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RIJEC GLAVNOG UREDNIKA
Postovana akademska i strucna zajednico, Citateljice i Citatelji,

Imamo Cast i zadovoljstvo predstaviti Vam novi, prvi u 2023. godini, broj ¢asopisa
“Uprava“, nauénog ¢asopisa za upravu i upravno pravo. Casopis “Uprava“ u
kontinuitetu od 2010. godine objavljuje naucne i stru¢ne radove i analize iz
razlicitih domena uprave i upravnog prava. U novom broju, koji Vam predstavljamo,
objavljeni su sljedeéi radovi: HISTORIJSKI KONTEKST NASTANKA | RAZVOJA
INSPEKCIJSKOG RADA U BOSNI | HERCEGOVINI (Emir Mehmedovi¢, Edina Sehri¢);
TRANSFORMACIJSKO LIDERSTVO KAO PREDUVIET ORGANIZACIJSKOG RAZVOJA U
JAVNOJ UPRAVI (Merima Tanovi¢, Devad Sasi¢); ODLUKE VIJECA MINISTARA BOSNE
| HERCEGOVINE KAO PODZAKONSKI AKTI U POREDENJU SA UREDBAMA VLADA
(Neven Aksamija); TESTIRANJE FISKALNE ODRZIVOSTI U BOSNI | HERCEGOVINI
(Aldin Mededovi¢, Merd?a Handali¢ Plahonji¢); NOVI JAVNI MENADZMENT U
FUNKCUJI EFIKASNOSTI LOKALNE UPRAVE (Suad Huski¢, Aziz §unje, DZenan Kulovic);
ZASTITA OKOLISA U POLJU LJIUDSKIH PRAVA (Omer Mahmutovi¢, Safet Veli¢).

Teme predstavljaju vazan segment u razumijevanju, saznanju i spoznajama koje su
od naucnog, ali i Sireg drustvenog znacaja. Tematske cjeline koje su obuhvacene
ovim brojem casopisa predstavljaju kombinaciju razli¢itih pristupa javnoj upravi i
svim drugim aspektima koji su u manjoj ili ve¢oj mjeri u vezi s upravom.

U periodu nakon objavljivanja ¢asopisa broj 2/2022, Urednicki odbor je radio na
daljnjem povecaniju vidljivosti casopisa “Uprava” u novim medunarodnim bazama
podataka. Zahvaljujuéi dekanu Fakulteta za upravu prof. dr. Emiru Tahirovicu,
zvanic¢no je pokrenuta procedura indeksiranja ¢asopisa u Web of Science (WoS)
bazi podataka.

Pored zahvalnosti Uredni¢kom odboru na tim uspjesima, posebnu zahvalnost
upucujemo i svim autorima i saradnicima koji su dali i koji ¢e i dalje davati veliki
doprinost u povecanju vidljivosti ¢asopisa.

Zahvaljujemo se, joS jednom, naSim autorima, Citateljima, redakciji, organima
upravljanja Fakulteta za upravu i Univerziteta u Sarajevu, predstavnicima naucnih
baza u kojima je Casopis indeksiran i svima koji su doprinijeli razvoju ¢asopisa u
proteklim godinama.

U ime redakcije Casopisa, srdacno Vas pozdravljam i preporucujem ovo izdanje.

Doc. dr. Ermin Kuka,
glavni urednik ¢asopisa



EDITOR'S WORD

Dear academic and professional community, dear readers,

We have the honor and pleasure to present you the new, first in 2023, issue of the
journal “Administration”, a scientific journal of administration and administrative
law. The journal “Administration” in continues since 2010, publishing scientific
and professional papers and analysis from various domains of government and ad-
ministrative law. In the issue, wich in front of you, the following papers have been
published: HISTORICAL CONTEXT OF THE ESTABLISHMENT AND DEVELOPMENT OF
THE LABOR INSPECTION ON IN BOSNIA AND HERZEGOVINA (Emir Mehmedovic,
Edina §ehri<’:); TRANSFORMATIONAL LEADERSHIP AS A PREREQUISITE FOR ORGA-
NIZATIONAL DEVELOPMENT IN PUBLIC ADMINISTRATION (Merima Tanovi¢, Devad
Sasi¢); DECISIONS OF THE COUNCIL OF MINISTERS OF BOSNIA AND HERZEGOVINA
AS SUB-LAWS IN COMPARISON WITH REGULATIONS OF GOVERNMENTS (Neven
AkSamija); TESTING FISCAL SUSTAINABILITY IN BOSNIA AND HERZEGOVINA (Al-
din Mededovié¢, MerdZa Handali¢ Plahonji¢); NEW PUBLIC MANAGEMENT AS A
FUNCTION OF LOCAL GOVERNMENT EFFICIENCY (Suad Huskié, Aziz Sunje, DZzenan
Kulovi¢); ENVIRONMENTAL PROTECTION IN THE FIELD OF HUMAN RIGHTS (Omer
Mahmutovic, Safet Velic).

Topics represent an important segment in the understanding, knowledge and in-
sights that are of scientific and wider social importance. The thematic units covered
by this issue of the journal are a combination of different approaches to public
administration and all other aspects that are more or less related to administration.

In the period after the publication of the journal number 2/2022, Editorial Board
is to increase the visibility of the journal “Administration” in the new international
databases. Thanks to the Dean of the Faculty of Administration prof. dr. Emir Ta-
hirovi¢, the procedure of indexing journals in the Web of Science (WoS) database
has been officially launched.

In addition to thanking the Editorial Board for these successes, we would like to ex-
press our special gratitude to all the authors and contributors who have given and
will continue to make a great contribution to increasing the visibility of the journal.

We thank, once again, our authors, readers, editorial staff, governing bodies of
the Faculty of Administration and the University of Sarajevo, representatives of
scientific bases in which the journal is indexed and all those who have contributed
to the development of the journal in recent years.

On behalf of the Editors of the Journal, the best regards and recommendations for
this issue.

Ermin Kuka, PhD
Editor in Chief
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HISTORICAL CONTEXT OF THE ESTABLISHMENT AND
DEVELOPMENT OF THE LABOR INSPECTION ON IN BOSNIA
AND HERZEGOVINA
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Abstract

U radu autori razmatraju historijski kontekst nastanka i razvoja inspekcije rada u Bosni
i Hercegovini. IzvrSena je periodizacija na Cetiri perioda: period prije Prvog svjetskog
rata, period Kraljevine SHS/Jugoslavije, period socijalisticke Jugoslavije (FNRJ i SFRJ)
te savremeni period inspekcije rada u Bosni i Hercegovini kao nezavisnoj drzavi. Prvi
period obuhvata vrijeme Austro-ugarske vladavine, budu¢i da je tada, 1907. godine, Na-
redbom o obrtnom nadzornistvu koji je donijela Zemaljska vlada za Bosnu i Hercegovi-
nu uspostavljeno Obrtno nadzorniStvo. Nakon toga, u novoformiranoj Kraljevini SHS je
veé 1920. godine formirana drzavna Inspekcija rada, da bi 1921. godine bila donesena
Uredba o inspekciji rada, a 1922. godine i Zakon o inspekciji rada. Naposredno nakon
Drugog svjetskog rata i uspostavljanja nove socijalisticke vlasti pristupilo se organizo-
vanju inspekcijskog nadzora nad sprovodenjem higijenskih i tehnickih mjera zastite na
radu, kao i nad primjenom propisa o uredenju radnih odnosa i uslova rada. Kao rezultat
toga 1946. donesen je Zakon o inspekciji rada. Nakon toga, kao posljedica promjenjenih
drustveno-politickih okolnosti, a posebno uvodenja koncepta radni¢kog samoupravlja-
nja, novog komunalnog uredenja i decentralizacije drzavne uprave, doslo je i do promje-
na u koncepciji inspekcije rada te je 1959. donesen novi savezni Zakon inspekciji rada.
Od 1965. godinem umjesto posebnog zakona o inspekeiji rada status inspekcije rada je
regulisan drugim saveznim propisom - Osnovnim zakonom o zastiti na radu.

Nakon ustavnih promjena, a u skladu sa tendencijom jacanja principa decentralizacije,
sedamdesetih godina 20. stolje¢a nadleznost za uredenje pitanja inspekcija rada se sa
saveznog prenosi na republicki nivo te je 1984. godine u SRBiH donesen Zakon o zastiti
na radu, koji je, izmedu ostaloga uredivao i pitanje inspekcije rada. Ovaj zakon je 1990.
godine zamjenjen novim Zakonom o zastiti na radu. U savremenom periodu, nakon sti-
canja nezavisnosti BiH, organizacija inspekcijskih sluzbi je, u pravilu, regulisana poseb-
nim zakonima o inspekcijama. Trenutno je pitanje inspekcija rada regulisano na 14 nivoa
vlasti. Navedeni historijski pregled ukazuje na kontinuitet i specifi¢an razvoj inspekcije
rada kroz posmatrani vremenski period.
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nadzornistvo

Abstract

In the paper, the authors examine the historical context of the origin and development
of labor inspection in Bosnia and Herzegovina. The periodization is divided into four
periods: the period before the First World War, the period of the Kingdom of SHS/
Yugoslavia, the period of socialist Yugoslavia (FNRJ and SFRJ), and the contemporary
period of labor inspection in Bosnia and Herzegovina as an independent state. The first
period covers the time of Austro-Hungarian rule, starting from 1907 when the Trade
Supervision was established by the Order on Trade Supervision. After that, in the
newly formed Kingdom of SHS, the state Labor Inspection was established in 1920,
and in 1921, the Regulation on Labor Inspection was adopted, followed by the Law on
Labor Inspection in 1922. After the Second World War and the establishment of a new
socialist government, inspection supervision over the implementation of hygienic and
technical safety measures at work, as well as the application of regulations on labor
relations and working conditions, began. This led to the passing of the Law on Labor
Inspection in 1946. Changes in the concept of labor inspection occurred due to altered
socio-political circumstances, such as the introduction of worker self-management,
new communal arrangements, and decentralization of state administration, resulting in
the passing of the new federal Labor Inspection Act in 1959. Instead of a special law
on labor inspection, the status of labor inspection was regulated by the Basic Law on
Occupational Safety in 1965.

Following constitutional changes and the strengthening of decentralization in the
1970s, the competence to regulate labor inspection issues was transferred from the
federal level to the republic level, and in 1984, the Law on Occupational Safety was
adopted in SRBiH, which regulated the issue of labor inspection, among other things.
This law was replaced by the new Law on Occupational Safety in 1990. In the modern
period, after the independence of BiH, the organization of inspection services is usually
regulated by special laws on inspections. Currently, the issue of labor inspections is
regulated at 14 levels of government. The aforementioned historical review highlights
the continuity and specific development of labor inspection throughout the observed
time period.

Keywords: labour inspection, labor legislation, historical developement, Industrial
supervision
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1. UvoD

Normativno uredenje rada i radnih odnosa je drustveno pitanja od izuzetnog
znacaja. Na oblik i kvalitet uredenja radnih odnosa, kao centralnog pitanja radnog
prava, u mnogome utjece stepen razvijenosti drzave i drustva. Ubrzana dinamika
modernizacije i medusobne povezanosti privrede i trziSta na globalnom nivou
znacajno utjece na promjene u oblasti radnih odnosa i prate¢u ubrzanu evoluciju
radnog zakonodavstva'. U historijskom kontekstu institut radnog odnosa je dozivio
znacajne promjene, u znacajnoj mjeri unaprijedujuc¢i status i polozaj radnika.
Dostignuti standardi u oblasti rada su posljedica dugotrajne borbe za radnicka
prava, ali i potreba koja je druStvo u jednom trenutku prepoznalo i zastitilo. Dalje
aktivnosti na uskladivanju standarda rada i nivoa zastite radnika te posebno potreba
za nepristrasnim i dosljednim provodenjem propisa mora biti jedan od prioriteta®.

Izazovi savremenog drustva ukazuju i na neke negativne tendencije u razvoju
radnog zakonodavstva, koje se mogu prevazi¢i samo dosljednom primjenom
pravnih normi. Stoga se kao jedan od uslova oCuvanja dostignutih standarda
postavlja dosljedna primjena propisa. Jedan od najadekvatnijih mehanizama koji
osigurava dosljednu primjenu propisa jeste inspekcijski nadzor.

Opcenito govore€i, inspekcijski nadzor predstavlja jedan od najznacajnijih
instrumenata drzave u provodenju zakona i uspostavi vladavine prava. U oblasti
rada njega provode odgovarajuce inspekcijske sluzbe: inspekcije rada i inspekceije
zastite na radu. Zadatak ovih inspekcija je da osiguraju primjenu propisa koji se
odnose na uslove rada i zastitu radnika u vr§enju njihovih zanimanja3, odnosno
primjenu propisa koji se odnose na uslove Zivota radnika i njihovih porodica®.

U fokusu naseg razmatranja je inspekcija rada, kao jedan od najznacajnijih
dijelova sistema administracije rada. Ona uobi¢ajno obavlja poslove nadzora nad
primjenom propisa iz oblasti rada i radnih odnosa, a nerijetko i zastite na radu’.
Pored tih standardnih poslova, pred inspekciju rada se kontinuirano postavljaju i
novi zadaci, odnosno otvaraju se novi izazovi sa kojima se mora suociti te, i na taj
nacin, opravdati svrhu svoga postojanja.

Gotovac Viktor, ,,Radno pravo za 21. stoljece: mitovi o fleksibilizaciji“, Financijska teorija i

praksa, vol. 24, broj 4, Zagreb, 2003. godine, str. 416.

Rihthofen Volfgang fon, ,,Inspekcija rada - Vodi¢ za profesiju, Ministarstvo rada, zaposljavanja i

socijalne politike Republike Srbije, Beograd, 2005. godine, str. XXV.

3 Cl. 2. st. (1) Konvencije o inspekciji rada broj 81 i ¢l. 6. st. (1) alineja a) Konvencije o
inspekciji rada broj 129.

4+ Cl. 6. st. (2) Konvencije o inspekciji rada broj 129.

Dedi¢ Sead, Gradascevi¢-Sijerci¢ Jasminka, ,Radno pravo®, drugo izmijenjeno i dopunjeno

izdanje, Magistrat, Sarajevo, 2005. godine, str. 460.
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Institucija inspekcije rada u Bosni i Hercegovini ima relativno dugu historiju. U
historijskom kontekstu, razvoj inspekcije rada na teritoriji Bosne i Hercegovine
mozemo podijeliti na Cetiri perioda: (1) period prije Prvog svjetskog rata, (2) period
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, a kasnije Jugoslavije, (3) period socijalisticke
Jugoslavije te (4) savremeni period inspekcije rada u Bosni i Hercegovini kao
nezavisnoj drzavi.

2. INSPEKCIJA RADA DO PRVOG SVIETSKOG RATA

U osmanskom periodu nije se moglo govoriti o zaokruzenom sistemu radnog
zakonodavstva s obzirom na ¢injenicu da su bili rijetki propisi koji su regulisali
odredena pitanja rada. Odredbama ¢lana XXV Berlinskog ugovora i autrougarsko-
turskog ugovora Austrougarska monarhija je dobila pravo na upravljanje Bosnom
i Hercegovinom, s tim da je formalno pravno suveren i dalje ostao sultan. Takav
status je sa aspekta primjene pozitivnog prava otvarao brojne dileme®. S obzirom
na navedeno ¢injenicno stanje, nakon okupacije austrougarska vlast je zauzela
stav da se odredbe zateCenih pravnih propisa primjenjuju dok se ne donesu novi
propisi, pod uslovom da nisu u suprotnosti sa interesima Austrougarske i opéim
javnim principima’. Ovakav stav je doveo do toga da je prijelaz sa osmanskog
na austrougarski pravni sistem proveden ,,oprezno i postepeno‘®, uz zadrzavanje
mnogih pravnih ustanova iz osmanskog prava, prije svega u oblasti licnih,
porodicnih, nasljednih i vakufskih odnosa’. Ta opreznost i postepenost je utjecala
da je i pored aktivnosti na izgradnji modernog pravnog sistema ,,osmansko
pravno nasljede prezivielo [je] u Bosni i Hercegovini, izmedu ostalog, u formi
tanzimatskog zakonodavstva “*°.

Kako radno-pravna oblast nije bila specificno uredena u osmanskom pravu na
istu su se trebala primjenjivati austrougarska pravna pravila. Medutim, pravna
pravila u oblasti radnih odnosa ni u samoj Austrougarskoj nisu bila jednoobrazno
uredena. Obzirom na njeno politicko-teritorijalno uredenje kao dvojne monarhije,
inspekcija rada u oblastima koje su bile pod kontrolom Austrije imale su nadleznost

Ibrahimagi¢ Omer, ,,Drzavno-pravni razvitak Bosne i Hercegovine®, Vije¢e Kongresa bosnjackih
intelektualaca, Sarajevo, 1998. godine, str 23.

Karc¢i¢ Fikret, ,,Opsti gradanski zakonik u Bosni i Hercegovini: Kodifikacija kao sredstvo
transformacije pravnog sistema“, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 63, br. 5-6, Zagreb,
2013. godine, str. 1030; Imamovi¢ Mustafa, ,,Zemaljski Statut u ustavnoj historiji Bosne i
Hercegovine®, Historijska traganja, broj 7, Institut za istoriju, Sarajevo, 2011. godine.
Ibrahimagi¢ Omer, op. cit., str 25.

Imamovi¢ Mustafa, op. cit., str. 18.

Be¢i¢ Mehmed, ,,Osmansko tanzimatsko pravo i austrougarski pravni poredak u Bosni i
Hercegovini®, Anali Pravnog fakulteta Univerziteta u Zenici, broj 12, Pravni fakultet Univerziteta
u Zenici, Zenica, 2013. godine, str. 187.
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nad svim industrijskim preduzeéima, dok je u oblastima koje su bile pod kontrolom
Ugarske bila ogranicena u pogledu velicine i vrste preduzeéa'. Opcéenito, o
pitanju primjene austrougarskih pravnih propisa na teritoriji Bosne i Hercegovine
u austro-ugarskom dualistickom sistemu u kojem su zajednicki poslovi monarhije
bili izricito odredeni, vodila se ozbiljna debata®. To stoga jer je pitanje primjene
pravnih propisa bilo je u uskoj vezi sa pitanjem upravljanja Bosnom i Hercegovinom
o cemu su austrijska i ugarska vlada imale suprostavljene stavove. Dok je
ugarska vlada smatrala da o pitanjima uprave trebaju odlucivati dva parlamenta,
dotle, stav austrijske viade i cara Franza Josepha I je bio da je , kruna dobila
mandat i da samo ona nekome preda upravu zemlje “"*. Kona¢no, ovo sporenje je
prekinuto pocetkom 1879. godine, kada je car Franz Joseph I upravu nad Bosnom
i Hercegovinom prenio na zajedni¢kog ministra finansija'®. U okviru Zajedni¢kog
ministarstva financija formiran je Ured za poslove Bosne i Hercegovine, Ciji je
zadatak bio vodenje svih izvrS$nih poslova u Bosni i Hercegovini, a koji je bio
hijerarhijski nadreden Zemaljskoj vladi u Sarajevu'>.

Najznacajniji propis u oblasti inspekcijskog nadzora koji je donesen za vrijeme
austro-ugarske vlasti bila je Naredba o obrtnom nadzorniStvu koju je Zemaljska
vlada za Bosnu i Hercegovinu donijela 1907. godine. Njome je uspostavljeno
Obrtno nadzornistvo kao vrsta inspekcijske sluzbe u oblasti rada i zastite na radu.
Obrtno nadzornis$tvo je imalo svoje sjediSte u Sarajevu a teritorijalno je vrsilo
nadleznost na cijeloj teritorij Bosne i Hercegovine. U stvarnu nadleznost Obrtnog
nadzorniS$tva spadao je nadzor nad industrijskim preduze¢ima, bez razlike na
njihovu veli¢inu i znacaj, u pogledu primjene propisa o zastiti zdravlja i zivota
radnika u radionicama i stanovima, propisa o zaposlenju, radnom vremenu i
odmorima, propisa o radnickim spiskovima, redovima, iskazima i ispla¢ivanju
plata te propisa o stru¢nom obrazovanju mladih radnika. Obrtni nadzornici, u
slucajevima u kojima bi utvrdili nedostatke u pogledu sigurnosti radnika, mogli
su narediti, da se isti uklone. Osim toga, znacajna funkcija obrtnih nadzornika

Perisi¢ Sasa, ,,Organizacija i principi inspekcijskog nadzora“, doktorska disertacija, Pravni
fakultet u Nisu, Nis, 2011. godine, str. 36.

Juzbasi¢ Dzevad, ,,O nastanku paralelnog austrijskog i ugarskog zakona o upravljanju Bosnom
i Hercegovinom iz 1880. godine*, Akademija nauka i umjetnosti Bosne i Hercegovine, Posebna
izdanja, Knjiga CXVI, Sarajevo, 2002. godine, str. 13-14.

Juzbasi¢ Dzevad, op. cit., str. 21-22.

Zajednicko ministarstvo financija je bilo jedno od tri zajednicka ministarstva Austro-ugarske, sa
vrlo ograni¢enim nadleznostima. U skladu sa Austro-ugarskom nagodbom iz 1867. godine, koja je
uredivala pojam i obim tzv. zajednickih poslova, ministarstvo je bilo samo upravitelj zajednickih
prihoda i rashoda; Detaljnije: Hauptmann Ferdo, ,.Djelokrug austrougarskog Zajednickog
ministarstva financija®, Glasnik Arhiva i Drustva arhivista BiH, godina III, knjiga 3, Sarajevo,
1963. godine, str. 13.-14.

Juzbasi¢ Dzevad, op. cit., str. 28.
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ogledala se u vrSenju funkcije posrednika u sporovima izmedu poslodavaca i
radnika te vodenju evidencije o Strajkovima i radnim sporovima.

U praksi Obrtno nadzornistvo u Bosni i Hercegovini se nije razvilo kao u Sloveniji,
po Cijem uzoru je uspostavljeno, prije svega iz razloga Sto je obuhvatalo veliku
teritoriju, sa malim brojem obrtnih nadzornika'. Stoga je Obrtno nadzornistvo
fakticki vrsilo nadzor samo u malom broju industrijskih preduzeca, dok je najveci
dio istih ostao bez nadzora.

3. INSPEKCIJA RADA IZMEDU DVA SVJETSKA RATA

Nakon uspostavljanja Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, kao jedinstvene drzave,
javila se potreba ujednacavanja raznolikog i nejednako razvijenog zakonodavstva
koje se primjenjivalo na teritoriji novoformirane drzave'’. U pogledu ujednacavanja
radnog zakonodavstva, posebno znacajne su bile prve Cetiri godine (do donosenja
tzv. Vidovdanskog ustava 1921. godine) u kojem periodu je resorno nadlezno
Ministarstvo socijalne politike izradilo i donijelo veliki broj nacrta zakona i
podzakonskih akata, te poduzimalo i druge aktivnosti koje su za cilj imale da se na
cjelokupnoj drzavnoj teritoriji ujednaci radno zakonodavstvo'®.

Jedan od prvih jedinstvenih propisa, koji je Ministarski savjet donio 1919.
godine, bila je Uredba o radnom vremenu u industrijskim, zanatskim, rudarskim
i saobracajnim preduzeéima'®, kojom je radno vrijeme poslovnih subjekata
ograni¢eno na osam sati dnevno ili 48 sati sedmi¢no®. Znacajno je obrazloZenje
koje je tadasnji ministar socijalne politike Vitomir Kora¢ dao prilikom predlaganja
ove Uredbe da je pitanje uvodenja ,, osmocasovnog radnog vremena na dnevnom
(je) redu u svim kulturnim zemljama, pa i u nasoj drzavi. ... S obzirom na sve
ovo meni je cast predloziti Ministarskom Savetu: da se zakonodavstvo o radnom
vremenu u nasoj celoj drzavi izjednaci i da se proklamuje princip osmocasovnog
radnog dana, te da se on i sprovede svuda tamo gde do sada nije sproveden. .

Nakon toga, vec¢ slijedece 1920. godine odlukom ministra socijalne politike

16 Zarazliku od Bosne i Hercegovine gdje je formirano samo jedno obrtno nadzornistvo u Sloveniji
su formirana tri obrtna nadzornistva i to u Ljubljani, Celovcu te Gracu.

17 Milenkovi¢ Toma, ,,Priviemeno radnicko zakonodavstvo u Jugoslaviji od kraja prvog
svetskog rata do donosenja Vidovdanskog ustava“, Jugoslovenska akademija znanosti i
umjetnosti, Zbornik Zavoda za povijesne znanosti istrazivackog centra JAZU, Volumen
11, Zagreb, 1981. godine, str. 109.

'8 Milenkovi¢ Toma, op. cit., str. 183.

1 ,Sl. novine Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca®, broj 97/19.

2 Milenkovi¢ Toma, op. cit., str. 186.

2l Prijedlog ministra socijalne politike Kraljevstva Srba, Hrvata i Slovenaca, broj: 6247 od
11.09.1919. godine Ministarskom savjetu - ,,Sluzbene novine Kraljevine SHS*, broj: 97/19, str. 4.
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formirana je drzavna Inspekcija rada®, sa 18 oblasnih inspekcija. Kao rezultat
obaveza preuzetih Versajskim mirovnim ugovorom, a posebno clanstva u
Medunarodnoj organizaciji rada, oblast rada i radnih odnosa je bolje regulirana,
pa su radnici, barem normativno, imali vise garantovanih prava.

Godine 1921. donesena je Uredba o inspekciji rada®, koja je u najvecoj mjeri
predstavijala recepciju austrijskog zakonodavstva, a nakon toga 1922. godine
donesen je i Zakon o inspekciji rada®. Zakon o inspekciji rada predvidao je
osnivanje Inspekcije rada unutar Ministarstva socijalne politike, sa zadatakom da
vrsi neposredni nadzor ,, nad izvrsenjem zakona, uredaba, pravilnika i ministarskih
naredaba, koja se odnose na socijalnu i Zivotnu zastitu radnika u radnjama i
preduzecima, industrijskim, zanatskim, trgovackim i saobracajnim, bilo da su
privatna ili da pripadaju drzavi, okruzima, opstinama i.t.d; u kojima su zaposleni
civilni radnici . Od inspekcijskog nadzora su izuzeti Zeljeznicari i rudari’.

U organizacijskom smislu Inspekcija rada se sastojala od Sredisnje, Oblasne
i Specijalne inspekcije rada”. Sredisnja inspekcija rada vrsila je poslove:
inspekcijskog nadzora; upravljanja, kontrole i ocjene rada organa Inspekcije rada;
izdavanja uputstava za jednoobrazno i pravilno postupanje u radu Inspekcije rada;
davanja misljenja po zalbama izjavljenim ministru socijalne politike na rjesenja
inspekcije; podnosenja prijedloga o mjerama za sprovodenje i dalju izgradnju
zastitnog zakonodavstva; prikupljanja, sredivanja i objavljivanja statistickih
podataka o radniCckom kretanju; davanja prijedloga za postavljenja inspektora i
ostalog osoblja u Inspekciji rada; izdavanja inspektorske legitimacije; ucesce u
pripremi propisa koji se ti¢u socijalno-politickih pitanja radnika; podnosenje
prijedloga za sankcionisanje organa koja sprijecavaju, otezavaju ili ne pruzaju
pomo¢ inspektorima u vrsenju inspekcijskog nadzora®®.

Oblasne inspekcije rada su formirane radi vrSenja neposrednih inspekcijskih
nadzora u oblastima za koje su osnovane i bile su hijerarhijski podredene
Sredi$njoj inspekeiji rada, kojoj su podnosile mjesecne i godisnje izvjestaje. Broj,
sjediste i teritorija Oblasnih inspekcija rada je tokom vremena mijenjana. U skladu
sa Uredbom o inspekciji rada iz 1921. godine, kojom je bilo propisano da ¢e
broj i sjediste oblasnih inspekcija rada odrediti Ministarstvo socijalne politike®,

2 Peri$i¢ Sasa, ,,Organizacija i principi...“ op. cit., str. 38.
2 Sl. novine Kraljevine SHS*, broj 139/21.

24 Sl. novine Kraljevine SHS®, broj 69/22.

5 (L. 1. Zakona o inspekciji rada iz 1921. godine.

(L. 2. Zakona o inspekciji rada iz 1921. godine.

(L. 3. Zakona o inspekciji rada iz 1921. godine.

CL. 6. Zakona o inspekciji rada iz 1921. godine.

Cl

. 8. Uredbe o inspekciji rada iz 1921. godine.

26
27
28

29
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Naredbom o podjeli Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca u nadzorni¢ka okruzja
oblasnih inspekcija rada iz 1921. godine®® utvrdena su 21 nadzornicko okruzje
oblasnih inspekcija rada. Zakon o Inspekciji rada iz 1921. godine je, za razliku od
Uredbe o Inspekciji rada, propisao 10 Oblasnih inspekcija rada, ¢ija ¢e sjedista biti
odredena uredbom Ministarstva socijalne politike. U drugoj polovini 1922. godine
ministar socijalne politike je donio Uredbu o podjeli Kraljevine Srba, Hrvata i
Slovenaca na 10 Oblasti Inspekcije rada i o njihovim sjedistima®', koja je stavljena
van snage 1926. godine Uredbom o podjeli Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca na
10 Inspekcija rada, 8 Inspekcija parnih kotlova i 2 Inspekcije plovidbe™.

Osnovni zadatak Oblasnih inspekcija rada bio je nadzor nad izvrSenjem zakona
i podzakonskih akata, pri ¢emu je svaki inspektor bio obavezan da vr$i nadzor
nad sredstvima potrebnim za zastitu zivota i zdravlja radnika, pravilnosti nacina
zaposlenja, postivanja radnog vremena, rada mladih radnika, da ispituje uzroke
ekonomskih sukoba izmedu poslodavaca i radnika, posreduje u tim sporovima,
vodi statistiku o Strajkovima, sporovima o nadnicama i slucajevima kolektivnog
otkaza rada radnicima, da podnosi Sredi$njoj inspekciji opazanja i iskustva u
primjeni propisanih mjera na polju socijalne zastite radnika, provjerava uzroke
nesreénih slucajeva i vodi statistiku nesreénih slucajeva®. Posebno ovlastenje
Oblasne inspekcije rada je bilo davanje misljenja o ispunjenosti uslova kod
zahtjeva za podizanje novih ili izmjenu postojec¢ih radionica. Ovlastenja oblasnih
inspektora rada su podrazumjevala nesmetan pregled svih subjekata nadzora
tokom radnog vremena, angazovanje stru¢nih i drugih lica ¢ije je prisustvo
potrebno inspekcijskom nadzoru, pristup svim dokumentima vezanim za rad i
zastitu na radu, uzimanje izjava od poslodavaca, radnika ili drugih lica te, konacno,
ovlastenje da izriCu propisane prekrSajne sankcije*.

Ukoliko bi inspektor rada prilikom vr$enja inspekcijskog nadzora utvrdio odredene
nepravilnosti mogao je naloziti poslodavcu da u ostavljenom roku poduzme sve
mjere radi otklanjanja nepravilnosti koje je smatrao potrebnim. Jedna od odredbi
koja, zbog nedovoljnog broja inspektora, nije mogla biti primjenjena jeste odredba
¢lana 16. Zakona o Inspekciji rada iz 1921. godine koja je propisivala da su oblasni
inspektori rada duzni najmanje dva puta godisnje vrsiti nadzor u svim radnjama i
preduze¢ima koja spadaju u djelokrug njihovog djelovanja.

30 Sl novine Kraljevine SHS®, broj 248/21.

31 S novine Kraljevine SHS®, broj 218/22.

,»S1. novine Kraljevine SHS®, broj 64/26; Ovom uredbom je utvrdeno da su oblasti i sjediSta
Oblasne inspekcije u Ljubljani, Mariboru, Zagrebu, Osijeku, Banja Luci, Sarajevu, Splitu, Nisu,
Beogradu,. - CL. 1. Uredbe o podjeli Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca na 10 Inspekcija rada, 8
Inspekcija parnih kotlova i 2 Inspekcije plovidbe.

CL. 9. Zakona o inspekciji rada iz 1921. godine.

CL. 12. Zakona o inspekciji rada iz 1921. godine.
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Specijalne inspekcije rada su bile predvidene za specijalne struke te domacu i
kuénu industriju. Specijalne inspekcije rada su osnovane za morsku i rijecne
plovidbe*, za saobracajna preduzeca te za domacu i kuénu industriju za maloljetne
radnike®®. Dakle, specijalne inspekcije rada su imale personalnu nadleznost nad
odredenim kategorijama radnika, i to: Inspekcija rada morske i rije¢ne plovidbe za
pomorce, brodsko osoblje, ribare i druga lica zaposlena na brodovima i plovnim
objektima®’; Inspekcija rada za saobracajna preduzeca za radnike u Zeljeznicama
i tramvajima®; te Inspekcija rada za domacu i kuénu djelatnost, koja je vrsila
nadzor u pogledu svih grana domace industrije (za vlastiti racun), kuc¢ne industrije
(za racun fabrickog ili zanatskog preduzec¢a) te nadzor nad radom maloljetnih
radnika®.

