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KULTOROLOSKI KONCEPT RATA U ETNOLINGVISTICI
CULTURAL CONCEPT OF WAR IN ETHNOLINGUISTICS
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Kljuéne rijeci: etnolingvistika, rat, zamjena, retorika,metafora
Sazetak:

Rad tretira etnolingvistiku kao granu lingvistickih nauka i kultoroloski
koncept rata u anglosaksonskoj kulturi a za korpus uzima ugledne i
relevantne medije tih zemalja iz protekle dekade kako bi se dokazalo koliko
politika koristi jezik i tako manipulise svijes¢u ljudi. Nejasno prikazivanje
termina ‘rat; njegovo Sirenje kao organizacionog koncepta politicke retorike
i kulture straha u toj dekadi moze se smatrati momentom koji je definisao
transformaciju americkog pogleda na svijet od strane neokonzervativnih
mislilaca i politi¢ara. Rad pokusava pokazati da su pojmovi oblikovani u
metaforama: metaforicki putevi se otvaraju i ogranicavaju pojam kojim
razmisljamo i defini$u nacin na koji dozivljavamo rat i nasu ulogu u njemu.
Ukazuje i na termin zamjena koji je u stvari retoricki trop i definise se kao
retoricka strategija koja koristi metaforu da uvede istovremeni dvosmjerni
semanticki pomak.

Key words:ethnolinguistics, war, switch, rhetoric, metaphor
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Summary:

This paper deals with the ethnolinguistics as a branch of linguistic sciences and
also with the cultural conept of war found in the Anglosaxon society. It relies
on the texts published in eminent media of those countries during the past
decade in order to prove to which extent the politics uses the language and
manipulates the minds of people that way. Ambigous presentation of the term
‘war’, its spreading as if it were organisational concept of political rhetoric and
dissemination of fear during the mentioned period may be taken as a moment
that has defined a transformation of American view of the world representing
in fact their neoconservatives strata of thinkers and politicians. The paper has
tried to show that notions formed as metaphors open and define the way we
think of any concept, the war included. It also mentions the switch used as a
rhetoric strategy which then places a metaphor as a tool for introduction of a
twoway simultaneous semantic step ahead.

Uvod

Ovo je rad o poetici jezika, o pogledima na svijet i kako prezivljavamo
avanturu jezika. Etika i politika se ocito preklapaju, ali nista vise nego jezik
i ideologija. Voditi druge kuda mi zelimo je besmisleno, ako ne znamo gdje
ih zelimo odvesti. Uvjerenje da znanje, njegovo oplemenjivanje i razmjena
medu ljudinma proizilaze iz upotrebe jezika i govora po Humboldtu
postavljaju smjernice velike avanture uma. Rijeci pokre¢u mrezu asocijacija.
Humboldt je vjerovao, a etnolingvistika nas uci, da sto dalje ulazimo u
strane poglede na svijet, toliko vise uvidamo njihovu neobicnost, i sve
vi$e shvatamo nasa vlastita pojmovna ogranic¢enja. Ovo je pitanjeodnosa
izmedu rijeci. Lingvisticki nihilisti ¢e uvijek vidjeti mane i nedostatke u
jeziku. Za etnolingvistiku, jezik, svaki jezik, i svaka rije¢, utjelovljuje hrabru
novu kreativnu avanturu u realnost. Glavna srz etnolingvisticke studije je
da nam jezik omogucuje da stvaramo znacenja o svijetu i komuniciramo
jedni s drugima smisleno.Rat postoji i uvijek je postojao.

Nejasno prikazivanje termina ‘rat, njegovo $irenje kao organizacionog
koncepta politicke retorike i kulture straha u prvoj dekadi dvadeset prvog
stoljea moze se smatrati momentom koji je definisao transformaciju
pogleda na svijet od strane neokonzervativnih mislilaca i politi¢ara.
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Transformacija termina ‘rat’ je trebala da duboko uti¢e na pojam nacije,
domovine, strukture drustva i gradanskih prava.

Ovaj rad ima za cilj da uradi Cetiri stvari. Prvo, da pokaze da su pojmovi
oblikovani u metaforama: metaforicki putevi se otvaraju i ogranicavaju
pojam kojim razmisljamo i defini$u nacin na koji dozivljavamo rat i nasu
ulogu u njemu. Drugo, da pokaze da se koristenje i tradicionalnih i novih
metafora mora razmatrati u okviru onog sto se naziva ‘diskursivna strategija’
Biramo i manipuliramo metaforickim prikazima da bi mogli predstaviti
svoje ideje na odredeni nacin, nacin na koji se promovira i konsoliduje
nas stav. I svjesno i intuitivno time nastojimo posti¢i nase ciljeve. Trece, da
bismo pokazali da su veze izmedu figurativnih upotreba rata, ‘metaforickih
ratova’ ponekad blisko povezane sa procesom prikazivanja stvarnih ratova.
I Cetvrto, da bismo pokazali da postoji neobican retoricki trop koji je
izgleda izbjegao klasifikaciju. Termin zamjena (switch) je definisan kao
retoricka strategija koja koristi metaforu da uvede istovremeni dvosmjerni
semanticki pomak. Dok se jedna stvar (u ovom slucaju rat) transformise u
drugu, druge stvari se transformisu u prethodni element (rat).

Pojam etnolingvistike i koncept ‘rata’

Za Sapira je jezik ,vodi¢ za spoznavanje drustvene stvarnosti“ i snazno
utjece na na$ odnos prema drustvenim pitanjima i pojavama - ljudsko bice
ne zivi samo u objektivnom svijetu i svijetu drustvenoga djelovanja, nego
je u velikoj mjeri podlozno utjecaju konkretnoga jezika kao sredstva za
izrazavanje u danome drustvu; on je, dakle, polozio temelje etnolingvistici.!
Od 1980-tih neki su lingvisti pozornost poceli osobito usmjeravati na veze
izmedu jezika i etnickog zaleda te uticaja koji jezici imaju jedan na drugoga.
Dalje, lingviste zanima do koje mjere koji jezik ili varijetet sluzi kao
osobna karta odredene etnicke skupine, Sve u svemu, proucavanje jezika i
etni¢nosti jos je uvijek u povojima i ovo se proucavanje jezika i etni¢nosti
naziva etnolingvistika. Osim toga, jezik je i sredstvo politicke borbe i
moze se upotrijebiti kao instrument politickog pritiska. U tim slucajevima
najocitije se jezik koristi kao sredstvo potvrdivanja pravomoc¢nosti pojedine
drustvene skupine, politickog entiteta ili ideologije i njenih koncepta.

' Bernardi idr., ‘Uvod u lingvistiku’, Skolska knjiga, Zagreb, 2007., str. 124.
2 Robert, Trask, ‘ Temeljni lingvisticki pojmovi’, Skolska knjiga, Zagreb, 2005., str. 153-156.
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Stoga, opravdano se namece pitanje u kojim pravcima biislo etnolingvisticko
istrazivanje pojma ‘rat’? Pitanja koja se logicki namecu su sljedeca: da li
indoevropski jezici pokazuju trendove konvergencije ili divergencije u
konceptualizaciji u terminima koje koriste da prevedu pojam ‘rat’; $ta nas
etimologija moze nauciti o raznim terminima koji se koriste da se prevede
pojam ‘rata’; da li je ovaj pojam rodno odreden; i kako se ovaj klju¢ni
kultoroloski pojam konstruise u metafore? Ova pitanja bi trebalo da poluce
daljnja razmisljanja i rigorozna empirijska istrazivanja.

Ovaj rad je pokusaj analize diskursa i teorije metafore u cilju rasvetljavanja
ratne propagande. Vrijedi se zaustaviti na onome preko cega prelazimo u
etnolingvistickom projektu u kontekstu nacina na koji neokonzervativni
diskurs nastoji da iskoristi i preoblikuje taj pogled na svijet. Iskreno se
nadam da ¢e etnolingvisticki znacaj ove analize biti u tome da omoguci
C¢itaocima da vide koliko su analiza diskursa i teorija metafore korisne
za ispitivanje pogleda na svijet govornika engleskog jezika, a veliki broj
jednako interesantnih etnolingvistickih projekata bi mogli dati vrijedan
doprinos nasem razumijevanju pojma ‘rat’ i kulturnih i lingvistickih
dimenzija tog pojma u drugim jezicima. Vazno je, prije svega, prepoznati
granice kulturoloski situirane i lingvisticki oblikovane konceptualizacije
termina ‘rat’ od strane govornika engleskog jezika.

Sto se samog izraza tice, ¢ini se da ‘rat’ u engleskoj masti nije rodno odreden,
a ratni pjesnici Prvog i Drugog svjetskog rata nisu personificirali rat ni kao
musko niti kao zensko, jer se, na primjer, smrt personificirala kao smrt u
obliku kostura koji drzi kosu u engleskom, a La Mort je personificirana kao
zavodljiva zena u francuskoj poeziji romantizma i postromantizma. Kako
ulazimo u bilo koji pogled na svijet, jezik se otkriva kao slozeno i fleksibilno
sredstvo izrazavanja. Mitologija i simbolizam e se suprostaviti savremenoj
upotrebi, a pojedinci ¢e na¢i mnogo slobode za istrazivanje inovativnih
strategija zamisljenih da savladaju i sruse postojece simbolicke paradigme.

Etimologija nas uci da, s obzirom na njihov izgovor, $panski, francuski i
engleski oblici se izvode iz istog indoevropskog korjena wers-§to znaci
Ce . v ) C g ) . . < ) . ..

izmje$ati, ‘zabuniti. Interesantno je da iako se ‘war’ izvodi iz starogermanske
rijeci (werra), dolazi do nas preko starog sjevernofrancuskog izraza werre,
$to znaci, poput svog starogermanskog korjena ‘war’ (rat). Na§ izraz
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< . bl . o . v . . . . .
guerrilla’ se izvodi iz Spanskog izraza guerra. Ali su oba izvedena iz istog
starogremanskog korjena.’ Citanje klasi¢nih rasprava o ratu na svakom od
jezika koje prouc¢avamo ¢e naravno otvoriti nove aspekte tog pojma.

Sli¢na etnocentricka reakcija se zapaza u nacinu na koji se jihad prosirio
u engleskom za vrijeme Bushove administracije. Znacenje ovog izraza se
popularno shvata kao ‘sveti rat. Pretrazivanje na internetu pruza mnogo
dokaza da je anglo amercki pogled na svijet ( ili barem neokonzervativni
pogled na svijet) prosirio ovaj pojam na cijeli svijet. Francuzi, Njemci i Cesi
svi zasigurno daju primjere takve upotrebe.

Pokusalo se u nekoliko navrata rasvijetliti ovu semanticku zabunu. Ali
kako ¢emo vidjeti u studiji engleske propagande, ideologije se razvijaju na
zabuni, a destabilizacija koherentnih znacenja ¢ini dio implicitne strategije
javnog osudivanja i demoniziranja.

Da su etnolingvisti politicari ili politicari etnolingvisti, mozda bi ove rijeci i
bezbroj drugih govora imale vide uticaja na tok dogadaja.

Skriveno lice rata sve viSe izlazi na svjetlo dana. Javno mnijenje se sada
suocava sa takvim istinama. Ali kako su se ratovi uoste opravdavali?
Naravno, kori$tenjem argumenata. Ali retorika se ne moze jednostavno
svesti na vjeStinu prezentiranja argumenata. Pojam rata i mjesto koje
zauzima u nas$oj masti i u engleskom leksikonu je transformiran.

‘Rat za srca i duse’ se odnosi na poznati metaforicki izraz-cesto koristen
tokom Hladnog rata-izraz kojeg lako razumijemo svi mi u smislu temeljne
metaforicke jednadzbe: Politika-je-rat.

Doprinos etnolingvistici daje i termin teorija propagande ako se ho¢emo
baviti raspoznavanjem klju¢nog momenta u transformaciji ‘anglo-pogleda
na svijet, pogleda koji ¢e neibjezno biti izvezen u druge jezike prevodenjem
medija koji prikazuju rat.

Razni mediji zapadnog svijeta su prikazivali rat u Iraku tako §to su pruzali
podrsku interesima njihove zemlje ili vlade, ili jednostavno da ubijede

> Calvert, Watkins, « The American Dictionary of Indo-European Roots », Houghton Mifflin,
Boston, 2000, str.100.
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Citaoce i gledaoce u njihove unaprijed smisljene ideje o sukobu. Kao
gledaoci, ¢esto smo na udaru ¢udnih (naizgled nespretnih) predrasuda
stranih medija u njihovom pokusaju da ‘manipulisu” svojom publikom. S
druge strane, esto smo, naravno, obi¢no manje osjetljivi na to kako mediji
kojima smo redovno izlozZeni manipuliraju nama, naglasavanjem odredenih
aspekata sukoba ostavljajuci druge u sjeni, ili nas vode kroz emotivne opise
dogadaja koje nam svakodnevno prezentiraju.

Suprostavljanje argumentima ¢ini dio retorike, ali retorika ne objasnjava
emotiviu mo¢ argumenta i ne sprjecava da nas proguta logika argumenata
u koju se upustamo. Tokom cijele prve dekade dvadeset prvog stoljeca,
francuski politicari su kritikovali i odbacivali mjere americke vanjske
politike. Ali sama cinjenica da su tvrdili da ‘se ovako ne vodi rat protiv
terorizma, otkriva vrlo dobro koliko ih je progutala retorika straha i ‘rata
protiv terorizma. O ovom smislu, ¢ak i suprostavljanjem Bushu, oni su
saglasno prihvatili uslove u svijetu koje je on izvozio.

Francuskakritika Sjedinjenih Drzavaje situirana. To je diskurs nacije, diskurs
vladajuce elite i to je diskurs koji mijesa slobodoumni moralizam i strategije
smisljene da zastite francuske poslovne interese. Takav diskurs mora sam po
sebi biti kritikovan iz etnolingvisticke perspektive. Razumijevanje strategija
retorike i diskursa koje su transformisale nase poimanje rata, a koje su
konsolidovale neokonzervativni pogled na svijet zahtijeva ocjenu u ¢isto
teoretskom smislu te rijeci. Slozen niz retorickih strategija se usmjeravao ka
njegovoj transformaciji. Najprije se moramo upitati $ta podrazumijevamo
pod propagandom.

Sta je propaganda?

