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PREDGOVOR

Dosegnuti stepen socijalne drZzave koja moZe preuzeti odgovornost za
temeljnu materijalnu dobrobit i materijalnu sigurnost svojih gradana u najezdi
globalizacije, kada svaka drzava trazi svoje mjesto pod suncem, nije lahko
ostvariv zadatak. Kao ilustracija izre¢enog upravo jesu ponudeni tekstovi
treceg po redu stru¢nog Casopisa ,,Uprava®.

Ono Sto se moze smatrati prijelomnom tackom u zaokretu drzavne
uprave prema javnoj upravi jesu nove skupine zadataka — javne sluzbe,
regulacija privrede, socijalna sigurnost, zastita okolisa i preuzimanje rizika.
DrZzavna uprava viSe ne obavlja samo funkcije koje proistjecu iz interesa
odrZzanja vlasti i interesa vlastodrzaca, nego se usmjerava ka drustveno
korisnim poslovima radi ostvarivanja interesa koji u druStvu postoje i
prihvaceni su kao legitimni. Gotovo uporedo s ovim procesom, dolazi do
naglog skoka komunikacijske gusto¢e u svijetu omogucene tzv. informati¢kom
revolucijom i njenim posljedicama, a izrazene u procesu globalizacije i
njegovim dalekoseznim implikacijama.

Reagiranje drZzavne uprave na novonastalu situaciju je u vidu
reforme uprave, a i Sire u sistemu javne uprave — medusobno povezanom
skupu organizacija koje obavljaju poslove javnog, druStvenog interesa.
Decentralizacija, ekonomicnost, efikasnost — “novo javno menadzerstvo*
i druge reformske mjere, priblizavaju organizacije javne uprave
organizacijama u privredi, naéinu i stilu rada privrednih preduzeca.
Koncetracija na efikasnost nalazi potporu u metodama menadZzmenta ali
zanemaruje vazna svojstva koja se zahtijevaju od javne uprave, kao Sto su
postenje, davanje prednosti javnom interesu ili sposobnost odrzati vlastitu
strukturu u okolini koja se neprestano mijenja.

Je li vjerovatno da ¢e u doglednoj buduénosti do¢i do institucionalne
stabilizacije socijalne drzave? Na prvi pogled, metode menadzmenta i njihov
rezultat idu u prilog takvoj pretpostavci. Istodobno, tesko je vidjeti kako bi se
ti uslovi mogli osigurati s obzirom na jake selektivne tendencije ugradene u
trziSni mehanizam koje izdvajaju trzisno uspjeSnu manjinu od vecine ostalih.
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Prof. dr. Zenaid Pelmo, Mirzo Selimié

POLITICKI PRISTUP PROVEDBI USTAVA BOSNE |
HERCEGOVINE

POLITICALAPPROACH TO THE IMPLEMENTATION OF THE
CONSTITUTION OF BOSNIAAND HERZEGOVINA

Zenaid Pelmo

Mirzo Selimic¢

Sazetak

Slovo Ustava Bosne i Hercegovine ni danas nije na cjelokupnom
njenom prostoru ostvarilo jednak znacaj i djelovanje. RjeSenja koja su
tada prihvaéena prakti¢no su potvrdivala negativne strane Dejtona koje se
razli¢ito tumace i danas. O tome, ali i 0 mnogo ¢emu drugom uopcée ne postoji
konsenzus politickih snaga u Bosni 1 Hercegovini.

Jedni se u njega zaklinju i Zele zadrzavanje statusa quo, dok su drugi
za promjenu.

Potrebnu podrsku nemaju za sada ni jedni ni drugi.

Kljuéne rijeéi: ustav, drzava, nacija, odgovornost, ugovor

Summary

The Constitution of Bosnia and Herzegovina has not achieved its full significance and
has not entered into force in the whole territory of BH. The solutions then accepted
practically confirmed the negative points of the Dayton Accords, which are still
interpreted differently even today. There is no consensus of political forces in Bosnia
and Herzegovina on this as well as many other matters. While many rely on and
swear an oath to the Dayton Accords wamting the status quo to remain, others are pro
change. Neither of those have had the necessary support so far.

Keywords: constitution, state, nation, responsibility, contract




STRUCNI CASOPIS UPRAVA
1. Uvod

Probosanski orijentisane partije, posebno one koje naginju »ulijevo«
smatraju da je neophodno pristupiti promjeni Ustava kako bi drZzava bila
stvarna zajednica i postala visi oblik zajedniStva koji bi bio ve¢i od bilo koje
nacije ili svih nacija zajedno. Zahtijevaju se takva ustavna rjeSenja koja ¢e
u pravi plan staviti covjeka-gradanina Bosne i Hercegovine. Zagovornici
ustavnih reformi smatraju da bez gradanina, Bosna i Hercegovina ne moze
ponovo postati drustvo i biti normalna drzava u kojoj ¢e njeni gradani moci
izgovoriti jednu recenicu: »Ja sam drZavljanin Bosne i Hercegovine«. Ovom
re¢enicom uspostavlja se klasi¢ni odnos drzava-drustvo koji je neophodan da
bi se Bosna i Hercegovina rekonstruisala.

Nedostaci Dejtonskog ustava su, objektivno takvi da ne pruzaju
dovoljno optimizma ni u drugacijim uslovima. Ipak, Ustav i ovakav kakav
je, nalaze konsenzus u provodenju, legalisti¢ki pristup, a to je u Bosni i
Hercegovini izostalo. Njegova izmjena, mada prijeko potrebna, za sada,
jednostavno nije moguca. O ustavnim reformama ne postoji elementarni
politi¢ki konsenzus. To znaci da nema dovoljno vidljive politi¢ke volje i snage,
kao sveopceg drudtvenog pokreta koji bi to omogucio. Svima, i onim koji to
javno ne kazu, jasno je da su reforme neophodne i da je Bosna i Hercegovina
u toj mjeri pretrpjela promjene ustavne konstitucije i toliko je preoblikovana
njena ustavna struktura, da bi se to moralo, barem, amandmanski rijesiti. S
druge strane, princip etni¢ke podjele se potvrdio kao katastrofalno rjeSenje i
njegovo dalje zadrzavanje sprjecava Bosnu i Hercegovinu da postane normalna
drZava svih njenih gradana. Kao trece, jasno je da legalizacija ratnih osvajanja
i postojanje entiteta ko¢i drZzavu i njene institucije. Dakle, mnoga pitanja koja
se nisu mogla kvalitetnije rijeSiti, suvise dugo koc¢e demokratski razvoj Bosne
i Hercegovine. Posebno se radi o pitanjima koja se ti¢u zaStite ljudskih prava
i osnovnih sloboda koja su doSla do izrazaja u provedbi odluke Ustavnog
suda o konstitutivnosti naroda na cijelom prostoru Bosne i Hercegovine,
kao i u drugim odlukama. Ovlasti Visokog predstavnika koje su znacajne,
ipak nisu dovoljne da se stanje promijeni i revitalizuju mnogi segmenti
drudtva. Takoder, redefinisanje uloge medunarodne zajednice i njenog
prisustva u Bosni i Hercegovini, do sada nije dalo ocekivane rezultate, kako
u pogledu jacanja institucija Bosne i Hercegovine, tako ni povratka izbjeglica
i ozivljavanja privrede. Znamo da svaki od ovih elemenata predstavlja
tkivo, odnosno bi¢e Bosne i Hercegovine i da su pomaci postignuti, ali jos
uvijek se ¢ini da, bez aktivnog u¢e$¢a medunarodnih predstavnika, vlast ne
bi bila trajno odrZiva. Posebno vazno pitanje i poseban znacaj za Bosnu i
Hercegovinu predstavlja nastavak nedovrsenih hegemonistickih procesa na
Balkanu, te pristup evropskim integracijama. Uz to, znacajna Su i pitanja
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globalizacije, kao 1 mnoga politi¢ka pitanja u kojima domaca politi¢ka scena
postaje medunarodna i obratno. Sve su to pitanja koja su direktno vezana
za pitanje odgovornosti 0 budué¢nosti Bosne i Hercegovine. Kao jedno od
klju¢nih pitanja za njenu stabilnost nesumnjivo je pitanje partnerstva Bosne i
Hercegovine sa medunarodnom zajednicom. U nedostatku znacajnije politi¢ke
kulture, pa ¢ak i minimuma potrebnog povjerenja i uvazavanja, neophodnih
da bi se moglo govoriti o makar najlabavijem obliku zajednice, pojedine
nacionalne zajednice hvale Dejton sa toliko cinizma i licemjerstva da bi im
na tome pozavidio njegov tvorac, americki diplomata Ri¢ard Holbruk koji
je i sam smatrao da je Dejton ostvario svoju najvecu zadacu koju je imao, te
da ga treba mijenjati. | pored dobrih strana Dejtonskog mirovnog sporazuma
I viSegodisnjeg implementiranja, u Bosni i Hercegovini je i dalje na djelu
aparthejd, a posebno na religijskom, nacionalnom 1 politickom.

Postavlja se pitanje, Sta je u takvim uvjetima buduc¢nost Bosne
i Hercegovine? Da li je ona vezana za provedbu Dejtonskog mirovnog
sporazuma ili samo za promjenu nekih njegovih rjeSenja ili je u pitanju
potreba da se Sto prije donese novi, moderan Ustav? Bilo koji pristup da se
unaprijed usvoji, ne znaci 1 najbolje rjesenje.!

Od politickih subjekata Republike Srpske, stalno se insistira i
naglaSava kako je Republika Srpska “de facto” drZava, te da se ne smije
dozvoliti njen nestanak, jer ona trajno Stiti interese srpskog naroda u Bosni
i Hercegovini. Njih ne zabrinjava $to su u njoj Bo3njaci i Hrvati, skupa sa
ostalima, diskriminirani i Sto je ona leglo aparthejda u kojem se krse osnovna
ljudska prava. Ne zabrinjava ih Sto su ratni zlo¢inci i koljaci - nacionalni
heroji i 5to se na svakom koraku glorifikuje njihova uloga i znac¢aj u stvaranju
Republike Srpske. Samo Sto se javno ne trazi amnestija genocida i etnickog
CiS¢enja. Tako se ne nudi perspektiva drzavno-pravnom razvitku Bosne i
Hercegovine. Ulazak u Vije¢e Evrope i pridruzivanje Evropskoj Uniji jesu
blize perspektive Bosne i Hercegovine, ali ne znaci da ¢e ulaskom Bosne i
Hercegovine u evropske integracije, biti rijeSeni svi njeni problemi, pogotovo

1 Svjestan krajnjih dometa koje je Dejtonski mirovni ugovor postigao, bivsi Visoki
predstavnik za Bosnu i Hercegovinu, Volfgang Petric¢ je rekao: “Put za buducnost Bosne
i Hercegovine je Evropa. Dejton jeste obaveza, on je postigao odredene rezultate, ali
buduénost Bosne i Hercegovine je Evropa, njene institucije, njene integracije, njeni
zakoni... Zato, manje ‘Dejtona’, a vise Evrope. Ispunite uvjete za ulazak u Vijece Evrope
i oslobodit cete se “Dejtona”. Ne sumnjajuéi u dobre namjere Visokog predstavnika,
moramo izraziti neslaganje, ne sa globalnim rjeSenjem koje je on istakao, ve¢ sa
prihvatanjem negativne strane ‘Dejtona’ i, ““sine iusta causa’”, nemijenjanja onog Sto je
kocnica njegovom provodenju.




neprincipijelnost. U sadaSnjem trenutku Bosna i Hercegovina nema
alternativu Dejtonu i njegovo neprovodenje vodi njenoj daljoj destrukciji i
nestabilnosti. Stoga, u trenutnoj situaciji najbolje je drZati se stare latinske
izreke koja kaze “ex duobus malis minimum eligere oportet”, odnosno od
dva zla treba izabrati manje. Za sada, to se svodi na dalje jacanje
centralnih organa Bosne i Hercegovine na racun entiteta.
Pretpostavljanje entiteta drzavi, narocito od strane Republike Srpske, ne
smije biti nastavljeno i trebalo bi biti vezano za njen opstanak. Bez provedbe
odluke Ustavnog suda o konstitutivnosti naroda na cijelom prostoru Bosne
i Hercegovine, zadrzavanje postojeceg stanja slabilo bi polozaj Bosne i
Hercegovine u medunarodnoj zajednici.

2. Fenomenologija konstitutivnosti naroda u BiH

Da bismo uopste mogli govoriti o konstitutivnosti, morali bi prethodno
definisati njegov etimoloski smisao i sadrzaj.2 Izvan prava, konstitutivnost ima
Siroku primjenu i upotrebu u mnogim nauc¢nim disciplinama i u svakodnevnom
zivotu. Pravno-politicki gledano, pojam konstitutivnosti je bio nerazdvojni
dio politickin i ustavnih sistema socijalistickin drzava Istocne Evrope i
SFR Jugoslavije. Njegova upotreba u pravu, posebno ustavnom, ima svoju
historijsku i ideoloSku pozadinu na prostoru Jugoslavije od 1918. godine,
odnosno, od momenta stvaranja Drzave SHS, ali je termin preuzela Jugoslavija
koja se konstituirala Drugim zasjedanjem AVNOJ-a u Jajcu, 1943. godine,
zadrzavaju¢i ga u svim ustavima do konacnog raspada. Pravno znacenje
konstitutivnosti ostalo je nepromijenjeno i oznacava drZavotvornost. Vecina
pravnih teoreticara Smatra da je to ,,mo¢ naroda” da donese ustav, odnosno
mo¢ naroda da “stvori drzavu”. Medutim, politicko znacenje nikada nije ostalo
sadrzajno konzistentno, jer je uvijek zavisilo od trenutnih potreba i politickih
okolnosti, podlozno je viseznacnosti i nepreciznom tumacenju.

Kao Sto smo naprijed spomenuli, Bosna i Hercegovina predstavlja
unikum jedinstvene drZave u kojoj postoji konstitutivnost naroda koja nigdje na
svijetu ne postoji, ali ovdje, i politicki, i pravno to je pojam koji obavezuje. Tako
konstitutivnost Aneksa 1V Dejtonskog mirovnog sporazuma i danas izaziva
mnoge kritike, od onih koji pojam konstitutivnosti vezuju za sve nedace koje su

2 Pojam konstitutivnosti potice od latinske rijeci »constitutio« od constitutus i po svom
znacenju predstavlja sastav, odnosno utemeljnost, pa, shodno tome i rijec konstitucija
ima slicno znacenje i predstavlja: uredbu, ustrojstvo, ustav, osnovni zakon koji odreduje
nacela i oblike drzavnog uredenja, gradu drzavnih organa, izborni sistem, prava i duznosti
gradana. Proizilazi da rije¢ konstitutivnost znaci: koji odreduje, osnovni, sastavni temeljni,
bitan, utvrden itd., prema: Bratoljub Klai¢, ibid., str. 7128.
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nas zadesile, do onih koji ga smatraju faktorom stabilnosti Bosne i Hercegovine.3

Shvacen kao pojam kolektiviteta, konstitutivnost se u pravnoj literaturi najcesce
tumaci kao drZavotvornost jednog naroda koja proistice iz Cinjenice da taj
narod sam, ili sa nekim drugim narodom, tvori ili konstituira vlastitu drzavu.
Normalno je zapitati se 5ta je to opredjeljujuce za sticanje statusa konstitutivnosti
ili, ¢ime i kako narod konstituira drzavu? Da li se to dogada samim postojanjem
naroda na odredenom prostoru kao posebne grupe u vezi sa drugim narodima
ili se dogada nekakvim druStvenim ugovorom, prirodnim pravom ili na neki
drugi nacin? Suprotno ovom, zapitatemo se kako konstitutivnost nestaje i
kako se gubi? Zatim, kako svojstvo konstitutivnosti koresopondira svojstvu
ravnopravnosti i da li to znaci da bez konstitutivnosti nema ravnopravnosti? Nije
li to privilegovano pravo vecinskih naroda da diskriminiraju manjinske narode
u vienacionalnoj zajednici, samim tim Sto su jedni konstitutivni (drzavotvorni,
ravnopravni), a drugi to nisu? Ako konstitutivnost dovodimo u korelaciju sa
pravom na samoodredenje, sti¢e se utisak da je konstitutivnost promjenljiva
kategorija, jer, u jednom slucaju ovaj pojam znaci integrativnost, a u drugom
slu¢aju dezintegrativnost drzavne zajednice. Ali, bez obzira na sva pitanja i
eventualne nedoumice, ¢ine se ispravnim ona misljenja teoreticara, prije svih
pravnika i politologa, da je konstitutivnost suvisna politicka konstrukcija koja
ne postoji u demokratskim drzavama. Stoga je to naprosto ambivalentan pojam.

Dok postoji u Ustavu BiH izazivace razli¢ite rasprave i misljenja.4

3 “Konstitutivni narodi’, kao legitimaciona baza drzavne vlasti, nisu nista drugo do
‘drzavna nacija’ koja zasniva princip ‘nacionalne drzave’; neprikosnovenost ljudskih
prava, podjelu vlasti sa primatom parlamentarnog zakonodavstva, nezavisnost pravosuda
i sudska kontrola akata drZavne vlasti nisu niSta drugo do segmenti pravne drZave koja
zasniva princip zastite apstraktnog covieka”. (Edin Sarcevié, Ibid., str.75.).

4 ,,Time pada u vodu i teza o konstitutivnim narodima, kao njenim suvlasnicima koji je
mogu razbastiniti, koja je direktno uperena protiv onoga 5to smo nazvali subjektivitetom
Bosne, njenim idiomom i paradigmom, ili bosanskim duhom, kao iskazom zajednickog
boravista zavicajnosti i tudine, autonomije i heteronomije, onoga 5to jeste ovdje i onoga
Sto jeste tamo, a Sto je sve imalo svoje reperkusije i na stvarnje jedne etike i estetike
utemeljene na iskustvu mnogostrukog, rasrediStenog, poliperspektivnog. Jedino u tom
smislu moze, sintagma-bosanski duh, biti produktivna u izgradnji projekcija i perpektiva
opstanka i razvoja Bosne i Hercegovine*. (Sadudin Musabegovié, Iskustvo mnogostrukog,
rasrediStenog, poliperspektivnog, Bosanski duh-Biblioteka Bosna i Hercegovina
mogucnosti i perspektive razvoja, Sarajevo 1999., str. 23.).

““Kakvi konstitutivni narodi? Taj narod bi se morao konstituirati, a kroz Sta se konstituirati?
Kroz drzavu! Pa nisu Hrvati, Srbi i Muslimani stvorili Bosnu, nego je Bosna u svom
historijskom razvoju omoguéila formiranje razlicitih entiteta kao Sto su, recimo, Muslimani,
ili Hrvati ili Srbi itd. Ne mogu oni polagati prava na to da raspolazu sa tom drzavom. Oni
mogu raspolagati tom drzavom samo pod uvjetima vrlo precizne definicije: $ta je polaziSte
uopste konstatacije suverenih prava? Pa to je individualna politicka pojava, u cijelom
svijetu univerzalno prihvacen princip”. Muhamed Filipovi¢, Ibid., str. 36.
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Ustav Bosne i Hercegovine, “de constitutione lata”, u preambuli
definiSe konstitutivnost BoSnjaka, Srba i Hrvata. Medutim, mnogi protivnici
konstitutivnosti nastojali su umanjiti zna¢aj Preambule u odnosu na normativni
dio Ustava. Posebno su isticali da Preambula Ustava BiH ne sadrzi nikakvu
pravnu normu iz koje bi nastala prava ili obaveze. Navodno, ona predstavlja
distinkciju u odnosu na normativna rjeSenja sadrzana u Ustavu Bosne i
Hercegovine, Sto znaci da jedno s drugim nije u vezi. Takoder, nije u redu
ni ¢injenica da su BoSnjaci, Srbi i Hrvati u Bosni i Hercegovini konstitutivni
narodi po drzavnom Ustavu, a da to nisu po ustavima entiteta. To znaci da
konstitutivnost po Ustavu BiH nije ostvarena.5 Medutim, nesporno je da je
Preambula sastavni dio Ustava Bosne i Hercegovine, a to znaci da se iz nje
razvio pravni poredak kakav je danas u Bosni i Hercegovini. “Za razliku od
ustava mnogih drugih zemalja, Ustav BiH u Aneksu IV Dejtonskog sporazuma
je sastavni dio jednog medunarodnog sporazuma. Stoga se u ¢lanu 31. Becke
konvencije o ugovornom pravu - koja utemeljuje op¢i princip medunarodnog
prava, a ti principi su prema ¢lanu 111/3. (b) Ustava BiH “sastavni dio pravnog
poretka Bosne i Hercegovine i entiteta”- mora primjenjivati u tumacenju
svih njegovih odredbi, uklju¢ujuéi i Ustav BiH. Da li to znaci da u uslovima
trostepene ustavnosti Bosne i Hercegovine, konstitutivnost naroda postoji
samo kroz entitete? Znaci li to da ni jedan od tri naroda nije konstitutivan
u oba entiteta? Ako je to tako, onda tzv. ostali i gradani nisu konstitutivni
nigdje. To potvrduje da je Bosha i Hercegovina stvoren empirijski model koji
sadrzi konstitutivnost koja je veoma pogodna za zloupotrebu.

U vrijeme disolucije SFRJ, Srbi u Bosni i Hercegovini su bili
konstitutivni sa ostalim narodima, ali su, ipak, nastojali stvoriti drzavu -
naciju cije se drzavne granice i granice nacionalnog identiteta podudaraju.®
Zbog toga Sto je bilo ocigledno da su oni odbacili Bosnu i Hercegovinu kao
(i) svoju drzavu, Komisija im je dodijelila prava koja pripadaju manjinama.
Nezadovoljstvo koje je iz te odluke Komisije proisteklo bilo je dvostruko.
U prvom redu, ono je bilo vezano za onemoguéavanje otcjepljenja i
pripajanje Srbiji, a drugi razlog nezadovoljstva bila je sankcija kojom je
onemoguceno stvaranje vlastite drzave. Danas se ¢ini kako arbitrazne odluke
imaju vecu vrijednost, nego u vrijeme kada su donesene. Naime, teznje za
razbijanjem Bosne i Hercegovine i planovi o njenoj podjeli, nisu nestali.
Oni postoje i danas zaogrnuti plastom demokratije. Odluke tzv. Badinterove
komisije bile su, a i danas su, smrtonosni udarac takvim secesionistickim

5 Presuda Vrhovnog suda Kanade (»Reference re Secession of Quebec« (1998), 2.S.C.R. u
st 49. do 54.), prema djelimicnoj odluci Ustavnog suda BiH, od 30. juna i 1. jula 2000.,
Bilten Ustavnog suda Bosne i Hercegovine 2000., Sarajevo, 2001, str. 59.

¢ Vidjeti Sire: Dr. Nurko Pobri¢, Ustavno pravo, Ibid., str. 101.
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planovima. Njima se “de iure” onemogucéava 1 sprjeCava razbijanje Bosne
i Hercegovine pod okriljem ostvarivanja prava na samoodredenje radi
stvaranja vlastite nacionalne drzave. Istovremeno, navedenim odlukama
trajno se Stiti teritorijalna cjelovitost Bosne i Hercegovine i osigurava
ravnopravnost svih njenih naroda i jednakost gradana. Nesporno je da svaku
savremenu drzavu konstituiSu njeni gradani, a kroz gradane, konstituiSu je i
njeni narodi. Nikakvi etnicki omedeni prostori kakvi su se stvarali etnickim
Cis¢enjem i agresijom, ne mogu konstituisati drzavno-pravni okvir u kojem
bi se ekskluzivitet pripadnosti jednom narodu nametnuo u svom dvostrukom
znacéenju - jednom kao ¢arobna formula koja bi potvrdila silu i stavila je iznad
prava, a drugi put, koja bi dio stavila iznad cjeline drzave. To je historijski
potvrdeno neprihvatanjem referenduma o nezavisnosti i suverenitetu Bosne
i Hercegovine, kao i isticanjem referenduma na dijelu njene teritorije kad
sila nije polucila oéekivani rezultat. Danas, kad je konstitutivnost ustavno
projicirana, a ravnopravnost naroda i jednakost gradana fakti¢ki ne postoji,
zakljuCujemo da je konstitutivnost formalna, a neravnopravnost stvarna
i sustinska. | dalje se zagovara stvaranje drZave - nacije Sto je put prema
daljoj dezintegraciji Bosne i Hercegovine. Branioci formalne konstitutivnosti
predstavljaju se legalistima i protive se usvajanju demokratskih standarda koji
ne poznaju konstitutivnost. Problem konstitutivnosti u Bosni i Hercegovini
ne svodi se na institucionalizaciju ljudskih prava koja je, zapravo nedovoljna
- viSe sluzi politikantskoj svrsi. Zagovornici i protagonisti konstitutivnosti bi
se radi dokazivanja lojalnosti morali zaloZiti za njeno ostvarivanje na cijeloj
teritoriji Bosne i Hercegovine. Da bi u tome uspjeli, oni bi morali “svoj”
narod malo osakatiti da bi oni ,,drugi” bili, barem donekle ravnopravni, jer
”mora se znati razlog postojanja naloga (zahtjeva) za konstitutivnost naroda
u drzavi”.’

3. Znacaj odluke Ustavnog suda BiH o konstitutivnosti naroda za njen
drzavno-pravni razvitak

Danasnji etno-patrioti, bolje re¢i ogoljeni nacionalisti, deklaratornu
konstitutivnost naroda sadrzanu u posljednjoj alineji preambule Ustava Bosne
i Hercegovine, javno su podrZavali predstavljajuci se legalistima koji saraduju
sa medunarodnom zajednicom. Oni su preko preambule Ustava nastojali
sprijeciti donoSenje odluke Ustavnog suda BiH o konstitutivnosti naroda na
cijelom prostoru Bosne i Hercegovine i tako sacuvati dostignuéa etnickog
Cis¢enja 1 genocida na kojima je sadaSnja etno-teritorijalizacija i nastala.

7 Carl J. Friedrich, Constitutional Reason Of State-The Survival Of The Constitutional,
Brown University Press, 1957., str.250.
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Entitetski duSebriznici su se uvijek, izmedu nacionalne homogenizacije i
drZzavno-pravne integracije, opredjeljivali za entitet, a time i za destrukciju
Bosne i Hercegovine. To je i razlog (ne i jedini), zbog ¢ega odluka Ustavnog
suda Bosne i Hercegovine o konstitutivnosti naroda na cijelom njenom
prostoru joS uvijek nije u cjelosti provedena. U takvoj situaciji Republika
Srpska zvani¢no nije drzava,® ali je istina da je Bosna i Hercegovina danas,
manje drzava nego Sto je bila u vrijeme kada je bila republika u sastavu SFRJ.

Etnicka teritorijalizacija Bosne i Hercegovine, prema kojoj su Bosnjaci
i Hrvati konstitutivni u Federaciji, a Srbi u Republici Srpskoj, prima facie
¢ini se, ne iskljucuje postojanje saglasnost sa preambulom Ustava BiH, po
kojoj su Bosnjaci, Srbi i Hrvati konstitutivni u Bosni i Hercegovini. Takoder,
sti¢e se utisak da je Bosna i Hercegovina nekakva simetri¢na federacija u
kojoj su konstitutivni elementi dvije federalne jedinice. Medutim, poznato
je da je republika oblik vlasti, a federacija, oblik drzavnog uredenja. In
abstracto, republika je unitarna drzava u kojoj stanovnistvo bira vrhovnu
vlast, dok je federacija savez federalnih drzava (jedinica) u kojem federalne
jedinice ucestvuju u organizaciji srediSnje vlasti, zadrzavaju¢i svaka svoju
politicku 1 kulturnu samostalnost. Sagledavajuci in concreto, vidimo da u
Republici Srpskoj imamo atribute drzave koja sadrZi sve potrebne elemente,
odnosno, koja se sastoji od teritorije, stanovniStva koje je iskljucivo srpsko
i koje artikulira politicku volju, odnosno suverenitet vlasti. Na drugoj strani,
federacija je limitirana svojim postojanjem, samo ukoliko je tvore dvije ili
vise federalnih jedinica.® Kao jedan od vidova decentralizacije, izvrSene na
etnickoj 1 teritorijalnoj osnovi (pored onih izvrSenih na funkcionalnoj ravni),
politi¢ko-teritorijalna samostalnost Bosne i Hercegovine predstavlja oblik
unutradnjeg drzavnog uredenja kakav ne poznaju ni historijska, ni savremena
ustavno-pravna nauka i doktrina. Njen ve¢i dio koji se naziva Federacija Bosne
i Hercegovine sastoji se od teritorije koju ¢ine nacionalni kantoni. Dualizam
Bosnjaka i Hrvata, proSiren malim brojem Srba, postoji samo u sastavu tijela
drZavne vlasti i nac¢inu odlu¢ivanja. Ovakva realisti¢na slika dijela Bosne i
Hercegovine pravno zamagljuje njen prostor, dovode¢i joj, dodatno, u pitanje
opstojnost. SloZeno drZzavno uredenje je potpuno netipi¢no i neuobi¢ajeno iz
razloga Sto je asimetri¢no i sa trostepenom ustavnos$éu. Sama konstitutivnost

¢ Clan 1. Ustava RS glasi »Republika Srpska je driava srpskog naroda i svih njenih
gradana« (»Sluzbeni glasnik Republike Srpske«, br. 3/92, 6/92, 15/92 i 19/92). (U ovom
izdanju, u Precisceni tekst integrisani su Amandmani XXVI-XLIII, Amandmani XLI-LlI,
Amandmani LIl, Amandmani LIV-LXV.).

9 Federacija je, za razliku od konfederacije, drzava i kao takva ona ima (i mora imati)
sopstvenu organizaciju koja samostalno vrSi federalnu vlast. (Miodrag Jovici¢, Savremeni
federalizam, Savremena administracija, Beograd, 1986., str. 22.
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Jje razdijeljena teritorijalno 1 pogoduje etno-teritorijalizaciji 1 nacionalnoj
homogenizaciji. Time se onemogucava drzavno-pravna integraciju Bosne i
Hercegovine, tako da ne postoje pretpostavke da se u dogledno vrijeme ostvari
jednakost naroda, a kamoli gradana. Uostalom, gradani su marginalizirani i
nemaju nikakav politicki subjektivitet u Bosni i Hercegovini. Naravno, ne
treba ni spominjati da ga nemaju ni u entitetima.

Kao Sto kaze prof. Milicevi¢: “Kljucna slabost Dejtonskog sporazuma
jeste $to nije ostao dosljedan pri rjeSenju da je Bosna i Hercegovina drzava tri
konstitutivna naroda, nego je prihvatio ishitreno, pravno neutemeljeno i opasno
rjeSenje iz VasSingtonskog sporazuma o isparcelisanoj (teritorijaliziranoj)
konstitutivnosti. Naime, iako je u preambuli Dejtonskog ustava navedeno da
je Bosna i Hercegovina drZava tri konstitutivna naroda, iz cjelokupne njegove
kompozicije i normativnih rjesenja, proizilazi da i taj Ustav stoji na stanovistu
podijeljene konstitutivnosti, tako da u Federaciji to svojstvo imaju BoSnjaci
i Hrvati, a ne i Srbi, a u Republici Srpskoj Srbi, a ne i BoSnjaci i Hrvati. To
znaéi da je sada u Bosni i Hercegovini takvo ustavno-pravno stanje u kome
je svaki od njena tri naroda, konstituent drzave Bosne i Hercegovine, ali
istovremeno nije i konstituent na polovini njene teritorije.* Uz ovo, temeljni
pravno-politicki akt Bosne i Hercegovine sa kojim moraju biti usaglasSeni
ustavi entiteta, sadrZi i rjeSenja koja su suprotna ¢lanu 11/2 Ustava, a koja
se odnose na Evropsku konvenciju o ljudskim pravima. | pored cinjenice
da se Konvencijom zabranjuje diskriminacija u uZivanju prava, da se ona se
direktno primjenjuje u Bosni i Hercegovini, te daima prioritet nad svim ostalim
zakonima, Sto znaci da ona ima karakter imperativne norme (ius cogens),
i dalje postoje ,Siroke mogucnosti blokade i odlucivanja na osnovama
isticanja zahtjeva o destruktivnosti. Neke odluke, ocito nisu u saglasnosti
sa odredbama najvaznijih evropskih dokumenata o pravima navedenih
nacionalnih ili etnickih grupa pojedinih drZzava. Okvirnom konvencijom za
zastitu nacionalnih manjina, prava pojedinih entiteta unutar multietni¢kih

1 Dr. Nedo Milicevi¢, Sistem zastite prava u Bosni i Hercegovini, Ibid., str. 243.

U Takoder, rjeSenja u ovom Sporazumu posluZila su kao instrument davanja legitimiteta
onim idejama i aktivnostima koje se mogu oznaciti kao diskriminacija medu ljudima
s obzirom na vjersku i nacionalnu pripadnost. Ovakva diskriminacija, kako to izricito
predvida Deklaracija Ujedinjenih nacija o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije (pod
kojom se podrazumijeva i diskriminacija na nacionalnoj osnovi) predstavlja povredu
ljudskog dostojanstva i treba da bude osudena kao poricanje nacela Povelje Ujedinjenih
nacija, kao krSenja prava covjeka i osnovnih sloboda, koji su proglaSeni u Univerzalnoj
deklaraciji o pravima covjeka, kao prepreka za prijateljske i miroljubive odnose medu
narodima i kao cin koji je u stanju da poremeti mir i bezbjednostr medu narodima. (Prof.
dr. Ibrahim Festi¢, Bosna i Ustav, Ibid., str. 173.).
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drzava - u naSem slucaju konstitutivnih i drugih naroda - utemeljena su na
pravima ¢ovjeka i gradanina, pa, kao takva uzivaju i odredenu zastitu. Svi
dokumenti poslijeratne Evrope, od PariSke povelje preko Kopenhaske i Becke
deklaracije, do spomenute Konvencije o zastiti manjina, polaze od stanovista
- koje je svojevremeno u povodu BiH istakla Arbitrazna komisija EZ - da
prava entiteta, naroda, manjina i slicno, unutar pojedinih drzava, ¢ine aspekt
ljudskih prava, pa je i naglasak na zastiti prava pripadnika tih grupa“.2

Moramo imati u vidu da su misljenja Arbitrazne komisije polazila
od ustavne jednakosti prava naroda (Muslimana, Srba i Hrvata) i pripadnika
drugih naroda i etni¢kih grupa koje Zive na njenoj teritoriji, potpuno
izostavljaju¢i ustavno-politicke pojmove etimoloskog smisla kakvi su
»konstitutivni narod* i ,,nacionalna suverenost”. Pri tome, Komisija, ¢ak
ni operativno, nije koristila konstitutivnost i nacionalnu suverenost, kao
ideolosko-politicku kategoriju koja sadrzi pravni suspstrat ¢ija je odrednica
pravo naroda (nacije) na samoopredjeljenje do otcjepljenja. Ona je smatrala
da su ove kategorije potpuno nepodobne za konstitucionalizaciju i ustavno
normiranje, pa su u njenim misljenjima, izostavljene. Per consensum,
ustavni razvitak Bosne i Hercegovine bio je reverzibilan proces, nastao kao
izraz prekida ustavnog kontinuiteta. S njim je uspostavljen model etni¢ke
demokratije, umjesto opcepoznatog principa demokratije. ,,Kada se vise
od 63% gradana Bosne i Hercegovine na referendumu izjasnilo za njeno
drzavnopravno osamostaljenje, manjina (gledano statisticki), upravo zbog
svog etni¢kog homogeniteta (sa ustavnim statusom konstitutivnog naroda),
odbacila je princip demokratske procedure - vecinsko odlucivanje. Tako je
etnicitet, ustavno imenovan konstitutivnim narodom (naravno, radilo se o
vedini toga naroda), promovisan u legitiman faktor koji moze staviti ‘veto’
na svaku odluku vecine. Neprihvatanje odluke vecine ,,pravdalo® se pozivom
na ,,pravo naroda na samoopredjeljenje” (ovo pravo, kao ustavnu deklaraciju,
bez normiranja uslova i postupka za njegovo realiziranje, sadrzavao je Ustav
bivse SFRJ iz 1974. godine.).* Odluka Ustavnog suda Bosne i Hercegovine
od 30. juna i 1. jula 2000. godine ima, ne samo historijsku vrijednost i znacaj,
ve¢ predstavlja prvi i najvrjedniji pravni akt vis-a-vis Bosne i Hercegovine,

2 Dr. Cazim Sadikovié, Drava BiH — ciljevi i ostvarenja, Ibid., str. 253.).
13 |bid.
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nakon misljenja Arbitrazne komisije.* Dok nacionalne oligarhije odreduju
mjeru gradanskih prava i sloboda, najvaznijim se namece provedba odluke
Ustavnog suda BiH, ¢ime bi bio ucinjen prvi korak da se, u uvjetima
parlamentarne demokratije, ostvari jednakost gradana, kao izraz politicke
svijesti viSeg ranga.

4. Zakljucak

Moramo biti realni i zakljuciti da striktna i dosljedna provedba
Dejtonskog mirovnog sporazuma u proteklom razdoblju nije ostvarena.
Previse je bilo destrukcija, kaSnjenja, osporavanja i zaostajanja koja bi, da nije
bilo institucije Visokog predstavnika, sasvim sigurno dovela do odustajanja.
Sasvim smo sigurni da je osnovni razlog nedjelovotvornosti ustavnih
rjeSenja na situaciju u Bosni i Hercegovini, aktivno djelovanje istih onih snaga
koje su se zalagale za nestanak Bosne i Hercegovine. Oni odavno uvidaju da
normativna rjeSenja Dejtonskog sporazuma ne doprinose jacanju i razvoju
Bosne i Hercegovine. Revizija ustavnih rjeSenja, kompromitovala bi sve one
koji iskreno Zele vidjeti Bosnu i Hercegovinu kao normalnu drZzavu. Protivnici
promjena i dalje ponavljaju da “nema povratka na staro”, da “nec¢emo unitarnu
Bosnu i Hercegovinu”, itd. i samo Sto ne kaZzu, ho¢emo unitarnu Republiku
Srpsku. Oni svakako zele da reinkarniraju krvavu proslost. To su rijeci istih
onih koji su proslost pretvarali u buducnost i, ¢iji sljedbenici i dalje nastavljaju
razvijati tezu o toboznjoj ugrozenosti. Medutim, bez obzira na sve zapreke i
opstrukcije, promjene Dejtonskog ustava su neophodne i moguée po istom
postupku i1 na nacin na koji je taj Ustav stvoren!?.

Razloga za to ima i previSe. Dovoljno je samo komparirati rjeSenja iz
Ustava R BiH sa Ustavom Bosne i Hercegovine, pa da bude potpuno jasno koliko
etno-politi¢ko ustrojstvo ne odgovara duhovnom bi¢u Bosne i Hercegovine. Uz

4 A) U pogledu Ustava Republike Srpske: Ustavni sud proglaSava sljedece odredbe,
odnosno dijelove odredbi neustavnim: a) stavove 1,2,3 i 5. Preambule, dopunjene
Amandmanima XXVI i LIV, b) rijeci: »driava srpskog naroda« i ¢lana 1., dopunjenog
Amandmanom XLIV.; B) U pogledu Ustava Federacije Bosne i Hercegovine: Ustavni
sud progladava sljedeée dijelove odredbi neustavnim: a) rijeci:«Bo3njaci i Hrvati kao
konstitutivni narodi, zajedno sa ostalimax, i kao i »ostvarujuci svoja suverena prava«
¢lana 1.1.(1), zamijenjenog Amandmanom I11.; Odredbe ili dijelove Ustava Republike
Srpske i Ustava Federacije Bosne i Hercegovine koje je Ustavni sud ocijenio da su u
suprotnosti sa Ustavom Bosne i Hercegovine prestaju vaziti danom objavljivanja ove
odluke u »Sluzbenom glasniku BiH«. Ova odluka ¢ée se objaviti u »Sluzbenom glasniku
BiH«, »Sluzbenim novinama Federacije BiH« i »Sluzbenom glasniku Republike Srpske«.
(Ustavni sud Bosne i Hercegovine, Djelimicna odluka, od 30. juna i 1. jula 2000.).
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Dejtonskom ustavu se mogu uputltl I mnogl |zuzetno Znaca_]nl formalnl
nedostaci. Na osnovu svih pokazatelja kojima raspolazemo, izuzev mira koji
je tim Sporazumom postignut, u svemu ostalom moze mu se uputiti
prigovor neispunjenog ugovora (exceptio non adimpleti contractus).
Cinjenica je da Bosna i Hercegovina, zahvaljujuc¢i svom neobi¢nom
Ustavu nije konstituisana, bar ne dosljedno, svim njegovim rjeSenjima.
Ustanovljena je kao netipicna visenacionalna politicka zajednica koja vise
razdvaja nego Sto integriSe njene narode i gradane.

LITERATURA:

[ ] Besarevié¢, M.: Priznanje i izvrSenje inostranih arbitraznih odluka, Beograd,
1959.,

[] Buki¢, K.V.: Bosanski identitet, Bosanska knjiga, 1997.,

[] Carevi¢, M.: Kraj iluzija, Banja Luka 1998,

[] Ceéez, M.: Privredni sistem i privredni razv01 Jugoslavije, Svijetlost,
Sarajevo, 1987.