U statusnom smislu inspektori SrediSnje, oblasnih i specijalnih inspekcija bili su
tzv. ,,ukazno osoblje®, jer su na navedene pozicije postavljani kraljevim ukazom.
Kralj je ukaz donosio na prijedlog ministra socijalne politike, uz prethodni
prijedlog Sredisnje inspekcije rada, a nakon provedenog konkursa®. U pogledu
uslova za postavljenje, inspektor rada je trebao imati zavrSen ,, tehnicki fakultet
i trogodisnju praksu kod Inspekcije Rada pored trogodisnje prakse u vecim
preduzecima . Imajuci u vidu €injenicu da su uslovi za postavljenje inspektora,
posebno za to vrijeme, bili dosta visoko postavljeni, sam zakon je propisivao da
se, u slucaju da nema kandidata koji ispunjavaju takve uslove, za inspektora rada
moze postaviti ,, lice sa zavrsenim tehnickim fakultetom, koje je najmanje 5 godina
radilo kao inzinjer ili hemicar u veéim preduzeéima. “!. Ovako visoko postavijeni
uslovi su, vjerovatno, bili jedan od razloga zbog cega su Inspekcije rada imale
mali broj inspektora, sto je posljedicno utjecalo na nemogucnost izvrsenja njihovih
zadataka. Takoder, ¢injenica da je kao opciuslov za inspektora rada bilo propisano
da je zavrsio tehnicki fakultet ukazuje i na to da se od inspekcije rada prije svega
ocekivalo da vrsi nadzor u pogledu sigurnosti i tehnickih aspekata rada, a ne o
zastiti (subjektivnih) prava radnika.

,.S1. novine Kraljevine SHS®, broj 197/21, ¢iji je ¢lan 1. stavljen van snage odredbom ¢lana 2.
Uredbe o podjeli Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca na 10 Inspekcija rada, 8 Inspekcija parnih
kotlova i 2 Inspekcije plovidbe.
3¢Sl novine Kraljevine SHS*, broj 198/21.
CL. 2. Naredbe o Specijalnim inspekcijama rada morske i rjeéne plovidbe.
CL. 2. Naredbe o Specijalnoj inspekciji rada za saobracajna preduzeéa; Navedena inspekcija je
imala sjedisSte u Zagrebu, a pored zastite prava radnika je vrsila nadzor u pogledu opc¢e sigurnosti,
te je tako, izmedu ostaloga, vrsila nadzor i nad javnim dizalima.
CL. 1. Naredbe o Specijalnoj inspekciji rada za domacu i kuénu industriju za maloljetne radnike.
Sredi$nji inspektor rada imao je nadleznost,, 8) da predlaze Ministru Socijalne Politike postavljenje
ukaznog i neukaznog osoblja Inspekcije rada; * - ¢l. 5. st. 1) t¢. 8) Zakona o inspekciji rada iz
1921.
Cl. 19. Zakona o inspekciji rada iz 1921. godine.
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Protiv naloga inspektora rada mogla se izjaviti zalba ministru socijalne politike,
u roku od osam dana od dana ,,saopsStenog naredenja‘*. Izjavijivanje Zalbe je
odgadalo izvrsnost naloga inspektora sve dok ministar socijalne politike ne bi
odlucio po zalbi.

U praksi inspekcija rada nije u potpunosti vrsila svoje nadleznosti i time nije
ispunila svoju drustvenu ulogu. Naime, organi drzavne uprave su raznim mjerama
i propisima suzavali ovlaStenja i nadleznosti inspekcija, ogranicavajuci njihovu
samostalnost i nezavisnost®. Razloga tome su bila ogranicenja koja je vlast, pod
utjecajem poslodavaca, direktno ili indirektno uvodila. Zbog toga sto je primjena
propisa o zastiti na radu zavisila je od volje poslodavaca nivo zastite radnika u
radnom odnosu bio je relativno nizak *.

4. INSPEKCIJA RADA NEPOSREDNO NAKON DRUGOG SVIETSKOG RATA

Nakon zavrSetka Drugog svjetskog rata, u izmjenjenim drustveno-politickim i
ekonomskim okolnostima, a posebno nakon donosenja Zakona o nevaznosti prav-
nih propisa donijetih prije 6. aprila 1941. godine i za vrijeme neprijateljske oku-
pacije®, koji pored toga $to je sve pravne propise donijete od strane organa ,, viasti
okupatora i njegovih pomagaca“ za vrijeme okupacije proglasio nepostoje¢im*,
oduzeo je i pravnu snagu propisima koji su bili na snazi na dan 06.04.1941. go-
dine*’, javila se potreba za donosenjem novog zakona koji ¢e regulisati pitanje
inspekcije rada. Naime, odredbom ¢lana 5. navedenog zakona propisano je da se
pravna pravila koja su, izuzetno, dopustala primjenu i predratnih propisa, ne mogu
primjenjivati u pogledu organizacije drzavne vlasti, drzavnih ustanova i drzavnih
preduzeca. Time je prakti¢no bio onemogucen rad Inspekcije rada po Zakonu o
inspekciji rada iz 1921. godine.

Osim toga, kao posljedica ubrzane privredne obnove i industrijalizacije drzave,
doslo je do intenziviranja rada te se u skladu sa tim dodatno javila potreba uredenja

42 (. 22. Zakona o inspekciji rada iz 1921. godine; Ovakva odredba implicira da su se nalozi

izdavali usmeno.

Balti¢ Aleksandar, Despotovi¢ Milan, ,,Osnovi radnog prava Jugoslavije - Sistem samoupravnih
medusobnih radnih odnosa i osnovni problem sociologije rada“, Osmo izmjenjeno i dopunjeno
izdanje, Savremena administracija, Beograd, 1981. godine, str. 327.

“ Perisi¢ Sasa, ,,Organizacija i principi...“, op. cit., str. 40.

4 ,S1. list FNRJ“, br. 86/46 i 105/47.

4 (. 1. Zakona o nevaznosti pravnih propisa donijetih prije 6. aprila 1941. godine i za vrijeme
neprijateljske okupacije.

CL. 2. Zakona o nevaznosti pravnih propisa donijetih prije 6. aprila 1941. godine i za vrijeme
neprijateljske okupacije.
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vrSenja poslova inspekcijskog nadzora u oblasti rada i sigurnosti na radu*. Treba
napomenuti da se ,, kontrolna djelatnost’ prilagodavala procesima ekonomske i
politicke decentralizacije, pri ¢emu je naglasak bio ,, na ostvarivanju socijalisticke
ustavnosti i zakonitosti“¥.

Odmah nakon uspostavljanja nove viasti pristupilo se organizovanju inspekcijskog
nadzora nad sprovodenjem higijenskih i tehnickih mjera zastite na radu, kao i nad
primjenom propisa o uredenju radnih odnosa i uslova rada®.

5. ZAKON O INSPEKCIJI RADA 1Z 1946. GODINE

Odredbama Zakona o inspekciji rada® iz 1946. godine kao osnovni zadatak
inspekcije rada utvrdeno je vrSenje nadzora nad izvrSavanjem propisa o radu i zastiti
na radu, ukljucuju¢i kako lica u radnom odnosu, tako i lica van radnog odnosa koja
obavljaju rad®. U duhu socijalisti¢kih ideja, kao obaveza inspekcije rada u vrSenju
inspekcijskog nadzora propisana je saradnja sa sindikalnim organizacijama®.

Poslovi inspekcije rada su obuhvatali nadzor nad izvrS§avanjem propisa o uredenju
radnih odnosa i uslovima rada, nadzor nad provodenjem tehnickih i zdravstveno-
tehnickih zastitnih mjera, nadzor nad osiguranjem smjestaja i ishrane radnika i
drugih zaposlenih, nadzor nad pravilnim zaposljavanjem, edukacijom i smjestajem
ucenika u privredi, posredovanje u radnim sporovima; ispitivanje uzroka
nepredvidenih prekida rada, ispitivanje uzroka i okolnosti smrtnih slucajeva na
radu, ispitivanje uzroka oboljenja i nesretnih slucajeva na radu i njihova evidencija,
izdavanje naredenja i predlaganje mjera za otklanjanje i sprijeCavanje nesretnih
slucajeva, kao i profesionalnih i drugih oboljenja u vezi sa radom, nadzor nad
izvrSenjem propisa o radnim knjizicama, nadzor nad urednim vodenjem knjiga
povreda na radu, kontrolnih li¢nih listova, platnih spiskova i drugih podataka iz
ugovora o radu, proucavanje tehnickih i zdravstveno-tehnickih sredstava, davanje
misljenja o projektima izgradnje, odnosno preuredenja preduzeca, radionica i
sl. u cilju osiguranja tehnicke i zdravstveno-tehnicke zastite na radu, izdavanje
godisnjeg izvjestaja i ostalih publikacija iz nadleznosti inspekcije rada™.

* Perisi¢ Sasa, ,,Organizacija i principi...“, op. cit., str. 42.

4 Hrnjaz Radovan, ,,Inspekcijska kontrola u Socijalistickoj Federativnoj Republici Jugoslaviji* -
doktorska disertacija, Pravni fakultet Univerziteta u Sarajevu, Sarajevo, 1974. godine, str. 104.
Balti¢ Aleksandar, Despotovi¢ Milan, ,, op. cit., str. 327.

st SL list FNRJ®, br. 100/46, i 108/48.

2 CL 1. st. (1) i (2) Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

53 CL. 1. st. (3) Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

(L. 2. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.
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organizacionom smislu Inspekcija rada sastojala se od: (1) Savezne inspekcije

rada, (2) republickih inspekcija rada, (3) sreskih inspekcija rada, (4) gradskih
inspekcija rada te, u odredenim slucajevima, (5) reonskih inspekcija rada®.

(1) Savezna inspekcija rada je bila organ Ministarstva rada FNRIJ, ¢iji
zadatak je bio upravljanje cjelokupnom sluzbom inspekcije rada na
teritoriji Jugoslavije, staranje o izvrSavanju zakonom propisanih zadataka
inspekcije rada i vr$enje nadzora nad radom republickih inspekcija rada’.
Takoder, znaCajan zadatak Savezne inspekcije rada je bilo utvrdivanje
metoda rada, ostvarivanje stru¢nog i efikasnog vrSenja sluzbe inspekcije
rada, kao i izdavanje obaveznih uputstava i smjernica za rad svih organa
inspekcije rada®’. Pored funkcije upravljanja, kao svoje osnovne funkcije,
Savezna inspekcija rada je imala ovlaStenje za vrSenje inspekcijskog
nadzora na cijeloj drzavnoj teritoriji, a iskljucivo je bila nadlezna za vrSenje
inspekcijskih nadzora u oblasti radnih odnosa u vazduhoplovstvu’®.

(2) Republicka inspekcija rada je bila uspostavljena kao organ ministarstva
rada narodnih republika, pri ¢emu je republicki inspektor rada, kao
rukovodilac republicke inspekcije rada, bio odgovoran ministru rada
narodne republike, dok je republi¢ka inspekcija rada za svoj rad bila
odgovorna Saveznoj inspekciji rada®. Republicka inspekcija rada je
upravljala cjelokupnom sluzbom inspekcije rada na teritoriji odredene
narodne republike, starala se o pravilnom vrSenju svih zadataka inspekcije
rada te vrSila nadzor nad radom sreskih i gradskih inspekcija rada. Takoder,
u odnosu na sreske i gradske inspekcije rada, republicka inspekcija rada je
vrsila poslove utvrdivanja metoda rada, ostvarivanja stru¢nog i efikasnog
vrsenja sluzbe inspekcije rada na teritoriji narodne republike te izdavanja
uputstava i smjernica za rad sreskih i gradskih inspekcija rada, na osnovu
propisa i uputstava vlade i republickog ministarstva rada, u skladu sa
uputstvima i smjernicama Savezne inspekcije rada®.

Republicka inspekcija rada je neposredno vrsila: pregled parnih kotlova,
parnih sudova i sudova pod pritiskom, kao i pregled sigurnosti dizalica
i sli¢nih postrojenja; inspekciju rada u rudnicima i topionicama koje

Osnivanje reonskih inspekcija rada bilo je planirano u velikim gradovima koji imaju reone, radi
boljeg i efikasnijeg ostvarivanja sluzbe inspekcije rada. - ¢l. 6. Zakona o inspekciji rada iz 1946.
godine.

CL. 7. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

CL. 8. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

Izuzetno, ministar rada FNRJ je mogao ovlastiti republicke inspekcije rada da vrSe pojedine
poslove inspekcije rada u vazduhoplovstvu. - ¢l. 9. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

CL. 10. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

CL. 11. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.
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su u vezi sa rudnicima; inspekciju rada u zeljeznickom saobracaju,
unutrasnjoj plovidbi i pomorstvu; te inspekciju rada u preduzec¢ima koja
su za obavljanje svojih radova upotrebljavala masine, materije i uredaje
koji su narocito opasni po zivot i zdravlje radnika i drugih zaposlenih.
Navedene poslove, izuzev pregleda parnih kotlova, parnih sudova
i sudova pod pritiskom, kao i pregleda sigurnosti dizalica i sli¢nih
postrojenja, republicka inspekcija rada je mogla delegirati sreskim ili
gradskim inspekcijama rada®'.

(3, 4) Sreska i gradska inspekcija rada su bili organi sreskog, odnosno grad-
skog narodnog odbora® u sastavu odgovarajuéeg povjerenistva rada®.
Sreske, odnosno gradske inspektore rada, kao rukovodioce sreskih,
odnosno gradskih inspekcija rada, postavljali su i razrjeSavali izvr$ni
odbori narodnih odbora, uz suglasnost republickog ministra rada. Sre-
ski i gradski inspektor rada, kao rukovodioci inspekcije rada, bili su
odgovorni izvrsnom odboru narodnog odbora, dok su sreske i gradske
inspekcije rada bile odgovorne i republi¢koj inspekciji rada®. Sreske i
gradske inspekcije rada su na podrucju svog djelovanja vrsile sve poslo-
ve inspekcije rada odredene zakonom, izuzev onih koje su neposredno
vr§ile Savezna i republicka inspekcija rada®.

U kontekstu uredenja medusobnih odnosa navedenih inspekcija rada, Zakon o
inspekciji rada iz 1946. godine propisao je pravo hijerarhijski vise inspekcija rada
da u granicama svoje nadleznosti izmjeni, ukine ili ponisti rjeSenje hijerarhijski
nize inspekcije rada®.

U vrsenju nadzora inspekcije rada su imale ovlastenja da pregledaju ugovore o
radu, radne knjizice, kontrolne li¢ne listove, platne spiskove i druge dokumente
koji su sluzili kao osnov za isplate plata i naknada, prostorije i druga mjesta gdje
se obavlja rad, sprave i postrojenja, opremu zaposlenih, evidencije o nesreCama na
radu, podatke o prisustvu na poslu, sirovine i materijale koji se koriste u proizvodnji,

61
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64
65
66

Cl. 12. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

Narodni odbori su Ustavom FNRIJ iz 1946. godine definisani kao ,, /o/rgani drzavne
vilasti mesta (sela, manjih gradova), srezova, gradskih reona, gradova, okruga i oblasti“.
Op¢im zakonom o narodnim odborima (,,SI. list FNRIJ*, broj 43/46), narodni odbori su
uredeni kao ,, organi drzavne viasti preko kojih narod vrsi svoju vlast na administrativno-
teritorijalnim jedinicama*. Ukinuti su Ustavom iz 1963. godine; Detaljnije: ¢l. 107.-
114. Ustava FNRJ iz 1946. godine.

(:?1. 13. st. (1) Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

gl. 13. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

gl. 14. st. (1) Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

CL. 15. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

23



UPRAVA 2023; 1: 11-36

kao i sva druga mjesta, sprave, predmete, isprave iz kojih se moze utvrditi izvrsenje
obaveza iz ugovora o radu i stanje tehniCke i1 zdravstveno-tehnicke zastite lica
u radnom odnosu, ali i stambene prostorije i ishranu zaposlenih®. Obavezom
investitorima da su, u cilju osiguranja tehnicke i zdravstveno-tehnicke zastite na
radu, duzni pribaviti mi§ljenje inspekcije rada o projektima izgradnje i preuredenja
radnih prostorija ojacana je preventivna funkcija inspekcije rada‘®.

Odredbama ovog zakona izvrSena je diferencijacija izmedu onih subjekata
nadzora nad kojima je potreban intenzivniji nadzor i onih nad kojima nije. Tako je
inspekcija rada imala obavezu da inspekcijski nadzor u ,, preduzecima, radnjama,
radionicama, postrojenjima i radilistima“ izvrSe najmanje jednom godisnje, dok
se nadzor u kancelarijama, ustanovama, mjestima gdje se obavlja dobrovoljni
rad te drugim subjektima nadzor vrSio po potrebi®. Zakonom je bila propisana
obaveza poslodavaca da inspektorima rada osigura odgovarajuce uslove i omoguce
nesmetano vrsenje inspekcijskog nadzora’.

U slucaju kada bi inspektor rada prilikom vrSenja inspekcijskog nadzora utvrdio
odredene nepravilnosti mogao je da rjesenjem (pismenim ili usmenim) nalozi
otklanjanje navedenih nedostataka, na nacin i u roku koji je smatrao odgovarajuc¢im.
Zakonom je, takoder, propisana obaveza poslodavca kojem je nalozeno otklanjanje
utvrdenih nedostataka da u odredenom roku dostavi inspekciji rada izvjestaj o
izvrSenju izdatih naredbi, uz prethodno obavjestenje radnickog inspektora, koji je
na takav izvjeStaj mogao dati svoje primjedbe’".

U skladu sa ustavom proklamovanim nacelom prava na zalbu, na rjeSenja
inspektora rada bilo je dopusteno izjaviti zalbu hijerarhijski neposredno visoj
inspekciji rada. Zalba se mogla izjaviti u roku od osam dana od dana prijema
rjeSenja, putem prvostepene inspekcije rada. U slucaju da je rjeSenje donijela
Savezna inspekcija rada, Zalba se mogla izjaviti ministru rada FNRJ. Zalba je
pored devolutivnog, u principu, imala i suspenzivno dejstvo, jer je izjavljivanje
zalbe zadrzavalo izvrSenje izreCenih upravnih mjera. [zuzetno, u narocito hitnim
slucajevima koji su morali biti posebno obrazlozeni, zalba nije zadrzavala izvrSenje
rjeSenja. U slucaju kada bi inspektor rada u rjeSenju nalozio izvrSenje rjesenja
bez suspenzivnog dejstva Zalbe, protiv takvog rjeSenja se mogao izjaviti prigovor

7 Pravilnik o higijenskim i tehni¢kim za$titnim mjerama pri radu na eksploataciji Sume®, Vijesnik
rada, Izdavacko preduzece Ministarstva rada FNRJ, Beograd, 1948. godine, str. 4; Vidjeti: ¢l. 16.
Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

68 CI. 17. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

(1. 18. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

0 (L. 20. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

7 (L. 21. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

72 (L. 39. st. (2) Ustava FNRJ iz 1946. godine.
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nadleznoj inspekciji rada koja je takvo rjeSenje mogla potvrditi, izmijeniti ili
ponistiti. I protiv takvog rjesenja podnosilac prigovora je imao pravo zalbe™.

U obavljanju svojih poslova i zadataka inspekcija rada je prije svega bila duzna
da se brine o zastiti zivota i zdravlja zaposlenih te je tako imala ovlastenje da,
u slucaju da se utvrdeni nedostaci nisu mogli ispraviti odmah, radi tehnicke i
zdravstveno tehniCke zastite zaposlenih, predloZzi obustavljanje radova’, odnosno,
u slucaju neposredne opasnosti po zivot ili zdravlje zaposlenih, da sama naredi
obustavu rada’.

Navedenim zakonom bile su propisane i prekrsajne odredbe, odnosno prekrsajne
sankcije za krSenje, odnosno onemogucéavanje provodenja ovog zakona. Kao
prekrSajne sankcije predvidene su novCana kazna te administrativna kazna
popravnog rada’® u trajanju do dva mjeseca’’.

U prvom tzv. administrativnom periodu FNRJ, pored inspekcije rada kao dijela
institucionalne, drzavne kontrole, u oblasti radnih odnosa djelovali su i nedrzavni,
tzv. narodni mehanizmi zastite radnika. To su bili radnicki povjerenici, radnicki
inspektori, te u jednom dijelu narodni inspektori.

Krajem 1957. godine doneseni su Zakon o radnim odnosima’ i Zakon o javnim
sluzbenicima™, kao dva bitna zakona u oblasti radnog zakonodavstva, koja su
predstavljala kodifikaciju radnog prava u FNRJ¥. Navedenim zakonima uloga
i znacaj inspekcije rada nije bitno izmijenjena, ali je isto ukazivalo na potrebu
donoSenja novog zakona o inspekciji rada.

73

Cl. 22. Zakona o inspekeciji rada iz 1946. godine.

Cl. 23. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

Cl. 24. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

Administrativna kazna je bila specifi¢na vrste kazne u pravnom sistemu, u kojem su odredeni
organi uprave (Komisija za prekrSaje reonskih odbora, Vijece za prekrSaje SUP-a ili gradski
sudovi) mogli sankcionisati odredena lica administrativnom kaznom ,,drustveno korisnog™ ili
popravnog" rada. Ova administrativna kazna se mogla izre¢i u trajanju do 24 mjeseca. Navedena
kazna nije evidentirana kao kazna zatvora, ali su de facto lica koja su je izdrzavala bila lisene
slobode.

Cl. 28. Zakona o inspekciji rada iz 1946. godine.

8 SL list FNRJ®, broj 53/57.

7 SL list FNRJ®, broj 53/57.

Stupanjem na snagu Zakona o radnim odnosima stavljeno je van snage 20 podzakonskih akata
(17 uredbi, dvije odluke i jedan pravilnik), koji su uredivali odredena znacajna pitanja iz oblasti
rada i radnih odnosa, kao npr. zasnivanje i prestanak radnog odnosa, sadrzaj i na¢in zaklju¢ivanja
ugovora o radu, plac¢i, naknadama za vrijeme odsustva sa rada, zastiti trudnica i majki, zabrani
no¢nog rada maloljetnicima i Zenama, pravo na otpremninu, stegovnojoj i materijalnoj
odgovornosti, godisnjem odmoru itd.; detaljnije: Dedi¢ Sead, Gradascevi¢-Sijer¢i¢ Jasminka, op.
cit., str. 30-32.
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6. ZAKON O INSPEKCIJI RADA 1Z 1959. GODINE

Novi Zakon o inspekciji rada® donesen je krajem 1959. godine kao posljedica
promjenjenih drustveno-politickih okolnosti, a posebno uvodenja koncepta
radnickog samoupravljanja, novog komunalnog uredenja i decentralizacije drzavne
uprave®?. Navedenim zakonom je propisano da ,, /n]adzor nad izvrsenjem propisa
o radnim odnosima i higijensko-tehnickoj zastiti pri radu vrsi sluzba inspekcije
rada, ukoliko pojedini poslovi tog nadzora nisu posebnim propisima stavljeni
u nadleznost drugih drzavnih organa“®, a kao subjekti nadzora navedeni su
privredne i drustvene organizacije, drzavni organi, ustanove, privatni poslodavci,
kao i zaposlena lica koja su po posebnim propisima duzna da neposredno
primjenjuju ili osiguraju primjenu propisa o radnim odnosima, odnosno propisa
o zastiti na radu®.

U organizacionom smislu sluzbu inspekcije rada vrsili su: (1) u opcini i srezu
- organi uprave opcinskog ili sreskog narodnog odbora nadlezna za poslove
rada®; (2) u autonomnoj oblasti i autonomnoj pokrajini - oblasni ili pokrajinski
inspektorat rada; (3) u narodnoj republici - republicki inspektorat rada, (4) na
saveznom nivou - Sekretarijat saveznog izvrsnog vijeca za rad®.

Izricito je propisano da organi inspekcije rada poslove iz svoje nadleznosti vrse
na osnovu i u okviru zakona i drugih propisa®, cime je, iako ne eksplicitno,
promovisano nacelo zakonitosti, kao osnovno pravno nacelo. Takoder, promovisano
je i nacelo saradnje inspekcije rada sa drugim inspekcijskim sluzbama®,
policijom, sindikatima, udruZenjima privrednika i privrednim komorama®. Kao
operacionalizacija nacela saradnje, u cilju uspjesnog vrsenja pojedinih znacajnijih
i obimnijih inspekcijskih nadzora savezna, odnosno republicke inspekcije rada
imali su ovlastenja da naloze da u takvim inspekcijskim nadzorima ucestvuju i
inspektori drugih inspekcija rada. Posebno je naglasena samostalnost inspektora
rada u obavljanju njihovih poslova i zadataka, te ovlastenje za samostalno
donoSenje rjesenja u okviru njihovih nadleznosti i ovlastenja®.

81 Sl list FNRJ*, br. 53/59 1 3/60.

82 Balti¢ Aleksandar, Despotovi¢ Milan, op. cit., str. 327.

CL. 1. st. (1) Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

84 CL 1. st. (3) Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

85 U srezu se mogao osnovati i sreski inspektorat rada, ali samo pod uvjetima propisanim republickim
propisima koji su regulisali osnivanje inspektorata.

CL. 3. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

87 (L. 4. st. (1) Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

8 Prije svega sanitarnom inspekcijom, tehni¢kim inspekcijama, organima unutra$njih poslova...
CL. 5. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine i ¢1. 31. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
CL. 6. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
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U organizacionom smislu, poslove inspekcije rada na saveznom nivou vrsio je
Sekretarijat Saveznog izvrsnog vijec¢a za rad putem posebne organizacione jedinice
na cijem celu je bio Glavni savezni inspektor rada kojeg je postavljalo Savezno
izvrsno vijece, ne prijedlog saveznog sekretara za rad. Savezne inspektore rada
postavljao je sekretar Saveznog izvrsnog vijeca za rad.

Na republickom nivou Inspektorat rada je bio organ uprave u sastavu sekretarijata
Republickog izvrsnog vijeca za rad, a na cijem je celu bio Glavni republicki
inspektor rada. Kao i na saveznom nivou glavnog republickog inspektora rada
postavljalo je Republicko izvrsno vijece, na prijedlog sekretara Republickog
izvrsnog vijeca za rad. ldenticna situacija kao sa republickim inspekcijama rada
je bila i sa pokrajinskim i oblasnim inspektoratima rada.

Na nivou sreza i opc¢ine poslove inspekcije rada vrsila su organi uprave nadlezni
za poslove rada, bilo direktno, bilo putem posebne organizacione jedinice.
Rukovodioca sreskog inspektorata rada, kao i sreske inspektore rada postavijao je
sreski narodni odbor, a opéinske inspektore rada opéinski narodni odbor?’.

U pogledu nadleznosti, Zakonom o inspekciji rada iz 1959. godine propisana je
nadleznost svakog nivoa inspekcije rada. Tako je propisano da, opcinska inspek-
cija rada vrsi sve inspekcijske poslove, kao i druge upravne poslove koji po pro-
pisima spadaju u djelokrug inspekcije rada, ukoliko pojedini od tih poslova za-
konom ili drugim propisima nadleznih organa nisu u nadleznosti inspekcije rada
viseg nivoa®. Sreska inspekcija rada bila je nadlezna za davanje odobrenja za
pustanje u pogon masina i mehaniziranih sredstava koja moraju biti zasticena
te za organizaciju sprovodenja vec¢ih akcija nadzora nad izvrsavanjem propisa
o higijensko-tehnickoj zastiti pri radu, te akcija u vezi sa utvrdivanjem uzroka i
okolnosti pod kojima se javijaju profesionalna i druga oboljenja u vezi sa radom?.
Republicki inspektorat rada bio je nadlezan da neposredno vrsi nadzor nad izvr-
Savanjem propisa o higijensko-tehnickoj zastiti pri radu u pravnim licima koja su
se bavile proizvodnjom eksploziva, vrsila kesonske i podvodne radove, gradnju
mostova, tunela ili obavljala druge podzemne radove, te u Zeljeznickom saobraca-
Jju, pomorstvu, sluzbi veza, unutrasnjoj plovidbi i metalurgiji. Takoder, republicki
inspektorat rada je davao odobrenja za pustanje u pogon uredaja kod pravnih
lica koja su se bavila proizvodnjom eksploziva, vrsila kesonske i podvodne rado-
ve, gradnju mostova, tunela ili obavljale druge podzemne radove, u zeljeznickom
saobracaju, pomorstvu, sluzbi veza, unutrasnjoj plovidbi i metalurgiji, te davao
odobrenja na projekte plovnih objekata®. Sekretarijat Saveznog izvrsnog vijeéa

9 (L. 10.-14. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
2 (L. 16. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
% (L. 17. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
94 Cl. 18. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
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za rad je bio nadlezan za vrsenje neposrednog nadzora nad primjenom propi-
sa o higijensko-tehnickoj zastiti na radu u vazduhoplovstvu i radnim mjestima sa
izvorima jonizirajuceg zracenja te pracenje, proucavanje i predlaganje mjera za
sprovodenje i unaprijedenje zastite na radu, sacinjavanja godisnjih izvjestaja svih
inspekcija rada, promovisanju i educiranju u oblasti zastite na radu®.

U pogledu hijerarhijskog odnosa, inspekcije rada viseg nivoa imale su pravo od
inspekcija rada niZeg nivoa zahtjevati izvjestaje o radu, izvjestaje o izvrSenju
odredenog posla®, te druge podatke”, odnosno imali su mogucnost izdavanja
obavezujucih instrukcija u vezi sa provodenjem saveznih i republickih propisa®.
S obzirom na cinjenicu da su te obavezujuce instrukcije bile obligatorne za
inspekcije rada nizeg nivoa, postojala je mogucnost ulaganja prigovora od strane
inspekcije rada kojoj je takva obavezujuca instrukcija izdata, ukoliko je smatrala
da instrukcija nije u skladu sa zakonom i drugim propisom®.

Obaveza saradnje inspekcijskih sluzbi regulisana je i odredbom c¢lana 33. Zakona
o inspekciji rada iz 1959. godine, koji je propisivao obavezu inspekcije rada
da, ukoliko prilikom vrsenja neposrednog inspekcijskog nadzora utvrdi povrede
zakona i drugih propisa nad cijim izvrSenjem nadzor vrsi drugi inspekcijski organ,
obavijesti taj organ o uocenim nepravilnostima. Takoder, propisana je i obaveza
drugih inspekcijskih organa da, u slucaju da uoce povrede propisa o radnim
odnosima ili higijensko-tehnickoj zastiti na radu, da o istom obavijeste nadleznu
inspekciju rada'.

Prilikom vrsenja inspekcijskog nadzora, koji se mogao vrsiti u radno vrijeme,
inspektor je imao ovlastenja pregledanja poslovnih prostorija, masina i uredaja,
poslovnih knjiga, ugovora, isprava i svih drugih dokumenata koji su omogucavala
uvid u poslovanje i izvrsavanje propisa, kao i pravo uzimanja izjave odgovornih
lica i svjedoka u subjektu nadzora. O sluzbenim radnjama u inspekcijskom
postupku sacinjavao se zapisnik'’".

9% (L. 19. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

% Tzmedu ostaloga, odredbama ¢l. 26. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine bilo je propisano da
organ inspekcije rada viseg nivoa moze delegirati inspekciji rada nizeg nivoa izvrSenje odredenog
posla iz njegove nadleznosti, te da mu o tome podnese izvjestaj. U tom slucaju inspekcija rada
nizeg nivoa je bila duzna postupiti po takvom zahtjevu i prilikom vrSenja nadzora pridrzavati
se uputa dobijenih od strane inspekcije rada viSeg nivoa u vezi sa izvrSenjem posla. Troskovi
vrsenja delegiranog inspekcijskog nadzora su padali na teret inspekcije rada viseg nivoa koja je 1
delegirala vr$enje navedenog posla.

97 (L. 23. st. (1) Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

9% C1. 24. st. (1) Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

% (L. 24. st. (2) Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

100 1. 33. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.

101 1. 38. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
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O utvrdenom stanju u inspekcijskom nadzoru inspektor rada je bio obavezan
da pismeno informise radnicki savjet, odnosno organ drustvenog upravijanja.
Nakon toga, navedena informacija bi bila predmet razmatranja radnickog savjeta,
odnosno organa drustvenog upravljanja, koji se po istom morao ocitovati i o
svojim zakljuccima informisati inspekciju rada’”.

Ukoliko bi inspektor rada prilikom inspekcijskog nadzora utvrdio odredene
nepravilnosti ili nezakonitosti imao je ovlastenje da rjesenjem nalozi poslodavcu
da, u odredenom roku, otkloni tu nepravilnost, odnosno izrekne drugu upravnu
mjeru'®. Ukoliko je inspektor rada smatrao da utvredene nepravilnosti mogu imati
tezih posljedica po zivot ili zdravlje zaposlenih, bio je duzan da o tome informise
radnicki savjet, te ukoliko je smatrao da je do toga doslo zbog nesavjesnog rada
odgovornih lica, imao je ovlastenje da predlozi njihovu smjenu. O takvom izvjestaju,
odnosno prijedlogu za smjenu odgovornih lica, radnicki savjet je bio duzan da
se izjasni'". Ukoliko subjekt nadzora ne bi postupio po rjesenju inspektora rada
postojala je mogucnost da inspektor rada, uz prethodnu saglasnost organa uprave
nadleznog za poslove privrede, donese rjesenje o privremenoj zabrani rada na
radnim mjestima, prostorijama, pogonima, radilistima...'”. Priviemenu zabranu
rada subjekta nadzora inspektor rada je mogao naloziti i u slucajevima ukoliko je
smatrao da prijeti neposredna opasnost po Zivot i zdravije zaposlenih'”, kao i u
drugim slucajevima u kojima je to posebnim propisima predivdeno'”’. Priviemena
zabrana rada se mogla izreci sve dok se opasnost po zivot i zdravlje ne otkloni,
odnono ne izvrsi rjeSenje inspektora rada.