Ideja propagande podrazumijeva izokretanje ‘stvarnil’ ili Cistih® znacenja
rijeci i pojmova. Kako navodi Orwell:
Politicki jezik-i sa odredenim varijacijama to vazi za sve politicke partije,
od konzervativaca do anarhista-je osmisljen tako da laZi zvuce istinito a
ubistvo postovanja vrijedno i da bi se dao dojam Cvrstine Cistom vjetru.”

* George,Orwel, ,,Collected Essays, Journalism and Letters vol.III, Camelot, London,1968,

str.139.
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Dehumaniziranje nasih neprijatelja, njihovo li§avanje svega onog $to ih ¢ini
ljudima koji misle, i osjecaju i diSu u prostoru i vremenu ¢ini se nije nista
novo. Na osnovu prikaza medija, ¢ini se da osje¢amo duboku naklonost
prema proizvodnji i recikliranju smijesnih stereotipa.

Jo§ u sedamnaestom stolje¢cu Thomas Hobbes, engleski filozof je dobro
poznavao nacine na koje razlicite frakcije izokrecu rijeci. I mozda je upravo
zbog toga mnogo sumnjao u metaforu, koja je za njega bila izvrtanje
predodredenog znacenja rijeci.’

U ratu, kako ga je Orwell® prikazao u svom romanu 1984, propaganda
izokrece znacenje. U njegovom fiktivnom, totalitarnom rezimu, Ministarstvo
istine nosi tri slogana:

RAT JE MIR
SLOBODA JE ROPSTVO
NEZNANJE JE SNAGA

U Orwelovom romanu, stalni rat je bio vazno sredstvo kojim je partija
odrzavala red u drustvu u kojem je Ministarstvo istine, kako se moglo i
predvidjeti, Sirilo lazi propagandne masine a Ministarstvo mira se bavilo
ratom. On je, takoder, sumnjao u metaforu. Rekao je da treba zabraniti
pisanje tih otrcanih metafora svima koji postuju engleski jezik i koji zele da
ga Cuvaju od propadanja.’

Hobbes, u svom dijelu, se pridruzuje dugackoj filozofskoj tradiciji koja
osuduje veleprodaju metafore kao dijela retorike, igre jezika, koja nam,
kako on tvrdi, odvraca paznju od ‘stvarnog, ‘konkretnog, ‘¢istog’ znacenja
rije¢i. Orwell je nasuprot tome, izdvajao te ponavljane politicke izraze
koje politicari i novinari koriste; izrazi koje mi sami nesvjesno usvajamo i
dozvoljavamo im da udu u obi¢ni govor. Takav jezik, tvrdi on, ‘se sastoji sve
manje i manje od Tijeci’ koje se biraju radi njihovog znacenja, a sve vie i
vise od ‘fraza’ koje su spojene kao dijelovi montiranog kokoginjca’®

> Thomas, Hobbes, ,,Leviathan'; Penguin, London, 1985, str.102.

¢ George, Orwell, ,,1984¢ Secker and Warburg, London, 1949, str.7.

7 George, Orwell, ,,Collected Essays..."; Camelot, London, 1986, str.139
8 Ibid.
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Cim udemo u konceptualizaciju, zapetliamo se u metafore. Rat nije
jedinstven pojam u ovom smislu, a nije ni istina.

Sta je rat?

Premda moramo da orijentaciono povuc¢emo liniju izmedu doslovnog
i figurativnog jezika, mislim da bi mogli definisati rat u njegovom
najdoslovnijem, osnovnom znacenju kao:

Nasilna borba izmedu dvije ili vise drzava, naroda ili velikih grupa muskaraca
ili Zena u duzem vremenskom periodu, u kojem je cilj strana umijesanih u rat
da savladaju ili uniste drugu stranu ili strane ili da ih protjeraju sa odredene
teritorije.

U uglednim americkim c¢asopisima se u protekloj deceniji moglo
identifikovati trinaest pojmovnih metafora od koji je deset tradicionalnih
pojmovnih metafora: rat je odbrana, prihvatanje izazova, paljenje vatre,
sredstvo, pustanje divlje zvijeri, film, hirur§ka operacija, pogubljenje, igra
i rjesavanje problema.

Savrseno je jasno da su sve ove metaforicke jednadzbe omogucile medijima
da ratu pruze pozitivan zamah. Akcija, intervencija, objavljivanje rata je
postalo moralni imperativ koji bi odbile da priznaju samo neodgovorne
drzave.

Nove pojmovne metafore za rat su da je rat dolazak na odrediste, roba i
borba protiv kriminala.

Prikazati pobjedu kao krajnji cilj, odrediste, bi bio konvencionalan prikaz.
Ali ovdje imamo nesto drugo: u pripremi za ovaj rat, odrediste je postalo
sama objava rata. Rat, umjesto da bude prikazan kao pakao kroz koji se
mora proci, je postao kraj kojem trebamo teziti. Rat je postao rjesenje.

Ipak, zanimljivo je da pojmovna metafora na kojoj se bazira, Rat-je-borba-
protiv kriminala, je direktno usla u mentalne sklopove ljudi u Francuskoj
posto je fraza ‘rat protiv terorizma’ direktno prevedena kao la guerre contre

12
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le terrorisme na francuski. Druge kulture su na slican nacin bile pod uticajem
ovog klju¢nog momenta u transformaciji ‘engleskog pogleda na svijet. Koje se
etnolingvisticke lekcije mogu nauciti iz ovog stanja stvari? Svakako, da engleski
pogled na svijet ima granice, i da se te granice konstantno pomjeraju, redefinisu
i ponovo osmisljavaju kako taj pogled na svjet osjeca teznje zainteresiranih
strana koje nastoje da preurede svijet kako ga one vide i u skladu sa njihovim
interesima. Ali ta kritika mora izi¢i iz okvira preispitivanja argumenata i
interesa, i mora se duboko uronuti u strategije koje formiraju pitanja i definisu
pojmove, duboko u pojmovne metafore i ekstenzije koje ih podrzavaju i koje
se logicki granaju iz njih, kada se uspostavi metaforicka veza.

Nove pojmovne metafore ratovanja su da je to nastojanje da se iskorijeni
terorozam; kultoroloska konkurencija; pacifizam; ekonomskomplaniranje;
konsolidacija Evropske Unije; uspostavljanje mira; i unistavanje prirodne
sredine.

Zamjena

Ovi navodi omogucili su predocavanje znacajne koli¢ine dokaza koji
potvrduju tvrdnju da dok se jedna stvar (rat) transformise u drugu, i druge
stvari se transformisu u pojam koji se transformise. Ovoj neobi¢noj formi
metaforicke interpretacije je dobila ime - the switch (zamjena).

Trebamo biti oprezni i ne dozvoliti da nas zavede zapanjujuca priroda
novih metafora daju¢i lazni utisak ili neuravnotezen prikaz funkcionisanja
politicke retorike. Iako se u pocetku mislilo da je zamjena potpuno pomjerila
znacenje termina ‘rat, ona je samo doprinijela da se njegova definicija
zamagli. StaviSe, umjesto da bude jedina i primarna retoricka strategija koja
se koristi da se promovira rat, zamjena se pokazala kao jedno od nekoliko
sredstava koje su profunkcionisale.

Zamjena omogucava da znacenja uplove u nove domene, i time skracuju
dimenzije realnosti koje propagandisti Zele da sakriju. Odli¢na je za $irenje
sivih podrucja nedoumice, i zamagljivanje obrisa pojmova i veza koje oni
¢ine sa drugim pojmovima, te je dobro osposobljena za Sirenje sjenke
neokonzervativnog pogleda na svijet.
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Bijeg od neokonzervativhog pogleda na svijet nece biti lak, ali to je
poduhvat sa kojim se danas suocavaju drzavljani Amerike, i to je poduhvat
u koji se moramo ukljuciti i mi u drugim zemljama, u drugim lingvistickim
zajednicama.

Rijec¢i, pojmovi, strahovi i odlu¢ni optimizam i nepokolebljiva vjera u
americku sposobnost kao nacije da ¢ini dobro u svijetu, su upravo uvjerenja.
Po ovom pogledu na svijet, bezbjednost SAD se stapa i ukljucuje bezbjednost
svijeta. Ulazimo u u totalitarni pogled na svijet: SAD predstavlja centar i
sustinu svijeta kao cjeline, i svi koji se suprotstave tom centru, suprotstavljaju
se svijetu kao cjelini. Ovdje postaje logi¢no da diskurs o ratu treba da
nestane, posto paradigme ratovanja uzimaju kao polaznu tacku postojanje
binarnih snaga, suprotstavljenih armija.

Lingvisticko istrazivanje potvrduje da se retorika rata-protiv-terorizma
iskorjenjuje.  Medutim, diskurs Rat-protiv-terorizma jo$ uvijek nije
pokopan. Ta retorika se preselila iz oblasti politickog diskursa u okrilje
americke maste. U 2010. godini, Rat-protiv-terorizma je jo$ uvijek animirao
diskurs u Fox News, NBC, CSM, Newsweek-u i The Washington Postu.

U stvari pravi test uporista nekog termina u rije¢niku je njegova sposobnost
da se kreativno koristi i stavlja u nove kontekste.

Odbijanje da se prihvati da postoji drugaciji pogled na svijet, da nas kultura
i jezik, i politicki interesi razdvajaju i dijele propovjedaju diskurs jedinstva.
Ostaje upitno da li ¢e takvi argumenti o ljubavi, uz podrsku vojne sile, svijet
uciniti sigurnijim.
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ZAKLJUCAK

Lekcije koje etnolingvistika treba nauciti iz politickog diskursa s druge strane
su Cetiri. Kao prvo, cijeli jezik je politicki, u poredenju kultura ne mozemo
pobjeci od te ¢injenice. Drugo, pogledi na svijet postoje u okviru pogleda
na svijet, i ¢esto su u sukobu jedan protiv drugog. Trece, suprotstavljanje
pogledu na svijet nuzno nam ne omogucava da ga izbjegnemo. Cetvrto,
pogledi na svijet se Sire iz dominantnih jezika, i ne mozemo jednostavno da
se suprotstavimo njihovom uticaju. Moramo ispitivati same nacine na koje
jezik sklapa metaforicke i doslovne okvire razmisljanja, i moramo nastojati
da rasclanimo dvosmislenost, nejasnoc¢u i semanticko zamagljivanje $to je
slucaj sa bezbroj rijeci: da one znac¢e mnoge stvari. Prihvatajudi polisemiju
kao lingvisticku cinjenicu, trebamo, medutim, biti oprezni u vezi sa
nacinima kako nove politike razvlace polisemiju u novim pravcima.

Ono sto je Orwell javno osudivao u metafori je nesvjesno usvajanje ‘teskih’
metaforickih fraza: ‘rat protiv terorizma, ‘obezbjedenje podrucja’ ‘pruzanje
ruke’ su sve fraze koje nas pozivaju da razmisljamo u ideoloski konstruisanim
okvirima razmisljanja. One pripadaju neokonzervativhom pogledu na svijet
koji polazi od stajalista da je posao SAD da dovede demokraciju i slobodu
u svijet. Kako Comski napominje:

Nedugo prije predsjednicke kampanje 2008. godine podrazumijevalo se da Ce
rat u Iraku biti centralno pitanje, kao sto je bio slucaj na izborima polovinom
mandata 2006. godine. Ali je ono prakticki nestalo, sto je izayvalo cudenje.
Cudenju uopste nije bilo mjesta.’

Etnolingvsitika nas uci da su pogledi na svijet usadeni u rijeci i fraze, u
obrasce razmiSljanja i u pojmovne metafore. Na drugom nivou, jezik,
kolektivha upotreba jezika onako kako oblikuje pogled na svijet koji
dijelimo sa drugim govornicima, navodi nas na tokove misli koji su politicki
i filozofski pozicionirani. A lekcija koju nas etnolingvistika mora nauciti je
da se sloboda koju govor otvara svjesti nalazi u jeziku: u okviru konkretnog
jezika kojem pripadamo. Upravo u jeziku potvrdujemo svoj identitet, kao
subjekti koji Zive u lingvistickoj zajednici.

o Comski, 20102010, 121
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Sazetak

Federacija je oblik drzave koji nastaje dobrovoljnjim ujedinjavanjem
ve¢ postojecih drzava. To ujedinjavanje se vrsi radi ostvarenja odredenih
ciljeva koji su zajednicki za sve ¢lanove te federacije. Radi se po pravilu
o pitanjima odbrane, ekonomskih, komercijalnih, financijskih ciljeva,
diplomatskih odnosa i sl. Sve drzave ¢lanice federacije takode imaju svoje
ustave i odredene kompetencije koje nisu prenijele na zajednicku drzavu tj.
federaciju. Od sredine desetog stoljeca pa do turskog osvajanja 1463. godine,
Bosna i Hercegovina je bila jedinstvena, nezavisna, samostalna feudalna
drzava u kojoj su vlast imali isklju¢ivo monarh i feudalci. Poslije osvajanja
Bosne i Hercegovine od strane Austro-Ugarske Monarhije, 1878. godine,
Bosna i Hercegovina je takode bila specifican oblik drzavnosti (corpus
separatus u okviru Austro-Ugarske Monarhije), ali takode kao jedinstvena
drzava. Isti takav karakter drzava Bosna i Hercegovina je zadrzala i za
vrijeme Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, kao i za vrijeme Socijalisticke
Federativne Republike Jugoslavije. Bosna i Hercegovina je bila uvijek samo
jedinstvena drzava bez ikakvih elemenata federalizma.

Medutim, tokom rata koji je voden protiv Bosne i Hercegovine (1992-
1995.) formirana je Federacija Bosne i Hercegovine na onom dijelu drzavne
teritorije koja nije bila okupirana od strane Jugoslavenske narodne armije
i na kojoj je bila formirana tzv. Republika Srpska. Takode, i poslije rata,
cijela Bosna i Hercegovina se sada kao cjelina u pojedinim dokumentima
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tretira kao federalna drzava. Tako u Misljenju Venecijanske komisije iz
2005. godine Bosna i Hercegovina se tretira kao federacija sastavljena od
dva entiteta: Republika Srpska i Federacija Bosne i Hercegovine.

U posljednje vrijeme takode su se javile brojne rasprave kako u domacoj tako
i u medunarodnoj stru¢noj i nau¢noj javnosti, da je Bosna i Hercegovina
federacija ili da treba da bude federacija. Ovaj rad ima za cilj da utvrdi kakav
je stvarni karakter unutrasnjeg politickog uredenja (vertikalna organizacija
vlasti) drzave Bosne i Hercegovine.

