realnogsektora opcinskih rezultirali
pruzanim usluga usluga poboljsanja
usluga
W Series1

Izvor: IstraZivanje autora

Slika broj 2 jasno pokazuje da opéine nemaju detaljno osmisljene strategije
pracenja zadovoljstva korisnika i razmatranja njihovih prijedloga. Sporadi¢no se
dio korisnika usluga, gradani, u prosjeku jednom godisnje, anketira u kontekstu
zadovoljstva uslugama opcine. I dok sve op¢ine ispituju zadovoljstvo gradana,
sli¢na istrazivanja o zadovoljstvu korisnika opcinskih usluga iz realnog sektora se
provode u svega 25% op¢ina.

S druge strane, u tako nerazvijenom sistemu istrazivanja zadovoljstva korisnika
usluga i sami korisnici nisu dali znacajan broj prijedloga za poboljsanje usluga na
godisnjem nivou, u prosjeku 15 prijedloga po op¢ini. Ali, kvalitet tih prijedloga i
opredjeljenost opcina da razmotre i implementiraju prijedloge koji ¢e doprinijeti
efikasnosti poslovanja opé¢ine i zadovoljstvu korisnika usluga, uocavaju se u
¢injenici da, u prosjeku, od 15 upucenih prijedloga njih 12 rezultira poboljsanjem
op¢inskih usluga. Takvi su, uostalom, i bili motivi za uvodenje ISO standarda u
op¢inama Kantona Sarajevo.

Orijentisanost na potrebe korisnika op¢inskih usluga ispitali smo i analizom oblika
elektronske komunikacije jedinica lokalne samouprave sa korisnicima usluga,
nastojeci na konkretnim elementima ispitati dostignuti nivo elektronske uprave.
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Slika broj 3.

Elektronski oblici komunikacije u JLS u KS
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Izvor: IstraZivanje autora

U prosjeku, svaka jedinica lokalne samouprave provodi anketiranje gradana o
njihovom zadovoljstvu pruzenim uslugama jedanom godisnje. Kada su u pitanju
ankete putem web stranice, tek 33% jedinica lokalne samouprave koristi tu
mogucnost. Komunikacija i informisanje putem drustvenih mreza (Facebook,
Twiter) ne postoji u 90% jedinica lokalne samouprave. Koristenje SMS usluge
za informisanje o stanju zahtjeva koji se obraduje u op¢ini omoguceno je
samo u jednoj op¢ini (Op¢ina Centar Sarajevo). Osim ogranicene upotrebe
osnovnih oblika elektronske komunikacije, prakse e-foruma, e-referenduma,
specijaliziranih web platformi za javne rasprave u vezi sa izradom lokalnih pravnih
akata, elektronskog vodenja upravnih postupaka ili odredenih sluzbenih radnji,
konsultacije sa privrednicima, elektronske edukacije i drugi savremeni oblici
e-uprave nisu uspostavljeni u op¢inama na teritoriji Kantona Sarajevo. Navedeni
rezultati ukazuju na nedovoljan stepen razvijenosti e-uprave u jedinicama lokalne
samouprave u Kantonu Sarajevo.

Ipak, postoje i objektivni razlozi koji uticu na stepen razvijenosti e-uprave u
jedinicama lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini, obzirom da centralna
drzavna vlast nije u potpunosti pravno regulisala ovu oblast, jer nisu doneseni
podzakonski, provedbeni akti, niti su uspostavljane sve institucije u oblasti
e-uprave. Zbog toga odredeni akti u elektronskom pravnom prometu na teritoriji
Bosne i Hercegovine ne mogu biti autentificirani.

No, na kvalitetan i inkluzivan razvoj lokalnih zajednica ne utje¢u samo faktori
koji se odnose na opcinske organe uprave. Lokalna samouprava nije samo

59



UPRAVA

teritorijalno disperzirana, detasirana centralna vlast. Ona je politicko-pravni oblik
upravljanja interesima svih ¢inioca lokalne zajednice. ,,Lokalna samouprava je
u svim drzavama savremenog doba politicko-pravna institucija. U njoj gradani
odluc¢uju o svojim interesima, zapravo o lokalnim poslovima iz samoupravnog
djelokruga op¢tine kroz dva osnovna oblika: neposredno i putem predstavnickog
organa.”” Istrazivanjem smo utvrdili nizak nivo gradanske participacije u
posmatranim jedinicama lokalne samouprave. Gradani, predstavnici nevladinog
sektora i predstavnici privrednih subjekata ne pokazuju interesovanje da koristec¢i
zakonsko pravo ucestvuju na javnim raspravama koje organizuju jedinice lokalne
samouprave, te na taj nacin predlazu rjesenja, diskutuju, pozivaju na odgovornost
lokalne vlasti i kreiraju lokalne strategije.