U pogledu nadzora nad radom inspekcije rada, protiv rjesenja inspektora rada, u
principu, se mogla izjaviti Zalba nadleznom drugostepenom organu u roku od osam
dana od dana dostavljanja rjeSenja'®®. Drugostepeni organi koji su rjesavali po
zalbama na rjesenja inspektora rada su bili: (1) na rjesenja opcinskih inspekcija
rada - sreske inspekcije rada, (2) na rjesenja sreskih inspekcija rada - republicke
inspekcije rada, (3) na rjesenja republickih inspekcija rada - sekretarijati
republickog izvrsnog vijeéa za rad. Protiv rjeSenja savezne inspekcije rada nije se
mogla izjaviti Zalba.

102

CL. 40. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
103 ], 43. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
104 1. 45. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
105 1. 47. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
1% U slu¢aju neposredne prijetnje po zdravlje uposlenih inspektor rada je mogao naloziti privremenu
zabranu rada uz prethodno pribavljeno misljenje tijela uprave nadleznog za gospodarstvo.
107 (1. 48. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
108 ], 49. Zakona o inspekciji rada iz 1959. godine.
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7. REGULISANJE STATUSA INSPEKCIJE RADA DRUGIM SAVEZNIM PROPISIMA

Godine 1965., nakon skoro 45 godina tradicije regulisanja statusa inspekcije
rada posebnim zakonom o inspekciji rada, odredbama ¢lana 126. Osnovnog
zakona o za$titi na radu'® stavljen je van snage Zakon o inspekciji rada iz 1959.
godine!'®, Time se pitanje organizacije, nacela rada i postupanja inspekcije rada,
bez posebnog opravdanja, umjesto posebnim zakonom, regulisalo (materijalnim)
zakonom o zastiti na radu.

Odredbama ovog zakona bilo je propisano da inspekcija rada vrsi nadzor u svim
organizacijama, odnosno radnim mjestima gdje zaposlena lica obavljaju rad, izuzev
ako je to drugacije propisano zakonom'''. I odredbama Osnovnog zakona o zastiti
na radu naglasena je samostalnost inspekcije rada prilikom vrSenja inspekcijskog
nadzora''?. Propisano je da ¢e poslove inspekcije rada vrsiti inspektori rada, koji su
nezavisni u svom radu i koji imaju ovlaStenja da u slucaju kada utvrde nepravilnosti
ili nedostatke donositi rjeSenja kojima ¢e naloziti otklanjanje takvih nepravilnosti
ili nedostataka'’?.

Zakonom su propisane nadleznosti Saveznog inspektorata rada koje su, izmedu
ostaloga, obuhvatale nadzor nad propisima koji reguliSu zastitu na radu na nivou
cijele drzave, nadzor nad radom republickih inspekcija rada u pogledu pridrzavanja
saveznih propisa o zaStiti na radu, predlaganje propisa o organizaciji inspekcije
rada, safinjavanju i objavljivanju izvjeStaja i informacija o radu'’®. Savezni
inspektorat rada bio je ovlasten da neposredno izvrsi inspekcijski nadzor za koji je
nadlezan republicki inspektorat rada, ako ga isti ne bi izvr§io'".

Propisana je obaveza saradnje inspekcije rada sa drugim inspekcijskim sluzbama,
a posebice sa sanitarnom i rudarskom inspekcijom, te drugim tehnickim
inspekcijama''. Takoder, propisano je da ¢e se nacin saradnje izmedu inspekcije
rada i rudarske inspekcije u pogledu zastite na radu u rudarstvu urediti republickim
propisima''’.

U pogledu nacina vrSenja nadzora propisano je pravo inspektora rada da tokom
radnog vremena mogu vr$iti nadzor bez prethodne najave, uz obavezu da po dolasku

109 S1. list SFRJ*, broj 15/65.

110 Balti¢ Aleksandar, Despotovi¢ Milan, op. cit., str. 327.

" Tako je npr. odredbom ¢l. 90. st. (2) Osnovnog zakona o zastiti na radu propisano da nadzor nad
propisima o zastiti na radu u rudarstvu vrsi rudarska inspekcija.

12 1. 92. Osnovnog zakona o zaititi na radu.

13 C1. 94. Osnovnog zakona o zastiti na radu.

114 1. 97. Osnovnog zakona o zaititi na radu.

115 C1. 99. Osnovnog zakona o zastiti na radu.

16 C1. 101. Osnovnog zakona o zastiti na radu.

17 1. 102. stav (1) Osnovnog zakona o zatiti na radu.
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0 svom prisustvu obavijeste odgovorno lice u subjektu nadzoru''®. Inspektor rada
je imao pravo da pregleda prostorije, gradiliSte, urede, radna mjesta, te da saslusa
lica koja su mogla dati potrebne informacije od znacaja za inspekcijski nadzor'”.
To pravo je korespondiralo sa obavezom subjekata nadzora da inspektorima
rada omoguce nesmetano vrsenje inspekcijskog nadzora i daju im sve potrebne
informacije i obavjestenja'®.

Ukoliko bi prilikom vrSenja inspekcijskog nadzora inspektor rada utvrdio povredu
propisa o zastiti naradu bio je ovlasten da donese rjeSenje kojim se nalaze otklanjanje
utvrdenih nedostataka ili nepravilnosti u odredenom roku'?!. Inspektor rada je
mogao privremeno zabraniti rad poslodavcu kod kojeg je postojala neposredna
opasnost po zivot ili zdravlje zaposlenih, odnosno poslodavcu koji 1 pored
upozorenja ne bi izvrsio rjeSenje kojim mu je nalozeno otklanjanje nedostataka
ili nepravilnosti'?>. Pored navedenog, inspektori rada su imali ovlaStenje da o
odredbama statuta ili drugih op¢ih akata poslodavca za koje su smatrali da nisu u
suglasnosti sa zakonom ili da su doneseni bez pravnog osnova informisu najvisi
organ uprave kod poslodavca, a ako isti ne bi reagovao, o tome bi obavjestio
nadleZni op¢inski organ i ustavni sud'®. Dakle, inspektor rada nije imao ovlaStenje
da samostalno nalozi uskladivanje op¢ih akata poslodavca sa propisima, ali je
mogao intervenisati informisanjem prvo poslodavca, a zatim i najvisih drustveno-
politickih, odnosno pravosudnih institucija.

U pogledu vrsenja inspekcijskog nadzora, bilo je propisano da inspektor rada
sacinjava zapisnik o izvrSenom nadzoru i nalazima, u vise primjeraka, od kojih je
jedan urucivao i subjektu nadzora!?*. Pored zapisnika, u slu¢aju kada bi inspektor
rada utvrdio nepravilan odnos prema zastiti na radu bio je duzan nadleznom
rukovodnom organu subjekta nadzora podnijeti izvjestaj o utvrdenom ¢injenicnom
stanju i nalazima u kojem je trebao ukazati na sve evidentirane nepravilnosti oko
sprovodenja zastite na radu, posebno o opéem stanju zastite, nacinu propisivanja
normi i mjera, odnosu rukovodnog osoblja prema primjeni mjera te aktivnostima
koji se vr8e radi obrazovanja i vaspitanja o zastiti na radu'?. Istovremeno, imajuéi
u vidu da je jedan od zadataka inspekcije rada pomo¢ subjektima nadzora u
ostvarivanju visih standarda rada, a ne samo sankcionisanje, bilo je propisano da
ukoliko sprovodenje zastitinih mjera za otklanjanje nedostataka i nepravilnosti trazi

18 1. 104. Osnovnog zakona o zastiti na radu.

19 1. 107. Osnovnog zakona o zastiti na radu.

120 (], 74. Osnovnog zakona o zatiti na radu.

121 C1. 108. Osnovnog zakona o zastiti na radu.

12 ], 109. Osnovnog zakona o zastiti na radu.

123 (1. 110. Osnovnog zakona o zaititi na radu.

124 (1. 113. st. (1) Osnovnog zakona o zagtiti na radu.
125 (1. 113. st. (2) Osnovnog zakona o zastiti na radu.
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posebna ulaganja, a ti nedostaci i nepravilnosti ne utjecu na ugrozavanja zivota
i zdravlja zaposlenih inspektor rada je mogao naloziti da subjekt nadzora sacini
program postepenog uskladivanja stanja sa odredbama propisa o zastiti na radu,
o ¢emu bi informisao i opcinsko vijece. Ukoliko subjekt nadzora ne bi postupio
po nalozenom inspektor rada je mogao opcinskom vijeéu predloziti uvodenje
prinudne uprave u takvom subjektu nadzora'?®.

Drugostupanjost je osigurana na nacin da se zalba na rjesenje inspekcije rada
mogla izjaviti u roku od osam dana neposredno vi$oj inspekciji rada, dok se protiv
rjeSenja republicke inspekcije rada mogla izjaviti nadleznom republickom organu.
Izjavljena zalba odgadala je izvrSenje rjeSenja, izuzev kod zabrane rada'?’.

8. REGULISANJE STATUSA INSPEKCIJE RADA REPUBLICKIM ZAKONODAVSTVOM
O RADU | ZASTITI NA RADU

U skladu sa tendencijom jacanja principa decentralizacije, tokom 1974. i 1975.
godine donijeti su posebni, republicki zakon o zastiti na radu na osnovu kojih je
prestao da vazi Osnovni zakon o zastiti na radu'?®. Tako je u i SRBiH donesen
Zakon o zastiti na radu'?, koji je regulirao pitanje zastite na radu. Nakon toga,
1990. godine donesen je novi Zakon o zastiti na radu'®®, koji se u FBiH, kao
federalni zakon, primjenjivao sve do 2020. godine''.

Zakonom o zastiti na radu iz 1990. godine uredeno je i pitanje vrSenja inspekcijskog
nadzora nad primjenom navedenog zakona. Tako je propisano da inspekcijski
nadzor nad primjenom navedenog zakona, kao i propisa donesenih na osnovu
njega, tehnickih propisa i standarda koji se odnose na zastitu na radu i op¢ih
akata iz oblasti zaStite na radu vrsi opéinski organ inspekcije rada'*?. Nadleznosti
republickog organa uprave za poslove rada propisane su taksativno u oblastima
od posebnog republi¢kog interesa'**. Odredbe o postupanju inspekcije rada su bile
sli¢éne odredbama Osnovnog zakona o zastiti na radu.

I posljednjim saveznim Zakonom o osnovnim pravima iz radnog odnosa'**, kao i

126 C1. 114. Osnovnog zakona o zaititi na radu.

127 C1. 115. Osnovnog zakona o zaititi na radu.

Balti¢ Aleksandar, Despotovi¢ Milan, op. cit., str. 327.

129" SI. list SRBiH* - precisceni tekst, broj 31/84 i br. 12/87 1 46/88.

130 SI. list SRBiH”, broj: 22/90.

31 Novi Zakon o zatiti na radu je donesen u oktobru 2020. godine i objavljen u ,,SI. novinama
FBiH*, broj 79/20.

132 (1. 53. i 54. Zakona o zastiti na radu iz 1990. godine.

133 (1. 55. Zakona o zaititi na radu iz 1990. godine.

,»S1. list SFRJ*, br. 60/89 i 42/91 i ,,SI. list RBiH*, br. 2/92 i 19/94.

128
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republi¢kim Zakonom o radnim odnosima'** propisano je da nadzor nad primjenom

zakona i drugih propisa o radnim odnosima i op¢ih akata i kolektivnih ugovora
kojima se ureduju prava, obaveze i odgovornosti radnika vrsi inspekcija rada.

9. REGULISANJE INSPEKCIJE RADA NAKON STJECANJA NEZAVISNOSTI BOSNE |
HERCEGOVINE

U skladu sa njenim slozenim ustavno-pravnim uredenjem u Bosni i Hercegovini
egzistiraju Getiri radna zakonodavstva: na nivou drzave, na nivou entiteta - FBiH!'3¢
i RS, te Bréko Distrikta BiH!*. Odredbama navedenih zakona o radu propisana
je, izmedu ostaloga, i nadleznost za vrSenje inspekcijskog nadzora te je propisano
da isti vrSe inspekcije rada, a izuzetno i upravne inspekcije'*. Organizacija
inspekcijskih sluzbi regulisana je posebnim zakonima o inspekcijama. U
organizacijskom smislu inspekcije rada organizirane su kao posebna odjeljenja u
upravama za inspekcijske poslove ili kao unutrasnje organizacione jedinice unutar
resornih ministarstava.

Na nivou Bosne i Hercegovine ne postoji “klasi¢ni”, op¢i zakon o radu, kao lex
generalis propis, nego postoji viSe zakona, koji ureduju radno-pravne odnose
specifi¢nih kategorija zaposlenih. Kako se iz razloga ekonomic¢nosti i jedinstvenosti
pravnog sistema nije moglo oc¢ekivati da svaki posebni zakon koji definiSe radne
odnose pojedinih kategorija zaposlenih samostalno i u cjelini obuhvati sve aspekte
radnih odnosa, Zakon o radu u institucijama Bosne i Hercegovine'*, iako i sam
zamisljen kao lex specialis propis, “preuzeo” je funkciju lex generalis propisa'*!.
Njime je propisano je da inspekcijski nadzor nad njegovom primjenom, izuzev u
dijelu odredbi koje se odnose na plate i naknade, vr$i Ministarstvo pravde Bosne
i Hercegovine. U okviru nadleznosti Ministarstva pravde, poslove inspekcijskog
nadzora u pogledu radnih odnosa, umjesto inspekcije rada, kao specijalizirane
inspekcije, vrsi Upravna inspekcija, kao svojevrsna supstitucija inspekcije rada'*>.

135 SI. list SRBiH*, broj 20/90, ,,SI. list RBiH®, br. 21/92 1 13/94.

136 Zakon o radu (FBiH) (,,S1. novine FBiH*, br. 26/16 i 89/18).

137 Zakon o radu (RS) (,,S1. glasnik RS*, br. 1/16, 6/18 i 119/21).

138 Zakon o radu Brcko distrikta Bosne i Hercegovine (,,S1. glasnik BDBiH®, br. 34/19, 2/21, 6/21 i
15/22).

130 Npr. €. 263. Zakona o radu (RS).

a0 »Sl. glasnik BiH*, br. 26/04, 7/05, 48/05, 50/08, 60/10, 32/13 93/17 1 59/22.

., Detaljnije: Mehmedovi¢ Emir, ,,Neke specificnosti primjene radnog zakonodavstva na nivou
BiH®, Sveske za javno pravo broj 22, 6. godiste, Sarajevo, 2015. godine, str. 37-43.

142 Mehmedovi¢ Emir, ,,Kapacitet radnog zakonodavstva na nivou Bosne i Hercegovine u vezi sa
pregovorima o pristupanju Evropskoj uniji*, Sveske za javno pravo broj 27, 8. godiste, Sarajevo,
2017. godine, str. 32.
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Dakle, na nivou Bosne i Hercegovine je inspekcijski nadzor u oblasti radnih
odnosa, vrlo atipi¢no organizovan u resornom obliku, pri ¢emu inspekcijska sluzba
nije u okviru resornog ministarstva.

Za razliku od drzavnog nivoa, radno zakonodavstva entiteta i Brcko distrikta
prepoznaje opce zakone o radu, koji, izmedu ostaloga, reguliSu i pitanje
inspekcijskog nadzora od strane specijalizovanih inspekcija rada. U pogledu
nadleznosti entitetske inspekcije rada su nadlezne za sve ekonomske sektore'®,
a njihovo organizovanje regulisano je odgovaraju¢im zakonima o inspekcijama.
U skladu sa odredbama konvencija o inspekciji rada, navedene inspekcije rada
obavljaju poslove: pruzanja informacija i tehnickih savjeta o efikasnim nac¢inima
primjene radnog zakonodavstva, osiguravaju primjenu radnog zakonodavstva
te ukazuju nadleznim organima na pravne praznine i neuredenosti odredenih
pitanja iz oblasti radnog zakonodavstva'*. U organizacionom smislu entitetske
i kantonalne inspekcije rada su, u pravilu organizovane prema funkcionalnom
principu, u okviru uprava za inspekcijske poslove.

Sli¢no kao i u entitetima i u Brcko distriku inspekcijski nadzor nad primjenom
Zakona o radu i na osnovu njega donesenih propisa vrse inspektori za rad'¥. U
skladu sa odredbama Zakona o inspekcijama Brcko distrikta Bosne i Hercegovine'*®
inspekcija rada djeluje u okviru Inspektorata Brcko distrikta kao sektora Vlade
Brc¢ko distrikta'?’.

10. ZAKLJUCAK

Nadzorom nad primjenom propisa koji ureduju pitanja rada, a nerijetko i zastite
na radu, inspekcije rada doprinose unaprijedenju opéeg drustvenog i ekonomskog
stanja. One predstavljaju izuzetno bitan instrument za provodenje javnih politika
u oblasti rada, ali 1 oCuvanja nivoa zastite ostvarenih standarda radnog zakonodav-
stva. Zbog toga je bitno da se analizi organizacije i funkcionisanja inspekcija rada
pokloni ve¢ paznja.

Medutim, pored pozitivno-pravnog okvira i prakse, sa aspekta njihovog daljeg
razvoja 1 unaprijedenja od velikog znacaja je i izuCavanje historijskog razvoja
inspekcija rada. Naime, da bi razumjeli odredene drustvene pojave potrebno je da

14

@

,Labour Inspection Needs Assessment and Work Plan®, International Labour Organisation —
DWT/CO for Central and Eastern Europe, str. 13, (http://ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_
dialogue/--lab_admin/documents /publication/wems_240094.pdf).

,Labour Inspection Needs Assessment and Work Plan®, op. cit., str. 17.

CL. 170. Zakona o radu Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine.

146 Sl. glasnik BDBiH*, br. 24/08, 25/08, 20/13, 16/18, 8/19, 11/20, 24/20 i 40/20.

147 C1. 12. Zakona o inspekcijama Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine.

144

145
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poznajemo uzroke i okolnosti njihovog nastanka kao i njihov historijski razvoj.
Nacini i oblici uredenja odredenih drustvenih odnosa u proslosti predstavljaju dio
kulture i tradicije svake drustvene zajednice. Medutim, istovremeno, u pozitivno-
pravnom kontekstu, analize odredenog historijskog trenutka u druStvenom razvoju
mogu ukazivati i na momente koji nisu samo historijski specifi¢ni, nego izrazavaju
i trajne drustvene zakonitosti.

Kroz cetiri vremenske epohe, od Obrtnog nadzorniStva uspostavljenog 1907.
godine pa sve do danas kada u Bosni i Hercegovini nadleznosti za vrSenje poslova
inspekcije rada ima 14 inspekcijskih sluzbi moze se zakljuciti da nesporno
postoji kontinuitet inspekcijskog djelovanja u oblasti rada. DodusSe, u razli¢itim
vremenskim epohama inspekcije rada su imale razli¢itu ulogu i znacaj. Njihov
razvoj nije uvijek bio konstantan, naprotiv, neka zakonska rjesenja su bila losija od
prethodnih. To se npr. moZe odnositi na odluku da se status, nadleznosti i ovlastenja
inspekcije rada, umjesto posebnim zakonom, kako je to da tada bio slucaj, uredi
Osnovnim zakonom o zastiti na radu. Pored normativnog, za razumjevanje
stvarnog domasaja inspekcije rada potrebno je posmatrati i njenu stvarnu aktivnost.
Ona nam pokazuje da je ipak ostvaren znacajan napredak u pogledu inspecijskog
nadzora u oblasti rada i zastite na radu.
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Sazetak

Organizacije javnog sektora su sastavni dio globalno rastucih, promjenjivih drustava
obiljezenih brzim tehnoloskim i digitalnim razvojem. Digitalizacija i eksterni faktori
stalnog pritiska namecu visoke standarde za organizacijske performanse, $to ne isklju-
¢uje 1 javni sektor, koji neminovno mora da prati globalne i drustvene realitete. U tom
kontekstu, liderstvo je klju¢no pitanje organizacijskog uspjeha i stabilizacijskog utje-
caja na ljudski resurs koji pokreée i mobilizira snage za efektivni strateski razvoj, cime
autenti¢no liderstvo, inovativna rjeSenja i divergentno misljenje dovode do konstruk-
tivizma u javnom sektoru. Razvoj koncepta savremenog upravljanja javnim sektorom
zavisi od kvaliteta rada i organiziranja, odnosno u direktnoj je vezi sa stepenom primi-
jenjenih menadzerskih obrazaca u javnoj upravi. Takoder, transformacijsko liderstvo
kao opredjeljenje i standard, uz uvodenje promjena i upravljanje znanjem, postaje re-
formska Sansa za tranzicijska drustva i zemlje u razvoju. Nakon sticanja kandidatskog
statusa Bosne i Hercegovine u procesu pridruzivanja Evropskoj uniji, profesionaliza-
cija drzavne sluzbe ostaje reformski prioritet u oblasti upravljanja ljudskim resursima,
te ¢e se ovaj rad fokusirati na prednosti i reformski znacaj transformacijskog liderstva,
uvodenja promjena i upravljanja znanjem u javnoj upravi.

Kljucne rijeci: upravljanje ljudskim resursima u javnoj upravi, transformacijsko
liderstvo, uvodenje promjena, upravljanje znanjem

Summary

Public sector organizations are an integral part of globally growing changing societies
characterized by rapid technological and digital development. Digitization and exter-
nal factors of constant pressure impose high standards for organizational performance,
which does not exclude the public sector, which inevitably has to follow global and
social realities. In this context, leadership is a key issue of organizational success and
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stabilizing influence on human resources that initiates and mobilizes forces for effec-
tive strategic development, whereby authentic leadership, innovative solutions and
divergent thinking lead to constructivism in the public sector.

The development of the concept of modern management of the public sector depends
on the quality of work and organization, which is directly related to the degree of ap-
plied management patterns in public administration. Also, transformational leadership
as a commitment and standard, along with the introduction of changes and knowledge
management, becomes a reform opportunity for transitional societies and developing
countries. After the acquisition of candidate status of Bosnia and Herzegovina in the
process of joining the European Union, the professionalization of the civil service
remains a reform priority in the field of human resource management, and this paper
will focus on the advantages and reform significance of transformational leadership,
introduction of changes and knowledge management in public administration.

Keywords: human resources management in public administration, transformational
leadership, introduction of changes, knowledge management

1. UvOD

Kreiranje sistema javne vrijednosti u okvirima cjelovitog djelovanja javnog sektora
predstavlja bazi¢ni pravac i holisticki pristup vodstva ka sistemskom razvoju,
Najcesce je upravo taj set vodecih vrijednosti ugrozen konfliktom i poremecajima
koji dovode do “dilema i situacija bez jasnih ishoda i jednostavnih odgovora u
funkcioniranju javne uprave, gdje prevazilazenja nece biti sve do razrijeSenja
konflikta birokrata, upravnih organizacija i vrijednosnog sistema javnog sektora
iznutra”'. Javne vrijednosti su orijentiri djelovanja od kriti¢ne vaznosti za drustvenu
zajednicu 1 kreiranje povoljnijeg poslovnog ambijenta, a njihova primjena otvara
mogucnosti za stvaralacki, dodatni doprinos javnom sektoru.

U literaturi se ¢esto navodi da su javne vrijednosti Sireg ili uzeg dometa odnosno
znacaja’?, te da je politi¢ki okvir vrijednosti najSiri i uklju¢uje moralne vrijednosti
najviSeg nivoa inheherentne liberalnoj demokratiji, koje su dalje pracene setovima
zakonskih, organizacijskih i trzi$nih vrijednosti.

Ekonomske i trziSne vrijednosti takoder predstavljaju zonu javnih vrijednosti, s
tim da su inovacije i preduzetnicki duh u konfliktu sa tzv. birokratskim “ethosom”,

' Buchanan, B. and J. Millstone (1979). Public organizations: A value-conflict view. International
Journal of Public Administration, 1(3): 261-305

Sistem javnih vrijednosti je funnel-shaped” odnosno ima tzv. formu lijevka, Siroki spektar na
vrhu, koji se suzava i propusan je na dnu, §to aludira na dalje multipliciranje u drustvu, detaljnije
vidjeti Nabatchi, T.(2011) Exploring The Public Value Universe: Understanding Values in Public
Administration, Public Management Research Conference Maxwell School, Syracuse University,
str. 30
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ali nesumnjivo Cine reformski pravac savremenog funkcioniranja javne uprave.
Reformski izazov predstavlja proces pretvaranja individualnih kapaciteta uposlenika
u multiplicitet javnih vrijednosti od politickog, pravnog, druStveno-ekonomskog
znacCaja. Izmedu ostalog, profil nove javne uprave obiljeZzen je menadzerskim
obrascima- tezi efektivnosti, ve¢oj ekonomicnosti, uzdize kvalitet i performance,
klijentelisticki je usmjeren prema gradanima.

Ono §to oblikuje formu, izgled i “tijelo” javne uprave, do pojedina¢nog organa
uprave, jesu ljudi i nacin na koji se njima upravlja®. Normativnopravni okvir
postavlja minimum prihvatljivog ponasanja, kao i opise poslova, ali, nadalje
uspostavljeni modaliteti i standardi poslovanja unutar organizacije stvaraju etiku,
duh 1 efikasnost odnosno efektivnost nadahnjuju primjere kako treba djelovati.
Po pitanju enigme motivacije u drzavnoj sluzbi, Cesto je zanemarena vaznost
upravljanja pozicijama/karijerom, “spoznaje” i osnova za nagradivanje uposlenika,
ali 1 politike “naklonjene uposlenicima”, te pravilne evaluacije kadrova i mjera i
aktivnosti za dalje stru¢no usavrSavanje i profesionalni razvoj.

Nadalje, u kontekstu poteskoca, prepreka i paradoksa, kontradikcija u povijesti
javne sluzbe ne smije se potcijeniti kriti¢ni utjecaj naslijeda i proslosti koji je
znacajno profilirao javnu sluzbu i tradicionalno upravljanje kadrovima koje
evaluira u upravljanje ljudskim resursima. Posebno je potrebno sagledati pritisak
promjenjivog okruzenja, operativne zahtjeve i valove reformskih procesa i zahtjeva,
te izazove koji se neprestano postavljaju pred organe javne uprave i ukazati na
sistem vrijednosti koji nudi rjeSenja za funkcionalniji pristup u upravljanju
ljudskim resursima. Upravo zbog neprikosnovenog znacaja vrijednosnih osnova,
organizacijskih pretpostavki i ljudskog kapitala za funkcionalnost organa javne
uprave, ovaj rad ¢e istrazivati potencijal i perspektivni utjecaj pojedinih reformskih
tehnika, te odgovoriti na pitanja:
1. Koji menadzerski obrasci u javnoj upravi znaCajno doprinose razvoju

pojedina¢ne upravne organizacije?

Koje reformske tehnike pozitivno utjeu na organizacijski razvoj?

3. Da li transformacijsko liderstvo, uvodenje promjena i upravljanje znanjem
imaju reformski potencijal i osiguravaju tzv. “bottom-up” razvoj organa javne
uprave?

3 Berman M., Evan, Bowman S. James, West P. Johnathan, Van Wart, Monthomery R.(2019.),
Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj sluzbi-paradoksi, procesi i problemi, Mate d.o.o.
Zagreb, str. 3
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2. BOSNA I HERCEGOVINA - REFORMSKI STATUS, INDEKS UPRAVLJIANJA
| DRUGI MEDUNARODNI POKAZATELJI

Reforma javne uprave u Bosni i Hercegovini, kao jedan od Sest klju¢nih prioriteta
Evropskog partnerstva uspostavljenog jos u martu 2004. god. izmedu EU i BiH,
evrointegracijski uvjet prema Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP)
zapoceta je 2004. godine osnivanjem Ureda koordinatora za reform javne uprave
pri Kabinetu Predsjedavajuc¢eg Vijeca ministara Bosne i Hercegovine. Proces
reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini u dva ciklusa, usvajanjem prve
Strategije reforme javne uprave iz 2006 godine, te prateceg Akcionog i Revidiranog
Akcionog plana za provedbu Strategije, kao i novog Strateskog okvira i Akcionog
plana (2018-2022), traje duze od Sesnaest godina. Ukupan Sesnaestogodisnji period
reformi u oblasti javne uprave u BiH nije biljezio znac¢ajne, korjenite i dalekosezne
rezultate. Nadalje, proces reforme javne uprave u BiH bio je obiljezen dominantno
individualnim pristupom reformama od strane postoje¢ih upravnih nivoa, razli¢itim
nivoom napretka (po reformskim oblastima i upravnim nivoima zbog pojedinacnih
reformskih aktivnosti Cetiri upravna nivoa),nesinhroniziranim i neharmoniziranim
pristupom realizaciji postavljenih reformskih ciljeva (putem izoliranih djelovanja
razli¢itih upravnih nivoa i usvajanja neusaglasenih implementacijskih pravnih
propisa i dr. dokumenata),minimalnim zajednickim, integrativnim pristupom
reformi javne uprave u cjelini, koji se skoro isklju¢ivo svodio na provedbu
vremenski ogranicenih projekata ¢iji su efekti teSko mjerljivi,marginalizacijom
bitnih organizacijskih aspekata reforme javne uprave (unutrasnja reorganizacija
1 resistematizacija, koncentracija poslova, liderstvo u upravnoj organizaciji,
usvajanje strategije razvoja organa javne uprave, organizacijska kultura itd.),
slobodnim i samostalnim izborom sadrzaja i implementacije reformske mjere
za ostvarenje reformskog cilja koji ne garantira adekvatno provodenje reformi,
prevelikim brojem kontinuiranih reformskih ciljeva s dugotrajnom mogucénoscu
izvrSenja, odnosno fleksibilnim rokovima za realizaciju, te narocito slabim
sistemom monitoringa i kontrole stvarne realizacije i mjerenja efekata reformskih
aktivnosti®. Evroatlanski integracioni i procesi pred ovu drzavu i njenu upravu
postavljaju stalne reformske zahtjeve koji se baziraju na smanjenje administracije
na svim nivoima, objedinjavanje upravnih institucija i smanjenje javne potrosnje®.
Prema Izvjestaju Evropske komisije o napretku BiH za 2022. godinu, u dijelu
javna uprava se ponovno navodi da je “Bosna i Hercegovina u ranoj fazi reforme

4 Detaljnije vidjeti, Tanovi¢, M.(2018), Savremena javna uprava, Fakultet za upravu, Sarajevo,

str.182-183
Vranje§, N.(2013), Organizacija drzavne uprave u Bosni i Hercegovini, Godisnjak fakulteta
pravnih nauka, godina 3, broj 3, Banja Luka, jul 2013, str. 150
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Jjavne uprave i da je ostvarila ogranic¢en napredak %.Pored nekolicine pozitivnih
iskoraka, istaknuto je da “provedba Akcionog plana za reformu javne uprave
zaostaje, narocito u izgradnji profesionalne javne sluzbe sposobne da efikasno
pruzi usluge gradanima i poslovnim subjektima’’. Kod reformskih prioriteta za
2023. godinu, navedena su vazna pitanja iz oblasti javne sluzbe i upravljanja
ljudskim resursima, kao $to su profesionalizacija drzavne sluzbe, uvodenje sistema
zasluga, prac¢enja ucinka i transparentnosti na svim nivoima vlasti.

Jos u maju 2019. godine Evropska komisija je dala misljenje o zahtjevu BiH za
¢lanstvo u EU trazec¢i pruzanje sveobuhvatnog plana za reforme potrebnih na putu
za EU integraciju, gdje se jedna od Cetrnaest preporuka koja je data u Misljenju
eksplicitno odnosi na reformu javne uprave(Public Administration Reform),
prioritetno zahtijevaju¢i od BiH da “dovrsi bitne korake u reformi javne uprave
u pravcu poboljsanja cjelokupnog funkcioniranja javne uprave osiguranjem
profesionalne i depolitizirane drzavne sluzbe uz koordinirani pristup kreiranju

politike na nivou cijele zemlje .

Prema Sigma Monitoring Report-u za BiH iz 2022. godine, Bosna i Hercegovina
ima najnize vrijednosne indikatore od svih administracija zemalja Zapadnog
Balkana, odnosno ima ,,losiju provedbu‘ u svim oblastima izuzev Strateskog okvira
za reformu javne uprave (2018-2022), koji je ipak usvojen za sve administrativne
nivoe vlasti u BiH. S druge strane, postojeci strateski okvir za reformu javne uprave
je istekao 1 potrebno je isti produziti zbog slabe implementacije u periodu vazenja,
kako bi se pristupilo reformskim prioritetima iz Misljenja Evropske komisije, jer je
sustinski (materijalni) ishod reforme takav da su postoje¢i upravni kapaciteti i dalje
daleko od potrebnih kada je u pitanju primjena i provodenje principa evropskog
upravnog prostora.’