[ ] Degan, V.b.: Jugoslavija u raspadu, Politicka misao, Pravni fakultet u
Rijeci, Vol. XXVII1 (1991), No.4.,

[] Dizdarevi¢, R.: Od smrti Tita do smrti Jugoslavije — svjedo¢enja, OKO,
Sarajevo, 1999.,

[] Efendi¢, H.: Ko je branio Bosnu, ”Oko”, Sarajevo, 1998.,

[] Ibrahimagi¢, O.: DrZzavno-pravni razvitak Bosne i Hercegovine, Biblioteka:
‘Posebna izdanja’, br. 38., Vije¢e Kongresa bosnjackih intelektualaca,
Sarajevo, 1998.,

[] Ibrahimagi¢, O.: Drzavnost i nezavisnost Bosne i Hercegovine, Vijece
Kongresa bosnjackih intelektualaca, Biblioteka, ‘Posebna izdanja’,
Sarajevo, 1997.,

[] Jankovi¢, M.: Medunarodno javno pravo, Nau¢na knjiga, Beograd,1970.,

[] Jovic¢i¢, M.: Savremeni federalizam, Savremena administracija, Beograd,
1986.,

[] Masle$a, R.: ldeologija ustaSkog pokreta i njegov politi¢ki sistem-
Doktorska disertacija, Sarajevo, 1994.,

[] Petranovi¢, B; Strbac, C.: Istorija Socijalisticke Jugoslavije, Radnicka
Stampa, Beograd, 1977.,

[] Pejanovié, M.: Amerika i mirovno rjeSenje za Bosnu i Hercegovinu, VKBI,
Tribina br. 39., Sarajevo, 1995.,

[] Pobri¢, N.: Ustavno pravo, Slovo, Mostar, 2000.,

[] Sadikovi¢, C.: Sumrak Ujedinjenih nacija, Sarajevo, 1995.,

[] Sadikovié, C.: Politi¢ki sistem, Univerzitetska knjiga, Sarajevo, 2000.,

18



Mirzo Selimi¢

UPRAVNO DJELOVANJE EUROPSKOG SUDA PRAVDE
ADMINISTRATIVE ACTION OF THE EUROPEAN COURT OF
JUSTICE

Mirzo Selimié
Sazetak

Europski sud pravde kao najznacajnija, najviSa, ali i najstarija
pravosudna institucija Europske Unije, predstavlja pravosudni organ cije
su nadleznosti izri¢ito propisane, pri ¢emu Europski sud pravde nije izricito
specijaliziran za odredenu pravnu oblast. Kao bitan izvor Europskog
upravnog prava, javlja se sudska praksa koju stvara Europski sud pravde
svojim presudama, te je upravo taj Sud odigrao i glavnu ulogu u oblikovanju
evropskog upravnog prostora, odnosno zajednickih nacela upravnog prava
unutar EU, oslanjajuéi se, prije svega na ve¢ utvrdena opca nacela upravnog
prava, definiraju¢i op¢a upravna nacela koja pravno obavezuju drzave ¢lanice
i njihove gradane, te interpretacijama prava EU, koje su, nerijetko dovodile
do modifikacija shvacanja sadrzaja pojedinih upravnih nacela u zemljama
Clanicama. Europski sud pravde je svojim presudama utvrdio sljedeca
nacela: zakonitost, proporcionalnost, pravna sigurnost, zaStita legitimnog
o¢ekivanja, nediskriminacija, sasluSanje stranaka, dostupnost upravnih
sudova, materijalna odgovornost javne uprave itd.

Kljuéne rijeci: Evropski sud pravde, Evropska Unija, upravni akt,
zakonitost upravnog akta, djelatnost.

Summary

The European Court of Justice is the most important, oldest and supreme judicial
institution of the European Union with the well defined authorities. Being a most
essential source of European Administrative law, it plays a major role by the
sentences proclaimed in creation of the European Administrative Space and the
judicial practice, or rather the composition of the common principles of the
administrative law within the EU, relying on the beforehand established principles
binding for all the member countries and their citizens. The European Court of Justice
has set the following priciples by pointing its sentences: legality, proportionality,
legal certainty, protection of legitimate expectancies, non-discrimination, fair hearing,
access to proportionality, legal certainty, protection of legitimate expectancies, non-
discrimination, fair hearing, access to administrative courts, financial accountability
of public administration etc.
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1. Uvod

Europski sud pravde je najvisi, najznacajniji i najstariji sud Europske
Unije, a dugo vremena je bio i jedini pravosudni organ Europskih Zajednica.
Ustanovljen je 1952. godine PariSkim sporazumom! kao dio Europske
zajednice za ugalj i celik, sa sjedisStem u Luksemburgu, i sa sedam sudijaz.
Europski sud pravde postaje institucija Europske ekonomske zajednice i
Europske zajednice za atomsku energiju Rimskim sporazumima3 iz 1957.
godine. Kada je 1993. godine Ugovorom o Europskoj Uniji kreirana Europska
Unija, ime suda se nije promijenilo, kao imena drugih institucija. U skladu
sa Amandmanima Ugovora iz Nice?, sastav Europskog suda pravde i Suda
prve instance je regulisan ¢lanovima od 221. do 225. Ugovora o Europskoj
zajednici.> Danas Europski sud pravde broji 27 sudija i osam glavnih
advokatas, s tim da prema ¢lanu 221.7 Ugovora o Europskoj zajednicié svaka
drZava ¢lanica imenuje po jednog sudiju, i to iz redova priznatih pravnih
strucnjaka, na period od Sest godina.

! Pariski sporazum je potpisan 18.04.1951. godine od strane Zapadnje Njemacke,
Francuske, Italije, Belgije, Holandije i Luksemburga, a istekao je 23.07.2002. godine.

2 Svaka drZava c¢lanica, dakle njih Sest, je imenovala po jednog sudiju, s tim da se pozicija
sedmog sudije rotirala izmedu ,,vec¢ih drzava ¢lanica*, odnosno Njemacke, Francuske i
Italije.

3 U Rimu su 25.03.1957. godine potpisani ugovori o osnivanju Europske ekonomske
zajednice i Europske zajednice za atomsku energiju.

4 Ugovor iz Nice je potpisan 11.12.2000. godine.

5 P. Craig, G. De Burca, EU Law, Text, Cases and Materials, fourth edition, str. 66.

6 Clan 222. Ugovora o Europskoj Zajednici.

7 Ibid,Clan 221. ,,Sud pravde ¢e se sastojati od jednog sudije po drzavi ¢lanici. Sud pravde
¢e zasjedati u vijeéimo ili u Velikom vijecu, u skladu sa pravilima predvidenim za te svrhe
Statutom Suda pravde. Kada se to predvida Statutom, Sud pravde moze takoder zasjedati
u punom sastavu.“

8 Ugovor o Europskoj Zajednici je zakljucen u Rimu 25.03.1957. godine, sa izmjenama
2002. godine.
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Glavnim zadatkom Europskog sudapravde smatrase tumacenje i pravni
razvoj evropskog zakonodavstva, kao i kaznjavanje zbog nepridrZzavanja
navedenih regulativa. Europski sud pravde je jedina institucija koja moze
dati misljenje, na zamolbu nacionalnog suda, o tumacenju ili validnosti
odredaba zajednickih pravnih akata koje provode institucije Europske
Unije. Na taj nacin, ovako ureden sistem osigurava jedinstvenu primjenu
zajednickog evropskog prava na cijelom podruéju Europske Unije. Europski
sud pravde zasjeda u plenarnim sjednicama, i to u Velikom vije¢u od 13
sudija, ili u vije¢ima od po tri do pet sudija, s tim da su plenarne sjednice
veoma rijetke. Svako vijece bira svog predsjednika, tako da se u vije¢ima
od po pet sudija predsjednik bira na period od tri godine, a u vije¢ima od po
tri sudije na period od jedne godine. Od Europskog suda pravde se zahtjeva
da zasjeda u punom sastavu samo u izuzetnim slu¢ajevima, specificiranim
osnivackim ugovorima. Medutim, Europski sud pravde moZe takoder sam
odluciti da zasjeda u punom sastavu i to, ukoliko smatra da se predmet pred
Sudom smatra predmetom od posebne vaznosti. Sve presude Europskog suda
pravde se objavljuju u Zborniku sudske prakse (European Court Reports), a
izreke presuda i u Sluzbenom listu Europske Unije (Official Journal of the
European Union).

2. NadleZnost Europskog suda pravde

Glavne odredbe koje reguliSu nadleZnosti Europskog suda pravde su
¢lanovi od 226. do 243 Ugovora o Europskoj Zajednici i ¢lan 46. Ugovora o
Europskoj Uniji.° 1z navedenih odredbi jasno proizilazi da je osnovni zadatak
Europskog suda pravde da osigura da pravo Europske Unije bude tumaceno i
primjenjivano na isti na¢in u svim drzavama ¢lanicama Europske Unije, kao i
da bude jednako za sve, te osigura da drZzave ¢lanice, ali i institucije Europske
Unije, djeluju u skladu sa zakonom.

Navedeni sud je nadleZzan da postupa u funkcijama koje su u drzavama
u nadleznosti razlic¢itih, specijaliziranih sudova. Dakle, analizirajuci postupke
koji se vode pred Europskim sudom pravde uoc¢ava se njegova polivalentnost,
i to u smislu da on djeluje kao ustavni sud kada postupa u sporovima izmedu
institucija Zajednice ili kada razmatra pravne akte radi utvrdivanja zakonitosti.
Ulogu finansijskog suda preuzima prilikom rjeSavanja predmeta vezanih uz
valjanost i tumacenje smjernica na podru¢ju poreznog i carinskog prava.
Djeluje i kao kazneni sud prilikom razmatranja odluka Europske Komisije o
izricanju kazni, ali i kao gradanski sud pri raspravama o odstetnim zahtjevima.

® P. Craig, G. De Burca, EU Law, Text, Cases and Materials, fourth edition, str. 67.
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Konac¢no, Europski sud pravde djeluje i kao upravni sud pri razmatranju
upravnih akata koje su donijele institucije Europske Unije, te u postupcima
sluzbenika i institucija Europske Unije.0

Osnivanjem Suda prve instance nisu se povecale nadleznosti Europskog
suda pravde kao institucije, ve¢ je samo postupak u nekim predmetima iz
jednostepenog pretvoren u dvostepeni. Dakle, kada je predvideno da je u
prvom stepenu nadlezan Sud prve instance, predvidena je i moguénost zalbe
Europskom sudu pravde, s tim da se zalba moze odnositi samo na pravna, a
ne i na ¢injenic¢na pitanja. Obzirom da se prvostepena nadleznost Suda prve
instance od njegova osnivanja stalno prosirivala, danas postupak u prvom
stepenu zapocinje pred Europskim sudom pravde samo u postupcima davanja
preliminarnog misljenja i protiv drzava ¢lanica Europske Unije.™t

3. Upravna djelatnost Europskog suda pravde

Razmatranjem i analizom funkcija i nadleznosti Europskog suda
pravde, vidljivo je, izmedu ostalog, da on obavlja i upravnu djelatnost.*? Dakle,
Europskom sudu pravde kao upravnom sudu se mogu obratiti sluzbenici
institucija Europske Unije, kao i pojedinci koji smatraju da im je povrijedeno
neko pravo aktima Europske Unije.3 Navedeni sporovi pred Europskim
sudom pravde se mogu karakterisati kao upravni sporovi kad je predmet
ocjena zakonitosti upravnog akta, s tim da je uvijek posrijedi pojedina¢ni
upravni akt, kojim se autoritativno odlucuje o pravu ili obavezi odredenog
subjekta. Prema c¢lanu 236. Ugovora o Europskoj Zajednici, Europski sud
pravde je nadleZzan da rjeSava u bilo kojem sporu izmedu Zajednice i njenih
sluzbenika, u granicama i pod uslovima propisanim Pravilima o sluzbenicima
(Staff Regulations of Officials of the European Communities) ili Uslovima
zapoSljavanja (Conditions of employment of other servants of the European

© Perda, D:. Upravni spor u Europskoj zajednici, str. 918, 919.

% Ugovorom iz Nice se predvida mogucnost da se i ti postupci u prvom stepenu povjere
Sudu prve instance.

2 1bid, str. 920.

B Pelmo, Z:. Upravno pravo i europsko upravno pravo, Sarajevo, 2007, str. 335.
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Communities). U skladu sa ¢lanovima 230.14, 231.15 | 232.16 Ugovora o
Europskoj Zajednici, Europski sud pravde nadgleda zakonitost akata koje
su zajedno usvojili Europski Parlament i Europsko Vijece, akte Europskog
Vijeca, Europske Komisije i Europske centralne banke, akte Europskog
Parlamenta, a koji proizvode pravni u¢inak prema tre¢im licima. S tim u vezi,
Europski sud pravde moze predmetni akt staviti van snage. Nadalje, slucaj
nepostupanja Europskog Parlamenta, Europskog Vijeca ili Europske Komisije
u skladu sa odredbama Ugovora o Europskoj Zajednici, drzave ¢lanice i
druge institucije Zajednice mogu iznijeti pred Europski sud pravde kako bi
se ustanovilo navedeno krsenje, i to pod uslovom da je institucija na koju se
odnosi predmet prethodno bila pozvana da djeluje, te da ista nije djelovala u
roku od dva mjeseca. Pod istim uslovima svaka pravna i fizicka osoba moze
podnijeti tuzbu Europskom sudu pravde, s tim da su iste u nepovoljnijem

4 Clan 230. Ugovora o Europskoj Zajednici:,,Sud pravde ¢e nadzirati zakonitost akata
koje su zajednicki usvojili Europski Parlament i Europsko Vijeée, akata Europskog
Vijeé¢a, akata Europske Komisije i akata Europske Centralne Banke, osim preporuka i
misljenja, i akata Europskog Parlamenta c¢ija je namjena da proizvode pravne ucinke
u odnosu na treca lica. U ove svrhe je nadlezan u postupcima iniciranim od strane
drZave clanice, Europskog Parlamenta, Europskog Vijeca ili Europske Komisije, a zbog
nedostatka nadleznosti, nepostivanja neophodnih proceduralnih zahtjeva, nepostivanja
ovog Ugovora ili drugog zakona u vezi sa njegovom primjenom, ili zbog zloupotrebe
ovlastenja. Sud pravde je nadleZan pod istim uslovima i u postupcima iniciranim od
strane Europskog revizionog suda i Europske centralne banke, a u cilju zastite njihovih
prerogativa. Svaka fizi¢ka ili pravna osoba moze, pod istim uslovima, pokrenuti postupak
protiv odluke u kojoj su oni adresati ili protiv odluke koja, iako u formi uredbe ili ukoliko je
odluke adresirana na drugu osobu, ima direktan i pojedinacan uticaj na tu osobu. Postupci
predvideni ovim c¢lanom se trebaju pokrenuti u roku od dva mjeseca od objavljivanja te
mjere, ili obavjestenja tuzitelja, ili, kada to nije slucaj, od dana saznanja o tome.

15 Clan 231. Ugovora o Europskoj Zajednci: ,,Ukoliko je tuzba osnovana, Sud pravde ce
predmetni akt staviti van snage. U s/ucaju uredbe, Sud pravde ¢ée, ukoliko smatra da je
to nuzno, odrediti koji od efekata uredbe koje je proglasio poniStenim, treba da budu
smatrani konacnim.

1 Clan 232. Ugovora o Europskoj Zajednici: ,,Ukoliko Europski Parlament, Europsko
Vijeée ili Europska Komisija, ne postupe u skladu sa ovim Ugovorom, drZava clanica
i druge institucije Zajednice mogu takvo postupanje iznijeti pred Sud pravde, kako bi
se utvrdilo kr3enje. Takvo djelovanje ¢ée biti prihvatljivo samo ako je doticna institucija
prethodno bila pozvana da djeluje. Ukoliko u roku od dva mjeseca od poziva na djelovanje,
doticna institucija ne definiSe svoj stav, postupak se moze iznijeti pred Sud pravde u roku
od naredna dva mjeseca. Svaka fizicka ili pravna osobe moze se, pod uslovima izlozenim
u prethodnim stavovima, Zaliti Sudu pravde da institucija Zajednice nije uputila akt
toj osobi, osim preporuka i misljenja. Sud pravde je nadlezan, pod istim uslovima, i u
postupcima iniciranim od strane Europske Centralne Banke u podrucju njene nadleznosti
i u aktivnostima ili postupcima protiv nje.*
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U upravnu djelatnost Europskog suda pravde, kao uostalom i svakog
drugog suda, mogu se svrstati i administrativni poslovi koje samostalno
obavljaju sluzbenici Europskog suda pravde, ocjenjivanje rezultata rada
sluzbenika Europskog suda pravde, njihova odgovornost i dr. Kada se govori
0 Europskom sudu pravde, posebno se treba spomenuti Registrar koji je
prema ¢lanu 17.17 Pravila postupka Europskog suda pravde, odgovoran za
prihvatanje, prijenos i ¢uvanje dokumenata, ali i za asistenciju Europskom
sudu pravde, Predsjedniku i Predsjednicima vije¢a i sudijama u obavljanju
njihovih sluzbenih funkcija.

3.1. Sporovi sluzbenika institucija i institucija Europske Unije

Na sluzbenike institucija Europske Unije, odnosno Europskih
zajednica, primjenuju se Pravila o sluzbenicima Europskih zajednica (Staff
Regulations of Officials of the European Communities) i Uslovi zaposljavanja
drugih sluZbenika Europskih zajednica (Conditions of employment of other
servants of the European Communities). Sluzbenicima Europskih zajednica
Smatraju se sve 0sobe koje su imenovane na postojece pozicije u institucijama
Europskih zajednica, putem nadleznog organa za imenovanja te institucije.
Kako je prethodno ve¢ navedeno, Europski sud pravde je ovlasten da postupa
i u predmetima sluzbenika i institucija Europske Unije, s tim da je u prvom
stepenu nadlezan Sud prve instance, a kao drugostepeni organ postupa
Europski sud pravde.

Neki od predmeta spora sluzbenika i institucija Europske Unije mogu
biti potpuna ili djelimi¢na naknada Stete od strane sluzbenika, i to u slu¢ajevima
kada Europska Unija ili njene institucije pretrpe Stetu izazvanu nedoli¢nim
ponaSanjem sluzbenika prilikom obavljanja ili u vezi sa obavljanjem svojih
duznosti. Kao predmet spora sluzbenika i institucija Europske Unije javljaju
se i predmeti finansijske prirode, koji podlijezu neograni¢enoj nadleznosti
Europskog suda pravde. Nadalje, u predmetima u kojima sluzbenici
upuc¢uju zahtjev nadleznom organu za donoSenje odluke u kojoj je upravo
sluzbenik adresat iste, a na koji zahtjev nadlezni organ ne reaguje. U tom

7 Clan 17. Pravila postupka Europskog suda pravde: ,, 1. Registrar je odgovoran pod
autoritetom Predsjednika, da prihvata, prenosi i ¢uva dokumente i za izvrSavanje sluzbe
kako je propisano ovim Pravilima. 2. Registrar ¢e pomagati Sudu, Predsjedniku i
predsjednicima vijec¢a i sudijama u izvrsavanju njihovih sluzbenih funkcija.
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slucaju, sluzbenik je ovlasten podnijeti zalbu Europskom sudu pravde, ali
pod uslovima propisanim ¢lanovima 90.28 i 91.29. Pravila o sluzbenicima, a
koji zahtjeva da je prituzba u roku tri mjeseca prethodno upucena nadleznom
organu u skladu sa ¢lanom 90. stav 2. Pravila o sluzbenicima Europskih
zajednica i da je prituzba odbacena izravnom ili neizravnom odlukom. Tuzbe

#—Clgm 90 Pravita u-stuzbenicima Europskih Zajednica: ,,1. Svaka osoba na koju se
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primjenjuju Pravila o sluZbenicima moZe nadleznom organu poslati zahtjev da donese
odluku u vezi sa tom osobom. Organ ¢e osbavijestiti doticnu 0sobu o svojoj razumnoj
odluci u roku od cetiri mjeseca od dana podnoSenja zahtjeva. Ukoliko nakon isteka tog
perioda odgovor na zahtjev ne bude zaprimljen, smatrat ée se da je neizravnom odlukom
odbijen zahtjev, a protiv te odluke moZe biti podnesena tuzba u skladu sa sljedecim stavom.
2. svaka osoba na koju se primjenjuju ova Pravila o sluzbenicima mozZe podnijeti prituzbu
nadleznom organu protiv akta koji se tice te sobe, bilo da je pomenuti organ donio odluku
ili da nije donio mjeru propisanu Pravilima o sluzbenicima. Prituzba treba biti poslata u
roku od tri mjeseca. Taj period pocinje od: dana objavljivanja akta ukoliko je mjera opce
prirode; dana obavjestenja doticne osobe o odluci, ali ni u kom slucaju duZe od dana
u kojem je ovaj drugi zaprimio takvu obavijest, ukoliko takva mjera pogada odredenu
osobu; ukoliko, medutim, akt koji se tice odredene 0sobe takoder sadrZi prituzbu protiv
druge osobe, rok pocinje te¢i 0d dana kada je ta druga osoba obavijeStena o tome, ali ni
u kom siucaju duZe od dana objavljivanja; dana isteka roka propisanog za odgovor, pri
¢emu Se prituzba odnosi na neizravnu odluku kojom se odbija zahtjev iz stava 1. Organ ée
obavijestiti doticnu osobu o razlozima odluke u roku od cetiri mjeseca od dana od kada
je prituzba poslana. Ukoliko po isteku tog roka ne bude zaprimljen odgovor na prituzbu,
smatra se da je donijeta neizravna odluka kojom se odbija, protiv koje moZe biti podnijeta
tuzba u skaldu sa clanom 91.

Clan 91. Pravila o sluzbenicima: ,,1. Sud pravde Europskih Zajednica je nadlezan u
svim sporovima izmedu Zajednica i bilo koje osobe na koju se primjenjuju ova Pravila
o sluzbenicima, a u vezi sa zakonitosti akta koji negativno utice na takvu osobu u smislu
¢lana 90. stav 2. U sporovima finansijske prirode Sud pravde ima neogranicenu nadleznost.
2. Zalba Sudu pravde Europskih Zajednica se moZe podnijeti samo ako: je prethodno
nadleznom organu upucena prituzba u skladu sa c¢lanom 90. stav 2. u roku propisanom
tim ¢lanom, i ako je pri tuzba odbijena izricito odlukom ili neizravhom odlukom. 3.
Zalbe prema stavu 2. se trebaju podnijeti u roku od tri mjeseca. Taj period pocinje od:
datuma obavjeStenja o odluci po odgovoru na prituzbu; datuma isteka roka propisanog
za odgovora, pri ¢emu se Zalba odnosi na neizravnu odluku kojom se odbija prituzba
podnesena u skladu sa ¢lanom 90. stav 2.; nadalje, ukoliko je prituzba odbijena izricitom
odlukom nakon $to je neizravna odluka odbijena, ali prije isteka perioda za podnoSenje
Zalbe, period za podnoSenje Zalbe pocinje ponovno da tece. 4. U slucaju derogacije stava
2., 0soba moZe, nakon podnoSenja prituzbe nadleznom organu u skaldu sa ¢lanom 90. stav
2., istovremeno podnijeti i Zalbu Sudu pravde, ukoliko je takva Zalba podnesena uz zahtjev
za zaustavljanjem izvrSenja spornog akta ili za usvajanje privremenih mjera. Postupci u
prvobitnim aktivnostima pred Sudom pravde se u tom slucaju zaustavljaju, dok izricita ili
neizravna odluka ne bude donesena. 5. Zalbe prema ovom ¢lanu se istrazuju u skladu sa
Pravilima postupka Suda pravde Europskih Zajednica.
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upucéene Europskom sudu pravde u roku od tri mjeseca od obavjeStenja o
odgovoru na prituzbu ili od dana isteka roka od cetiri mjeseca, koji je
propisan za odgovor na prituzbu. Europski sud pravde je, takoder nadlezan
da djeluje i u drugim predmetima derogacije prava sluzbenika institucija
Europske Unije.

3.2. Upravni spor pred Europskim sudom pravde

Sudski nadzor zakonitosti rada uprave, patako i institut upravnog spora,
jedno je od najbitnijih pitanja upravnog prava svake drzave, ali i upravnog
prava Europske Unije.?’ Kao $to je prethodno ve¢ navedeno, odredbom ¢lana
230. Ugovora o Europskoj Zajednici, propisano je da nadzor nad zakonito$c¢u
akata institucija Europske Unije obavlja Europski sud pravde, tako da su u
njegovu nadleznost stavljeni i pravo i obaveza sudskog nadzora nad radom
institucija Europske Unije. Polazeci od jedne od definicija upravnog spora,
a kojom se definira kao spor u kojem je predmet upravni pravni akt i kojim
se odlucuje 0 zakonitosti tog akta,r odnosno polazeci od cCinjenice da se
kao predmet upravnog spora javlja ocjena zakonitosti upravnog akta, kao
i da materijalna obiljezja upravnog spora predstavljaju predmet i stranke
upravnog spora (s tim da se ovi elementi ne uzimaju kumulativno,? jasno je
da se i u slucaju predvidenim ¢lanom 230. Ugovora o Europskoj Zajednici
radi 0 upravnom sporu. Sto se ti¢e vrste akata protiv kojih se pred Europskim
sudom pravde moze pokrenuti postupak sudskog nadzora zakonitosti akta,
analiziraju¢i ¢lan 230. Ugovora o Europskoj Zajednici, dolazi se do zakljucka
da u obzir dolaze samo oni akti koji imaju pravni u¢inak, odnosno akti koji su
obavezujuci prema tre¢im licima.

3.2.1. Razlozi pokretanja upravnog spora pred Europskim sudom pravde

Razlozi zbog kojih se moze pobijati zakonitost akata institucija
Europske Unije su takoder propisani ¢lanom 230. Ugovora o Europskoj
Zajednici i to stavom 2, tako da navedene razloge predstavljaju: nenadleznost,
bitne povrede pravila postupka, povreda materijalnih pravila, odnosno
Ugovora o Europskoj Zajednici ili bilo kojeg drugog pravnog pravila vezanog
uz njegovu primjenu, kao i zloupotreba ovlastenja.

2 Perda, D:. Upravni spor u Europskoj zajednici, str. 913.
2 Pelmo, Z:. Upravno procesno pravo, Sarajevo, 2008, str. 211.
2 |bid. str. 209.
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Imajuéi u vidu da institucije Europske Unije uZivaju ,,podijeljena®,
a ne ,,opc¢a“ ovlastenja, one mogu obavljati samo one poslove koji su im
Ugovorom izricito stavljeni u nadleznost. U slucaju kada neka institucija
djeluje bez pravnog osnova, Europski sud pravde takav akt treba staviti van
snage zbog nenadleznosti. Vaznost pitanja nadleznosti potvrduje i ¢injenica
da Europski sud pravde mora izvrsiti ovu kontrolu ¢ak i nakon proteka roka za
pokretanje postupka nadzora zakonitosti.22 Primjer nenadleznosti je tuzba u
kojoj tuzitelj tvrdi da je doSlo do nezakonitog delegiranja ovlastenja u slu¢aju
Meroni & Co. Industrie Metallurgiche SpA v. ECSC, broj: 9/56 (1957-1958).
Sud je u navedenom sluc¢aju nasao da je legitimno delegirati jasno odredena
izvrSna ovlastenja koja su bila predmet objektivnih kriterija utvrdenih od
strane organa koji je izvrsio delegiranje. Medutim, nije dopusteno delegirati
Siroka, diskreciona ovlastenja.2

Kada su u pitanju bitne povrede pravila postupka prvenstveno se
postavlja pitanje kako razgraniciti, odnosno razluciti bitne od nebitnih pravila.
U sustini, bitnom povredom pravila postupka se smatraju one povrede koje
mogu imati utjecaj na konacan sadrzaj akta. Stoga, u bitne povrede pravila
postupka ubrajaju se: a) povreda prava da osoba bude sasluSana i vezanih
prava; b) povreda obaveze konsultacije i prava na u¢escée; ¢) povreda obaveze
davanja obrazlozenja.

Pravo biti saslusan je jedno od op¢ih prava, bez obzira da li je ono
odredeno relevantnim odredbama ugovora, direktiva ili odluka. SasluSanje se
zahtjeva ¢ak i kada posljedica nije sankcija, ukoliko postoji mogucnost da ono
uti¢e na interese tuzitelja. Ovo pravo ne moze biti umanjeno ili isklju¢eno bilo
kojom zakonskom odredbom, tako da ovo pravo mora svakako biti zasti¢eno
ukoliko postoji konkretno pravo Europske Zajednice koje se odnosi na isto,
ali 1 ukoliko propisi ne utvrduju konkretno dato pravo.

Kako je prethodno receno, do povreda postupka dolazi i kada nije
isposStovana obaveza konsultacije ili pravo ucestvovanja u donoSenju odluke.
Do takvih situacija dolazi kada, npr. Europsko Vije¢e donese odluku bez
prijedloga Europske Komisije ili bez savjetovanja sa Europskim Parlamentom,
ili kada Europska Komisija donese prijedlog, bez da zatrazi misljenje
Ekonomskog i socijalnog odbora, a navedeno se zahtjeva Ugovorom o
Europskoj Zajednici. U tim situacijama Europski sud pravde, iz osnova bitne
povrede postupka, treba akt staviti van snage. Obaveza davanja obrazlozenja
predstavlja jedan od najvaznijih procesnih zahtjeva koji omogucavaju reviziju

3 Perda, D:. Ibid, str. 923.
2 P. Craig, G. De Burca:. EU Law, Text, Cases and Materials, fourth edition, str. 539.
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pojedinog slucaja. Ova obaveza se odnosi na pravila, odluke i direktive
donesene od strane Vijeca, Komisije i Parlamenta ili od strane Vijec¢a i Komisije
pojedinac¢no. Brojni su razlozi obaveze davanja obrazlozZenja. 1z perspektive
stranaka na koje se odnosi akt, ova obaveza ¢ini postupak donoSenja odluka
transparentnim, tako da stranke mogu znati zaSto je usvojena neka mijera.
It perspektive donosioca akta, obaveza davanja obrazlozenja pomaze da se
osigura da su razlozi donosenja dobro promisljeni. 1z perspektive Europskog
Suda Pravde ova obaveza olakSava postupak revizije.

3.2.2. Povreda materijalnih pravila

Sto se tice povrede Ugovora o Europskoj Zajednici ili bilo kojeg drugog
pravnog pravila vezanog uz njegovu primjenu, ista obuhvata sve moguce
oblike nezakonitosti. Medutim, prihvatljivo je i tumacenje prema kojem, s
obzirom da se u povredama postupka radi o povredi formalno-pravnih pravila,
onda se pri povredi Ugovora o Europskoj Zajednici ili drugih pravnih pravila
vezanih uz njegov primjenu, radi o povredi materijalno-pravnih pravila,
sadrZanih u primarnom i sekundarnom zakonodavstvu Europske Unije.2

3.2.2.1. Zloupotreba ovlastenja

Konac¢no, do zloupotrebe ovlastenja dolazi kad javna vlast koristi svoje
zakonske ovlasti u svrhu postizanja cilja za koji ove ovlasti nisu dodijeljene.
Ova osnova se razlikuje od ostalih jer, pored objektivnih, ukljucuje i postojanje
subjektivnih uslova, tako da se u cilju njena utvrdivanja mora utvrditi i koji
je bio cilj, odnosno motiv ili namjera institucije koja je izvrSavala ovlastenje.
Zbog navedenog je mnogo teZe dokazati zloupotrebu ovlastenja, nego druge
razloge. Jedna od uspjesnih tuzbi po pitanju zloupotrebe ovlastenje jeste ona
u slucaju Franco Guiffrida v. Council, broj: 105/75 (1976).

4. Pokretanje upravnog spora pred Europskim sudom pravde

Upravni spor se pokre¢e tuzbom kojom nezadovoljna stranka
osporava zakonitost konkretnog upravnog akta, tako Sto se tuzbom od
Suda zahtjeva da, nakon utvrdene nezakonitosti, osporavani akt u cjelosti
ili djelimi¢no stavi van snage i tako zaStiti prava i interese za koje stranka

% |bid, str. 541-542.
% Perda, D.:Upravni spor u Europskoj zajednici, str. 924.
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smatra da su povrijedeni tim upravnim aktom. Prema ¢élanu 230. Ugovora
0 Europskoj Zajednici, potencijalni tuzitelji pred Europskim sudom pravde,
koji se nazivaju i ,,privilegiranim tuziteljima“ i to iz razloga Sto ne moraju
dokazivati svoj pravni interes u konkretnoj stvari su drzave ¢lanice, Europsko
Vijece | Europska komisija; institucije koje mogu pokrenuti postupak samo
u svrhu zastite svojih prava su: Europski Parlament, Europski revizijski
sud i Europska srediSnja banka; i, kona¢no sva fizicka ili pravna lica mogu
pokrenuti postupak sudskog nadzora protiv odluke koja se odnosi na njih ili
protiv odluke koja je, iako donesena u obliku uredbe ili odluke upucene tre¢oj
osobi, od neposrednog i pojedina¢nog znacaja za nju.

Dakle, fizi¢ka i pravna lica prilikom podnosenja tuzbe moraju dokazati
svoj pravni legitimitet. Ova lica se mogu pojaviti kao tuzitelji samo ukoliko
su oni adresati predmetnog akta, Sto je tzv. direktni interes, ili ukoliko se tim
aktom vrijedaju neposredni interesi tog lica, iako ono nije adresat tog akta,
Sto je tzv. pojedinacni interes. Prethodno je potrebno napomenuti da fizicke i
pravne osobe mogu pokrenuti upravni spor samo protiv jedne vrste upravnog
akta, i to odluke, odnosno onog pravnog akta koji je prema svojoj pravnoj
prirodi odluka.?” 1z navedenog je vidljivo da se pred Europskim sudom pravde
primjenjuje izvorno francusko nacelo ,,pas d’intéres pas d’action”, tako da se
smatra da tuzba za ponistenje nije dopusStena kada tuZitelj nema interes za
stavljanje mjere van snage.

Zaklju¢no se moze konstatirati da su, prema uslovima za podnosenje
tuzbe pred Europskim sudom pravde, moguénosti znatno ogranicenije za
fizika 1 pravna lica, nego za drZave €lanice 1 institucije Europske Unije. 28

Imajuéi u vidu ¢injenicu da je odluka obavezujuca za onoga na koga
je naslovljena, stranacka legitimacija za podnoSenje tuzbe u slu¢aju u kojem
se tuZitelj javlja kao adresat akta, nije sporna. Do mogu¢ih dvojbi dolazi kada
je odluka donesena u formi uredbe ili kada je adresat treca osoba, pa se, u tom
slu¢aju, postavljaju dva pitanja. Najprije, kako dokazati neposredni interes,
te kako dokazati pojedinacni interes? Pretpostavka neposrednog interesa
zahtjeva postojanje neposredne veze izmedu donesenog akta i uc¢inka tog
akta na tuZitelja, odnosno potrebno je da se radi o interesu koji je u izravnoj
vezi sa dispozitivom upravnog akta. Nadalje, pojedina¢no se zadire u prava
pojedinca ako se odluka zbog posebnih okolnosti i zbog odredenog posebnog
svojstva na njih kvalificirano odnosi i individualizira ih kao adresate.

27 |bid, str. 926.
2 |bid, str. 927.
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Kao tuzena strana u upravnom sporu pred Europskim sudom pravde
javlja se institucija Europske Unije ¢iji se akt osporava, odnosno koja je
donijela osporavani upravni akt. Prethodno je ve¢ navedeno da je Europski
sud pravde duZan nadzirati zakonitost akata donesenih zajednicki od
Europskog Parlamenta i Europskog Vijeca, kao i samostalno od Europskog
Vijeca, Europske Komisije i Europske centralne banke, pod uslovom da
ti akti nisu preporuke i misljenja. Istovremeno, Europski sud pravde ima
obavezu nadzirati i zakonitost akata donesenih samostalno od Europskog
Parlamenta, ukoliko oni imaju pravni u¢inak prema tre¢im osobama. Rok od
dva mjeseca za podnoSenje tuzbe Europskom sudu pravde je propisan stavom
5. ¢lana 230. Ugovora o Europskoj Zajednici, a te¢e pocev od objavljivanja
mjere ili obavjeStavanja tuzitelja o njoj ili, u slu¢aju izostanka takve objave ili
obavijesti, od dana tuziteljeva saznanja za istu.

Kada su u pitanju ovlasti Europskog suda pravde prilikom vodenja
upravnog spora, isti najprije prilikom prijema tuzbe utvrduje jesu li ispunjeni
svi formalni uslovi za vodenje upravnog spora. Zapravo, potrebno je utvrditi
da li se radi o aktu koji je, prema pravnoj prirodi pojedina¢ni upravni akt,
da li je tuzba podnesena u propisanom roku, da li tuzitelj ima stranacku
legitimaciju i sl. U slucaju nedostatka jedne od navedenih pretpostavki,
Europski sud pravde odbacuje tuzbu. U suprotnom, Europski sud pravde se
upusta u razmatranje tuzbe. Postavlja se pitanje da li je Europski sud pravde
nadlezan voditi spor pune jurisdikcije, odnosno da, pored utvrdivanja da li
je upravni akt zakonit ili ne, sam rjeSava upravnu stvar. Imajuéi u vidu da se
radi o Europskoj Uniji, ne postoji moguénost da Europski sud pravde svojom
presudom zamijeni nezakoniti akt. Dakle, akt razmatran od strane Europskog
suda pravde moze se samo anulirati, odnosno staviti van snage. S obzirom
da u pravu Europske Unije nevaljani akti mogu biti samo pobojni, a ne i
niStavi, to znaci da, ukoliko ih Europski sud pravde ne stavi van snage, oni
ostvaruju pravni u¢inak. Kad su u pitanju u¢inci akta stavljenog van snage oni
,»pro futuro® ne proizvode nikakav pravni ucinak, odnosno djeluju ,,ex tunc*
i ,,erga omnes“. Sto se ti¢e pravnih posljedica od njihova stupanja na snagu
pa do trenutka poniStavanja, smatra se da nisu nikada ni postojali. U slucaju
da nije moguce izvrsiti povratak u prijasnje stanje, oStecenom se mora platiti
naknada.?®

2 DPerda, D:. Upravni spor u Europskoj zajednici, str. 932.
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5. TuZba zbog Sutnje uprave

Prema ¢lanu 233.3° Ugovora o Europskoj Zajednice, ¢iji je ekvivalent
¢lan 148. EUROATOM Ugovora, Europskom sudu pravde se moze podnijeti
i tuzba zbog Sutnje uprave. Dok za drzave ¢lanice i Sve institucije Europske
Unije nije sporno pravo podnoSenja ove tuzbe, kada su u pitanju fizicke i
pravne osobe dolazi do razilazenja u misljenjima da li one trebaju biti
direktni adresati tog akta ili tu tuzbu mogu podnijeti i osobe koje dokazu svoj
neposredni interes u predmetnoj stvari.

Nadalje, podnoSenje ove tuzbe je dozvoljeno protiv institucija
Europske Unije i to samo ako je predmetna institucija prethodno bila
pozvana da djeluje, a u roku od dva mjeseca od poziva nije zauzela stajaliste.
Nakon proteka navedenog roka, u daljnjem roku od dva mjeseca je moguce
Europskom sudu pravde podnijeti tuzbu.

Prema ¢lanu 233. Ugovora o Europskoj Zajednici, institucija ili
institucije Europske Unije ¢iji je akt stavljen van snage ili ¢ije je nedjelovanje
ocijenjeno suprotno Ugovoru o Europskoj Zajednici, moraju poduzeti sve
neophodne mjere u cilju uskladivanja svog djelovanja sa presudom Europskog

suda pravde.

6. Zakljucak

Europski sud pravde, iako predstavlja najvisu pravosudnu instituciju
na nivou Europske Unije, ima ograniéene i izri¢ito propisane nadleznosti, u
kojim se prepli¢u mnoge grane prava, kao Sto su ustavno, radno, krivi¢no,
medunarodno, ali i upravno pravo. Prilikom analiziranja njegovih nadleznosti
I utvrdivanja kojoj grani prava, zapravo pripadaju, moguce je da dode i do
zabuna i nepreciznog razgrani¢avanja. Sa stajaliSta upravnog prava, bitno je
odrediti koje nadleznosti Europskog suda pravde se mogu okarakterizirati
kao upravne, odnosno koja je to upravna djelatnost koju obavlja Europski
sud pravde. NadleZnosti Suda koja imaju karakter upravnih jesu: postupanje
u sporovima sluzbenika i institucija Europske Unije, kao i u sporovima u
kojima se dovodi u pitanje zakonitost nekog upravnog akta donesenog od
strane institucija Europske Unije, a koji su pokrenuti od strane pojedinaca koji

% (lan 233. Ugovora o Europskoj Zajednici: ,, Od institucije ili institucija ¢iji je akt stavljen
van snage ili ¢ije je nedjelovanje ocijenjeno suprotno ovom Ugovoru, ée se zahtjevati da
poduzme neophodne mjere kako bi se uskladio sa presudom Suda pravde. Ova obaveza
nece uticati na bilo koju obavezi koja bi proizilaziti iz primjene drugog stava ¢lana 288.
Ovaj se c¢lan odnosi i na Europsku centralnu banku.
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imaju neposredni i pojedinacni interes u konkretnom predmetu. U upravne
djelatnosti Europskog suda pravde svakako da se mogu ubrojati i aktivnosti
koje obavljaju sluzbenici Europskog suda pravde, zatim ocjena njihovog
rada, kao i aktivnosti Registrara Europskog suda pravde.

Kada su u pitanju sporovi sluzbenika i institucija Europske Unije,
u tim predmetima kao prvostepeni sud postupa Sud prve instance, a tek
kao drugostepeni Europski sud pravde. Odnosi sluzbenika u institucijama
Europske Unije su propisani Pravilima o sluzbenicima u Europskih Zajednica
i Uslovima zaposljavanja drugih sluzbenika Europskih Zajednica, s tim da je
nadleznost Europskog suda pravde da postupa u ovim predmetima predvidena
i navedenim propisima.