Slika broj 4.

25
:
10 - >

Broj odrzanih javnih Broj gradana koji Broj predstavnika

rasprava prisustvujujavnim  NVO irealnog
raspravama sektora na javnim
raspravama

Izvor: IstraZivanje autora

Na osnovu dobijenih podataka (slika broj 4.) mozemo zakljuciti da je prosjecan broj
odrzanih javnih rasprava u jedinicama lokalne samouprave u Kantonu Sarajevo
12. Prosjecno 25 gradana prisustvuje javnim raspravama. Stoga, smatramo da su
gradani indiferentni na odluke i politiku koju vode predstavnici politickih vlasti
u jedinicama lokalne samouprave u Kantonu Sarajevo. Porazavajuci je podatak
da vecina jedinica lokalne samouprave ne vodi evidenciju o broju predstavnika iz
nevladinogirealnog sektora koji prisustvuju javnim raspravama. Dok, u jedinicama
lokalne samouprave koje vode evidenciju broj predstavnika iz nevladinog i realnog
sektora na javnim raspravama je tek jedan u prosjeku.

Koliko god jedinice lokalne samouprave ne rade dovoljno na planu ukljucivanja
gradana u demokratske procese odluc¢ivanja na lokalnom nivou, tako i gradani

> Pejanovié, Mirko i Sadikovi¢, Elmir, Lokalna i regionalna samouprava u Bosni i

Hercegovini, TKD Sahinpasié, Sarajevo/Zagreb, 2010, str. 113.

60



Pevad Sagi¢, Amel Delié

pokazuju nezainteresovanost za participaciju i poboljsanje efikasnosti jedinica
lokalne samouprave.

Mozemo zakljuciti da uvodenjem sistema uprvaljanja kvalitetom prema ISO
9001:2008 nije doslo do povecanja uces¢a gradana u donosenju odluka u
jedinicama lokalne samouprave Kantona Sarajevo. Pored znacaja uvodenja
standarda potrebno je raditi na kontinuiranoj edukaciji op¢inskih sluzbenika
i namjestenika, ali i trenutnih i potencijalnih korisika usluga. Na taj nacin bi se
adekvatnije zadovoljili zahtjevi ISO standarda.

Istrazivanja provedena u svijetu su dokazala kako uspostavljanje sistema
upravljanja kvalitetom prema ISO 9001:2008 u jedinicama lokalne samouprave
dovode do povecanja efektivnosti u procesu donosenja odluka na lokalnom nivou,
ako se sistem pravilno i kontinuirano primjenjuje.
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Kao dio strategije razvoja jedinica lokalne samouprave, sistem upravljanja
kvalitetom prvenstveno je usmjeren na dosljedno zadovoljavanje potreba korisnika.
Op¢insko rukovodstvo se mora baviti razlozima njihovog moguceg nezadovoljstva
i ulaganjem napora za konstantno unaprjedivanje kvaliteta.

Pravilno artikulisane potrebe korisnika usluga neophodno je prepoznati u
strateskim aktima lokalne zajednice i implementirati na svrsishodan nacin.

Radi lakse i efikasnije komunikacije sa gradanima neophodno je postojanje
adekvatnog sistema e-uprave, tj. ja¢anje dvosmjerne komunikacije sa gradanima
i drugim subjektima (SMS usluge, email, e-forum, elektronsko vodenje upravnih
postupaka, elektronske konsultacije sa privrednicima, elektronske edukacije i dr.)

Jacanjem elektronske komunikacije se mogu unaprijediti i metode mjerenja i
analize procesa u jedinicama lokalne samouprave, na nacin da se dosadasnja
upotreba osnovnih i uglavnom formalno nametnutih metoda reformise na nacin
da se stvori organizacijska kultura u kojoj su izvrsioci javnih lokalnih poslova i
lokalni partneri motivisani i sustinski ukljuceni u procese upravljanja kvalitetom.