Izvjestaj Evropske Komisije o napretku BiH za 2022. godinu, str. 12-13, dostupno na: www.
europa.ba

7 Ibid.

Commission Opinion on Bosnia and Herzegovina’s application for membership of the European
Union, str. 17, dostupno na: https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2019-
05/20190529-bosnia-and-herzegovina-opinion.pdf

Kao i nakon isteka vazenja prve strategije za reformu javne uprave u BiH, detaljnije vidjeti
Vranje$, N., Duri¢, V., Proces reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini, Pravna rijec, broj 50-
2017., Banja Luka., str. 311-336
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Slika 1. Reformski status Bosne 1 Hercegovine i drugih zemalja Zapadnog Balkana
Izvor: Bosna i Hercegovina-monitoring izvjestaj-principi javne uprave-maj 2022'°

U lzvjestaju se takoder navodi, porede¢i SIGMA monitoring za BiH iz 2017.
godinu, da je ograniCeni napredak u reformi javne uprave ostvaren u nekoliko
oblasti, ali da su klju¢ni nedostaci, identificirani ranije, ostali nerijeSeni.

Veza izmedu medunarodnih indeksa kao Sto su Lakoca poslovanja(Ease of Doing
Business)", Indeks percepcije korupcije i indeks upravljanja jo§ od 2012. godine
ukazuju da nema signifikantnih kretanja prema povoljnim zonama u parametrima
znacajnim za ubrzanje poslovnih procesa i ukidanje administrativnih barijera, §to
ukazuje na vrlo spore, ogranicene i otezane procese reforme javne uprave na svim
nivoima vlasti u Bosni i Hercegovini. Prema Corruption Perception Index-u za
2022.godinu'?, Bosna i Hercegovina je zabrinjavajuce nazadovala u okviru crvene
zone korupcije, i to za osam bodova/mjesta od 2013.godine, §to je ¢ini zemljom s
najvisom percepcijom korupcije u javnom sektoru u regionu.

Detaljnije vidjeti, Monitoring Report-The Principles of Public Administration-Bosnia and
Herzegovina May 2022, str. 11, dostupno na: www.sigmaweb.org

" Bosnia and Herzegovina 2022. -Ranking #90, The World Bank- Ease of Doing Business Report,
dostupno na: www.doingbusiness.org

Transparency International CPI 2022, dostupno na: www.transparencyinternational.org
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Slika 2. Indeks upravljanja- Bosna i Hercegovina: 2011-2016-2021
Izvor: The Worldwide Governance Indicators: Methodology and Analytical Issues'

3. REFORMSKE TEHNIKE | ORGANIZACISKI RAZVOJ - TRANSFORMACIISKO
LIDERSTVO | UVODENJE PROMIJENA

Javna uprava, shvacena kao razvojna disciplina, utemeljena je na konstruktivizmu
i dinamici, a ne organizacijskoj statici, a kao takva potencira potpunu integraciju,
mobilizaciju svih resursa, te naroCito- stvaralacko radno okruzenje. Historijski,
prelomna tacka akceleracije organizacijskog razvoja bilo je shvatanje vode (lider-
leader) 1 usvajanje vodstva (liderstvo-leadership) kao kriti€ne organizacijske
poluge u restrukturiranju i oporavku americkih kompanija, §to je istovremeno
tada simboliziralo i razliku izmedu uspjesnih i neuspjeSnih menadzera. Upravo
zbog ,razlike* i milenijskog iskoraka u preduzetnistvu, liderstvo je pozeljan i vrlo
koristan upravljacki koncept u zemljama u tranziciji, drustvima i organizacijama
koje se transformisu'®.

U stagnativnom okruZenju tradicionalnih upravnih organizacija, lider je rukovodilac
koji preuzima rizike, inicira i uvodi promjene, stvara novu vrijednost i ostvaruje
strateSke ciljeve putem i uz pomo¢ ljudi. Elementarni klju¢ savremenog vodstva
jeste ,,utjecaj, a ne autoritet .

Detaljnije vidjeti Kaufmann D., Kraay A., Mastruzzi M.(2010), dostupno na: www.govindicators.
org

Detaljnije vidjeti, Cemer,S. (2020), Uloga menadsmenta u upravijanju drustvenim organizacionim
promjenama u preduzecu, Perfecta Sarajevo, str. 63

15" Blanchard, K., (2007), The Heart of a Leader - Insights on the Art of Influence, 2™ Edition, David
C.Cook., str. 90-100
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Liderstvo proizilazi iz promjene pristupu organizacijskom zivotu koji i u
javnom sektoru funkcionira u medusobnoj zavisnosti i Sirenjem utjecaja na
kolektiv. Organizacijski zivot transformacijskog lidera po€iva na motiviraju¢em
sljedbenistvu u kojem uposlenici nude i doprinose puno vise od onoga $to se od njih
nominalno trazi i §to im je zahtijevano suzenim okvirima opisa poslova i rjeSenja
o postavljenju. Atmosfera povjerenja i rad iz ubjedenja motivira uposlenike na
visoka zalaganja, prevazilazenje li¢nih interesa i stvaranje dodatne vrijednosti'.

Tradicionalni sistem javnog scktora Javna sluzba za 21. stoljeée

Konceptualno jedinstven sistem; u stvarnosti | Prihvatiti viSestruke sisteme, strateski
pristupiti njihovu razvoju, oblikovati i

viSestruki sistemi koji nisu strateski razvijeni ukljugiti temeljne vrijednosti

Definicija zasluga na nacin da je ishod
zadtita ljudi i pravedno izjednacavanje
istovjetnim tretmanom i pristupom
uposlenicima.

Definicija zasluga koja potice bolji radni
uginak i omoguéuje diferencijaciju medu
talentima

. L Naglasak na radnom uginku i rezultatima
Naglasak na formi, procesu i pravilima

S . : Zaposljavanje, nj ye 1 ]
g i v talenata na ispravnim mjestima

na godinama iskustva/struénosti

Tretiranje ljudskih potencijala kao imovine i
Tretman kadrova kao operativnog troska investicije
organizacije

Uposlenici koji njeguju zajednicke temeljne

Sluzba i radna mjesta za cijeli Zivot / vrijednosti i kreiranje dodatne vrijednosti

jelozivotno pravo i Stita trajnog
zaposlena

Radni uginak i motivacija zaposlenika
usmierena na zadrzavanje uposlenika na
radnom mjestu

Ocjena radnog uc¢inka temeljena na
pojedinacnim aktivnostima

Ocjena radnog ucinka temeljena na
dokazanim pojedinacnim doprinosima
organizacijskim ciljevima

2 iz Partnerstvo izmedu uposlenika i
Odnosi izmedu radnika i menadZmenta i A P >

na

temeljeni na suprotstavljenim ciljevima, prihvacenim ciljevima uspjesne organizacije
antagonizmu i sporovi unutar kolektiva i zadovoljstva zaposlenika, uz njihovu

Tabela 1. Transformacijski put tradicionalnog javnog sektora u sistem javnih sluzbi za 21. stoljece'”
Izvor: People and Performance: Challenges for the Future Public Service's

Drustveno odgovorno upravljanje u smislu upravljanja ljudskim potencijalima,

¢ Khorshid, S., Pashazadeh, A. (2014). The effect of transformational leadership on organizational
learning capabilities with respect to the mediating role of organizational intelligence. Journal of’
Change Management, 6(11), str.7-8

17 Tzmijenjeno i prilagodeno, Ingraham, W., Selden C.S., Moynihan, D.P.,(2000). People and
Performance: Challenges for the Future Public Service, Public Administration Review, Vol. 60,
No. 1, January- February.

'8 The Report from the Wye River Conference, in Public Administration Review 60(1), p. 58.
Reprinted with permission of the American Society for Public Administration (ASPA), 1120 G
Street NW, Suite 700, Washington, DC 20005.
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nakon uspostavljanja strateskog planiranja i selekcije kadrova (tzv. ulazni tok), s
aspekta karakteristika svakodnevnog, tekuceg operativnog vodstva odnosno tzv. pi-
tanja internog toka treba da ukljucuje: pravilno upravljanje rasporedivanjem odno-
sno postojanje tzv.kadrovskih strategija, razvijene motivacijske tehnike i uspostavu
motivacijske klime, politike sklone uposlenicima (programi i norme za uposlenike/
porodice, zdravlje, sigurnost, fleksibilni radni obrasci itd.), te narocito razli¢ite vi-
dove osposobljavanja i razvoja. Strateski pristup razvoju ,.kulture ucenja‘“ je jedini
garancijski put kretanja uposlenika prema novim granicama i Sirim organizacijskim
dometima. U teoriji se Cesto pominju Cetiri razlicite komponente transformacijskog
liderstva §to su: intelektualna stimulacija (dinamika, kreativnost, nove metode rada,
istrazivanje, ucenje), tzv. individualni pristup (podrska, komunikacija), inspiracija
i motivacija koje su artikulisane s jasnom vizijom i prema jasnim ciljevima, uz
neizbjezni pratedi tzv. idealizirani utjecaj (uzornost, povjerenje, postovanje)'. Vod-
stvo u javnom sektoru operativno potvrduje da postoji mogucnost da ¢e se nesto
zaista i desiti, u organizacijskom i funkcionalnom smislu, pod uvjetom da se ,,nesto
pokrene“-§to su ljudski i drugi resursi upravne organizacije. Liderstvo se pripisuje
otvorenim umovima, znatizeljnim ucenicima, onima koji su uporni i usmjereni na
cilj, a traze 1 uvazavaju povratnu informaciju- jer iz nje sticu empirijsko iskustvo
potrebno za profiliranje jedinstvenog liderskog stila®.

4. ORGANIZACIJSKA KULTURA | REFORMSKI POTENCIJAL
TRANSFORMACIJSKIH PROMJENA

Organizacijski sistemi koji stvaraju i njeguju ,kulturu razvoja i dostignuéa“
zauzvrat dobivaju bolji u€inak?'. Osnovna pretpostavka dobrog upravljanja i
vodstva je jasna ideja, ciljana na aktivnosti za koje je organ javne uprave osnovan
i nadlezan, $to bi znacilo da je vizija vodilja kljucna odrednica transformacije, jer
,-ako ne znate kamo idete i za$to, ne mozete ni sti¢i na svoje odrediste”. Vodstvo
1 menadzment unutar organizacije prvenstveno utjeCe na smjer i efekat donesenih
odluka 1 poduzetih koraka, tj.menadzer djeluje iskljuc¢ivo unutar, a lider unutar i
izvan organizacije. Lideri se razlikuju od menadzera ulogom, fokusom, pristupom,
metodama, stilom i ishodom, $to je posebno vazno u kontekstu reformatorske

Bass, B.M. (1985). Leadership and performance beyond expectations. New York: Free Press, str.
13

Detaljnije vidjeti, Sagi¢, D.(2020), Menadzment u javnom sektoru, Fakultet za upravu-pridruzena
¢lanica Univerziteta u Sarajevu, str. 100-150

Carson, M.(2006) Saying it like it: The pros and cons of 360-degree feedback, Business Horizons,
49., str.400-401.

2 Bennis, W.G., Biederman W.P.(2009), The Essential Bennis, /John Wiley&Sons/Jossey-Bass,
USA, str. 204
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uloge koju voda moze imati*. U smislu faktora doprinosa organizacijskom razvoju
u javnoj upravi posebno je znacajna diferencijacija izmedu lidera i menadzera:
lider ima viziju i vodi, utvrduje pravac, preuzima rizike,inovira, mijenja i oblikuje,
usmjeren je na transformacijska ostvarenja, dok menadzer rukovodi, planira,
postavlja i realizira ciljeve i zadatke unutar hijerarhijskog reda, te odrzava
operativnu stabilnost radnih procesa®.

Fleksibilnost i sloboda djelovanja
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Stabilnost i sloboda

Shema 1. Utvrdivanje reformskih prioriteta i potreba za promjenama- fokusi i principi
Izvor: Istrazivanje autora

Odvazno liderstvo® u praksi identificira slabosti, propuste i nedostatke i kreira
strategiju kojom se priblizava definiranoj organizacijskoj viziji.

Promjena je kompleksan proces ili niz situacijskih odnosno izvanjskih dogadaja
u kojem se svaka organizacija, pa i upravna, suoc¢ava sa novom realnoscéu u ko-
joj,,nesto staro prestaje,a nesto novo pocinje. Uvodenje prve znacajnije promjene
obiljezeno je posebnim senzibilitetom, kompleksnos¢u i dugotrajnoséu u prolasku

2 Tanovié, M., Sasié, D., Begi¢, R.,(2021) Transformational Leadership and the Public
Administration Reform, Journal of Business and Economics, , USA March 2021, Volume 12, No.
3, pp. 260

2 Northouse, G. (2007). Leadership theory and practice. (3rd ed.) Thousand Oak, London, New

Delhe, Sage Publications, Inc., str. 100-120

Kumar, S. (2018), Courageous Leadership- Missing Link to Creating a Lean Culture of Excellence,

Routledge Taylor &Francis Group, New York, str.
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kroz faze sa kojim se suocava organizacija i ljudski kapital, $to su: faza zavrset-
ka, neutralna zona, faza novih pocetaka.Za svaku od navedenih faza potrebno je
stabilno i odvazno, liderstvo najviseg stepena- tranasformacijsko liderstvo. U fazi
novih pocCetaka, uposlenici postaju svjesni benefita koje garantira uspje$no uvode-
nje promjena, pojednostavljenja procedura, dokidanja formalizma, $to je poraz bi-
rokratskog ,,ethosa“. Nakon transformacijske promjene, izgraduje se demokratski
,»ethos* organizacione kulture i postaje katalizator promjena koje se prirodno oce-
kuju i slijede. Centralni organizacijski izazov unutar prilagodavanja promjenama
jeste omogucavanje svim pojedincima da vide ,,Sta, kako i koliko promjene mogu
drugacije i bolje napraviti‘.

4.1. Kultura postignuca

Bazi¢na pretpostavka u segmentu upravljanja ljudskim potencijalima u javnoj
upravi, ukoliko organizaciju posmatramo kao grupu ljudi odnosno uposlenika
koji imaju pravila, norme i sredstva da ostvare postavljene ciljeve, jeste poimanje
menadzmenta kao procesa ostvarenja tih ciljeva putem i uz pomo¢ ljudi,
¢ime ulaganje u razvojne politike, tzv. politike sklone uposlenicima postaju
neprikosnoveno vazna dimenzija efikasnosti i efektivnosti upravne i svake
druge organizacije. Organizacijski pristup ,,top-down*, insistiranje na hijerarhiji,
formalizmu, statickom izvedbom poslova ne stvara produktivnu i profesionalnu
administrativnu klasu, niti ,,dalekovidnu® organizaciju. Sposobnost lidera za
integrativno razmis$ljanje 1 konstruktivno djelovanje na stvaranju prilika za
istrazivanjem, otkrivanjem i pomjeranjem granica, predstavlja ujedno i stvaranje
kulture za ljudski i1 organizacijski procvat.

Psiholozi*” upuc¢uju na Sest kljuénih faktora koji utjecu na radno okruzenje i orga-
nizacijsku klimu, a time i na kulturu: njezina fleksibilnost odnosno koliko se zapo-
slenici osjecaju slobodni da inoviraju neoptereéeni birokratijom; osjecaj odgovor-
nosti zaposlenika prema organizaciji; nivo standarda koje ljudi postavljaju; osjecaj
tocnosti povratnih informacija o ucinku i prikladnosti nagrada; jasnoc¢u koju ljudi
imaju o misiji i vrijednostima; i kona¢no razina predanosti zajednickoj svrsi.
Kultura postignuca u savremenom upravljanju organizacijom odnosno upravljanju
ljudskim potencijalima podrzava: valorizaciju talenata uposlenika, poticanje
struénog razvoja, poticanje eticnosti i jacanje integriteta, osiguranje produktivnih
radnih okruzenja, povecanje efektivnosti, razvoj timskog rada, osiguranje visokog

% Bridges, WM.(1991), Managing transitions: Making the most of change, Cambridge, MA:
Perseus Publishing, str. 55-105

27 Detaljnije vidjeti Goleman, D.(2000), Leadership That Gets Results, Harvard Business Review,
April-March, str.10
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kvaliteta javnih usluga, zadovoljenje potreba korisnika usluga, druge politike

usmjerene prema uposlenicima, itd*.

Kultura postignuca se ,,odgaja i obrazuje i znaci evoluciju elementarne svijesti
uposlenih u napredni nivo- sistem vrijednosti koji odrazava razumijevanje, ali i
operacionalizaciju postupaka shodno idealima koji znace dobro obnasanje javne
vlasti i rad za opée dobro®. Vrijednosni kriteriji u kulturi postignuéa postaju

dominantni kriteriji za odlucivanje.

Fleksibilnost i sloboda djelovanja
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Stabilnost i sloboda

Shema 2. Organizacijski aspekti uvodenja promjena

Izvor: Istrazivanje autora

5. RAZVOJ KONCEPTA | SISTEMA UPRAVLJIANJA ZNANJEM
U JAVNOJ UPRAVI (,KNOWLEDGE MANAGEMENT SYSTEM“)

Ovi lideri djeluju kao mentori i savjetnici i obracaju paznju na li¢ni razvoj, ucenje i
zadovoljavanje potreba zaposlenih. Pruzaju izazov, osjecaj misije, Sire perspektive,
postovanje i povjerenje zaposlenima, a svojim zaposlenima djeluju kao uzori.

Obrazovanje priprema ljude odnosno uposlenike za buduénost®.

2 Detaljnije vidjeti, Berman, EM., Bowman J.S., West J.P., Montogomery R.V.W., 2019.
Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj sluzbi-paradoksi, procesi i problemi, ¢etvrto izdanje,

Sage publications Itd./Mate d.o.o. Zagreb, str. 41-52
2 Ibid., str. 42
30 Ibid., str. 359
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Formalnim ili neformalnim putevima, kontinuitet osposobljavanja je bitan i sa
aspekta stalnog prenoSenja, podrzavanja i oCuvanja pravila, propisa, kulture i
oc¢ekivanja koja vrijede za upravnu organizaciju.

Upravljanje znanjem u javnoj upravi predstavlja stratesSku investiciju u izgradnju i
nadogradnju sadasnjeg sluzbenickog kontigenta i buduce organizacijsko vodstvo.
Osposobljavanje je preduzimanje aktivnosti koje doprinose uvecanju znanja,
vjestina 1 kompetencija (knowledge-skills-abilities)uposlenika i rukovodilaca s
ciljem boljeg i efikasnih obavljanja trenutnih poslova iz opisa radnog mjesta, dok
razvoj znaci aktivnosti na sticanju vjestina i moguénosti(capabilities) potrebnih za
buduce zadatke i poslove’'.

Novouspostavljeni sistem

— ‘ Korisnici javnih usluga ‘
7

‘ Liderstvo i strategija ‘
v

‘ Operativnost ‘

v
Radna snaga

Kontinuirano
unaprijedenje

Performanse

v
MIJERENIJE, INFORMACIJE I
UPRAVLIJANIJE ZNANJEM

v v
ORGANIZACIISKA IZVRSNOST
I KULTUROLOSKA
TRANSFORMACIJA

Vrijeme

Shema 3. Kontinuitet napretka i novouspostavljeni sistem organizacijske izvrsnosti
Izvor: Istrazivanje autora

Uvodenje koncepta cjelozivotnog ucenja putem upravljanja znanjem u javnoj
upravi, uvazavajuci Cinjenicu da je ucenje neprestani proces, a da se sistem,
pravila, kultura i vrijednosti upravne i svake druge ,,uece* prganizacije trebaju
svakodnevno podrzavati, digitalne interoperabilne platforme predstavljaju okvir
za dugotrajni alat u poslovnim procesima i to: elektronski sistem podrske radnoj
ucinkovitosti (Electronic performance support systems-EPSS) odnosno drugi
interni informacijski sistemi za ljudske resurse(Human Resources Information
System- HRIS)*, koji su u sluzbi pobolj$anja produktivnosti i interne komunikacije.

Integriranje postojecih informacija, rezultata ucenja i plansko provodenje buducih
osposobljavanja i usavrSavanja uposlenika u interoperabilni digitalni alat kao Sto
je baza za upravljanje znanjem pretvara ucenje u organizacijsko opredjeljenje, a

31 Tbid., str. 344-345
32 Dessler, G.(2015), Upravijanje ljudskim potencijalima, dvanaesto izdanje, Mate naklada Neum,
str.305-307
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podrzavanje opée pismenosti i osposobljavanje raznolikosti u organizacijski pravac.
Nastavak formalnog obrazovanja, uz Sirok raspon moguénosti u¢enja sazima strateski
pristup daljem,,formiranju u sluzbi“, koji na bazi medusobnih interakcija razvija i
,,couching®, te promovira vrijednosne i eticke karakteristike upravne organizacije.

6. ZAKLIUCNA RAZMATRANJA

U trazenju dopunskih reformskih tehnika i alternativa za spore ,, bottom-down *
promjene koje predvidaju strateski okviri za reformu javne uprave, razvoj javnog
sektora treba dominantno da poc¢iva na menadzerskim principima, viSe nego na
krutoj zakonitosti, upravo zato Sto se javnim poslovima i ljudskim resursima
upravlja, dok su sudovi ti koji sluze da garantuju, prate i kontrolisu zakonitost*.
Upravo razvoj organizacije i organizacijske vrijednosti predstavljaju podrucje
borbe da se prevazide administrativno nizi, anahroni upravni sistem i nivo javnog
upravljanja te pretvori u profesionalnu djelatnost najviSih standarda, kvaliteta
i praksi. Jedina upravljacka prednost proslosti jeste iskustvo koje se mijenja
trendovima buducnosti. Dalje, transformacijsko liderstvo je kompetitivna Sansa
za drustva koja se obracunavaju s razli¢itim pojavnim oblicima loSeg upravljanja
(maladministration-§to su: pogresna primjena propisa, Sutnja uprave, samovolja,
nepostivanje rokova, neefikasnost i niz drugih nepravilnih administrativnih radnji
ili akata prema korisnicima javnih usluga koji rezultiraju djelimi¢nim ili potpunim
neostvarivanjem ustanovljenog prava gradanina ili neostvarenjem legislativnog
cilja zakonodavca), a predstavljaju dugotrajni odraz reformskoj zastoja u oblasti
javne uprave i prevazidenih normativnopravnih okvira (poor governance).

U iskustvenoj praksi provedenih reformi, sistemi javne sluzbe zemalja Zapadne
Evrope uglavnom su se suocavali sa jednakim problemima, koji su se odnosili
na sistem zaposljavanja, prestanak radnog odnosa, napredovanje u sluzbi, mali
broj nagrada, priznanja, beneficija, ograniceni karijerni razvoja, nefleksibilnost,
neadekvatno pracenje i evaluacija radnog ucinka, itd.

Brzi odgovor na visestruke probleme s kojim se suo¢ava javna sluzba u segmentu
upravljanja ljudskim potencijalima uglavnom treba da podrazumijeva: povecanje
placa i drugih beneficija, uvodenje plac¢e zasnovane na ucinku, pojednostavljeno
zaposljavanje, reduciranje politickih imenovanja, unapredenje sistema strucnog
osposobljavanja itd. (tzv. ,,izvjestaj Volckerove komisije***). Takoder, sistemsko

3 White, L. D. (1926). Introduction to the study of public administration (1st ed.). New York:
Macmillan, str. 150

The Report of the National Commision on the Public Service, detaljnije vidjeti Leadership for
America- Rebulding the Public Service(1989), Washington, dostupno na: www.washingtonpost.
com
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rjeSavanje problema s kojim se suoCava javna uprava u slozenim drZzavama
ukljucuju i:

— liderstvo u javnom upravljanju (izgradnju povjerenja u institucije javne
vlasti, unapredenje sistema politickih imenovanja, razvoj sistema karijere,
decentralizaciju odlucivanja, jacanje partnerskog odnosa izmedu institucija
javne vlasti i gradana),

— osnazivanje i ohrabrivanje nadarenosti (ulaganje i podrska obrazovnom-
regrutacijskom sistemu, regrutacija najboljih studenata, otvaranje novih
komunikacijskih kanala, unapredenje sistema zaposljavanja),

— izgradnju kulture visoke izvedbe/performansi (uvodenje kompetitivnih
placazakompetitivne performanse, jacati vladine agencije koje su zaduzene
za politike osoblja i druge funkcije upravljanje ljudskim potencijalima,
povecati produktivnost javnih institucija, osigurati osposobljavanje i
edukaciju za uspjesnost, poboljsati uvjete rada i radnopravni status javnih
sluzbenika).

Kombinovane tehnike za razvoj i unapredenje pojedinane upravne upravne
organizacije, zasnovane na dobrim uporednim praksama upravljanja ljudskim
resursima, osiguravaju sistematican, trajan i dinamican razvoj, te progres usmjeren
na stvaranje javnih vrijednosti kao osnovne determinante nove administrativne
buducénosti.
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Sazetak

Rad istrazuje odluke Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine kao podzakonske opée-
normativne akte i vr$i njihovu komparaciju sa uredbama koje donose vlade na drugim
nivoima vlasti u Bosni i Hercegovini. Komparacija odluka Vije¢a ministara vrSena
je sa uredbama Vlade Federacije i Vlade Kantona Sarajevo, sa ciljem da se utvrdi da
sadrzinski odluke Vije¢a ministara imaju u sustini isti obim i predmet regulacije kao i
uredbe navedenih vlada, uvazavajuci ustavnu raspodjelu vlasti izmedu drzave, entiteta
i kantona. Izvornim istrazivanjem je utvrdeno da Vije¢e ministara vecinu svoje norma-
tivne aktivnost vr$i odlukama, ali da se kao podzakonski akti ovog organa pojavljuju i
pravilnici i uputstva, $to nije slucaj na nivoima Federacije i kantona, gdje pravilnike i
uputstva iskljucivo donose organi uprave, iako i organi uprave na nivou Bosne i Her-
cegovine takode donose ove vrste propisa. Utvrdeno je da su vecina odluka, pravilnika
i uputstava Vijeca ministara, kao i uredbi vlada, doneseni radi izvrSavanja zakona, da-
kle kao klasiéni podzakonski akti, iako se pojavljuju i drugadiji primjeri. Na kraju rada
je predlozeno da se izvrsi izmjena zakona u smislu da i Vije¢e ministara donosi uredbe
kao podzakonske akte, uz prestanak donosenja pravilnika i uputstava, Sto bi bilo pra-
vilnije sa aspekta naseg upravnog prava i uvelo bi viSe reda i sistema u ovu oblast.

Kljucne rijeci: Vijece ministara, Vlada Federacije, Vlada Kantona Sarajevo, podza-
konski akt, odluka, uredba, pravilnik

Abstract

This paper researches the decisions of the Council of Ministers of Bosnia and Her-
zegovina as general sub-laws and compares them with regulations of governments
on other levels of government in Bosnia and Herzegovina. The comparison of the
decisions of the Council of Ministers is carried out with the regulations of the Gov-
ernment of the Federation and the Government of Sarajevo Canton, with the in-
tention to determine that decisions of the Council of Ministers have in essence the
same scope and subject of regulating as the aforementioned government regula-
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tions, placing emphasis on the constitutional distribution of competencies between
state, entities and cantons. The original research has determined that the Council of
Ministers carries out the majority of legislative activities with their decisions, but
rulebooks and instructions also appear as sub-laws, which isn’t the case on federal
and cantonal levels, where rulebooks and instructions are exclusively adopted by
administrative bodies, although administrative bodies on the level of Bosnia and
Herzegovina also adopt these types of legislation. It has been determined that most
decisions, rulebooks and instructions of the Council of Ministers, as well as regula-
tions of governments are adopted for the purpose of executing the law, therefore as
classical sub-laws, although different examples also appear. Finally, an amendment
to the law is proposed in the sense that the Council of Ministers adopts regulations as
sub-laws, with the cessation of adoption of rulebooks and instructions, which would
be more appropriate from the aspect of our administrative law and bring about more
order and would systematise this area.

Keywords: Council of Ministers, Government of Federation, Government of Sarajevo
Canton, sub-law, decision, regulation, rulebook

1. UvOD

Stupanjem na snagu i implementacijom Ustava Bosne i Hercegovine, uspostavljeno
je Vijece ministara Bosne i Hercegovine (Vije¢e ministara) kao kolegijalni organ
izvr$ne vlasti drzave. U javnosti se ponekad tvrdi da Vije¢e ministara nije vlada, uz
razliCiti stepen i smisao argumentacije (od toga da nema naziv vlade, do karaktera
same drzave BiH), ali u svakom slucaju, ¢injenica je da za razliku od vlada (pa i
drugih izvrsnih organa u lokalnoj samoupravi), Vije¢e ministara ne donosi uredbe
kao podzakonske opcenormativne akte, ve¢ umjesto toga regulisanje obavlja
drugim podzakonskim aktima, naj¢es¢e odlukama.

Stoga, cilj ovog rada je da istrazi odluke Vijeca ministara kao podzakonske opce-
normativne akte, da bi se utvrdilo da li ovakve odluke zapravo imaju karakter ured-
bi, odnosno da li se odlukama Vije¢a ministara koje jesu podzakonski akti' reguli$u
ona pitanja koja izvrs$ni organi inace reguliSu uredbama. U radu su koristeni ana-
liticki, komparativni (uporedni odnosno uporednopravni), dogmatski, normativni
i aksioloski metod. Radova o ovoj specifi¢noj tematici nema, ali $to se tice samih
podzakonskih akata kao takvih, postoji zbornik radova Nedzada Duvnjaka ,,Pod-
zakonski akti®, te novi udzbenik Envera Ajanovica ,,Opce upravno pravo*, koji su
korisni posebno zbog klasifikacije i definicija samih podzakonskih akata. Stoga, rad
je najvec¢im dijelom zasnovan na izvornom istrazivanju autora, koji je proucio niz
uredbi vlada, a posebno odluka i drugih propisa Vije¢a ministara kako bi se mogla
dati karakterizacija istih.

' Dakle, ne i onim odlukama Vije¢a ministara koje nisu podzakonski nego npr. pojedinaéni akti.
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Rad se, osim uvoda i zakljucka, sastoji od tri glavna dijela. U prvom dijelu opisana
je uloga i znacaj podzakonskih akata opcenito, ukljucujuci i klasifikaciju tih akata,
te komparaciju teorijskog shvatanja ovih akata sa pozitivnopravnim regulisanjem
u Bosni i Hercegovini, posebno u odnosu na podzakonske akte koje donose organi
uprave. U ovom dijelu posebno je data i podjela podzakonskih akata prema raznim
kriterijima, od ¢ega posebno treba naglasiti podjelu uredbi kao podzakonskih akata
koje donose vlade, odnosno izvrs$ni organi.

U drugom dijelu Ce se istraziti osnov donosenja uredbi vlada na nivou Federacije
BiH i Kantona Sarajevo, te analizirati sadrzajno uredbe ove dvije vlade, sa poseb-
nim naglaskom na uredbe koje su se donosile u prethodne tri godine. U tre¢em
dijelu, najprije ¢e se istraziti pravni osnov za donosenje podzakonskih akata od
strane Vijeca ministara, da bi se potom sadrzinski istrazile odluke Vije¢a minista-
ra koje imaju karakter podzakonskih op¢enormativnih akata, takode sa posebnim
naglaskom na takve odluke donesene u posljednje tri godine. Pored toga, istrazit
¢e se 1 drugi propisi Vijeca ministara koji imaju karakter podzakonskih opéenor-
mativnih akata, da bi se na kraju ovog dijela analizirali i komparirale uredbe vlada
sa propisima VijeCa ministara, te ¢e se u zakljucku sumirati rezultati do kojih se u
istrazivanju doslo.

2. UOPCE O PODZAKONSKIM AKTIMA

2.1. Osnovna teorijska razmatranja i podjela podzakonskih akata

Podzakonski akti su izuzetno znacajan dio legislative, posebno Sto regulisanje svih
drustvenih odnosa zakonima nije ni pravno ni stvarno moguée?. Inace, kada su u pi-
tanju podzakonski akti, iako bi etimoloski to moglo obuhvatiti veoma Sirok krug ra-
zli¢itih pravnih akata (u smislu svih akata nizih od zakona), nauka upravnog prava
ovaj pojam reducira na akte kojim se na apstraktan na¢in normiraju odredene pravne
situacije, odnosno akte na koje se (uz ustave i zakone) primjenjuje termin propis ili
op¢i akt. Uobicajeno, da bi se donio podzakonski akt, zakon treba da sadrzi ,,izvr$nu
klauzulu®, prethodno pravno ovlastenje da vlada ili organ uprave normiraju opce
pravne odnose drugacijim pravnim aktima radi omogucéavanja izvrSavanja zakona,
odnosno da se urede nacini razrade zakona.® Dakle, podzakonski akti spadaju u tzv.
sekundarne opée pravne norme koje donosi egzekutiva, te se u pravnoj nauci skrece
paznja na uskost sadrzine zakonodavne vlasti (funkcije) ustanovljene prema tradi-
cionalnim shvatanjima kao funkcije stvaranja op¢ih pravila ponasanja obaveznih
za gradane, zbog Cega se predlaze izdvajanje posebne ,,podzakonske normativne

2 E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo®, Univerzitet u Sarajevu — Pravni fakultet, Sarajevo 2020.

godine, strana 50

> E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo*, str. 50 i 51.
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funkcije“.* Sto se terminologije ti¢e, uz pojam podzakonski akt’, koriste se i pojmo-
vi podzakonski opéi akt, podzakonski opéenormativni akt® odnosno podzakonski
opée-normativni akt 7 (u ovom radu ¢e se u pravilu Koristiti termin podzakonski
akt). Odnos zakona i podzakonskog akta ogleda se u egzistencijalnoj (podzakonski
akt postoji samo dok postoji zakon) i relativnoj sadrzinskoj (zakon sadrzi odredbe
o strukturi i minimalnoj sadrzini podzakonskog akta), zavisnosti.® Inace, svrsta-
vanje donosenja opc¢ih pravnih akata za izvrSenje zakona (podzakonskih akata) u
zakonodavstvo ili u upravu odnosno egzekutivu, najcescée nije imalo u vidu valjane
doktrinarne razloge, nego isklju¢ivo politicke momente.’