Postupci u kojima se preispituje zakonitost nekog upravnog akta
donesenog od strane jedne od institucija Europske Unije mogu se slobodno
nazvati upravnim sporovima, s obzirom da ispunjavaju sve uslove za to.
Ovi postupci se smatraju upravnom djelatno$¢u kad u istim, kao tuZitelji
nastupaju fizicka ili pravna lica koja imaju neposredni i pojedina¢ni interes u
konkretnom predmetu. Svakako da je tuZzena strana u tim sporovima institucija
Europske Unije koja je i donijela upravni akt. Rokovi za podnoSenje ovih tuzbi
su propisani Ugovorom o Europskoj Zajednici, kao Sto su, izmedu ostalog,
i nadleznosti Europskog suda pravde. | u ovim slu¢ajevima Europski sud
pravde nastupa kao drugostepeni organ, odnosno organ koji postupa po Zalbi
protiv presuda Suda prve instance. Analogno domac¢im propisima o upravnom
sporu, upravni spor se moze pokrenuti i zbog tzv. Sutnje uprave, odnosno ne
donoSenja upravnog akta u propisanom roku. Konacno, prethodno navedenim
nadleznostima Europskog suda pravde je uspostavljen djelotvoran sistem
ostvarivanja pravne zastite povodom upravnih akata donesenih od strane
institucija Europske Unije, iako fizicka i pravna lica imaju u konkretnim
slu¢ajevima polozaj tzv. ,,neprivilegovanih tuzitelja“ u odnosu na pojedine
institucije Europske Unije, koje se smatraju ,,privilegovanim tuziteljima“.
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PRIMJENA KLAUZULE “REBUS SIC STANTIBUS*
U UPRAVNOM PRAVU

APPLICATION CLAUSULA ,,REBUS SIC STANTIBUS*
IN ADMINISTRATIVE LAW

Zenaid Pelmo
Sazetak

Poznato je da se ponekad naucne grane i oblasti u sklopu njih,
medusobno proZzimaju. Takav slucaj je i sa pravhom naukom u kojoj izmedu
pojedinih njenih grana postoji odredena veza. Nju susre¢emo kako u javhom,
tako i u civilnom pravu. Po prirodi svog nastanka, najjaca veza je ona koja
postoji izmedu gradanskog I upravnog prava, s obzirom da je upravno pravo
nastalo iz gradanskog prava i razvilo se kao samostalna pravna grana. Ovdje
se razmatra tzv. ,,suprotni upravni akt“. O njemu se raspravljalo u pravnoj
teoriji kao o pitanju koje se vezuje za razumijevanje instituta pravosnaznosti
upravnih pojedinacnih akata. U praksi, njegova sustina se shvata u kontekstu
ostvarivanja nacela pravne sigurnosti stranke i zakonitosti upravnog
postupanja. Temeljna hipoteza mogla bi glasiti: promjenjene cCinjeni¢ne i
pravne okolnosti mogu dovesti do donoSenja, tzv. suprotnog upravnog akta
kojim prestaje vaziti raniji upravni akt koji je postao pravosnazan. Ova
postavka se argumentira kontradikcijama koje, zbog promjenjenih okolnosti,
dovode do konfrontacija izmedu sadrzaja pravnih normi koje su bile na snazi
prilikom donosenja ranijeg - pravosnaznog upravnog akt, kao i konfrontacija
izmedu pravnih normi i ¢injenica ¢ije promjene su uticale na donoSenje
novog, tzv. ,, suprotnog upravnog akta“.

Kljuéne rijeci: upravni akt, upravno-pravni odnos, suprotni upravni
akt, pravosnaznost,
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Summary

It is known that sometimes scientific fields and their branches overlap and
interconnect. Such is the case with the science of law. The aforementioned
overlapping occurs between public and administrative law, and thus the stongest link
due to its origin between the administrative law which has emerged out from the civil
law and then grew into a separate scientific branch. What is to be taken into
consideration here is called ,,a contradictory administrative act“. There were debates
about it within the theory on law as being the matter essential for understanding of the
notion of legal validity of specific adminsitrative acts. In practice, its meaning is
understood within the context of legal safety principle and the rule of law. A
fundamental hypothesis could be set as follows: changed factual and legal
circumstances may lead to bringing a so-called contradictory administrative act, after
which the previous act is no longer in force. The arguments given here are the
contradicitons which, due to changed circumstances, lead to confrontations between
the contents of legal norms in force at the time of making the acts, as well as between
the legal norms and facts that caused bringing of the so-called ,,contradictory
administrative act".

Keywords: administrative act, administrative and legal relationship,
contrary to an administrative act, validity.

1. Uvod

U naucnoj i stru¢noj literaturi joS postoje nejasnoce U vezi ¢injeni¢no-
pravnih uticaja na ukupnost djelovanja pojedina¢nog upravnog akta. Upravni
akt svojim sadrZajem i na¢inom dono$enja nuzno reguliSe onaj upravno-
pravni odnos koji je ustanovljen opstom pravnom normom u skladu sa
nadlezno$¢u organa drzavne uprave. Njihova prvenstvena uloga, kao i uloga
sudova, jeste da svoje djelovanje vrse u skladu sa zakonom uvijek kada donose
pojedinac¢ne upravne akte u upravnom postupku, a takoder i u upravnom
sporu. U tom smislu, djelatnost upravnih organa javlja se, istovremeno, kao
autonomna i kao autoritativna izjava legitimne volje drZave, da jednostrano
primijeni opSti pravni propis na odreden-konkretan slucaj u cilju izazivanja
neposrednog trajnog pravnog dejstva u vrSenju prava i ostvarivanju obaveza
svojih subjekata.t

1 StajaliSte po kojem upravni akt izaziva neposredne pravne ucinke kojima se rjeSava o
pravu ili obavezi stranke, zastupa i S. Dedié¢. Ona naglaSava da se ““pravnim aktom mijenja
individualna pravna situacija stranke jer se utvrduje ili ukida, smanjuje ili poveéava njeno
pravo, odnosno, nameée kakava obaveza”. Dakle, materijalni propis, odnosno, norma
koja je sadrzana u njemu, sama po sebi ne ustanovljava pravo, niti namece obavezu za
adresata. Ona moze izazvati odredene pravne posljedice po pravni akt iz cega proizilazi



njegova pravna djelotvornost u odnosu na: ““1) adresata, 2) donosioca, a moZe djelovati
i prema 3) treéim licima, pa i drugim organima™. (Sead Dedi¢, Upravno pravo, Pravni
fakultet Univerziteta u Bihacu i Magistrat, Sarajevo, 2001., str. 65.).
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Pravno dejstvo upravnog akta ogleda se u tome $to on proizvodi
pravne ucinke prema razliCitim subjektima odmah nakon njegovog
donoSenja. Posljedice se ogledaju u vidu stvaranja, mijenjanja ili ukidanja
pravnog dejstva upravnog akta, odnosno, u vidu konstatiranja ¢injenica koje
su nastale djelovanjem samog akta u upravno - pravhom odnosu. Bez obzira
koji je oblik dejstva upravnog akta u pitanju, vazi pretpostavka zakonitosti
(presumptio iuris) koja podrazumijeva konzistentnost upravnog akta u
prostoru i vremenu, kao i pretpostavku njegove pravno-tehnicke ispravnosti,
odnosno, cjelishodnosti, ukoliko se radi o aktu koji je donesen po slobodnoj
(diskrecionoj) ocjeni. Upravni akt se smatra zakonitim sve dok se ne utvrdi
suprotno. To znaci da se pretpostavka zakonitosti upravnog akta odnosi i na one
akte koji su doneseni prema ranije vaze¢im propisima, ¢ak i kada su ti propisi
naknadno izmjenjeni. Opce pravilo je da je upravni akt zakonit samo ako je
bio zakonit u trenutku njegovog donosenja. Zakonitost upravnog akta cijeni
se prema trenutku njegovog donosenja, a on je vezan za pravnu normu koja je
tada bila na snazi, kao i u odnosu na ¢injenice na koje je norma primjenjena.
Karakteristika djelovanja upravnog akta jeste u njegovoj nepromjenljivosti
nakon donoSenja. Kasniji zakon ne uti¢e na pravnu valjanost ranijeg upravnog
akta koji je stekao pravosnaznost.

2. Uticaj klauzule ,,rebus sic stantibus* na pravno djelovanje upravnog akta

Sigurnost pravnog poretka i pravna sigurnost stranke,? nacelno ne
dozvoljavaju ukidanje, opozivanje, mijenjanje ili ponistavanje pojedinacnog
upravnog akta nakon Sto je on stekao pravosnaznost, osim u slucaju primjene
vanrednih pravnih sredstava u postupku i1 rokovima Kkoji su propisani
odredbama ZUP-a.? Za ovo postoje znacajni i brojni fakti¢ki razlozi koji
idu u prilog zakonskim rjeSenjima da ¢injenicne i pravne okolnosti, nastale
nakon donoSenja upravnog akta, ostaju bez utlcaja na njegovo pravno dejstvo
i sadrzaj. Tako proklamovano nacelo Svoj puni izraz i smisao, naslo je
u odredbama ustava i zakona kojima se Stiti nacelo zakonitosti kao jedno

2 Prema R. Lukicu, pravni poredak se sastoji iz dva elementa: a) jedan je normativni i
sastoji se iz normi; b) drugi je faktican i sastoji se iz ljudskih materijalnih (tjelesnih)
radnji kojima se pravne norme ostvaruju. (Radomir Luki¢, Uvod u pravne nauke, Naucna
knjiga, Beograd, str. 229.).

3 Nikola Stjepanovic¢ je u definiranju pitanja pravnog poretka blizak viadajucoj francuskoj
pravnoj teoriji koja polazi od toga da se pravni poredak sastoji iz pravnih pravila koja
reguliSu ponaSanje ljudi u drustvenoj zajednici i pravnih situacija, ¢iji titulari mogu biti
pojedinci i pravna lica. (Prof. dr. N. Stjepanovié, Upravno pravo SFRJ, Beograd, 1970.,
str. 9.).
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od osnovnih nacela svakog pravnog poretka. Bilo kakva upotreba pravnih
sredstava kojima se mijenjaju upravni akti, izvan zakonom propisanih uslova,
znacdila bi povredu nacela zakonitosti i predstavljala nesigurnost za stranku
U procesu stvaranja i primjene prava. Zakonitost rada uprave podrazumijeva
donosenje, bilo opéeg, bilo pojedinacnog upravnog akta na osnovu zakona
ili drugog propisa zasnovanog na zakonu, ukoliko za njegovo donoSenje
postoje odredeni uslovi. U slu¢aju da se naknadno utvrdi da oni nisu postojali
u momentu donoSenja upravnog akta, takav akt se, saglasno odredbama
radi o povredi materijalno-pravne ili formalno-pravne prirode u rokovima i
pod uslovima koji su predvideni zakonom, a koji se odnose na moguénost
poniStavanja i ukidanja pravosnaznih upravnih akata. | bez povrede ovog
nacela, u situaciji kada se promijene ¢injeni¢ne i pravne okolnosti koje su
postojale prilikom donoSenja ranijeg upravnog akta, moguce je donijeti
novi tzv. ,suprotni (kontrarni) upravni akt* u odnosu na akt uprave koji je
ranije bio donesen. O tome I. Festi¢ kaze: ”Jednostavno kazano, ¢inioci koji
prethode upravnom aktu pravnog su (normativnog) i ¢injeni¢nog karaktera” .4
Postavlja se pitanje: da li to znac¢i da donoSenje novog upravnog akta
predstavlja izuzetak od pravosnaznosti? Da bi dali potpun i tacan odgovor na
0vo pitanje, moramo imati u vidu da je obaveznost i pravno dejstvo upravnih
akata normativne prirode i da oni proizilaze iz obaveznosti zakona ili drugog
opceg akta (opée norme) na osnovu kojeg i u ¢ijoj primjeni se neki upravni
akti donosi”.s Sadrzina upravnog pojedina¢nog akta ¢injeni¢no je odredena
u skladu sa pravnim propisom, tako da forma i sadrzina pravnog akta ¢ine
simbiozu faktora kojima se stvara pravni odnos iz kojeg za subjekte tog
odnosa proizilaze ili prava ili obaveze. Tako ostvarena prava, ali i obaveze, ne
mogu se mijenjati kada se jednom ostvare $to je u skladu sa na¢elom pravne
sigurnosti stranke u pravhom poretku.

Sve ovo ide u prilog teorijskoj konstataciji da je suStina materijalne
pravosnaznosti upravnih akata u njihovoj neizmjenjivosti. Kako je mijenjanje,
odnosno, uklanjanje upravnih akata neodvojivo od principa zakonitosti,
pozitivno pravo u Bosni i Hercegovini prihvata opozivanje upravnog akta
(ponistavanje, odnosno, ukidanje), kao izuzetak od pravosnaznosti. Pri tome,
obaveznost upravnog akta nije i ne bi smjela uopée biti upitna, s obzirom
da ih donose drZavni organi i institucije koje raspolazu javnim ovlastenjima
kada vrSe upravnu djelatnost u skladu sa zakonom, a na osnovu ovlastenja
koja proizilaze iz obiljezja jace volje (autoritativnost) kojima raspolazu u

4 Dr. lbrahim Festi¢, Mogucnost izmjene upravnog akta, str. 154., u Nurko Pobric,
Pravosnaznost upravnih akata, Slovo, Mostar, 2002., str. 87.

5 Dr. Nurko Pobri¢, Pravosnaznost upravnih akata, 1bid .,str. 82.
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odnosu na volju onih na koje se odluka odnosi. Drzavni organi 1 sluzbe za
upravu imaju duznost da postupaju u upravnom postupku da donose upravni
akt, bilo po po sluzbenoj duznosti, bilo po zahtjevu stranke. Na taj nacin,
donosenje, odnosno, izdavanje upravnog akta kao i njegovo izvrSavanje treba
da osigura pravnu sigurnost za subjekte prema kojima je akt usmjeren.6 Da
bi se mogla ostvariti prava, obaveze ili pravni interes stranaka u postupku,
tj. da bi se ostvarilo dejstvo upravnog akta nastalog iz upravno-pravnog
odnosa, potrebno je sagledati njegov pravni karakter i sinteticki sadrzaj. U
razjaSnjavanju obaveznosti upravnog akta kao postulata pravne sigurnosti u
pravnom poretku smatra, prof. I. Borkovi¢, da “pravna norma daje pravnu
djelotvornost upravnom aktu ¢ime on obavezuje razliCite subjekte da
respektiraju njegovu izreku. Istovremeno, pravna norma nalaze donosiocu
upravnog akta da u konkretnoj stvari na koju se upravni akt odnosi, uskladi i
svoje djelovanje prema njegovom dispozitivu. Bez obzira Sto je obaveznost
upravnog akta uvijek usmjerena prema strankama, ona je, isto tako, usmjerena
i prema donosiocu akta”.” Tako se ostvaruju dva djelovanja upravnog akta, s
tim, da i jedno i drugo djelovanje, zajedno ostvaruju rezultat dejstva upravno-
pravne norme koja je sadrzana u upravnom aktu. Tako se ispostavlja, da
ukoliko u pravno obavezuju¢em aktu nema pravne norme kojom je odredena
sadrzina i forma upravnog pojedina¢nog akta, upravno-pravni odnos ne bi
ni bio uspostavljen, bez obzira Sto se u tom odnosu, uvijek, sa jedne strane
nalazi organ javne uprave. Kao Sto vidimo, upravno-pravna norma je klju¢na
pretpostavka postojanja upravno-pravnog odnosa. Ona u sebi anticipira
djelovanje organa javne uprave i bez nje, organ bi izgubio autoritativnost i
ovlastenja kojima se Stiti javni interes. To znaci, da pojedina¢na upravno-
pravna norma svojim strankama, ali i tre¢im licima, priznaje ili odbija neko

.....

javni interes na autoritativan i pravno dopusten nacin. Polozaj upravnog
akta u uslovima primjene klauzule ,,rebus sic stantibus* koja ustanovljava
djelovanje izmijenjenih c¢injeni¢nih i pravnih okolnosti znac¢i da njena
primjena u upravnom pravu korespondira elaboraciji naznaenog pitanja
zbog same cinjenice da je ova grana prava nastala i razvila se iz gradanskog
prava. Stoga, djelovanje upravnog akta u uslovima promijenjenih ¢injeni¢nih
i pravnih okolnosti, prvenstveno je vezano za c¢injeni¢ne akte koji nastanu
nakon Sto su se promijenili oni prethodni koji su doveli do nastanka ranijeg

& Prema nekim autorima i teoreticarima upravnog prava razlozi pravne sigurnosti i
izvjesnosti upravnog pojedinacnog akta nalazu trojaku upravljenost njegove obaveznosti.
Tako Z. R. Tomi¢ smatra da je ona obaveznost upravnog akta usmjerena je:’1) prema
strankama, adresatima akta; 2) prema izdavaocu akta; i 3) prema svim trecim licima,
organima, organizacijama i gradanima”, str. 287.

7 I Borkovié, Ibid., str. 348.
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upravnog akta. To znaci, da se stanje koje je postojalo u okolnostima pod
kojima je donesen raniji upravni akt, izmijenilo u toj mjeri da je taj upravni
akt postao smetnja djelovanju pravnog poretka, bilo zbog toga Sto dovodi u
pitanje zastitu javnog interesa, bilo da ugroZava poloZaj stranaka u njemu.
Stoga je neophodno donijeti takav pravni akt koji ¢e svojim sadrzajem
odraZavati stanje u kojem se ostvaruje njegovo djelovanje. U pitanju je
novi akt koji teorija naziva ,,suprotni upravni akt“ ili tzv. , kontrarni upravni
akt“. Da bismo ga pravilno razumjeli, moramo imati u vidu, da je dejstvo
pravosnaznog i na zakonu zasnovanog upravnog akta, uvijek, u cjelosti
obavezno. Uz to, ono je uvijek djelotvorno, jednostrano i neposredno, $to
znai da upravni akt svojom snagom nikada ne smije izazivati nikakve
nedoumice niti dovoditi u pitanje pravnu sigurnost njegovih subjekata. Pri
tome, moramo voditi racuna da se upravni akt donosi u skladu sa pravnim
¢injenicama i okolnostima (bilo pravnim ili ¢injeni¢nim) koje su postojale i
bile poznate u vrijeme njegovog donoSenja. Njegova pravosnaznost moze se
posmatrati, iskljucivo, sa dva stajalista: prvo je stajaliSte vezano za stranku,
u smislu da ona ne moze viSe preuzimati nikakve radnje kojima bi mogla
pobijati upravni akt; i drugo stajaliSte koje je vezano za organ uprave ili
instituciju koja raspolaze javnim ovlastenjima, da ne mogu institucionalno
preduzimati bilo kakve radnje kojima bi se mijenjao takav akt. Oba stajaliSta
pocivaju na teorijsko-pravnom utemeljenju, da upravni akt, kada jednom
postane pravosnazan, to podrazumijeva da se o konkretnoj upravnoj stvari
izmedu istih subjekata, ne moze ponovo voditi nikakav novi postupak. To
drugim rije¢ima znaci, da se primjenjuje pravno pravilo ,,ne bis in idem*,
odnosno, da se ne moZe ponovo rjeSavati o istoj pravnoj stvari o kojoj je
izdavanjem pravosnaznog upravnog akta ve¢ jednom rijeSeno. Ocigledno je
na ovaj nacin pravni poredak Zelio posti¢i dva cilja i to:

[] osiguranje pravne sigurnosti i stabilnosti stvorenih odnosa, ¢ime se
otklanja neizvjesnost u procesu ostvarivanja zakona i
[] zaStita javnog interesa i zaStita prava i pravnih interese stranaka.

Oba navedena cilja ¢e biti ostvarena samo ukoliko se radi o pravnim
aktima uprave kojima se zasnivaju trajni pravni odnosi, odnosno, kojima se
stvaraju izvjesna pravna stanja. Na taj nacin uloga uprave ostaje u vezi sa
ciljevima koji se Zele ostvariti. To prije svega znaci, da uprava zadrZava pravo
nadzora nad djelovanjem svih pravnih akata iz njene nadleznosti u zavisnosti
od okolnosti kojima ona ostvaruje svoje djelovanje. Onda kada te okolnosti
dostignu takve domete, da njihov uticaj onemogucava dalje djelovanje ranijeg
upravnog akta, taj akt se nece opozvati, jer bi se djelovanje pravnog poretka
dovelo u pitanje, nego ¢e uprava donijeti novi upravni akt koji se naziva
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»suprotni upravni akt“. Pravna priroda takvog akta, takoder, nije upitna i on
ima svoju samostalnu i autohtonu pravnu prirodu. Ono $to moZe djelovati
zbunjujuce, jeste Cinjenica da se takvim aktom ukida, odnosno, mijenja
ranije uspostavljeni upravno-pravni odnos. Samim tim donoSenje suprotnog
upravnog akta kojim bi se stavio van snage raniji akt znacilo bi krSenje
nacela zakonitosti prema kojem se raniji akt ispituje samo u odnosu na ona
pravna pravila koja su vazila u vrijeme donoSenja takvog akta. Pravna teorija
i praksa stoje na stanovistu da retroaktivno djelovanje pravnog propisa prema
kojem kasniji propis ne moZe uticati na raniji upravni akt kojim su odredena
lica stekla neka prava, ¢uva pravni poredak. U suprotnom, pravni poredak
ne bi nudio nikakvu sigurnost svojim subjektima, bilo fizickim ili pravnim.8
Moramo imati u vidu, da povratno djelovanje upravnog akta znaci da on, bilo
konstitutivno ili deklarativno, uvijek djeluje unazad, sto znaci prije njegovog
stupanja na snagu.® Sasvim je drugacija situacija sa negativnim upravnim
aktima i na njih ovo pravilo nema nikakav uticaj. Ipak, ovo opce pravilo
ipak ne treba shvatiti toliko kruto i jednozna¢no iz razloga $to moramo
imati u vidu da novi propis moze u sebi sadrzavati i retroaktivno dejstvo. U
tom slucaju sasvim osnovano moze se dogoditi da pravosnazni upravni akt
moze prestati djelovati na osnovu takvog pravnog pravila (zakona) koji ima
povratno dejstvo.

Donosenje novog suprotnog akta uslijed djelovanja izmijenjenih
okolnosti, javlja se naj¢esce u slucaju onih upravnih akata kojima se stvaraju
izvjesna stanja odnosno, trajni pravni odnosi. Takvi akti su razne dozvole koje
izdaju organi uprave, kao $to su rjeSenja za obavljanje djelatnosti, odobrenje
za gradenje, uspostavljanje radnog odnosa sluzbenika u drzavnim organima i
organizacijama, itd. Stoga se promjene ¢injeni¢nog i pravnog stanja koje uticu
na izmjenu upravnog akta, odrzavaju kao nepostojanje ili prestanak postojanja
identiteta ¢injeni¢nog Stanja, sa onim ¢injeni¢nim stanjem kakvo je postojalo
prilikom donoSenja prethodnog upravnog akta. 1z toga razloga, sto smo ve¢

¢ Npr. Covjek koji je ostvario pravo na penziju ili pravo na gradenje nece to pravo izgubiti

ako se promijenio propis u pogledu sticanja toga prava. U suprotnom, to bi znacilo da
penzironer nakon perioda koji je proveo u penziji ponovo nastavi sa radom, jer je zakon
pomjerio starosnu granicu u pogledu ostvarivanja uslova za sticanje penzije. Isto bi se
dogodilo i u sluc¢aju kada bi covjek nakon izgradnje kuce novim propisom bio promoran
da, npr. srusi jedan sprat, jer regulacioni plan predvida nizu gradnju objekata u odnosu
na onu koja je ranijim planom bila predvidena. (Op.a.).

° **Konstitutivni upravni akti mogli bi imati retroaktivno djelovanje samo u slucajevima u
kojima to pravna norma koja regulira nadleznost njihova donosioca dopusta“. (Prof. Dr.
Ivo Borkovié, Upravno pravo, Sesto, izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Informator, Zagreb,
1997., 347))
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istakli, obavezno dejstvo prethodnog upravnog akta kojim je pravosnazno
reguliran odredeni upravni odnos, moze se mijenjati izmjenom ¢injeniénih i
pravnih okolnosti, na nacin $to ¢e se donijeti suprotan upravni akt u odnosu
na prvosnazni upravni akt kojim je do tada bio reguliran odredeni upravno-
pravni odnos. To ¢e se dogoditi onog momenta kada sadrzaj norme prethodnog
upravnog akta ne bude odgovarao novim pravnim okolnostima ili ¢injeni¢nim
okolnostima, a koje nastanu donoSenjem kasnijeg zakona ili drugog opéeg
akta na osnovu zakona. Donosenje novog zakona ili opceg akta, stvara novu
promijenjenu okolnost za postojeci upravni akt, iz razloga $to je sadrZaj toga
upravnog akta suprotan nanovo donesenom zakonu koji je identi¢no pitanje
drugacije regulirao. Imajuci u vidu da doneseni zakon Stiti postojanje javnog
interesa, tvorac pravne norme ovlasten je, da zbog promijenjenih ¢injeni¢nih
i pravnih okolnosti koje mogu uticati na javne interese osigura donoSenje
suprotnog upravnog akta, a samim tim i do prestanka trajnog upravno-pravnog
odnosa zasnovanog ranijim pravosnaznim upravim aktom.

3. Uticaj promijenjenih ¢injeni¢nih okolnosti na pravosnazne upravne akte
Upravno-pravna teorija postavlja pitanje, pod kojim uslovima moze
upravni organ stavljati van snage (opozivati) pravosnazni upravni akt? Misli
se na onaj upravni akt kojim je stranka stakla neko pravo. Realna upravna
teorija posmatra materijalnu mo¢ upravnih odluka kao pitanje opstanka
administrativno-pravnog odnosa koji je drugaciji od onog koji je sudskog
karaktera. Stoga se upravni i sudski i upravni akt ne smiju poistovjecivati.
Promjenljive, varijabilne ili relevantne Cinjenice (prof.dr. I. Festi¢ ih naziva
odluéuju¢im ¢injenicama), jer one uticu, kako na donoSenje, tako i na
opstanak upravnog akta. Dajuci odgovor, |. Festi¢ istice da “izmjena ¢injenica
kod negativnog upravnog akta dovodi do donoSenja pozitivhog upravnog
akta koji pravno ne ¢ini cjelinu sa ranije donesenim pozitivnim aktom”.1°
Ocigledno, promjene ¢injeni¢nog stanja koje uti¢u na izmjenu upravnog akta,
odnosno donoSenje suprotnog akta, odrzavaju se kao nepostojanje identiteta
¢injeni¢nog stanja, sa onim ¢injeni¢nim stanjem kakvo je postojalo prilikom
donoSenja prethodnog upravnog akta. U kontekstu ovog pitanja, N. Pobri¢
konstatira: “Novim upravnim aktom ,,ne dira” se u pravosnaznost inicijalnog
upravnog akta, inicijalni akt, u stvari, ,,ne pokriva” novo stanje”.it On dalje
navodi: “Utvrdivanje identiteta ¢injeni¢nog stanja (odnosno identiteta upravne

10 ]bid.
U Nurko Pobrié¢, Ibid., str. 88.
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stvari) znacéajno je pri aktiviranju pravila non bis in idem. Ukoliko se utvrdi
identitet ¢injeni¢nog stanja, aktiviranjem pravila non bis in idem, ne mijenja
se ranije doneseni, odnosno, pravosnazni upravni akt, jer ¢e se zakljuckom
odbaciti zahtjev za pokretanje upravnog postupka. Na istoj ¢injeni¢noj 0Snovi,
dakle, ne moZze se viSe graditi sadrZajno isti zahtjev za pokretanje upravnog
postupka. Sve navedeno vrijedi pod uslovom da upravni akt koji je prethodno
donesen, a ¢ija je ¢injeni¢na osnova ista kao iona koja se novim zahtjevom
za donosSenje takoder novog akta prezentira, pozitivan akt. Ovo iz razloga Sto
ZUP ne priznaje materijalnu pravosnaznost negativnim upravnim aktima.:2
Da se pogresno ne shvati, nije moguée donosenje upravnog akta od strane
organa uprave, nezavisno od postojanja propisa koji takvo $to omogucavaju.
U tom smislu, promjena ¢injeni¢nih okolnosti, ne ovlas¢uje organe uprave da
povlace upravni akt iz samo sebi znanih razloga. Pravna priroda suprotnog
akta, ne znaci opozivanje pravosnaznog upravnog akta, jer se mora imati u
vidu da opozivanje upravnog akta ima za posljedicu njegovo stavljanje van
snage (ponistenje ili ukidanje) onda kada je on postao pravosnazan.

Takoder, pravna snaga suprotnog upravnog akta, takoder, stvara
situaciju kojom prestaje trajni pravni odnos koji je ranije bio zasnovan, a
uspostavlja se novi, prema cinjeni¢nim i pravnim okolnostima i u skladu sa
zakonom Koji je stupio na pravnu snagu. To znaci da se institut pravosnaznosti
upravnih akata, kao svojstvo njihove neizmjenljivosti, ne mozZe mijenjati
voljom uprave, osim u slu¢aju kada za to postoji zakonski osnov za donosenje
suprotnog akta. Autoritet javne uprava nije takav da moze samostalno stvarati
razloge i uvjete za donoSenje suprotnog akta. Zakonski predvidena odstupanja
od pravosnaznosti upravnih akata, usprkos njihovim pravno-stvaralackim
svojstvima, veoma su rijetka i ozbiljna. Pravne moguénosti uklanjanja
pravosnaznih upravnih akata iz pravnog prometa i njihovog mijenjanja,
zakonski su jako reducirane i nisu diskrecionog karaktera. Pravilo koje se
javlja kao op¢i pravni princip, da upravni akt kojim su stecena neka prava
ili obaveze, kada stekne pravosnaznost, podrazumijeva da se 0 toj upravnoj
stvari ne moze voditi novi upravni postupak niti se moze donijeti nova odluka
sve dok se prethodni akt ne stavi van snage. A stavljanje van snage ranijeg
upravnog akta koji je stekao pravosnaznost nije ni lako ni jednostavno.
Pravila o tome moraju biti propisana i uglavnom su izvan redovnog upravnog
postupanja. Bitno je naglasiti, da ponovno odluc¢ivanje u istoj pravnoj stvari i

= 1hid.
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podlijegati posebnim procesnlm okolnostima kOje u2|maju u ob2|r ranue
dono3enje pravosnaznog rjeSenja u istom pravnom predmetu.i® Stoga, ¢ine se
prihvatljivim samo ona razmisljanja koja upucuju na razloge koji proizilaze iz
pravne norme kojom se stvara neki novi trajni pravni odnos, a ne i one koje
bi takav odnos stvorile na osnovu promjenjenih ¢injeni¢nih okolnosti. To
moraju biti samo razlozi o odlu¢nim ¢injenicama koje je potrebno uzeti u
obzir. Njih treba da cijeni stvaralac norme kako bi ostvario svoju ustavnu
zadacu i zastitio polozZaj javnog interesa u toj mjeri, da je neophodno
donijeti novu pravnu normu, potpuno drugaciju od postojece kojom je, ranije
utvrdeno pravno stanje ili upravno-pravni odnos bio reguliran. 1z ovakvog
stajalista proizilazi, da promjena ¢injeni¢nih okolnosti ne ovlas¢uje organe
drzavne uprave i druge organe koji raspolazu javnim ovlastenjima, da
povlace iz prometa raniji upravni akt koji je ve¢ proizveo odredene pravne
posljedice.” Pogotovo, to ne znaci da ti organi mogu o istoj stvari donijeti
neki novi upravni akt koji bi bio drugaciji od prethodnog. Takvo Sto, ipak je
moguce U situaciju kada promjena ¢injeni¢nih okolnosti na kojem je zasnovan
raniji upravni akt, onemogucava njegov ostanak na snazi. U takvom slucaju,
predvideno je donoSenje tzv. suprotnog (kontrarnog) upravnog akta. Njegovo
donosenje, dakle, dolazi u obzir uslijed izmjena ¢injeni¢nih okolnosti i javlja se
kod onih upravnih akata kojima se stvaraju izvjesna stanja trajnog karaktera
kojima se uspostavljaju trajni pravni odnosi.

Ukoliko pravosnazan upravni akt ima pozitivnu-pravnu stvaralacku
mo¢, njegova zakonska supstanca mora biti trajno sa¢uvana i samim tim
njegov opstanak nije upitan. U suprotnom, akt se mora ukloniti iz pravnog
prometa i na njegovo mjesto treba doc¢i novi suprotni upravni akt koji ¢e i
dalje ocuvati ravnoteZzu izmedu nacela pravne sigurnosti stranke (u vezi
zaStite njenih posebno stecenih prava) i zastite nacela zakonitosti.

4. UTICAJ PROMJENJIVIH PRAVNIH OKOLNOSTI NA
PRAVOSNAZNE UPRAVNE AKTE

Problem nastaje u slucajevima kada Zalba nema suspenzivno dejstvo ili
kada se konac¢ni upravni akt izvrsi, bilo onaj koji je svojstvo konaénosti stekao
u prvostepenom postupku, bilo u sluc¢aju kada je konaénost nastupila nakon
odluke drugostepenog organa po zalbi kojom je Zalba odbijena ili odbacena

13 Zoran Tomié, Upravno pravo, JP ,,Sluzbeni list SRJ*, Beograd, 1998. str. 346-347.
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danom dostavljanja rjeSenja stranci. Tada mogu nastati problemi prakti¢ne
prirode, jer se u pravilu ne mogu otkloniti pravne i fakticke posljedice takvog
akta. Kao Sto vidimo pravni akt moZe ostvariti pravno djelovanje mnogo prije
nego postane pravosnazan i, stoga se pravosnaznost ne bi smjela identificirati
sa njegovim pravnim djelovanjem.* Bez obzira koje svojstvo akt stekao u
nekoj od faza upravnog postupka, podloga za njegovo donoSenje upravnog
moze biti samo pravilno utvrdene ¢injeniéne i pravne okolnosti. One mogu
nastati, bilo u toku vodenja upravnog ili u fazi provodenja upravno-sudskog
spora, kao i po njegovom okoncanju. Bilo kako bilo, promjene u pravhom
djelovanju upravnog akta mogu nastati, kako u odnosu na nepravosnazne, tako
i u odnosu na pravosnazne upravne akte. Pravna priroda negativnih upravnih
akata pociva na ¢injeni¢nim I pravnim razlozima kojim se odbija nastanak
ili promjena postoje¢eg upravno-pravnog odnosa, bez obzira da li je do toga
doslo radom ili ,,Sutnjom uprave“. Osnovno polaziste na kojem se temelji
elaboracija ovog pitanja jeste uticaj promijenjenih ¢injeni¢nih okolnosti na
pravosnazne upravne akte, Sto podrazumijeva, da se bez zakonske osnove
ne moze donositi nikakav drugi upravni akt u istoj pravnoj stvari o kojoj je
pravosnaznim aktom ranije odluc¢eno. Pri tome moramo imati u vidu, a to
nije sporno, da zakoni i op¢i akti (opée norme), u nacelu, djeluju pro futuro
(lex prospicit non respicit, zakon gleda unaprijed, a ne unazad) i ureduju
odnose koji ¢e nastati nakon njihovog stupanja na pravnu snagu. Samim tim,
oni ne uti¢u na one upravne odnose koji su se uspostavili prije donoSenja
zakona ili opceg akta, niti ih ispituju iz razloga sto povratna snaga, odnosno,
retroaktivno vazenje zakona nije, u pravilu dopusteno, pogotovo to nije slucaj
u nekim granama prava, kao, naprimjer, u kriviénom pravu.

Izmjena zakona ili opéeg akta ne moZe uticati na donoSenje suprotnog
upravnog akta iz razloga Sto bi takav zakon ili op¢i akt djelovao unazad
mijenjajuci uvjete na kojima se zasnovao raniji trajni upravno-pravni odnos,
kasnija pravna pravila bi ostvarila dejstvo na upravni akt kojim su ostvarena
neka prava ili je izvrSena neka obaveza. Osnovni problem koji se javlja u
nasem slucaju, jeste pitanje dejstva novog zakona koji je propisao drugacije
pravne okolnosti od onih koje su uslovile nastanak upravno-pravnog odnosa
pravosnaznim upravnim aktom na osnovu zakona ili opéeg propisa koji je tada
bio vaze¢i. Zavisno od toga da li taj odnos (svakako se misli na trajni upravno-
pravni odnos), jo$ uvijek postoji ili je prestao jo$ u vrijeme vazenja zakona po
kojem je upravni akt donesen, zavisit ¢e i djelovanje novog zakona na njega.

4 lvo Kebek Osnovi upravnog pravo FNRJ, Izdavacki zavod Jugoslavenske akademije
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 1950., str. 488.
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Za nas je vazno imati u vidu, isklju¢ivo, samo dejstvo promijenjenih
pravnih okolnosti na upravni akt kojim je reguliran upravno-pravni odnos
trajnog karaktera. To, zapravo znaci, da se radi 0 postoje¢em upravno-pravnom
odnosu iz razloga pravna pravila vrijede samo za one upravno-pravne odnose
koji nastanu nakon Sto su ta pravna pravila stupila na pravnu snagu. Smatra da
je takvo reguliranje potpuno u skladu s o¢uvanjem individualnih prava i da je
Cisto etickog karaktera s obzirom da se preko njega osigurava zakonitost rada
organa i sluzbi za upravu i Cuva stabilnost pravnog poretka.

Bez upustanja u raspravu o pitanjima primjene vanrednih pravnih
sredstava kojima je pozitivho pravo reguliralo ukidanje i mijenjanje
pravosnaznog rjeSenja uz pristanak ili po zahtjevu stranke, dejstvo pravnih
okolnostinapolozajupravnih akatauodnosunaizmjenuopce norme, ocigledno,
omogucava donoSenje kontrarnog upravnog akta ukoliko je propisom izri¢ito
predvideno da se stavljaju van snage upravni akti koji su ranije doneseni. U
tom slucaju raniji upravni akt prestaje vaziti neposredno na osnovu zakona, a
na njegovo mjesto stupa novi upravni akt koji u osnovi znaci primjenu novog
propisa kojima se raniji akt stavlja van snage. Dejstvo tako donesenog akta
bilo bi samo deklarativnog karaktera”.t> Suprotnim aktom, pravna dejstva
prvobitnog upravnog akta, dakle, automatski prestaju izdavanjem kasnijeg,
suprotnog akta. DonoSenjem novog akta, spre¢ava djelovanje prethodnog akta
pro futuro, ali se ne dira u njegovo proteklo djelovanje niti u pravne posljedice
prvobitnog akta. Suprotnim aktom se, dakle, direktno ide na onemoguéavanje
daljih uc¢inaka starog akta.’ U navodenju razli¢itih promis$ljanja o pitanjima
koja se ti¢u izmjena upravnih akata u odnosu na izmjenu opée norme, S.
Dedi¢ istice: "Upravni akt je djelo organa uprave i on se po nacelu zakonitosti
ne moze od njega samovoljno odstupiti. Da li ¢e, eventualno, do¢i do njegove
izmjene, stvar je posebnog postupka u kojem se razli¢ito postupa prema
vrstama upravnih akata (prvostepeni, drugostepeni, konac¢ni, pravosnazni i
drugi akti). Pitanje retroaktivnosti djelovanja upravnog akta razmatra se u
odnosu na deklaratorne i konstitutivne upravne akte*.17Pri tome se ima u vidu
da deklaratorni upravni akti djeluju retroaktivno (ex tunc), a konstitutivni
akti samo od momenta njihovog donosenja (ex nunc). Oc¢igledno, obavezno
dejstvo ranijeg upravnog akta kojim je pravosnazno reguliran odredeni
upravni odnos, moze se mijenjati zavisno od izmjene pravnih okolnosti,
odnosno izmjene pravne norme koja omoguc¢ava donoSenje novog-suprotnog

upravnog-akta-u-istojpravnoj stvari. To ¢e se dogoditi onog momenta kada

5 Dragan Milkov, Upravno pravo, Beograd, 1988., str. 39.
16 Zoran R. Tomié, Ibid, str. 290.
7 Sead Dedié, Ibid.
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sadrzina prethodnog upravnog akta ne bude odgovarala novim pravnim
okolnostima koje nastanu donoSenjem opcée pravne norme, odnosno, zakona
ili drugog opceg akta na osnovu zakona. Pri tome, zakon ili op¢i akt koji
stvara novu promijenjenu okolnost u odnosu na postojeci upravni akt, ima
iskljucivo i jedino cilj zaStitu poloZaja javnog interesa koji je iz nekih razloga
dosao u pitanje djelovanjem postojece pravne norme.

5. POSTUPAK DONOSENJA SUPROTNOG UPRAVNOG AKTA

Ukoliko se upravnim aktom konstituiraju novi ili mijenjaju postojeci
upravno-pravni odnosi kojim stranka sti¢e neke obaveze, onda promjene u
¢injeni¢nim ili pravnim okolnostima koje su bile od uticaja na donoSenje
ranijeg pravnog akta mogu biti odlucujuce i za donosenje suprotnog pravnog
akta. DonoSenje novog suprotnog upravnog akta uslovljeno je postojanjem
novih ¢injeni¢nih i pravnih okolnosti. To su one okolnosti na koje upucuje
pravni propis i one su postojale u momentu donoSenja upravnog akta. Kada
se to okolnosti promjene nakon donoSenja upravnog akta, tada ne dolazi do
promjene pravne vaznosti upravnog akta. On djeluje kao da promjene nisu ni
nastale i takvo djelovanje ¢e trajati sve dok se ne donese suprotni upravni akt.