Klju¢ne rijeci: ustav, jedinstvena drzava, federalizam, konfederalizam,
drzava, Bosna i Hercegovina, Op¢i okvirni sporazum za mir u BiH.

Summary

Federationisaformofastatecomposed ofavoluntarilyunited alreadyexisting
states into this form. This unison has as its objective an implementation
of specific goals shared by all members of the Federation. Usually these
goals are the matters of defense, economy, commerce, finances, diplomacy
and alike. All member states have their own constitutions and certain
competencies which have not been transferred onto the common state,
that is the federation. From the mid 10™ century till the Ottoman conquest
in 1463 Bosnia and Herzegovina was a united, independent, feudal state
governed only by a monarch and feudalists. After it had been conquered
by the Austro-Hungarian Monarchy in 1878, Bosnia and Herzegovina
was shaped into a very unique form of state (corpus separatus within the
Austro-Hungarian Monarchy),but still continued to exist as united. It had
retained the same characteristics during its having been both the Kingdom
of the Serbs, Croats and Slovenians and the Socialist Federal Republic of
Yugoslavia. Bosnia and Herzegovina has always been only unitary state with
no elements of federalism.

However, during the war against Bosnia and Herzegovina (1992-1995)
the Federation of Bosnia and Herzegovina was formed in the territory
not occupied by the Yugoslav national army forces meaning the so-called
Republika Srpska part. Also, even after the war, the whole of Bosnia
and Herzegovina has been treated as a federal state in some documents.
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Accordingly, the Venice Commission stated in 2005. that Bosnia and
Herzegovina is to be treated as the Federation of two entities: Republika
Srpska and the Federation of Bosnia and Herzegovina.

Recently, both domicile and foreign expertise public, have begun to
reconsider the notion of Bosnian and Herzegovina being truly the federation
at present or should it only become such in the future. The objective of this
paper is to establish a true nature of the inner political state form (vertical
organization of authorities) of the state of Bosnia and Herzegovina.

Key words: Constitution, Unique State, Federalism, Confederalism, State,
Bosnia and Herzegovina, General Framework Agreement for Peace in Bosnia
and Herzegovina

Uvod

U svom hiljadugodi$njem postojanjudrzava BosnaiHercegovina (u daljnjem
tekstu: BiH) nije imala nikakvog federativnog iskustva i tradicije. Preko pet
stotina godina drzava BiH je bila jedinstvena drzava monarhistickog tipa
u kojoj su dominantnu vlast imali kralj i feudalci. Unutrasnja struktura
drzave je bila organizirana na centralisticki nac¢in kako je to inace bio slucaj
u Evropi toga vremena. Takvu jedinstvenu centralisticku organizaciju BiH
je zadrzala u osnovi i u vremenu kada je dosla pod vlast turske imperije.
Nista se bitno nije desilo ni u vrijeme kada je poslije Berlinskog kongresa,
1878. godine BiH dosla pod jurisdikciju Austro-Ugarske Monarhije. Ta
tradicija centralisticko - unitaristicke organizacije BiH se zadrzala i poslije
1918. godine kada je dosla u okvir Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca.

Poslije II Svjetskog rata BiH je postala socijalisticka republika, takode sa
centralisticko-unitaristickom organizacijom kao dio federalne jedinice
Socijalisticke Federativnhe Republike Jugoslavije Ustavom iz 1974. godine
doslo je do promjene u karakteru organizacije Federacije pa samim tim i do
promjene u organizaciji Republike BiH unutar te Federacije. Pokazalo se da
kod odredenja karaktera drzave u odnosu na jedinstvenu drzavu, regionalnu
drzavu ili federaciju, bitnu ulogu igra karakter vlasti koju vrsi drzava.
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Federativno drzavno uredenje jeste fenomen koji se javio tokom posljednja
dva stoljeca razvoja ustavnosti i drzavnosti u Evropi. Feudalni drustveni
sistem sa svojim nac¢inom proizvodnje i komunikacije medu drzavama nije
imao potrebu za stvaranjem slozenih drzava kao §to su regionalna i federalna
drzava. Drzavom su upravljali monarh i feudalci dok narod, svakako, nije
imao nikakvog pristupa u upravljanju drzavom.

Najcesce, Srednji vijek u Evropi je bio karakteristican po tome $to je to
bio vijek jedinstvenih (unitarnih) drzava. Po pravilu, radilo se o tipi¢nim
feudalnim drzavama u kojima su suverenu vlast imali kralj, monarh ili
feudalci, dok je narod bio potpuno iskljucen iz svakog oblika upravljanja
drzavom. Medutim, tokom devetnaestog i dvadesetog stoljeca opci
trend razvoja uloge drzave u ekonomskom i uopce socijalnom razvoju
opca je karakteristika razvoja evropske drzavnosti. Drzava je danas
oznacena politikom protekcionizma, subvecionizma i svakog drugog
intervencionizma u trziSnim ekonomskim i drugim kretanjima. Ako
drzava ne drzi korak sa ovim kretanjima, ona zaostaje i od subjekta
postaje objekt globalizacije koju predvode najmocnije svjetske drzave.
Ako je ekonomska intervencija drzave postala glavna oznaka djelovanja
drzave i koncentracija vlasti u centralnim organima drzave, onda to ne
znaci da nema promjena i u drugim sferama drzve. Primjetne su, naime
promjene u unutrasnjoj strukturi drzave koje se prilagodavaju novom
nacinu organiziranja i djelovanja drzave kao cjeline i koje nastoje da svoja
ovlastenja i moguc¢nosti ukomponiraju u opc¢e djelovanje drzave.

Razvoj kapitalistickih drustvenih odnosa i tehnoloski napredak koji
je ostvaren tokom devetanaestog i dvadesetog stoljeca doveli su do
uslozanjavanja drustvenih i politickih procesa, kako unutar pojedinih
drzava tako i medu drzavama. To je postepeno dovelo do potrebe da se
drzave medusobno ujedinjuju radi ostvarenja odredenih ciljeva kao $to
su zajednicki nastup u medunarodnim odnosima, organiziranje odbrane,
ekonomski razvitak, razvoj komunikacija i sl. Dakle, stvaranje federacije
nije znacilo i ukidanje drzava koje su ulazile u sastav takve jedne
asocijacije, nego se uvijek postavljalo pitanje unutrasnjeg uredenja drzave
s gledista, Sto je moguce, vece efikasnosti i djelotvornosti u ostvarivanju
svojih funkcija.
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Federativno uredene drzave nisu nikad bile uredene po odredenom $ablonu
jer je njihova struktura uvijek bila odredena karakterom interesa kojima
su se rukovodile drzave, kao i drugim elementima, kao $to su historijski
razvitak pojedinih drzava, etnicka, nacionalna i druga struktura populacije,
geografski polozaj drzava, privredni, kulturni i drugi stepen razvoja
itd. Medutim, i pored takve velike raznolikosti drzava koje su pocele da
stvaraju regionalne ili federalne drzave, moguce je izvuci i neke zajednicke
karakteristike koje su bitne za sve oblike federalnog uredenja drzave.
Federalno uredene drzave karakteriziraju tzv. principi raspodjele ovlasti:
,U federalnim drzavama, ustavna podjela vlasti je ustanovljena izmedu
federalne drzave koja vrsi vlast nad cijelom nacionalnom teritorijom i
federalnih entiteta koji vr$e nezavisnu vlast nad njihovom teritorijom.
Raspodjela ovlasti je izvrsena u ustavu federalne drzave.“! Ovo je posebno
vazno za drzavu BiH, s obzirom na okolnost, da ona nikad u svojoj
hiljadugodi$njoj historiji nije imala bilo kakve elemente federalizma. O
federaciji u BiH pocelo se govoriti tek u toku rata protiv BiH (1992-1995.) i
genocida nad bosnjackim narodom na okupiranom dijelu te drzave.

I Ciljevi stvaranja federacija

Ako se federacije stvaraju kao drzave udruzivanjem drugih ve¢ ranije
postojecih drzava radi ostvarenja odredenih zajednickih ciljeva, onda, zaista,
drzava BiH nikako ne moze biti takav slucaj. Tokom preko deset stoljec¢a
postojanja drzave BiH nikada unutar nje nisu postojale neke drzavotvorne
jedinice, koje bi bile neki zaseban interes, zaokruzena geografska cjelina
ili pak neki pravni sistem, makar se radilo o i zasebnom obi¢ajnom pravu.
Nekoliko stotina godina drzava BiH je bila zasebna centralisticki uredena
drzava kojom je upravljao monarh. Nakon okupacije od strane osmanske
imperije 1463. godine BiH je nastavila postojati na isti takav centralisticki
nacin nekoliko stolje¢a pod turskom upravom, zadrzavajuci uvijek izvjestan

' European Commission for Democracy through the Law (Venice commission), Amicus

Curiae Brief for the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina on the Law of the
Republika Srpska on the Status of State Property Located on the Territory of the Republika
Srpska and under the Disposal Ban, CDL-AD(2011)030, 18 October 2011, Par. 17 -
»There are different means of distribution powers (exclusive, concurrent, residual powers),
combining different criteria (direct attribution or delegation of powers etc.). Historical
factors may also be taken into account. The federal constitution distributes in the first
place the primary powers of each component of the federal state.*
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stepen svoje vlastite autonomije. Poslije Berlinskog kongresa, 1878. godine
BiH je do$la pod upravu Austro-Ugarske Monarhije, takode kao centralisticki
uredena cjelina (corpus separatus). Ulaskom u Kraljevinu Jugoslaviju BiH
je zadrzala istu takvu jedinstvenu organizaciju, tako da nije bilo moguce
govoriti o bilo kakvom obliku njene regionalizacije ili federalizacije.

Medutim, prema Ustavu Socijalisticke Republike BiH iz 1974. godine
BiH je bila uredena prema tzv. komunalnom sistemu u kojem su op¢ine
postale mini regioni u okviru trostepenosti njene vlasti: centralna vlast
Republike, op¢ine i lokalne zajednice (mjesne zajednice). Federacija
nastaje udruzivanjem drzava radi ostvarivanja odredenih ciljeva kao §to
su ekonomski razvoj, odbrana i ostalo. Medutim, federacije mogu nastati
i prerastanjem konfederacija u federativne drzave kao $to je to slucaj sa
Sjevernom Njemackom konfederacijom, Americkom konfederacijom i
Svicarskom konfederacijom.

Federalizam u Evropi se transformirao uporedo sa afirmacijom drzave i
njenih centralnih organa. Tokom posljednjh nekoliko decenija razvoja
drustva i drzave u Evropi, doslo je do znacajnih promjena u funkciji
drzave, pa samim tim i u strukturi i organizaciji drzavnog aparata. Usljed
dinami¢nih promjena u ekonomskom razvoju, te posebno snazenja
nekontroliranih promjena na trziStu, javila se potreba da drzava
interevenira u te odnose u namjeri da ih stavi koliko je to moguce, pod
kontrolu. To se nastojalo izvesti na na¢in da se na put slobodnog trzista
uvazavaju trziSne zakonitosti, ali da se uklanjaju negativne posljedice
»divljanja“ trzisnih tokova. Drzava i njena funkcija sve viSe su oznaceni
politikom protekcionizma, subvencionima i svih drugih oblika intervencije
u trzi$ne procese. Ovakva kretanja u pogledu autonomije drzave i ciljevi
koje je trebalo tim postici, vodili su ne prosto samo jacanju drzave, nego
narocito centralne vlasti unutar drzavne strukture. Nametnute potrebe
radi ekonomske funkcije drzave nisu prolazile bez otpora klasi¢nih sfera
regionalizma i partikularizma. Ali, redovno u razvijenim drzavama Evrope
postize se saglasnost u pogledu snazenja centralnih organa i omogucavanja
njihove efikasne funkcije ukoliko znace uvjet za ekonomski prosperitet
drustva kao cjeline.
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II Dobrovoljnost udruzivanja drzava

Bitna karakteristika federacije jeste da drzave dobrovoljno ulaze u savez
sa drugim drzavama, postuju¢i ustavno uredenje cjeline uz zadrzavanje
vlastitog ustava i niza osobenosti. BiH je tokom rata i ratnog pregovaranja
uz neprestano vodenje oruzanih sukoba bila nasilno podijeljena na tzv
Republiku Srpsku i Federaciju BiH 1994. godine.> To je prvi put da se uz
pojam BiH, suverene i demokratske drzave javlja i pojam federacije’. Naime,
nakon invazije oruzanih snaga Savezne Republike Jugoslavije i genocida
nad bosnjackom populacijom, formirala se tzv. Republika Srpska. Na
prostoru koji je ostao van teritorije Republke Srpske formirana je tzv.
Federacija Bosne i Hercegovine. Ustavotvorna skupstina Federacije Bosne
i Hercegovine usvojila je 30.marta 1994. godine Ustav Federacije Bosne
i Hercegovine, a prije toga postignut je Vasingtonski sporazum koji je
ustanovio kantone, da bi poslije toga sporazuma u Becu, u maju 1994.
godine bila utvrdena nacela za konstituiranje kantona. Tim sporazumom
bilo je predvideno osam kantona i Distrikt Sarajevo da bi kasnije, 12 juna
1996. godine Ustavotvorna skupstina usvojila i Zakon o federaciji. Poslije
zavr$etka rata BiH je ustavno zadrzala jedinstvenost drzave. Ustav BiH iz
1995. godine, koji je dat u vidu Aneksa 4 Opceg okvirnog sporazuma za mir

2 Clan L1(1) - Uspostavljanje federacije — ,Bosnjaci i Hrvati kao konstitutivni narodi,
zajedno sa ostalima, i gradani Republike Bosne i Hercegovine, ostvarujuci svoja suverena
prava, preoblikuju unutrasnju strukturu teritorija sa vecinskim bosnjackim i hrvatskim
stanovnistvom u Republici Bosni i Hercegovini u Federaciju Bosne i Hercegovine koja se
sastoji od federalnih jedinica sa jednakim pravima i odgovornostima.“30. mart 1994. godine

* Evropska komisija za demokraciju kroz pravo (Venecijanska komisija), Misljenje o ustavnoj
situaciji u Bosni i Hercegovini i ovlastenjima Visokog predstavnika, CDL-AD(2005)004 od
11. Marta 2005., Par. 5 - ,Ustav drugog entiteta, Federacije Bosne i Hercegovine, usvojen
u junul994. godine, bio je dio Washingtonskog sporazuma i odrazavao je kompromis,
postignut uz americko posredovanje, izmedu Bosnjaka i Hrvata ... Odluke o ustavnom
statusu teritorija sa vecinskim srpskim stanovnistvom ostavljene su za buduce pregovore.
Ustav je uspostavio izuzetno decentraliziranu federaciju deset kantona, sa pet kantona
prvenstveno bosnjackog karaktera, tri kantona prvenstveno hrvatskog, i dva mjesovito
bosnjacko/hrvatskog. Na nivou Federacije, predvideni su komplicirani aranZmani da se
osigura da brojéano manje hrvatsko stanovnistvo ne bi bilopreglasano od Bosnjaka. Uz
direktno izabran prvi dom, uspostavljen je indirektno izabrani drugi dom, dom naroda,
sastavljen od jednakog broja hrvatskih i bosnjackih predstavnika. U ovom Domu, odluke
koje se ticu vitalnih interesa bilo kog konstitutivnog naroda’, traZile su saglasnost veline
delegata oba naroda. Bilo je dosta kompliciranih ustavnih aranZmana koji su osiguravali
da i u izvrsnoj vlasti oba konstitutivna naroda imaju isti utjecaj*.
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u BiH, BiH je definirana kao ,, demokratska i pravna drzava sa slobodnim i

postenim izborima“*

Medutim, Vecencijanska komisija (Demokracija putem prava) kao radno
tijelo Vijeca Evrope, izrazila je ve¢ 1996. godine®, neposredno po usvajanju
Ustava BiH stav, da je BiH zapravo federalna drzava, ,iako se izricito ne
navodi“®. Venecijanska komisija smatra da je BIH Federacija koja se sastoji
od dva entiteta: Federacije BIH i Republike Srpske. Takvo svoje opredjeljenje
Venecijanska komisija je objasnila ¢injenicom da, prema Ustavu drzava
BiH ima ta¢no nabrojanja ovlastenja, a entiteti imaju sve ono §to nije
kompetencija drzave BiH.