Neophodna je sistemska i kontinuirana analiza upravljackih procesa kojima
se uocavaju i zadovoljavaju potrebe lokalne zajednice. Takvim pristupom ce
se stvarati partnerski odnosi mreze lokalnih upravljaca, u kojima ¢e svi ¢lanovi
mreze doprinijeti kvalitetu upravljanja, napustaju¢i odnos u kojem korisnici
samo zahtijevaju, a samo op¢ina pruza usluge. Rezultat ovakvog pristupa moze
biti ili povecanje broja prijedloga za pobolj$anje usluga ili znacajnije poboljsanje
kvantiteta i kvaliteta lokalnih javnih usluga.

U radu su cesto kori$teni izrazi korisnici usluga ili lokalni partneri. Pored gradana,
certifikacija jedinica lokalne samouprave znaci ispunjenje odredenih standarda,
tj. odredenu garanciju da ¢e i postojeci privrednici, kao i potencijalni investitori,
akademska zajednica i drugi subjekti civilnog drustva dobiti usluge i informacije
na nacin koji olaksava poslove i aktivnosti koje spadaju u nadleznost jedinica
lokalnih samouprava. Op¢ine u Kantonu Sarajevo trebaju promptno normirati i
implementirati aktivnosti kojima ¢e ukljuciti sve relevantne subjekte u upravljanje
kvalitetom u jedinicama lokalne samouprave, ukljucujuc¢i klasicna oblike
komunikacije, metode e-uprave i e-biznisa, ali i formiranje savjetodavnih tijela
op¢ina koje bi ¢inili navedeni lokalni partneri.
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Dakle, neophodne su realne aktivnosti mjerenja i monitoringa koje ukljucuju
interne audite i monitoring korisnicke percepcije do toga da li je jedinica lokalne
samouprave uspjela da ispuni sve realne zahtjeve lokalnih partnera.

Sve ove aktivnosti moraju biti defnisane, planirane i implementirane kako bi
mjerenjem i monitoringom jedinice lokalne samouprave upravljale putem
¢injenica, a ne putem nagadanja. Ovaj dio standarda je veoma vazan i smatramo
da moze donijeti znacajnu vrijednost pravilnom primjenom i kontinuiranom
implementacijom.

Samo uvodenje sistema upravljanja kvalitetom prema ISO 9001:2008 u jedinicama
lokalne samouprave nije dovoljno u pogledu ispunjenja zahtjeva korisnika usluga.
Neophodno je redovno koristenje drugih koncepata kao $to su elektronska uprava,
sistem 5S, CAF metodologija, promovisanje najboljih ideja (benchmarking),
stalno poboljSanje kompetencija ljudskih resursa i jo§ mnogi drugi koncepti,
koji imaju teorijsko opravdanje u Novom javnom upravljanju (eng. ,,New Public
Management”) i Dobrom upravljanju (eng. ,,Good Governance”).

Jedan od osnovnih problema koji onemogucava efikasno pruzanje usluga
gradanima i organizacijama jeste nerijeSeno pitanje raspodjele nadleznosti
izmedu op¢ina, Grada i Kantona Sarajevo. To je posljedica ¢injenice da Kanton
Sarajevo nije usvojio izmjene Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2000. godine ili
novi zakon koji bi bio usaglasen sa Zakonom o principima lokalne samouprave u
Federaciji Bosne i Hercegovine iz 2006. godine. Takoder, sve do kraja 2015. godine
su jedinice lokalne samouprave u Kantonu Sarajevo bile u neravnopravnom i
neadekvatno normativno regulisanom polozaju u odnosu na ostale lokalne
zajednice u entitetu Federacija Bosne i Hercegovine. Kanton Sarajevo nije donio
zakon kojim bi regulisao raspodjelu javnih prihoda izmedu Kantona i jedinica
lokalne samouprave. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o pripadnosti
javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine, usvojen po hitnom postupku u
novembru 2015. godine, uspostavlja pravni osnov za izmjenu dosadasnje prakse
kojom su se op¢inama u Kantonu Sarajevo pripadajuca sredstva po osnovu
indirektnih poreza transferirala iz Budzeta Kantona Sarajevo. Izmijenjenim
propisom ¢e se op¢ine na teritoriji Kantona Sarajevo i Grad Sarajevo ukljuciti u
direktnu raspodjelu navedenih sredstava.