Postavlja se pitanje, kada upravni organ smije opozvati upravni akt
koji je stekao materijalnu pravnu mo¢ (materijalnu pravosnaznost), a ne moze
se ukinuti po pravu nadzora ili ne postoje razlozi za obnovu postupka. Postoje
zagovornici koji u tom sluc¢aju govore 0 povlacenju akta iz pravnog prometa.
To se odnosi na situacije u kojim stranka nije stakla prava, dok u odnosu na
situacije kojima je stranci dodijeljeno neko pravo, prema takvim shvatanjima,
uvijek se radi o opozivanju akta. Glavno podruc¢je za opozivanje predstavljaju
konstitutivni upravni akti, ali se ne moze tvrditi da je iskljucen opoziv tzv.
»deklarativnih upravnih akata“. Bitno je imati u vidu, da se opozivom upravni
akt samo ukida, odnosno, stavlja van snage, a nikada ne ponistava. Njegovo
pravno djelovanje akta mijenja se samo u odnosu na buduce situacije. Pri
tome, nije od uticaja, da li je upravni akt donesen po slobodnoj ocjeni ili
je u pitanju pravno vezani akt, da bi se mogao opozvati. Uvijek se moze
postaviti pitanje sigurnosti sticanja prava, jer kakvo je to pravo, ako nikada
niste sigurni kada ¢e vam biti opozvano. Postoje i one situacije koje nalazu
ili ¢ak izriCito zahtijevaju postupanje organa drzavne uprave radi promjene
ranije stvorenog pravnog odnosa. To su situacije koje su nastale diskrecionim
radnjama upravnog organa iz kojih moze proisteci opozivanje upravnog akta
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zbog izmijenjenih ¢injeni¢nih okolnosti. Akt je moguce ukinuti, ali pravne
posljedice koriStenja subjektivnog prava ne poniStavaju se, one ostaju.
Istovjetna je situacija u vezi sa sticanjem drzavljanstva naturalizacijom.
Organ uprave je taj koji cijeni po slobodnoj ocjeni, da li nekome takvo pravo
pripada ili ne. Istina, drzavljanstvo kada je steCeno ne moze se opozvati. Ali
se moZe oduzeti po uslovima utvrdenim objektivnim pravnim propisom.
Drugacija je situacija kada zakon izri¢ito predvida opoziv upravnog akta
kojim je neko stekao stvarno, kao Sto je, npr. pravo vlasniStva na nekretnini
aktom raspolaganja protiv kojeg nije dozvoljena zalba i ne moze se voditi
upravni spor. U tome slucaju takav pravosnazan akt ne moZze se kasnije
opozvati u pravno-teorijskom smislu. Ovdje se radi o koliziji svojstva
nepobojnosti upravnog akta sa njegovom nepromjenljivosti. Pravna snaga
takvog akta nije upitna, ali je upitna njegova apsolutna nepromjenljivost,
zbog promjenjenih ¢injeniénih, ali i pravnih okolnosti. Nije li tako naprimjer,
u slucaju promijenjenih ¢injeni¢nih okolnosti izazvanih pomjeranjem tla
uzrokovanih djelovanjem viSe sile (vis maior) ili u slucaju izgradnje fabrike
koja proizvodi Stetne imisije, razlog da se imalac kuce izgradene na zemljiStu
dodjeljenom upravnim aktom obeSteti na nac¢in da mu se isplati pravi¢na
naknada i dodijeli novo zemljiste za izgradnju kuc¢e na osnovu novog rjesenje
o gradenju.

6. ZAKLJUCAK

Obrazlaganje ovih svojstva upravnih akata svodi se na pitanje stepena
nepromjenljivosti tih akata, odnosno, moguc¢nosti njihove promjene. Stoga,
procesno pravni instituti kojima se sti¢e pravna sigurnost stranke imaju,
itekako, veliki doticaj sa nacelom zakonitosti. Posebno se to odnosi na
odredenje instituta pravosnaznosti upravnih akata koji je nastao i razvijao
se u okviru jacanja sigurnosti i stabilnosti javnog poretka kako bi se zastitio
javni interes. Bez njega, ne bi se ni mogao zadovoljiti osnovni cilj u pravu,
a to je da pravo stvori vrlo jasne, sigurne i regulisane odnose u drzavi i
drustvu u kojima sigurnost pravnog poretka determinira sigurnost stranke kao
njegovog osnovnog subjekta. Realna upravna teorija posmatra materijalnu
mo¢ upravnih odluka kao pitanje opstanka administrativno-pravnog odnosa
Sto je drugacija situacija u odnosu na onu koja se ti¢e pravnog djelovanja
jednog sudskog akta. DonoSenje upravnog akta suprotnog od onog kojim
je stranka stekla neko pravo ili joj je nametnuta neka obaveza nastaje kao
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posljedica odredenih promjena koje su uticale na stvoreni upravno-pravni
odnos i njegov sadrzaj. Radi se o primjeni klauzule ,,rebus sic stantibus* koja
ima izuzetan znacaj u gradanskom pravu, a koja podrazumijeva, da ukoliko
dode do promjena ¢injenicnih i pravnih okolnosti koje se nisu nikako mogle
predvidjeti, ni naknadno nekom svojom intervencijom izbje¢i, a koje su
nastale bez necije krivnje, moguce su intervencije kroz donoSenje novog, tzv.
“suprotnog upravnog akta” u cilju uspostavljanja novog upravno-pravnog
odnosa kao stanja koje je drugacije od onog koje je proisteklo iz ranijeg
upravnog akta. Stoga, potpuno je nesporno, da promjene u ¢injeni¢nim i
pravnim okolnostima mogu nastati, bilo u toku vodenja upravnog, odnosno,
upravno-sudskog postupka, bilo i onda kada upravni, odnosno, upravno-
sudski postupak pravosnazno okonc¢an. Samim tim i zakonski predvidena
odstupanja od donesenog pravosnaznog upravnog akta, usprkos njihovim
pravno-stvaralackim svojstvima, veoma su ozbiljna i ogranicena iz razloga
Sto pravne mogucénosti njihovog uklanjanja i mijenjanja nisu diskrecione
prirode. U takvoj situaciji, pravna norma je i dalje, u smislu tautoloskog
znacenja, ali i u formi opceg karaktera, sastavni dio prava i hipoteticki sud za
koji su vezane izvjesne pravno-pozitivne posljedice. Sasvim sigurno, ona je
krucijalna osnova postupanja koja potvrduje da je donosenje novog suprotnog
upravnog akta uslovljeno postojanjem novih ¢injeni¢nih i pravnih okolnosti.
Sustina je u tome, da pravna vaznost ranijeg upravnog akta, pa samim tim i
njegovo pravno djelovanje ostaje sve dok se ne donese suprotni upravni akt.
Nakon toga, ranijem pravnom aktu prestaje djelovanje, a na njegovo mjesto
stupa suprotni upravni akt ¢ime se potvrduje, da obaveznost upravnog akta
nije samo posljedica njegove autoritativnosti, nego, mnogo vise od uticaja
pravne norme na osnovu kojeg je donesen.
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UPRAVNO
RJESAVANJE NA NIVOU LOKALNIH ZAJEDNICA
ADMINISTRATIVE SETTLEMENT OF THE LEVEL OF LOCAL
COMMUNITIES

Izet Nizam

Sazetak

Lokalnu zajednicu mozemo smatrati oblikom odlucivanja i
upravljanja u uzim lokalnim zajednicama, na uzoj teritoriji, neposredno
od njenih stanovnika ili njihovih predstavnika koje oni neposredno biraju i
drugih lokalnih organa. Ona predstavlja samostalno uredivanje i rjeSavanje
mnogih Zivotnih potreba stanovnika u uzim teritorijalnim okvirima, u formi
organiziranog i od drZzave autonomnog nacina vrsenja tih djelatnosti. U
Bosni i Hercegovini se ona razvija kroz dva odvojena i, donekle razli¢ita
podsistema - onaj koji karakteriSe lokalnu samoupravu u F BiH i onaj koji
je u Republici Srpskoj.

Kljucne rije¢i: samouprava, zajednica, organizacija, nadleznost, pravo

Summary

Local community may be considered a form of decision making and managing by
people in smaller communities in smaller territories, directly by its citizens or their
representatives elected by them or any other local authorities. It is a form of
autonomous dealing with life matters and needs of local population in smaller-scale
territories, remaining loyal to the state approved way of dealings with those matters.
In Boshia and Herzegovina, the local community has been developing through two
separate and somewhat different subsystems — one that is characteristic of local self-
government in the Federation of BiH and the one in Republika Srpska.

Keywords: government, community, organization, jurisdiction, law
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1. Uvod

Lokalna samouprava je tip decentralizacije u kojem je odluc¢ivanje
i upravljanje u lokalnoj zajednici povjereno neposredno njenim stanovnicima
ili njihovim predstavnicima. Ona predstavlja demokratsko, organizovano i,
od drZave autonomno vrsenje vlasti u odredenim oblastima, s tim da ipak,
centralni organi imaju pravo vrsenja nadzora nad zakonitos¢u rada organa
lokalne samouprave. Lokalna uprava je ustanovljena u cilju Sto boljeg
zadovoljavanja mnogih Zivotnih potreba stanovnika, posebno onih o kojima
gradani mogu sami neposredno odlucivati ili, barem, mogu uticati na
odlucivanje.

Lokalno organizovanje je historijska cinjenica i najnize lokalne
zajednice nastale su prije drZave.! Operacionalizacija drustvenog Zivota
¢ovjeka zapocela je u prvobitnim zajednicama, a nastavljena u Antickoj Grékoj
drZavi u kojoj je ,,polis“ bio istovremeno i drzava i grad i drustvo, a njegov
gradanin slobodan covjek. U tom smislu, gotovo da se nije prepoznavala
razlika izmedu makrokosmosa i mikrokosmosa. To nesumnjivo dokazuje
tvrdnje mnogih pravnih teoreticara i filozofa da su lokalne zajednice nastale
prije drZzave. Teritorijalno organiziranje uvijek je nuzno pocivalo na zahtjevu
dase izbalansira raspodjela funkcija vlasti sa viSeg na niZe nivoe. U suprotnom,
dolazi do nezadovoljstva ljudi odredenog podrucja koje vremenom prelazi
u sukobe i krvava razracunavanja. Nastanak jedinica lokalne samouprave
vezan je za historijsko razdoblje koje obuhvata srednji vijek, a od kraja XVIII
stolje¢a, njihov polozaj postaje normiran centralnim propisima drzavne vlasti
u velikom broju razvijenih drZava toga perioda. Jedinice lokalnih zajednica
nizeg, srednjeg i viSeg nivoa organiziranja dobivaju nazive, kao 5to je opcina,
srez, okrug, oblast, pokrajina. NajniZe lokalne zajednice ulazile su u sastav
visih oblika lokalnog organiziranja sa vlastitim organima i veoma precizno
utvrdenim nadleznostima.2 Na tim osnovama nastali su mnogi sistemi
lokalne samouprave koji predstavljaju redistribuciju vlasti od onih koji su se
otudili od izvornih principa teritorijalnog organizovanja ¢ovjeka.> Lokalna
samouprava kao oblik odlué¢ivanja o poslovima koji doprinose zadovoljavanju
osnovnih potreba ljudi u funkciji je harmoni¢nog funkcioniranja teritorijalne
organizacije. Tokom historijskog razvoja zapazeno je da se, u odnosu na

1 Sead Dedié, Lokalna samouprava u F BiH, Sarajevo 1998, str. 9
2 Eugen Pusi¢, Komuna i opéina, Informator, Zagreb, 1980., str. 1-2.

3 Americki teoreticar Tocqueville je u svom djelu “Demokratija u Americi*“ za lokalnu
samoupravu rekao: “U lokalnim ustanovama lezi snaga slobodnih naroda. Lokalne
ustanove su za slobodu ono, 5to je osnovna Skola za nauku. Bez lokalnih ustanova jedan
narod moZe imati slobodnu vlast, ali ne i duh slobode*.
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lokalne zajednice javljaju dvarazvojnatrenda. Prvi je vezan za primjenu nacela
decentralizacije, a drugi se odnosi na prethodnu penetraciju (prodiranje) visih
organa vlasti u organe lokalnih zajednica (najées$ce su to organi centralne
vlasti) sa namjerom da ih transformiraju u vlastite organe nizeg nivoa vlasti.

Racionalna raspodjela funkcija vlasti nalagala je da odredeni poslovi
izvorno pripadaju lokalnim zajednicama. To je naravno bilo moguce ukoliko
drZzava osigura participaciju gradana u vrSenju vlasti na svim nivoima
teritorijalne organizacije. Na tim osnovama razvio se u praksi sistem lokalne
samouprave koji u teorijskom smislu pociva potrebi mijenjanja ljudskih
kooperativnih sistema sa procesima diferenciranja i integriranja tamo gdje je
to za gradane i drzavu najpogodnije i najoptimalnije.

U Svicarskoj opéinske vlasti odlu¢uju 0 osnovnom obrazovanju,
izgradnji Skola, izboru ugitelja, socijalnoj politici, organizovanju savjetovalista i
socijalnih ustanova, prostornom uredenju, gradevinarstvu, organizovanju
policije (inspekcije) i mjesne policije, 0 saobracaju, vatrogasnoj sluzbi, ¢istoéi,
odvozu smeca, zastiti okoliSa, rekreaciji, a u nadleznosti je i briga o mladima.
U Austriji, opc¢inske vlasti upravljaju opéinskim saobracajnim
povrSinama - mjesna saobracajna policija, u nadleznosti je zemljiSno-
katastarska policija, mjesna trziSna policija, mjesna zdravstvena policija,
prostorno planiranje, ocuvanje i unapredivanje mjesnog turizma, slobodna
prodaja pokretnih stvari, obezbjedivanje javnih institucija za vansudsko
poravnanje. U Svedskoj koja ima 288 op¢ina, a op¢inske Vlasti odlu¢uju o
Skolstvu,
staranju o djeci i starijim osobama, vrSenju komunalnih usluga, stanovanju i
stambenoj politici, razvoju i unaprjedenju kulturnih djelatnosti i ustrojstvo
slobodnog vremena. Za ove nadleznosti i funkcije opéinskoj upravi pripadaju
odgovarajuci porezi koje samostalno propisuje 1 slobodno raspolaze.

U Sjedinjenim Ameri¢kim DrZzavama, grad ili okrug ima status lokalnih
vlasti, a odlucuje o lokalnim putevima i nekim autocestama, odrzavanju
ulica i mjesnih parkova, o prostornom planiranju, zatim upravlja igralistima,
stambenim fondom, izgradnjom i odrzavanjem stanova za gradane sa niskim
primanjima, odlucuje 0 policijskim jedinicama (policijskim stanicama) i
nadzoru nad njima, vatrogasnoj sluzbi, snabdijevanju vodom, javni gradskom
prijevozu, odvozu i reciklazi smeca i otpadaka i pre¢is¢avanju voda.

S obzirom da je politi¢ki sistem predstavljen drzavom u najvecoj
mjeri, pravilo je da se taj sistem kao prirodan kolektivni organizam zacinje
u onim dijelovima koji su najpristupaéniji djelovanju ljudi, a to su svakako
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najmanje teritorijalne zajednice kao jedinice lokalne samouprave. Polozaj
jedinica lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini daleko je od poloZaja
kakav te zajednice imaju u Evropi. Sto je joS vaznije ista¢i, on joS uvijek nije
kompatibilan rjeSenjima kakva su sadrZzana u Evropskoj povelji o lokalnoj
samoupravi na kojoj je, inace utemeljen sam koncept lokalne samouprave.
Sve naprijed navedeno upucuje na zakljucak da su lokalne zajednice nastale
veoma rano, ali da njihov razvoj nije tekao u skladu sa razvojem drzave Sto
upucuje na zakljucak da vlast i samouprava tesko idu ,,pod ruku®.

2. Samouprava kao oblik vrienja lokalne vlasti

Osnovni princip na kojem pociva lokalna samouprava jeste, da
centralne vlasti ne mogu zadirati u samoupravna prava lokalnih zajednica,
bez obzira o kojem obliku drzavnog uredenja se radi.* Posto se radi o
ustavnom pravu na samoupravu, lokalne zajednice imaju moguénost da
putem ustavnog suda zasStite svoja prava.® Lokalna samouprava se javlja
kao poseban oblik decentralizma u kojem do izraZaja dolazi stanovnistvo
u lokalnoj zajednici nad kojim vlast vrSe organi koje to stanovnistvo bira,
tako da ti organi zavise od lokalnog stanovniStva. Samouprava je, dakle,
oblik demokratskog decentralizma u kojem do izrazaja dolazi odnos
decentralizovanih organa i stanovnistva na odredenom lokalnom podrucju
koji zavisi od opceg politickog rezima drzave i u nacelu je sli¢an odnosu
centralnih drzavnih organa i stanovniStva s tom razlikom Sto se rad tih
organa odnosi na upravljanje poslovima u lokalnoj zajednici koji su im
povijereni od strane stanovnika ili njihovih predstavnika. Samouprava se
razvila u ranom kapitalizmu kao demokratski oblik lokalne vlasti, u skladu s
op¢om demokratskom organizacijom tadasnje drzave. Medutim, s razvojem
kapitalizma i sve vecom centralizacijom u drustvu i drZavi opada i znacaj
lokalne samouprave ¢ak i u onim zemljama gdje je bila vrlo razvijena, kao
Sto su Engleska, Svajcarska i SAD.

Lokalna samouprava nalazi svoje pogodno tlo u drzavama nakon
revolucionarnih promjena ili koje su bile u periodu odredenih procesa opéeg
produbljivanja i proSirenja demokratije. Ona ovdje ulazi kao sastavni dio
opCeg procesa razvoja drustva. Lokalna samouprava ne obuhvata samo
decentralizaciju u oblasti uprave nego i u ostalim oblastima drustvenog Zivota

4 Lokalna samouprava postoji i u unitarnim i u sloZzenim drzavama. | u jednim i u drugim
ona je put i nacin omekSavanja centralizma, ogranic¢avanja drzavnog birokratizma, izraz
priznavanja raznolikosti i priblizavanja vlasti gradanima.

5 Kasim Trnka, Ustavno pravo, Sarajevo 2000, str. 472
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s obzirom da je samouprava Siri pojam od uprave, pa su i poslovi iz njenog
djelokrugavise drustveni nego Sto su drzavni. Proizilazi da lokalna samouprava
podrazumijeva pravo i osposobljenost jedinica lokalne samouprave da, u
granicama zakona, reguliraju i upravljaju odredenim javnim poslovima na
osnovu Vvlastite odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva. Osnovne
jedinice lokalne samouprave gotovo svugdje u svijetu danas su opcine i
gradovi. Op¢ina je jedinica lokalne samouprave koja se osnhiva, u pravilu,
za podrucje viSe naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, privrednu i
drustvenu cjelinu, te koja su povezana zajedni¢kim interesima stanovnistva.
Op¢ine 1 gradovi u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove
lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu
ustavom ili zakonom dodijeljeni drugim drzavnim organima.

3. Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini

Na razli¢itim nivoima vlasti u BiH pitanje lokalne samouprave je
drugacije regulisano nego u drugim demokratskim drzavama. Ustav BiH ne
reguliSe pitanje lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini i to je jedan od
njegovih osnovnih nedostataka. Znacajnije tim prije Sto je Vlada Republike
BiH joS u oktobru 1994. godine ratifikovala Evropsku povelju o lokalnoj
samoupravi. Prema ¢lanu 3. Povelje o lokalnoj samoupravi, “Lokalna
samouprava podrazumijeva pravo i osposobljenost lokalnih vlasti da, u
granicama zakona, reguliraju i rukovode znatnim dijelom javnih poslova, na
osnovu Vvlastite odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva“.® Na drugoj
strani, Ustav Federacije Bosne i Hercegovine regulise lokalnu samoupravu
time Sto predvida da se “u op¢ini ostvaruje lokalna samouprava®“.” Naknadno
je jos dodano da:“za podrucje dvije ili vise opéina koje su urbano i teritorijalno
povezane svakodnevnim potrebama gradana, formira se grad kao jedinica
lokalne uprave i samouprave, u skladu sa federalnim zakonom*“.2 U okviru
samoupravnog djelokruga, u opéini ¢e se prvenstveno: osigurati uslovi za
postivanje i zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda u skladu sa Ustavom,
osigurati lokalne potrebe stanovniStva u oblasti brige o djeci, obrazovanju
i odgoju, radu i zapoSljavanju, socijalnoj skrbi, kulturi, fizickoj kulturi i
sportu, zastiti Zivotinja i zastiti bilja, ako zakonom nije druk¢ije odredeno,
voditi urbanisticko-stambena politika od znacaja za opc¢inu i njen razvoj,
upravljati opéinskom imovinom, obavljati komunalne i druge usluzne
djelatnosti, te poslovi lokalne infrastrukture, osigurati uslove rada lokalnih

8 Sead Dedic¢, Lokalna samouprava u F BiH, Sarajevo 1998, str. 160
7 Ustav FBiH, c¢lan VI.2.a)
8 Amandman XVI na Ustav FBiH
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radio i TV stanica, u skladu sa zakonom, voditi brigu o turistickim resursima
op¢ine, osigurati koriS¢enje 1 upravljanje lokalnim gradevinskim zemljiStem,
osigurati javni red i mir, urediti i druga pitanja, u skladu s Ustavom i
zakonom.“® Prihvatanjem nacela Evropske povelje o lokalnoj samoupravi,
utvrdivanjem mjerila za osnivanje i ustrojstvo opcina i gradova, kao jedinica
lokalne samouprave stvoren je pravni okvir za razvoj lokalne samouprave u
Bosni i Hercegovini. DonoSenjem Zakona o principima lokalne samouprave
u Federaciji Bosne i Hercegovine, otvoren je postupak uskladivanja
pravnog sistema s ciljem stvaranja boljih pretpostavki za razvoj lokalne
samouprave, odnosno njezinu sve ve¢em osamostaljivanju. Pravo na lokalnu
samoupravu, prema Zakonu ostvaruje se preko lokalnih organa jedinica
lokalne samouprave, sastavljenih od ¢lanova izabranih na slobodnim i tajnim
izborima, na temelju neposrednog, jednakog i opc¢ega birackog prava. Na
zakonskim opredjeljenjima o samostalnosti i ustrojstvu lokalne samouprave,
ustrojstvo organa jedinica lokalne samouprave, samoupravni djelokrug,
teritorijalno ustrojstvo, izborni sistem i njihovo finansiranje, ureduje se
posebnim propisima. Opc¢ine i gradovi kao jedinice lokalne samouprave
osnivaju se prema Kkriterijima utvrdenim Zakonom o lokalnoj samoupravi,
a podrucje, naziv i sjediste tih jedinica, postupak osnivanja novih jedinica,
te druge teritorijalne promjene (spajanje i izdvajanje) ureduju se posebnim
zakonom. Ustrojstvo i na¢in rada predstavnickih, izvrsnih i upravnih organa
jedinica lokalne samouprave, njihov djelokrug, nadzor nad zakonitosti opéih
akata i1 rada organa jedinice lokalne zajednice, te druga pitanja vezana za
njihov rad ureduju se Zakonom o osnovnim principima lokalne samouprave.

4. Organizacija i nadleznosti lokalne zajednice

Predstavnicki organi jedinica lokalne samouprave su op¢inska i gradska
vije¢a, dok su izvrsni organi lokalnih zajednica, op¢inski/gradski nacelnik,
odnosno opcinska/gradska nacéelnica. Broj ¢lanova predstavni¢kih organa
utvrduje se statutom svake jedinice prema kriterijima utvrdenim Zakonom.
Op¢insko vijeée U opéini, a gradsko vije¢e u gradu su organi odluc¢ivanja
koji imaju strogo definirane nadleznosti u okviru prava i obaveza koje

% clan 8 Zakona o osnovama lokalne samouprave sl. list FBiH 6/95

o Lokalna samouprava se organizira i ostvaruje u opcinama i gradovima kao jedinicama
lokalne samouprave, a izvrSavaju je organi jedinice lokalne samouprave i gradani, u
skladu sa Ustavom i zakonom i statutom jedinice lokalne samouprave*. Clan 3. Zakon o
principima lokalne samouprave u Federaciji BiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH”, br.
49/06)
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im pripadaju.t U Federaciji Bosne 1 Hercegovine, najveé¢i napredak u
modernizaciji lokalne samouprave postignut je proSirivanjem nadleznosti
lokalnih jedinica.’2 Potrebno je imati na umu da se spisak poslova izvornih
nadleznosti moze prosirivati i skracivati, jer se ovdje ne radi ni 0 kakvim
poslovima koji ,,prirodno” pripadaju lokalnim zajednicama, ve¢ o poslovima
koje zakon i opc¢inski statut ustanovljavaju kao njihove izvorne nadleznosti.

Lokalna zajednica ima i svoje regulatorne nadleznosti, gdje se
pojavljuje u ulozi institucije kojom planira i utvrduje politiku, pa tako imamo
slijedece oblasti i poslove: osiguranje i zastita ljudskih prava i osnovnih
sloboda u skladu s Ustavom, donoSenje budzeta jedinice lokalne samouprave,
te donoSenje programa i planova razvoja i stvaranje uslova za privredni
razvoj i zapoSljavanje, utvrdivanje i provodenje politike uredenja prostora
i Covjekove okoline, donoSenje prostornih, urbanistickih i provedbenih
planova, ukljucujuci zoniranje, te utvrdivanje i provodenje stambene politike
i donoSenje programa stambene i druge izgradnje, utvrdivanje politike
koriStenja i utvrdivanja visine naknada za koriStenje javnih dobara, utvrdivanje
I vodenje politike raspolaganja, koriStenja i upravljanja gradevinskim
zemljistem, utvrdivanje politike upravljanja i raspolaganja imovinom lokalne
samouprave i raspodjele sredstava ostvarenih na osnovu njlhovog korlstenja
uspostavljanje i vrSenje inspekcijskog nadzora nad izvrSavanjem propisa
iz vlastitih nadleznosti jedinice lokalne samouprave, donoSenje propisa o
porezima, naknadama, doprinosima i taksama iz nadleznosti jedinica lokalne
samouprave, organizovanje efikasne lokalne uprave prilagodene lokalnim
potrebama i uspostavljanje organizacija mjesne samouprave.

Servisne nadleznosti lokalne zajednice su one nadleznosti u kojima
opc¢ina se pojavljuje kao institucija koja pruza neku uslugu stanovniStvu i
obezbjeduje uslove da se odredena vrste usluga moze dati. To su slijedece
nadleznosti: uredenje i obezbjedivanje obavljanja komunalnih djelatnosti,
organizovanje i unaprijedenje lokalnog javnog prijevoza, utvrdivanje politike
predSkolskog obrazovanja, unaprijedenje mreZe ustanova, te upravljanje

B Zenaid Pelmo, Pravno uredenje javne uprave, Sarajevo, 2009. godine,

2 Prema vazecem Zakonu iz 2006. godine, jedinice lokalne samouprave imaju dvije
vrste nadleZnosti, prema klasifikacji koja je uobicajena u nauci u javnoj upravi, to su:
samoupravne ili izvorne nadleznosti, a tu moZemo svrstati sve one poslove koji zakonom
povjereni jedinicama lokalne samouprave. Ovdje je pripadaju i poslovi koje same jedinice
lokalne samouprave ustanove kao svoje nadleznosti trudecéi se da budu gradanima na
usluzi, drugu grupu cine preneseni, povjereni ili delegirani poslovi, a to su poslovi koji
pripadaju viSim nivoima vlasti koji su njihovo obavljanje prenijeli na lokalne zajednice,
zadrzavajuci pri tome kontrolu nad zakonitoséu i kvalitetom obavljanog posla.
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i finansiranje javnih ustanova predskolskog obrazovanja, osnivanje,
upravljanje i finansiranje ustanova osnovnog obrazovanja, oshivanje,
upravljanje, unapredenje i finansiranje ustanova i izgradnja objekata za
zadovoljavanje potreba stanovniStva u oblasti kulture i sporta, organizovanje,
provodenje i odgovornost za mjere zastite i spaSavanje ljudi i materijalnih
dobara od elementarnih nepogoda i prirodnih katastrofa, preduzimanje mjera
za osiguranje higijene i zdravlja, osiguranje uslova rada lokalnih radio i TV
stanica u skladu sa Zakonom, poslovi iz oblasti premjera i katastra zemljista i
evidencije o nekretninama, zastita Zivotinja.

Zakonodavac je jedinicama lokalne samouprave povjerio mnoga vrlo
vazna ovlastenja i jo$ ih ovlastio da se imaju baviti i drugim pitanjima od
lokalnog znacaja koja nisu isklju¢ena iz njihove nadleznosti, niti su dodjeljena
u nadleznost neke druge vlasti. To je potpuno u skladu sa Evropskom
poveljom o lokalnoj samoupravi, koju je i ratificirala Bosna i Hercegovina.
Kada se govori o organizaciji lokalnih zajednica moramo napomenuti i da
je problem optimalne veli¢ine op¢ine neobi¢no kompleksan, jer na njegovo
rjeSavanje utjece niz teorijskih i prakti¢nih razloga, od kojih jedni govore
u prilog postojanju malih, a drugi u prilog veéih op¢ina. Prednost je malih
opc¢ina u tome Sto imaju duboke korijene u povijesti te odgovaraju socijalnoj
stvarnosti, tj. uglavnom se poklapaju s pojedinim postoje¢im naseljima,
zbog cega njihove stanovnike spajaju zajednicki interesi i potrebe koje
medu njima uzrokuju izvjesnu solidarnost. Takoder, u ovakvim je op¢inama
odnos op¢inskih tijela i gradana neposredniji, a sam rad opcinskih tijela
manje podloZan opasnosti birokratizacije. Velike op¢ine, s druge strane,
raspolazu puno veé¢im mogucénostima-kadrovskim, finansijskim i drugima-
te stoga mogu znatno lak3e i bolje obavljati svoje zadace. S obzirom na to
da su prednosti jedne vrste opcina istodobno nedostaci druge, jasno je da je
nemoguce odrediti neki apstraktni ideal te da kod odabira modela treba biti
svjestan da se prihva¢anjem jednog od ova dvaju rjeSenja zrtvuju osnovne
prednosti drugoga. Medutim, imajuci u vidu potrebu da lokalna samouprava
uspjesno odigra svoju ulogu u okviru drustveno-politi¢kog sistema, te da se
svojom teritorijalnom organizacijom prilagodi nuZnosti obavljanja novih
drustvenih funkcija ¢ije obavljanje u danasnjim uslovima stoji kao njezina
zadacda, praksa kao imperativ vremena postavlja potrebu postojanja velike
i jake op¢ine. Drugim rijecima, treba dati prednost efikasnosti u odnosu na
tradicionalne momente.3

= Teodor Antic. Komparativni prikaz sustava lokalne samouprave u nekim europskim
drzavama,Politicka misao ,Vol. XXXIX ,2002. godina, str.47.,
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5. Predstavni€¢ki i izvr$ni organi lokalnih zajednica

Predstavnicki organi jedinica lokalne samouprave su opcinska i
gradska vijec¢a, dok su izvrSni organi opcinski/gradski nacelnik, odnosno,
op¢inska/gradska nacelnica.’* Broj ¢lanova predstavnickih organa utvrduje
se statutom svake jedinice prema Kkriterijima utvrdenim Zakonom. Redovni
mandat ¢lanova predstavnickih organa u trajanju od Eetiri godine odreden je
zakonom, a postupak izbora ¢lanova predstavnickih tijela ureduje se i provodi
prema Izbornom zakonu o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave. lzvrSni organi u opcini su opcinski
nacelnik i op¢insko vijece, u gradu gradonacelnik i gradsko vijece, a u kantonu
premijer i kantonalna skupstina. Op¢insko vije¢e u opéini, a gradsko vijece u
gradu je organ odlu¢ivanja u jedinicama lokalne samouprave. Oni imaju strogo
definirane nadleznosti u okviru prava i obaveza koje im pripadaju.’®> U okviru
nadleznosti koje proizilaze iz ustava i zakona, nacelnik/ca obavlja slijedece
poslove: predstavljalzastupa jedinicu lokalne samouprave; donosi akte iz svoje
nadleznosti; izraduje i vijecu na usvajanje podnosi nacrt i prijedlog budZeta,
ekonomske planove, razvojne planove, investicione programe, prostorne i
urbanisticke planove i ostale planske i regulatorne dokumente koji se odnose
na KoriStenje i upravljanje zemljistem, ukljucujuéi zoniranje i Koristenje
javnog zemljista; predlaze odluke i druge opce akte vije¢u; provodi politiku
jedinice lokalne samouprave u skladu sa odlukama vijeca, izvrSava budzet
jedinice lokalne samouprave i osigurava primjenu odluka i drugih akata vijeca;
izvrSava zakone i druge propise ¢ije je izvrSenje povjereno jedinici lokalne

14 Organi jedinice lokalne samouprave su vijece i nacelnik/ca. (clan 12, ibid.).

15 Vijeée u okviru svojih nadleznosti obavlja slijedece poslove: priprema i dvotrecinskom
vecinom glasova usvaja statut jedinice lokalne samouprave; usvaja budzet i izvjeStaj o
izvrSenju budzeta jedinice lokalne samouprave; donosi razvojne, prostorne i urbanisticke
planove i programe, te provedbene planove, ukljucujuéi zoniranje; donosi propise o
porezima, taksama, naknadama i doprinosima jedinice lokalne samouprave u skladu
sa zakonom; donosi odluke o upravljanju i raspolaganju imovinom jedinice lokalne
samouprave; donosi odluke o zaduZivanju; donosi programe uredenja gradevinskog
zemljiSta; donosi plan koristenja javnih povrsSina; donosi odluke o organizaciji mjesne
samouprave i nazivima ulica, trgova i dijelova naseljenih mjesta; donosi odluke o
udruZivanju jedinica lokalne samouprave u savez i druge oblike organiziranja; donosi
odluke o proglasenju praznika jedinice lokalne samouprave; donosi odluke o nagradama i
priznanjima jedinica lokalne samouprave; bira i razrjeSava predsjedavajuceg i zamjenika
predsjedavajuceg vijeca; donosi odluke o raspisivanju referenduma; razmatra godisnje
izvjeStaje o provodenju politike jedinice lokalne samouprave i aktivhostima nacelnika/
ce; osniva preduzeca i ustanove za obavljanje poslova od interesa za jedinicu lokalne
samouprave; donosi poslovnik o svom radu; obavlja i druge poslove utvrdene zakonom i
statutom. (Clan 13., Ibid.).
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samouprave; utvrduje organizaciju sluzbi za upravu i drugih sluzbi jedinice
lokalne samouprave; donosi pravilnik o unutrasnjoj organizaciji sluzbi jedinice
lokalne samouprave; realizira saradnju jedinice lokalne samouprave s drugim
op¢inama, gradovima, medunarodnim i drugim organizacijama u skladu sa
odlukama i zaklju¢cima vijeéa i njegovih radnih tijela; podnosi izvjestaj vijecu
0 ostvarivanju politike jedinice lokalne samouprave i svojim aktivnostima. U
izvrSavanju poslova iz svoje nadleznosti, nacelnik/ca odgovara za ustavnost i
zakonitost akata koje donosi, odnosno predlaze vijecu.

6. Organizacija i funkcioniranje sluzbi za upravu u lokalnim zajednicama

Za vrsenje upravnih i stru¢nih poslova i poslova lokalne samouprave,
iz okvira prava i duznosti grada i opéina osnivaju se sluzbe za upravus, a
kriteriji za njihovo formiranje su slijedeci:

[] sluzbe za upravu se osnivaju na nacin koji osigurava potpuno i
racionalno obavljanje poslova iz okvira nadleznosti op¢ine,

[] sluzbe za upravu treba da omoguce efikasno ostvarivanje prava i
izvrSavanja obaveza gradana, preduzeca, ustanova i drugih lica,

[] sluZbe se osnivaju u skladu s obimom poslova i na¢elima grupiranja
poslova prema vrsti, srodnosti i medusobnoj povezanosti i sa
potrebama efikasnog rukovodenja njihovim radom i osiguranju
njihove samostalnosti u radu,

[] sluZzba za upravu se osniva svojim propisom gradsko i op¢insko vijece
na prijedlog gradonacéelnika odnosno op¢inskog nacelnika.’

U strukturi lokalnog sistema mozemo razlikovati dva osnovna tipa
institucija: politicke institucije i upravne organizacije. One se medusobno
razlikuju, ponajprije s obzirom na funkciju koju u lokalnom sustavu
obavljaju. U politi¢kim se institucijama donose formalne odluke kojima se
utvrduju glavni interesi i op¢i ciljevi lokalnog sustava. SrediSnje mjesto medu
lokalnim politi¢kim institucijama pripada predstavnickom tijelu (skupstini,

6 Sluzbe za upravu vrse slijedece poslove: provode utvrdenu opcinsku politiku i izvrSavaju
opcinske propise, kao i poslove iz drugih delegiranih ili prenesenih nadleznosti opéine
od kantonalnih do federalnih, obavljaju upravni nadzor nad provodenjem propisa za
koje u nadleZni, pripremaju propise provedbenog karaktera za opéinskog nacelnika,
pruZaju strucnu pomo¢ opéinskom nacelniku u pripremi normativnih i drugih opéin akata
za opdéinsko vijece, obavljaju druge poslove odredene opéinskim propisima i iz okvira
delegiranih nadleznosti u skladu sa pravilnikom o organizaciji.

11 Sead Dedi¢, Lokalna samouprava u FBiH ,Sarajevo 1998. godina, str.107.,
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vijecu 1 sl.). S druge strane, upravne su organizacije ponajprije usmjerene
na obavljanje odredenih druStvenih poslova kojima se u pravilu neposredno
zadovoljavaju potrebe gradana. Na osnovi ove razlike proizlazi i niz drugih.
Politi¢ke su institucije pretezno sastavljene od ljudi koji zastupaju interese
lokalnog stanovnistva (barem formalno) i to djelovanje im nije zanimanje, dok
se u upravnim organizacijama nalaze ljudi kojima je rad u upravi profesija. U
politi¢kim se institucijama ¢lanovi ¢eS¢e smjenjuju i rjede kontaktiraju, dok
su zaposleni u upravi ¢vrs¢e povezani i duze se ondje zadrzavaju.8

7. Pravo zalbe

Zakonom o upravnom postupku je propisano da, ako je u prvostepenom
upravnom postupku rjeSavano na osnovu statuta ili propisa opc¢inskog vijeca,
u okviru iskljuéivih prava i duznosti opcine, 0 Zalbi protiv tih rjeSenja u
drugom stupnju rjeSava opcinski organ odreden statutom opéine, odnosno
organ odreden propisom opc¢inskog vijeca, a isto vazi i ako je u prvostepenom
upravnom postupku rjeSavano na osnovu statuta ili propisa gradskog vijeca,
u okviru iskljucivih prava i obaveza grada. Protiv prvostepenih rjeSenja
nacelnika i gradonacelnika, odnosno opc¢inskih i gradskih sluzbi za upravu
koja su u upravnom postupku donesena na osnovu kantonalnih zakona ili
kantonalnih propisa, odnosno federalnih zakona ili federalnih propisa u
drugom stepenu ¢e rjeSavati kantonalni, odnosno federalni organ uprave iz
odgovarajuce upravne oblasti, ako zakonom nije utvrdena nadleznost drugog
organa. Rok za zalbu je 15 dana, osim ako zakonom nije odredeno drugacije,
a rok za zalbu za svaku osobu i za svaki organ kojima se rjeSenje dostavlja
racuna se od dana dostavljanja rjesenja.

Postoji takoder i gradanska Zalba koja predstavlja pojedinacan ili
kolektivan akt kojim se gradanin ili grupa gradana Zali na neefikasnost ili
nekvalitetno pruzanja javnih usluga. Svaki gradanin ima pravo podnijeti zalbu
kada smatra da su neka od njegovih prava ugrozena, a postupak podnosenja
zalbe se odreduje statutom opc¢ine. Uvazavajuci vaznost Zakona o principima
lokalne samouprave, njegove intencije da se opéina kao temelj lokalne
samouprave uredi kao funkcionalan, ekonomic¢an i prosperitetan mehanizam
i srediSte zadovoljavanja interesa u poslovima koji su najbliZzi gradanima,
bilo je neophodno da se u svim opéinama Federacije BiH, od nivoa mjesne
zajednice do opc¢inskog vije¢a, odnosno nacelnika, Sto je moguce ViSe,
analiziraju u zakonu ponudena rjesSenja, utvrde primjedbe i iskazu iskustva,
misljenja, ideje i stavovi, a sve u cilju poboljSanja datih postavki.

18 Teodor Antié: Ibid,
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8. Znacaj, cilj i opravdanost lokalne zajednice

U funkciji ¢uvara ljudskih prava i principa demokratske vlasti, Savjet
Evrope od samog osnivanja ima opredjeljenje da mu jedan od najznacajnijih
pravaca u postizanju tog cilja bude razvoj i zastita lokalne samouprave. U skladu
s tim opredjeljenjem, juna 1985. godine Odbor ministara Savjeta Evrope usvojio
je Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi (u formi konvencije), koja je bila
spremna za potpisivanje u oktobru iste godine.’® U Bosni i Hercegovini se polazi
od principa koje Povelja navodi kao osnovne principe lokalne samouprave.
Dakle, pravo vrsenja javnih poslova lokalne vlasti ostvaruje se preko savjeta
i skupétina, sastavljenih od ¢lanova izabranih na slobodnim izborima (tajnim
glasanjem na bazi neposrednog i opceg, za sve jednakog birackog prava), te
da ovi organi imaju svoje izvrsne organe koji su im odgovorni. Ciljevi lokalne
zajednice u BiH mogu se podijeliti na organizacione i funkcionalne, kao i
ciljeve koji su kratkoro¢ni i dugoroc¢ni ciljevi.

Lokalna samouprava treba biti shvaé¢ena kao pravo, obaveza, interes i
odgovornost svakog gradanina, a organi i sluzbe lokalne zajednice odgovaraju
za svoj rad, za vrSenje svojih poslova lokalnom stanovnistvu. To i jeste jedna
od prednosti i opravdanosti uvodenja lokane samouprave. Gradani mogu
ucestvovati U vrsenju lokalnih javnih poslova, neposredno, preko slobodno
izabranih predstavnika u skupstini op¢ine i slicno. Oni neposredno odlucuju
0 izboru predsjednika opéine, 0 pozivu predsjednika opcine, nepovjerenju
predsjedniku opcine i drugim pitanjima utvrdenim statutom opéine, a posredno
mogu odlucivati 0 lokalnim javnim poslovima preko neposredno izabranog
predsjednika opc¢ina, neposredno izabranih predstavnika u skupstini opcine,
preko clanova skupstinskih savjeta, komisija i odbora, svojih predstavnika u
organima upravljanja javnih sluzbi, predsjednika i organa mjesne zajednica.
Nuzno je napomenuti znacaj koji bi mjesna zajednica trebala imati ima u
lokalnoj zajednici. Mjesne zajednice imaju potencijal da posluze, ne samo
kao instrumenti za jacanje ucesc¢a gradana, nego i za povecanje odgovornosti
opStinskih uprava. Priroda mjesnih zajednica je negdje izmedu javne institucije i
organizacije civilnog drustva. Ali sa gubitkom svojih tradicionalnih ovlastenja,
mjesne zajednice se uglavnom percipiraju od strane opstinskih sluzbenika,
gradana, domacih konsultanata i medunarodnih donatora kao dio civilnog
drustva. One bi se mogle zvati poluzvani¢na udruZzenja u zajednici formirana
na volonterskoj osnovi. Njihov status i funkcije su regulisani razli¢ito u dva
entiteta i ¢esto pravni propisi nisu dovoljno jasni.