Aktuelno je i pitanje razgranicenja oblasti regulisanja drustvenih odnosa od strane
zakonodavnih organa sa jedne, i organa egzekutive sa druge strane.'® Pravna nau-
ka nije dala zadovoljavajuci odgovor o odredivanju domena podzakonskih akata,
a pitanje je koliko je to uopée samo pravni problem." Nije zadovoljavajuéi ni
odgovor na pitanje Sta se ne moze regulisati podzakonskim aktima (zakonodavni
rezervati), te se uglavnom daju negativne definicije u smislu egzemplarnog navo-
denja takvih oblasti (osnovna ljudska prava i slobode, odredivanje krivi¢nih djela,
uvodenje poreza i sl.), ali su takve liste razlicite kod razlicitih autora, bez jasnih
zajednickih kriterija koji bi vazili za sve pravne sisteme.'?

Kada je u pitanju podjela podzakonskih akata, ista se u pravnoj nauci vr$i na osnovu
dva osnovna kriterija: prvi je pravni osnov, odnosno ovlastenje za donosenje
podzakonskog akta, a drugi je dejstvo, odnosno sadrzina podzakonskog akta.'’
Prema prvom kriteriju (osnovu, odnosno ovlastenju), podzakonski akti se dijele na
samostalne i nesamostalne, pri ¢emu se prvi (samostalni) nazivaju jos i spontani
ili ustavni, dok se drugi (nesamostalni) donose radi primjene zakona, odnosno ovi
podzakonski akti se nazivaju i podzakonskim aktima na osnovu narocitog ovlastenja
vi$e pravne norme.'* Prema sadrzinskom odredenju podzakonskih akata u odnosu

N. Duvnjak ,,Podzakonski akti“, Pravni fakultet Univerziteta u Sarajevu, 2003. godina, strana 5.
N. Duvnjak ,,Podzakonski akti“, passim i E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo* str. 58-67.

M. Siki¢ ,,Pojmovnik®, Hrvatska javna uprava, god. 9, br. 2, Zagreb 2009. godina, strana 587, isto
i M. Matesi¢ ,,Podzakonski opéenormativni akti®, zavrsni rad, Veleuciliste u Pozegi, 2014. godine
M. Arlovi¢ ,,Ocjena ustavnosti i zakonitosti drugih propisa®, Pravni vjesnik god. 30, br. 3-4,
Osijek 2014. godina, strana 12.

E. Ajanovi¢ ,,Opc¢e upravno pravo®, strana 51.

N. Duvnjak ,,Podzakonski akti“, strana 6, a vazno je napomenuti da su podzakonske akte u
zakonodavstvo svrstavali teoreticari francuske pravne skole, dok ih je francuski Drzavni savjet
svrstavao u upravu.

10 Ibid.

" Ibid.

2 N. Duvnjak ,,Podzakonski akti, str. 6 1 7.

3 N. Duvnjak ,,Podzakonski akti“, strana 7.

14 E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo®, str. 511 52.
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na zakon, podzakonski akti mogu biti secundum legem (u skladu sa zakonom),
praeter legem (mimo zakona) i contra legem (protiv zakona), §to izrazava stepen
povezanosti ovih akata i zakonom projektovanih uvjeta, pri ¢emu u jednom zakonu
moze biti ovlastenje za razliCite tipove regulisanja podzakonskim aktima, a ¢ak i
jedan podzakonski akt moze sadrzavati ove razlike."> Uobicajeno, podzakonski
akti praeter legem 1 contra legem su spontani, a podzakonski akti secundum legem
su po naro¢itom ovlastenju viSe pravne norme'®, ali ovo ne mora uvijek biti slu¢aj.
Naime, ustavom se moze propisati da se odredeni drustveni odnosi reguliSu u
cjelosti podzakonskim aktima uz obavezu njihovog donosenja, dok se zakonom
moze propisati da izvr$ni organ ili organ uprave mogu (ali ne moraju) donijeti
podzakonske akte za razradu nekih zakonskih odredbi (naj¢es¢e normom izvrsne
klauzule: ,,moze donijeti®, ,,moZe propisati®, ,,po potrebi donosi®, itd.)!” iako se u
pogledu nekih uredbi izvrsnih organa takvo ovlastenje za odredene namjene Cesto
generalno daje, $to ¢emo vidjeti u kasnijem izlaganju'®. Nadalje, jedna od podjela
koja se nerijetko pojavljuje za kriterij uzima donosioca podzakonskog akta'’, gdje
se osnovna distinkcija odnosi na podzakonske akte koje donose izvr$ni organi
(vlade, u nekim slu¢ajevima i Sefovi drzava) i one koje donose organi uprave®.
Kona¢no, mozda posljednja podjela za kriterij uzima da 1i se podzakonski akti
donose u redovnim ili izuzetnim prilikama (tzv. ,,uredbe iz nuzde*).*!

Na kraju ovog dijela, a s obzirom na temu ovog rada, treba razmotriti i teorijsku
podjelu uredbi kao podzakonskih akata koje prevashodno donose izvrs$ni organi,
odnosno vlade??. Inae, gore navedeni kriteriji za podjelu podzakonskih akata
(ovlastenje za donosenje podzakonskog akta i sadrzina podzakonskog akta), vaze
i u pogledu uredbi*’, medutim uredbe se jo$s posebno mogu podijeliti na pravne i

E. Ajanovi¢ ,,Opc¢e upravno pravo®, strana 52.

1o Ibid.

Usp. E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo®, strana 53 i dalje i N. Duvnjak ,,Pravna priroda posebnog
ovlasc¢enja za donoSenje podzakonskih akata (,,Izvr$na klauzula“)“ u: ,,Podzakonski akti“, strana
80 i dalje.

Naprimjer, generalno ovlastenje vladama da (uredbama) osnivaju stru¢ne sluzbe za svoje potrebe,
potrebe organa uprave ili upravnih organizacija, dato clanom 54. Zakona o organizaciji uprave u
Federaciji Bosne i Hercegovine (,,Sluzbene novine Federacije BiH*, broj 35/05).

N. Duvnjak ,,Podjela uredaba na pravne i administrativne® u: ,,Podzakonski akti*, strana 56.

2 Usp. N. Duvnjak ,,Podzakonski akti®, strana 12.

N. Duvnjak ,,Podjela uredaba na pravne i administrativne®, strana 56.

Naziv ,,Vlada“ za izvr$ni organ, odnosno vijece ministara, preovladava na Zapadnom Balkanu, te
u Austriji i Njemackoj (Regierung) iako se koristi i naziv Kabinet (Bundeskabinett), koji koristi
Velika Britanija i na primjer, Turska, dok je vrlo ¢est pojam za vladu upravo ,,Vije¢e ministara“
(Albanija, Bugarska, Belgija, Bjelorusija, Francuska, Indija, Italija, Holandija, Rusija /ranije/,
Saudijska Arabija, Spanija, itd.).

2 N. Duvnjak ,,Podjela uredaba na pravne i administrativne®, strana 56.
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administrativne. Podjela uredbi na pravne i administrativne poti¢e iz njemacke
teorije upravnog prava, gdje pravne uredbe utvrduju ,,odnos opée potcinjenosti‘,
usmjerene su prema svima, odnosno sadrzinski su zakoni u materijalnom smislu
rijeci, dok administrativne uredbe utvrduju ,,odnos posebne potcinjenosti*, ureduju
interne odnose u upravi i sadrzinski su uredbe u materijalnom smislu rije¢i.>* Ova
podjela je medutim uslovljena ranijim njemackim (iz perioda ustavne monarhije)
poimanjem zakona, iako je bilo pokusaja da se ista prenese i u francusko pravo.” U
dana$nje vrijeme, ova se podjela smatra sve manje relevantnom?, sve do misljenja
¢ak da ova distinkcija nije primjerena modernom upravnom pravu?’. Ipak, kako
bismo napravili potpuniju komparaciju uredbi vlada sa podzakonskim aktima
Vijec¢a ministara, koristi¢emo i ovaj kriterij da bismo utvrdili da li vlade sa jedne
i Vije¢e ministara sa druge strane donose pravne i administrativne podzakonske
akte, u kojem obliku i eventualno u kojem omjeru.

2.2. Podzakonski akti u Bosni i Hercegovini®®

Kada je u pitanju analiza moguénosti da izvr$na vlast vr$i normativnu funkciju
u ustavnoj drzavi, a vezano za Bosnu i Hercegovinu, vazna su ovlastenja koja su
sadrzana u ustavnim odredbama?. Na primjer, preSiroka ovlastenja postojala su
nekada Jugoslaviji u pogledu privrede i finansija®, a u odredenom vremenskom
periodu postojala je Cak i neustavna praksa davanja Sirokih ovlaStenja zakonom
tadaSnjem Saveznom izvr$nom vije¢u’!. Ova mogucnost viSe nije postojala po
ustavima iz 1974. godine, tako da je ustavni tekst iz tog doba poznavao samo
uredbe sa zakonskom snagom kao uredbe iz nuzde za vrijeme ratnog ili vanrednog
stanja kada Skupstina nije u mogucénosti da se sastane®. Sli¢na je situacija i sada
na entitetskom nivou u BiH, tako da moguc¢nost donosenja podzakonskih akata
ovakvog tipa izvan vanrednih okolnosti ne postoji u sadasnjem ustavnom sistemu u

2* N. Duvnjak ,,Podjela uredaba na pravne i administrativne®, strana 57.

N. Duvnjak ,,Podjela uredaba na pravne i administrativne®, str. 58 i 59.

N. Duvnjak ,,Podjela uredaba na pravne i administrativne®, strana 65.

N. Duvnjak ,,Podjela uredaba na pravne i administrativne®, strana 67.

Entitet Republika Srpska nije obuhvacen ovim istrazivanjem (kao ni Brcko distrikt), ali su u
pogledu podzakonskih akata koje donose Vlada i republicki organi uprave normativna rjesenja
sli¢na onim sa nivoa BiH i u Federaciji.

E. Ajanovi¢ ,,Opc¢e upravno pravo®, strana 54

N. Duvnjak ,,Ovlaséenje za vrsenje normativne funkcije egzekutive* u: ,,Podzakonski akti®, str.
77178.

N. Duvnjak ,,Podzakonski akti za izvrSenje u pravnom sistemu u: ,,Podzakonski akti“, strana 19.
Vidjeti na primjer ¢lan 222. Ustava Republike Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni list RBiH*, broj
5/93), jer iako je ovaj precisc¢eni tekst prestao vaziti odlukom Ustavnog suda BiH, na njega se
moze pozvati da se istakne tada postojeca ustavna odredba.
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BiH (na nivou BiH ¢ak ni u kakvim okolnostima), posto u ustavima nije predvidena
mogucnost da izvr$na vlast samostalno donosi primarnu legislativu bez zakonskog
ovlastenja®. Ipak, pitanje moguénosti davanja ovlastenja putem prenosa istog od
strane zakonodavne vlasti izvrSnoj vlasti da u cjelosti reguliSe odredenu oblast i
kod nas sada ostaje otvoreno (s obzirom na postojanje takozvane ,,Sutnje ustava“
o tom pitanju), a vode¢i racuna da ni u teoriji ne postoje jedinstveni stavovi o
ovome.** Ovo medutim ne iskljucuje moguénost donosenja podzakonskog akta
contra legem u odredenoj specificnoj situaciji, ali tada takvo ovlastenje mora biti
izri¢ito propisano zakonom.*

S obzirom da je u ovom radu naglasak dat na podzakonske akte Vije¢a ministara,
odnosno vlada, u ovom dijelu je vazno ista¢i normativna rjeSenja koja se odnose
na organe uprave, ali ista¢i i njihovu mogucu korelaciju sa podzakonskim
aktima Vijec¢a ministara, odnosno vlada. Tako je Zakonom o upravi*® u ¢lanu 16.
propisano da rukovodioci organa uprave donose propise s ciljem omogucavanja
izvrSavanja zakona i drugih propisa iz nadleznosti organa uprave kojim
rukovode, kada su za to zakonom ovlasteni, dok je clanom 98. je propisano
da organi uprave donose opce akte iz svoje nadleznosti u cilju omogucavanja
izvrSavanja zakona samo kad su za to izric¢ito ovlasteni zakonom. Konacno,
¢lanom 99. propisano je da su op¢i podzakonski pravni akti pravilnici, uputstva,
naredbe 1 instrukcije, pri ¢emu je pravilnik provedbeni propis, kojim se razraduju
pojedine odredbe zakona ili propisa koje donosi Vije¢e ministara, radi osiguranja
pravilne primjene tih zakona ili propisa, uputstvom se odreduje nacin na koji
organi uprave i institucije s javnim ovlaStenjima izvrSavaju pojedine odredbe
zakona ili drugog propisa, naredbom se nareduje ili zabranjuje neko postupanje
u konkretnoj situaciji, koja ima op¢i znacaj, dok se instrukcijom usmjerava
organizacija poslova i nacin rada zaposlenih u organima uprave i institucijama
s javnim ovlastenjima na provodenju pojedinih odredbi zakona ili propisa koje
donosi VijeCe ministara. Sliéno ovome, Zakonom o o organizaciji uprave u
Federaciji BiH, u ¢lanu 66. je propisano da federalni i kantonalni organi uprave
i samostalne upravne organizacije mogu donositi podzakonske propise iz svoje
nadleznosti u cilju omogucéavanja izvrSavanja zakona i drugih propisa za koje su
zaduzeni, pri ¢emu mogu donositi pravilnik kao provedbeni propis i uputstvo,
instrukciju i naredbu kao opée akte, dok je u clanu 67. propisano da organi uprave
1 upravne organizacije mogu donositi podzakonske propise samo onda kada su

3 Stoga u ustavnom sistemu BiH ne postoje ni tzv. zakonski rezervati koje poznaje komparativno

ustavno pravo, vise o tome E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo®, strana 55.
3 E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo*, strana 56.
3% E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo*, strana 64.
3¢ Sluzbeni glasnik BiH*, br. 32/02, 102/09 i 72/17.
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za to izri¢ito ovlasSteni zakonom i u granicama ovlastenja datih u tom zakonu, a
zakonom kojim se daje ovlastenje za donoSenje podzakonskog propisa moraju
se blize odrediti pitanja koja ¢e se tim propisom regulirati i utvrditi rok u kojem
se taj propis treba donijeti, pri ¢emu podzakonske propise donose rukovodioci
organa uprave, odnosno rukovodioci upravnih organizacija. Konacno, ¢lanom
68. propisano je da se pravilnikom blize razraduju pojedine odredbe federalnog,
odnosno kantonalnog zakona radi osiguranja uvjeta za odgovarajucu primjenu
tog zakona, uputstvom se blize propisuje nacin izvrSavanja odredenih upravnih
i struénih poslova koji se odnose na pojedina pitanja utvrdena zakonom,
instrukcijom se utvrduju pravila i upute o nac¢inu obavljanja pojedinih upravnih
i stru¢nih poslova od organa uprave i upravnih organizacija, odnosno pravnih
lica sa javnim ovlasStenjima u provedbi i primjeni zakona i drugih propisa, dok
se naredbom nareduje ili zabranjuje postupanje u odredenoj situaciji koja ima
op¢i znacaj.

Normativna rjeSenja na nivou BiH i u Federaciji su sli¢na, uz manje terminoloske
razlike kod pojedinih podzakonskih akata. Kada je u pitanju klasifikacija, organi
uprave naobanivoa donose isklju¢ivo nesamostalne podzakonske akte radi primjene
zakona. Njihovi akti su po pravilu secundum legem, ali ipak postoji moguénost da
se donesu i akti praeter legem pa Cak i contra legem kada se u zakonu izricito
odredi donosenje takvog podzakonskog akta, uz iskljucenje primjene odredenih
drugih zakonskih odredbi kada se primjenjuje takav podzakonski akt. Medutim, u
odnosu na predmet ovog istrazivanja, moze se uociti i razlika: iako na oba nivoa
organ uprave mora biti ovlasten zakonom da bi donio odredeni podzakonski akt, na
nivou BiH pravilnikom se mogu razradivati i odredbe propisa koje donosi Vijece
ministara, dok je domet pravilnika u Federaciji isklju¢ivo razradivanje odredbi
zakona, odnosno pravilnikom se ne mogu razradivati uredbe vlada. S druge
strane, instrukcijom se na nivou BiH mogu utvrdivati pravila za rad na provodenju
pojedinih odredbi zakona ili propisa koje donosi Vijece ministara, dok u Federaciji
to odnosi na provedbu i primjenu zakona i drugih propisa, bez odredenja koji i ¢iji
to propisi moraju biti. Ovo daje propisima koje donosi Vije¢e ministara u njihovoj
korelaciji sa podzakonskim aktima koje donose organi uprave nesto vec¢i znacaj u
odnosu na propise koje donose vlade. Konac¢no, Parlamentarna skupstina BiH nije
duzna (za razliku od federalnih i kantonalnih zakonodavaca), u izvr$noj klauzuli
blize odrediti pitanja koja ¢e se tim propisom regulirati i utvrditi rok organu uprave
u kojem se taj propis treba donijeti.
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3. PODZAKONSKI AKTI VLADA FEDERACIJE BiH | KANTONA SARAJEVO
SA POSEBNIM NAGLASKOM NA UREDBE

3.1. Akti Vlade Federacije i Vlade Kantona Sarajevo u ustavima i zakonima

Ustavom Federacije BiH*” nisu propisane niti nadleznosti niti akti Vlade, osim
Sto ¢lan 9. (poglavlje IV.B.) ovlas¢uje Vladu na donosenje uredbi sa zakonskom
snagom u slucaju opasnosti po zemlju kad Parlament Federacije to ne moze uciniti,
$to znaci da se karakter drugih akata vlade propisuje zakonom. Zakonom o Vladi
Federacije Bosne i Hercegovine®, u ¢lanu 18. propisano je da Vlada Federacije,
u ostvarivanju svojih ovlaséenja utvrdenim Ustavom Federacije, donosi uredbe sa
zakonskom snagom (pod Ustavom propisanim uslovima), uredbe, odluke, rjesenja
i zakljucke. Pored toga, ¢lanom 19. istog zakona je propisano da se uredbom
ureduju najvaznija pitanja iz nadleznosti Vlade Federacije, blize ureduju odnosi
za sprovodenje zakona, osnivaju struc¢ne i druge sluzbe Vlade i utvrduju nacela
za unutrasnje ustrojstvo federalnih organa drzavne uprave®, odlukom se ureduju
pojedina pitanja ili propisuju mjere Vlade, daje saglasnost ili potvrduju akti drugih
organa ili organizacija, te odluuje o drugim pitanjima o kojima se ne odlucuje
uredbom, rjesenjem se odlucuje o imenovanjima i razrjeSenjima, kao i o drugim
pojedina¢nim pitanjima, a zakljuckom se utvrduju stavovi o pitanjima od znacaja za
provodenje utvrdene politike, ureduju unutrasnji odnosi u Vladi i odreduju zadaci
federalnim organima drzavne uprave i sluzbama Vlade. Za razliku od federalnog
ustava, u Kantonu Sarajevo su ¢lanom 28. Ustava*' propisane nadleznosti Vlade,
koja je izmedu ostalog, nadlezna i za provodenje kantonalne politike, predlaganje
1 izvrSavanje zakona i drugih propisa Kantona. Akti Vlade su propisani Zakonom
o Vladi Kantona Sarajevo*, a odredbe ¢l. 26. i 28. tog zakona* koji regulisu akte
Vlade su u nacelu identi¢ne odredbama federalnog zakona.

37 Ustav Federacije Bosne i Hercegovine — preciséen tekst dostupan na https://www.paragraf.ba/
propisi/fbih/ustav-federacije-bosne-i-hercegovine.html, pristupljeno 2.4.2022. godine; ovaj tekst
ne sadrzi posljednje ustavne amandmane nametnute od Visokog predstavnika.

Ustav propisuje nadleznosti pojedinih nosilaca vlasti, kao na primjer premijera i ministara, ali ne

i Vlade Federacije u cjelini.

¥ Sluzbene novine Federacije BiH*, br. 1/94, 8/95, 58/02, 19/03, 2/06 i 8/06.

E. Ajanovi¢ ,,Opc¢e upravno pravo®, strana 71.

41 Ustav Kantona Sarajevo — prec¢iSc¢en tekst dostupan na https://www.paragraf.ba/propisi/kantona-
sarajevo/ustav-kantona-sarajevo.html, pristupljeno 12.10.2022. godine.

4 Sluzbene novine Kantona Sarajevo®, br. 36/14 — preciscen tekst i 37/14 — ispravka.

4 Interesantna je odredba ¢lana 27. Zakona o Vladi Kantona Sarajevo po kojoj je ,,Jzuzetno za
vrijeme trajanja ratnog stanja ili neposredne ratne opasnosti kada postoji objektivna nemoguénost
da se sazove Skupstina ...“, Vlada ovlastena donositi propise iz nadleznosti Skupstine, dakle
uredbe iz nuzde, pri ¢emu je ovo ovlastenje dato zakonom a ne ustavom, iako teorija prepoznaje i
takvu situaciju (E. Ajanovi¢ ,,Opce upravno pravo*, strana 57).
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3.2. Podzakonski akti Vlade Federacije i Vlade Kantona Sarajevo u praksi

Od uspostave sadasnjeg ustavnog sistema u BiH*, vlade Federacije i Kantona
Sarajevo donijele su skoro 1000 uredbi, od ¢ega Vlada Federacije manje od
600, a Vlada Kantona Sarajevo oko 400 (manji broj uredbi, oko dvadesetak
donijeli su gradonacelnik Sarajeva i nacelnici sarajevskih op¢ina).* Sadrzinski,
Vlada Federacije uredbama je regulisala pomo¢ stanovnistvu usljed rasta cijena,
okolinske dozvole i druga pitanja okolisa (ekologija), osnivana su koordinaciona
tijela, regulisala se procjena vrijednosti imovine oduzete u krivicnom postupku,
verifikacija potrazivanja stare devizne Stednje, informacioni sistem, disciplinska
odgovornost drzavnih sluzbenika, gradilista, obrti i pomo¢ istima, podsticanje
proizvodnje elektri¢ne energije, usavrsavanje tijela privrednih drustava, pomo¢
penzionerima, najniza plata, upravljanje otpadom, zastita i spasavanje i jedinice
civilne zastite, zaposljavanje u javnom sektoru, naplata autoceste, procjena uticaja
propisa, te otpadne vode.*® Takode, Vlada Kantona Sarajevo je osnivala radna tijela
i organizovala rad same vlade, te regulisala oznake policije, vodenje personalnih
dosijea zaposlenih u kantonalnim organima, prijem u radni odnos u javni sektor,
dodjelu subvencija i drugih davanja iz budzeta, civilnu zastitu i disciplinsku
odgovornost drzavnih sluzbenika.*” Ako na prethodno iznesene uredbe obiju vlada
primjenimo teorijsku klasifikaciju, zakljucuje se da su vlade donosile kako pravne
(koje preovladavaju), tako i administrativne uredbe (u manjem broju koji ipak nije
zanemarljiv).

Sto se ti¢e sadrzaja preambule, ve¢ina uredbi na oba nivoa sadrze najprije pozi-
vanje na odredeni ¢lan zakona o vladi, a potom relevantnu odredbu ovlascujuceg
zakona (izvr$nu klauzulu), dok se u rjedem slucaju u preambuli poziva samo na
zakon o vladi. [zuzetak je i jedina federalna uredba sa zakonskom snagom iz 1994.
godine, koja sadrzi samo gore navedeno ustavno ovlastenje (¢lan IV.B.9. Ustava
Federacije) za donoSenje takve uredbe.*

Kada su u pitanju odluke, istih je doneseno mnogo veci broj, desetak hiljada od
strane Vlade Federacije, dok je oko Cetiri hiljade donijela Vlada Kantona Sarajevo.
Neka sistematika se ne moze uociti, osim imenovanja razli¢itih radnih grupa,
davanja saglasnosti na pravilnike o unutrasnjoj organizaciji i sli¢no. Interesantno je

4 Vlada Federacije je uspostavljena je 1994. godine, a Vlada Kantona Sarajevo 1996. godine.

4 Podaci ovdje i dalje dobijeni su istrazivanjem ,,Sluzbenih novina Federacije BiH“ i ,,Sluzbenih
novina Kantona Sarajevo*.

46 Obuhvacene su uredbe Vlade Federacije donesene nakon 1.1.2020. godine.

47 Obuhvacene su uredbe Vlade Kantona Sarajevo donesene nakon 1.1.2020. godine.

4 Uredba sa zakonskom snagom o oslobadanju od carina pri uvozu odredenih proizvoda (,,Sluzbene
novine Federacije BiH®, broj 3/94).
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da je Vlada Federacije donijela i dva pravilnika* a Vlada Kantona Sarajevo nijedan,
Sto je i razumljivo, jer je rije¢ o aktu koji gotovo iskljucivo donose organi uprave
(i eventualno neki drugi organi)®. Kona¢no, Vlada Federacije i Vlada Kantona
Sarajevo nisu donosile uputstva, instrukcije, niti naredbe’'.

Saglasno relevantnom prekrSajnom zakonodavstvu, prekrSaj se moze propisati
bilo kojim propisom koji donose vlade (ne samo uredbom)*2, s tim da propisivanje
prekrsaja uredbom nije toliko Cesto, ali se moze utvrditi na oba istrazivana nivoa
vlasti®. Nasuprot tome, na oba nivoa nije se moglo utvrditi propisivanje prekrsaja
odlukom, niti drugim aktom.

4. ODLUKE | DRUGI AKTI VIJECA MINISTARA

4.1. Akti Vije¢a ministara prema relevantnim propisima

I odredbe Ustava BiH> su u pogledu Vije¢a ministara u odredenoj mjeri ogranicene
(tako da se karakter njegovih odluka propisuje zakonom), iako je u ¢lanu V/4.a)
propisano da predsjedavajuci i ministri zajedno sadinjavaju Vije¢e ministara i
odgovorni su za provodenje politike i odluka Bosne i Hercegovine u oblastima
koje su naznacene u odredbama o nadleZnostima institucija BiH*, o ¢emu podnose
izvjestaj Parlamentarnoj skupstini. Ovo implicira moguce ustavno ogranicenje
Vijecu ministara za primarno regulisanje odredenih drustvenih odnosa (u okviru

4 Ovi atipi¢ni pravilnici koje je donijela Vlada Federacije reguliSu o privremenu sprijecenost za

rad (,,Sluzbene novine Federacije BiH“, broj 3/17) i najam i ¢uvanje oduzete imovine (,,Sluzbene
novine Federacije BiH®, br. 5/16 1 106/21).

Ilustracije radi, organi uprave i druga tijela Federacije donijeli su do sada ukupno skoro 7000
pravilnika, a organi Kantona Sarajevo preko 4000.

Organi uprave na ova dva nivoa su donosili ove akte i njihov broj varira u zavisnosti od akta, od
nekoliko desetina do nekoliko stotina.

Zakonom o prekrsajima (,,Sluzbene novine Federacije BiH*, broj 63/14), u ¢lanu 12. je propisano:
,,Prekrsaji i prekr§ajne sankcije mogu biti propisani zakonima BiH, Federacije, kantona ili drugim
propisima Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine, Vlade Federacije, vlada kantona i odlukama
gradskoga ili op¢inskoga vijeca“.

Naprimjer, Uredba o tehnickim svojstvima koje gradevine moraju zadovoljavati u pogledu
sigurnosti te nacina koriStenja i odrzavanja gradevina (,,Sluzbene novine Federacije BiH®, br.
29/07, 51/08 i 2/14), Uredba o vrSenju ovlastenja u privrednim drustvima sa uc¢e$¢em drzavnog
kapitala iz nadleznosti Federacije Bosne i Hercegovine (,,Sluzbene novine Federacije BiH",
broj 44/15), Uredba o opstim uslovima za proizvodnju, isporuku i koriStenje toplotne energije
(,,Sluzbene novine Kantona Sarajevo, broj 22/16) ili na primjer Uredba o snabdijevanju prirodnim
gasom Kantona Sarajevo (,,Sluzbene novine Kantona Sarajevo, broj 10/16).

Ustav Bosne i Hercegovine — prijevod na bosanski jezik, dostupan na https://www.ustavnisud.ba/
uploads/documents/ustav-bih-bs 1611076095.pdf, pristupljeno 22.3.2022. godine

Interesantno je da, za razliku od federalnog ustava, ¢lan V/4.a) Ustava BiH ipak propisuje osnovne
nadleznosti Vije¢a ministara u cjelini, kao kolegijalnog izvr$nog organa drzave.
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nadleznosti institucija BiH), cak i kad bi to bilo zakonski odobreno, iako to pitanje
ostaje otvoreno.

Prvobitno je ¢lanom 16. Zakona o Vije¢u ministara i ministarstvima Bosne i Herce-
govine* bilo propisano da, u ostvarivanju svojih prava i duznosti, Vije¢e ministara
donosi uredbe, odluke, uputstva, zakljucke i druge normativne akte. Medutim, ve¢
je ¢lanom 14. Zakona o Vije¢u ministara i ministarstvima Bosne i Hercegovine®’
bilo propisano da u ostvarivanju svojih prava i duznosti Vije¢e ministara donosi
odluke, uputstva, zakljucke i druge normativne akte. Odredba koja je sada na snazi
jeste ¢lan 17. Zakona o Vije¢u ministara Bosne i Hercegovine®®, kojim je propisano
da u ostvarivanju svojih prava i duznosti Vijece ministara donosi odluke, zakljucke
1 rjeSenja, usvaja nacrte i prijedloge zakona, analize, informacije, strategijska do-
kumenta, programe, sporazume, protokole i druga akta. Za razliku od federalnog
zakona, nijedan od zakona koji su regulisali ili reguliSu rad Vije¢a ministara ne
sadrzi odredbu o karakteru pojedinih njegovih akata, tako da je to pitanje zakonski
neregulisano. Ipak je Poslovnikom o radu Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine®
u ¢lanu 54. propisano da Vijece ministara u ostvarivanju svojih prava i duznosti
donosi odluke, zakljucke, rjeSenja i uputstva, a karakter pojedinih akata propisan
je €l. 55. — 58. Poslovnika o radu Vije¢a ministara, te se odlukom ureduju odre-
dena pitanja za izvrSavanje zakona, drugih propisa i op¢ih akata, osnivaju radna
tijela Vije€a ministara, ureduju odredena pitanja i odreduju mjere iz okvira prava i
duznosti Vije¢a ministara, te vrSe izmjene i dopune Poslovnika o radu Vije¢a mini-
stara, zakljucci sadrze prijedloge konkretnih mjera, kao i radne zadatke ministar-
stava i drugih organa drzavne vlasti sa rokovima za njihovo izvrSenje, rjeSenjem se
odlucuje o imenovanjima, postavljenjima i razrjeSenjima, o osnivanju privremenih
radnih tijela, o pojedinacnim pitanjima, te davanju saglasnosti na op¢e i druge akte
ministarstava i drugih institucija, dok se uputstvom propisuje nacin rada ministar-
stava i drugih organa i institucija BiH u izvrSavanju pojedinih odredaba zakona,
drugih propisa i op¢ih akata.

4.2. Odluke i drugi akti Vije¢a ministara u praksi

Od uspostavljanja®, Vijece ministara je donijelo preko 5000 odluka, s tim §to
je predmet nekih ono Sto vlade uobicajeno rjesavaju odlukom (o uspostavljanju
i imenovanju radnih grupa, finansijske odluke, itd.), dok druge reguliSu pitanja

56 Sluzbeni glasnik BiH*, broj 4/97.

57 Sluzbeni glasnik BiH*, broj 11/00.

8 Sluzbeni glasnik BiH*, br. 30/03, 42/03, 81/06, 76/07, 81/07, 84/07 i 24/08.
% Sluzbeni glasnik BiH*, broj 22/03.

Vijece ministara je uspostavljeno 1997. godine.
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koja vlade uobicajeno regulisu uredbama (izvrSavanje zakona, osnivanje radnih
tijela, itd.).! Distinkciju je moguée napraviti uvazavajuéi ne samo Poslovnik o
radu Vije¢a ministara, nego i opis iz federalnog (i kantonalnog) zakona, tako da
treba odvojiti odluke kojim se ureduju najvaznija pitanja za izvrSavanje zakona,
drugih propisa i op¢ih akata i osnivaju radna tijela (Sto je tipicni predmet uredbi),
od odluka kojim se ureduju druga pitanja ili mjere (Sto je tipi¢an predmet odluka
vlada). Kada je rije¢ o ovim prvim poslovima, Vije¢e ministara je regulisalo
upravljanje informacionom sigurnoscu, privremeno je suspendovalo carinske
stope, regulisalo naknade zaposlenih u institucijama BiH, status stranca za vrijeme
trajanja stanja nesrece i ograni¢enje njihovog kretanja te odobravalo ulazak u
BiH odredenim kategorijama stranaca, uredivalo tarifne kvote za uvoz, regulisalo
provodenje zakona kojim je propisana carinska politika®, privremeno finansiranje,
oslobadanje od indirektnih poreza, carinsku tarifu, kancelarijsko poslovanje,
provodenje restriktivnih mjera u skladu sa rezolucijama UN®, vizni rezim®,
preferencijalni tretman domaceg, te tarifu administrativni taksi.®

Medutim, ono Sto je dodatno specifi¢no kod Vije¢a ministara i interesantno, jeste
to da svi propisi za izvrSavanje zakona nisu doneseni u formi odluka, jer je Vijece
ministara donosilo 1 pravilnike i uputstva. Pravilnika je doneseno nesto preko
300, i istim su regulisani ¢inovi u policiji kao i njihove uniforme, kvalitet brasna,
postupak prijema u drzavljanstvo odredenih kategorija, pitanja vezano za tajnost
podataka, disciplinska i materijalna odgovornost te interni premjestaji zaposlenika
kao 1 disciplinska odgovornost drzavnih sluzbenika, te rad imigracionog centra,
dok je u posljednje vrijeme®® pravilnicima regulisana reprezentacija funkcionera,
ostaci pesticida u hrani, ¢uvanje zaplijenjenih opojnih droga, kontrola cijene
lijekova, dzemovi i Zelei, prehrambeni aditivi, sufinansiranje udruzenja, voéni
sokovi 1 oznaka geografskog porijekla. Uputstava je doneseno znatno manje, oko
60 1 istim su regulisani personalni dosijei, odredena pitanja javnih nabavki, uvoz
lijekova, proizvodi i donoSenje tehni¢kih propisa, te neka pitanja ekstradicije,
iako se vecina uputstava odnosi na rad institucija, odnosno njihovo postupanje

1 Podaci ovdje i dalje dobijeni su istrazivanjem ,,Sluzbenog glasnika BiH*.

Odluka o provodenju Zakona o carinskoj politici Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH*, br.
13/19, 54/19, 21/20, 47/21, 49/21, 4/22 1 23/22) predstavlja veoma obiman propis (sa karakterom
tipi¢ne uredbe), ima 566 ¢lanova, a sli¢na je bila i ranija Odluka o provedbenim propisima Zakona
o carinskoj politici Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH®, br. 63a/04, 60/06 i 57/08), koja
je imala 479 ¢lanova.