Venecijanska komisija je i u svom dokumentu iz 2000. godine pod nazivom
»A General legal reference framework to facilitate the settlement of ethno-
political conflicts in Europe“ potvrdila svoj stav da je BiH federalna
drzava, navodeci da se federalne drzave obi¢no baziraju na simetri¢cnom
sistemu raspodjele ovlasti (primjeri su Austrija, Bosna i Hercegovina,
Kanada, Njemacka, Svicarska i Sjedinjene Drzave).” Medutim, iako u ovom
dokumentu Venecijanska komisija navodi da je BiH federalna drzava,
samo osam godina kasnije, ta¢nije 2008. godine objasnjava teritorijalno
uredenje drzave Bosne i Hercegovine na slijede¢i nacin: ,Federacija Bosne
i Hercegovine (FBiH), koja je formirana u aprilu 1994. godine, u cilju

Clan 2 Ustava Bosne i Hercegovine

European Commission for Democracy through the Law (Venice commission), Opinion on
the compatibility of the constitutions of Bosnia and Herzegovina and the Republika Srpska
with the constitution of Bosnia and Herzegovina, CDL(1996)056, 18 November 1996, Rev.
2; European Commission for Democracy through the Law (Venice commission), Amicus
Curiae Brief for the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina on the Law of the
Republika Srpska on the Status of State Property Located on the Territory of the Republika
Srpska and under the Disposal Ban, CDL-AD(2011)030, 18 October 2011

European Commission for Democracy through the Law (Venice commission), Draft
Opinion on Legal Certainty and the Independence of the Judiciary in Bosnia and
Herzegovina, CDL(2012)039, 1 June 2012, par. 12 - ,,The Constitution of BiH was agreed
at Dayton as Anenex IV of the General Framework Agreement for Peace in Bosnia and
Herzegovina, As the Venice Commission stated in its previous opinions, this Constitution,
without expressly saying so, established a federal State.“

European Commission for Democracy through the Law (Venice commission), A General
legal reference framework to facilitate the settlement of ethno-political conflicts in Europe,
CDL-INF(2000)16, 3 Novemebr 2000, Par. 2
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zaustavljanja rata izmedu Muslimana/Bos$njaka i Hrvata, kao i politicki
entitet ,Republika Srpska® (RS), koja se nasilno izdvojila 1992. godine
od medunarodno priznate Republike Bosne i Hercegovine, priznati su
~entiteti“ Bosne i Hercegovine u ¢lanu 1. Ustava BiH, u aneksu 4. Dejtonskog
sporazuma.“® Ako Venencijanska komisija tvrdi da je Republika Srpska
‘politicki entitet koji se nasilno izdvojio 1992. godine, onda uopce ne moze
biti govora o federaciji ‘kao dobrovoljnoj asocijaciji drzava. Rat, ratna
osvajanja i podjele ne mogu biti osnova za stvaranje federacije saglasno
opcevaze¢em pravnom principu da niko kr§enjem prava ne moze ste¢i neko
novo pravo (ex in uria, ius non oritur).’

Medutim, ocito je da se radi o posve pogresnom tumacenju pozicije
strukture i prirode drzave BiH jer u Ustavu stoji da BiH ima sva ovlastenja
koja su joj neophodna da sacuva ,suverenitet, teritorijalnog integriteta,
politicke neovisnosti i medunarodnog subjektiviteta BIH!® Venecijanska
komisija je zanemarila ¢injenicu da je Ustav propisao neposrednu primjenu
Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda u BiH i
njen prioritet nad svakim drugim pravom.' A to je znacilo da je, zapravo,
u Ustav BiH ovim putem unijet jako veliki broj svih onih ovlastenja koja
znace izvr$avanje njene obaveze da osigura zastitu ljudskih prava svakog
pojedinca u okviru svoje jurisdikcije. Najzad, isto tako su zanemarili
¢injenicu, da se u drzavi BiH primjenjuju sve odredbe ranijeg Ustava BiH iz
1974. godine, ukoliko nisu u suprotnosti sa novim ustavom, izmijenjenim
putem uskladivanja sa Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih prava.'

8 CDL-AD(2008)027 - Amicus Curiae Brief in the Cases of Sejdi¢ and Finci v. Bosnia and
Herzegovina Oending before the European Court of Human Rights, 22 October 2008, Par. 7

? Sadikovié, Cazim, Bosna i Hercegovina u enciklopediji svjetskih ustava - BiH nije federacija
- Dani, 21.09.2012., str. 40 - ,Prema opceprihvacenoj elementarnoj teoriji federacija
predstavlja dobrovoljnu asocijaciju drzava, dok je podjela drzave Bosne i Hercegovine na
entitete izvrSena nasilno prema liniji okupacije, etnickog ciscenja i genocida koji je izvrsen
tokom iredentistickog rata 1992-1995. Federacija je oblik unutrasnjeg uredenja drzave
koji mora biti detaljno i pouzdano reguliran ustavom kao sto je to slucaj sa svim sadasnjim
evropskim federacijama (Njemacka, Svicarska, Rusija, Austrija i Belgija).“

Clan II1.5 Ustava Bosne i Hercegovine
Clan I1.2 Ustava Bosne i Hercegovine

2 Aneks 1I(2) Ustava Bosne i Hercegovine — Kontinuitet pravnih propisa - ,,Svi zakoni,
propisi i sudski poslovnici, koji su na snazi na teritoriji Bosne i Hercegovine u trenutku
kada Ustav stupi na snagu, ostace na snazi u onoj mjeri u kojoj nisu u suprotnosti sa
Ustavom dok drugacije ne odredi nadlezni organ vlasti Bosne i Hercegovine.“

25



UPRAVA

Prema tome, BiH ni na koji nacdin nije uskracena u svojim suverenim
pravima i ovlastenjima, ukljucujudi svakako i pravo da mijenja odredbe
Dejtonskog mirovnog sporazuma ukoliko su u suprotnosti sa Evropskom
konvencijom za zastitu ljudskih prava.

Evropski parlament je takode pokusao nametnuti tzv. ‘nacela federalizma’
naglasavaju¢i u svojoj zadnjoj Rezoluciji iz februara 2014. godine da
je »vazno slijediti nacela federalizma i legitimnog predstavljanja kako
bi se osigurao put BiH u Evropsku uniju“" Iako Evropski parlament
prvo naglasava da je ,ustavna reforma klju¢na za preobrazbu Bosne
i Hercegovine u djelotvornu i funkcionalnu drzavu® $to je potvdeno u
desetak rezolucija Parlamentarne skupstine Vije¢a Evrope, u nastavku
trazi samo od Entiteta Federacije Bosne i Hercegovine, iskljucuju¢i Entitet
Republiku Srpsku i Distrikt Br¢ko, da razmotri konkretne prijedloge u vezi
sa time, ,,uklju¢ujudi spajanje nekih kantona i preraspodjelu nadleznosti
radi pojednostavljenja njezine sloZene institucionalne strukture,
osiguravanja uravnoteZene zastupljenosti svih konstitutivnih naroda i
gradana, suzbijanja etnicke diskriminacije i kako bi drzavni aparat postao
funkcionalniji, jeftiniji i odgovorniji prema svojim gradanima®'

Takode, Evropski parlament u istom dokumentu poziva sve politicke
stranke da ,,sudjeluju u tom procesu na konstruktivan i otvoren naéin®
iako Komunike Upravnog odbora Vijeca za provedbu mira od 22. maja
2014. godine poziva, upravo suprotno, institucije i politicke stranke da se
»suzdrze od poteza koji bi podrivali pravni i ustavni poredak u zemlji“**.

I konac¢no, Evropski parlament poziva politicke stranke da“ iskoriste
savjete i smjernice koje im Venecijanska komisija moze pruziti tijekom tog
procesa“ (rekonstrukcije Federacije BiH, op. aut.) iako se Venencijanska
komisija ve¢ prije osam godina izjasnila, da ,,centralni element prve faze
ustavne reforme mora biti prenos nedlaznosti sa entiteta na BiH, putem
amandmana na Ustav BiH, $to je — kako to izri¢ito naglasava Venecijanska

3 Rezolucija Evropskog parlamenta od 6. februara 2014. godine, par. 2
" Rezolucija Evropskog parlamenta od 6. februara 2014. godine, par. 11
5 Komunike Upravnog odbora Vijeca za provedbu mira od 22.05.2014., par. 2
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komisija - neizostavan korak ako ¢e se postici bilo kakav napredak u procesu
evropskih integracija u BiH.“'

Evropski parlament je ve¢ u prijasnjim rezolucijama naglasavao vaznost
cjelovite ustavne reforme, pa je u tom smislu, u Rezoluciji od 23. maja
2013. godine, ¢ak pozvao posebno diplomatsko tijelo Evropske unije pod
nazivom ‘European External Action Service, kojom je tada predsjedavala
Katrin Ashton i Komisiju da“ iniciraju $iroke i otvorene konsultacije kao i
javnu diskusiju o ustavnim promjenama sa svim nosiocima vlasti u drzavi,
naglasavajuci da sve partije i udruzenja moraju biti aktivno uklju¢ene u
taj proces, $to bi vodilo konkretnim rezultatima.“” Iz svega proizilazi da
politika Evropske unije nije konzistentna kao politika Vijeca Evrope u
pogledu onih reformi, koje je neophodno uraditi kako bi drzava BiH mogla
napredovati prema punopravnom c¢lanstvu u Evropskoj uniji.

BosnaiHercegovina se dovodise uvezus federalizmomiu postdejtonskom
periodu. Mogu se naime susresti tumacenja da je cijela drzava Bosna i
Hercegovina federacija. Tako, Venecijanska komisija konstatno insistira
na stanovi$tu da je Bosna i Hercegovina federacija, bez obzira na ¢injenicu
da Ustav BiH drzavu BiH tretira kao jedinstvenu drZavu koja je pravna i
demokratska drzava sa slobodnim i postenim izborima.'®

Tokom posljednjih decenija doslo je do snazenja federalnih drzava
i slabljenja uloge federalnih jedinica. Istrazivanja politickog zivota i
ponadanja drzava u novije vrijeme pokazuje snazenje centralnih organa
drzave. Kada je rije¢ o federaciji, onda se to snazZenje ogleda u povecanoj
aktivnosti centralnih organa federalnih drzava i suZavanje prostora
za djelovanje drzava clanica. Radi se o evoluciji koja je prihvacena pa
i poduprta djelovanjem drzava clanica, posto se radi o prosperitetu
drzava nacija u sve ostrijoj konkurenciji na medunarodnom trzistu. Cak
i drzave sa izrazitom decentraliziranom strukturom, pokazuju spremnost

Evropska komisija za demokraciju kroz pravo (Venencijanska komisija), Misljenje o
ustavnoj situaciji u Bosni i Hercegovini i ovlastenjima Visokog predstavnika, CDL-
AD(2005)004 od 11. Marta 2005., Par. 102

European Parliament resolution of 23 May 2013 on the 2012 Progress Report on Bosnia
and Herzegovina (2012/2865(RSP)), par. 18

Clan 2 Ustava Bosne i Hercegovine
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da centralne organe drzave osposobe za efikasno, prodorno i ofanzivno
djelovanje u medunarodnim trzi$nim odnosima i kretanjima.

Do odredenih promjena u organizciji drzave, usmislu njene decentralizacije
koja je bliska regionalizaciji doslo je u vremenu razvoja tzv. komunalnog
sistema. Radi se o stvaranju op¢inskog sistema koji je znacio stvaranje
relativno samostalnih jedinica vlasti, sa elementima sudske vlasti. Taj
period u razvoju unutrasnjeg uredenja BiH mogao bi se tretirati kao
period svojevrsne regionalizacije drzave koja je vrlo bliska evropskoj
antiunitaristickoj doktrini tri stepena vlasti, i to mjesne zajednice, op¢ine
i centralna vlast drzave BiH.

Uspjes$nost ostvarivanja ciljeva  koji su zapravo teorijsko-politicki
osnov federacije mjerilo je uspjesnosti federacije kao cjeline i to je nacin
opravdanja napora da se drzave ujedine u federaciju, bez obzira na okolnost
$to su se drzave - ¢lanice federacije lisile dijela svojih autonomnih izvornih
kompetencija. Kako drzava nije sama sebi cilj, tako ni federacija kao
asocijacija tih drzava takode nije sebi cilj. Udruzivanje bi bilo besmisleno
ukoliko napredak svake drzave clanice, i federacije kao cjeline, ne bi bio
brzi, nego bi se to moglo ocekivati bez stvaranja federacije.