¥ Vlada republike Bosne i Hercegovine je 24.oktobra 1994.godine donijela Uredbu o
ratifikaciji Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni list R BiH, br.31/94)

20 UNDP BiH, Bolja lokalna uprava u BiH, 2005.god., str. 64.
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Glavna funkcija mjesnih zajednica u Bosni i Hercegovini je biti
»Karika“ koja povezuje gradane (posebno u ruralnim krajevima) i opstinu.
One su, nadalje, organizacije gradana na lokalnom nivou koje ¢ine platformu
za razgovor o lokalnim pitanjima. Mogu imati i druge funkcije posebno u
zabaCenim predjelima gdje se komunalne usluge vrSe uglavnom od strane
privatnih kompanija ili ih organizuju vijeca/savjeti mjesnih zajednica. Za
uspjesno kreiranje, a potom i provedbu politika razvoja lokalne zajednice od
velikog je znacaja uspostavljanje i jaGanje saradnje izmedu gradana i organa
lokalne samouprave, isto tako i gradana i nevladinih organizacija i poslovnog
sektora. Svaka strategija razvoja jedne lokalne zajednice bit ¢e kvalitetnija
I sa viSe Sansi da bude uspjeSno provedena u korist svih njenih stanovnika
ako u njenoj izradi budu ucestvovali i gradani. To isto vazi i za svaki drugi
dokument od znacaja za lokalnu zajednicu a koji usvajaju predstavnicka tijela
u op¢inama. Stoga je u tom procesu izgradnje saradnje izmedu gradana i vlasti
veoma vazno da gradani budu svjesni koliko je vazno da, zajedno sa vlastima,
ucéestvuju u donoSenju svih odluka koje se ticu kvaliteta Zivota svih pojedinaca
i zajednice u cjelini. Misija lokalne samouprave je zadovoljavanje potreba
gradana i stalno unapredivanje kvaliteta zivota u lokalnoj zajednici. Lokalna
samouprava treba da omoguci aktivnim i organiziranim gradanima da izaberu
sposobnu i odgovornu vlast, sa kojom ¢e u partnerstvu efikasno upravljati
razvojem svoje lokalne zajednice. Klju¢ne vrijednosti uspjeSne lokalne
samouprave predstavljaju otvorenost i nova politicka kultura u ambijentu
razvijenog civilnog drustva. Takvu lokalnu samoupravu, na osnovama
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, trebamo graditi i zajednicki raditi
na njenom uspostavljanju.

9. Zakljudak

Naoshovu navedenog dase zakljuciti dalokalna samouprava doprinosi
promowsanju boljeg razumijevanja gradanskog uce$¢a U javnoj upravi,
promovisanju koncepta korisni¢ki orijentisane javne uprave, unapredenju
komunikacije izmedu gradana 1 opcinskih vlasti putem identifikacije
problema od javnog interesa i nacina njihovog rjeSavanja, ostvarivanju prava
gradana na pristup jasnim i blagovremenim informacijama, ostvarivanju
prava gradana da ucestvuju u donoSenju vaznih odluka koje uti¢u na
buduénost njihove zajednice, povecanju otvorenosti sluzbenika javne uprave
prema potrebama gradana, kao i razvijanju Sto ucinkovitijih javnih usluga.
Neophodan je sinhronizovan i sistemati¢an rad sa predstavnicima gradana,
odnosno mjesnih zajednica, kao i predstavnicima lokalne uprave, da bi se
ostvarili ciljevi lokalne samouprave. Problemi lokalne samouprave u BiH su
viSedimenzionalne prirode, ali bi ih, uslovno mogli grupisati u dvije grupe.
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Prva grupa bi se bavila problemima koji proizilaze iz njene ustavne pozicije,
dok bi druga grupa obradivala tematiku u vezi s prakti¢nim problemima
funkcioniranja lokalne samouprave u BiH. Ipak, najve¢i problem jeste
Cinjenica da pravni tretman lokalne samouprave u ustavima kantona ne
ispunjava veci broj zahtjeva Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, a to se
odnosi na ¢injenicu da je, po ustavima kantona, nadleznost opc¢inskih vlasti
nejasno formulisana $to daje mogucnost razlic¢itim pristupima o ovom pitanju
u kantonalnim zakonodavstvima i dovodi do razli¢itih shvacanja 0 utvrdivanju
izvora finansiranja lokalnih vlasti. Nacelni problem lokalne samouprave u
BiH je vezan i za pitanje njene regulative. Problem je prije svega u ¢injenici
da je entitetskim ustavima data moguénost proizvoljnog reduciranja ovlasti
institucija lokalne samouprave. Postoje¢im zakonskim rjeSenjima, najveci
dio poreza i doprinosa je izvan op¢inske ingerencije $to je protivno nacelima
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi. Lokalnu samoupravu u BiH
karakteriSe nedostatak odgovarajuce tehni¢ke opreme, a ukoliko i postoji,
ve¢inom se radi 0 opremi koja je u odnosu na evropske standarde vise ili
manje zastarjela. Zakljucak bi, dakle bio da se problem prije svega odnosi
na nemogucnosti efikasnog umrezavanja postojec¢e informaticke opreme na
razli¢itim administrativnim razinama. Kada je u pitanju informatizacija i u
onim slucajevima gdje je ispunjen minimum odgovaraju¢ih hardverskih i
softverskih zahtjeva, kadrovi koji opsluzuju navedenu opremu nisu dovoljno
educirani. | na kraju, nista manje bitno je i naglasiti pitanje kontrole rada
lokalne samouprave u BiH. Kontrola rada se uglavnom svodi na unutrasnju
kontrolu koja je utemeljena na radno-profesionalnoj hijerarhiji i hijerarhiji
vlasti, dok mehanizmi vanjske kontrole uopce nisu uspostavljeni. Reforma
lokalne samouprave u BiH nije na pocetku, ali je daleko od kraja. Zbog toga
u ovoj oblasti nista nije zaklju¢eno, niti definitivno gotovo. Mogli bismo re¢i
da Bosna i Hercegovina ima solidno zakonodavstvo kada je u pitanju lokalna
samouprava, ali na drugoj strani ima jako losu lokalnu samoupravu. Potrebno
je istaci i to da su zakoni jedan od rijetkih povoljnih okolnosti koji su na
raspolaganju svim socijalnim akterima u tranziciji naSe drzave ka evropskim
integracijama tokom kojih ¢e se lokalna samouprava mijenjati zajedno sa
Citavom ustavnom i druStvenom strukturom podrazumjevajuci pri tom,
naravno i saglasnost svih aktera u Bosni i Hercegovini.

(@]
IS



Mr. Izet Nizam

LITERATURA

[
[

0od o o o o oo o o oo o o od

Anti¢, T.. Komparativni prikaz sustava lokalne samouprave u nekim
europskim drzavama, Politicka misao,Vol. XXXIX, 2002. godina,

Batley, R; Stoker, G.: Local Government in Europe, Macmillan Press Ltd,
1991.,

Dedié¢, S.: Lokalna samouprava u FBiH, Sarajevo, 1998. godina,

Pelmo, Z.: Pravno uredenje javne uprave, Fakultet za javnu upravu,
Sarajevo 2009.,

Evropska povelja o lokalnoj samoupravi (,,Sluzbeni list R BiH*, broj:
31/94).,

Jovici¢, M.: Tri teorijska modela teritorijalne organizacije vlasti, Beograd;,
APF; br. 1-2/1993.

Komentar Zakona o principima lokalne samouprave u F BiH,

Lozina, D.: Ogledi o lokalnoj samoupravi, Pravni fakultet Sveucilista u
Splitu, Split, 2003.

Lokalna samouprava, mjese¢ni stru¢ni casopis, Centar za promociju
Civilnog drusStva, novembar, 2004. godina,

Pavié, Z.: Monotipski i politipski ustroj lokalne samouprave, Hrestomatija
upravne znanosti, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1998. godina,

Pusi¢, E.: Komuna i op¢ina, Informator, Zagreb, 1980. godina

Pusi¢, E.: IvaniSevi¢ S.; Pavi¢. Ramljak M.: Upravni sistemi, Zagreb,1998.
godina,

Smidovnik, J.: Lokalna samouprava, Cankarjeva zalozba, Ljubljana,
1995.

Zlokapa, Z.: Kocka do kocke - dobro je graditi - modeli organizacije
lokalne samouprave, Banja Luka, 2007. godina,

Uredba o ratifikaciji Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (Sluzbene
novine R BiH br.31/94),

Ustav Bosne i Hercegovine, Aneks 4. Mirovnog sporazuma, Dayton,
Ohio (Sluzbene novine BiH br.13/02 ),

Ustav Federacije Bosne i Hercegovine (Sluzbene novine F BiH br.1/94),

Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH (SluZbene novine F BiH
br.49/06),

65



STRUCNI CASOPIS UPRAVA

66



Mr.sci. Tarik Humackié

REPRESIVNA FUNKCIJA SLUZBI SIGURNOSTI, POSTIVANJE
LJUDSKIH PRAVAT GRADANSKIH SLOBODA U BOSNI |
HERCEGOVINI - ODNOS | SUODNOS

Tarik Humacki¢

Sazetak

Ako uzmemo u obzir vanjsku politiku Bosne i Hercegovine, i njenu
teznju da se prikljuc¢i Evropskoj uniji, jasno je da bi nasa drzava svojstvo
suverenosti morala zamijeniti za princip suverene jednakosti drzava kako
bi postala ¢lanicom Evropske unije, a ovaj princip potice iz Deklaracije o
osnovnim principima medunarodnog prava o prijateljskim odnosima i saradnji
drzava i u skladu je sa Poveljom Ujedinjenih naroda,‘takoder opca nacela
medunarodnog prava koja derviraju iz Povelje UN-a, poznaju i utemeljuju
princip suverene jednakosti drzava i princip nemijeSanja u unutrasnja pitanja
a koja su integralni dio Dejtonskog Ustava Bosne i Hercegovine.

Kljuéne rije¢i: suverenitet, drZava, pravo, represivne mjere, tuzba,
ljudska prava, sigurnosne sluzbe.

Summary

If we take into consideration the foreign policy of Bosnia and Herzegovina and its
aspirations to join the European Union, it is quite clear that our state should replace
the sovereignity with the priciple of sovereign equlity of the States in order to become
the EU member. This principle derives from the Declaration on Fundamental
Principles of International Law on Amicable Relations and Cooperation among the
states and is in accordance with the United Nations Charter. General principles of
international law deriving from the UN Charter also recognize the principle of
sovereign equality of the states and the principle of non-intereference in domestic
affairs, which are an integral part of the Dayton Constitution of Bosnia and
Herzegovina.

Keywords: sovereignty, state, law, repressive measures, action,
human rights, security services.

1 Generalna skupstina UN usvojila Rezoluciju 2625/XXV 24.X 1970. godine
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. UVOD

Pod pojmom represivnih mjera sluzbi sigurnosti podrazumijevamo,
na Ustavu Bosne i Hercegovine i medunarodnog prava, utemeljene zakonske
i druge mjere koje, na osnovu zakona nadlezne sluzbe poduzimaju u svom
radu protiv osoba ili skupina osoba koje svojim djelovanjem ugroZavaju
sigurnost ili opstanak drzave. Navedeno znaci da su sigurnosne sluzbe
zastitnici drzavnog poretka i da su u namjeri njegovog ocuvanja prema
zakonu ovlastene na poduzimanje niza mjera protiv “drzavnih neprijatelja”.
To znaci da su ovlaStene i od drZzave posebno organizirane ili formirane za
borbu kako protiv unutradnjih, tako i protiv vanjskih, neprijatelja drzave
Bosne i Hercegovine. One su, dakle, zastitnici drzavnog suvereniteta.

U slucaju Bosne i Hercegovine veoma je teSko i veoma limitirano,
zbog specificnih odnosa Bosne i Hercegovine sa susjednim drzavama,
definirati ,,unutrasnjeg i vanjskog* neprijatelja sa stajaliSta opée prihvaéenih
uporedno-pravnih i iurisprudentnih standarda.

Suverenost je svojstvo drzavne vlasti prema kojem je drzavna vlast
pravno najvisa vlast na odredenoj teritoriji, nezavisna od svake druge vlasti,
Sto znaci da su joj sva pravna i fizicka lica na njenoj teritoriji pot¢injena.
Medutim, bez obzira na ¢injenicu $to je drZzavna vlast pravno nezavisna i
neogranicena, ona fakticki trpi odredena ogranic¢enja. Prvo ogranicenje drzavne
vlasti u Bosni i Hercegovini tice se “dejtonske” podjele drzave na dva entiteta,
Republiku Srpsku i Federaciju Bosnu i Hercegovinu, a drugo ogranic¢enje
se ti¢e “ustavnog” uredenja drzave prema kojem je Evropska konvencija za
zastitu elementarnih ljudskih prava i sloboda (Rim, 1950.) temeljnl dokument
koji garantlra minimum |judSkIh prava cije postlvanje i uZivanje drzavni
organi moraju obezbjediti svim gradanima u Bosni i Hercegovini. Ova dva
limita znacajno narusavaju suverenitet Bosne i Hercegovine.

11. ZASTITA DRZAVNOG PORETKA

“Drzavna bezbjednost predstavlja djelatnost posebno odredenih
drzavnih organa na planu zaStite odgovaraju¢eg druStveno - politickog
poretka.”? Sluzbe koje se bave zaStitom drZave su sluzbe bezbjednosti u koje
zavisno od drzavnog uredenja ubrajamo politi¢ku policiju, kontraobavjestajnu
sluzbu i sluzbu javne bezbjednosti. Opseg poslova i na¢in rada ovih sluzbi ve¢
je prethodno utvrden Ustavom i zakonima, a njihove aktivnosti ispoljavaju se,

2 Abazovié, M. (2002) Drzavna bezbjednost: Uvod i temeljni pojmovi, Sarajevo: Fakultet
kriminalistickih nauka, str.106.
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kako to navodi profesor dr. Mirsad Abazovié, u: “prevenciji protiv kriviénih
djela uperenih protiv drzave, otkrivanju pripremanja tih krivi¢nih djela i
sprjeCavanju njihovog izvrSenja, otkrivanju izvrSenih krivicnih djela ove
vrste, hvatanju njihovih izvrSilaca i donoSenju presuda od nadleznog suda.””
Politicka policija je “specijalizirana ustanova ili poslovi koje obavljaju
odredeni organi u drzavnom upravnhom aparatu (u ministarstvu pravde,
unutarnjih poslova ili drzavne bezbjednosti), ili organizacija u pokretu koja
otkriva namjere i onemogucava (presjeca ili sprjecava) nosioce ugrozavajuce
djelatnosti (koje sankcioniraju krivi¢no zakonodavstvo ili odluke najviseg
politi¢kog tijela pokreta) politickog protivnika vladajuce klase, obavjestava
nadlezne i politicke organe i vrsi obezbjedenje odredenih li¢nosti iz drZzavnih
I politi¢kih struktura.” Za razliku od politicke policije, kontraobavjeStajna
sluzba je: “specijalizirana sluzba drzavnog aparata zemlje za borbu protiv
stranih obavjesStajnih i vojnoobavjestajnih sluzbi, diverzija i1 drugih
obavjestajno subverzivnih djelatnosti.”s Sve prethodno navedene sluzbe su,
prema rije¢ima profesora Abazovica, “nosioci borbe protiv neprijatelja datog
drustva.”s One su limitirane Ustavom i zakonima. Ustavna nacela su polazna
osnova u radu ovi sluzbi, radi cega je potrebno posebno istaéi ¢injenicu da je u
Ustav Bosne i Hercegovine ugradena Evropska konvencija za zastitu ljudskih
prava i sloboda, te da se u skladu sa ¢lanovima ove Konvencije naSa drzava
obavezala na postivanje, kako apsolutno, tako i relativno zasti¢enih ljudskih
prava koja ona proklamira. Dakle, u radu svih drzavnih organa drzavni
sluzbenici ne mogu ugroziti taj “minimum prava” koja garantira Evropska
konvencija za zastitu ljudskih prava i sloboda. “Konkretnije receno, pozicija
drZave u evropskom sistemu zastite ljudskih prava odredena je zahtjevima da:
a.) bude pravna i demokratska drzava i da Stiti ljudska prava iz Konvencije,

uz izvjesno diskreciono pravo da, pod odredenim uvjetima, odstupe od

obaveze, ali nikako se ne radi 0 neograni¢enoj diskreciji (“unlimited

discretion”) — ¢ak ni kada se radi o borbi protiv terorizma — jer bi to bilo

suprotno demokratskom principu da “cilj opravdava svako sredstvo” (the
end does not justify all the means”), i

b.) “pociva na istinskom demokratskom politickom rezimu” (Preambula
Evropske konvencije”.

3 lbid, str.107.
4 lbid, str.221.
5 Ibid, str.174.
& Ibid, str.262.
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Na osnovu navedenog zakljucujemo da su radnici u sigurnosnim
sluzbama u svom radu ograni¢eni “gradanskim pravima i slobodama”, jer
bez obzira na ¢injenicu Sto su krivi¢na djela protiv drzave najteza krivi¢na
djela, oni u svom radu nemaju pravo ugroziti “minimum ljudskih prava” koja
drzava garantira i za najteze zloCince.

3. MINIMUM LJUDSKIH PRAVA 1Z EVROPSKE KONVENCIJE ZA
ZASTITU LJUDSKIH PRAVA | SLOBODA KOJE SIGURNOSNE
SLUZBE U SVOM RADU MORAJU POSTOVATI

Govoriti o ljudskim pravima nemoguce je bez prethodnog tumacenja
samog pojma ljudskih prava. U namjeri da objasnimo termin ljudska prava
polazimo od ljudske li¢nosti i ljudskog dostojanstva, pojmova zbog kojih je i
nastao termin,,ljudskih prava“. Postoje razli¢ita tumacenja (pravna, socioloska,
politi¢ka, psiholoska) ljudske li¢nosti, ali ve¢ina nau¢nika pod ovim pojmom
podrazumijeva svijest, drustvenost, stvaralacku sposobnost i rad koji su, kako
kaZe Marks, ,,sve ono Sto ¢ovjeka ¢ini bicem prakse®.” Svijest, drustvenost,
stvaralacka sposobnost i rad su osobine koje svakog ¢ovjeka ¢ine osobenim
ili drugacijim od ostalih ljudi, dok je ljudsko dostojanstvo ,,pojam koji
oznacava | izrazava covjekovu cast, ugled i licne vrijednosti, zatim zasluge,
ponos, uvazavanje i postovanje njegove li¢nosti u drustvu“.8 Dakle, ljudska
prava su prava koja pripadaju svakom covjeku, a odnose se na ¢ovjekovu
svijest, drustvenost, stvaralacke sposobnosti, rad i poloZaj ili njegovo mjesto
u drustvu. Posto je ¢ovjek drustveno - historijsko bice, jasno je da se pojam
ljudskih prava mijenjao kroz historiju i da se drZava na razli¢ite naine
odnosila prema ljudskim pravima. U pocetku, pojam ljudskih prava dovoden
je uvezu sa ,,golim opstankom* ili elementarnim ¢ovjekovim potrebama, kao
Sto su jelo, pice, odjeca, i sli¢no, da bi kasnije sa razvojem ljudskog drustva
rasle i ¢covjekove osnovne potrebe, ¢ime se automatizmom povecao i broj
ljudskih prava. Posto Zivimo u 21. stoljecu, ili eri u kojoj je (do sada) ljudsko
drustvo dostiglo najvisi stepen razvoja, jasno je da su se ljudska prava nasla u
srediStu zbivanja, kako zbog ,,lepeze* ili razlic¢itih ljudskih potreba koje imaju
svi ljudi na svijetu, tako i zbog ,,procesa globalizacije* koji namece ,,jednake
potrebe” za sve ljude na svijetu. Zbog toga univerzalni karakter ljudskih prava,
znaéi identi¢an odnos drzava prema postivanju i zastiti ljudskih prava, koje
je neophodno ostvariti na cijeloj Planeti. Ljudska prava su prirodna prava
Covjeka, koja se ticu ljudske li¢nosti i ljudskog dostojanstva. Posmatrano sa

T Grupaautora, (Blagojevi¢ B. T. i drugi), (1985) Pravna enciklopedija— | dio, *““Savremena
administracija”, Beograd, str. 747.

8 lbid
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aspekta filozofije, odredena su pojmovima jednakosti, dostojanstva i slobode.
Sloboda i jednakost su osnovna obiljezja ljudskih prava kao prirodnih prava
svakog ¢ovjeka, koja svi ljudi sticu rodenjem i koja im kao takva pripadaju
sve do smrti. Sloboda, posmatrana iz ugla ljudskih prava, odnosila bi se na
slobodu pojedinca, slobodu naroda i slobodu drZave. Dostojanstvo je shva¢eno
kao svojstvo koje je neodvojivo od li¢nosti — pojedinca i koje kao takvo
mora biti zakonom zasti¢eno, dok jednakost, kao obiljezje ljudskih prava,
predstavlja jednakost ljudi po osnovi spola, rase, religije, jezika, politickog,
ekonomskog, socijalnog i etnickog porijekla.

U namjeri da teoretski utemeljimo ljudska prava, ili objasnimo njihovu
bit, neophodno je da se osvrnemo ,,natrag kroz historiju“, da bih dokazali da
su ljudska prava prirodna ¢ovjekova prava, a ne ,,novi* proizvod odredenog
vremena i druStva. Polazimo od saznanja da su ljudska prava moguca samo
u politicki moralnom drustvu. O tome Sta je moral i kakva je njegova
uloga u drustvu, prof. dr. R. Muminovi¢ kaZe: ,,Pored pojava dramati¢ne i
tragi¢ne povijesti, na sadrzaju morala prepoznaje se stepen razvijenosti
I razumijevanja ljudske prirode. Inace, moralom je obuhvacen vladajuci
poredak drustvenog i individualnog Zivota, uzdignut do svijesti vladaju¢eg
socijalnog ponaSanja, odnosno odmjeravanja postupaka i djela u vremenu,
kulturi i povijesti“.? Dakle, ljudska prava moguca su samo u demokratskim
drustvima ili u drustvima koja ljudima priznaju svojstvo ,,slobodnih ljudskih
bica“ i u kojim su ljudi aktivni u¢esnici politic¢kog Zivota, ,,jednaki po svojim
pravima®, gdje po principu ,,birati ili biti biran“ uti¢u na drustvene ciljeve koji
se proklamiraju zakonima. Drzava, u kojoj ¢ovjek - pojedinac Zivi, duzna je
da Stiti sva njegova prirodna prava i individualne interese, dok pojedinac ima
zakonom predvidene obaveze prema drzavi.

Zakljuc¢ujemo da su dodirne crte ili niti koje sve ove teorije povezuju:
vjera u slobodu kao prirodno pravo i ljudska prava kao prirodna prava; ideje o
jednakosti i slobodi pojedinca; vjera u razumnu prirodu ¢ovjeka; promisljanja
0 suverenitetu naroda, pravu glasa i moguénostima ograni¢enja ili kontrole
vlasti u interesu ,,op¢eg dobra®. Dakle, ljudska prava su prirodna prava koja
jednako pripadaju svim ljudima, zasnovana su na shvatanju dostojanstvenog
zivota, a njihov zadatak je zastita ljudske li¢nosti. Drzava ima zadatak, da
svim gradanima obezbijedi postivanje ovih prava — zakonima, uZivanje
— druStveno-politi¢kim sistemom i zaStitu — koja se ostvaruje nezavisnim
sudstvom. 1z ovih obaveza drzave, proizilaze obaveze ili duznosti gradana
prema drZzavi. Ovaj odnos ,,gradanin - drzava“, moguc je samo u ,,politicki

® Grupa autora (Muminovié¢ R., Etika i odbrana), (1999) Nauka o odbrani, Fakultet
politickih nauka, Sarajevo, str. 52.
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svakog gradanina ponaosob. Prema tome, teorija ljudskih prava kao
prirodnih prava teorijsko je uporiste ljudskih prava. Osnovne ideje teorije
o ljudskim pravim kao prirodnim pravima jasno su, prema C.
Sadikovic¢u, izloZene u ¢lanu 1. Univerzalne deklaracije, u kome stoji:
»ova ljudska bica radaju se slobodna i jednaka u dostojanstvu i pravima.
Ona su obdarena razumom i svijes¢u i treba da jedno prema drugom
postupaju u duhu bratstva“.20 Za razliku od teorije prirodnog prava
individualisticko shvatanje ljudskih prava, prema profesoru Sadikovicu,
drzavu smatra demokratskom samo ukoliko Stiti individualna prava, $to znaci
da prava pojedinca imaju prednost nad pravima kolektiva. U osnovi teorije
~drustvenog ugovora® nalazi se teznja da se zahtjevi pojedinca ka vlastitoj
sre¢i usklade sa zahtjevima koje namece Zivot u zajednici, Sto dr. C. Sadikovic¢
predstavlja na sljedeci nacin: ,,Ako se ¢ovjek odrice ,,prirodnih* prava u korist
drZave, onda je ta drZzava - vezana navodnim ,,druStvenim ugovorom“ takva
da prava mora vrsiti u korist pojedinca, Stite¢i njegovu slobodu i jednakost®.1t
»,Racionalizam je ustvari aspekt individualizma, kao shvatanja koje u svemu
vidi ¢ovjeka, njegove potrebe, zahtjeve i opredjeljenja. Razum je osnovna
inspiracija i sadrzaj prirodnog prava, kao prava svakog ¢ovjeka.”2 A, ako je
to tako, onda je tu sadrzaj i univerzalnog prirodnog prava, kao prava svakog
Covjeka, bez obzira na kojem dijelu planete Zivi“.3 Osnov za posmatranje
ljudskih prava kao izbornih prava, prema C. Sadikoviéu: “ne traZi se u
teorijskim konstrukcijama, nego u tome S$ta stvarno jeste u datom drustvu.
Pravo prema toj koncepciji postoji samo u pozitivhom pravnom poretku,
postoji samo u drzavi“.!4 Dalje, govore¢i 0 tome, on navodi tri razlicite
koncepcije, i to: (1) ljudskih prava koja su nastala kao rezultat borbe ¢ovjeka,
(1) ljudska prava koja su vezana za modernu drzavu i (I11) ljudska prava
kao aspekt demokratskog razvoja. Koncepcija ljudskih prava koja su rezultat
borbe ¢ovjeka zasnovana je na tvrdnji da ljudska prava postoje samo ukoliko
su izborena i u mjeri u kojoj su izborena u odredenoj druStvenoj zajednici.
Druga koncepcija ljudskih prava, koja su vezana za modernu drzavu, istice
odnos ,,drzava — pojedinac* kao presudan za postivanje ljudskih prava, jer su
prema toj koncepciji, ljudska prava moguca samo u drzavi ,,koja je proizvod
narodne suverenosti, u kojoj ¢e zakon biti izraz ,,opc¢e volje™.2> Prema ovoj
koncepciji, postivanje ljudskih prava zavisi od ustavnog uredenja date

W Clan 1. Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima

U Sadikovié, C.(2001) Evropsko pravo ljudskih prava. Sarajevo: Magistrat, str. 35.
2 1bid

3 |bidstr.33.

4 bid str. 35.

15 |bid, str. 55.
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drzave, sto znac¢i da drzava mora imati ustavom garantirana ljudska prava
i princip trodjelne podjele vlasti (zakonodavna, sudska i izvrSna) da bi se
»Zvala demokratskom i pravnom drZzavom®. Koncepcija ljudskih prava kao
aspekta demokratskog razvoja, zasniva se na tvrdnji da su ljudska prava kao
individualna prava moguc¢a samo u demokratskoj i pravnoj drzavi, u kojoj
je ,,princip jednakosti“ u pravima, pred zakonom ili unutar pravnog poretka,
jedini ,,pravi put* za nastanak moderne demokratske drzave.

Cinjenica da su ljudska prava mogu¢a samo u demokratskim
drustvima, namec¢e nam pitanje: Koji je to politicki sistem u kojem je moguce
rjeSenje sukoba izmedu ljudskih prava i demokratije? Prema J. Donnelly-u:
»Potencijalni sukobi izmedu ljudskih prava i demokratije rijeSeni su u jednom
politickom sistemu, koji poznavaoci komparativne politike obi¢no nazivaju
liberarnom demokratijom ili, preciznije liberarno - demokratskom socijalnom
drzavom“.® Dakle, liberarno - demokratska socijalna drzava je drzava u
kojoj gradani u zakonom propisanim granicama uZivaju odredena gradanska,
ekonomska i socijalna prava. Obiljezja ove drzave svakako su: vladavina
zakona, i to Ustava kao vrhovnog zakona jedne drzave, koji je izglasan
voljom naroda putem predstavni¢ke demokratije, princip tro¢lane podjele
vlasti na zakonodavnu, sudsku i izvrSnu i naravno priznanje elementarnih
ljudskih prava i slobode, uz moguénost njihovih uZivanja i zastite. Znaci da
se liberalnom drZzavom smatra ona drZava u kojoj suverenitet naroda proistic¢e
iz gradanskih prava, koja su individualna prava svakog gradanina. U ovoj
drzavi, bez postenih i relativno slobodnih ili ,,fer” izbora za predstavnicka
tijela (drzavne organe), nema ni demokratije.

Na svijetu joS uvijek postoje ,,nedemokratski rezimi“, Sto znac¢i da
,medunarodna zajednica“ nije obavila svoj zadatak priznavanja osnovnih
prava i sloboda u svima drzavama. Isti ili ,,jednak® odnos prema ljudskim
pravima, u svim drzavama na svijetu, mogu¢ je samo ukoliko sve drzave
postanu potpisnice medunarodnih ugovora o ljudskim pravima. Potpisivanjem
ovih ugovora drZzave se obavezuju: da ¢e donoSenjem zakona preuzeti
norme medunarodnog prava u unutrasnje pravne sisteme, da te norme nece
krsiti, te da ¢e biti ,,garant” uzivanja i zaStite ovih prava za svakog gradana
ponaosob. Prema N. Popovicu: “Medunarodne norme obavezuju drzave da
sve ljude tretiraju jednako, daju generalne smjernice o tome kako ih treba
tretirati i ostavljaju drzavama punu slobodu da reguliSu na¢ine na koji ¢e te
obaveze ispuniti“.1” Ostaje nejasno: Da li je moguce posti¢i “jednak” tretman

% Donelly, J. (1999) Medunarodna ljudska prava , Helsinski komitet Za ljudska prava u
Bosni i Hercegovini Sarajevo, str. 144

7 Grupaautora, kultura ljudskih prava, (Nenad Popovié — ljudska prava: norme i vrednosti),
(2002) Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, str. 18.
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ljudskih prava u razli¢itim drzavama? Da bi se ostvario jednak tretman u
svim drZzavama, neophodna je prije svega spremnost drZzava da poStuju norme
kojim se regulisu i Stite ljudska prava. Kultura ljudskih prava, pored postivanja
ljudskih prava i njihove implementacije u unutradnji poredak drzave znacila bi i
njihovu adekvatnu zastitu. Osim toga, kultura ljudskih prava podrazumijeva
priznavanje ljudskih prava, ne samo za sebe, ve¢ i za druge ili za sve ljude.
Medutim, pored kulture ljudskih prava, razliciti tretmani ljudskih prava u
razli¢itim drzavama, vodili bi faktickoj nejednakosti, zbog ¢ega je neophodno
uspostavljanje globalnih instanci, koje bi nadgledale postivanje tih normi i
kaznjavale prekrsitelje. 1li, kako to kaZe dr. Sadikovi¢ C.: ,,Ljudska prava koja
se ne mogu zastiti djelotvornim pravnim lijekovima, zapravo nisu istinska
ljudska prava, nego odredene proklamacije ukoliko pojedinac nije u stanju da
ih putem suda efikasno zastiti*.:8

Prema nacelu nediskriminacije drzave moraju postivati i osigurati svakom
pojedincu unutar svog teritorija sva ljudska prava bez ikakve diskriminacije u
pogledu rase, boje koze, spola, jezika, vjere, politi¢kog ili drugog misljenja,
nacionalnog ili drustvenog porijekla, imovine, rodenja ili drugog statusa.
Svako ograni¢enje ljudskih prava mora biti odredeno zakonom, Sto znaci da ih
mora izglasati najvise zakonodavno tijelo u drzavi (parlament). Drzave imaju
drZzave da sprijeci nasilje i druge oblike krsenja ljudskih prava medu ljudima na
svom teritoriju. ,,Ljudska prava najprije treba provoditi na nacionalnoj razini.
Tu postoje mnogobrojne prepreke, kao Sto su nedostaci “dobrog upravljanja”,
naime korumpirana i nedjelotvorna uprava i sudstvo. Kako bi se osiguralo da
drzava ispunjava svoje obaveze, za vec¢inu medunarodnih konvencija o ljudskim
pravima, ustanovljen je medunarodni nadzor nad djelovanjem drZave®.1°
Jasno je, da prema tradicionalnom medunarodnom pravu, ¢ovjek nije smatran
subjektom, ve¢ objektom medunarodnog prava. Tradicionalno medunarodno
pravo, stajalo je na stanovistu da: ,,kada su pojedinci izlozeni postupku od
strane drzave, kojim se krSilo medunarodno pravo, jedino je drzava njihovog
drzavljanstva, prema medunarodnom pravu, imala pravo na pokretanje
tuzbe protiv drzave prekrSiteljice”.20 Tek sa Drugim svjetskim ratom, kada
su se slobode i dostojanstvo jednih, pretvorili u neslobode i omalovaZzavanje i
ponizavanje drugih, i kada su ljudska prava bila, prava samo jedne rase —
arijevske rase”, ljudi su se napokon udruzili u borbi za ,,ljudska prava® i ¢ovjeku
koji je do tada bio objekat medunarodnog prava, priznato je uzivanje odredenih
osnovnih ljudskih prava kao individualnih prava svakog covjeka.

8 Sadikovi¢, C. (2001) Evropsko prvo ljudskih prava. Sarajevo: Magistrat str. 55
9 1bid, str. 19.
2 |bid, str. 22.
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I11. 1. Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda

U clanu 2., stav (1), Evropske konvencije stoji: ,,Pravo na Zivot
svakog covjeka zasticeno je zakonom. Niko ne moze biti namjerno lisen
Zivota, osim kod izvrSenja smrtne kazne po presudi suda, kojom je proglasen
krivim za zlo¢in za koji je ova kazna predvidena zakonom®. Na osnovu
ovog ¢lana, jasno je, da je prema Evropskoj konvenciji, pravo na zivot, kao
osnovno pravo ¢ovjeka, apsolutno zasti¢eno pravo. Dalje, se ¢lanom 3., ove
Konvencije, proklamira da: ,,Niko nece biti podvrgnut torturi, neljudskom ili
ponizavaju¢em postupku ili kaznjavanju®“.2! Dakle, zaStita licnog integriteta
i dostojanstva ¢ovjeka, apsolutno su zasticena ljudska prava u demokratskim
drustvima, zbog ¢ega je i Evropska konvencija, clanom 3., predvidjela zastitu
pojedinca od necovjecnog ili ponizavajuceg postupanja ili mucenja ili od
loSeg tretmana drzavnih organa. Pod zabranjenim ponaSanjima, koja znace
direktno krsenje ovog ¢lana Evropske konvencije, Komisija za ljudska prava
svrstala je: mucenje, neCovje¢no postupanje ili kaznjavanje i ponizavajuce
postupanje ili kaznjavanje. Prema navodima C. Sadikovié, mucenje je
,necovjecno postupanje s odredenim ciljem, kao Sto je dobijanje obavjestenja
ili ustupaka iz izvrSavanja kazne*??, necovjecno postupanje ili kaznjavanje
je ,,takvo ponaSanje koje namjerno izaziva teSke patnje, mentalne ili fizicke,
a koje je u tim okolnostima neopravdano®? i ponizavaju¢e postupanje ili
kaZnjavanje je ,,postupanje koje grubo poniZava ¢ovjeka pred drugima ili ga
primorava da se ponaSa protiv svoje volje ili savjesti“.24 Clan 4. Evropske
konvencije, zabranjuje ropstvo i prisilni rad, ali ih ne definira. Pod prinudnim
radom, koji zabranjuje ovaj ¢lan, podrazumijeva se rad koji je prisilno
nametnut nekoj osobi, dok se pod ropstvom podrazumijeva ,,stanje ili polozaj
pojedinca nad kojim se vrSe atributi vlasniStva ili neki od njih“.25 Prema ¢lan
5., stav (1): ,,Svako ima pravo na slobodu i sigurnost licnosti. Niko ne smije
biti liSen slobode izuzev u niZze navedenim slu¢ajevima i u skladu sa zakonom
propisanim postupkom:

a. zakonito lisenje slobode po presudi nadleznog suda;

b. zakonito hap3Senje ili liSenje slobode zbog nepovinovanja zakonitom
nalogu suda ili u cilju osiguranja izvrSenja bilo koje obaveze propisane
zakonom;

c. zakonitog hapsenja ili lisenja slobode radi privodenja nadleznoj sudskoj

21 Clan 3. Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda

2 Sadikovié, C. (2001) Evropsko pravo ljudskih prava. Sarajevo: Magistrat, str. 77.
2 |bid,str. 77.

2 |bid

% |bid

N
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vlasti, kada postoji opravdana sumnja da je ta osoba izvrsila krivi¢no
djeloili kada postoje valjani razlozi da se osoba sprijeci da izvrsi krivicno
djelo ili da, nakon izvrSenja krivicnog djela, pobjegne;
d. liSenje slobode maloljetnika, prema zakonitom nalogu, radi vaspitanja
pod nadzorom ili zakonitog pritvaranja zbog privodenja nadleznoj vlasti;
e. zakonitog lisenja slobode osoba da bi se sprijecilo Sirenje neke
zarazne bolesti, pritvaranje mentalno oboljelih osoba, alkoholi¢ara,
narkomana
ili skitnica;
f. zakonitog hapsenja ili liSenja slobode osobe u cilju sprjecavanja ilegalnih
ulazaka u zemlju ili osobe protiv koje je u toku postupak deportacije ili
ekstradicije®.2

Ovaj c¢lan, dopunjen je odredenim brojem garancija, koje su
objavljene u ¢lanovima 1., 2. i 3. Protokola 4 uz Evropsku konvenciju. Za
nas su najznacajnije one, koje su objavljene u ¢lanu 2., stav (1), koje se
odnose na ,,slobodu kretanja*“ svakog pojedinca unutar teritorije drZave ¢iji je
drzavljanin, zatim ¢lan 2., stav (2), koji se odnosi na pravo svakog pojedinca
da napusti bilo koju zemlju, ukljuéujucéi i vlastitu i ode u drugu drzavu i
¢lan 3., stav (1) koji glasi: ,,Niko nece biti protjeran, bilo pojedinac¢nim ili
kolektivnim mjerama sa teritorije drZave ¢iji je drzavljanin“.2” Ono S§to je
posebno bitno, jeste ¢injenica, da je Evropska konvencija za ,,svakog* ko je
Zrtva hapSenja ili liSavanja slobode, predvidjela u ¢lanu 5. ,,minimum prava“
koja mu ,,drzavni organi* koji su ga lisili slobode moraju garantirati, i to: pravo
da bude obavijesten o razlozima hapsenja ili liSavanja slobode; informacije
o0 razlozima liSenja slobode moraju biti date u najkracem mogucem roku;
osobi koja je uhapSena ili pritvorena mora biti omoguéeno da odmah bude
izvedena pred suca, a sudenje se mora odrzati u razumnom roku. Osim toga,
¢lanom 5. Evropske konvencije, stav (3), predvideno je i ,,pravo Zalbe sudu®
osobe koja je lisena slobode, a stavom (5) ovog ¢lana, ,,prvo na obestecenje
ili reparaciju®, na koje pravo ima ,,svako ko je Zrtva hapsenja ili liSavanja
slobode* u skladu sa odredbama Konvencije. Evropska konvencija za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda garantira i ,,pravo na pravi¢no sudenje*
¢lanom 6., stavom (1), koji glasi: ,,Prilikom utvrdivanja gradanskih prava
i obaveza ili osnovanosti bilo kakve krivicne optuzbe protiv njega, svako
ima pravo na pravi¢nu i javnu raspravu u razumnom roku pred nezavisnim
I nepristrasnim, zakonom ustanovljenim sudom*.28 Sloboda misli, savjesti i

% Clan 5., Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
21 Clan 6., stav 1, Evropske konvencije za zadtitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
% Clan 6., stav 1, Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
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religije vrijednosti su koje stiti ¢lan 9. Evropske konvencije, 1 one su istaknute
u stavu (1), ovog ¢lana, koji glasi: ,,Savko ima pravo na slobodu misli,
savjesti i vjere: ovo pravo ukljucuje slobodu da promjeni vjeru ili ubjedenje i
slobodu, sam ili zajedno sa drugim i javno ili privatno, da manifestuje svoju
vjeru ili ubjedenje, obredom, propovjedanjem i vrSenjem vjerskih duZnosti
i rituala”.?® Slobode, navedene ovim ¢lanom, trpit ¢e Samo ona ogranicenja
,,kOja su propisana zakonom i potrebama u demokratskom drustvu u interesu
javne S|gurnost| radi zaStite javnog reda, zdravlja ili morala, ili radi zastite
prava i sloboda drugih.”3 Pravo na slobodu izrazavanja garantirano je clanom
10. Evropske konvencije, pravo na djelotvoran pravni lijek, proklamirano je
¢lanom 13., dok se ¢lanom 14. Evropske konvencije, zabranjuje diskriminacija
po osnovu: pola, rase, boje koze, jezika, vjeroispovjesti, politickog ili drugog
misljenja, nacionalnog ili socijalnog porijekla, veza sa nekom nacionalnom
manjinom, imovnog stanja, rodenja ili drugog statusa.