6 Sluzbeni glasnik BiH*, br. 103/11 i 51/20.

¢ QOdluka o vizama (,,Sluzbeni glasnik BiH*, br. 3/15, 47/17 i 73/17), usporediti vrlo sli¢nu hrvatsku
Uredbu o viznom rezimu (,,Narodne novine®, broj 92/21).

Obuhvacene su odluke Vije¢a ministara donesene nakon 1.1.2020. godine.

Pravilnici Vije¢a ministara doneseni nakon 1.1.2020. godine.
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u odredenim situacijama. VijeCe ministara nije donosilo instrukcije, niti naredbe
u znacajnijem broju, a i broj pravilnika i uputstava je znatno manji u odnosu
na pravilnike i uputstva koje su donosili organi uprave i druge institucije.®” U
ranoj fazi rada, Vije¢e ministara je bilo donijelo ¢ak i nekoliko uredbi®® kojim
je regulisalo opremu policijskih snaga, ali nakon 2001. godine, VijeCe ministara
nije visSe donosilo uredbe. Kada bismo podzakonske akte VijeCa ministara
klasifikovali putem teorijske klasifikacije uredbi, moze se zakljuciti da je Vijece
ministara donosilo odluke, pravilnike i uputstva i kao pravne (koji preovladavaju)
i kao administrativne (kojih je, iako manji, znacajan broj), pri c¢emu je odnos
pravnih i administrativnih podzakonskih akata priblizno slican, neovisno o nazivu
podzakonskog akta (odluka, pravilnik ili uputstvo).

Sto se ti¢e sadrzaja preambule ovih propisa, i ovdje se pojavljuje isti obrazac kao
i kod entitetskih uredbi, tako da u nacelu sve odluke, pravilnici i uputstva sadrze
najprije pozivanje na odredeni ¢lan zakona o Vijecu ministara, a potom relevantnu
odredbu ovlas¢ujuéeg zakona (izvr$nu klauzulu).

Isto kao kod uredbi vlada, neke od odluka normativnog karaktera sadrze i kaznene
odredbe, odnosno njima su propisane i kazne za prekrsaje®, s$to je u skladu sa
prekrSajnim zakonodavstvom na nivou BiH” kao i u Federaciji’'. Interesantno je
da kaznene odredbe sadrze i neki pravilnici 7, iako se moze utvrditi da je to rjedi
slu¢aj u odnosu na odluke.

4.3. Analiza i komparacija podzakonskih akata Vije¢a ministara
sa aktima izvrSnih organa na drugim nivoima vlasti

Kada se razmotre analizirane odluke Vije¢a ministara, moze se uopsteno zakljuciti
da mnoge od njih predstavljaju provedbene propise za izvrSavanje zakona i da sa-
drzinski imaju karakter uredbi koje donose vlade na drugim istrazivanim nivoima
vlasti. Neke od odluka su ¢ak izuzetno opsezne (sa vise stotina clanova), Sto takode

7 Sveukupno, na nivou BiH doneseno je preko 2600 pravilnika, preko 600 uputstava, preko 120

instrukcija i oko 700 naredbi, od kojih je Vije¢e ministara donijelo samo jednu.

8 Sluzbeni glasnik BiH*, broj 3/01.

% Naprimjer, Odluka o na¢inu polaganja javnog i stru¢nog ispita (,,Sluzbeni glasnik BiH*, br. 96/07,
43/10, 103/12156/19), Odluka o uslovima i na¢inu zastite fizickog i moralnog integriteta drzavnog
sluzbenika institucija Bosne i Hercegovine u obavljanju duznosti (,,Sluzbeni glasnik BiH*, broj
39/13) ili Odluka o kriterijima i nacinu koriStenja godiSnjeg odmora za drzavne sluzbenike u
institucijama Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH*, broj 16/20).

7 Zakonom o prekr$ajima Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH*, br. 41/07, 18/12, 36/14,

81/151 65/20), u ¢lanu 4. je propisano da se prekrsaji propisuju zakonima BiH i odlukama Vije¢a

ministara.

Ranije citirani federalni Zakon o prekr$ajima.

Pravilnik o disciplinskoj i materijalnoj odgovornosti zaposlenika u institucijama Bosne i

Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH*, broj 81/07).
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moze biti jedna od karakteristika uredbi koje reguliSu odredene Sire oblasti drus-
tvenih odnosa. Ono §to je posebno karakteristi¢no za Vijece ministara jeste dono-
Senje znacajnog broja pravilnika i uputstava, koje za razliku od odluka, iskljucivo
sluze regulaciji koju vlade na drugim nivoima vlasti obavljaju uredbama. Kada
je u pitanju zakonitost ovakve prakse, donosenje pravilnika moze biti predvideno
posebnim zakonom (Stavise, unoSenjem u zakonski tekst tacnog naziva pravilnika
kojeg donosi Vijeé¢e ministara™), ali je ¢eséi slucaj da se pravilnik donosi na osno-
vu izvr$ne klauzule u zakonu da Vije¢e ministara ,,donosi provedbene propise* ili
,usvaja propise ili neki drugi oblik ovlas¢ujuce odredbe (,,utvrdice®, ,,propisace®,
,,-donosi*), koji uopste ne implicira donosenje pravilnika umjesto odluke. Postavlja
se pitanje da li se na takav nacin postupa protivho Zakonu o upravi, s obzirom da
je istim zakonom propisano da je pravilnik provedbeni propis, kojim se razraduju
pojedine odredbe zakona ili propisa koje donosi Vije¢e ministara’™, te a contrario
pravilnik ne bi mogao biti i propis Vije¢a ministara. Sli¢na stvar je i sa uputstvom,
jer dok donosenje pravilnika nije zasnovano niti na jednom propisu, donosenje
uputstva zasnovano je samo na Poslovniku o radu Vijec¢a ministara, pri ¢emu sadr-
Zajno mnoga uputstva i nisu u skladu sa ¢lanom 58. Poslovnika, jer se uputstvima
ne reguliSe samo nacin rada institucija BiH nego i drugih subjekata, $to ¢ini da se
na ovom nivou vlasti i uputstvom cesto reguliSu pitanja koja vlade inace regulisu
uredbama. U svakom slucaju, neovisno o zakonitosti donosenja kako pravilnika,
tako i uputstava Vijeca ministara, isto se moze se smatrati pogresnim, posebno ne
samo $to nije u skladu ne samo sa terminologijom nego i ukupno naukom uprav-
nog prava u BiH, pa i Sire, ali i stoga $to $to izaziva u najmanju ruku probleme u
tumacenju, a mozda i konfuziju u primjeni.

Inace, u pogledu sadrzinskog osnova prema zakonu, moze se zakljuciti da su, kako
uredbe vlada, tako i odluke, pravilnici i uputstva Vijeca ministara, podzakonski
akti za izvrSenje (sprovodenje, primjenu) zakona, te su isti secundum legem. Akti
praeter 1 contra legem su rijetki, ali ih ipak ima. Kao primjer moze se navesti
Uredba o pomo¢i stanovnistu usljed rasta indeksa potrosackih cijena™ (za koju
ne postoji osnov u bilo kom zakonu) ili Uredba o Sumama’ koja je i formalno
proglasSena neustavnom od strane Ustavnog suda Federacije BiH jer ,,... je Vlada
Federacije Bosne i Hercegovine, u konkretnom slucaju, donoseci osporenu uredbu,
kojom je mijenjala odredbe Zakona o Sumama, prekoracila svoju Ustavom utvrdenu

7 Kao §to su na primjer ¢l. 9. i 60. Zakona o radu u institucijama Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni

glasnik BiH*, br. 26/04, 7/05, 48/05, 50/08, 60/10, 32/13, 93/17 i 59/22).
Clan 99. stav 2. Zakona o upravi.

5 Sluzbene novine Federacije BiH*, br. 55/22 1 77/22.

76 Sluzbene novine Federacije BiH*, br. 83/09, 26/10, 38/10 1 60/11.
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nadleznost“”’. Sto se ti¢e Vije¢a ministara, kao primjer mozemo navesti Odluku
0 izuze¢u od odredenih odredbi Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne
i Hercegovine, koju je Vijece ministara BiH, uz prethodno pribavljeno misljenje
Agencije (za drzavnu sluzbu), usvojilo na 42. sjednici odrzanoj 19.02.2004.
godine. Ista odluka je donesena na osnovu ovlastenja iz ¢lana 6. stav 2. Zakona o
drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine™, kojim je propisano: ,,Vijece
ministara moze odlukom, uz prethodno pribavljeno misljenje Agencije za drzavnu
sluzbu, utvrditi da se u odnosu na pojedine odredbe ovog zakona drugacije reguliraju
pitanja vezana za diplomatsko — konzularnu sluzbu®. Ova posljednja odluka Vijeca
ministara jeste tipi¢an primjer zakonitog nacina odstupanja podzakonskog akta od
zakona (contra legem), odnosno derogacije zakona podzakonskim aktom, kada je
to izri¢ito propisano samim zakonom?®’.

Kada se uzme u obzir Cisto teorijski diskurs, ne postoji nikakvo teorijsko
opravdanje zasto Vijece ministara ne bi donosilo uredbe. Naime, pod uredbom
se podrazumijeva podzakonski akt izvrs$ne vlasti — kolegijalnog izvrSnog organa,
Sto Vije¢e ministara svakako jeste. Ovo nije samo ograni¢eno na BiH, niti prostor
Zapadnog Balkana, ve¢ ima svoje utemeljenje teoriji upravnog prava evropskih
drzava, posebno francuskoj i njemackoj. S tim u vezi, kada su u pitanju preporuke
za poboljsanje stanja, bilo bi potrebno izmijeniti (eventualno i dopuniti) Zakon o
Vijecu ministara u smislu toga da Vije¢e ministara donosi i uredbe, uz dodatnu
odredbu koja ¢e napraviti distinkciju kada Vije¢e ministara donosi uredbe a kada
odluke (i druge akte), pri ¢emu bi kao uzor mogli posluziti zakoni o vladi kako
entitetskog, tako i kantonalnog nivoa. MoZe se osnovano smatrati da bi takva
izmjena, zajedno sa ukidanjem prakse donosenja pravilnika i uputstava, uvela vise
reda u rad ovog organa, smanjila nerazumijevanje i zakone iz ove oblasti uskladila
sa teorijom upravnog prava, odnosno implementirala upravno pravo kakvo se ve¢
duze vremena izucava ne samo u BiH ve¢ 1 u drugim drzavama.

5. ZAKLJUCAK

U radu su razmatrane odluke Vije¢a ministara kao podzakonski op¢enormativni
akti, sa ciljem da se istrazivanjem utvrdi da iste imaju po svojoj sustini karakter
uredbi koje donose vlade na drugim nivoima vlasti u BiH.

7 Odluka Ustavnog suda Federacije BiH, broj U-28/10 od 23.3.2011. godine, objavljena u
»Sluzbenim novinama Federacije BiH®, broj 34/11.

Neobjavljena, pribavljena od Agencije za drzavnu sluzbu BiH.

7 “Sluzbeni glasnik BiH”, br. 19/02, 35/03, 4/04, 17/04, 26/04, 37/04, 48/05, 2/06, 32/07, 43/09,
8/10,40/12193/17

Da se klasifikuje kao uredba, ova odluka bi bila administrativna, jer se odnosi na samu upravu.
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Nakon uvoda, u drugom dijelu je dat osvrt na podzakonske akte uopce, teorijska
gledista o podzakonskim aktima, te posebno na njihove podjele koje su relevantne
za ovaj rad.

U tre¢em dijelu, istraZzene su ustavne i zakonske odredbe koje se odnose na
donosenje uredbi od strane vlada Federacije i Kantona Sarajevo, uz posebnu
naznaku Sta se reguliSe uredbom. Konacno, istrazene su uredbe (i u manjoj mjeri
odluke) koje su ove dvije vlade donosile, posebno u posljednje tri godine, i to
narocito u pogledu sadrzine uredbi, iako je pored toga istrazen i sadrzaj preambule
i eventualne kaznene odredbe uredbi.

U cetvrtom dijelu istraZzene su najprije ustavne i zakonske odredbe koje se odnose na
donosenje razlicitih akata od strane Vije¢a ministara, $to se u pogledu podzakonskih
akata u zakonskom smislu odnosi na odluke. Dalje su istrazene odluke Vijeca
ministara koje imaju karakter podzakonskih akata, posebno u pogledu sadrzine,
te preambule i prekrSajnih kaznenih odredbi, ali 1 drugi podzakonski akti koje je
Vijece ministara donosilo u obliku pravilnika i uputstava.

Na kraju ovog dijela izvrSena je komparacija i analiza, odnosno diskusija, te je
zakljuceno da za razliku od vlada koje svoju normativnu aktivnost obavljaju ured-
bama, Vijece ministara to ¢ini u vec¢ini odlukama, ali i pravilnicima i uputstvima.
Zarazliku od odluka, koje imaju zakonski osnov da se donose pod tim nazivom, za
pravilnike Vije¢a ministara ve¢inom nema nikakvog pravnog osnova da se donose
u tom obliku (u malom broju slu¢ajeva postoji zakonski osnov da Vijece ministara
donese pravilnik), dok za uputstva zakonskog osnova nema, veé se on pojavljuje
samo u poslovniku o radu ovog izvr$nog organa. Ovakva praksa ¢ak i ako nije
nezakonita, unosi nered, odnosno konfuziju i nerazumijevanje u normativnu dje-
latnost Vijeca ministara i protivna je teorijskim postavkama upravnog prava, ne
samo u na$oj zemlji. Pored toga je zakljuceno da je vec¢ina kako uredbi, tako i
odluka, pravilnika i uputstava izvrSnih organa donesena po zakonskom osnovu
radi izvrSenja zakona, ali da se nekada u rijetkim slu¢ajevima ovi propisi donose i
mimo i protiv zakona, zbog Cega su nekada proglaSavani i neustavnim. Na kraju se
moze zakljuciti da bi se putem izmjene zakona trebalo uvesti i da Vije¢e ministara
donosi uredbe, uz razlikovanje u odnosu na odluke, Sto bi smanjilo konfuziju i
bilo daleko pravilnije sa aspekta pravne nauke upravnog prava, kako naseg, tako i
komparativnog.
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br. 1/94, 8/95, 58/02, 19/03, 2/06 i 8/06)

Zakon o Vladi Kantona Sarajevo (,,Sluzbene novine Kantona Sarajevo®, br. 36/14 —
preciséen tekst i 37/14 — ispravka)
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Summary

Considering contemporary economic trends and the importance of fiscal policy in-
struments for ensuring macroeconomic stability, the research focuses on fiscal sus-
tainability. Accordingly, special attention is paid to the empirical approach to fiscal
sustainability, where the central question in considering the long-term sustainabili-
ty of public finances is the concept of intertemporal budget constraint. The potential
cointegrating relationships between public revenues and public expenditures, which
represent the basic condition for fiscal sustainability, were tested on the example of
Bosnia and Herzegovina. Testing the cointegration of time series was performed using
the Engle-Granger two-step procedure and then using the Johansen procedure based
on the VAR model. Finally, based on the above, the results of the fiscal sustainability
analysis of Bosnia and Herzegovina were summarized, which are relevant for defining
macro-fiscal goals and development-oriented policies.

Keywords: fiscal policy, fiscal sustainability, time series, cointegration, VAR JEL cla-
ssification: E62, C22

Sazetak

Uzimajuci u obzir savremena ekonomska kretanja i znacaj instrumenata fiskalne politike
za osiguranje makroekonomske stabilnosti, istrazivanje je fokusirano na fiskalnu odrzi-
vost. U skladu sa tim, posebna paznja posvecena je razmatranju empirijskog pristupa
fiskalnoj odrzivosti, gdje je kao centralno pitanje u razmatranju dugoro¢ne odrzivosti
javnih finansija predstavljen koncept intertemporalnog budzetskog ograni¢enja. U na-
stavku su na primjeru Bosne i Hercegovine testirane potencijalne kointegracijske veze
izmedu javnih prihoda i javnih rashoda Sto predstavlja osnovni uslov fiskalne odrzivo-
sti. Testiranje kointegriranosti vremenskih serija izvrSeno je primjenom Engle-Granger
dvostepene procedure, a zatim i pomocu Johansenove procedure zasnovane na VAR
modelu. Konacno, na bazi navedenog rezimirani su rezultati analize fiskalne odrzivosti
Bosne i Hercegovine koji su relevantni za definisanje makro-fiskalnih ciljeva i razvojno
orijentisane politike.

Kljuéne rijeci: fiskalna politika, fiskalna odrzivost, vremenske serije, kointegracija,
VAR JEL classification: E62, C22
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1. INTRODUCTION

Fiscal policy generally has numerous implications on movements in a national
economy. By ensuring fiscal sustainability and balance of public finances, fiscal
policy has a direct impact on macroeconomic stability. Therefore, it is important
that fiscal policy is conceived as a sustainable subsystem within the overall econ-
omy. In cases of inadequate fiscal policy implementation by the government and
failure to achieve planned fiscal goals, macroeconomic stability and the sustain-
ability of the public sector as a whole are called into question. Fiscal sustainabil-
ity is directly related to the solvency of the state. Unsustainable fiscal policy can
threaten the solvency of the state if necessary adjustments and changes are not
made in the fiscal area. Such a situation inevitably reflects on the movement of the
entire economy, the economic growth that is achieved, and ultimately on economic
development (Hemming, 2000). After the global debt crisis recorded in the early
1980s, the importance of the debate primarily on public debt, but also on the sus-
tainability of fiscal policy, has increased. In addition, the emergence of high budget
deficits in the United States has led to the publication of various empirical studies
on fiscal sustainability. There is no precisely defined procedure or definition on the
basis of which fiscal sustainability would be assessed. Different authors approach
the definition and assessment of fiscal sustainability in different ways. Thus, the
concept of fiscal sustainability has many definitions, although it almost always
refers to the fiscal policy of the government or the public sector.

One concept in defining fiscal sustainability relates to solvency, or the ability of a
government to service its debt. However, assessments of fiscal sustainability rarely
conclude that a government is insolvent, unless creditors and all other key players in
this area are already aware of this fact. Another concept in assessing fiscal sustaina-
bility relates to the government’s ability to continue implementing existing policies
while maintaining solvency (Chalk and Hemming, 2000). With this approach, the
analysis of fiscal sustainability has a wider scope. In this case, special attention is
paid to the analysis of the effects of fiscal and monetary policies and adjustments
related to maintaining solvency. The background to this approach is the fact that
fiscal policy, coupled with monetary policy, is one of the fundamental and most
significant instruments of macroeconomic policy (Alfonso and Sousa, 2009).

Analyses of fiscal sustainability are mostly focused on the question of the
theoretical concept of optimal fiscal policy, disregarding the issue of feasibility
and implementation possibilities. In addition, one of the drawbacks of the analysis
of fiscal sustainability is the fact that the possibility of error, or the certainty of the
estimate, is often not taken into account. Academic studies on fiscal sustainability
focus on research that is focused on the cointegration between public revenues
and expenditures, as well as research that analyzes fiscal sustainability from
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the perspective of sustainable public debt with specified movements of certain
macroeconomic parameters (Krznar, 2002). Blanchard (1990) notes that the issue
of fiscal sustainability is related to the analysis of whether the current deficit, and
therefore the current borrowing of the central government, leads to an excessive
accumulation of public debt. In this context, fiscal policy needs to maintain a
sustainable level of deficit that the government can cover without excessive growth
of public debt. Many other theorists also place particular emphasis on the level of
public debt when assessing fiscal sustainability. Thus, Cuttington (1997) warns
that fiscal policy is sustainable if the economy achieves a constant debt-to-GDP
ratio with a certain rate of growth and a constant real interest rate.

In academic and other circles where fiscal policy is discussed, fiscal sustainability
is often linked to the engagement of the International Monetary Fund (IMF). It
is important to note that the IMF’s actions primarily involve ensuring balance of
payments equilibrium, which is achieved through credit lines provided to countries
that are members of this organization. Specifically, if these countries face difficul-
ties in financing international payments, the IMF provides them with a financial
assistance instrument. This ensures continuous financing of foreign obligations,
as well as stability of the currency and foreign reserves. Ultimately, this paves the
way for potential economic recovery and provides the basic prerequisites for eco-
nomic growth (DEP, 2010).

The complexity of the state system is reflected to a great extent in fiscal sustain-
ability, and this issue needs to be approached in a special way depending on the
country under analysis. Like many other countries, Bosnia and Herzegovina (BiH)
has problems with determining and defining the optimal level of fiscal decentrali-
zation. The existing framework of fiscal policy in BiH is limited by the state sys-
tem, which gives entities a high degree of sovereignty and leads to fragmentation
of the fiscal structure. Such a system largely results in a lack of stronger coordina-
tion in creating fiscal policy at the state level, which is of paramount importance
for a small country like BiH. The ultimate result of this situation is an unsatisfacto-
ry level of real economic growth due to the absence of fiscal coordination (Mede-
dovi¢, 2010). Additionally, it should be noted that BiH is classified as a small open
economy whose growth model is based on consumption largely financed by credit
expansion and transfers from abroad (DEP, 2011). Therefore, the BiH’s economy
is largely tied to global economic trends. Moreover, the BiH is unable to adequate-
ly withstand external shocks, which inevitably also reflects on public finances.
Thus, the global financial crisis, whose effects were visible in the last quarter of
2008 and throughout 2009, led to a decline in economic activity and aggregate
demand, worsening the fiscal situation in the BiH. A special challenge for fiscal
sustainability in the BiH, but also globally, is the emergence of the COVID-19
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pandemic, which brings about a structural shift in the functioning of economies
since 2020. The pandemic has had a strong impact on economic trends, simulta-
neously leading to shocks in aggregate supply and demand. The strong economic
contraction seriously jeopardizes the labor market and brings numerous negative
repercussions. Such a situation inevitably reflects on the BiH’s fiscal policy, as a
key instrument for responding to the negative effects of the pandemic.

The previous discussion highlights the necessity of quality analysis of the BiH’s
fiscal policy and its impact on fiscal sustainability and economic development,
which also provides an opportunity to gain insight into the information necessary
for defining macro-fiscal goals and thus a basis for creating an adequate and
development-oriented policy. In support of the previous conclusion, it should be
noted that this problem has not been given adequate attention in scientific circles in
the BiH, although BiH faces numerous difficulties in balancing the fiscal system.
Based on this defined problem, it seems justified and necessary to scientifically
process and investigate the issue of fiscal policy sustainability in the BiH.

2. EMPIRICAL APPROACH TO EVALUATING FISCAL SUSTAINABILITY

The intertemporal budget constraint is central to the discussion of long-term
sustainability of public finances. If the intertemporal budget constraint is not
met, public spending is not sustainable in the long run (Bravo and Silvestre,
2002). Assuming that the government does not engage in a Ponzi game, relying
permanently on refinancing debt through new borrowing to pay off maturing
principal plus interest is not a viable option. A Ponzi game implies the possibility
of the government servicing debt through new borrowing (Bartolini et al., 1991).
Despite this fiscal policy constraint, it should be noted that there are models in
which any movement in the time series of deficits is sustainable because it is
possible to borrow and finance interest with even more borrowing. In Diamond’s
neoclassical growth model, such a fiscal policy is possible. In such dynamically
inefficient economies, current public debt growth does not have implications for
future surpluses (Wilcox, 1989). On the other hand, governments in dynamically
efficient economies face intertemporal budget constraints. With the inclusion of the
possibility of monetary financing of deficits, the intertemporal budget constraint
implies that the value of public debt must be equal to the sum of the present value
of expected future primary surpluses and the present value of expected future
gains from money issuance-seigniorage (Buiter, 1985). Based on this, empirical
studies that address fiscal sustainability focus on testing the consistency of time
series of public revenues, public expenditures, and public debt. Tests include
checking the stationarity and cointegration of fiscal variable series. The existence
of cointegration between public revenues and public expenditures is determined
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based on certain assumptions by testing and analyzing the relationship between
primary public revenues and expenditures, or between total public revenues and
expenditures.

Econometric methods for modeling fiscal variables, whether they focus on univar-
iate characteristics of time series such as public debt or primary budget balance,
or those that establish the existence of cointegration between public revenues and
expenditures, are widely used in various empirical studies addressing the issue
of fiscal sustainability (Jevdovi¢, 2018). In this context, particular attention has
recently been given to the assessment of the fiscal reaction function and sustaina-
bility (Bohn, 2005). New cointegration techniques that include structural chang-
es in cointegration testing now also allow for more precise tests of cointegration
between fiscal variables. Inconsistency with respect to intertemporal budget con-
straint found as a result of testing and analysis directly reflects on fiscal variables,
suggesting changes aimed at ensuring sustainability. In cases where changes in
unreliable fiscal policy patterns cannot realistically be expected, it is possible that
creditors may reasonably suspect government borrowing through a Ponzi scheme
strategy. This leads to a situation where some creditors will bear the public debt
at some future time. The result of this will be that these creditors will have lower
consumption in at least one period and therefore a lower level of well-being com-
pared to the situation in which the creditor had decided not to bear the public debt.
Accordingly, their negative response to further government borrowing requests is
understandable and expected. Rational creditors would not be willing to buy public
debt. In this way, the government would not have the possibility of prolonging the
debt, which would ultimately lead to insolvency of public finances (Krznar, 2002).

The wide approach in analyzing fiscal sustainability was tackled by the high budget
deficits recorded in the US. The first studies on the topic of intertemporal budget
constraint analyzed time series of deficit and public debt movements, testing them
for stationarity. This was the approach applied in the pioneering engagement of
Hamilton and Flavin (1986) on the example of the US, followed by other theorists.
These include analyses by Hamilton and Flavin (1986), Kremers (1998), Wilcox
(1989), Trehan and Walsh (1991), Haug (1991), Hakki and Rush (1991), Tanner and
Lia (1994), Quintos (1995), and others. The focus of all studies is the verification
of the level of budget deficits in terms of intertemporal budget constraint. The
approach has further been used and applied to the example of other countries,
individually and within groups of countries.

Hamilton and Flavin (1986), Trehan and Walsh (1988), and Haug (1991) focused
directly on public revenues and expenditures, applying conventional cointegration
tests, and came to the same conclusion that US government policy in the field
of public finances is consistent with intertemporal budget constraints. Trehan and
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Walsh had previously shown that meeting the government’s present-value budget
balance is equivalent to the condition that public expenditures (including interest
payments) and tax revenues are cointegrated. In this case, cointegration between
expenditures and revenues, whether real or as a share of GDP, is a sufficient condi-
tion for fiscal policy sustainability. Wilcox (1989) included an exogenously deter-
mined structural break in the series in the analysis and found oscillations regarding
fiscal sustainability in the work of Hamilton and Flavin. Wilcox’s involvement
is followed by sustainability analyses that encompass exogenously determined
structural changes in fiscal variable time series, tested with different tests. For ex-
ample, Hakkio and Rush (1991) and Quintos (1995), based on a long time series
sample, also confirm that expenditures and revenues are cointegrated, with certain
breakpoints that indicate years or periods of unsustainability (Bravo and Silvestre,
2002). This is further supported by analyses that deal with endogenously deter-
mined structural breaks (Tanner and Liu, 1994; Quintos, 1995; Fountas and Wu,
1996). The structural break itself can affect the final result of the test, which Wilcox
indirectly proved by dividing the time series with an exogenously marked discon-
tinuity point that determined the structural change and therefore tested separately
for each series. By applying a cointegration test between total public revenues and
expenditures that encompasses a structural break, the mentioned theorists conclude
that the government, since public revenues and expenditures are not cointegrated,
faces pressures related to debt repayment. This situation implies that expenditures
grow faster than revenues over time, thus questioning fiscal sustainability.

Here we want to highlight an analysis in which two studies attempted to present
medium-term forecasts for European countries, although this is not the focus of
our research. Uctum and Wickens (1997) used data on debt-to-GDP ratios for 13
EU member states from 1970 to 1995 to assess long-term sustainability, which
requires debt or deficit stationarity as a test of intertemporal budget constraints
and medium-term sustainability. They used the fiscal stress indicator developed by
Blanchard et al. (1991) to test the effects of imposing debt and deficit constraints on
fiscal policy sustainability in the US and European countries. Artis and Marcellino
(1998) also used data on debt and deficit ratios to test the long-term sustainability
state. They required the discounted debt-to-GDP ratio to represent a stationary zero
mean variable, which was accepted for countries where integrated movements of
debt and deficit ratios were recorded. With the exception of some countries, fiscal
sustainability was generally uncertain. It is important to note that newer research
and analyses of fiscal sustainability that apply the intertemporal budget constraint
approach have improved cointegration tests that encompass structural changes in
series, significantly improving the quality of fiscal data and contributing to better
fiscal management.
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Cointegrationisarelativelynew statistical conceptthathascompleted therelationship
between economic theory and econometric modeling. It was developed by Robert
Engle and Clive Granger in 1987, creating a key framework for econometric
modeling of macroeconomic time series (MacKinnon, 2010). Cointegration is
inherent to certain non-stationary time series. Assuming the existence of at least
two time series with stochastic trends, the concept of cointegration implies their
movement over time within certain limits, with a tendency for the difference
between them to be stationary. The causal relationship between many economic
variables, including expenditures and revenues that are the focus of our research,
explains such movements. In this way, the concept of cointegration offers the
possibility of analyzing various economic trends based on the interaction and
causal relationship of the economic variables under consideration. The special
significance of applying the concept of cointegration in time series analysis lies
in the fact that it focuses on examining the goal of long-term equilibrium, as well
as short-term movements that can lead to certain deviations from the overall goal.
This approach achieves the necessary compromise in economic research, enabling
a better understanding of the overall economic perspective and the creation of a
policy mix.

3. DATA AND METHODOLOGY

The main limitation of econometric modeling of macroeconomic variables for
developing economies is the unavailability of relevant data to conduct empirical
research. Namely, the problem often faced in this context is the insufficiently long
time series data with frequent structural breaks caused by macroeconomic insta-
bility. The data for the subject research is based on quarterly data for the period
from the third quarter of 2004 to the third quarter of 2020. For this purpose, data
on total revenues and expenditures in nominal value were used, taken from the
statistical portal of the Central Bank of Bosnia and Herzegovina. They are based
on the government finance statistics (GFS) system, developed by the IMF with the
aim of presenting statistical data consistently and systematically, which enables
policy makers and analysts to analyze trends in the fiscal sector and the liquidity
position of the general government (IMF, 2001). The basis for data acquisition is
the quarterly report on the operations of the central government sector for consoli-
dated Bosnia and Herzegovina. Accordingly, it should be noted that it does not in-
clude the local government level (municipalities and cities), two public companies
(JP Ceste and JP Autoceste), as well as Funds for Professional Rehabilitation and
Employment of Disabled Persons at all levels of government. Before econometric
modeling, all time series were seasonally adjusted, taking into account the quarter-
ly frequency of the data used, using the TRAMO/SEATS method.
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Using econometric techniques commonly used for time series analysis, an empirical
analysis of fiscal sustainability in the BiH was conducted. The basic assumption of
classical econometric analysis involves the stationary property of the variables under
consideration, which generally implies the constancy of the mean and variance with-
in the observed time frame. However, given the reflections of the business cycle on
the movement of economic variables and the inevitable influence of various social
and political factors, there is a tendency for instability in the mean and variance of
most variables. Therefore, testing the order of integration of time series is an initial
activity in econometric research as the validity of the basic assumption of stationary
variables under consideration is crucial for the development of econometric models
and interpretation of the results. There are various methods used for testing integra-
tion, or stationary properties of time series. One of the methods described below is
the unit root test, which was used in our research. In addition, testing the stationary
properties of time series is also done by applying tests for stationarity and unit root
tests in the presence of a structural break (Afonso and Jalles, 2012).