IIT Obavezna ustavna regulacija unutrasnjeg uredenja federacije

Unutrasnje uredenje jedne federativno uredene drzave mora biti jasno i
krajnje precizno ustavno utvrdeno da se radi o federalnoj drzavi. Apsolutno
je neprihvatljivo prosto samovoljno navesti da ,iako nije ustav izricito
naveo" da se radi o federaciji. Medutim, da je ustavotvorac htio utvrditi da je
BIH federacija, on bi onda izric¢ito naveo da je federacija BiH sastavljena od
Republike Srpske i Federacije BiH, kao $to je to ve¢ uradeno kod postojecih
pet evropskih federacija:

- Ruska Federacija - Ruska Federacija je definirana kao demokratska
federalna pravna drzava sa republikanskim oblikom vladavine."

- U Svicarskoj $vicarski narod i kantoni Cirih, Bern, Lucern, Uri, Schwyz,
Obwald i Nidwald, Glarus, Zug, Fribourg, Solothurn, Basel-City, Basel

1 Clan 1 Ustava Ruske Federacije
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- Land, Schafthausen, Apenzold, Ouster Rhodes and Appenzel, Inner
Rhodes, St. Gall, Grisonss, Aargau, Thurgau, Ticino, Vaud, Valais,
Neuchatel, Geneva and Jura, formiraju Svicarsku Konfederaciju.?’
Svicarska konfederacija definira konfederaciju kao ,izraz koji se
upotrebljava u Svicarskoj da opise centralnu drzavu“?

- ,Austrija je federalna drzava.“*

- ,Belgija je federalna drzava sastavljena od zajednica i regiona.“*

- ,Savezna Repubika Njemacka je demokratska i socijalna federalna
drzava.“**

IV Bikameralizam

Najzad, nezaobilazna oznaka svih evropskih federacija jeste dvodomno
uredenje parlamenta, pri ¢emu su u donjem domu predstavljeni gradani, a u
gornjem domu drzave ¢lanice federacije. U BiH bikameralizam u izvornom
smislu rijeci ne postoji s obzirom na to da su i u gornjem i u donjem domu
predstavljena tri konstitutivna naroda, Bo$njaci, Hrvati i Srbi. U tom smislu
¢lan IV Ustava BiH predvida dvodomni sistem, sa Predstavnickim domom
i Domom naroda, oba doma sa istim ovlastenjima. Dvodomni sistemi su
tipicni za federativne drzave, te stoga i ne iznenaduje - kako to navodi
Venencijanska komisija, da se Ustav BiH opredjelio za dva doma. Medutim,
dalje se istice, da je uobicajena svrha drugog doma u federativnim drzavama
da se osigura jaca zastupljenost manjih entiteta. U tom smislu, jedan dom
je sastavljen na osnovu broja stanovnistva, a u drugom svi entiteti imaju isti
broj mjesta, kao §to je to u Svicarskoj i Sjedinjenim Americkim drzavama, ili
su barem manji entiteti — kao $to je to u Saveznoj Republici Njemackoj - sa
vecom zastupljenodc¢u. Ustav BiH to sasvim reguilira na drugaciji nacin i to,
u oba doma dvije tre¢ine ¢lanova dolaze iz Federacije BiH, s razlikom da suu
Domu naroda iz Federacije BiH zastupljeni samo Bosnjaci i Hrvati, dok su iz
Republike Srpske zastupljeni samo Srbi. Prema tome, kako to Venencijanska

%0 Clan 1 Ustava Svicarske Konfederacije

I Andreas Kley, Encyklopedia of the World Constitutions, p. 887
22 Clan 2 Ustava Republike Austrije

Clan 1 Ustava Belgije

2 Clan 1. Ustava Savezne Republike Njemacke
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komisija dalje obrazlaze — ,,Dom naroda nije odraz federativhog karaktera
drzave, ve¢ je dodatni mehanizam koji ide u korist interesa konstitutivnih
naroda.” Stoga je osnovna funkcija Doma u skladu sa Ustavom BIH da bude
dom, gdje e se ,koristiti veto na osnovu vitalnog interesa.“*

Venencijanska komisija Vije¢a Evrope daje Domu naroda BiH ‘negativnu
ulogu’ koja ne ide na ruku samom uspjehu zakonodavnog procesa, i stoga
predlaze potpuno ukidanje Doma naroda navode¢i kao obrazlozenje slijedece:

»Nedostatak ovakvog aranzmana je da Predstavnicki dom postaje dom gdje se obavlja
zakonodavni rad i donose neophodni kompromisi da bi se postigla ve¢ina. Uloga
Doma naroda je samo negativna, kao doma za veto, gdje ¢lanovi vide odbranu interesa
svoga naroda kao svoj iskljucivi zadatak, bez u¢es¢a u uspjehu zakonodavnog procesa.
Stoga djeluje, da bi moglo biti bolje koriStenje veta na osnovu vitalnog interesa
premjestiti u Predstavnicki dom i ukinuti Dom naroda. Ovo bi uskladilo procedure i
omogucilo usvajanje zakona bez ugrozavanja legitimnih interesa bilo kod naroda. To
bi i rijesilo problem diskriminatornog sastava Doma naroda.“*

V SnaZenje centralne vlasti u evropskim drzavama

Tokom protekla dva stoljeca doslo je do velikog snazenja uloge centralnih
organa drzave usljed potrebe da se vrse sve brojnije i sve raznovrsnije
intervencije u ekonomska i druga drustvena kretanja. Ta anagaziranost
centralnih organa drzave, kao i institucija koje su potpuno u skladu sa
stremeljenjima dijelova unutra$nje strukture i organizacije drzave, nije
mimoisla ni federalne jedinice. Centralna drzavna vlast rjesava sva ona
pitanja koja traze jedinstvene odgovore, a takvih pitanja svakim danom je
sve viSe u modernoj drzavi.

Od vremena tzv. petrolejske krize pocetkom sedamdesetih godina
neprestano u Evropi snazi centralna valst drzava bez obzira na to da li
su jedinstvene, regionalne ili federalne drzave. Teorijska istrazivanja i

% Evropska komisija za demokraciju kroz pravo (Venencijanska komisija), Misljenje o

ustavnoj situaciji u Bosni i Hercegovini i ovlastenjima Visokog predstavnika, CDL-
AD(2005)004 od 11. Marta 2005., Par. 35

Evropska komisija za demokraciju kroz pravo (Venencijanska komisija), Misljenje o
ustavnoj situaciji u Bosni i Hercegovini i ovlastenjima Visokog predstavnika, CDL-
AD(2005)004 od 11. Marta 2005., Par. 36
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prakti¢na iskustva koja su provedena u evropskim drzavama pokazuju
da nije dovoljno da drzava bude koordinator ekonomske i svake druge
socijalne funkcije nego i da bude aktivni akter u podsticanju i razvoju
ekonomije i ukupnog drustvenog razvoja. Od tog vremena pa sve do danas
drzavnu funkciju karakterisu subvencionizam, protekcionizam i svi drugi
razni oblici intervencije u ekonomske i sve druge drustvene tokove. Upravo
na taj nac¢in dolazi do snaZenja centralnih organa vlasti a naro¢ito vlade, $to
se jednako odnosi na sve oblike drzave kao $to su jedinstvena, regionalna i
federalna drzava.

Konkretnije gledano, slabi znacaj federalnog uredenja i politicka i
ekonomska mo¢ se koncentri$e u centralnim organima drzave. Naravno,
tome pridonosi potreba regulacije trzista u uvjetima snaznog tehnoloskog i
svakog drugog napretka. Posebno veliku ulogu u tome igraju medunarodni
ekonomski i drugi odnosi jer je centralna vlast ta koja isklju¢ivo komunicira
sa drugim drzavama, prihvata medunarodne obaveze i odgovornosti za
njihovo izvrsavanje. Tome treba dodati da je u svim tim drzavama opce
prihvacen princip da medunarodne konvencije, kojih je svakim danom
sve vise, postaju dio unutra$njeg pravnog sistema i u slucaju nesaglasnosti
medunarodnog prava i domacih propisa, prednost se daje medunarodnim
propisima.

Sve navedene federacije u Evropi drzale su se principa, da sve §to nije izricito
navedeno kao kompetencija centralne vlasti je podrucje djelovanja federalnih
jedinica kao Sto su provincije, lenderi, regioni i kantoni. Posebno je u tom
smislu karakteristicna i promjena Ustava Svicarske konfederacije izvrsena
2000. godine gdje je navedeno da ona titiljudska pravaislobode, da promovira
op¢u dobrobit, tezi da osigura na duzi rok napredak drzave kao cjeline. Prema
najnovijim ustavnim odredbama cilj Ustava Svicarske konfederacije jeste da
ta Konfederacija vrsi one ovlasti koje joj daje ustav. Medutim, dodaje se u
stavu 2. da ona vrsi i sve druge ovlasti koje zahtijevaju jedinstvenu regulaciju.
Tako je prakti¢no centralna vlast u Svicarskoj stvorila moguénost da regulira
sve oblasti drustvenog zivota ako je za to potrebna jedinstvena regulacija. Na
slican nacin ponasaju se sve ostale federacije u Evropi.

Snazenje cetralnih organa drzave u federaciji se izrazilo kao jacanje
federalne drzave. Opcenito, snazenje centralne drzavne vlasti u evropskim
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drzavama, u drzavama koje su federalno uredene, odrazilo se kao snazenje
federalne drzave na rac¢un ovlastenja federalnih jedinica. Organi federacije
dobili su nova ovlastenja i nove institucije koje vrse ta ovlastenja. Sve je
manje primjetan federalni dualizam koji je karakterisao razvoj klasi¢nih
federacija. Sve ovo §to se desavalo sa federativno uredenom drzavom (SR
Njemacka, Ruska Federacija, Svicarska i Belgija) desavalo se i sa regionalno
uredenim drzavama kao $to su Spanjolska, Italija i sl.

Savremena drzava je izuzetno angazirana drzava. To se deSava zato $to
politicke partije i drugi instrumenti djelovanja drustva diktiraju takvo
ponasanje drzave. Duboke promjene u funkciji i strukturi drzave danas
zajednicki su za sve drzave, pa prema tome i za Bosnu i Hercegovinu.
Drzava svakim danom sve vise prihvata nove kompetencije i svakako
stvara i organe koji ce te funkcije obavljati. Ne postoji vide u razvijenim
drzavama neutralna vlast nego je drzava postala angazirana uekonomskom
zivotu putem centralne vlasti, u ¢ijoj je funkciji prisutna sve manje vlast
federalnih jedinica ili regiona, ako se radi o regionaliziranoj drzavi poput
Spanjolske, Italije i drugih. Ukupna organizacija drzave sa svim svojim
institucijama svakako je brana svakom svjesnom ili nesvjesnom nastojanju
da osnazi drzava na nedemokratski nacin. Dakle na nacin kako to snazi
vlast u nerazvijenim zemljama Azije i Afrike, gdje usljed nepostojanja
demokratske strukture drzave, efikasnost drzave se osigurava razlicitim
oblicima diktatura, despotizmom i slicno, §to onda u najvec¢oj mjeri
odgovara velikim drzavama kao nosiocima globalizacije.

Na politickoj sceni danas je snazenje drzave u njenom sredisnjem dijelu,
pri ¢emu nikakvu smetnju u tome ne predstavljaju ni federalne ni regionalne
vlasti. Ovo je op¢i trend u evoluciji drzave danas i nema jo$ nikakvih znakova
da ¢e se uskoro u tom pogledu nesto mijenjati. Jer, ocito je, dok je dobro
svima, ni federalne jedinice niti regioni ne prave nikakve smetnje, ukoliko
su, naravno, svjesne potreba da se drzave angaziraju u opéem interesu svih
gradana i njihovih organizacija.

Drzava Bosna i Hercegovina prema dejtonskom uredenju nije sposobna da
obavlja sve funkcije koje danas vrsi jedna savremena demokratska drzava.
Upravo zato dejtonski ustavotvorac je predvidio postojanje posebnog
organa koji ¢e otkloniti sve ove nedostatke. U Misljenju o ustavnoj situaciji
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u Bosni i Hercegovini koje je Venecijanska komisija uradila 1996. godine
naglasava se ve¢ u prvoj recenici Aneksa 10 da je njegov zadatak da, uz
ostalo, ,,uspostavi politicke i ustavne institucije” bez obzira na to §to je
Aneks 4 nazvan Ustav BiH?.

U pogledu snazenja centralne vlasti BiH ne bi mogla nikako biti izuzetak.
Naime, zakljucak Venecijanske komisije jeste da je neophodno preispitivanje
sadasnjih ustavnih aranzmana u BiH koji nisu ni efikasni ni racionalni i
nemaju demokratski sadrzaj, paje samim tim ustavna reforma neizostavna.?®
U tom smislu ministar vanjskih poslova Austrije Sebastian Kurz govore¢i o
potrebi donosenja novog ustava istice da Bosna i Hercegovina svoj Ustav
ne moze sebi priustiti ni finansijski ni ekonomski: ,Nijedna drzava sebi ne
moze priustiti tako mnogo uprave i toliko nivoa vlasti. Novi ustav stoga bi
morao osigurati efikasno funkcioniranje drzave na svim nivoima, da bude
u skladu s Evropskom konvencijom o ljudskim pravima i da pojedincu
omoguci efektivno ucestvovanje u demokratskom procesu odlucivanja.“®

Prema tome, prvo $to bi trebalo uraditi jeste da se izvrsi prenos nadleznosti
sa entiteta na BiH putem amandmana na Ustav BiH ili donoSenjem novog
ustava. Slijedece Sto proistice iz toga jeste, da se hitno mora preispitati
teritorijalna organizacija drzave BiH u skladu sa savremenim zahtjevima
koji se stavljaju pred svaku drzavu ¢lanicu Vije¢a Evrope i svih drugih
oblika medunarodnog povezivanja i integracije. To je i izriciti zahtjev
Parlamentarne skupstine Vije¢a Evrope koja je zatrazila od vlasti Bosne
i Hercegovine da, najkasnije do oktobra 2010. izvr$e urgentnu ustavnu
reformu kako bi se ispunila tri klju¢na zahtjeva i to da se mehanizam
etnicke zastupljenosti zamijeni zastupljenos¢u po gradanskom principu,
pronadu efikasne i racionalne procedure za donosenje odluka i revidira

%7 European Commission for Democracy through the Law (Venice commission), Opinion on
the compatibility of the constitutions of Bosnia and Herzegovina and the Republika Srpska
with the constitution of Bosnia and Herzegovina, CDL(1996)056, 18 November 1996

Evropska komisija za demokraciju kroz pravo (Venencijanska komisija), Misljenje o
ustavnoj situaciji u Bosni i Hercegovini i ovlastenjima Visokog predstavnika, CDL-
AD(2005)004 od 11. Marta 2005. - ,U rezimeu, izgleda da je sazrelo vrijeme za proces
preispitivanja sadasnjih ustavnih aranZmana u BiH i poticaj Parlamentarne skupstine u
tom smislu je svakako dobrodosao. Ustavna reforma je neizostavna jer sadasnji aranzmani
nisu ni efikasni ni racionalni, i nemaju demokratski sadrzaj.“ - Par. 101.