I11. 2. Konvencija protiv torture i drugih surovih, neljudskih ili
poniZavajucih kazni i postupaka

Konvencija protiv mucenja 1 drugih okrutnih, necovjecnih ili
ponizavajucih postupaka ili kaznjavanja usvojena je od Generalne skupstine
Ujedinjenih nacija 10. decembra 1984. godine, a na snagu stupila 28. juna
1987. godine. Govoreci 0 ciljevima ove Konvnecije, T. Buergenthal muc¢enje
definira “...kao svaki ¢in kojim se nekom licu namjerno nanosi bol ili teSka
tjelesna ili duSevna patnja, da bi se ,,inter alia“ od tog lica ili nekog treceg
dobila neka informacija ili priznanje. Vazno je napomenuti da Konvencija
protiv mucéenja proglasava da ne moze postojati ,,bilo kakva izuzetna okolnost*
koja bi opravdala mucenje, te da se ne moze navoditi kao valjano opravdanje,
nikakva naredba nadredene li¢nosti ili organa vlasti.”*! Ovom Konvencijom
ustanovljen je i Komitet protiv mucenja (CAT), koji se sastoji od deset
¢lanova, nezavisnih eksperata, koje biraju drZave ¢lanice. Naravno eksperti
su u Komitetu u licnom svojstvu, a ne kao predstavnici drzava. DrZave koje
su potpisale Konvenciju obavezale su se da ¢e dostavljati izvjeStaje o stanju
prava koja stiti Konvencija, a Komitet je pored toga ovom Konvencijom dobio
ovlastenje da na svoju inicijativu poduzme odgovarajuce istrazne radnje, o
¢emu T. Buergenthal piSe: “lako istraga mora biti povjerljiva, a postupak
zahtjeva od Komiteta da pozove drzavu u pitanju da saraduje, formulacija ¢lana
20. ne nagovjeStava da bi izostanak te saradnje od drzave liSio Komitet ,,ipso

2 Clan 6. Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
% Sadikovié, C. (2001) Evropsko pravo ljudskih prava. Sarajevo: Magistrat, str. 103.
3 Buergenthal, T. Medunarodna ljudska prava u sazetom obliku, str. 52.
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facto” prava da nastavi s istragom. Medutim, Komitet mora imati saglasnot
drZzave ako namjerava da na njenoj teritoriji istraZzuje takve optuzbe.””32 Osim
ovih, Komitet ima obavezu da drzavama ugovornicama i Generalnoj skupstini
Ujedinjenih nacije podnosi godisnje izvjeStaje, a od posebnog znacaja je
konstatacija T. Buergenthal da: “Konvencija protiv mucenja takoder dopusta
da sporove izmedu drzava ugovornica u pogledu tumacenja ili primjene
ugovora, bilo koja od njih moze iznijeti pred Medunarodni sud pravde.”s3
Druga bitna institucija za zastitu ljudskih prava, svakako je Ured Visokog
komesara za ljudska prava Ujedinjenih nacija, koji je osnovan Rezolucijom
br. 48/141, 7. januara 1994. godine. Visoki komesar za ljudska prava je kako
to kaZze T. Buergenthal: ,,Funkcioner Ujedinjenih nacija sa prvenstvenom
odgovornoséu za aktivnosti Ujedinjenih nacija u pogledu ljudskih prava,
koje se odvijaju pod rukovodstvom i nadzorom Generalnog sekretara. Visoki
komesar je, po polozaju, generalni podsekretar Ujedinjenih nacija.”s4 Pored
Visokog komesara UN-a, postoji niz specijaliziranih organizacija Ujedinjenih
nacija, koje se kao meduvladine organizacije brinu o odredenim kategorijama
ljudskih prava, a to su: Medunarodna organizacija rada (MOR), Organizacija
UN za prosvjetu, nauku i kulturu (UNESCO), Svjetska zdravstvena
organizacija (WHO) i Organizacija za ishranu i poljoprivredu (FAO). Na
temelju Povelje Ujedinjenih naroda, utvrdeni su posebni postupci u radu
Povjerenstva za ljudska prava i njegova potpovjerenstva, a to su djelatnosti
posebnih izvjestitelja i predstavnika Povjerenstava za ljudska prava ili glavnog
tajnika UN-a u podrucju ljudskih prava. Visoki povjerenik za ljudska prava
UN-a sve cesce uspostavlja misije ureda Visokog povjerenika u zemljama s
problemati¢nom situacijom ljudskih prava. Takve su misije uspostavljene u
Bosni i Hercegovini (do kraja 2002.), Crnoj Gori, Srbiji, Kosovu, Makedoniji,
itd. Clanovi misije prikupljaju podatke i promi¢u standarde ljudskih
prava, primjerice pruzanjem savjeta u procesu promjene zakonodavstva ili
sudjelovanjem u radu medunarodne zajednice.

I11. 3. Evropska institucije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda

Nakon Sto su se 1989. godine nove zemlje Isto¢ne i Jugoisto¢ne Evrope
pridruzile Vijecu Evrope, ¢lanstvo u Vijecu Evrope se uvjetovalo prihvatanjem
Evropske konvencije o ljudskim pravima. Trenutno Vije¢e Evrope ima 44
Clanice, a o¢ekuje se priklju¢enje Srbije i Crne Gore. Evropski sistem ljudskih
prava ima tri sloja: sistem Vije¢a Evrope, sistem Organizacije za evropsku

32 |bid, str. 53.
3 1bid
3 1bid, str. 63.
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sigurnost 1 suradnju (55 ¢lanica) I sistem Evropske unije. Glavni instrument za
zastitu ljudskih prava u Evropi je Evropski sud za ljudska prava u Strasburgu.
Broj sudaca ovog Suda jednak je broju drZava ¢lanica Vije¢a Evrope. U svakom
sporu ukljucen je takozvani “nacionalni sudac” ¢ija je osnovna zadaca da
olaksa razumjevanje nacionalnog zakonodavstva.® Prema rije¢ima Wolfgang
Benedek: ,,Drzave moraju izvjeStavati o svom radu u podrucju zastite ljudskih
prava u pravilnim razmacima. Izvjesc¢a obi¢no pregledava Odbor stru¢njaka
koji daju preporuke o tome kako osnaziti provedbu. Sudski postupak postoji
samo u slucaju Evropske konvencije o ljudskim pravima koja Evropskom
sudu za ljudska prava omogucuje donoSenje za drzave obavezujucih odluka®.
Ako se predmet primi na razmatranje, Komora sastavljena od sedam sudaca
odlucuje 0 sadrzaju spora. Njihova presuda je konacna, osim ako se spor
smatra izuzetno vaznim, ili ako predstavlja novu vrstu spora koji nema
presedana. Wofgang Benedek u svom radu ,,Globalni i europski okvir za
zastitu i promociju ljudskih prava” ispravno zakljucuje da: ,,Drzave imaju

......

primjena znaci da drZava i njezina tijela moraju postivati prihva¢ena prava, na
primjer pravo na privatnost ili slobodu izrazavanja. Duznost zastite zahtjeva
od drzave da sprije¢i nasilje i druge oblike kr3enja ljudskih prava medu
ljudima na svom teritoriju”.3¢ Organizacija za evropsku sigurnost i saradnju,
koja je do 1994. godine bila poznata pod nazivom Konferencija za sigurnost
i saradnju u Europi, vrlo je specifi¢na evropska organizacija. Ona nema ni
pravnu povelju, ni medunarodnu pravnu osobenost, a njezine deklaracije i
preporuke samo su politi¢cke naravi i nisu pravno obavezujuée za drzave. Pod
nazivom ,,ljudska dimenzija” OESS provodi brojne aktivnosti u podruc¢ju
ljudskih prava, osobito prava manjina. U tu svrhu misije OESS -a ukljucuje
se i Odjel za ljudska prava, a duznosnici za ljudska prava rasporeduju se
Sirom zemlje kako bi nadgledavali i izvjeStavali o stanju ljudskih prava, te
pomagali u odredenim slucajevima zaStite. U zemljama u kojim ima svoju
misiju, OESS podrzava i nacionalne ustanove za ljudska prava, kao Sto je javni
pravobranitelj u Bosni i Hercegovini ili na Kosovu. Razvijeni su i posebni
mehanizmi poput Visokog povjerenika za manjine i Predstavnika za slobodu

% Da bi neka tuzba kod ovog suda bila primljena, moraju biti ispunjena cetiri glavna uvjeta:
1. prekreno pravo mora biti zaStiéeno Evropskom konvencijom za ljudska prava ili njezinim
dodatnim protokolima;
2. tuzitelj je Zrtva krienja prava;
3. tuzitelj je prethodno iscrpio sve djelotvorne domacde pravne lijekove;
4. i tuzba treba biti podnesena prije isteka roka od Sest mjeseci nakon ispunjenja uvjeta
pod tackom
3% Benedek, W. Globalni i Europski okvir za zastitu i promicanje ljudskih prava — Ljudska
prava za nepravnike, str. 19.
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medija. Ured prvog je u Hagu, a drugog u Becu. Proces demokratizacije i
promicanja ljudskih prava podupire Ured za demokratske ustanove i ljudska
prava sa sjediStem u VarSavi. OESS takoder ima vaznu ulogu u rjeSavanju
sukoba i post-konfliktnoj rekonstrukciji u Evropi.

Evropsku konvencija o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda
potpisana je u Rimu 4. novembra 1950. godine, i stupila na snagu 3.
septembra 1953. godine. Potpisnice Evropske konvencije o ljudskim pravima
mogu postati samo drzave koje su c¢lanice ili su podnijele zahtjev za prijem
u ¢lanstvo Evropske unije. Ljudska prava, koja sadrzi Evropska konvencija,
mogu se prema pravnom rezimu podjeliti na tri kategorije, i to: apsolutno
zaSticena ljudska prava (pravo na Zivot, zabrana mucenja, zabrana ropstva
I prinudnog rada, kaznjavanje samo na osnovu zakona, i pravilo non bis
idem), zatim relativno zasti¢ena ljudska prava (pravo na Zalbu, pravo na
obrazovanje, pravo na slobodne izbore - koja se mogu derogirati, ali nisu
podlozna restrikciji, i liSenje slobode, sloboda izraZzavanja i sloboda misli
— prava koja mogu biti derogirana i koja se mogu ograniciti) i indirektno
zaStic¢ena ljudska prava — koja se mogu Koristiti samo u vezi sa nekim drugim
pravom koje takoder garantira Konvencija.

IV. ZAKLJUCAK

Nazalost, izmedu ostalog rad ¢lanova sigurnosnih sluzbi, krsenjem
medunarodnog humanitarnog prava, bit ¢e tretiran kroz presude HaSkog
tribunala, kao i suda Bosne i Hercegovine i drugih sudova ¢ija je nadleznost
medunarodno humanitarno pravo, kao i sve druge osobe koje su odgovorne
za teSke povrede medunarodnog humanitarnog prava, po¢injene na podrucju
bivse Jugoslavije od 1991.godine i nadalje, a pogotovo na prostorima Bosne
i Hercegovine gdje su najizrazZeniji svi oblici diskriminacije i povreda rasnih
postulata.

Uzimajuéi u obzir ¢injenicu, da Bosha i Hercegovina nije ¢lanica
Evropske unije, ali je potpisnica Evropske konvencije od 24. aprila 2002.
godine, i da je Evropska konvencija implementirana, nakon Dejtonskog
sporazuma, u Ustav Bosne i Hercegovine, a ratifikovana nakon potpisivanja
12. jula 2002. godine, jasno je da je time i tumacenje, primjena i kontrola
postivanja normi Evropske konvencije, kod nas uredeno na poseban nacin.
Od implementacije Evropske konvencije do njene ratifikacije, kontrola
posStivanja i primjene normi Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava
i osnovnih sloboda bila je zadatak naSih drZavnih organa. To znaci, da je
zastita ljudskih prava, koja garantira ova Konvencija, zapravo zastita prava
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koje Ustav Bosne 1 Hercegovine garantira svojim gradanima. Tako obavezu
da zastite ljudska prava bosanskohercegovackih gradana imaju: Skupstina
BiH, Ustavni sud BiH, nasi redovni sudovi i opstinski organi vlasti.

Iz navednog slijedi da su i povrede apsolutno zasticenih ljudskih prava,
koja Evropska konvencija garantira i u vanrednim okolnostima (vanredno
stanje i ratno stanje), takoder bile zadac¢a naSih drzavnih organa. Kada je rijec¢
0 ogranic¢enjima ljudskih prava, neohodno je istaci da je najvaznija derogacija
odredenih ljudskih prava u slué¢aju vanrednih okolnosti (vanrednog stanja,
neposredne ratne opasnosti i rata). Prema Evropskoj Konvenciji predvideni
su formalni uvjeti pod kojima je moguée uvesti derogaciju, a to su: da predmet
derogacije ne mogu biti apsolutno zasti¢ena ljudska prava; zatim obavijest
Generalnom Sekretaru Savjeta Evrope 0 mjerama ogranicenja ljudskih pava
koja garantira Konvencija i vremensko ogranicenje derogacije. Derogacija
ljudskih prva u slucaju rata ili ,,stanja nuzde* koje ozbiljno ugrozava opstanak
nacije, predvidena je ¢lanovima 15., 17. i 18. Evropske konvencije.
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Sazetak

Ovaj rad ukratko opisuje promjene u poslovnom okruzenju koje je
donio proces globalizacije kao najizraZeniji trend savremenog poslovanja. U
uslovima globalnog povezivanja trZista izazovi sa kojim se susrec¢u preduzeca
su sve sloZeniiji. Izmijenjene su klju¢ne pretpostavke prepostavke poslovanja
I nacini ostvarivanja konkurentskih prednosti. Polaze¢i od ovakve konstatacije
jasno je da nastale promjene u okruzenju namecu imperativ menadzmentu da
kontinirano preispituje klju¢ne pretpostavke poslovanja i shodno potrebama
iste prilagodava.

Klju¢ne rijeci: globalizacija, poslovanje preduzeca, poslovno i
konkurentsko okruzenje

Abstract

This paper briefly describes the changes in the business environment that has
brought the process of globalization as the most pronounced trend of modern
business. In terms of global market integration challenges faced by
enterprises are increasingly complex. The revised assumptions are key
assumptions and modes of operation achieving competitive advantages.
Starting from this statement it is clear that the changes in the environment
imposed imperative that management review continiously the key assumptions on
operations and adjust accordingly to the needs.

Key words: globalization, business enterprise, business and
competitive environment.
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1. UVOD

Jedan od najvaznijih teku¢ih trendova savremenog poslovnog
okruZenja jeste priznanje da Zivimo i radimo u dinami¢nom i kontinuirano
promjenjivom okruZenju koje stavlja jedinstveni i beskrajni konkurentski
pritisak na funkcionisanje preduzeca.

Savremeno poslovno okruzZenje je turbulentno, tempo promijena u
okruzenju je sve brzi, a te promjene po svojoj prirodi beskrajne. Tehnologija
je napredovala neslu¢enim moguénostima primjene, preduzeca se mijenjaju i
nestaju, konkurentska prednost se ogleda u sposobnosti prihvatanja promjena.
Nesto Sto je joS proSle godine smatrano dobitnom strategijom mozZe veé
ove godine postati pogreSno. Ovako opisano poslovno okruzenje Salje nam
poruku da je Makluanova vizija “globalnog sela” postala realnost.

Inovacije na podrucju informaciono — komunikacionih i proizvodnih
tehnologija omogucile su prelaz iz tradicionalne ekonomije u ,,novu“
ekonomiju koja se naziva ,,ekonomija znanja* (engl. ,,Knowledge Economy“).
Sve navedene transformacijske promjene izlozile su preduzeca novim
problemima i novim prilikama u nepredvidivom poslovnom okruZenju.

Na osnovu navedenog moZze se konstatovati da je poslovanje preduzeca
u savremenim uslovima u velikoj mjeri opredjeljen karkateristikama okruzenja.
Zbog nagleSenog znacaja pracenja promjena u okruzenju u ovom radu u
nastavku ¢e se analizirati klju¢ne karakteristike poslovnog okruzenja u globalnoj
privredi, klju¢ne pretpostavke uspjeSnog poslovanja u tom okruzenju, nacini
pozicioniranja preduzeca, te faktori odrZivog razvoja u istom.

2. KLJUCNE KARAKTERISTIKE POSLOVANJA PREDUZECA U
SAVREMENIM USLOVIMA

Klju¢ne karakteristike savremenog okruznja su: globaliazcija,
inovacije, viSestruka funkcionalnost i povezanost sa kupcima i dobavlja¢ima.
Iste treba da budu osnova za pozicioniranje preduzeca u vrlo slozenom
poslovnom okruznju.

Globalizacija (Granice drzava ne predstavljaju znacajnu prepreku
konkurentnim stranim preduzeé¢ima koja posjeduju vecéu efikasnost i brze
se prilagodavaju promjenama). U informati¢koj eri svako preduzece bez
obzira na veli¢inu natje¢e se s najboljim svjetskim preduze¢ima. Velike
investicije u nove proizvode mogu zahtijevati korisnike u raznim dijelovima
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zemaljske kugle ukoliko se zele osigurati dovoljni prihodi. U skladu
s navedenim bosansko — hercegovacka preduzeca moraju kombinirati
efikasnost i konkurentnost kroz marketinske aktivnosti i zadovoljavanje
potreba lokalnih kupaca.

Pod uticajem procesa globalizacije takoder je doSlo do niza tehnolo3kih,
politi¢kih i drustvenih promjena. Navedene promjene uticale su na poslovno
okruZenje preduzeca i samo poslovanje. Materijalni oblik stvaranja vrijednosti
u sve veéem obimu rezultat je nematerijelnih faktora, pa se time materijalna
proizvodnje pocinje sve vise temeljiti na znanju. Globalizacija stavlja akcenat
na trziste informacionih tehnologija, koje su neophodne za uklju¢ivanje
preduzeca u svjetske privredne tokove. Primjer je Internet mreZa, zahvaljujuci
kojoj preduzece moZze da plasira svoje usluge, prati cijene konkurencije,
tehnoloski razvoj, metode i tehnike za unaprijedenje poslovanja.

Primjena informacionih tehnologija u uslovima globaliziranog
poslovanja imala je uticaja na redefinisanje nacina donoSenja poslovnih
odluka (upravljacki proces), Sto se prikazuje sljede¢om tabelom:

Tabela 1: DoneSenje poslovnih odluka

R.br Tradicionalni pristup Savremeni pristup It
. NPT o Donodenje odluka je dio
L IVITTIAZTTT UUTTUSC SVE UUTURT
. . . DSS
aktivnosti svakog zaposlenika
) Samo eksperti mogu realizovati | Radnik opce  kvalifikacije | o

moZe raditi kao ekspert

Informacije mogu nastati
na vise mijesta, gdje je to | DB
potrebno

Rad sa informacijama se

stezene-aktivpost
Informacija se moZe dobiti samo
3. na jednom mjestu i u jednom

+ 4]
(Apvigioga NG

Rad sa informacijama zahtjeva | moze ostvariti na svakom | BeZi¢ni

Al 1y
oot

posebne prostorije

Izmjenjeni nacini donoSenja poslovnih odluka, rezultat su izmjenjenih
karakteristika preduzeca u nastavku prikazanih.

Prepoznavanje potreba korisnika. Preduzeca koja su djelovala u
industrijskom dobu razvijala su se i bila prepoznata na trzistu kroz ponudu
jeftinih i standardiziranih proizvoda i usluga. U savremenim uslovima
poslovanja, pojavom tehnologija utemeljenih na Internetu, korisnik je u
mogucénosti na jednostavan i transparentan na¢in provjeriti postoji li takav
proizvod, kakva su njegova svojstva i kolika mu je cijena kod viSe razli¢itih
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preduzeca. Savremena preduzeca koja djeluju u danasnjem informatickom
dobu za razliku od preduzeca u industrijskom dobu, moraju pronaci na¢in
kako nuditi prilagodene proizvode i usluge korisnickim segmentima koje
opsluzuju ili ih Zele opsluzivati, bez placanja *’kaznene cijene” za proizvode
koji imaju visoku razlicitost, ali mali volumen — tj. moraju osigurati “’Mass
Customization™.

Inovacije. Zivotni vijek proizvoda konstantno se smanjuje.
Konkurentska prednost iz jedne generacije Zivota proizvoda ne osigurava
predvodnistvo proizvoda na sljedecoj tehnoloskoj platformi. Preduzeca koja
se natjeu U industrijama i trziStima u kojima postoji brza tehnoloska inovacija
moraju usavrsiti predvidanje buducih potreba svojih korisnika, planirati
ponudu bitno razli¢itih proizvoda i usluga od postojecih, te brzo implementirati
nove tehnologije u procese proizvodnje kako bi povecali efikasnost. Preduzeca
koja se nalaze u industrijama s relativno dugim Zivotnim ciklusom proizvoda,
neophodno je da kontinuirano poboljSavaju procese i svojstva proizvoda.

Visestruka funkcionalnost. Industrijsko doba osiguravalo je
konkurentsku prednost kroz specijalizaciju funkcionalnih vjeStina unutar
preduzeca (u proizvodnji, nabavi, distribuciji, marketingu i tehnologiji).
Takva specijalizacija je donosila znac¢ajnu prednost pred konkurencijom,
no s vremenom je povecavanje funkcionalne specijalizacije dovelo do
ogromne neefikasnosti, nesaradnje izmedu pojedinih odjela u preduzecu i
sporom procesu odgovora na promjene. Informaticko doba i preduzeéa koja
djeluju u njemu koriste integrirane poslovne procese, koji ruse tradicionalne
poslovne funkcije.

Povezanost s kupcima i dobavlja¢ima. Tradicionalna preduzeca -
preduzeca industrijskog doba saradivala su s korisnicima i dobavlja¢ima koji
su se, slikovito re¢eno, mogli dohvatiti rukom, tj. na ogranicenom trZistu.
Informaticka tehnologija omogucava modernim preduzec¢ima integraciju
procesa nabave, proizvodnje i isporuke proizvoda, na na¢in da je izvodenje
operacija potaknuto narudzbom kupca, a ne planovima proizvodnje kojima se
guraju proizvodi i usluge kroz vrijednosni lanac. Integrirani poslovni sistem,
od narudzbe kupca prema dobavljacu sirovina, omogucava svim dijelovima
preduzeca koji tvore vrijednosni lanac, dostizanje znacajnih poboljSanja u
podrucju troskova, kvalitete i vremena reakcije.

Zaposleni koji posjeduju znanje i intelektualni kapital. U preduzec¢ima
industrijskog doba postojala je jasna podjela izmedu dvije grupe zaposlenih.
Intelektualna elita — menadzeri i inZenjeri — Koristili su svoje analiticke
sposobnosti za modeliranje proizvoda i procesa, odabir, upravljanje kupcima
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I nadgledanje dnevnih operacija. Drugu skupinu sacinjavali su zaposleni
koji su u stvarnosti sudjelovali u proizvodnji i davanju usluga. Ta direktna
radna snaga bila je temeljni faktor proizvodnje u preduze¢ima industrijskog
doba koja su koristila njihovu fizicku snagu. Oni su obavljali svoje zadatke i
procese pod direktnim nadzorom ,,bijelih ovratnika“ — inZenjera i manadzZera.
Na kraju dvadesetog stoljeca, automatizacija i produktivnost smanjili su
potrebu za zaposlenim koji obavljaju tradicionalne funkcije, dok je u isto
vrijeme povecana konkurentnost povecala potrebu za brojem zaposlenih
koji obavljaju analiticke funkcije u inZinjeringu, marketingu, upravljanju i
administraciji. Ulaganje, upravljanje i iskoriStavanje znanja pohranjenih
u glavama zaposlenih postalo je klju¢no za preduzeca koja posluju u
informatickom dobu.

2.1. Kljuéne pretpostavke za poslovanje savremenih preduzeéa

U okvirima poslovanja savremenog preduzeca  nastupila je
informati¢ka era 1 sa sobom donijela rapidne promjene koje su znacajno
uticale na sposobnost preduzeca da odgovori izazovima i zahtjevima
savremenog okruzenja. Najveca promjena dogodila se na podrucju stvaranja
vrijednosti i1 izvora konkurentskih prednosti. Materijalni oblik stvaranja
vrijednosti u sve ve¢em obimu rezultat je nematerijalnih faktora. Materijalna
proizvodnja se sve viSe temelji na znanju. Izvor konkurentskih prednosti nije
vise kapital, prirodni resurs ili rad, ve¢ znanje, a u njemu intelektualni kapital.
Istodobno, razvoj informaticke tehnologije znacajno je snizio troSkove
poslovanja i tradicionalna organizacijska struktura poprimila je novi oblik sa
izmjenjenom ulogom zaposlenih i menadzera. U ovako opisanom okruzenju u
kojem je tempo promjena znatno brzi, preduzecéa se susre¢u Sa mnogobrojnim
problemima i izazovima kao Sto su:!

e pojacana konkurencija na globalnom trzistu;

e razvoj informacione tehnologije i interneta kao virtuelnog svjetskog
trzista;

e inovativni paket ponude proizvoda i usluga, jer se potrebe i zahtjevi
potrosaca nepredvidivo mijenjaju;

e u prihodima preduzec¢a mijenja se odnos izmedu proizvoda i usluga, u
korist usluga,

e vedi broj akvizicija, spajanja, razdvajanja i slicnih promjena struktura

1 Sunda¢ D., Svast N., Intelektualni kapital — temeljni cimbenik konkurentnosti preduzeca,
Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva, Zagreb 2009., str. 9 — 15.
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preduzeca, jer je sve veca potreba za umreZavanjem sa drugim
preduzeéima i saradnjom izmedu preduzeca;?

izraZzen rast troSkova marketing aktivnosti $to dovodi do cjenovne
konkurencije ili konkurencije putem cijena izmedu preduzeca;

dolazi do povecanja obima i slozenosti preduzeca (strateSke poslovne
jedinice) Sto zahtjeva strateski pristup;

izraZznapotrebaza strateSkim pristupomupravljanjau malimpreduzeéima;
porast znacaja i potrebe za uslugama prema potrosacima;

pojava novih trZiSnih segmenata;

rastu¢a mo¢ distribucionih kanala;

porast vladinih regulativa;

Evropska integracija;

naglasen znacaj outsourcing - a (izmeStanje manje vaznih resursa van
preduzeca);

potreba za neprestanim iznalazenjem novih izvora konkurentskih
prednosti prednosti;

potreba za ubrzanjem procesa razvoja novih proizvoda jer je sve vise
proizvoda koji zastarjevaju u vrlo kratkim rokovima (zastarjevanje je
svedno ¢ak na 6 mjeseci kod odredenih proizvoda visoke tehnologije);
potreba za saradnjom sa manjim brojem dobavljaca. Na osnovu

iznesenih karakteristika i problema sa kojim se susrece savremeno preduzece
mogu se formulisati klju¢ne pretpostavke za poslovanje preduzeca:

u cilju postizanja vece efektivnosti poslovnih funkcija nasuprot
funkcionalnoj specijalizaciji teZiti integrisanim poslovnim procesima;
¢vrsto povezivanje glavnih poslovnih funkcija nabavke, proizvodnje i
isporuke, kako bi se Sto prije odgovorilo na zahtjeve kupaca;

teziti za Sto potpunijim odgovrom specifi¢cnim potrebama i zahtjevima
razli¢itih trziSnih segmenata, a pritom ispostovati princip efikasnosti;
nastojati Sto potpunije zadovoljiti specifi¢éne lokalne potrebe nasuprot
postojanju globalnog trZista i konkurencije;

kontinuirano razvijati sposobnosti brzog uvodenja novih tehnologija i
njihove upotrebe u cilju zadovoljenja potreba potrosaca;

naglaSavati ulogu zaposlenih u rjeSavanju problema i unapredenja kvaliteta.

2 Besi¢ C., Pordevic¢ D., Razvoj korporativnog preduzetnistva kao preduslova za unapredivanje
konkurentnosti preduzeca, Pregledni naucni rad,
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Povecana sloZenost i promjenjivost okvira savremenog poslovanja
postavlja zahtjeve pred menadzment preduzeca da se kontinuirano suocava sa
promjenama, predvida ih i shodno njima planira poslovnu strategiju. Pomenuti
uticaji izrazeni su u svim preduze¢ima samo sa razli¢itim intenzitetima. U
ovakvim uslovima informacione tehnologije postaju neizbjezne za opstanka
preduzec¢a, omogucavajuéi fleksibilno ponasanje menadzmenta u odnosu na
trZziSne promjene kao i neophodne informacije top menadZzmentu o kriti¢nim
trendovima.

2.2. Poslovanje preduzeéa u globalnoj privredi

U savremenim uslovima poslovanja okarakterisanim dinami¢nim
promjenama, kao i djelovanjem globalnih faktora — drustvenih, politickih,
trzisnih, ekonomskih, kadrovskih, preduzece poprima novu ulogu i nova
obiljeZzja u pogledu ostvarivanja profitabilnog poslovanja i konkurentskih
uslova. Danas, kada je neosporna prisutnost znacajnih transformacionih uslova
poslovanja, kada je neophodno prepoznavanje promjena i adekvatno reagovanje
na njih, istovremeno je naglasena potreba redefinisanja novih kljucnih obiljezja
savremenog preduzeca. Navedena potreba rezultat je konkurentskog okruzenja
koje potencira konstataciju da su promjene jedina konstanta.

U periodu od 1850 do 1975. godine uspjeh preduzeca je zavisio
od njegove moguénosti da iskoristi efekte ekonomije obima i Sirine i od
sposobnosti sticanja fizickih resursa za obavljanje masovne proizvodnje
standardnih proizvoda.® Naime, tradicionalna ekonomija osnove svoje
konkurentske sposobnosti nalazila je u jeftinoj radnoj snazi, sirovinama,
energiji, tehnologiji, mehanizaciji i automatizaciji. Za kontrolu efikasnosti
alokacije i upotrebe finansijskih i fizi¢kih resursa bio je dovoljan set finansijkih
pokazatelja.

Savremeno informati¢ko doba izmjenilo je osnovne pretpostavke
uspjesnog poslovanja preduzeca i postavilo nove zahtjeve u pogledu mjerenja
i upravljanja. Nasuprot tradicionalnoj ekonomiji nova ekonomlja sv01u
konkurentsku prednost gradi na visokim tehnologijama, znanju, inovacijama,
globalnom povezivanju i strateSkom udruzivanju multinacionalnih i
transnacionalnih kompanija i korporacija.

Novi nacin ostvarivanja prihoda i profita ogledaju se u sljede¢em:

3 Kaplan S. Robert, Norton P. David , The Balanced Scorecard, Translating Strategy into
Action, Harvard Business School Press, Boston, Massacahusetts, 1996. str. 2.
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= stvaranje nove vrijednosti koriStenjem intelektualnog kapitala;

e stvaranje lojalnih potroSaca;

e povecanje relevantnih oblika intelektualnog kapitala (trZziSne marke,
zastitna prava i sl.);

= prikupljanje i sinergija znanja koje se nalazi u svim sistemima preduzeca;

e postizanje i odrzavanje konkurentskih prednosti na trzistu.

Obezbjedivanje nacina za ostvarivanje profitabilnog poslovanja podrazumijeva:*

e prilagodljivost preduzeca na promjene okruzenja uz potpunu ukljué¢enost
zaposlenih;

e razumjevanje organizacijskih ciljeva od strane zaposlenih;

= organizacijska struktura koja potice kooperaciju i efikasno izvrSavanje
radnih zadataka;

e kreativnost preduzeca izrazenu kroz broj inovacija (nove usluge i
proizvodi);

e razvoj i usmjeravanje menadzmenta u kontekstu rjeSavanja stvarnih
organizacijskih problema;

e povecana integracija menadZera u radne timove.

Konkurentsku prednost nije dovoljno samo kreirati, vec¢i je izazov odrzati.
Obzirom na visoku turbulenciju i dinami¢nost preduze¢a moraju posjedovati
visoke dinamicke sposobnosti, a to znaci:®

e zapaZati promjenjive trZiSne zahtjeva i tendencije;

e formulisati vizije buducnosti preduzeca i imati sposobnosti korekcije
planova u skladu s promjenama na trzistu;

e razvijati potrebne kljuéne sposobnosti za ostvarivanje konkurentskih
prednosti;

e restruktuirati procedure u cilju jacanja trziSne pozicije uz podrsku svih
zaposlenih.

lako su navedeni izvori za postizanje konkurentnosti savremena preduzeca,
ukljucujuéi i1 BiH preduze¢a nailaze na probleme postizanja i odrzavanja
konkurentskih prednosti.

4 Kotler, P., Marketing Management, Pearson Education, Inc., Upper Saddle River, New
Jersey, 2003

5 Rayport., J.F, Javorski, B.J., E — Commerce, McGraw — Hill International education, 2001.

90



mr. Sabina Sehi¢
Osnovni razlog nekonkurentnosti je strateska nefokusiranost, koja je
posljedica neadekvatne organizacione kulture, nedovoljnog znanja, i
neadekvatne strukture preduzec¢a. 1z navedenih razloga neophodno je da
se preduzeca prilagode konkurentskim uslovima i motiviSu zaposlene
da rade u skladu sa zahtjevima konkurentskog okruZenja. Sve navdeno
trazi bolje razumjevanje globalnih ciljeva i strategije preduzeca, cvrste
veze i komunikaciju izmedu zaposlenih. U tom slucaju put informacija se
skracuje, Sto dovodi do povecanja efikasnosti. Sve navedeno je dovoljno
da se prihvate i primjenuju savremeni alati i modeli koji se primjenjuju
u svjetskim preduzec¢ima, a u bh. preduze¢ima nisu jos zazivjeli. lako su
navedene osnovne karakteristike i izvori konkurentskih prednosti, one
nisu konac¢ne. Neke karakteristike poslovanja odlaze ili ¢e otiéi, jer nisu
dovoljne da bi preduzece bilo konkurentno, a neke tek dolaze ili ¢e do¢i i
postati temelj konkurentnosti i dugoro¢nog uspjeha.

Kao Sto vidimo Kkarakteristike savremenog okruzenja uslovile
su izmjenjene nacine djelovanja preduzeca, ali ostavile nepromjenjen
kratkoro¢ni cilj tj. prihod i stvaranje profita i to na nacin kako to zahtijeva
savremeno poslovno okruzenje. Izmjenjeni uslovi poslovanja zajedno sa
novim izvorima konkurentskih prednosti zahtijevaju promjenu u nacinu
djelovanja preduzeca. Jednostavno preduzeca su prisiljena na konstantno
usavrSavanje proizvoda i iznalazenje novih puteva do sve zahtjevnijih
kupaca /potrosaca.

Krajnji rezultat izmjenjenog poslovnog okruzenja, na¢ina reagovanja

preduzeca i nacina ostvarivanja profitabilnog poslovanja je konverzija
tradicionalnog industrijskog preduzeca u inteligentnu organizaciju.
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2.3. Tradicionalno industrijsko preduzeée vs. inteligentna organizacija

Slika 1: Inteligentna organizacija

-

TEHNOLOGHA MREZE/NETWORKING

Koje omoguéavaju
prikupljanje znanja

Koja prosiruje
sposobnost zaposlenika

INTELIGENTNA
ORGANIZACIJA

— )

ZAPOSLENICI POTROSACI/KLIJENTI
Sposobni 1 motivirani da: Kojima su osigurani Zeljeni
- uce i poucavaju proizvodi i usluge u pravo
- dijele i razvijaju znanje vrijeme, na pravi na¢in

s i na pravom mjestu

=
- -
" .

Inteligentne organizacije jesu sva ona preduzeca koja se odlikuju sljedeé¢im:

« znaju koje znanje trebaju, i posjeduju zaposlene koji imaju Zeljeno znanje;
» Koriste tehnologiju na na¢in da proSiruju sposobnosti zaposlenih;

e posjeduju mreze za prikupljanje znanja;

e U krajnjoj instanci uspjesno upravljaju intelektualnim kapitalom.

Za inteligentnu organizaciju od presudne vaznosti je menadZment
koji njome upravlja. Zavisno od toga, da li menadZment shvata vaznost
znanja i intelektualnog kapitala stvara ¢e ili ne okruZenje koje podrZava
ucenje, kreativno misljenje i inovativnost. Isto treba da potice meduljudske
odnose, poboljsava interpersonalnu komunikaciju, doprinosi organizacijskoj
fleksibilnosti. Organizacijska fleksibilnost olakSava adaptivnost na promjene
na trzistu. Jedna od glavnih razlika inteligentne organizacije u odnosu
na tradicionalno preduzeca upravo je izraZena fleksibilnost i adaptivnost.
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Fleksibilnostiadaptivnost postaju u tolikoj mjeri vazni, da zapravo postaju novi
pokazatelji uspjesnosti poslovanja preduze¢a umjesto klasi¢nih pokazatelja:
produktivnosti, ekonomic¢nosti i rentabilnosti. Konverzijom industrijskog
preduzeca u inteligentnu organizaciju iskristalisali se novi faktori odrzivog
razvoja kao §to sljedeca slika pokazuje.

Slika 2: Kljucni faktori razvoja preduzeca

1. INTELEKTUALNI 5. SIROVINE 3. PRIRODNO
KAPITAL OKUZENJE
(inputi u materijalnom obliku) -—
- Ljudski kapital - Prostor
- Strukturni kapital - Vrijeme
- Relacijski-potrosacki kapital - Klima

4. SOCIJALNO

OKRUZENJE
2. MASINE I OPREMA - Organizacija drzave

- Pravo

- Navike

- Kultura

- Obicaji

- Religija

- Filozofija

UPRAVLJA
MENADZMENT OPTIMALNO KORISTI

Fleksibilnost se definiSe kao sposobnost preduzeca da se svojom
unutrasnjem organizacijom prilagodi trzistu i okruzenju.

Adapativnost se definiSe kao sposobnost organizacijskog oblika da se
prilagodi tokovima u okruzenju.

Dva navedena pokazatelja su od presudne vaznosti za poslovanje
savremenog preduzeca. Tome u prilog ide ¢injenica da samo preduzeca koje je
fleksibilno i adaptivno, kontinuirano istrazuje potrebe kupaca, unaprijeduje
proizvode u skladu sa zahtjevima kupaca, moze ocekivati konkurentski
prestiz, a time 1 dugoro¢ni uspjeh.
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3. ZAKLJUCAK

U kontekstu poslovanja u globalnoj privredi preduzeca treba da
budu sposobna da odgovore zahtjevima stalnog ucenja i usavrSavanja.
Dakle, sa sigurno$¢u se moze rec¢i re¢i da se kao imperativ savremenog
poslovanja namecée kontinuirano suo¢avanje S promjenama i shodno njima
planiranje poslovanja. Promjene su se dogodile na podruc¢ju stavranja
vrijednosti (dominacija nematerijalne imovine v.s. materijalne). S izmijenjim
nacinom Stvaranja vrijednosti doslo je postavljanja novih zahtjeva u pogledu
mjerenja poslovnih rezultata i upravljanja. Sve pomenute promjene dovele
su do transformacue tradicionalnog mdustrljskog preduzeca u inteligentnu
organlzacuu koja afirmiSe nematerijalnu imovinu kao nacin stvaranja
vrijednosti i kreiranja konkurentskih prednosti.

Nja osnovama do sada reCenog moZe =zakljuciti da je okvir
poslovanja preduzec¢a u uslovima globalizirane privrede kompleksan. Naime,
zadovoljenjem osnovnih ekonomskih principa preduze¢a mogu se ostvariti
pozitivni poslovni rezultati, al to je nedovoljno za buduénost preduzeca u
prethodno opisanom poslovnom okruzenju.

Svjetska globalizacija zajedno sa dinamiénim okruzenjem navodi
preduzeca da uce kako se prilagoditi nestabilnom trzistu. Kompetentnost
preduzeca postala je zaStitni znak. Dok je nekompetenost prositekla iz
neuspjele transformacije i prilagodbe organizacione strukture osiguran put za
propadanje preduzeca.

Problemi kordinacije i integracije se pojavljuju zbog povecane
dinamike okruzenja, stagnirajucih trzista ucinili su koncept savremenog
poslovanja izrazito kompleksnim. Zbog toga je glavni izazov za preduzeca
postao nacin kako iskorititi nove moguénosti suocavajuci Se istovremeno
sa neocekivanim rizicima, intenzivhom globalnom konkurencijom i sve
zahtjevnijim kupcima.
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NEVIDLJIVE CARINSKE BARIJERE KAO VID ZASTITE
DOMACEG TRZISTA

THE INVISIBLE TARIFF BARRIERS AS ANN ASPECT OF
PROTECTION OF THE DOMESTIC MARKET

Mehmedalija HadZovié

Sazetak

U ovom c¢lanku tretirat ¢emo problematiku nekih od necarinskih ili
»hevidljivih carinskih barijera® kao jednim od vidova zastite domaceg trzista.
Ovaj oblik carinskih barijera tokom osamdesetih posebno se manifestovao
kroz tzv. OMA, VER, MFA i sli¢ne sporazume, a danas se primjenjuje kroz
specificne oblike raznih administrativnih, sigurnosnih, sanitarnih i slicnih
oblika zastite. U ¢lanku ¢emo se posebno baviti problemima BiH izvoznika
koji su sa ovim problemom suoc¢eni, posebno sa susjednim zemljama,
Hrvatskom i Srbijom sa kojima posluju u okviru CEFT-a sporazuma.

Kljuéne rijeci: nevidljive carinske barijere, OMA, VER, sanitarni,
sigurnosni, administrativni propisi.