In line with the generally accepted approach, the unit root tests were initially used
to test the level of integration of the time series variables under investigation,
using the BiH as an example. Potential cointegrating relationships between the
fiscal variables were then tested using the Engle-Granger two-step procedure
and Johansen’s procedure. Finally, in addition to examining the cointegrating
properties, possible causal relationships between the observed variables were
analyzed. In order to diagnose potential models, the existence of normal distribution,
homoscedasticity, and absence of autocorrelation in the residuals were tested at all
stages of the research, which will be further discussed.

4. EMPIRICAL RESULTS

Access to empirical research implies a preliminary analysis of collected data,
which includes graphical representation of variables of interest. The graphical
representation of deseasonalized time series of public revenues and public
expenditures (Graph 1) shows their relatively coordinated movement in the period
from 2004 to 2008.

The financial crisis that occurred in 2008 brought challenges to the Bosnian fis-
cal sector, which faced a deficit budget gap. Accordingly, activities and measures
aimed at consolidating public finances are being implemented. The BiH commit-
ted to implementing restrictive fiscal policy measures as part of an arrangement it
had with the IMF. This approach brings stability to public finances, resulting in a
budget surplus recorded in 2015. A similar trend continued until 2020 when the
emergence of the COVID-19 pandemic caused a structural shift in the economy.
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The inability to adequately respond to external shocks, as well as the pandemic-in-
duced decrease in public revenues and increase in public expenditures, negatively
affected fiscal sustainability.

8,000
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2004 2006 2008 2010 @ 2012 2014 2016 2018 2020

—— Final zeazonally adjusted series [Prhodi)
—— Final zeazonally adjusted series [Rashod |

Graph 1. Deseasonalized public revenues and expenditures (in million BAM)
Source: Author’s creations

Using the example of the BiH, the movement of public revenues and public
expenditures was assessed. Accordingly, a cointegration test was conducted between
total revenues and total expenditures. The test aimed to determine the existence
of a potential long-term relationship between the variables under consideration,
which is indicative in the context of assessing fiscal sustainability. Cointegration
between total revenues and total expenditures implies the possibility of corrective
action by fiscal policy in accordance with the intertemporal budget constraint. The
initial step in the econometric analysis of fiscal sustainability involves examining
the order of integration of the time series under consideration. In accordance with
the aforementioned methodological explanation, the Augmented Dickey-Fuller
test of unit roots was applied. The results of testing the stationarity of the variables
under consideration and the order of integration are presented in Table 1. The lag
length to avoid residual autocorrelation in the autoregressive model was defined
based on the Schwarz information criterion.

The null hypothesis assumes a unit root, i.e. non-stationarity of the time series,
while the alternative hypothesis implies stationarity of the time series. The
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decision on stationarity/non-stationarity of the time series is made by comparing
the test statistic and critical values of the Dickey-Fuller distribution. The test
statistic represents the ratio of the estimated parameter value and the respective
standard error. The null hypothesis is rejected if the value of the empirical test
statistic is less than the critical value (MacKinnon, 1996). The null hypothesis of
the existence of a unit root can generally also be rejected if the p-value (prob.)
is less than 5%. The stationary tests of the seasonally adjusted variables of total
revenue and total expenses in levels, at a 5% significance level, show that the test
statistic is greater than the critical value (Table 1). Accordingly, we conclude that
the observed variables are non-stationary in levels. Furthermore, the tests of the
first differences of the variables of total revenue and expenses and the testing of
the stationarity of the differenced series in all forms of the autoregressive model
confirm their stationarity, as the test statistics are less than the critical values. Since
both non-stationary time series induced stationarity after one differencing, we
conclude that the series are integrated of order 1, i.e. I(1). Therefore, both variables
are non-stationary in levels and stationary in first differences. Consequently,
there is a possibility that the series are cointegrated, which supports conducting a
cointegration test (Bahovec and Erjavec, 2009).

Table 2 below presents the results of the cointegration test, which represents the
second part of the EG two-step procedure. The stationarity of the residuals was
tested using the ADF method. From the obtained results, we can see that the value
of the test statistic is greater than the critical value. Since the null hypothesis, i.e.
non-stationarity of the residual series, has been confirmed, there is no cointegration
between revenue and expenses. The absence of cointegration indicates non-
fulfillment of the basic condition of fiscal sustainability. The variables under our
research focus, revenue and expenses, are characterized by unbalanced movement
over time. Accordingly, the absence of stationarity in the difference between them
in the observed time frame is evident. This ultimately suggests to us that there is
no long-term equilibrium between public revenue and public expenses in Bosnia
and Herzegovina. In accordance with the defined research method, the existence
of cointegration between the variables under consideration was tested using the
Johansen procedure (Table 2, culumn 3). This also verified the results obtained by
the EG procedure.
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Non-stationary time series are cointegrated if there exists a stationary linear
combination among them. The condition for confirming cointegration is that
the observed variables contain a trend, i.e., they are integrated with the same
order of integration (Bahovec and Erjavec, 2009). In the observed model, such a
combination was not confirmed, as the null hypothesis that there is no cointegration
equation cannot be rejected. The test of the null hypothesis is based on comparing
the Trace Statistic and the Max-Eigen Statistic at a significance level of 5%. As we
can see in the previous table 2, the test value is lower than the critical value. Such
a result indicates the absence of cointegration between public revenues and public
expenditures, which corresponds to the results of the EG test.

From the perspective of our research, it is necessary to refer to the study by Huri¢-
Bjelan and Hadziahmetovi¢ (2020), which analyzes external debt and fiscal sus-
tainability in BiH, and is thus similar to the research in this dissertation. Upon
reviewing this study, we primarily noted differences in methodological approach,
data used, and time span. The main focus of Huri¢-Bjelan and Hadziahmetovié¢
(2020) is to consider the growth of BiH’s external debt in relation to the trade
deficit. The time horizon of their study is from 2004 to 2017. In contrast, our
research focuses on the movement of public revenues and expenditures in BiH
and evaluates the existence of long-term fiscal sustainability. The data we con-
sidered span from 2004 to 2020 and provide a more comprehensive view of fiscal
policy sustainability, including the early effects of the COVID-19 pandemic on
fiscal policy in BiH, which represent a structural shift that has not been studied be-
fore. Therefore, it is not surprising that, unlike Huri¢-Bjelan and Hadziahmetovic¢
(2020), our research finds the absence of a long-term cointegrating relationship
between public revenues and expenditures, which is due to differences in method,
data, and the structural shift that occurred during the period marked by the COV-
ID-19 pandemic.

Given the absence of confirmed cointegration between the observed variables,
the VAR model is estimated in the first differences of the stationary variables
(Table 3). This practically means that the VAR model order is increased until the
observed variables exhibit appropriate econometric characteristics, such as normal
distribution, homoscedasticity, and the absence of autocorrelation.

The initial order of the VAR model within the Johansen procedure on which the
cointegration tests are based is defined by the Schwarz information criterion (SC).
The SC criterion suggests that the optimal lag is 1 (Table 3, column 1). Accordingly,
the VAR estimation was performed in first differences (Table 3, column 2 ).

Following the obtained model, diagnostic tests are performed. It is important to
note that the estimation of the model parameters is not as important, although the
VAR model finds application in the estimation of general economic assumptions.

&9
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The main goal of the VAR model is to enable the analysis of the dynamics of
observed variables, which we present below.

In line with this, an innovation analysis is applied, which primarily includes the
analysis of the impulse response function (IRF) and the decomposition of variance.
The advantage of the innovation analysis is found in the adequate interpretation
of parameters and the simplicity of drawing conclusions about the dynamics of
observed variables (Asteriou, 2006).

90



Aldin Mededovi¢, Merdza Handali¢ Plahonji¢:

Testing Fiscal Sustainability in Bosnia and Herzegovina

“NLIAN3dX3a
jo
uoiysodwodaqg
Jouelep
Y18T6€°E 6180996 T¥oT ¥Vl 0T
GT1806€°€ 8160996 TEIT'¥¥T 6
T188EE 6L119'96 O0T9T ¥¥T 8
6TIVI8EE 8987996 TSST'VVT L
S69€9€°€ 0€9€9'96 66ET¥PT 9
TEVLIEE £5789°96 000T'¥¥T S
LT1S96T°€ 87€08'96 T966°€VT 14
§49S6/48'C Yv0CT L6 9VCLEVT €
86€SY0'C 09%S6'L6 LTTO'EVT [4
0000000 0000°00T €8TO'TVT T
“dNLIAN3IdX3A SINNIAIEA EN poliad
‘SINNIATY
ajo
uoiusodwodaqg
JoueLep

06ZEEY'0 65£250°0 pasenbs-y

[st66C°T] [e£9g6°T]

(629z°2T) (v16v°6T)

0Tv61°8C 996YL°LE 2

[eveeo9 ] [z601S°11]

(tozot°0) (v1291°0)

89€ST9°0 166¥¥2°0 (1-) S3¥NLIANIX3IQ

[etzoT0] [6szsc0]

(s6v80°0) (€0s€T°0)

001600°0 [3482300] (T-) SINNIAT¥Q
‘NLIANIdX3a SINNIAIYA

[ ursonsiels-1 g () ut s10443 paepuels

sjuawisn(pe Ja)ye 9 :SUCIIBAIBSO PapN|du|

£0020Z ¥O00T :(pa3snipe) ajdwes

STTTRWIL 7T/6T/50 @1eA

S91eWI}S3 UOISS3IZI0INY J0IIIA

(19A3] %S 1€ 3593 Yyoed) 213SI3els 3593 Y payipow [enuanbas 1y

UOLIA1LID 3y} Ag Pa1d3|as JapI0 Se| Sa1edIpul 4

€98Y9'VC  OVLCO'ST «CSPOV'VC +80+9LE'T 48ESTE0T 8LEE9TL- ¥
TIVS8'¥C 0L8VT'ST  ¥IW99'¥C 8O+ILLT LEBITE'0 ¥6ST8EL~ €
09989'VC  €0968'¥C 866VS'¥C 80+38S'T  [8BLS8'C VWLL'BEL- T
«VCTISS'VT «6VLL9'VT L869V'VT 80+3SH'T TEETT'TT 60EEOVL- T
TILYL'VT  6168LVT 866TLVC 80+3L8'T VN S6S6'TSL- 0

OH Js v 3dd 1 1801 8ej

9 :SUOIIRAIASGO PapN|aU|

€0070Z ZOY00T :2|dwes

£€0:0C
BWIL 77/81/50 :21eQ

D :s3|qelieA snouadox3

S3YNLIANIdX3a
S3INNIAIYQ :s3|qelieA snouadopul

119111 UOI193]3S J3PJO SeT YYA

[2poW YYA ay3 ul
SJ0JJ9 Hmmuw‘_Oup %O uol .mOQEOUwU Qduellep

(uo21142 2§
a3 uo paseq) Se| U0 YuM (SIYNLIANIJXT pue
SINNIAIY) S2UBIBHIP 151 Ul UOIEWISD YVA

|opow YyA 404 Se| jewnndo ayl Sunos|as

[opour YV A Sunsa], ‘¢ 2[qe],

91



1:72-99

’

UPRAVA 2023

suonemo[ed S Ioyny 32.Inog

S3YNLIANIAX3IA SINNIAIYA :8ulapio Aysajoyd

1L6586L8 €0VTOCT 0890°€TT 0T
80986'L8 T6ETOCT LT90°ETT 6
§€986'L8 S9ETOCT VSYO'ETT 8
L0L86°L8 €6CTOCT 6C00°ETT L
€6886'L8 LOTTOCT LT68°CIT 9
¥8€66'L8 91900CT ¥T09°CTT S
6890088 TT€66'TT 90V8'TIIT 14
S9Tr0'88 SELSE'TT CTE8'60T €
TE6VI'88 690S8'TT Z80V'¥0T [4
88L15'88 CTTSY'TT 9v0TL'88 T
“4NLIANIdX3A SINN3ATYd 'T'S poliad

9 1J4902 JO JaquinN
9/9TLVT uoLIRIId ZIEMYDS
LEVTIS VT UOLI91142 UOlBWLIOUI BY 1YY
86SY'8LL- pooyiay| 807
80+397°T 80UBLIBADD PISaJ JUBUIWIRIRQ
80+36E'T (‘lpe Jop) @2uelIEAOD pISaJ JUBUIWIRISQ
6/496'STT 8ELSTVT juspuadap "q's
08€95°79 0t968'CS juapuadap uesiy
08SS6'TT 09788°CT JS zemyds
09¥S8'TT ovI8L'CT DIV M.y
TLYE9LE L¥00°90%- pooy a1 So1
LEBTEET €9/869'T Jnsnels-4
9v07L'88 €8T0'TVT uonenba 3§
S'0ST08Y "9S0€TTT spisal “bs wng
60LYTY'0 2041200 patenbs-y ‘[py

UOLI3)1ID UOIIBWIOJUI UUIND-UBUUBRH “DH

UOLI3114D UOIIBWIOJUI ZIEMUIS DS

UOLI3}LID UOIIRWLIOJUI 3YIENY DIV

10443 uondIpaud [eutd :3d4

92



Aldin Mededovi¢, Merdza Handali¢ Plahonji¢:
Testing Fiscal Sustainability in Bosnia and Herzegovina

The impulse response function represents the dynamic response of endogenous
variables to a unit shock of one of the variables in the model. In this way, an estimate
is made of how changes in a particular variable through the dynamic structure
of the model affect the current and future values of the considered endogenous
variables (Kennedy, 2003). Given that the primary goal of this study is the analysis
of fiscal sustainability, which largely depends on the mutual influence of public
revenues and expenditures, in the following, we present the impulse responses of
public revenues and expenditures to a change in the public revenue variable, as
well as the impulse responses of public revenues and expenditures to a change in
the public expenditure variable. The shocks are generated by a one-time increase in
revenue or expenditure by one standard deviation compared to the average of the
observed period of 10 quarters. In Graph 2, the impulse functions are represented
by solid lines, while dashed lines represent deviations of two standard deviations.
The abscissa represents time in quarters, and the ordinate represents the level of
movement of the observed variable.

Graph 2. Impulse responses of variables
Response to Cholesky One S.D. (d.f. adjusted) Innovations + 2 S.E.
Response of DPRIHODI_SA to DPRIHODI_SA Response of DPRIHODI_SA to DRASHODI_SA
160 160
120 120
80 80

40 40

Response of DRASHODI_SA to DPRIHODI_SA Response of DRASHODI_SA to DRASHODI_SA

80
60
40

20

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Source: Author’s creations

As can be seen, a revenue shock has a positive impact on revenues, which persists
even after six quarters. Rafael Ravnik and Ivan Zili¢, who analyzed the effects
of fiscal shocks in Croatia in 2011, come to a similar conclusion. The impact of
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an expenditure shock on expenditures is of a permanent nature. The initial effect
of the expenditure shock has a positive impact on the level of public revenues.
However, the impulse function shows a decreasing trend after the second quarter,
and the effect disappears by the end of the seventh quarter. We argue that this is
due to the moderate indebtedness of the state. Given that the impulse function
tends towards 0, we can point out the potential problem of public debt growth. In
other words, if revenues do not respond to the growth of public expenditures, they
are financed by borrowing. The effect of a revenue shock on expenditures, with a
decreasing trend, persists at the level of 10 quarters. Based on this, we can conclude
that expenditures do not grow proportionally to the growth of revenues, leaving
room for generating a surplus. In the subsequent analysis (Table 3, column 3),
we present the variance decomposition of forecast errors. Variance decomposition
is a standard VAR tool that represents the share of certain shocks in explaining
the variance of a particular variable in the next periods. Based on the obtained
results, it is possible to present the relative share of each variable in explaining the
variability of a certain variable in the future periods. Thus, the variability of each
variable can be analyzed and divided into the part that is caused by the shock of the
variable itself and the part that is caused by shocks in other variables (Bahovec and
Erjavec, 2009). The obtained results provide insight into the importance of public
revenues and expenditures in explaining their individual variability over time. The
study used the Cholesky variance decomposition (Radunovi¢, 2003; Ravnik and
Zili¢, 2011) of forecast errors of variables carried out for ten quarters.

Since the procedure for conducting variance decomposition according to the
Cholesky decomposition can depend on the order of variables in the model, a
variance decomposition was also performed with the reverse order of variables
(Benazi¢, 2006). The variance decomposition estimation shows that the variation
of'the variable public revenues is mainly determined by shocks in the variable itself.
Thus, the public revenues variable explains 100% of the variance of its forecast
error in the first quarter. That share has a slight decreasing trend and amounts to
96.6% at the end of the tenth quarter. Conversely, considering the reverse order of
variables, the public expenditures variable explains 88.5% of its variation in the
first quarter. After ten quarters, that share amounts to nearly 87.9%. Similarly, the
public revenues variable explains 11.4% in the first, and 12% of the variation of
public expenditures in the tenth quarter. This indicates that the movement of public
expenditures is not adequately aligned with the movement of public revenues.

5. CONCLUSION

Empirical results of the analysis indicate the absence of cointegration between total
revenues and total expenditures, which in turn indicates the vulnerability of fiscal
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sustainability in BiH. We arrived at this conclusion by considering the movements
of time series of the observed variables and taking into account the highly
fragmented fiscal structure of the BiH. Generally speaking, public expenditures in
BiH are growing faster than public revenues, leading to the generation of budget
deficits that are ultimately financed through borrowing. In support of this, it should
be noted that the absolute amount of external debt increased by over 100% from
2005 to 2016. The total public debt as a share of GDP was around 35% in 2017. By
the end of 2018, the public debt of BiH reached around 11.1 billion BAM, which
is a decrease of about 2 percentage points relative to GDP compared to 2017.
Taking into account the fact that capital expenditure has not been growing at a rate
that would ensure significant economic growth, we return to the initial thesis about
the vulnerability of fiscal policy.

Upon examining the structure of public expenditures over the observed time series
(2004-2020), we can see that on average, 90% of them consist of allocations for
public spending and social benefits. This to some extent indicates the possibility
of the absence of a cointegrative relationship between public expenditures and
public revenues, which we confirmed by applying EG and Johansen procedures,
two of the most widely used cointegration tests. Another reason for concern in the
context of Bosnia and Herzegovina’s fiscal sustainability is found in the country’s
credit rating. Namely, according to Standard and Poor’s, BiH has the worst credit
rating compared to countries in the region and beyond, which directly affects the
possibility of borrowing at favorable terms, and hence borrowing generates higher
costs and related expenses.

The results of the analysis indicate the need for a comprehensive fiscal policy
reform and the continuation of fiscal consolidation measures, aimed at ensuring
long-term fiscal sustainability. In this context, it is important to note that after a
period of generating a budget deficit in 2008-2014, fiscal consolidation measures
were initiated in 2015, which brought some progress in the quality of public
expenditure management and the overall fiscal balance. This was largely due to
the increase in public revenues and limited possibilities for foreign financing. In
addition, rationalizations implemented in the public sector have led to a downward
trend in current expenditures viewed as a percentage of GDP.

In order to improve the fiscal position, it is necessary to sustainably continue efforts
to reduce current spending and increase capital expenditures to promote growth.
Strengthening the public financial management framework in this context is a key
activity that contributes to enhancing overall fiscal discipline and transparency in
public finances. This enables proactive use of fiscal policy instruments, which is
essential for mitigating fiscal risks and ensuring fiscal sustainability.
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Sazetak

Novi javni menadZzment u svojoj sustini nastao je kao koncept u kojem se znanja i
iskustva iz privatnog sektora prenose u javni sektor, dobrim dijelom zbog postizanja
vece efikasnosti. Efikasnost u javnom sektoru kao princip propisuje Zakonl, a ocekuje
cijelo drustvo buduci da je najcesce rijec o upravljanju zajednickim dobrima (novcem,
imovinom, resursima). Procjenjivati javni sektor u Bosni i Hercegovini na osnovu is-
punjenja kriterija efikasnosti prili¢no je tesko, zbog visokog stepena decentralizacije,
velikog broja razli¢itih propisa, a istovremeno nedostatka jasnih standarda i mjerenja
na osnovu istih.

Intencija ovog rada je da na nau¢noj osnovi istrazi finansijsku efikasnost organizacija
lokalne samouprave i tro§kova rada lokalne uprave. Zelimo istraZiti kolike su razlike
u broju zaposlenih i troskovima za tu namjenu i time identifikovati koliko su principi
novog javnog menadzmenta prisutni u poslovanja dijela javnog sektora, konkretno
lokalne samouprave. U istrazivanju ¢emo koristiti egzaktne podatke prikupljene kroz
zvani¢ne revizijske izvjestaje opcina i gradova unutar Federacije BiH, koji su revidi-
rani za period 2019., 2020. 1 2021. godine.

Kljuéne rijeci: menadzment, novi javni menadzment, efikasnost, lokalna samouprava

Zakon o organizaciji organa uprave u FBiH, Sluzbene novine FBiH, br 35/2005.
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1. PRINCIPI NOVOG JAVNOG MENADZMENTA

Ostvarivanje funkcija drzave na razli¢itim nivoima, upravljanje javnim/prirodnim
resursima, upravljanje finansijama, efektivnost i efikasnost cijelog sistema, pa
i same uprave, izuzetno su veliki izazovi za nauku, brojne prakticare, ali i sve
gradane i drustvo u cjelini. Zemlje u tranziciji, mlade drzave, slozeni politicki
sistemi sa nizim nivoom politi¢ke stabilnosti suo¢avaju se sa problemima u ovom
podrucju. Jednostavnu formulaciju potrebe koja ,,0slikavala® drugaciji pristup dao
je (D. T. Osborne 1993), iznose¢i stav da je vlada (eng. governament) instrument
kojim se problemi rjeSavaju zajednicki, te ako je instrument zastario vrijeme je
da ga prepravimo. Upravo u trazenju ,,novog dizajna instrumenta‘ nastajao je i
razvijao se novi javni menadzment.

Model Novogjavnog menadzmenta (eng. New Public Management) nastao jekrajem
sedamdesetih godina proslog stoljeca. Oznacava skup reformi u menadzmentu
javnog sektora. SusStina novog javnog menadzmenta polazi od potrebe da se u
javnom sektoru, u javnom menadzmentu, primijene stecena iskustva iz privatnog
sektora, kako bi se upravljanje drzavom, samim time javni sektor ucinio jeftinijim,
efektivnijim i efikasnijim. Sam pojam novog javnog menadzmenta prvi put je
uveden 1991. godine definiSu¢i promjene koje su se deSavale u javnom sektoru
(C. Hood 1991.) (Hood i Jackson 1991.). Javni menadzment, a time i vlada bi
trebali pocivati na principima, koji omogucuju ukljuenje znanja iz privatnog
sektora za rjeSavanje problema zajednice, da budu u vlasnistvu zajednice, udaljeni
od monopolistickog modela. Kroz principe se o¢ekuje da budu vodeni misijom
1 orijentirani na rezultate i korisnike usluga, te decentralizirani i trziSno vodeni
(D. T. Osborne 1993). Novi javni menadzment pociva na afirmaciji ekonomskih
vrijednosti, usmjeren je na rezultate, konkurentnost na trzistu i zadovoljstvo
korisnika javnih usluga kao krajnjih potrosaca.

Konkretne reforme javnog menadzmenta i razvoj novog javnog menadzmenta,
pokrenute su u Velikoj Britaniji, Sjedinjenim Americkim Drzavama, Australiji i
Novom Zelandu, a kasnije su primijenjene Sirom svijeta. Sama primjena novog
javnog menadzmenta se razlikovala po razli¢itim oblastima javnog menadzmenta:
javna uprava, javna preduzeca, ustanove itd. Klju¢ni elementi novog javnog
menadzmenta mogu se sublimirati kao:

e PaZnja na lekcije iz menadzmenta u privatnom sektoru,

e Rast prakticnog upravljanja samostalno, a ne kao rezultat profesionalaca,
tako 1 organizacija u kojima provedba politike organizacijski udaljena od
kreatora politike

e Fokus na preduzetni¢ko upravljanje i vodstvo unutar organizacije javnih
sluzbi,
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e Naglasak na kontroli i evaluaciji ulaza i izlaza (eng. input and output), te
na upravljanju u¢inkom i reviziji

e Razdvajanje javnih usluga na njihove najosnovnije jedinice i usmjerenost
na njihovo upravljanje troskovima i

Rast trzista, konkurencije i ugovora za dodjelu resursa i pruzanje usluga unutar
javnih usluga (barem u Angloameric¢kim, Australskim i Novozelandskim regijama)
(S. P. Osborne 2010).

U kasnijem periodu medunarodne organizacije, poput Ujedinjenih nacija, Svjetske
banke, Medunarodnog monetarnog fonda i Organizacije za ekonomsku saradnju
i razvoj, prihvatile su doktrinu novog javnog menadzmenta, te su je na razliite
nacine nastojale prenijeti na zemlje u razvoju.

Uz sve pozitivne aspekte primjene novog javnog menadzmenta, postoje i tvrdnje
da novi javni menadZzment ne postize uspjeh u razli¢itim zemljama u razvoju.
Potvrduje se da postoje ogranicenja i nedostaci (Polidano i Hulme 1999). Postoje
zamjerke na nedosljednost (institucionalizacija vs formalizacija ili centralizacija
vs decentralizacija), kao 1 zamjerke na negativne aspekte uticaja na ljude zbog
problema sa mjerljivos¢u, metodologijom, pozicije menadzera (Diefenbach
2009.). Specifi¢nosti primjene novog javnog menadzmenta u zemljama u krizi je
dokumentovana i izvjeStajem medunarodnih organizacija koje su sudjelovale u
ovakvim reformskim procesima (Larbi 1999).

Bez obzira na kritike ili postojanje i drugih modela novi javni menadzment je
pristup koji bi u bosanskohercegovackim prilikama mogao doprinijeti napredak u
podizanju efikasnosti i efektivnosti javnog sektora.

2. ORGANIZACIJA LOKALNE SAMOUPRAVE U BIH I FBIH

Lokalna samouprava moze se definisati kao autonomni sistem upravljanja
zajednicama na uzim dijelovima drzavnog teritorija. Njeno postojanje i razvijenost
je jedan od uvjeta i temelja demokratije i pravne drzave, §to podrazumijeva
definisanje ovlastenja, nadleznosti, organe, imovinu i dr.

Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini najnizi je nivo vlasti definisan Ustavom
Bosne i Hercegovine i entitetskim ustavima. SnaZnije utemeljenje, samim time
i definisanje prisutno je u entitetskim ustavima. Postoje i entitetski zakoni'
koji definiSu organizaciju lokalne samouprave, njena ovlastenja, nadleznosti
i organizaciju (Zakon o prinicpima lokalne samouprave FBiH 2006.) (Zakon o
lokalnoj samoupravi 2016.).

! Zakon o principima lokalne samouprave FBiH 2006., Zakon o lokalnoj samoupravi RS 2016.
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Trenutno u Bosni i Hercegovini postoji 145 lokalnih samouprava (op¢ine i gradovi)>.
Op¢ine i gradovi su nastajali u razli¢itim vremenskim, ekonomskim, politickim i

.....

pa i stepena razvijenosti postoje velike razlike.

U Federaciji BiH postoji 79 jedinica lokalne samouprave koje su prema Federalnom
zavodu za programiranje razvoja rangirane u 5 grupa razvijenosti (Socioekonomski
pokazatelji po op¢inama FBiH 2021. juni 2022. godine). Na nivou entiteta
Republika Srpska moguce je pronaci publikaciju iz koje se jasno uocavaju razlike
u razvijenosti gradova i opéina, ali nije definisana niti se primjenjuje metodologija
za procjenu razvijenosti u 64 jedinice lokalne samouprave (Gradovi i opStine
Republike Srpske 2021. decembar 2021.).

Neki od pokazatelja koji mogu ilustrirati velike razlike medu op¢inama i gradovima
su:

e U Bosni i Hercegovini postoji 30 op¢ina sa manje od 5000 stanovnika (12
uFBiH i 18 u RS),

e Najnizu gustinu naseljenosti u FBiH ima Bosansko Grahovo sa 2,7
stanovnika po km?, a najvisu Novo Sarajevo sa 6395 stanovnika po km?,

e Najnize realizirani budZzet po stanovniku u FBiH zabiljezen je u Busovaci
(226 KM po stanovniku), a najvisi u Trnovu (16491 KM po stanovniku),

e Najnizi troskovi plata i naknada zaposlenim prema iznosu Budzeta u
op¢inama i gradovima FBiH su u Trnovu (5,8% realizovanog budzeta), a
najvisi u op¢ini Pale (51,6%), Gorazdu (39,7%) i Foca (39,3%),

e Prihodi od poreza po stanovniku u FBiH najnizi su u op¢ini Ravno 29 KM,
a najvisi u op¢€ini Centar Sarajevo 834 KM.

Zakoni kojima se propisuju nadleznosti ili poslovi jedinica lokalne samouprave
(Zakon o prinicpima lokalne samouprave (FBiH iz 2006. godine) i Zakon o lokalnoj
samoupravi (RS iz 2016.) uglavnom ne prave nikakvu razliku u nadleznosti spram
broja stanovnika, razvijenosti ili povrSine. Ovo napominjemo zbog toga Sto postoje
neke zakonske obaveze za sve jedinice lokalne samouprave bez obzira na broj
stanovnika, npr. sanitarna inspekcija mora postojati i za 3000 stanovnika u op¢ini
Ravno i za preko 100.000 stanovnika u op¢ini Novi Grad Sarajevo. Ovo moze
imati ozbiljne implikacije na efikasnost i ekonomi¢nost lokalne samouprave.

Zakonskim rjeSenjima je ostavljena mogucnost da se saradnjom dvije ili vise
lokalnih samouprava rjeSava organizacija i vrSenje odredenih poslova. To daje
priliku za racionalniju organizaciju, ali u praksi to nije Cest slucaj.

2 U daljoj analizi dva grada koji u svom sastavu imaju opc¢ine nisu posebno uklju¢eni — Sarajevo i

Istocno Sarajevo.
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Svaka jedinica lokalne samouprave (opcine i gradovi) uz postojanje predstavnickog
tijela (op¢inskog ili gradskog vije¢a), postojanje Opcinskog nacelnika ili
Gradonacelnika ima Organ drzavne uprave za vrsenje upravnih i strucnih poslova
na provodenju zakona i drugih propisa.

> 50%
< 30% <50%
< 20% < 30%
< 10% < 20%

<10%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Izvor: Anketa JLS 2022
Obrada: Federalni zavod za programiranje razvoja

Veliki dio rashoda lokalne samouprave izdvaja se za tekuée izdatke, kao Sto su
izdaci za materijal i usluge. Federalni zavod za programiranje razvoja tokom maja
2022. godine proveo je Anketu JLS 2022% kako bi prepoznao socioekonomske
pokazatelje o gradovima/op¢inama. Anketa je ukljucila 59 od 75 opéina. Prema
provedenom istrazivanju 16,4% ukupno realiziranog budzeta jedinica lokalne
samouprave izdvaja se kao izdaci za materijal i usluge, pri ¢emu je raspon po
jedinicama lokalne samouprave od 4,2% do 30,1 % realiziranog budzeta.

Plate i naknade troskova zaposlenih u jedinicama lokalne samouprave u FBiH u
2021. godini iznosile su u prosjeku 23% ukupno realiziranog budZeta. Najvisa
izdvajanja za ovu namjenu, kao procenat ukupnog izdvajanja realizovanog
budzeta, zabiljezeni su u Op¢ini Pale (51,6%), Gradu Gorazdu (39,7%) te op¢ini
Foca (39,3%).

Ocito je da postoje velike razlike medu op¢inama i gradovima. One su teritorijalne,
demografske, ekonomske, infrastrukturne itd. Razlike su nastajale u razlicitim
historijskim periodima, politickim i drugim procesima i treba ih uvazavati, ali one
ne mogu biti opravdanje izostanku efikasnosti i ekonomicnosti javnog sektora. Bez

*  Socioekonomski pokazatelji po opé¢inama FBiH 2021., Federalni zavod za programiranje razvoja,
Sarajevo, juni 2022.
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obzira na navedene razlike ekonomicnost i efikasnost je princip koji bi se morao
prepoznati u radu svake jedinice lokalne samouprave.

3. PRINICIP EFIKASNOSTI | EKONOMICNOSTI LOKALNE SAMOUPRAVE

Novi javni menadZment u svojoj osnovije usmjeren na povecanje stepena efikasnosti
i ekonomicnosti javne uprave. Opca opredijeljenost bi se trebala prepoznati na
svim nivovima javnog menadzmenta/uprave. To podrazumijeva brojne promjene
koje se trebaju realizirati u radu i organizaciji uprave. Ispunjenost ovih principa na
lokalnom/op¢inskom nivou nije uvijek jednostavno prepoznati.

Zakon o organizaciji organa uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine ve¢ u ¢lanu
4. jasno naglasava da se rad organa uprave zasniva izmedu ostalog na nacelima
efikasnosti i ekonomicnosti. Dobro je da je ovakav princip identifkovan kao
opredjeljenje i obaveza svih, pa nas zanima da li postoje objasnjenja, uputstva,
smjernice, mjerenja ili sl. za njegovo ostvarenje.