2% Sebastian Kurz, Dnevni list ,,Avaz“ od 27.04.2014.
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teritorijalna organizacija drzave i nizih nivoa, sa ciljem povecanja efikasnosti
i odrzivosti.”

Drzava Bosna i Hercegovina ne bi trebala biti nikakav izuzetak u
odnosu na sve ove drzave o kojima je bilo govora ako zeli da osigura
prosperitet na osnovama trzisne ekonomije. BiH bi morala biti snazna
efikasna, uc¢inkovita, intervencionisticka drzava kako bi osigurala napredak
u ekonomskoj sferi, ali i u domenu socijalne pravde kakva je moguca u
uvjetima privatnog vlasnistva i trzisne ekonomije. Medutim, drzava BiH
je po ovlastenjima i instrumentima za ostvarivanje tih ovlastenja ,slaba
u usporedbi sa entitetima®, istice Doris Pack u deklaraciji Osigurati mir
Bosni i Hercegovini. Ustavna struktura drzavnog aparata sprjecava efiksno
funkcioniranje drzave, time i svake politike koja moze imati dejstvo izvan
odredene nacionalne gupe. Drzavni troskovi su zbog udvostrucavanja i
utrostrucavanja drzavnog aparata ekstremno visoki i na visestruke nacine
opterecuje ekonomsku perspektivu zemlje. Nagladena pravna nesigurnost
spada u prakti¢ne posljedice ove strukture. Ovo stanje je trajno neodrzivo
kako ekonomski tako i politicki.

VI Dejtonski ustav predvida snaZenje centralne vlasti

Dejtonski ustav takode navodi spisak kompetencija centralne vlasti, s tim
da sve §to nije izri¢ito navedeno predstavlja nadleznost ili ovlasti entiteta.’*
Medutim, Ustav BiH takode predvida neprestano snazenje centralne vlasti
na racun entiteta i to narocito kroz dodatne ovlasti i kroz prihvatanje sada
vec velikog broja medunarodnih konvencija. U tome, svakako, najveci znacaj
ima odredba c¢lana I1.2 Ustava BiH u kojem se navodi obaveza direktne
primjene Evropske konvencije i njene prednosti nad svakim drugim

%" Rezolucija Parlamentarne skupstine Vijeca Evrope 1513(2006) ,,Ustavne reforme u Bosni
i Hercegovini; Par. 20(1-3)

Clan II1.1 Ustava Bosne i Hercegovine - ,Slijedeca pitanja su u nadleZnosti institucija
Bosne i Hercegovine: a) Vanjska politika, b) Vanjskotrgovinska politika, c) carinska politika,
d) Monetarna politika, kao sto je predvideno clanom VII, e) Finansiranje institucija i
medunarodnih obaveza Bosne i Hercegovine, f) Politika i regulisanje pitanja imigracije,
izbjeglica i azila, g) Provodenje medunarodnih i meduentitetskih krivicnopravnih propisa,
ukljucujuci i odnose sa Interpolom, h) Uspostavljanje i funkcionisanje zajednickih i
medunarodnih komunikacijskih sredstava, i) Regulisanje meduentitetskog transporta i j)
Kontrola vazdusnog saobraéaja.
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pravom. Primjena svakog pojedinacnog prava ili slobode predpostavlja
stvaranje i ovlastenja drzave da stvori odgovarajuci zakonodavni sistem. To
znaci mogucnost da se enormno prosiri funkcija centralnih organa drzave
ukoliko je to u opéem interesu.

BiH je zauzela potpuno suprotnu poziciju u odnosu na sve druge
evropske drzave i sve one drzave u svijetu koje su uspjele da se snadu u
vrtlogu globalizacije. Dok svuda snaze procesi koncentracije ovlastenja
u centralnim organima vlasti, dotle u Bosni i Heregovini neprestano snaze
unutrasnji i periferni organi drzave kao $to su entiteti i kantoni na rac¢un
ionako slabih kompetencija i mogu¢nosti centralne vlasti u reguliranju
ekonomskih i svih drugih tokova. Ova, ve¢ na prvi pogled vidljiva teska
deformacija drzave i njene funkcije osnovni je razlog njenog konstantnog
ekonomskog i socijalnog propadanja koje se ogleda u stalnom ubrzanom
povecavanju broja nezaposlenih, penzionera, pripadnika teskog parazitskog
organizma birokratskog drzavnog aparata, povecavanju zaduzivanja
drzave $to je sve zajedno javna opasnost koja prijeti opstanku nacije.*

32 Clan 15 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
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ZAKLJUCAK

Prema Ustav BIH iz 1974. godine predvidena su tri nivoa vlasti i to centralna
vlast, sredi$na vlast u vidu op¢ina i mini regiona te lokalna vlast u vidu
mjesnih zajednica. Medutim, tokom rata dodati su i novi oblici vlasti bez
ikakvog uporista kako ustavnog tako i medunarodnog prava BiH. Tako da
sada, uz navedene ustavom predvidene nivoe vlasti, teritorijalno uredenje
je prosireno entitetima, kantonima i distriktom Brcko. Svakako da je ovo
posve neracionalna organizacija. Upravo zato, Parlamentarna skupstina
Vijec¢a Evrope je u junu 2006. godine donijela Rezoluciju br 1513 u kojoj se
trazi preispitivanje teritorijalne organizacije drzave.

Proces prinudne i vjestacke federalizacije unutar jedinstvene drzave
BiH clanice Ujedinjenih nacija je nastavljen, bez obzira na ¢injenicu da
je Ustav BiH drzavu BiH definirao kao demokratsku i pravnu drzavu
sa demokratskim i postenim izborima (Clan 2 Ustava BiH). Medutim,
Bosna i Hercegovina se ne moze tretirati ni u kom slucaju kao federacija, s
obzirom na ¢injenicu da nije nastala ujedinjavanjem ve¢ postojecih drzava
u jedinstvenu federalnu drzavu, nego mehanickih cijepanjem jedinstvene
drzave Bosne i Hercegovine nasilnim putem. To je posve suprotno smislu i
karakteru federacije kao oblika unutrasnjeg uredenja jedne drzave.

U pogledu uredenja federacije, drzave koje su ulazile u takav oblik slozene
drzave prenosile su na zajednicku federalnu drzavu sva ona ovlastenja koja
su bila neobhodna za ostvarivanje razvoja medjunarodnog povezivanja
zajednickih interesa i potreba, imajuci tu prvenstveno u vidu suverenost
zajednicke federativno uredene drzave u medunarodnim odnosima.
Istovremeno, drzave koje su wulazile u federaciju zadrzavale su status
drzavei citav niz ovlastenja koja su bila neobhodna za vrsenje funkcije
federalanih jedinica. Snazenje federalnih drzava na racun ovlastenja drzava
¢lanica federacije je doslo kao posljedica snaznog industrijskog i uopce
tehnoloskog razvoja, intenziviranja medudrzavnih odnosa, potrebe saradnje
u modernoj proizvodnji te razvoja trzista sa svojim poznatim zakonitostima.

Federativno drzavno uredenje je fenomen posljednja dva stoljeca razvoja
drzave u Evropi i Sjedinjenim americkim drzavama. Feudalni drustveni
sistem sa vojim nacinom proizvodnje i komunikcije medu drzavama,
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nije osje¢ao potrebu za stvaranjem drzavnih zajednica poput federacija,
konfederacija ili pak regionalnog povezivanja u odredene drzavne cjeline.
Drzavom su upravljali monarh u zajednici sa feudalcima, dok narod nije
imao nikakvog pristupa upravljanju drzavom.

Razvoj kapitalistickih drustvenih odnosa i tehnoloski napredak koji je
ostvaren tokom devetnaestogidvadesetogstoljeca, dovelisu do usloznjavanja
drustvenih odnosa kako unutar pojedinih drzava, tako i medu drzavama. To
je postepeno dovodilo do potrebe da se drzave medusobno ujedinjuju radi
ostvarenja odredenih ciljeva kao $to su zajedni¢ki nastup u medunarodnim
odnosima, organiziranje odbrane i ekonomski razvitak. Bitna oznaka
ujedinjavanja drzava u federacije bila je dobrovoljno opredjeljenje drzava
za takav oblik politickog, dr$tvenog i ekonomskog organiziranja.

Proces globalizacije se odvijao na podsticaj krupnih poduzeca, radi otvaranja
prostora za stvaranje napretka na $to Sirem prostoru svjetskog trzista.
Medutim, koncentracija vlasti se vrsila i radi veceg stepena ukljucenosti
privreda pojedinih zemalja u svjetske sisteme i prihvatanje medunarodne
regulacije

Tokom posljednjih decenija doslo je do snazenja centralnih organa drzava
i slabljenja uloge srednjeg nivoa vlasti pa dakle i federalnih jedinica.
U devetnaestom i dvadesetom stolje¢u, federacije su postale Siroko
rasprostranjena forma istice H. Riker i dodaje: One su bile rijetke prije
devetnaestog stoljeca i mozda ¢e postati manje atraktivne u dvadeset i
prvom stoljecu® I to se upravo dogada.
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Sazetak:

U danasnjem, visokoturbulentnom okruzenju visokoskolske ustanove moraju
posvetiti znacajno vrijeme i usmjeriti kako ljudske tako i finansijske resurse
na aktivnosti osiguranja i upravljanja kvalitetom. Da bi bilo koji process,
a samim tim i nastavni-Bolonjski process- bio uspjesan, potrebno je njime
upravljati, a jedan od temelja uspjesnog procesa je njegov kvalitet.

Shodno tome, neophodno je kontinuirano pronalaziti nove menadZerske alate
i uspostavljati sisteme upravljanja koji osiguravaju razvoj i rast u postizanju
cilieva visokog obrazovanja. Shodno tome organizacije moraju implementirati
odgovarajudi sistem mjerenja performansi koji obuhvata i neopipljive faktore,
kao sto su zadovoljstvo zaposlenih, inovativnost, odnosi sa klijentima i drugim
kljucnim stakeholderima. Upravo metode i alati za upravljanje kvalitetom
mogu posluziti kao pomo¢ u odlucivanju u svrhu unapredenja kontrole
kvaliteta odnosno mjerenja, analize i poboljsanja poslovnih procesa. Da bi
se u potpunosti shvatila njihova primjena, svrha i cilj, u ovom radu cemo
elaborirati vaznost i znacaj poznavanja odnosno primjene metoda i alata za
sisteme upravljanja kvalitetom u visokom obrazovanju.

Kljucnerijeci: upravljanje kvalitetom, metode i alati, kontinuirano poboljsanje
sistem upravljanja kvalitetom
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Summary:

In the current, highly turbulent environment, higher education institutions
must devote significant time and focus both human and financial resources to
the activities of quality assurance and qualtity management. For any process,
and therefore the academic-Bologna-process to be successful, it is necessary to
manage it. One of the a successful process cornerstones is its quality.

Consequently, it is necessary to continually search for new managerial tools
and establish management systems that ensure the development and growth
in achieving the of higher education goals. Accordingly, organizations must
implement appropriate performance measurement system that includes
intangible factors such as employee’s satisfaction, innovation, relationships
with customers and other key stakeholders. Methods and tools for quality
management can serve as an assistance in decision making in order to improve
quality control and measurement, as well as analysis and improvement of
business processes. To fully understand their application, purpose and objective,
this paper we will elaborate on importance of the knowledge and application of
the quality management systems methods and tools in higher education

Keywords: quality management, methods and tools, continuous improvement
of the Quality Management System.

Uvod

U uslovima stalnih promjena na globalnom trzistu, visokoskolskim
ustanovama je sve teze osigurati prepoznatljivostiliderstvo. U tom kontekstu
kvalitet je pretpostavka i nivo razvijenosti sistema kvaliteta predstavlja
faktor koji odreduje prepoznatljivost i posebnost. Bilo koji pristup
upravljanju kvalitetom podrazumjeva uspostavu strukture i organizacije
poduzetih aktivnosti. Sistem kvaliteta postavlja formalne metode osiguranja
i upravljanja kvalitetom. Osiguranje kvaliteta je temeljni element visokog
obrazovanja i osnovni preduvjet prikljucenja evropskom prostoru visokog
obrazovanja. U procesu razvoja osiguranja kvaliteta najbitnije je uspostaviti
kvalitetan sistem informisanja odnosno razmjene i prikupljanja podataka
u nastavnom procesu, od nastavnika i saradnika preko studenata do
administrativnog-tehnickog osoblja, koji ¢e svi svi zajedno implementirati
osiguranje kvaliteta u praksi. Nadalje, organizacije moraju uspostaviti
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sistem za osiguranje kvaliteta koji na odredeni nacin obuhvata i neopipljive
kategorije, kao $to su zadovoljstvo zaposlenih, inovativnost, kreativnost i
odnosi sa klijentima (studentima) i drugim klju¢nim stakeholderima.

Osiguranje kvalitete je jedan od primarnih ciljeva bolonjskog procesa,
iskazan u samoj Bolonjskoj deklaraciji 1999 godine. To je dokument
na temelju kojeg su nastali svi novi zakoni o visokom obrazovanju i svi
podzakonski akti koji reguliraju problematiku osiguranja i upravljanja
kvalitetom. Osiguranje kvaliteta je sveobuhvatan pojam koji se odnosi na
stalan proces vrednovanja (ocjenjivanja, pracenja, odrzavanja i poboljsanja)
sistema kvaliteta visokog obrazovanja, ustanova i studijskih programa.