Abstract

The issues of non-tariff or ,,invisible tariff barriers* as one of the aspects of protection
of domestic market are treated in this article. This kind of tariff barriers manifested
itself thorough the so called OMA, VER, MFA and similar agreements during the
80ies, whereas today it is applied through specific forms of adminsitrative, safety,
sanitary and other forms of protection. The article will particularly deal with the
problems BH exporters have been facing, especially with their counterparts from

neighbouring countries, Croatia and Serbia, with which they operate under the CEFT
Agreement.

Key words: Invisible tariff barriers, OMA, VER, sanitation, Safety
administrative regulations.
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1. Uvod

Posto se carinska ogranicenja stalno smanjuju, a kontingenti ili
kvote prema postoje¢im pravilima medunarodne ekonomije danas uglavnom
zabranjuju, znacajan broj zemalja u¢esnica u svjetskoj trgovini i dalje uporno
pronalazi ograni¢enja za uvoz strane robe na svoje trziste, nastojeci pri tom
ostati u okviru postojece zakonske regulative. U ovakvim mjerama uglavnom
prednjace razvijene zemlje Sto se moze vidjeti iz podatka da je od cjelokupnog
uvoza na njihovo trziste tokom 1996. godine cak 25% bilo pogodeno
nevidljivom carinskom barijerom. U ovom smislu, posebno prednjace SAD
koje su i najizlozZenije svjetskom trgovinskom pritisku, Sto i ne ¢udi ako se
uzme u obzir veli¢ina i ekonomska snaga trzista. U tom smislu SAD su ove
mjere zaStite sopstvenog trZista sa 8% tokom 1975 godine podigle na 25%
ve¢ sredinom osamdesetih godina proSlog vijeka. U tom periodu najveci dio
ogranicenja se donosio na automobile i elektroniku koji su dolazili iz azijskih
zemalja a danas se ove mjere, kako u SAD tako i na drugim velikim trziStima,
primjenjuju posebno na poljoprivredne, proizvode iz oblasti prehrambene,
industrije tekstila i ¢elikal. Mjere koje su obiljezile osamdesete uglavnom su
se najvise odnosile na dobrovoljna izvozna ogranic¢enja ili VER / voluntary
export restraint / sporazume.

2. Ogranicenje izvoza

OgraniCavanje izvoza (engl. restriction on exportation) namece
drZzava izvoznica u cilju o¢uvanja odredenih prirodnih bogatstava, ali i kao
rezultat sporazuma koji se sklapaju u ovom smislu sa zemljom uvoznicom.
Isto tako, u ovu kategoriju spadaju i dobrovoljna ograni¢enja izvoza na
odredena trziSta koje zemlja uvoznica sklapa sa odredenom industrijskom
granom zemlje izvoznice.

1 Tokom sedamdesetih a narociro tokom osamdesetih dosSlo je oZivljavanja protekcionizma, i
to najviSe upotrebom necarinskih barijera, jer su se nominalne carinske stope uslijed novih
ekonomskih i politickih dogadanja u svijetu mijenjale.Taj neoprotekcionizam se uglavnom
osanjao na nepisano pravilo da se pregovara bilateralno a namece selektivno. Mnoga
ispitivanja su pokazala kako su NTB / Non-Tariff Barrieres/svojim efektima prevaziSle
nivo carina.Tokom 1986 godine oko 54% svih proizvoda koji su bili predmet medunarodne
trgovine bilo je podvrgnuto NTB. NTB su u Francuskoj iznosile 82%, u Holandiji 79%,
Belgiji 74%. lzvor:Gajinov D.:Procesi ekonomske integracije na americkom kontinetu,
Naucna knjiga beograd, 1997 god.,str.43.
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VER sporazumi

VER sporazume sklapaju drzave uvoznice sa odredenom industrijskom
granom u zemlji izvoznici. Sporazum, kako smo i naglasili, podrazumijeva
dobrovoljno ogranic¢enje izvoza te industrijske grane ili grupacije u drzavu
koja je sa njom zaklju¢ila VER sporazum. Nakon 50-tih godina, SAD su
nametale ovakvu vrstu ograni¢enja posebno u slu¢ajevima tekstila, automobila
i elektronike. Ovim mjerama su, u prvom redu bile pogodene zemlje poput
Japana i Koreje2. Kasnije su se ove mjere pocele primjenjivati EU3, kao
na i druge industrijski razvijene zemlje. Urugvajskom rundom zahtijevano
je odustajanje od ove politike i to najkasnije do 1999 godine. Ekonomski
gledano, pojavni oblik ove vrste ogranicenja sli¢an je izvoznim kvotama koje
namece zemlja izvoznik. Primjer je dobrovoljno ogranicenje izvoza japanskih
automobila 1981.godine u SAD. Ovom ogranicenju prethodio je znac¢ajan pad
proizvodnje domacih americ¢kih automobila i to za jednu trecinu, pri cemu je
uvoz porastao sa 18 na 29%. Rezultat ovakve situacije je gubitak od oko
300.000 radnih mjesta u automobilskoj industriji SAD u tom vremenu. Japan
se obavezao da ¢e smanjiti svoj izvoz automobila u SAD za 1,85 miliona
komada tokom 1984. i 1985.godine kako ne bi izazvao veca carinska ali i
druga ogranicenja u svojoj daljnjoj ekspanziji prema ovom, najveéem trzistu
na svijetu.

Dobrovoljna izvozna ograni¢enja, ekonomski gledano nisu u
potpunosti zadovoljila osnovni cilj zbog kojeg su nametnuta, jer su zemlje
izvoznice uvijek pronalazile na¢in njihovog zaobilazenja. Jedan od uocenih
nacina bilo je uobi¢ajeno smanjenje broja uvezenih jedinica robe, ali i znacajno
povecéavanje kvalitativnog i cjenovnog asortimana Sto je, u konacnici zemlji
izvozniku donosilo male ili nikakve gubitke na finansijskom planu. Ovo se,
u praksi posebno manifestovalo u opisanom japanskom slucaju. Ekonomski
efekat u navedenom slucaju bili su:

e domaéi proizvodaci su ostvarili odredene, privremene Kkoristi,
prvenstveno koriste¢i odredeni /nizi /kvalitativni razred u kojem su
poboljSali odredena rjeSenja, te povecali svoju proizvodnju Sto se

2 Japanski proizvodi su tokom 1989 godine 70 a korejski 38 bili podvrgnuti VER sporazumima.
tokom 1994 godine VER mjerama su najvise bile pogodene zemlje Istocne Evrope, Koreja i
Japan.

3 EU je tokom 1994 godine VER sporazume primjenila 46 puta.U strukturi roba na koje su od
strane EU primjenjeni ovakvi sporazumi dominiraju: tekstil / 10 sporazuma /, poljoprivreda
/11 sporazuma i celik / 10 sporazuma. Tokom 1994 godine u svijetu je ukupno ugovoreno 79
ovakvih sporazuma.

99



STRUCNI CASOPIS UPRAVA

manifestovalo profitom ostvarenim tokom 1984.godine u iznosu od
oko deset, a tokom 1985.godine osam milijardi US dolara,

e japanski proizvodaci su, takoder znacajno finansijski profitirali
prodavajuci skuplje modele svojih automobila.

Glavni gubitnik su bili ameri¢ki potrosac¢i koji su domace automobile
sada placali 660 dolara viSe po jedinici proizvoda, a japanske ¢ak za 1300 dolara.
Medunarodna trgovinska komisija SAD /USITC/ prezentirala je
podatke iz kojih je vidljivo kako je ukupan troSak ovog sporazuma u periodu
1981. — 1984.godina iznosio oko 15,7 milijardi US dolara. Ono Sto bi se, na
prvi pogled nametnulo kao pozitivan efekat je ¢injenica da je spaseno 44.000
radnih mjesta u americkoj automobilskoj industriji. Slab u¢inak se, medutim
vidi iz ¢injenice kako je svako spaSeno radno mjesto kostalo oko 100.000
dolara. Japan je u periodu 1986. — 1991.godine, jednostrano ogranicio izvoz
svojih automobila u SAD na koli¢inu od 2,3, a nakon 1991.godine na 1,65
miliona komada automobila.

Nedostatak ovog vida zasStite domaceg trziSta u odnosu na carine
ili kvote ogledao se i u ¢injenici da su se ovakva dobrovoljna ograni¢enja
uglavnom dogovarala sa velikim izvoznim ekonomijama $to je u povoljniji
polozaj dovodilo manje izvoznike koji su koriste¢i nedostatak robe na
domacem trZistu povecavale svoje izvoze na to podrudje. Isto tako, deSavalo
se u praksi da se roba iz zemlje koja je potpisala dobrovoljno ograni¢enje
izvoza pojavi preko treceg trzista koje nije imalo sporazum o ogranicenju.

Praksa je pokazala kako VER uvijek vise koSta zemlju koja je trazila
ovaj vid zastite u odnosu na zemlju izvoznika. Ipak, s obzirom da se u VER
sporazumu ugraduje element ,,dobrovoljnosti“, te da ima u sebi i element
privremenosti, ovaj vid zaStite domaceg trzista dozvoljen je po medunarodnim
trgovinskim propisima.

OMA sporazum

OMA sporazum /orderly marketing agreement/ predstavlja
sporazum zakljucen izmedu zemalja uc¢esnica U medunarodnoj trgovini o
dobrovoljnom ogranic¢enju izvoza robe zemlje izvoznika na uvozno trziste
druge zemlje ucesnice. U startu, vidimo slicnost sa VER sporazumima.
Osnovna razlika je $to su u prvom sluc¢aju u¢esnice u sporazumu industrijska
grana ili poslovno udruzenje zemlje izvoznice i zemlja uvoznica. U sluéaju
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OMA sporazuma to su, kako smo 1 naglasili, zemlje ucesnice direktno.
Najpoznatiji OMA sporazum odnosi se na tekstil i poznat je pod imenom
MFA. Ovaj sporazum je tokom 1974.godine potpisalo 50 zemalja, a odnosio
se na ogranicenje izvoza tekstila iz nerazvijenih, kao i zemalja u razvoju
u razvijene zemlje svijeta. Sporazum je kamufliran pricom o regulisanju
tekstila u medunarodnom prometu. U stvarnosti, radilo se o primjeni sistema
kontigenata na osnovu kojih su razvijene zemlje Stitile, i to prikrivenim
sistemom kontigenata, svoja trzista.

Tokom osamdesetin godina, joS jedan oblik prikrivenih barijera
svjetskoj trgovini naglo je isplivao na povrsinu. Bile su to vladine nabavke
/javne nabavke/ koje su, u principu uvijek u sebi sadrzavale ,lokalne
preferencijale” kojima se Stitio domaci proizvoda¢. U smislu eliminacije
ovakvih ,,nevidljivin* barijera, pozitivan je pristup EU koja je uvodenjem EU
regulative o procedurama dodjeljivanja ugovora dosta uradila na eliminaciji
0vog, do tada cesto koriStenog metoda. Tokom 1992.godine, GATT je proSirio
ingerencije GPA* po ovom pitanju na mogucnost ulaganja protesta ostecenim
ucesnicima kad god budu smatrale da su diskriminirane. Tokom 2004.godine,
EU je donoSenjem Direktive ,,Osnovni principi direktiva javnih nabavki* jos
viSe liberalizirala ovaj segment poslovanjas. U osnovi ovih propisa, kroz ¢lan
10. je receno: “Ugovorni organi se, prema ekonomskim operaterima ponaSaju
jednako i nediskriminirajuce i djeluju na transparentan nacin”. Koliko je ovakav
otvoreniji pristup vazan za svjetske trgovinske tokove, vidi se iz podatka da
je tokom 2002.godine vrijednost javnih nabavki u EU iznosila 1.500 milijardi
eura, Sto predstavlja 16,3% bruto nacionalnog proizvoda Unije.

U novije vrijeme, mjere koje ubrajamo u nevidljive carinske barijere
najces¢e su: administrativnes, sigurnosne /npr. propisi o sigurnosti elektro
uredaja, automobila, itd./, sanitarne /propisi o zastiti ljudi i zivotinja/, razne
metode provjere carinskog tereta, koriStenje pravila o porijeklu proizvoda’ i
ostali sli¢ni propisi koji se namec¢u uvoznoj robi. Ovaj vid zaStite domaceg

4 GATT - ov Sporazum o drZavnim kupovinama koji je dogovoren po okoncanju Tokijske
runde 1979 godine.

5 Zemlje ¢lanice su morale uskladiti svoje drzavne zakone sa direktivama EU do kraja januara
2006. godine

6 Sam proces administriranja uslijed prirode drzavnog, birokratskog aparata dovodi do
usporavanja medunarodnih trgovinskih tokova.

7 Ovim pravilima se namecu kriteriji kojim se odreduje tacno porijeklo proivoda koji se uvozi.
Sporazum o porijeklu proizvoda / WTO / nalaze ¢lanicama Svjetske trgovinske organizacije
da pravila o porijeklu budu transparentna, da se ne upotrebljavaju kao vid ne carinske zastite,
da ne ometaju i ne remete svjetsku trgovine te da se baziraju na pozitivnim standardima.
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ovaj vid ne carinskih barijera koliko-toliko kontrolisao, WTQ8 je donio niz
sporazuma poput sporazumima o sanitarnim i fitosanitarnim mjerama,
carinskom vrednovanju, pravilima o porijeklu, tehni¢kim barijerama
trgovini, sporazum o investicionim mjerama trgovine?, itd.

U pogledu svega, do sada navedenog, moZzemo posmatrati i primjer

BiH, posebno u trgovini koju naSa zemlja provodi sa susjednim zemljama

a

u okviru CEFT-a aranzmana. Poznato je kako sa susjednim zemljama,

uglavnom imamo negativan spoljnotrgovinski saldo. Osim naSih domacih
problema, znacajan uticaj na ovo poslovanje imaju i necarinske barijere koje
susjedne zemlje provode prema BiH. One se uglavnom manifestuju kroz
traZzenje odredenih certifikata koji se zbog nadekvatne organizacije ne mogu
dobitit¢, odredenih administrativnih zabrana!t, kao i komplicirane kontrole

10

1

Kroz ¢lanice WTO / Svjetska trgovinska organizacija / odvija se oko 90% svjetske trgovine.
Iz tog razloga WTO ima zadatak, a to se od njega u potpunosti i ocekuje, da jos vise smanji
postojece carinske kao i necarinske barije slobodnom protoku roba, usluga i kapitala.

Kroz ovaj Sporazum sve zemlje clanice WTO moraju informisati ostale zemlje clnice
putem WTO organizacije o svim investicionim mjerama koje ¢e se donositi a kose se sa
usvojenim pravilima kroz Sporazum. Sporazum je predvidi Komitet za TRIM monitoring
implementaciju ovih postavljnih ciljeva.

NadleZnost za ove propise i regulativu je na drZzavnom nivou koji zbog svog politickog
ustrojstva djeluje sporo i neucinkovito.Takvu situaciju Hrvatska i Srbija koriste veoma
ucinkovito. Primjera radi proizvodaci vode i ostalih pica ne mogu izvoziti svoje proizvode
u susjedne zemlje jer nemamo certificiranu laboratoriju koja moZe davati certifikat o
hemijskoj i mikrobioloSkoj ispravnosti proizvoda koji se priznaju u EU. Tamo gdje postoji
akreditovana laboratorija prateéi certifikat iz BiH se ne priznaje , pa se traZi isti takav
certifikat izdat od na primjer laboratorije u Srbiji. Ponovno vadenje certifikata ne samo da
zahtijeva vrijeme ve¢ i poskupljuje proizvod 3to ga onda cini nekonkurentnim.

Prije tri godine Srbija je koristeéi pojavu bolesti goveda uvela zabranu uvoza Zivih goveda
kao i preradevina od govedeg mesa. lzuzetak su preradevine za koje izvoznik moZe dokazati
da su napravljenje od govedeg mesa porijeklom iz Srbije. U ovu vrstu barijere spada i izvoz
ulja i maziva iz BiH u Srbiju iskljucivo preko prelaza Mali Zvornik.

Ovo je u literaturi poznat siucaj sa ogranicenjem uvoza videorekordera u Francusku 1982
godine iskljucivo preko carinskog prelaza Poitieres, malu carinsku ispostavu koja ima mali
broj carinika koji objektivno mogu propustiti male kolicine robe. Oni su na ovaj nacin sa
15.000 rekordera nedeljno uvoz smanjili na svega 2.000 komada.

Na slican nacin reaguje i Hrvatska kao znacajan vanjskotrgovinski partner BiH. Novim
Zakonom izvoz mesa i mesnih preradevina moce se izvoziti iz BiH samo preko prelaza
Doljani / Metkovié¢ / i Bosanska GradiSka. Ne samo da ¢e se smanjiti kolicina robe koja ce
na ovaj nacin prelaziti Hrvatsku granicu veé ¢e se na odreden naéin politicki i ekonomski
favorizirati odredeni dijelovi BiH s obzirom na transportne i druge troskove.
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koja kosta, a predugo traje2z. Sve to poskupljuje spoljnotrgovinski promet
Sto BiH robu izmedu ostalog ¢ini i cjenovno nekonkurentnom?3. 1zlaz iz ove,
dosta komplikovane, situacije treba traziti u institucionalnom prevazilazenju
uocenih problema. U meduvremenu /posto to zahtijeva duze rokove/ rjeSenja
na kraci rok se trebaju trZiti u medudrzavnim sporazumima 0 uzajamnom
priznavanju robnih dokumenata koje izdaju postojece akreditirane laboratorije
i institucije. U protivnom, treba primijeniti, u svijetu ve¢ isprobano rjeSenje
putem reciprocitetal4. U ovom momentu, BiH poStuje sve ugovorene CEFT-a
obaveze, a njeno trziste je za uvoznu robu u potpunosti otvoreno, $to domace
proizvodace dovodi u neravnopravan trzisni polozaj. Poznato nam je stanje
BiH vanjskotrgovinske razmjene. Prehrambena i poljoprivredna proizvodnja
bi, unatoc prisutnim problemimaznacajno rijeSile baremdio problema vezanog
za postoje¢i vanjskotrgovinski debalans. Nazalost, u strukturi problema koji
to onemogucuju, veliku ulogu igraju upravo instalirane nevidljive carinske
barijere, posebno kada se radi o trzistima CEFT-e.

2 Roba se na primjer na granici sa Srbijom iz ovih razloga predugo zadrZava / nekada i do 30
dana/ Sto dovodi do kaSnjenja u isporuci a postaje problematicno kod robe koja ne trpi dugo
cekanje. Postoje primjeri kako se npr. kolaci kao roba koja sve to ne moZe podnijeti ne mogu
izvoziti u Srbiju a bez problema mogu da se izvoze u Sloveniju, dakle podrucje EU. Ovo je
odli¢an primjer nevidljive carinske barijere modernog doba.

13 Smatra se da BiH na ovaj nacin godiSnje gubi nekoliko stotina miliona KM.

14| ovo je kako smo to naglasili ve¢ oproban i ucinkovit recept za prevazilazenje navedenih
problema. U fus noti br.2 pojasnili smo kako je Francuska rijeSila problem prevelikog
uvoza videorekordera. Najveci dio ovih uredaja je dolazio iz Japana. Japanska vlada je
odmah konstatovala kako oni imaju specifican snijeg te da uvozna ski oprema ne garantuje
dovoljnu sigurnost za njene gradane. Proizvodaci [ izvoznici ski opreme / mahom iz Evrope
su morali ili da u potpunosti mijenjanju proizvod ili da odustanu od izvoza te opreme u
Japan jer nisu u tom momentu mogli zadovoljiti traZeni standard. Rezultat kontra mjere bio
je da su Evropski izvoznici izgubili svoj poloZaj na Japanskom trzistu kojeg su do tada drzali
u iznosu od oko 50%.
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Zakljucak

Necarinske barijere ve¢ dugo se koriste kao znacajan instrumentarij
zastite domaceg trzista. Jatanjem globalizacionih procesa, snazenjem WTO,
kao i ostalih medunarodnih subjekata koji se bave slobodnim protokom roba,
sniZavaju se carinske stope, eliminiSu se stari i ve¢ prepoznatljivi oblici
vjestackih carinskih barijera, a uvode nove i suptilnije metode koje, unato¢
proklamovanim svjetskim principima o Sto slobodnijem prometu roba,
dovode do usporavanja pri ulasku tih roba na odredena nacionalna trzista.
Taj ucinak smo ilustrovali primjerom BiH. Hrvatska i Srbija su uspjele bez
problema plasirati svoju robu na BiH trZiste, a na svojim granicama zaustaviti,
odnosno usporiti izvoz BiH izvoznika upravo mjerama koje smo opisali.

Uvodenje opisanih barijera u odredenim situacijama, kao Sto su
ugrozenost zdravlja ljudi, biljaka i Zivotinja, pa ¢ak i kod odredene vrste zastite
domacih proizvodaca, moze biti i opravdano. No, i pored svih neophodnosti
vezanih za opravdane situacije, bitno je naglasiti njihov negativan efekat na
svjetske trgovinske tokove, posebno imajuci u vidu vrijeme u kojem zivimo
kao i sveopStu teznju CovjeCanstva za Sto vecim stepenom liberalizacije
svjetske trgovine.
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OSNOVNE KARAKTERISTIKE EKONOMSKO-FINANSIJISKOG
SISTEMAEU

THE GENERAL ECONOMIC AND FINANCIAL DATASYSTEMS
OF THE EU

Mehmedalija HadZovi¢

Zana MrKonji¢

Sazetak

U ovom c¢lanku, u najkra¢im crtama, tretirat ¢emo problematiku EU,
posebno se fokusiraju¢i na njen ekonomsko-finansijski sistem. Analizirat
¢emo djelovanje monetarne unije, zadatke i ciljeve ECB, ulogu eura kao i
nacin finansiranja EU. Posebnu paznju poklonit ¢emo nacinu donoSenja
budZeta Unije, te raspodjeli sredstava na najvaznije budzetske stavke Unije.

Kljuénerijeci: EU, zajednicko trziSte, Evropsko vijece, EU parlament,
ECB, budzet EU.

Abstract

In this article, in brief, we eill treat the problem of EU,
in particular focusing on its economic and financial system. We
will analyze the effect of theMonetaryUnion, the tasks and
goals of ECB, ass well the role of the Euro and mode of financing of the EU.
Special attention should be devoted to the making of the budget of the Union
and the allocation of funds to major budget items of the Union.

Key words: EU, Common Market, European Council, EU Parliament,
the ECB, the EU budget.

105




STRUCNI CASOPIS UPRAVA

1. Uvod

Europska unija (kratica EU) je jedinstvena meduvladina i

nadnacionalna zajednica europskih drzava, nastala kao rezultat procesa
suradnje i integracije koji je zapoceo 1951. godine izmedu Sest drzava (Belgije,
Francuske, Njemacke, Italije, Luksemburga, i Nizozemske). Europska unija
formalno je uspostavljena 1. studenog 1993. godine, stupanjem na snagu
Ugovora o Europskoj uniji (poznatiji kao Ugovor iz Maastrichta). Danas broji
27 drzava ¢lanica. Prostire se na 4.325.675 km2, a broji oko 496 milijuna
stanovnika. Unato¢ kvalifikaciji ,,jedinstvena®, mozemo kazati da u EU, ipak
postoje formalne razlike medu ¢lanicama, kao Sto su':

(6]

(0]

zemlje koje su prihvatile euro i ostale koje nisu,

zemlje koje su u Sengenskoj zoni i one koje su izvan nje,
zemlje ¢iji drzavljani imaju puno pravo na zaposljavanje Sirom EU i
one koje to joS nemaju,

zemlje koje imaju pun pristup poljoprivrednom fondu, a to su 15
»Starih® zemalja Clanica EU, jer ¢e nove zemlje ¢lanice ¢e imati pun
pristup poljoprivrednom fondu tek od 2013.

Na sastanku Europskog vije¢a u Kopenhagenu, odrzanom u lipnju

1993. godine, postavljena su tri kriterija za c¢lanstvo u Europsku uniju
(tzv. kopenhaski kriteriji) koje svi budu¢i kandidati moraju ispunjavati za
punopravno ¢lanstvo. To su:

politicki - stabilnost institucija koje osiguravaju demokraciju,
vladavinu prava, postivanje ljudskih prava i prava manjina i
prihvacanje ciljeva Unije,

gospodarski - postojanje djelotvornog trZista gospodarstva te
sposobnost trziSnih ¢imbenika da se nose s konkurentskim pritiscima
i trziSnim zakonima unutar EU i

pravni - usvajanje cjelokupne pravne stecevine EU (acquis
communautaire).

1 Jovanovi¢ M.N., Evropska ekonomska integracija, Ekonosmki fakultet Beograd,2004.str. 754
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lako je prihvaéanje pravne steCevine EU vazno, joS je vaznije

osigurati u¢inkovitu provedbu i primjenu kroz odgovarajuc¢e administrativno

ustrojstvo. Stoga je na sastanku Europskog vije¢a u Madridu 1995. godine
postavljen Cetvrti kriterij kao preduvjet za ¢lanstvo (tzv. madridski Kriterij):

- administrativni - prilagodba odgovaraju¢ih administrativnih

struktura s ciljem osiguranja uvjeta za postupnu i skladnu integraciju.

U Europskoj uniji se svakodnevno donose novi zakoni. Godisnje

se donese cca. 2000 zakona.2 Da bi se usvojio neki zakon, inicijativa mora

potec¢i od Europske komisije koja svoj prijedlog Salje Parlamentu na prvo

¢itanje. EU parlament svoje misljenje saopcava Vije¢u ministara koje treba

usvojiti zajednicku poziciju koja se opet podnosi Parlamentu na drugo ¢itanje.
Parlament moze tzv. zajednicku poziciju:

e odobriti,

e ne donijeti odluku,

e predloziti izmjene ili
e odbaciti.

Ono Sto nas zanima je kakvi su makroekonomski pokazatelji Europske
unije, koje su temeljne karakteristike njenoga trzista, te koliko je takvo
trziSte otvoreno za zemlje koje nisu u zajednici te goleme europske obitelji.
No, moramo kazati da je i ona znatno uzdrmana nakon posljednje globalne
ekonomske krize. Mozda se takvo stanje moglo sprijeciti da su ¢lanice Unije
posluSale upozorenja ekonomista koja su dolazila od strane znanstvenika
I stru¢njaka u posljednjem desetljecu. Upozorenja su se odnosila na skupe
programe drustvenog blagostanja zemalja ¢lanica. Dakako, kriza je prvo
pogodila one koji su u ,,Uniji blagostanja“ po ulasku bili na zacelju kolone
- medu prvima od najslabijih je bila Gréka koja je skupo platila ,,Zivot na
visokoj nozi* bez gospodarskog pokric¢a. Za njom su uslijedile ostale. U 2011.
godini i najrazvijenije u Uniji biljeze gospodarski pad, ali i gubitak milijuna

2 Da bi uspjesno ispunila svoj mandat, EU ima institucije koje su zaduZene za zakonodavne,
izvrSne, nadzorne, konzultantske i sudske zakone. Sedam osnovnih institucija EU su:
Europska komisija, Vijece ministara, Europski parlament, Europsko vijeée, Sud pravde,
Sud revizora i Europska centralna banka. Savjetodavne institucije su: Ekonomski socijalni
komitet i Komitet regiona te Europska investicijska banka.
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radnih mjesta.2 Zemlje potencijalni kandidati, sve ¢es¢e imaju otpor kod
svojih gradana da pristupe novoj obitelji.

Pokazatelji koji ¢emo dobiti u ovom poglavlju pomo¢i ¢e nam napraviti
usporednu analizu gospodarstva Europske unije s bosanskohercegovackim
gospodarstvom i njegovim komparativnim i konkurentskim izazovima pred
tako razvijenim gospodarskim sustavom.

2. MAKROEKONOMSKI POKAZATELJI GOSPODARSTVAU EU

Svaka Europska zemlja mozZe podnijeti zahtjev za prijam u ¢lanstvo
EU, no prethodno mora ispuniti nekoliko nuznih ekonomskih i politickih
uvjeta za prijem:

e daima funkcionalno trziSno gospodarstvo,
e daima demokratski politicki sustav i
e da prihvati, primijeni i provede acquis communautaire.

lako su Francuska i Njemacka bile okosnice europske integracije,
odnosi izmedu ove dvije zemlje po pitanju moguceg proSirenja EZ, nisu
bili bez napetosti. Sporazumom iz Mastrihta (9. i 10. prosinca 1991.) o
stvaranju Europske unije, Francuska je postigla najvazniji cilj da Njemacka
prihvati jedinstvenu valutu (1999.), a prihvaceni su i njeni prijedlozi u vezi

3 Tako se lisabonsko obecanje iz 2000. da ¢e do 2010. ¢lanice EU stvoriti 20 milijuna radnih
mjesta, odnosno da cée povecati stopu nezaposlenosti sa 60 na 70%, u 2010. rasprsilo
poput balona od sapunice. U 2010. godini umjesto 20 milijuna novih radnih mjesta, prema
izvjeséu Eustata za prosinac 2010., EU biljeZi gotovo 25 milijuna onih koji su bez posla, Sto
je utjecalo da se stopa nezaposlenosti poveéa na 10%.

4 4 Acquis communautaire obuhvaca cjelokupno dosada stvoreno zakonodavstvo u Uniji,
od osnutka do danas. Acquis se prema oblastima odnosi na siijedece oblasti: slobodno
kretanje dobara, slobodno kretanje osoba, slobodno pruzanje usluga, slobodno kretanje
kapitala, zakonodavstvo u poduzeéu, politika konkurencije, poljoprivreda, ribolov,
transportna politika, oporezivanje, ekonomska i monetarna unija, statistika, socijalna
politika i zapoSljavanje, energetika, industrijska politika, mala i srednja poduzeéa, znanost
i istraZivanje, obrazovanje i trening, telekomunikacijske i informacijske tehnologije, kultura
i audio-vizuelna politika, regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata,
zastita okoline, zastita zdralja potrosaca, suradnja na polju pravosuda i unutarnje politike,
carinska unija, vanjski odnosi, zajednicka vanjska i poltika sigurnosti, financijska kontrola,
financijske i proracunske odredbe, ustanove, ostalo. Pri kvalificiranju za ¢lanstvo potrebno
je zakljuciti svako od navedenih poglavlja, Sto opet ne znaci da su odgovorajuce mjere
u zemlji kandidatu provedene, ali znaci da je postignut definitivan dogovor o vremenu
izvrSenja.
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s obrambenom 1 vanjskom politikom.> Njemacka Je, pak postigla da buduca
monetarna politika EU bude pod njenim utjecajem. Politicari iz drzava
EU zone uspjeli su osnovati Europsku monetarnu uniju (EMU) s eurom,
kao glavnom valutom koja moze parirati dolaru, Sto je unijelo monetarnu
stabilnost u ekonomske odnose medu drzavama c¢lanicama. Monetarnu
politiku za ¢lanice Europske ekonomske i monetarne unije provodi Europska
centralna banka (ECB). Pojedine zemlje ¢lanice ne mogu voditi vlastitu
monetarnu politiku. Osnovni cilj monetarne politike ECB je stabilnost
cijena. Ugovorom iz Mastrichta se trazi od centralnih banaka zemalja ¢lanica
E(M)U da prethodno postignu visok stupanj neovisnosti kako bi mogle uci
u Europski sustav centralnih banaka, odnosno kako bi drzava mogla uéi u
EMU. Neovisnost Europske centralne banke se temelji na:

» institucionalnoj neovisnosti — nacionalne centralne banke u Upravnom
vijecu ECB same moraju imati visok stupanj neovisnosti,

5 Ekonomista i dobitnik Nobelove nagrade za ekonomiju Pal Krugman je podnio najpreciznije
kritike na racun slabe strukture eura i o problemima koje je ova jedinstvena valuta izazvala
u nekim evropskim zemljama Krugman kaze: “’U trenutacnoj Krizi, paznja svih je okrenuta
drzavnim dugovima, Sto nije mudro jer su dugovi samo dio korjenitih problema Grcke,
Portugala i Spanjolske. Ove zemlje su godinama primale strani kapital jer je svjetsko trziste
za ulaganje kapitala smatralo da je c¢lanstvo Grcke, Portugala i Spanjoslke u eurozoni
sigurno. Medutim, pojavom svjetske financijske krize, presahli su izvori stranog kapitala koju
su se slivali u ove zemlje, padale su zarade i nedostatci su postali ogromni. Tu se uclanjenje
u eurozonu pretvara u zamku.” Postavlja se pitanje kakvog karaktera je ta zamka? Pal
Krugman smatra da su se u beskriznim vremenima place i cijene u onim europskim zemljama
koje sada imaju problem povecale brZe u odnosu na ostatak Unije i sada, u stanju kada je
presusila rijeka stranog kapitala, te zemlje moraju smanijiti svoje troSkove. To je u danadnjim
uvjetima teZe nego kada su te zemlje imale svoje neovisne valute. Tada se korigiranjem
vrijednosti svoje valute u odnosu na devizu moglo uskladiti unutradnje troskove sa drugim
zemljama. Na primjer, Gr¢éka je mogla smanjenjem vrijednosti drahme u odnosu na njemacku
marku povecati svoj izvoz i privuci vedi broj turista ali i kontrolirati uvoz robe. Takva politika
je bila efikasna i mogla je utjecati na smanjenje dugova. Sada Grcka vlada treba izvrsiti
pritisak na vlastitu ekonomiju te smanjiti place radnika, povecati porez i od naroda traziti da
podnosi teskocée. Takva se politika na osnovu pretpostavke treba zadrZati nekoliko godina.
Ali takvo ¢e stanje izazvati snazan otpor radnika, koji je veé i zapoceo. Cinjenica je da je to
upravo ono zhog cega su bili zabrinuti protivnici jedinstvene europske vlaute. Trenutna kriza
u eurozoni nas uci da ne treba ogranicavati vlade u poduzimanju povoljnijih ekonomskih
mjera. Greka, Portugal i Spanjolska su onda kada su se uclanile u eurozonu ustvari same
sebi uskratile sposobnost pokazivanja povoljnih reakcija na iznenadne dogadaje. Kada se
javi ekonomska kriza, vlade trebaju imati mogucnost reagiranja. To je ono $to su ignorirali
dizajneri eura. lzvor:http:/bosnian.irib.ir, preuzeto 01.svibnja 2011.godine.
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e operativnoj neovisnosti — ECB je potpuno slobodna u odabiru i
provedbi monetarnih instrumenata,

» 0sobnoj neovisnosti — ¢lanovi Upravnog vijeca imaju duge i neopozive
mandate,

» financijskoj neovisnosti — neovisne nacionalne centralne banke su
jedine upisale kapital ECB.

Europska monetarna unija unapreduje 1 ucvrSéuje integraciju.
Ekonomski razlozi za EMU ukljucuju:

- poveéanu monetarnu stabilnost,

- poboljSanu prostornu i industrijsku alokaciju resursa,
- vecu konkurenciju zbog transparentnih cijena,

- produbljenu integraciju,

- smanjene transportne troskove,

- pristup Sirim trZistima,

- koristi od ekonomije razmjena i robne razmjene kao i
- koristi koje donosi harmonizacija politika.

Neekonomski razlozi, takoder su doprinijeli monetarnom ujedinjavanju,

- zemljopisna blizina,
- zajednicki jezik,

- kultura,

- povijest i

- religija

Nadzor nad EMU vrsi se pomocu odrzive budzetske politike, a prema
Paktu stabilnosti i rastu iz 1997.godine. Kada se prorac¢un zemlje nalazi u zoni
deficita koju pokriva Pakt stabilnosti i rasta, Europska komisija poduzima tri
vrste intervencija (prema ¢lanovima 101 i 104 Ugovora iz Rima):

e ako se proracunski deficit zemlje kre¢e ka granici od 3%, Komisija
mozZe samo registrirati problem

= ako se deficiti priblizava granici od 3%, Komisija moze upozoriti
vladu te drZave,
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e ako se prede granica od 3%, moZe se poceti s kompliciranom
procedurom kaznjavanjat

Proracun EU predstavlja kljucni instrument za provodenje politika
EU i financiranje njezinih institucija. Predstavlja pregled prihoda i rashoda za
odredeno razdoblje, 5to je ujedno i izraz volje o postizanju ciljeva i mogucnosti
javnih aktivnosti. Zasniva se na nekoliko nacela:

« jedinstvu - svi prihodi i rashodi prikazani su u jedinstvenom dokumentu;

» godiSnjem razdoblju - proracunski iznosi odnose se na prora¢unsku
godinu u trajanju od 1. sije¢nja do 31. prosinca. Buduci da se sve veci dio
rashoda odnosi na viSegodisnje projekte, stavke prora¢una usporedno se
iskazuju na dva nacina. Rashodi prema obracunskom nacelu (commitment
appropriations) troskovi su Kkoji proizlaze iz aktivnosti izvedenih
(obracunanih, fakturiranih) tijekom financijske godine. Rashodi prema
gotovinskom nacelu (payment appropriations) obuhvacaju iznose placanja
za aktivnosti obavljene iste godine, ali uklju¢uju i placanja po osnovi
obveza iz prethodnih razdoblja, a ne ukljucuju iznose koji se odnose na
istu godinu a na naplatu dospijevaju kasnije;

- ravnotezi - rashodi trebaju biti jednaki prihodima. Nije dopusteno
pozajmljivati sredstva za pokrivanje deficita, a proracunski se suficit
prenosi u iduce razdoblje.

6 Gospodarska kriza u Grckoj iz 2010.godine ne samo da je ozbiljno uzdrmala ovu zemlju,
vecé i Europsku uniju. Umjesto dopustenih tri posto, drzavni deficit je dostigao dramaticnih
12,7 posto, odnosno drZavni dug iznosio je vrtoglavih 300 milijardi eura. Bio je to danak
velikom zaduZivanju, pogresSnoj ekonomskoj i fiskalnoj politici. Bilo je prijedloga da se
Grcku iskljuci iz Eurozone, a da se umjesto pomocéi ¢lanica Unije, Atina primora prodati
pojedina ofocja. Europska unija je traZila od Atine da uvede drasticne mjere Stednje.Ukupno
dogovorena pomo¢ ovoj zemlji od strane EU i MMF dostiZe cifru od 110 milijardi eura.
Gréka je povecala PDV za 2 %, smanjila bonuse u drZavnoj sluzbi i zamrznula mirovine.
Portugalci se od 2010.godine takoder nalaze u nezavidnoj poziciji, ako ne Zele doZivjeti
ekonomski krah predvida se da ¢e u godinama koje slijede morati zatraZiti pomo¢ iz
europskih fondova u vrijednosti 50 milijardi eura. Portugalsko gospodarstvo ¢ini samo dva
posto europskog gospodarstva, stoga trenutna situacija ne bi trebala uzdrmati zecaj eura.
Trenutni dug u Portugalu je neodrZiv jer je rast kamata na obveznice veéi od rasta poreznih
prihoda. Spanjolska, jedna od gospodarskih perjanica Europe, muku muci s recesijom ve¢
dvije godine, stopa nezaposlenosti narasla je na zabrinjavajucéih 20 posto. Proracunski rezovi
namecu se kao nuznost u obje drZave s Pirinejskog poluotoka. Irski je proracunski manjak,
iz 2010. premasio 30 posto BDP-a; to je cak 10 puta vise no Sto dopustaju maastrichtski
kriteriji za ocuvanje postojanosti eura!

e
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Proracun EU financira se sredstvima Unije (own resources) koja nisu
podloZzna meduvladinim pregovorima. Postoje Cetiri vrste vlastitih prihoda
kojima se financira prorac¢un: poljoprivredne pristojbe, carine, udio u PDV-u
i uplate zemalja ¢lanica. Prva dva oblika prihoda, tj. poljoprivredne pristojbe
i carine, koristili su se u pocetku djelovanja Unije i bili su dostatni za njezino
financiranje. No, svremenom je njihovo relativno znacenje slabilo i pojavilase
potreba za novim izvorima financiranja. Tako se danas glavnina prorac¢unskih
prihoda prikuplja novim vlastitim sredstvima: udjelom u PDV-u i uplatama
zemalja Clanica. Postoji gornje ogranicenje visine ukupnih vlastitih prihoda
pa tako oni ne mogu biti veéi od 1,24% ukupnog BDP-a (bruto nacionalnog
prihoda) zemalja ¢lanica. Visina i struktura vlastitih sredstava odreduju se na
slijede¢i nacin:’

1. poljoprivredne pristojbe - ¢ine oko 2% proracunskih prihoda, a
prikupljaju se od carina na uvoz poljoprivrednih proizvoda iz zemalja
koje nisu ¢lanice EU;

2. carine - obuhvacaju oko 13% proracunskih prihoda, a prikupljaju se
od carina na uvoz iz zemalja koje nisu ¢lanice EU;

3. udio u prihodima od PDV-a - ¢ini oko 35% proracunskih prihoda
EU i transfer je dijela PDV-a ,,ubranoga“ u zemlji ¢lanici. Odreduje
se primjenom jedinstvene stope na osnovicu PDV-a svake zemlje
¢lanice. Stopa je 2004. godine smanjena na 0,5%, a primjenjuje se na
osnovicu koja ne smije iznositi vise od 50% BNP-a;

4. uplate razmjerne BNP-u - ¢ine polovicu ukupnih sredstava prora¢una
EU. One su dodatni izvor jer se odreduju tako da se nadoknadi manjak
koji moZe nastati zbog nedostatka sredstava iz prethodna tri izvora.
Na taj se nac¢in osigurava da EU prorac¢un Unije nije nikad u deficitu.
Rashodnom stranom proracuna pokrivaju se administrativni troSkovi

institucija Unije i troSkovi njezinih politika. Najveéi iznos oduvijek se
odnosi na poljoprivrednu politiku (oko 45% ukupnih rashoda), ali je njezin
udio znatno smanjen u odnosu prema 75% prorauna prije 40 godina.