Ekonomiénost lokalne samouprave bi se mogla i trebala prepoznati na mnogo
nacina i u mnogo podruc¢ja. Ona se uspostavlja efikasnim nadzorom nad imovinom
jedinice lokalne samouprave (upravljanje nekretninama i drugom imovinom),
kvalitetnim nadzorom nad utroskom sredstava, procesom javne nabavke za radove
i usluge. Ekonomicnost se treba prepoznati i kod troskova energenata (elektricna
energija, gorivo, energent za zagrijavanje), kancelarijskog materijala, voznog parka
(broja i vrste vozila, na¢ina upotrebe, troskova odrzavanja...), broja zaposlenih i
organizacije u njihovom radu.

Istrazivanjem je potvrdeno je da povecanjem napora u ostvarenju Novog javnog
menadzmenta dolazi do smanjenja administrativnih troSkova u jedinicama
lokalnih samouprava u Japanu (Suzuki i Avellaneda 2018.). Rezultati su bili u
okviru linearne regresije.

U trenutnom zakonodavstvu na nivou Federacije Bosne i Hercegovine ne postoje
standardi, obaveze ili preporuke u pogledu broja zaposlenih u upravi ili ukupnim
troSkovima po tom pitanju. To znaci da broj zaposlenih u administraciji ostaje na
procjeni donosioca odluke, njihovoj odgovornosti, procjeni potreba i moguénosti.
To ima odredene dobre strane, jer se ostavlja ,,sloboda‘“ lokalnoj samoupravi da se
na najbolji nacin organizira uvazavajuci lokalne potrebe i specifi¢nosti.

Ipak, Cinjenica da ne postoje zvani¢na mjerenja ili poredenja u tom pogledu, niti
postoji tijelo koje bi eventualno djelovalo savjetodavno, te davalo preporuke i
misljenja ukazuje da se ovoj temi ne posvecuje dovoljno paznje.

Drugaciji pristup postoji u Republici Srpskoj gdje Zakon o lokalnoj samoupravi RS
(2016.) ogranicavabroj stalno zaposlenih u Upravina 3 (sluzbenika ili namjeStenika)
na 1000 stanovnika u op¢ini/gradu prema posljednjem popisu. Objasnjenja da li
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je su ovakvi standardi u gornjoj granici broja zaposlenih uspostavljeni na osnovu
istrazivanja, odredenih mjerenja i sl. nismo mogli pronaci.

Zbog svega navedenog, zeljeli smo istraziti kolike su razlike u broju zaposlenih
i troskovima za tu namjenu i time identifikovati koliko su principi novog javnog
menadzmenta prisutni u poslovanju dijela javnog sektora, konkretno lokalne
samouprave.

4. ISTRAZIVANJE

Istrazivanje smo proveli na uzorku od 31 jedinice lokalne samouprave u Federaciji
Bosne i Hercegovine. Uzorak su ¢inile opcine koje su bile opé¢ine i gradovi u
kojima je provedena revizija tokom 20201 2021 godine od strane Ureda za reviziju
institucija u Federaciji Bosne i Hercegovine. Revizije su provedene po odabiru
Ureda za reviziju, a sluzbeni izvjestaji, koje smo koristili kao izvor podataka,
javno su objavljeni na zvani¢noj web stranici Ureda http//vritbih.ba.

Uzorak ukljucuje slijedece opéine i gradove: Banovic¢i, Bosanska Krupa, Bosansko
Grahovo, Cazin, Drvar, Gornji Vakuf, Gracanica, Grude, Hadzi¢i, Ilidza, Ilijas,
Jablanica, Kakanj, Kiseljak, Kladanj, Konjic, Kupres, Lukavac, Maglaj, Mostar,
Novi Travnik, Orasje, Sanski Most, Stolac, TeSanj, Tomislavgrad, Travnik, Tuzla,
Vogosca, Zenica, Zep&e. U gradovima Zenica i Cazin revizija je izvr$ena u 2018 i
2019. godini. Ukljudili smo ih u uzorak kako bismo dobili vecu reprezentativnost,
tj. kako bismo povecali ucesée jedinica lokalne samouprave sa vec¢im brojem
stanovnika. Op¢ina sa najmanjim brojem stanovnika u uzorku je op¢ina Bosansko
Grahovo sa 2123 stanovnika, a najbrojniji grad Mostar sa 105.074 stanovnika.

Svaki od 31 izvjeStaja sadrzi podatke o Budzetu za revidiranu godinu, podatke o
broju staovnika, broju zaposlenih i troSkovima plata i naknada zaposlenih. Sadrzaji
sadrze mnogo vise podataka o efikasnosti i ekonomic¢nosti gradova i op¢ina, kao i
preporuke po istim, ali je naSe istrazivanje fokusirano na troskove plata i naknada
zaposlenih.

Zanimalo nas je da li su jedinice lokalne samouprave efikasne i ekonomicne u
pogledu broja zaposlenih u organu uprave i da li postoje i kakve su razlike u
troskovima plate i naknada zaposlenih u op¢inama i gradovima. Na ovaj na¢in smo
zeljeli utvrditi koliko su efikasne lokalne samouprave u pogledu broja zaposlenih,
buduci da kako smo ranije naveli, osim potvrdenog principa u zakonu ne postoje
dalji standardi i norme. Sve jedinice opéine i gradovi po postoje¢im zakonima su
imali isti opis nadleznosti. Razlika postoji u broju stanovnika, budu¢i da su oni
korisnici administrativnih usluga te njihova brojnost poveéava i ,,koli¢inu posla®.

Da bismo ispitali da li su jedinice lokalne samouprave efikasne i ekonomi¢ne u
pogledu broja zaposlenih u organu lokalne samouprave u odnosu na broj korisnika
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administrativnih usluga i troskove plate i naknada koji se odvajaju na zaposlene
u lokalnim samoupravama u godisnjem budzetu koristili smo model visestruke
linearne regresije.

Model sadrzi jednu zavisnu varijablu Broj stanovnika (Broj korisnika
administrativnih usluga) i dvije nezavisne varijablu Stavka plate izvrSenje i Broj
zaposlenih. Na osnovu dobivenih vrijednosti rezultata R2 = 0.8869 mozemo
zakljuciti da je 88,69 % ukupnog varijabiliteta broja korisnika administrativnih
usluga u op¢inama i gradovima objasnjeno varijabilitetom broja zaposlenih i
troSkovima plata i naknada koji se odvajaju na zaposlene u op¢inama i gradovima
u godisnjem budzet. Ostatak, 11,31% ukupnog varijabiliteta nije objaSnjeno
regresionom linijom, tj. pod uticajem je neidentifikovanih faktora.

Na osnovu rezultata koje smo dobili mozemo zakljuciti da je nezavisna varijabla
broj zaposlenih statisticki znac¢ajna (p < 0.05) u predvidanju broja korisnika
administrativnih usluga u opéinama i gradovima, odnosno da nezavisna varijabla
koja se odnosi na troskove plata i naknada koji se odvajaju na zaposlene u opéinama
i gradovima u godiSnjem budZet nije statisti¢ki znacajna (p> 0.05) u predvidanju
broja korisnika administrativnih usluga u op¢inama i gradovima.

Nas linearni model viSestruke regresije mozemo predstaviti na sljedeéi nacin:

broj stanovnika = 5938.75-0.0042309 x (stavka plate i naknade iz budzeta) +
336.8856 x (broj zaposlenih)

Negativna vrijednost koeficijenta (-0.0042309) nam govori da ¢e se povecanjem
troskova plata i naknada koji se odvajaju na zaposlene u lokalnim samoupravama
u godiSnjem budZetu do¢i do smanjenja korisnika administrativnih usluga u
op¢inama i gradovima, a samim tim i do smanjenja ekonomicnosti lokalne
samouprave. Takoder, pozitivna vrijednost koeficijenta (336.8856) nam govori
da ¢e se povecavanjem broja zaposlenih unutar lokalne samouprave doci do
povecanja korisnika administrativnih usluga u op¢inama i gradovima, a samim tim
i do povecanja efikasnosti lokalne samouprave.
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regrass Brojstancwvniks Brojzaposlenih Stavkaplateizvrisnije, beta

Source | Es df MS Humber of obs = 31

e + = Fi{z, 28) = 105_83

Model | 2.Z2438e+10 2 1.1215%=+10 Prob > F = 0.o000

Besidusl | Z_8e02et+0% 28 102145514 B-squared = 0.R86%

s t = 2dj B-squared = o_BTHS

Total | 2.523%e+10 ao H43284472 Root MSE = 10147
Brojstanovnika | Coef. Std. Err. t j=i | Beta
Brojzaposlenih | 336._B85% 111.5&5 .02 g.005 1.31353¢
Stavkaplateiz~a | -—-_004230% _0048725 -0_8a7 0_.353 -.3778275
_cons | 553B.75 2834 _&02 2.10 0.045 %

5. ZAKLJUCCI

Primjena koncepta novog javnog menadzmenta usmjerena je na obezbjedenju
efikasnosti javnog sektora, koja se treba ogledati u brzini i kvalitetu pruzanja
usluge, ali 1 u efikasnom upravljanju troskova. Sadasnja norma/zakon deklarativno
su ukazali na potrebu efikasnosti u organizaciji uprave na svim nivoima, ukljucujuci
i lokalnu samoupravu. Ipak, osim principa u Zakonu o organizaciji uprave, nisu
razradeni jasni kriteriji Sta znaci optimalan broj uposlenih u lokalnoj samoupravi i
kako se on odreduje. Kroz obradu podataka prikupljenih iz revizorskih izvjestaja
na uzorku od trideset opéina i gradova pokazali smo da broj zaposlenih, kao i
troskovi koji se izdvajaju za troskove zaposlenih primarno zavise od broja
stanovnika jedinice lokalne samouprave. Radom smo ukazali da je moguce
nauc¢nim metodama definisati efikasnost u pogledu broja zaposlenih u jedinicama
lokalne samouprave, te da je potrebno raditi na propisivanju javnih i mjerljivih
kriterija, kojima ¢e se propisivati efikasnost u broju zaposlenih.
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Sazetak

U polju nauke, ljudska prava i zastita Zivotne sredine su multidisciplinarne oblasti.
Otuda razliciti pristupi njihovoj interakciji. U kontekstu historijskog razvoja ljudskih
prava, pravo za zdrav okoli§ odnosno zastita okoliSa, spada u tzv. treéu generaciju
ljudskih prava. Usljed povecanje industrijalizacije Sirom svijeta i upotrebe tehnologija
¢ija je glavna karakteristika laka dostupnost i niska cijena sirovina i procesa, javio
se niz globalnih ekoloskih problema (ozonska rupa, globalno zagrijavanje, klimatske
promjene i sl.) koji su zahtijevali globalni odgovor. Prethodni pristupi (Stokholmska
konferencija i sl.) nisu bili dovoljni, trebao je novi koncept koji sprjeéava nastanak
problema. Noviji koncept nazvan je odrzivi razvoj, podrazumijeva ekonomski razvoj
bez trajnog uticaja na okolis. Kroz princip odrzivog razvoja formulisan je i posljednji
koncept UN za ocuvanje okoliSa i unapredenje drustva u svim segmentima, nazvan
je Agenda 2030. BiH je potpisnik agende, no glavni pokreta¢ napretka u polju zastite
okolisa i ljudskih prava je teznja BiH za pristupanje EU. Jedno od klju¢nih mjesta
susreta ljudskih prava i zastite okoliSa trebaju biti prava aktivista za zastitu okolisa,
rjesavanje njihovog pravnog statusa kroz zakon koji ¢e prepoznati njihovu vaznost.
EU konkretno radi na ovome pa je ocekivati da ¢e i BiH kroz proces pristupanja EU
uciniti napredak u polju boljeg statusa aktivista za zastitu okolisa.

Kljuéne rijeci: zastita okolisa, ljudska prava, aktivisti, odrzivi razvoj

Abstract

In the field of science, human rights and environmental protection are multidisciplinary
fields. Hence different approaches to their interaction. In the context of the historical
development of human rights, the right to a healthy environment belongs to the third
generation of human rights. Due to the increase in industrialization around the world
and the use of technologies which main feature is the easy availability and low cost of
raw materials and processes, a number of global environmental problems have appeared
(ozone depletion, global warming, climate change, etc.) which required a global
response. The previous approaches (Stockholm Conference, etc.) were not enough,
a new concept was needed that prevents the emergence of problems. A new concept,
called sustainable development, implies economic development without permanent
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impact on the environment. Through the principle of sustainable development, the
last UN concept for environmental protection and improvement of society in all
segments was formulated, called Agenda 2030. BiH is a signatory to the agenda, but
main driver of progress in the field of environmental protection and human rights is
BiH’s aspiration to join the EU. One of the key meeting points of human rights and
environmental protection should be the rights of activists for environmental protection,
resolving their legal status through a law that will recognize their importance. The EU
is specifically working on this, so it is expected that BiH will also make progress in
the field of better status of activists for environmental protection, through the process
of joining EU.

Keywords: environmental protection, human rights, activists, sustainable development

1. DRUSTVENE, HISTORIJSKE | GEOGRAFSKE RELACIJE ZASTITE
OKOLISA | LIUDSKIH PRAVA

Presjek ljudskih prava i okolisa je Cesto nedefinisano polje, ovisno s koje se pozicije
posmatra. Za medunarodne eksperte u oblasti ljudskih prava ono se veze za prava
na okoli§, poput prava na Cist zrak, vodu i zemljiSte te minimum zdravstvenih
standarda. Za okoli$ne filozofe, koji planetu tretiraju kao zivi organizam, to je
viSe postovanje ekosistema nego pojedinacnih ljudskih prava, pa cilj nije da se
definiSu prava nego odgovornosti za brigu o okolini, a te su odgovornosti ugradene
u prava buducih generacija da nasljeduju i odrzavaju planetu. Za mnoge sociologe
ljudska prava i okoli§ su primarno na socio-politickom terenu, kroz Cinjenice da
su okolisni resursi predmet eksploatacije ekonomski bogatih i politicki mo¢nih na
Stetu slabijih i siromasnih, jer eksploataciju Cesto prati direktno unistavanje okolisa
i ograni¢enje resursa stanovnistva (Zarski, 2002). U polju odrzivog razvoja relacija
zaStite okolisa i ljudskih prava veze se za ostvarivanje prava covjeka na zivot i
razvoj u zdravoj zivotnoj sredini, odnosno skladan odnos okolisa i privrede kako
bi se osigurao zadovoljavajuéi zivotni standard ali i prirodno bogatstvo zemlje
saCuvalo za buduce narastaje (Loncari¢-Horvat, 2003). U kontekstu historijskog
razvoja ljudskih prava, pravo za zdrav okoli§ odnosno zastita okoliSa, spada u tzv.
treCu generaciju ljudskih prava. Prva generacija ljudskih prava podrazumijeva
gradanska i politi¢ka prava, kao Sto su pravo na zivot, pravo na slobodu izrazavanja,
na pravedno sudenje i sl. Druga generacija ovih prava ukljucuje ekonomska,
socijalna i kulturna prava, kao $to je pravo na dostojan zivotni standard, pravo
na zdravlje, pravo na obrazovanje i slicna prava. Tre¢a generacija ljudskih prava
odnosi se na prava na zivotno okruzenje koje ne ugrozava zdravlje i egzistenciju
ljudi te prava buducih generacija na isto. Kroz pristup trece generacije ljudskih
prava prepoznaju se novi problemi koji ugrozavaju pravo na zivot, zdravlje i
privredivanje koji nisu bili izraZzeni tokom milenija postojanja covjeka na planeti,
stoga ova prava suStinom imaju svoje mjesto u kontekstu primarnih ljudskih
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prava. Tradicionalno je covjekova aktivnost uglavnom iz biosfere crpila osnovni
izvor egzistencije (hrana, odjeca, energija, stambeni prostor i sl.), mnogo manje iz
ostalih sfera (hidrosfera, litosfera, atmosfera), no danas ta aktivnost ima uticaj na
kompletan okoli§, u svim sferama, te je tako postala globalna opasnost za cijelu
planetu. Upravo se ovom problematikom bavi treca generacija ljudskih prava. Ona
stavlja akcenat na pitanje kako sacuvati i zastiti prirodne resurse u svrhu ouvanja
zdravlja i zivota ljudi kao i za buduce narastaje, jer u polju brige o kolektivitetima
(narodi, nacije, Covjecanstvo) u osnovi je briga o buduc¢im narastajima (Kolednjak
i Santalab, 2013). Unitavanje zdrave Zivotne sredine, ovisno o vrsti antropogene
aktivnosti i prirodnoj sferi, moze se smatrati krSenjem ljudska prava pojedinca,
stanovnika lokalne zajednice, regije i na koncu krSenjem prava svih stanovnika
planete. Generalno kontaminacija ili unisStenje zdravog tla (litosfera) ima
uglavnom uticaj na ljudska prava pojedinaca i lokalne sredine, isti efekat na vodu
(hidrosfera) uglavnom se odrazava na prava stanovnike lokalne zajednice i regije,
dok se naruSavanje prirodnog sastava zraka (atmosfera) manifestuje ugrozavanjem
ljudskih prava od lokalne do globalne zajednice.

2. GLOBALNE INICIJATIVE U ZASTITI OKOLISA

Tokom Sezdesetih godina proslog stoljeca grupa naucnika, industrijalaca i uticajnih
intelektualaca okupljenih u tzv. Rimskom klubu pokrenula je inicijativu u vezi
potrebe vece kontrole i limitiranja eksploatacije prirodnih resursa za ciljeve razvoja.
Aktivnosti Rimskog kluba inicirali su prvu konferenciju Ujedinjenih Nacija (UN)
o ¢ovjeku 1 biosferi, u Stokholmu, juna 1972. godine. Na navedenoj konferenciji
usvojena je Deklaracija o covjekovom okoliSu s ciljem njegovog ocuvanja. Nacelno
su date preporuke drzavama ¢lanicama u vezi zastite okolisa, medudrzavne saradnje
s istim ciljem, odnosno s ciljem izbjegavanja nanosenja okolinske Stete susjednim
i regionalnim drzavama. Jedini konkretni rezultati konferencije bili su rezolucija
UN kojom je osnovan Program za okolis Ujedinjenih Nacija (UNEP), kao sredisna
organizacija, koordinator i smjernic¢ar globalnih aktivnosti na ocuvanju okolisa te
ustanovljenje 5. juna (prvi dan konferencije) kao Svjetskog dana zastite okolisa.
Ostali ucinci konferencije imali su teorijski znacaj, u formi nacela i preporuka
koji ne obavezuju ¢lanice UN, no svojim su sadrzajem podigli svijest, pokrenuli
promisljanje javnosti Sirom svijeta o potrebi zastite okoliSa i uspjeli stvoriti novi
ambijent u saradnji izmedu drzava. S pravom se konferencija u Stokholmu smatra
prekretnicom u zastiti planete koja je u buduénosti rezultirala nacelom odrzivog
razvoja (Kolednjak i Santalab, 2013).

Aktivnosti Rimskog kluba i Konferencija u Stokholmu bili su pionirski
poduhvati zastite okolisa na globalnom nivou. Drugi talas globalnog pokreta za
ocuvanje planete desio se osamdesetih godina proslog stolje¢a. Usljed povecanje
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industrijalizacije Sirom svijeta i upotrebe tehnologija ¢ija je glavna karakteristika
laka dostupnost i niska cijena sirovina i procesa, javlja se niz problema: oStecenje
ozonskog omotaca, globalno zagrijavanje, ekstremne metereoloske prilike,
topljenje leda, ugrozavanje opstanka ili nestanak nekih biljnih i Zivotinjskih vrsta,
unistenje Suma i sl. Smjernice za izbjegavanje i rjeSavanje ovih problema nisu
bile obuhvacene preporukama Stokholmske konferencije zato je trebala nova
platforma koja rjeSava problem u korijenu. To znaci da sve strategije i planovi
razvoja moraju ukljucivati oCuvanje okolisa kao stavku, odnosno dozvoljava se
upotreba prirodnih resursa ali samo u mjeri koju zivotna sredina moze da podnese
bez posljedica. Novi koncept nazvan je odrzivi razvoj i temeljna je vodilja politike
ocuvanje okolisa. U sklopu novog pristupa odrzana je Konferencija UN-a u Rio de
Zaneiru 1992. godine ili tzv. “Samit o Zemlji” gdje je predstavljen “Program za 21.
stolje¢e” na kojoj su prisustvovali vodece licnosti i visoki funkcioneri 179 drzava.
Pomenuti program Cesto se naziva “Agenda 21" uvodi novinu u pristupu, a to je
naglasen uticaj i aktivnost lokalnih sredina u primjeni planova odrzivog razvoja.
Prethodno je 1987. godine ratifikovan Protokol iz Montreala o zabrani upotrebe
tvari koje uniStavaju ozon. On se pokazao kao dobar primjer globalne akcije u
svrhu oCuvanja okoliSa, konkretno ozona, a svoj epilog upravo dobija ovih dana
(pocetak 2023. godine) kada je u Izvjestaju grupe naucnika pri UNEP-u zakljuc¢eno
da ¢e se ozonski omotac¢ potpuno oporaviti u nekoliko narednih desetljeca (UNEP,
2023). Na bazi pozitivnog iskustva Protokola iz Montreala, na Samitu o Zemlji u
Riu ambiciozno je predstavljen buduci dugorocni program sprjecavanja globalnog
zagrijavanja i1 klimatskih promjena kroz smanjenje emisije staklenickih gasova.
Ovaj program je konkretiziran 1997. godine pod nazivom Protokol iz Kjota (Japan).
Veliki broj drzava je potpisao sporazum, medutim rezultati ovog protokola su jos$
uvijek skromni. Razlog je ne-potpisivanje najveceg emitera staklenickih gasova
SAD-a, kasnije povlacenje potpisa Kanade, snazan lobi eksploatatora i distributera
fosilnih goriva i sl. (Rosen, 2015)

Bez obzira na samo djelimican uspjeh Protokola iz Kjota i niza kasnijih u vezi
s njim koji definiSu dinamiku njegovog provodenja, UN su u septembru 2015.
godine predstavili dokument Agenda 2030 za odrzivi razvoj. Ovaj dokument se
obavezala sprovesti i naSa zemlja zajedno sa ukupno 192. drzave. Kroz principe
odrzivog razvoja, pored zastite okolisa, ovaj dokument predvida i sljedece:
iskorjenjivanje siromastva u svim njegovim oblicima;
vladavinu prava, jednakosti i nediskriminacije;
e Dbriga o ranjivim grupama (djeca, osobe s posebnim potrebam i
invaliditetom, starije osobe, izbjeglice, migranti i sl.) i inkluzivnost svih
ovih grupa.
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ODRZIVI RAZVOJ

EKONOMIJA

Slika 1. Koncept odrzivog razvoja

Agenda 2030 temelji se na Opstoj deklaraciji o ljudskim pravima, medunarodnim
ugovorima o ljudskim pravima i naglaSava odgovornosti svih drzava da poStuju,
Stite i promovisu ljudska prava. Agenda 2030 jasno dovodi u vezu zastitu okolisa
sa temeljnim ljudskim pravima, a sve u kontekst odrzivog razvoja, ¢iji se primarni
ekonomsko-okolisni fokus proSiruje i dobija opste-drustveni smisao, razvoj
drustva u svim segmentima. Agenda promovise 17 osnovnih i 169 specifi¢na cilja
u polju unapredenja mira, pravde, ljudskih prava, socio-ekonomskog statusa ljudi,
zaStite okolisa (UNDP, 2020).

Odrzivi razvoj zauzima centralno mjesto u politici Evropske unije, a pristupanje
Bosne i Hercegovine (BiH) uniji je primarni politicki cilj. BiH je predala zahtjev
za Clanstvo 2016. godine, a kandidatski status je dobila krajem 2022. godine.
Krajem 2020. uz pomo¢ UNDP-a i Vlade Svedske izraden je okvirni dokument
Agende 2030 za BiH pod nazivom “Okvir za ciljeve odrzivog razvoja u BiH”.
Dokument utvrduje okvirne pravce svih nivoa upravljanja u BiH za ostvarenje
ciljeva odrzivog razvoja. Definisana su tri principa: dobro upravljanje javnim
sektorom; pametan rast - rast utemeljen na bazi nauke i inovacija; drustvo jednakih
mogucnosti - inkluzivnost i poStovanje razlicitosti (manjine, izbjeglice, osobe s
posebnim potrebama, djeca, stare osobe i sl.) (UNDP, 2020). Primjena ovih
principa u praksi najvise ¢e zavisiti od dinamike kojom se BiH pridruzuje EU.
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Ljudski kapital
za buduénost

Princip
Dobra uprava = "Niko ne smije
i upravijanje ;’c‘]’:;:?h biti iskljuéen"
javnim o

sektorom moguénosti /

Pametni rast

Slika 2 Razvojni pravci Agende 2030

4. POLOZA) LJUDSKIH PRAVA TRECE GENERACIJE U ZAKONODAVSTVU EU | BiH

Ciljevi odrzivog razvoja na koje se EU obavezala kroz program Agenda 2030
jasno isti¢u povezanost temeljnih ljudskih prava, uniStavanja okolisa i klimatskih
promjena. Mnogo ranije, 1998. godine, evropske i neke srednje-azijske drzave
su potpisale Aarhusku konvenciju. Konvencija iz Aarhusa, u godinama kasnije
i ratifikovana od potpisnika, prvi je znacajniji medunarodni dokument koji je
zazivio i kao efikasan pravni instrument koji povezuje okoli$ i ljudska prava. U
njoj se utvrduje pravo gradana na informisanje, ukljucivanje i odlu¢ivanje u vezi
politike 1 aktivnosti koji imaju uticaj na zivotnu sredinu. Novo ljudsko pravo,
pravo na zdrav, siguran i odrziv okoli§ priznalo je svih 27 drzava ¢lanica EU.
Njih 14 je pravo na zdrav okoli$ unijelo u ustav, dok ostale drzave ¢lanice to Cine
putem sudske prakse kojom se tumace ustavne odredbe zastite prava na zdravlje ili
putem ratifikovane Aarhuske konvencije. U oktobru 2021. i Vije¢e UN za ljudska
prava prvi je put priznalo pravo na Cist, zdrav i odrziv okoli§ kao temeljno osnovno
pravo (Yildirim, 2021). BiH je pristupila Aarhuskoj konvenciji 2008. godine no
pravo na zdrav okoli$, u sklopu ljudskih prava, nije navedeno u Ustavu Bosne
i Hercegovine. Propisi su ostali vezani za entitete (FBiH - Federacija BiH i RS
- Republika Srpska), kantone 1 Distrikt Brcko 1 nisu u svim aktima eksplicitno
navedeni (Hamzabegovi¢ et al., 2013). Inace u BiH legislativa u vezi oCuvanja
okolisa nije vertikalno uskladena, zato postoje praznine u zakonskim aktima na
kantonalnom, entitetskom i drzavnom nivou, a slicno je i u horizontalnom poredenju
jer postoje znacajne razlike u zakonima izmedu dva entiteta i Brcko distrikta. Dok
se u ustavu RS vrlo konkretno o€uvanje okolisa stavlja u kontekst ljudskih prava,
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u ustavu FBiH i pripadajuc¢ih kantona se to moZe samo nazrijeti, dok Statut Brcko
distrikta (najvisi pravni akt ovog administrativnog dijela BiH) vrlo povrsno i
nejasno elaborira ovu tematiku. Sve ovo dodatno opterecuje djelovanje aktivista
za ocuvanje okoliSa. Drzavni organ ne postoji, postoji samo meduentitetsko tijelo
za okoli$ osnovano 2006. godine koje se bavi uskladivanjem zakona i aktivnosti
entitetskih ministarstava, uCestvuje u radu medunarodnih organizacija i prati
procese. Odlukom Vije¢a ministara BiH 2010. godine osnovano je tijelo za
provodenje Mehanizama cistog razvoja, Konvencije iz Kjota i Konvencije UN
o promjeni klime, a 2015. godine je dodato i provodenje mjera za ublaZavanje
klimatskih promjena (SG BiH, 2015). Usvajanje drzavnog zakona o zastiti okolisa
jejedan od zahtjeva za ulazak BiH u ¢lanstvo EU pa se moze oc¢ekivati u budu¢nosti.
Nacrt zakona postoji ali upuéivanje u parlamentarnu proceduru se odlaze usljed
nesaglasnosti upravnih tijela na razli¢itim nivoima, u vezi njegovog provodenja i
stepena nadleznosti drzavnih organa u okolinskom sektoru (UNEP, 2011), to stanje
i do danas nije promijenjeno. Cinjenica da je perspektiva BiH punopravno ¢lanstvo
u Evropskoj uniji, a to podrazumijeva da je obavezna uskladiti domace zakone s
onim Evropske unije. U skladu s tim i [zvjestaji Evropske komisije o napretku BiH
ka EU redovno navode potrebu osnazivanja sektora zastite okoliSa na nivou drzave
(Hamzabegovi¢ et al., 2013)

5. STATUS PRAVA AKTIVISTA ZA ZASTITU OKOLISA

Uloga boraca za zastitu okoliSa nalazi se u samom sredistu interakcije ljudskih
prava i zastite okoliSa. Evropski parlament je u maju 2021. godine donio rezoluciju
o u¢incima klimatskih promjena na ljudska prava i ulozi boraca za zastitu okolisa u
vezi s tim (Rodriguez-Ramos, 2021). Ocekuje se da EU komisija predlozi pravila
kojima bi se novinari, aktivisti, nevladine organizacije, borci za prava, zvizdaci i
drugi aktivisti u zastiti okolisa zastitili od mo¢nih pojedinaca i preduzeca, posebno
zastitili u polju pravnih radnji koje se pokrecu protiv njih. Takoder se ocekuje da
EU imenuje posebnog izvjestitelja o stanju i statusu boraca za zastitu okolisa te
da se njima prizna povlasteni status, sluzbena legitimacija i sl. S obzirom da u EU
status aktivista za zastitu okoliSa jos uvijek nije pravno prepoznat (Yildirim, 2021),
nije ocekivati da ¢e i u BiH biti u blizoj budu¢nosti. U BiH u zadnjih dvadesetak
godina kontinuirano raste aktivizam za zastitu okoliSa, no sli¢no kao i kod aktivista
za ljudska prava ne postoji evidencija o uznemiravanjima, napadima, prijetnjama,
pravnim postupcima i sl. kojima su aktivisti izlozeni. Snazno prisustvo misije EU
u BiH znacajno daje sigurniji prostor za djelovanje i finansijsku potporu. Pored
protesta, medijske aktivnosti, aktivisti za zastitu okolisa u¢estvuju i konstruktivnim
djelovanjem - putem prijedloga u izradi i dopuni zakona. Svijetli primjer je
posljednji Zakon o elektri¢noj energiji FBiH, gdje je amandmanima aktivista za
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zastitu okoliSa povecan stepen zastite rijeka od gradnje mini-hidrocentrala, kroz
prijedloge o obavezi zastite biodiverziteta i obavezne saglasnosti lokalne zajednice
(SN FBiH, 2022). U drustvima kao §to je BiH, s jasnim pokazateljima visokog
stepena korupcije, aktivnost ovih grupa i pojedinaca je iznimno znacajna i zastita
njihovih prava je najvaznija tacka interakcije ljudskih prava i zastite okolisa.

6. ZAKLJUCAK

Dugo vremena je trebalo da se pravo na zdrav okoli§ prepozna i uvede u oblast
temeljnih ljudskih prava, okarakterisano je kao ljudsko pravo trec¢e generacije.
Zajedno sa socio-ekonomskim pravima i ovo prirodno pravo je uvrsteno u matricu
odrzivog razvoja, na globalnom nivou putem Agende UN 2030. Ista agenda daje
Siri smisao ,,odrzivom razvoju* i definiSe kao razvoj drustva u svim segmentima.
BiH je potpisnik Agende 2030, no za razliku od EU vrlo sporo radi na ispunjenju
njenih ciljeva. Pored nedostatka volje u vrhovnih tijelima uprave, opstrukcija
raznih ekonomskih i politickih lobija, razlog je dijelom i slozena administrativna
struktura drzave. ZakljuCuje se da je u BiH problem sam zakon o zastiti okolisu,
njegovo postojanje na drzavnom nivou, njegovo uskladivanje na raznim nivoima
i administrativnim jedinicama, a ne njegovo stavljanje u kontekst ljudskih prava.
Istina ova neuredenost ne mora biti smetnja da o¢uvanje okolisa zakonom-ustavom
bude u polju ljudskih prava, no opravdano je pitanje njegovog provodenja u praksi,
s obzirom na slozenost politickog 1 upravnog sistema u BiH. Jedno od klju¢nih
mjesta susreta ljudskih prava i zaStite okoliSa trebaju biti prava aktivista za
zastitu okoliSa, rjeSavanje njihovog pravnog statusa kroz zakon koji ¢e prepoznati
njihovu vaznost. U informativnom IzvjeStaju iz novembra 2021. godine Evropski
ekonomski i socijalni odbor (EESC) poziva Evropsku komisiju da pristupi izradi
zakona kojim bi se dao poseban status i pravna zastita aktivistima u zastiti okolisa.
S obzirom na nedvojbenu teznju javnosti i politickih struktura u BiH za pristupanje
EU, koje je krajem 2022. dobilo konkretan poticaj statusom kandidata, ocekuje
se napredak u polju ljudskih prava trece generacije, izmedu ostalog i poboljsanje
pravnog statusa aktivista na ocuvanju okolisa.
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