Pracenje svakog faktora koji uti¢e na kvalitet i uocavanje pojedina¢nih
slucajeva ima veliki uticaj na ukupno stanje i kretanje kvaliteta u cjelini, i u
slucaju potrebe, moze se intervenisati na neke posebne pojave, sa posebnim
naglaskom na analizu procesa i provodenje korektivnih mjera. Cilj sistema
za osiguranje kvaliteta je uspostavljanje institucionalnih mehanizama za
vrednovanje i koordinaciju inicijativa i razvojnih programa sa svrhom
uspostavljanja standarda, profesionalnog i stru¢nog razvoja i usavrsavanja
osoblja u svim podrué¢jima djelovanja na visokoskolskim ustanovama.
Uspostavljanje i djelovanje sistema za osiguranje kvaliteta podlijezu
mjerenjima i kriterijima vrednovanja uspje$nosti studijskih programa
odnosno visokoskolskih ustanova.

1. Znacaj vrednovanja sistema za osiguranje kvaliteta

Kultura kvaliteta stvara se u svim segmentima djelovanja i kroz sve
normativne akte. Unutradnjim korisnicima sistema za osiguranje i
unaprjedenje kvaliteta smatraju se studenti, nastavnici, administrativno i
tehnicko osoblje i uprava.

Spoljasnji korisnici (vlada, lokalna i drzavna uprava, kultura, zdravstvo,
drugi nivoi obrazovanja) ukljuceni su u provjeru funkcionalnosti i kvalitet
rada visokoskolskih ustanova, kao izvor podataka za vrednovanje.

Oblasti vrednovanja sistema za osiguranje kvaliteta su:
. strategija, razvoj i funkcionisanje sistema kvaliteta
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pravila i postupci u osiguranju kvaliteta (definisana politika i sa njom
povezane procedure),

izrada dokumenata
interna i eksterna evaluacija sistema
status nastavnih planova i programa,

razvoj evaluacijskih i samoevaluacijskih postupaka za istraZivanje,
razlicitih aspekata kvaliteta obrazovanja, kao i razlicitih ciljnih, populacija
(studenata, nastavnika, administrativnog osoblja, rukovodilaca,
poslodavaca, medija...),

dostupnost nastavnih resursa (objekti, nastavno osoblje, finansijski resursi,
informacioni resursi, resursi za podrsku studentima),

informaciona opremljenost i aktuelnost informacionog sistema,
primjena akademskih standarda,

javnost rada

funkcionisanje obrazovanog procesa (status studijskih programa,
upis studenata, proces ucenja, poducavanja, proces provjere znanja
(vrednovanje studentskog rada) informisanost, opremljenost)

Bilo koji pristup upravljanju kvalitetom u primjeni podrazumjeva uspostavu
strukture i organizacije poduzetih aktivnosti. Sistem kvaliteta postavlja
formalne metode upravljanja kvalitetom. Formalne metode se mogu razviti
iz ve¢ napisanog, ali kao u vedini stvari, treba pri¢i primjeni ustanovljenih
principa koji su ve¢ $iroko poznati i primjenjeni.

Sistem kvaliteta je ustvari jedan od podsistema poslovnog sistema. Sistem
kvaliteta se sastoji od niza komponenti:'

Poslovi i zadaci u sistemu kvaliteta, kadrovi u sistemu kvaliteta, tehnicka
opremljenost u sistemu kvaliteta, metode u sistemu kvaliteta, informacije
u sistemu kvaliteta, organizacija sistema kvaliteta kao komponenti preko
kojih s mjeri nivo razvijenosti sitema kvaliteta.

1

Pesalj, B., Mjerenje performansi preduzeca — tradicionalni i savremeni koncepti.,

Beograd: Ekonomski fakultet, 2006, str. 57.
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o Uticaj kvaliteta na profitabilnost i produktivnost rada kao komponente
koja utvrduje efekte sistema kvaliteta primjenom odgovaraju¢ih
statistickih metoda.

2. Metode i alati za ocjenu sistema upravljanja kvalitetom

Metode u sistemu kvaliteta su jedna od vaznijih komponenti integralnog
sistema kvaliteta. Da bi se doslo do primjene pojedinih metoda, potrebno
je da se u rjeSavanju konkretnih problema realizuje nekoliko faza:
uocavanje problema, definisanje problema, sakupljanje relativnih ¢injenica
i formiranje modela problema. Uspjeh rjesavanja samog problema zavisi
od uspjesnosti realizacije navedenih faza i izbora metode. Opsti znacaj
primjene odgovaraju¢ih metoda evidentan je kada se ima u vidu da one
daju odgovor na standardna pitanja: $ta, ko,cime i kako treba uciniti pri
rjeSavanju konkretnog problema.

Postojece statisticke metode i alati u kontekstu sistema kvaliteta obuvataju:
planiranje, faktorsku analizu, analizu regresije, analizu varijanse, analizu
rizika i testiranje znacajnosti i kontrolisanje kvaliteta metodom uzorka.
Pravilna primjena statistickih metoda predstavlja vazan element u svim
fazama sistema kvaliteta.

Statisticke metode se koriste prilikom: konstruisanja odnosno izrade
nastavnih planova i programa, vremenskog trajanja studiranja, kontrole
procesa, analiziranja podataka i analiziranja nedostataka nastavnog procesa,
ocjenjivanja nastavnika, saradnika i drugog osoblja, pracenja analize
prolaznosti, strukture studenata, evaluacije anketa, analize trzista i sli¢no.
Postoje razlike izmedu projektovanog i ostvarenog kvaliteta. Zadatak
pracenja i kontrole usmjeravanja kvaliteta jeste otkriti faktore koji uti¢u
na pojavu greski i odstupanja. Znacaj metoda u sistemu kvaliteta se mjeri
kroz njihov doprinos u utvrdivanju i eleminisanju greski u integralnom
poslovnom sistemu. Znacaj metode se moze sagledati i kroz njen u¢inak na
smanjenje troskova kvaliteta. Krajnji cilj je razvijati nove metode kojima bi
se greske u odvijanju nastavnih i drugih procesa u potpunosti eliminisale to
jest broj gresaka sveo na nulu.
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Znacaj alatai metoda je utome $to se ve¢ina od njih moze uspjes$no koristiti u
svim sistemima u pracenju razli¢itih parametara u odvijanju svakodnevnih
aktivnosti.

Najcesce metodeialatikoje sekoriste kao osnovaza kontinuirano poboljsanje
sistema upravljanja kvalitetom su sljedece: Brainstorming, Brainwriting,
regresiono Kkorelaciona analiza (dijagram rasipanja), Pareto dijagram,
SWOT analiza, Ispitni list, Histogram i QFD metoda (glas studenata).

Ured za kvalitet kao operativni organ na fakultetima u cilju kontinuiranog
poboljsanja sistema upravljanja kvalitetom je obavezan da organizira svaki
mjesec ,,krugove kvalitete” koriste¢i brainstorming metodu ili alat koji se
koristi za generiranje velikog broja ideja u kratkom vremenskom razdoblju i
smatrasejednim od najproduktivnijih na¢inazaradanjeideja. Brainstorming
metoda nije proizasla iz samog koncepta upravljanja kvalitetom, ali je svoju
pravu vrijednost upravo nasla u ovoj oblasti, prilikom analize mogu¢nosti za
unapredenje kvaliteta poslovanja.” Tehnika podrazumjeva da se organizuju
kreativne radionice sa radnom grupom zaposlenih radi iznalazenja $to
vise ideja za rjeSavanje konkretnog problema. Ideje se kasnije klasifikuju i
odreduju se prioriteti djelovanja. Postupak za poboljsanje sistema kvaliteta
odnosno rjesavanja konkretnog problema se odvija u dvije faze:

1. Faza generisanja — Voda tima (Menadzer Ureda za kvalitet) prezentira
uputstva za brainstorming i cilj organizovanja, zatim clanovi tima
kreiraju listu ideja. Cilj je stvoriti $to je moguce vise ideja;

2. Fazarazjadnjavanja - Ured zajedno sa MenadZerom za kvalitet pregleda
i diskutuje listu ideja da bi se uvjerili da su svi razumjeli sve ideje. Na
kraju se pristupa vrednovanju ideju koje su najkorisnije i najpodesnije
za poboljsanje kvaliteta odnosno rjeSavanja konkretnog problema.

Kvantitativna ocjena stanja sistema kvaliteta zasniva se na analizi dijagrama
tokova sacinjenih za dijelove sistema kvaliteta. Dijelovi sistema kvaliteta
obuhvataju nastavu, kvalitet, nau¢noistrazivacki rad, odnose sa javnoscu,
cjelozivotno ucenje i administrativno-tehnicka podrska. Na osnovu
podataka koji se redovno prikupljaju i obraduju, utvrduje se ocjena stanja

2 Pordevi¢ D., Coékalo D., ,,Upravijanje kvalitetom *“ Univerzitet u Novom Sadu, 2007,
str. 101.
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sistemainjegovih dijelova. Ocjena je deterministicka, jer poc¢iva na stvarnim
podacima o stanju sistema.

Rezultat navedenih aktivnosti je izrada samoevaluacijskog izvjestaja fakulteta
koji se izraduje svake dvije godine i podnosi Nau¢no-nastavnom vijecu.

3. Kontinuirano poboljsanje kvaliteta

Da bi se osigurala kvaliteta visokog obrazovanja, potrebno je provesti
vrednovanje i ocjenjivanje obrazovne institucije kao cjeline, odredenog
predmetnog podrucdja, plana i programa studija.

Vrednovanje moze biti:

1. vanjsko - provodi ga nezavisno stru¢no tijelo (Agencija za razvoj visokog
obrazovanja u (BiH), stru¢ni odbor ili tim, a temelji se na formalnim
kriterijima koje moze postaviti vlada ili ministarstvo, odnosno stru¢njaci
i

2. unutarnje - provodi ga ustanova sama za sebe; naziva se i samoevaluacija

Mjerenje i izvjeStavanje o uspjes$nosti vazno je za nadzor i upravljanje
ustanovama u visokom obrazovanju. Revizijom uspjeha ocjenjuje se
ekonomicnost, uc¢inkovitost i djelotvornost koristenja ljudskih, finansijskih
i drugih sredstava. Jedan bi od kriterija za provedbu ove revizije mogli biti
pokazatelji uspjesnosti.

Pokazatelji uspjesnosti znacajni su za uspje$no upravljanje u sistemu visokog
obrazovanja jer omogucuju postizanje usteda, povecavaju transparentnost,
pouzdanost i uc¢inkovitost. Pokazatelji uspjesnosti poboljsavaju donosenje
odluka u procesu planiranja i upravljanja, a omogucuju i da ustanove same
mjere svoju uspjesnost.

Kako bi organizacije postigle i odrzale kontinuirano poboljdanje sistema
upravljanja kvalitetom, neophodno je, prije svega, usmjeriti paznju na
“klju¢ne” procese. Kriteriji za identifikaciju “klju¢nih” procesa mogu biti:
stepen uticaja na zahtjeve studenata i drugih interesnih grupa, stepen uticaja
na troskove i kvalitet, koliko traje process, i tako dalje. Dakle, na taj nacin
identificirane procese dalje treba opisati i dokumentovati, kroz monitoring
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(putem odgovarajucih statistickih metoda i alata) otkriti probleme i njihove
uzroke, te na osnovu dobijenih rezultata razviti sistem poboljsanja procesa.
Ciljevi poboljsanja kvaliteta trebaju biti: redukovanje varijacije procesa,
unapredenje sposobnosti procesa uz koristenje informatickih tehnologija
za laks$e pracenje rezultata, skracenje vremena realizacije putem mreznog
planiranja (metoda najkraceg puta), povecanje mobilnosti akademskog
osobljai studenata, unaprjedenje odnosa sa trziStem rada, prepoznatljiv
naucno-istrazivackirad, unapredenje usluge i tako dalje. Naslici 1. predlozen
je model za kontinuirano poboljsanje sistema upravljanjan kvalitetom.?

Organizaciona SWOT Forniranje Detaljna Implementa Kontinuirani
kultura analiza- tima za analiza i cija monitoring i
preduzeca - identifikacij > rjeSavanje izrada > predloZzenih N poboljsanja
MSP a slabosti i problema aktivnosti rjeSenja
zasnovana na prijetnji, za
kvalitetu VRIO rjesavanje
Seminari, Identifikacija Definisanje uloga  Brainstorming, Osiguranje Verifikacija
cjelozivotno uéenje  prioriteta i odgovornosti utvrdivanje ciljeva  kvaliteta, rezultata,
i indikatora metode i edukacija i
poboljsanja alati razvoj

Slika 1. Model za poboljsanje sistema upravljanja kvalitetom

3 Somun, R., Statistika u ekonomiji i menadzmentu, Univerzitet u Sarajevu, Ekonomski
fakultet, Sarajevo, 2008.str. 449., (modificirano)

48



Devad Sasié¢

ZAKLJUCAK

Visokoobrazovne institucije moraju odrediti, prikupiti i analizirati
odgovarajuce podatke radi dokazivanja podesnosti i efektivnosti sistema
upravljanja kvalitetom i radi procjene gdje mogu biti poduzimana stalna
poboljsavanja sistema upravljanja kvalitetom. Ovo mora ukljuciti podatke
koji su proizasli kao rezultat monitoringa i mjerenja, te podatke iz drugih
relevantnihizvora. Zaefektivno odlucivanjeistratesko planiranje neophodna
je analiza ta¢nih i pravovremenih podataka odnosno informacija. Uredi za
kvalitet i menadzment organizacije mora imati totalnu saradnju kada je u
pitanju stratesko planiranje i provodenje mjera kontinuiranog poboljsanja.
Radi organizacijske efektivnosti i efikasnosti neophodno je i uvodenje
ISO standrada za visookobrazovne institucije u cilju pobolj$anja kvaliteta.
Primjena principa koncepata menadZzmenta - kao $to su upravljanje
znanjem, upravljanje kvalitetom, upravljanje ljudskim resursima
predstavljaju neodvojivi dio savremenog funkcioniranja i poslovanja
visokoobrazovnih institucija. Dakle, primjenom metoda i alata kao osnove
za donosenje odluka na osnovu c¢injenica neophodno je osigurati rast i
razvoj na principima kvaliteta, profesionalnosti i inovativnosti.
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Sazetak

Uloga javne uprave, koja se ogleda u pracenju i unaprjedenju stanja u
oblastima drustvene regulacije i izvrSavanju propisa u tu svrhu, se moze
posmatrati u organizacijskom i funkcionalnom smislu. Jedan od oblika kroz
koje se ostvaruje savremena, funkcionalna uprava jesu javne sluzbe, kao
specificna aktivnost uprave po nacelima javnog i djelimicno privatnog prava.
U slozenom sistemu vlasti u Bosni i Hercegovini, javne sluzbe su jos uvijek
nedovoljno prepoznate kao instrument efikasnog, transparentnog, odgovornog
i jednostavnog zadovoljenja potreba gradana i njihovih organizacija, odnosno,
opceg, drustvenog interesa. Neadkvatna pravna regulacija, uspostavljena
djelimicno na vise nivoa vlasti, uspostavlja javne sluzbe u obliku javnih
ustanova, javnih preduzeéa i strucnih organa uprave. Iako u odredenoj mjeri
prati savremene standarde u razvoju javnih sluzbi, bosanskohercegovacki
propisi smo povrsno definisu ovu oblast kao zasebnu cjelinu. Primjetan je i
nedostatak vizije i hrabrosti u znacajnijoj primjeni ovih normi i standarda,
po uzoru na zemlje regiona i razvijene zemlje.
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Kljucne rijeci: drustvena regulacija; funkcionalna uprava; javne sluzbe;
opci i partikularni interesi; efikasnost; fleksibilnost; odgovornost; ustanove;
preduzeca.