7 www.ijf.hr, preuzeto 01.svibnja 2011.godine
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Veli¢inom drugu rashodnu stavku éine strukturni i1 kohezijski fondovig,
koje ¢ine oko 35% ukupnih rashoda. Njihov je cilj poticanje gospodarskog
razvoja u najsiromasnijim regijama i zadovoljavanje odredenih socijalnih
potreba. Za ostale namjene (1. unutarnju politiku - istrazivanje i razvoj,
malo i srednje poduzetnistvo, izobrazbu, kulturu, okolis; 2. vanjske odnose
- pomo¢ drzavama izvan Unije; 3. administrativne troskove; 4. razne
pricuve; 5. predpristupnu pomo¢ drzavama kandidatkinjama) izdvaja se
ostalih dvadesetak posto rashodnih sredstava. Godisnji se proracun zasniva
na srednjoro¢nom dogovoru o rashodnim prioritetima koji se naziva
Financijskom perspektivom.?

Tako je Europski parlament izglasao prorac¢un za 2011.godinu, kako slijedi

8 U srpnju 2006. godine Vijece i Parlament stvorili su novi skup od pet uredbi za primjenu
strukturnih fondova, wkljucujuci reviziju dva preostala strukturna fonda + kohezijski
fondovi:Evropski fond za regionalni razvoj - ERDF vrSi ulaganja u svrhu reduciranja
regionalne nejednakosti unutar Unije, podrzava programe regionalnog razvoja,
gospodarskog rasta, konkurentnosti i teritorijalne suradnje financiranjem istrazivanja,
inovacija, zaStite okoliSa, infrastrukture i zastite od rizika;Evropski socijalni fond — ESF
djeluje u skladu s Europskom strategijom uposljavanja (EES) i usredotocen je na poveéanje
gospodarske prilagodljivosti, upoSljavanja, jednakih mogucnosti i socijalnog ukljucivanja;
Kohezijski fond za zastitu okoliSa i Transevropske mreZe. Moze se primijeniti na drzave
clanice s bruto domadéim proizvodom manjim od 90 posto prosjeka Europske unije, Sto
obuhvaca nove drzave na Istoku te Gréku i Portugal. 1zvor:www.eudjournal.eu

® Ona je rezultat dogovora izmedu Europskog parlamenta, Vijeéa i Komisije te odreduje
maksimalan iznos i strukturu predvidenih rashoda. Do sada su zakljucena cetiri takva
dogovora: Financijska perspektiva 1988-1992. (Delorsov prvi paket), Financijska
perspektiva 1993-1999. (Delorsov drugi paket), Financijska perspektiva 2000-2006, koja je
temelj financijskog paketa Agenda 2000 i Financijska perspektiva 2007-2013. U postupku
donoSenja proracuna sudjeluju Komisija, Vijece i Parlament. Njihove se ovlasti razlikuju
s obzirom na to odlucuje li se o obveznim (compulsory) ili neobveznim (non-compulsory)
rashodima. Obvezni su rashodi oni koji proizlaze neposredno iz osnivackog ugovora,
sekundarnog zakonodavstva ili su obveze prema medunarodnom ili privatnom pravu (npr.
zajednicka poljoprivredna politika). Primjeri neobveznih rashoda jesu troSkovi strukturnih
fondova i razvojnih politika, poput izdataka za istraZivanje i inovacije.
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Tablica 1. Prora¢un EU za 2011.godinu

< : Usporedba | Financijske | Konaéni .. | Usporedba | Financijske
Etra(i/rliichmnfi(l)i%hi(ri\gzura 2010 perspektive | proradun ggflacun 2010 perspektive
. proracun* [ 2011 2011 ' proracun* | 2011

e Konkurentnost za rast

14,863 11,343 12,987 13,521 11,628

i zaposlenost
e Kohezija zarast i

49,387 36,371 50,987 50,981 41,652

zaposlenost

* Ocuvanje i upravljanje

59,499 58,136 60,338 58,659 56,379

prirodnim resursima

* Sloboda sigurnosti i

1,006 739 1,206 - 1,139 813
pravde
* Drzavljanstvo 681 672 683 - 683 646
e EU kao globalni
partner 8,141 7,788 8,430 - 8,754 7,238
* Administracija 7,907 7,907 8,334 - 8,173 8,172
UKUPNO 141,484 122,955 142,965 [134,280 (141,909 126,527

Izvor:http:/www.europarl.europa.eu

Zastupnici su osvojili vise novca za Program cjelozivotnog ucenja
(18.000.000 €), za poduzetnistvo i inovacije (10milijuna €) i Inteligentna
energija - Europa program (10milijuna €). Europski parlamentarci su dodali
novu liniju, 2.500.000€, za strategiju Baltickog mora. Povecali su sredstva
za okolidni program sa 6.700.000€ i podrsku utvrde upravljanje ribarstva,
resursi 2.000.000€. Zastupnici su usvojili i 2.350.000€ za Daphne programu
za borbu protiv nasilja nad Zzenama i djecom, te 1.000.000€ za prevenciju
terorizma. Odredeno je 4.000.000€ za podrsku Svjetske Specijalne
olimpijade u Ateni i 3.000.000€ za program ,,Mladi na djelu”“. EU kao
globalni partner - dodatni iznos od 100 milijuna namijenio je Palestini i
mirovnom procesu UNRWA.
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U realizaciji ciljeva integracije, EU je posebnu paznju posvetila

pitanjima kohezije i redistribucije. Regionalna je politika jedna od
najznacajnijih zajednickih politika EU i predstavlja sintezu dvije skupine
vrijednosti na kojima pociva EU:

solidarnosti-pruzajuc¢i Kkoristi gradanima i podru¢jima koji su manje
razvijeni u odnosu na prosjek EU i

kohezije-smanjujuci razlike u dohocima i bogatstvima zemalja i regija
unutar EU.

U razdoblju 2007. - 2013. tri su prioriteta Unije:

. Koristenje jedinstvenog trZista za Sire ciljeve odrzivog rasta. Sredstva

za postizanje tog cilja definirana su u novim proracunskim glavama 1 i
2, a ti¢u se konkurentnosti, kohezije te o¢uvanja i upravljanja prirodnim
resursima.

Jacanje koncepta europskog gradanstva (¢ime se bavi proracunska glava 3).

Jacanje uloge Europe u svijetu u smislu preuzimanja regionalne
odgovornosti, promicanja odrzivog razvoja i doprinosa civilnoj i
strateSkoj sigurnosti. (proracunska glava 4).

Tablica 2. Financijska perspektiva za razdoblje 2007-13 (u % od ukupnih
proraéunskih sredstava)

2010 2011 2012 2013
1. OdrZivi razvoj 46,5 47,0 47,8 48,5
1a. Konkurentnost 12,9 141 15,3 16,3
1b. Kohezija 33,6 32,9 32,5 32,2
2. Upravljanje i zaStita prirodnih resursa 49,7 48,6 47,4 46,3
od ¢ega Poljoprivreda 39,5 38,5 37,5 36,5
3. Gradanstvo, sloboda, sigurnost i pravda 1,8 2,0 2,1 2,3
4. EU kao globalni partner 9,4 9,7 9,8 9,9
5. Administracija 2,8 28 2.8 2.8
Planirano (Commitments) (u mil. Eura) 146.670 150.200 154.315 158.450
Izvr8eno (Payments) (u mil. Eura) 126.000 132.400  138.400 143.100
Izvr3eni rashodi (u % BNP-a) 1.08% 1.11% 1.14% 1.15%
Margina 0.16% 0.13% 0.10% 0.09%
Vlastiti prihodi (max. limit u % BNP-a) 1.24% 1.24%  1.24% 1.24%

®-Hadziahmerovic, A., Ekormomija Evrope, Sarajevo 2005.str.159
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Trenutni financijski okvir za period 2007. - 2013. usmjerava
sredstva za poboljSanje konkurentnosti (Lisabonska strategija za rast i
razvoj) i kohezije Europske unije, dok ¢e se iznos predviden za poljoprivredu
smanjivati tijekom razdoblja od sedam godina. Gornja granica ukupnog
iznosa vlastitih sredstava odrzana je na prethodnoj razini (rekalibrirana na
1.24% bruto nacionalnog dohotka). Metoda izrac¢una korekcije za Ujedinjeno
Kraljevstvo je revidirana postupnim iskljuc¢ivanjem nepoljoprivrednih rashoda
zemalja koje su se Uniji prikljucile 2004. i 2007. godine. Dodatne ¢e mjere
dodatno smanjiti doprinose Njemacke, Nizozemske, Austrije i Svedske.

3. Zakljucak

Evropska Unija predstavlja najve¢i i najuspjeSniji model jedne
prakti¢ne svjetske privredno politicke integracije. Uspjela je stvoriti ogroman
prostor, ujediniti 27. zemalja u jednu nadnacionalnu tvorevinu koja je uspjesno
u stvarnost sprovela principe slobodnog kretanja roba, usluga, kapitala i ljudi.
Ujedinjavanje dijela teritorije /trenutno 17 zemalja/, u okvir monetarne unije
sa eurom kao jedinstvenom valutom, donijelo je znac¢ajne ekonomske Koristi
koje se ogledaju, prije svega u shiZzavanju transakcijskih troSkova, posebno
na trzistu novca, pretvaranju nekada stranih u jedno jedinstveno unutarnje
trziSte sa povec¢anim stupnjem sigurnosti, posebno kada su u pitanju rizici
promjene tecaja. Unija je znacajno stabilizirala javne sektore novoprimljenih
Clanica, posebno stimulirajuci brzi protok investicija, kao i snizavanje stope
nezaposlenosti stanovnistva. 1z budzeta Unije za 2011.godinu, vidimo kako su
posebno stimulirane stavke poput povecavanja ukupne konkurentnosti, rasta
privrede i stope zaposlenosti. U perspektivama predvidenim za period do 2013.
godine, takoder su predvidene stimulacije za navedene kategorije, ukljuc¢ujuci
jos i poljoprivredu, ekologiju EU kao globalnog partnera. Navedeni ciljevi za
koje se izdvajaju znacajna sredstva jasno govore o perspektivama, odnosno
daljem pravcu kretanja budu¢eg ekonomskog, i politickog razvoja EU.




Prof.dr. Mehmedalija HadZovié, Mr. Zana Mrkonji¢
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STRANE DIREKTNE INVESTICIJE U TURISTICKOM SEKTORU
FOREIGN DIRECT INVESTMENT IN THE TOURISM SECTOR
Maida Dizdarevic, mr.sci.

Ekonomski fakultet Univerziteta ,,DZemal Bijedi¢* u Mostaru

Sazetak

Ovaj rad prezentira trendove stranih direktnih investicija, naéine
njihovih poticaja, te njihovu ulogu u razvoju turizma kao privredne grane koja
biljezi konstantan rast i koja je jedna od dominantnih drustveno-ekonomskih
aktivnosti. Uslijed nedostatka kapitala, koji je glavna prepreka za razvoj
turizma u mnogim zemljama, posebno u zemljama u razvoju, ovim radom
se Zeli ukazati za znacaj priliva stranog kapitala za uspjeSan razvoj turisticke
industrije. Rastu¢a vaznost stranih direktnih investicija za ekonomski razvoj
zemlje ucinila je poticanje investicija vodecom aktivnoscu vlada zemalja ne
samo u razvijenim, nego i u zemljama u razvoju i tranzicijskim zemljama. U
radu smo se osvrnuli na Crnu Goru koja se pozicionirala kao regionalni lider
u kreiranju povoljnog investicijskog okruzenja za strane investitore, te ima
najveci udio SDI u turisticCkom sektoru Crna Gora.

Kljuéne rijeci: strane direktne investicije, turisticki sektor, poticaji
stranim direktnim investicijama, agencije za poticanje investicija

Abstract:

This paper presents the trends of direct foreign investments, their lifting
power, as well as their role in the development of tourism, as one branch of
economy that has a constant and steady growth and is also one of the dominant
socio-economic activities. The shortage of capital is the main obstacle to
development of tourism in many countries, especially in the developing
countries. This paper highlights the importance of the influx of foreign
investment, in order to sustain a successful growth of the tourism as an industry.
The growing importance of a direct foreign investment, which stimulates the
economic development of a country, has made investment boosting one of the
main activities of many governments, not only in developed countries but also
in developing countries as well as the countries in transition. In this paper, we
mention Montenegro, which has positioned itself as a regional leader in creating
a favorable investment environment for foreign investors, and has the largest
share of FDI in the tourism sector of Montenegro

Keywords: foreign direct investment, tourism sector, foreign direct
investment incentives, investment promotion agencies
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Nekoliko posljednjih godina turisticki sektor, posebno hotelska
industrija, kao i sa turizmom povezane djelatnosti prerasle su u vodece
podru¢je investiranja. Turizam kao fenomen XXI vijeka ima globalne
razmjere i moglo bi se re¢i da nema zemlje u svijetu koja ne razvija domaci
ili medunarodni turizam. Vaznost turizma ogleda se i u cCinjenici da je on
povezan sa mnogim drugim djelatnostima i investiranje u turizam doprinosi i
razvoju drugih djelatnosti.

Jedan od modela investiranja u turisticki sektor su strane direktne
investicije, koje su sve viSe prepoznate kao vazan faktor u privrednom razvoju
zemlje. Osim §to donose kapital, takoder olakSavaju prijenos tehnologije,
organizacijske i menadZerske prakse i vjestine, kao i pristup medunarodnim
trZiStima. Sve viSe zemalja nastoji kreirati povoljnu klimu koja ¢e omoguéiti
Sto veci priliv SDI. Osim smanjenja ogranicenja na ulazak direktnih stranih
ulaganja, zemlje aktivno liberaliziraju svoje rezime ulaganja.

Kraj proslog, te pocetak ovog vijeka okarakterisan je znatnim porastom
direktnih stranih ulaganja na globalnom nivou. Strane direktne investicije
(SDI) su postale znacajan oblik ulaganja kapitala u svijetu, tako da vlade
veéine zemalja, u ostvarenju svojih razvojnih ciljeva, aktivho promovise
svoje zemlje kao investicione lokacije privlacne za dotok kapitala, povezane
tehnologije 1 upravljacke vjestine.

1. STRANE DIREKTNE INVESTICIJE - TRENDOVI |
PERSPEKTIVE

Strane direktne investicije pokazale su izniman porast u posljednjih
dvadeset godina 20. vijeka. U globaliziranom svijetu, u kojem sve manju
prepreku kreta_l_nj_q_ roba i kapitala predstavljaju drzavne granice, kapital je
postoje uslovi politicke i ekonomske stabilnosti, te postojanje odgovarajuceg
privrednog sistema.

Uslijed ekonomske i finansijske krize globalni tokovi direktnih stranih
ulaganja su se djelimi¢no promijenili, iako su u pocéetku inostrani investitori
uglavnom birali razvijene zemlje kao lokacije svojih investiranja. O ovim
promjenama najbolje nam pokazuju podaci pregleda Svjetskog investicijskog
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|zv1estaja od 2009. godine — World Investment Report 2009:!
pad ocekivanih tokova u iznosu od 1,7 trilijuna dolara u 2008. godini,

- padispod 1,2 trilijuna dolara u 2009. godini,
- ocekivani spor oporavak u 2010 (na nivou do 1,4 trilijuna dolara) i

- ocekivani zamah u 2011. godini (pribliZava se iznosu od 1,8 trilijuna
dolara),

- promjena u lokacijama investiranja: ulaganja u zemlje u razvoju i
tranzicijskim privredama su se povecala (udio u globalnim tokovima
direktnih stranih ulaganja iznosi 43% u 2008.godini, uz istovremeni
pad tokova SDI u razvijenim zemljama

- Sirenje priliva direktnih stranih ulaganja u jugoisto¢noj Europi - osma
godina zaredom.

Drasti¢ne promjene u strukturama SDI u 2008. godini uzrokovali su
promjene u ukupnom poretku primatelja i investitora tokova direktnih stranih
ulaganja. Dok su Sjedinjene Ameri¢ke Drzave zadrzale svoju poziciju kao
najveceg primatelja i investitora SDI u 2008. godini, mnoge zemlje u razvoju
i tranzicijske privrede pojavili su se kao veliki primatelji i investitori: oni ¢ine
43% i 19% globalnog SDI priliva i odljeva u 2008. godini. Velika Britanija
je izgubila svoju poziciju kao najveceg izvora i zemlju primatelja direktnih
stranih ulaganja medu evropskim zemljama.?

lako su primatelji SDI joS uvijek razvijene zemlje prvenstveno zbog
njihova velikog trzista, kvalitetne radne snage, lakog pristupa finansijskim
trzistima, te politicke stabilnosti, na osnovu prethodno navedenih podataka
moze se primijetiti promjena u geografskom Sirenju direktnih stranih investicija.

Medu evropskim tranzicijskim zemljama u razdoblju od 1996.
do 2006. godine Poljska, Ceska i Madarska privukle su najvise direktnih
stranih investicija. Rumunija je na ¢etvrtom mjestu, dok su u Sloveniji i
Latviji zabiljezeni najnizi prilivi SDI. Hrvatska se ubraja u zemlje sa dobrim
uspjehom u privlac¢enju SDI s obzirom na veli¢inu ekonomije i privredno
stanje.3

1 UNCTAD, World Investment Report 2009, New York and Geneva, 2009, str. 4.
2 UNCTAD, World Investment Report 2009, New York and Geneva, 2009, str. 5.

3 Franc, S., Komparativna analiza determinanti SDI u Hrvatskoj i odabranim zemljama EU,
Zbornik Ekonomskog fakulteta u Zagrebu, 2008, str. 31.
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Sirom svijeta nacionalne vlade zemalja nastoje privu¢i strane direktne
investicije putem razli¢itih mjera, finansijskih i fiskalnih inicijativa, kao
I uspostavljanjem agencija za poticanje stranih investicija. Obje mjere se
opsezno primjenjuju: dok su precizni podaci o investicijskim inicijativama
ograniceni, jasno je da ih nude mnoge zemlje, a skoro svaka zemlja ima
agenciju za poticanje investicija.

Povecanje protoka SDI po¢inje od 80-ih godina. U 2005. godini ukupni
protok SDI je bio 916 biliona $, od toga 542 biliona $ (59%) u razvijenim
zemljama, a u zemljama u razvoju ona iznose 334 biliona $. Najvec¢i dio
ukupnih SDI ¢ine mergers /akvisition u ukupnoj vrijednosti od 716 biliona $
ili blizu 80% ukupnih tokova SDI. Broj M/A je takoder u porastu i u zemljama
u razvoju.*

Iz prethodno navedenih podataka vidljivo je da je jedna od posljedica
rastu¢ih tokova SDI znacajan porast kako u razvijenim zemljama, tako i u
zemljama u razvoju

2. POTICAJI STRANIM DIREKTNIM INVESTICIJAMA

Poticaji SDI se mogu definisati kao bilo koje mjerljive prednosti koje
su omogucene odredenim preduzec¢ima ili kategorijama preduzeca, od strane
ili po uputstvima vlada, kako bi se iste potaknule na odredeno ponasanje. Ove
mjere, takoder, uklju¢uju mjere koje su dizajnirane tako da povecaju stope
povrata od ulaganja pojedinih investiranja ili da smanje troskove ili rizike.

Sam termin poticaji SDI podrazumijevaju fiskalne i finansijske
koristi. Prve ukljuc¢uju djelimi¢no ili u potpunosti izuzece od poreza,
smanjenje poreza po standardnoj stopi, uslovno smanjenje poreza na
reinvestirani profit, smanjenje poreza na osnovu odredenih vrsta ulaganja
(istrazivanje), izuzece na plac¢anje uvoznih pristojbi na kapitalna dobra, dok
druge ukljucuju direktne subvencije, grantove u gotovini prema vrijednosti
ulozene imovine ili broja zaposlenih ili obuka zaposlenih, te osiguranje
infrastrukture vezano za nove objekte.

Razlozi za poticanje stranih ulaganja, prije svega u tranzicijskim
zemljama, odnosno mogu¢i doprinosi SDI mogu biti:®

4 United Nations, A core funktion in investment promotion, New York and Geneva, 2007, str. 3.

5 Cass, F, Attracting FDI in transition countries: the use of incentives and promotion agencies,
Transnational Corporations, \ol. 16, No. 2, 2007, str. 81.
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- rjeSenje problema restrukturacije jeSenje problema restruktuacije
tries: the use of incentives and promotion agenciesne imovine ili
broja zaposlenih ili obuka za drzavnih preduzeca u strana,
- restrukturacija i poboljSanje tehnoloSke strukture izvoza,
- kompenzacija za nedostatak domacih finansijskih trzista i
- doprinos u nadogradnji vjestina, znanja 1 menadzerskih stru¢nosti.
Dok vec¢ina zemalja u tranziciji nudi poticaje ulaganjima u nekom
trenutku, postoje znacajne razlike u mjeri u kojoj oni su to ucinili, a i politike
zemalja su varirale tokom vremena. Porezne stope predstavljaju vaznu
podlogu za poticaje. Porezni poticaji, odnosno olakSice mogu se definisati
kao poticaji koji
smanjuju porezno optereCenje poduzeca kako bi isti investirali u pojedine
projekte ili sektore. Najcesée koristene porezne mjere, odnosno poticaji su:®

- reducirana rata na korporativni porez na dohodak za pojedine
aktivnosti ili tipove preduzeca,

- redukcija ili izuzece poreza na odredeno razdoblje — tax holiday

- ubrzana amortizacija osnovnih sredstava,

- krediti za reinvestirani profit, reducirani porez na li¢ni dohodak 1

- izuzece od ili smanjenje poreza na dodanu vrijednost ili drugi oblici
oporezivanja prometa i reducirani porez na uvoz i carine.

Kolumbija, na primjer, ima posebne rezim poticaja na jugu zemlje.
Porezni poticaji uklju¢uju 10-godisnje tax holiday koji se odnosi na porez na
dobit. Nigerija takoder ima sistem regionalne podrske koji daje izuzec¢e od
poreza za preduzeca koja uspostavljaju poslovanja u ruralnim podruc¢jima
gdje ne postoje objekti za struju, telefon i opskrbu vodom.

Studija provedena od strane UNCTAD sadrZi istrazivanje u preko 45
zemalja iz svih regija svijeta vezano za poreske inicijative u cilju privla¢enja
SDI. U pogledu vrste odobrenih fiskalnih poticaja, ocit je sve veéi trend
smanjenja porskih stopa u cjelosti ili parcijalno za odredene vrste djelatnosti.
Gotovo 85 posto ispitanih zemalja nude takve poticaje. Drugi trend je sve
veéa ucestalost ubrzanih olaksica, uglavnom za investicije u postrojenja,
strojeve ili industrijske zgrade, ili kombinacija olakSica za ulaganje u obuku,
istrazivanje i razvoj ili slicne vrste djelatnosti. U skladu s ciljem povecanja
devizne zarade, ovo istrazivanje je pokazalo i jasan trend razvoja izvoznih

6 Eason, A., Tax incentives for FDI, 2004, str. 2-3.
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poticaja -viSe od 90 posto ispitanih zemalja nude neki oblik poticaja ovog
tipa.”

Poticanje stranih ulaganja obi¢no Se vezuje za agencije za poticanje
ulaganja. Rastu¢a paZznja za direktnim stranim investicijama u mnogim
zemljama reflektovala se na povecéanje interesovanja za nacine privlacenja
stranih investicija i uspostavu agencija za poticanje investicija — Investment
promotion agency (IPA). Broj ovih agencija, ¢ije se djelovanje odvija u
dinami¢nom i konkurentnom okruzenju, u stalnom je porastu.

Poticanje investicija je sve viSe sofisticiranije, predstavlja nesto vise

od jednostavnog otvaranja prema stranim investitorima. Agencije za poticanje
investicija su usvojile ciljane pristupe fokusiranjem na selektirane industrije,
zemlje i kompanije. Vecina ovih agencija preferira greenfield investicije i
zajednicka ulaganja u odnosu na druge modele ulaska stranih ulagaca.
Wells i Wint su u svom ,,pionirskom radu® 1990. godine definisali poticanje
stranih investicija kao poticajne tehnike koje omogucavaju informacije
potencijalnim investitora, kreiraju¢i imidZz zemlje kao mjesta za investiranje,
kao 1 moguénost osiguranja usluga potencijalnim investitorima.

Funkcije agencija za poticanje investicija se razlikuju zavisno od
skupine zemalja. Ove agencije imaju najviSe funkcija u nerazvijenim zemljama
Sto je sasvim razumljivo. Neke od administrativnih funkcija predstavljene
za ove zemlje, kao Sto su registracija stranih ulaganja i licenciranje, vise
nisu potrebne u zemljama OECD. Ostale funkcije iz grupe nerazvijenih
zemalja, kao Sto je funkcija poticanja turizma, u zemljama OECD sprovode
specijalizovane agencije. Zatim slijede zemlje u tranziciji u kojih je uocljiva
funkcija poticanja privatizacije pored funkcija koje egzistiraju u svim
skupinama zemalja.®

3. STRANE DIREKTNE INVESTICIJE U TURISTICKOM
SEKTORU

Turizam je brzo-rastuc¢a industrija koja ukljucuje mnoge privredne i
druStvene sektore. Istrazivanja su pokazala da je turizam visoko prioritetna
industrija za Agenciju za poticanje ulaganja (IPAs)- Investment promotion
agencies Sirom svijeta. Uz rastu¢u medunarodnu konkurenciju izmedu

7 UNCTAD, Tax Incentives and Foreign Direct Investment: A global Survey, New York and
Geneva, 2000, str. 3.

8 www.unctad, Survey of investment promotion agencies, 2000.
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turistickih destinacija 1 investicijskih projekata, djelotvorno unapredenje je
presudno kako bi se privukli investitori u tom sektoru.

Cilj turistickih destinacija ne ogleda se samo u privlacenju
finansijskog kapitala iz inostranstva, ve¢ su tu ukljucen i ljudski kapital, kao
Sto su preduzetnici, ugostitelji i menadzZeri, kao i medunarodne franSize na
trziste i razvoj lokalnih atrakcija. U stvari, ¢esto su takve aktivnosti provode
vrlo uspjesno, dok privlacenje stranog kapitala za turisticke projekte cesto
predstavlja veci izazov

Poruka Svjetskog turistickog investicijskog samita, (World Tourism
Investment Summit), odrzanog u oktobru, 2008. godine u Koreji glasi:
Turizam poboljSava sudbinu: ulaganja razvijaju buduc¢nost. Kao ciljevi ovog
samita navode se sljedeci:®

» poticanje zajedni¢kog rada izvrsnih tijela i institucija radi zajedni¢kog
unapredenja turistickih investicijskih prilika,

e poticanje medunarodnih zajednickih ulaganja i partnerstva,

e pomo¢ turistiCkim investicijskim izvrSnim tijelima pri evaluaciji
postoje¢ih i buducih investicijskih projekata putem globalnih
turistickih eksperata u skladu sa promijenjenim océekivanjima turista
(sofisticiranost savremenih turista) i potraznjom,

e poboljSanje mehanizama za bolje razumijevanje medu turistickim
preduzec¢ima, multilateralnim organizacijama, vladinim agencijama i
organizacijama privatnog sektora Sirom svijeta i

e poboljsanje komunikacije izmedu investitora.

Nedostatak kapitala je glavna prepreka za razvoj turizma u mnogim
zemljama - posebno u zemljama u razvoju koje u stranim investicijama-
kapitalu vide pomo¢ za razvoj svoje turisticke industrije. Transnacionalne
korporacije — Tansnational corporations (TNCs) u sektoru turizma su
Cesto imalo pozitivan efekat na domace odrediste. Osim ulaganja kapitala,
TNCs moze pomo¢i domac¢im privredama, izmedu ostalog, diversifikacijom
opskrbe turistickih proizvoda i poboljSanjem standarda lokalnih usluga. No,
privlacenje stranih ulaganja u turistickom sektoru je Cesto teSko, a tu je i
rastuc¢a potraznja za podrsku u tom podrucju medu IPAS.

9 www.worldtourismsummit.com, World Tourism Investment Summit, 2008.
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Apsolutne vrijednosti sa turizmom povezanih stranih investicija su
niske. Medutim, stvarne razmjere aktivnosti transnacionalnih kompanija u
turistickom sektoru mogu biti podcijenjene jer u mnogim zemljama postoji
nedostatak sveobuhvatnih podataka o SDI u turizmu, a s druge strane mnoge
aktivnosti mogu biti poduzete kroz nekapitalne modele kao Sto su menadzerska
kontrola, transfer znanja i tehnologije i sl. U usluznom sektoru, spajanja i
preuzimanja—mergers and acquisitins (M&A) se ¢esto koriste za ulazak na
strano trZiste, vjerovatno iz razloga $to je mnogo brZze i efikasnije nabaviti
postojecu distribucijsku mrezu ili brend u odnosu na pocetni posao kod kojeg
se krene od ,,nule*. Mergers and acquisitins (M&A) u turistickom sektoru
uglavnom se primjenjuju u hotelskom poslovanju u razvijenim zemljama,
dok su greenfield investicije uobicajene u zemljama u razvoju. Zajednicka
ulaganja - Joint ventures sa lokalnim partnerima se ¢esto koriste u
uspostavljanju novih turisti¢kih objekata i usluga. Kroz ovakav vid
aranZzmana strane transnacionalne kompanije Kkoristi partnerovo poznavanje
trzista 1 distribucije u domacoj zemlji.1

Kapitalna ulaganja mogu imati intenciju stjecanja trajnog interesa u
stranim preduzec¢ima — SDI ili manja ulaganja bez takvih namjera — portfolio
investicije. Zajednic¢ka ulaganja su oblik investiranja formiran od dvije strane
u cilju poduzimanja zajednickih ekonomskih aktivnosti, pri ¢emu strane
ucéestvuju sa kapitalom, a zatim dijele prihode, troSkove i kontrolu preduzeca.
Nekapitalne forme investiranja uklju¢uju sporazume o lizingu, menadZerske
ugovore, sporazume o fransizi i o marketingu.

4. RAZVOJ STRATEGIJE ZA POTICANJE STRANIH DIREKTNIH
INVESTICIJA U TURISTICKI SEKTOR

Rast medunarodnog turizma i povecana konkurencija izmedu
destinacija zahtijevaju strategije kako bi se istaknule i ojacale komparativne
prednosti zemlje. Politika privlacenja stranih investicija u turizam ne moze se
posmatrati izolirano od jednog Sireg okvira, jer je ova industrija povezana sa
mnogim aktivnostima privatnog i javnog sektora. Ovo znaci da je podrucje
paznje brojno i razli¢ito, jer ono ukljucuje zakone i propise zastite okolisa,
urbanizam, opSte obrazovanje i usavrSavanje vezano za turisticku djelatnost,
transport, ljudski resursi, finansijske institucije, zdravstveni i sigurnosni
standardi, poljoprivreda i telekomunikacije.

0 United Nations, Promoting foreign investment in tourism, New York and Geneva, 2010,
str. 12.
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Razvoj strategije za poticanje investicija u turizam nije moguce bez
dobro definisane nacionalne strategije razvoja turizma. Takoder, definisana
nacionalna strategija razvoja turizma je uslov da i Agencija za poticanje
investicija - Investment promotion agency (IPA) bude uspjeSna u poticanju
ulaganja u turisticki sektor. Nacionalne strategije turizma obi¢no sadrze misiju
i ciljeve, kaoiukupnusvrhu razvoja turizma u zemlji, te takoder
ekonomske, socio-kulturne i ekoloSke aspekte. Strategije se Cesto bave
nac¢inima privlacenja stranih investicija i IPA moZe biti zaduZena za
privlacenje stranih investitora i implementira taj dio strategije. U strategiji
su navedeni i kriteriji za odredivanje prioriteta, odnosno ciljnih sektora da
bi se osigurala najdjelotvornija alokacija resursa.

- Primjer nacionalne strategije turizma u Maroku

Navest ¢emo primjer nacionalne strategije turizma u Maroku ¢ija je
vlada 2001. godine, u saradnji sa privatnim sektorom, razvila turisticku strategiju
pod nazivom ,,Vision 2010*, u koju je ukljuéila ukljucila strane investitore u
implementaciji jedne komponente nacionalne turisticke strategije.

Sa ovom strategijom vlada Maroka je planirala novu turisti¢ku politiku
u kojoj se ocekivala klju¢na uloga transnacionalnih kompanija. Osnovni cilj
strategije je bio utrostruciti turisticke kapacitete, odnosno udvostruciti broj
turistickih dolazaka. Strategija je takoder ukljucivala i agresivnu marketinsku
kampanju s ciljem privlacenja deset miliona posjetitelja u 2010. godini.
Da bi ostvarila ovaj cilj marokanska vlada je trazila sudjelovanje stranih
investitora kroz javno-privatni pristup. Projekti za naselja su razvijeni uz
pomo¢ konsultanata i 50 potencijalnih stranih investitora (Belgija, Francuska,
Nizozemska i Spanija) koji su bili pozvani da ponude svoje projekte. Vlada
je investirala u infrastrukturu s ciljem osiguranja vode, elektri¢ne energije i
transportne komunikacije, a osim ovoga bile su ukljucene i druge mjere kao
Sto su poreske olakSice i koncesije.

Privatnom sektoru bilo je omoguc¢eno da kupuju mjesta za koja je vlada
vec¢ osigurala opskrbu vodom i strujom, kao i saobra¢ajnu povezanost. Poticaji za
hotelijerstvo ukljucivali su 50% subvencija na cijenu zemlje i izuzece od poreza,
uvoznih carina i poreza na dodanu vrijednost na kapitalne investicije. Osim toga,
vlada je ucestvovala u troSkovima obucavanja hotelskog osoblja. Do 2006. godine
javni sektor je uloZio 144 miliona $, a privatni investitori 4 biliona $.

% United Nations, Promoting foreign investment in tourism, New York and Geneva, 2010,
str. 24.

127



STRUCNI CASOPIS UPRAVA

Neke grupe zemalja su usvojile koordinirani regionalni pristup za
poticanje investicija. Regionalna kooperacija mozZe ukljucivati zajednicke
aktivnosti turistickog marketinga, uskladena trgovina i investicijske politike,
te mogucénost da se turisti slobodno kre¢u izmedu zemalja. Jedan primjer
takve kooperacije je ,,Silk Road Initiative” izmedu Kine, Kazahstana,
Kirgistana, TadZikistana i Uzbekistana. Njihov program se fokusira na tri
podrucja: trgovina i tranzit, investicije i turizam.U podruc¢ju investiranja,
,»Sllk Road Regional Programme,, radi na pronalazenju puta u privlacenju
stranih investicija u regiju. Njihov glavni strategijski partner je UNCTAD,
a ovaj program takoder podrZava javno-privatno partnerstvo i pomaze
pri identifikaciji posebnih investicijskih projekata koji zadovoljavaju
medunarodne standarde. U podrucju turizma, ovaj program saraduje sa
UNWTO, a fokus je na razvoju kulturalnog i eko turizma.12

5. STRANE DIREKTNE INVESTICIJE U TURISTICKI SEKTOR -
PRIMJER CRNE GORE

U ovom radu osvrnut ¢emo se na Crnu Goru, zemlju koja slijedi
trendove kretanja direktnih stranih ulaganja, karakteristicne za podrucje
jugoistocne Evrope. Nakon znacajnog priliva direktnih stranih investicija,
zemlje centralne i isto¢ne Evrope su, zbog veli¢ine njihovog trzista, postale
top destinacija za SDI (posebno kroz proces privatizacije).

Turisticka industrija za Crnu Goru ima veliki zna¢aj | moZe se re¢i da
se turizam odnosi na svaki aspekt njenog drustva i utjece na razvoj privrede,
zivotni standard, poti¢e otvaranje novih radnih mjesta i opSti prosperitet.
Jednostavno, turisticka privreda Crne Gore zauzima kljuénu poziciju u
ukupnoj privredi i od njegovog razvoja zavisi ekonomska snaga zemilje.

Investicijsku strukturu Crne Gore karakteriSe visok procent u
usluznom sektoru koji iznosi 74,12% u periodu od 2001. do 2006. godine.3
razvojem. Razvoj u turizmu je imao prateci efekt ubrzanog rasta u drugim
srodnim sektorima, ukljucuju¢i i prometnu infrastrukturu, telekomunikacije,
prehrambena industrija, industrija namjestaja i u drugim podrucjima.

2. UNCTAD, Investment Guide to the Silk Rosa, 2009, str. 18-21.

13 Ministarstvo za ekonomske odnose sa inostranstvom i evropske integracije, Foreign direct
investment incentives strategy of Montenegro, 2006, str. 11.
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Za razliku od ostalih zemalja u regiji, Crna Gora ima najveci udio SDIu
turistiCkom sektoru. Ovaj sektor je postigao najveci broj individualnih
investicija kao i greenfield investicija, za koje se predvida da c¢e biti
najznacajniji priliv SDI u ovom sektoru i da ¢e razvoj turizma biti ubrzan
kroz greenfield projekte, koji ¢e doprinijeti boljem kvalitetu smjeStajnih
kapaciteta, kvalitetnijoj strukturi gostiju, te ve¢im prihodima od turizma, a
takoder i po drugim osnovama (porezi i takse). Znacajna je zainteresovanost
investitora za ove projekte koji ¢e omoguciti izgradnju luksuznih objekata
sa prate¢im sadrZajima, Sto ¢e u potpunosti otvoriti nove razvojne Sanse za
turizam Crne Gore.

Sto se ti¢e konkurentne pozicije Crne Gore kao lokacije za direktna
strana investiranja prema UNCTAD ekspertnim istrazivanjima za 2005. godinu
regija jugoisto¢ne Evrope je jedna od najkonkurentnijih lokacija zahvaljujuéi
znaéajnim promjenama vezanih za investicijsku politiku koji kreiraju povoljnu
investicijsku klimu. Tokom posljednjih nekoliko godina poslovno okruzenje
u Crna Gora je znac¢ajno poboljsano. Politi¢ka i makroekonomska stabilnost,
regionalno konkurentan financijski rizik, ubrzani razvoj trziSta kapitala i
restrukturirani i privatizovani bankarski sektor, razvijena telekomunikacijska
infrastruktura, relativno visoko obrazovane radne snage, niska carinska stopa
i povoljan porezni sistem su neki od mnogih razloga za ulaganje u Crna Gora.

Koliko je turizam znacajna usluzna grana za razvoj ove zemlje najbolje
pokazuju sljedec¢i podaci:4

- uperiodu od 2001-2007. godine, prihodi od turizma porasli su od 86
miliona EUR-a do 480 miliona EUR-a,

- direktni i indirektni doprinos sektora u BDP-u je porastao, a u 2008.
godini doprinos je iznosio 690,7 miliona EUR-a ( ili 22,4%), dok
je njegov direktni udio u BDP-u iznosio 353,4 miliona EUR-a (ili
11,4%) i

- Evidentan je i porast broja turista u periodu od 2000. do 2007. godine,
kao i produzenje trajanja turisticke sezone u smislu da ljetna turisti¢ka
sezona pocinje ranije (mart) i zavrSava kasnije (oktobar).

Na osnovu navedenih ekonomskih indikatora poslovanja u turizmu, a
takoder i znacajno VviSim brojem medunarodnih turista, mozZe se zakljuditi
da je napredak u razvoju turistickog sektora rezultat rada na razvoju turizma

“ www.developingmarkets.com, Investment in Montenegro
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posljednjih godina, efikasnog marketinga, poboljSanja hotelske ponude i,
Sto je najvaznije, dobre investicijske klime. Evidentna je trziSna orijentacija
turisti¢ke privrede, fokus na kvaliteti i odrZivosti razvoja ponude, naravno
u kombinaciji sa povoljnim okvirnim uslovima za investicije privla¢ne za
strane investitore.

ZAKLJUCAK

Turisticka djelatnost je posljednjih godina postala vodece podrucje

investiranja. Realizacija osnovnih ciljeva razvoja turizma, kao Sto su
profiliranje destinacije kao kvalitetne turisticke destinacije i povecanje
efekata turizma kroz povecanje prihoda od turizma, nije moguce bez
investiranja u nove oblike turisticke ponude. Trend brzog razvoja turizma,
uslovljen kretanjima inostrane turisticke potraznje, pruza mogucénost razlic¢itih
preduzetnickih inicijativa i investiranja u turizam kao privrednu djelatnost
koja je u stalnom porastu. Jedan od modela investiranja u turisticku djelatnost
su strane direktne investicije (SDI) koje su postale zna¢ajan oblik ulaganja
kapitala u svijetu.
Veéina zemalja, bez obzira na njihov stepen razvoja, nude razli¢ite forme
inicijativa da bi ostvarila svoje investicijske ciljeve. Investicijske inicijative
— poticaji se javljaju u razli¢itim formama. One se obi¢no Klasifikuju kao
monetarne, koje mogu biti direktne - finansijske i indirektne - fiskalne i
nefinansijske, u vidu agencija za poticanje investicija.

U okviru istrazivanja koje proveo UNCTAD, najées¢e koriSteni
fiskalni poticaji su standardne reducirane stope poreza na dobit i tax holiday.
Zatim slijede izuze¢e od uvozne carine na kapitalnu opremu, sirovine
i poluproizvode, te ubrzana amortizacija osnovnih sredstava. U nekim
slu¢ajevima i za neke vrste ulaganja, utjecaji ovih poticaja mogu biti izraZeniji.
Za neke strane ulagace, kao Sto je izvozno orjentisani investitor, porezni
poticaji mogu biti glavni faktor u njihovoj odluci o mjestu ulaganja. Takoder,
medu zemljama sli¢ne atraktivnosti ulaganja vaznost poreznih poticaja moze
biti izrazeniji.

Napredak u razvoju turistickog sektora rezultat je rada na razvoju
efikasnog marketinga, trziSne orijentacije turisticke privrede, i Sto je najvaznije,
povoljnih okvirnih uslovia za investicije privlacne za strane investitore.
Najbolji primjer za prethodno navedeno je Crna Gora, koja je prema UNCTAD
ekspertnim istraZivanjima oznacena kao jedna od najkonkurentnijih lokacija
zahvaljuju¢i znacajnim promjenama vezanih za investicijsku politiku Kkoji
kreiraju povoljnu investicijsku klimu.
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