Op¢inetvrdedaje Kanton Sarajevo povrijedio njihovo pravo nalokalnu samoupravu
u kontektstu neadekvatne raspodjele javnih prihoda, preuzimanja nadleznosti
op¢ina (u oblastima predskolskog i osnovnog obrazovanja, prostornog uredenja,
upravljanja javnim povr$inama i parkinzima, upravljanja javnim prevozom i sl.)

63



UPRAVA

i prenosa nadleznosti na opc¢ine bez adekvatnog prenosa budzetskih sredstava za
izvr$enje poslova (u oblasti boracko-invalidske zastite).

U praksi je nekoliko puta Ustavni sud Federacije Bosne i Hercegovine donosio
presude po apelacijama jedinica lokalne samouprave na povredu prava na lokalnu
samoupravu koje je garantovano Evrospkom poveljom o lokalnoj samoupravi,
Ustavom Federacije BiH i Zakonom o principima lokalne samouprave u
Federaciji BiH.

Krajnje korisnike lokalnih usluga i lokalne partnere ne zanima mnogo pravna
neuskladenost, nego konkretni efekti kvalitetnog upravljanja javnim poslovima
od lokalnog znacaja. Op¢ine i pored objektivnih problema moraju primjenom
savremenih menadzerskih koncepata kreirati ambijent za siguran i stabilan Zivot i
efikasan lokalni razvoj jedinica lokalne samouprave.
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UPUTE ZA UREPIVANJE CLANAKA U CASOPISU “UPRAVA”

Gotove radove za objavu u casopisu Uprava Fakulteta za upravu slati na mail
adresu Sekretara redakcije na:

jasmina.jamak@fu.unsa.ba

RECENZIJE

Radovi koji se objavljuju moraju pro¢i dvije pozitivne recenzije. (Recenzije ¢e biti
uradene u organizaciji Redakcije ¢asopisa UPRAVA.)

Recenzirani radove redakcija casopisa UPRAVA (e se kategorizirati na slijedeci
nacin:

e Radovikoji sadrze neobjavljene rezultate izvornih istrazivanja u potpunom
ili preliminarnom obliku (izvorni znanstveni ¢lanci, kratka saopstenja,
prethodna priopcenja, izlaganja sa znanstvenih skupova).

e Radovi koji sadrze izvoran, sazet i kriticki pristup jednog podrucja
ili njegovog dijela, u kojiem autor i sam aktivno sudjeluje. Mora biti
naglaena autorova uloga izvornog doprinosa u tom podrucjuu odnosu
na ve¢ objavljene radove, kao i pregled tih radova(pregledni radovi).

e Radovi koji sadrze korisne priloge iz struke i za struku a ne moraju
predstavljati izvorna istrazivanja (strucni radovi).

Jednom prihvacen ¢lanak obavezuje autora da isti ¢lanak ne smije objaviti
drugdje bez dozvole urednistva ¢asopisa koje je ¢lanak prihvatilo, a i tada samo
uz podatak o tome gdje je ¢lanak objavljen prvi put.

Tehnicke upute

Podaci koji se navode uz svaki ¢lanak

e naslov

e ime(na) autora

e naziv i adresa ustanove u kojoj autor radi i e-mail
e datum slanja ¢lanka u urednistvo

e Kklju¢ne rijeci na jeziku ¢lanka
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Uz svaki kategoriziran ¢lanak objavljuje se sazetak. Sazetak treba sadrzavati op¢i
prikaz teme, metodologiju rada, rezultate i zakljuc¢ak. Treba ga pisati u trecem licu
i izbjegavati pasivne glagolske oblike. Ovisno o duzini ¢lanka sazetak mora imati
od 100 do 250 rijeci.

Sazetak, neovisno o jeziku ¢lanka, mora biti na jeziku govornog podru¢ja i na
jednom od svjetskih jezika (najcesce je to engleski). Sazetak na jeziku ¢lanka treba
smjestiti izumedu zaglavlja ¢lanka (naslov, imena autora i dr.) i teksta ¢lanka, a
sazetak na drugom jeziku izmedu teksta sazetka na jeziku ¢lanka i uvoda rada.

Sazetak na drugom jeziku mora sadrzavati i naslov ¢lanka, klju¢ne rijeci kao i
adresu autora na istom jeziku.

Autori preuzimaju odgovornost za jezicku i pravopisnu ispravnost svojih tekstova
prilikom konacne dostave radova.
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