Abstract

The role of public administration, reflected in the monitoring and improving
the conditions in the areas of social regulation, and enforcement of regulations
for this purpose, can be seen in the organizational and functional meaning.
One of the forms through which the modern, functional governance is
achieved are public services, as the specific activity of the administration
in accordance with the public and, partially, the private law. In a complex
system of government in Bosnia and Herzegovina, public services are still not
recognized as an instrument of efficient, transparent, accountable and easy
to satisfaction of the citizen and their organizations needs, or general, public
interest. Inadequate legal regulation, established partially on several levels of
government, establishes the public services in the forms of public institutions,
public companies and professional administrative bodies. Although they follow
to some extent the contemporary standards in the development of public
services, the Bosnian regulations are superficially defining this area. The lack
of vision and courage in significant application of these norms and standards
is notable, when compared with the region and developed countries.

Keywords: social regulation; functional governance; public services; general
and particular interests; efficiency; flexibility; accountability; institutions;
enterprises.

Uvod

U savremenom, tehnologki razvijenom drustvu, pod pritiskom sve slozenijih
ambicija i standarda, vrlo ¢esto se formalno provode odredeni drustveni
obrasci, bez sustinskog posmatranja i usmjeravanja odredenih pojava. Zbog
toga se odredene pojave i procesi ne shvataju na odgovarajuci nacin i uz strah
od nepoznatog se bezrazlozno usloznjavaju svakodnevni Zivotni postupci.
Zbog znacajno izrazene formalnopravne regulacije i djelovanja niza tipskih,
ali i specijaliziranih drzavnih organa, cesto se zaboravlja sustinska uloga
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drzave. Shodno tome, ¢ine se greske u organizaciji i djelovanju drzavne
vlasti. Naravno, uloga drzave u praksi, kao i shvatanju teoreticara, se, kroz
organizovano drustveno djelovanje, mijenjala. Ipak, najve¢im dijelom
historije su ljudi tezili da kvalitetnije ostvare svoje pojedinacne i zajednicke
potrebe oslanjajucise naslozenu zajednicu, kakvaje drzava. Razlicita iskustva
i teorijska shvatanja su evoluirala do nivoa spoznaje da drzava postoji kao
instrument zadovoljenja zahtjeva pojedinaca i njihovih organizacija, ako i
promocije i zastite zajednickih vrijednosti, odnosno opceg interesa. Zadatak
drzave je da kreira i nadzire drustveni razvoj kroz slozeni sistem normi
i organa vlasti, nastoje¢i osmisliti najadekvatnije metode kompatibilne
drustvenoj svijesti. Diskusije teoreticara iz oblasti upravljanja, uprave i
upravnog prava isticu postojanje najmanje dva shvatanja javne uprave:
organizacijsko i funkcionalno. Prema prvom, organizacijskom, shvatanju,
izraz javna uprava obuhvata drzavne organe i institucije koje vrse ili se na
njih prenosi javno ovlastenje za obavljanje upravne djelatnosti. Ovakvo
formalno posmatranje javne uprave primarno isti¢e organe, norme i oblike
vrienja upravne djelatnosti, te je po prirodi manje prilagodljivo drustvenim
promjenama. Drugo, materijalno, shvatanje, sustinu uprave vidi u upravnoj
djelatnosti, bez obzira koji drustvena organizacija ili pojedinac i u kojem
obliku vrsili tu djelatnost. Obzirom da drzava ne bi trebala postojati zbog
interesa vladara, vladajuce elite ili birokratiziranih organa i standarda, nego
radi promocije op¢ih i pojedina¢nih interesa, smatramo da savremena
uprava treba da se razvija u simbiozi funkcionalnog i organizacijskog.
Neophodno je kreirati uslove za funkcionalno upravno djelovanje uz
precizno odredeni minimum organizacije i nadzora.

U tom smislu, savremeno shvatanje javnih sluzbi jeste jedan od mogucih
modela upravnog djelovanja, odnosno ostvarenja uloge javne uprave u
sistemu drustvene regulacije.

Izraz javna sluzba se najcesce koristi da oznaci usluge koje gradanima pruza
drzavna i nedrzavna uprava, bilo direktno putem javnog sektora ili saradujuci
sa privatnim subjektima koji omogucavaju, odnosno pruzaju gradanima
zadovoljenje razli¢itih potreba. Izraz je vezan za tzv. “drustveni konsenzus’,
koji podrazumijeva da bi odredene usluge trebale biti dostupne svima,
bez bilo kakvog oblika diskriminacije (nacionalne, vjerske, rasne, polne,
imovinske, politicke i sl.). To u praksi znaci da javno preduzece ili privatno
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pravno ili fizicko lice koje je ovlastio nadlezni drzavni organ, ne moze, npr.
odbiti ocistiti odredeni dio grada od snjeznih padavina, jer tu eventualno zivi
neka specifi¢na grupa gradana, jer bi time bilo naruseno jedno od osnovnih
ljudskih prava tih gradana, o slobodi kretanja, i bilo ugrozeno normalno
odvijanje njihovih svakodnevnih Zivotnih potreba. A drzava je duzna
obezbjediti gradanima zadovoljenje odredenih potreba od javnog interesa.

Prema socioloskoj teoriji Leon Digija, javna sluzba predstavlja organizovanu
djelatnost socijalnih funkcija. Te djelatnosti vr§e upravljaci putem drzavne
prinude. Za Digija samo shvatanje drzave se zasniva na zajednici javnih
sluzbi koje su organizovane i kontrolisane od strane vlada, a bez kojih bi
mnoge funkcije drustva odnosno svakodnevni zivot i rad gradana znacajno
bio ugrozen ili ¢ak u potpunosti doveden u pitanje.

U odredenim situacijama javna sluzba moze imati obiljezja javnog dobra,
ali se uglavnom radi o uslugama koje se u skladu sa pozitivnim normama
mogu obezbjediti na trzistu. Uglavnom javne sluzbe ne podrazumijevaju
proizvodnju odredenih dobara, nego usluga. U odredenim situacijama se
desava da javne sluzbe imaju monopol u odredenoj oblasti.

Poslovi javnih sluzbi se mogu odnositi na proizvode i usluge koji se tesko
mogu obezbjediti djelovanjem pojedinca ili manjih grupa ili ih je potrebno
obezbjediti uz koriStenje posebne opreme, posebnih uslova, znanja i
vjestina. Nekada, a samo djelimi¢no i danas, vrSenje poslova iz nadleznosti
tih sluzbi smatralo se ¢injenjem dobra $iroj drustvenoj zajednici, ¢ineci
znacajne napore bez naknade ili sa umanjenom naknadom. Danas, poslove
javnih sluzbi obavljaju uglavnom profesionalni zaposlenici.

2. Razvoj javnih sluzbi

Historijski gledano, pojam “javne sluzbe” pojavio se u razvijenim zemljama
krajem XIX stolje¢a uporedo sa administrativnim razvojem gradova, koji su
u tom periodu nacinili prve znacajnije korake ka razvoju sistema vodovoda
i gasovoda, te pruzanju usluga u tim segmentima Zivota stanovnicima tih
gradova. Razvijajuci se, uprava je nastojala obezbjediti zadovoljenje potreba
gradana i u ostalim oblastima, poput napajanja elektricnom energijom,
zdravstva, itd.
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Ipak, u pocetku je javna sluzba bila uglavnom vezana za oblasti uz koje je
dolazila i primjena fizicke prinude.

Zvani¢no, pojam “javna sluzba” nastao je krajem XIX stolje¢a u radu
francuskog Drzavnog savjeta. Oni su taj pojam posmatrali kao aktivnost
uprave po nacelima javnog prava.

Iz njihovih akata se moze zakljuciti da pravni sistem po pitanju javnih sluzbi
djeluje drugacije od sistema privatnog prava

Znacajan doprinos razvoju javne sluzbe dali su i francuski pravni
teoreticari, kojima se pridruzuje i njemacka pravna skola. U preambuli
ustava Francuske iz 1946. godine je bilo navedeno: “Sva dobra, svako
preduzece koje ima ili dobije svojstvo nacionalne javne sluzbe ili monopola
mora postati vlasnistvo drustva™

Te dvije zemlje su, uz skandinavske zemlje, i danas najvise razvile funkcije
zadovoljenja op¢ih potreba gradana putem sistema javnih sluzbi.

Posmatrajuci nastanak i razvoj javnih sluzbi na nasim prostorima uvidamo
da se u Jugoslaviji od 1952. godine veliki broj djelatnosti proglasava javnim
sluzbama. Nedostatak tog ¢ina se ogleda kroz nejasno utvrdene kriterije za
osnivanje i funkcionisanje tih sluzbi.

U pozitivhopravnim propisima iz 1963. godine izraz “javna sluzba” biva
zamijenjen terminom “radna organizacija’. Novi termin je oznacavao
oblik kroz koji se ostvaruju privredne djelatnosti i drustvena lica (sluzbe)
u oblasti obrazovanja, nauke, kulture, zastite zdravlja, socijalne zastite i
drugih drustvenih sluzbi.

Ustav iz 1974. godine uvodi pojam “djelatnosti” odnosno “poslovi od
posebnog drustvenog interesa’ u oblastima odgoja, obrazovanja, nau¢no
- istrazivacke djelatnosti, kulture, informisanja, zdravstvene i socijalne
zastite, komunalnih i stambenih pitanja itd.

Neke republike tadasnje drzave 1990. ponovo pocinju koristiti izraz “javna
sluzba”. Tako se, na primjer, Ustavom Republike Hrvatske iz 1990. garantuje

' Breban, G., Administrativno pravo Francuske, CID, Podgorica, 2002., str. 121.
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svakom gradaninu podjednako pravo da ravnopravno bude primljen u javne
sluzbe. Takode se navodi da se zakonom moze ograniciti javnim sluzbama
pravo na Strajk, Sto ukazuje na neophodnost njihovog funkcionisanja u
svim uslovima, jer one predstavljaju nezamjenjiv uslov Zivota i rada ljudi na
odredenom podrucju. Ustavom se detaljnije ne defini$u ni organizacija ni
funkcionisanje ovih sluzbi, nego se to prepusta zakonima.

A, bas kao $to se vidi u ovom primjeru da najvisi pravni akt detaljno ne
ureduje ovu materiju, tako, vrlo ¢esto i uprava na drzavnom nivou prenosi
svoja ovlastenja iz oblasti javnih sluzbi, nizim, ¢esto lokalnim nivoima vlasti.
Vrlo cesto i drzavni organi vlasti povjeravaju pod posebnim uslovima
odredene djelatnosti javnih sluzbi komercijalnim sluzbama, preduzeéima i
sli¢cnim organizacijama.

Savremena shvatanja teoreticara, koja se prakti¢no reflektuju u djelovanju
javnih sluzbi zemalja Evropske unije, govore o javnim sluzbama kao
stubovima, esencijalnim faktorima funkcionisanja zivotnih tokova, koji bi
morali biti univerzalno zagarantovani iz moralnih razloga. U razmisljanjima
evropskih teoreti¢ara ostvarenje funkcija javnih sluzbi se povezuje sa
osnovnim ljudskim pravima i slobodama, garantovanim medunarodnim
deklaracijama i poveljama. Ipak, oni prave razliku izmedu usluge gradskog
prevoza i frizerskih usluga, npr., isticu¢i kako postoje odredeni kriteriji
utvrdivanja javnih interesa neophodnih za Zivot i rad gradana na nekom
podrudju.

U zemljama u kojima se narocito razvila uloga drzave blagostanja, najcesce
se u djelokrugu javnih sluzbi nalaze sljedece oblasti Zivota gradana:

» Vojska

Policija

Zdravstvo

Obrazovanje

Javni prevoz

Elektoro - energetski sektor

Ustanove za socijalni rad

YVV V VYV VYV

Vatorgasna sluzba
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» Javni radio - televizijski servis

» Telekomunikacije

» Urbanizacija

» Komunalne usluge, vodovod, plinovod i sl.

Najveci broj javnih sluzbi ostvaruje se u djelatnostima kroz oblik ustanove.
U vecini zemalja usluge javnih sluzbi jos uvijek pruzaju drzavne upravne
sluzbe ili preduzeca i ustanove koje oni osnivaju, odnosno javnopravna lica.
Najvedi izuzeci su prisutni u Sjedinjenim Americkim Drzavama i Velikoj
Britaniji gdje je sudjelovanje privatnih pravnih i fizickih lica prisutno u
znacajnoj mjeri. Ipak se funkcionisanje privatnih pravnih lica u oblasti
zadovoljenja op¢ih potreba strogo reguliSe i nadzire, usvajanjem posebnih
normi i donosenjem posebnih akata ili djelovanjem posebnih komisija kao
$to je slucaj sa SAD (Public Utility Commission).

3. Teorijsko odredenje javnih sluzbi

U vrijeme kada je nastala javna sluzba je nosila tri simultana elementa. Prvi
elemenat je zadatak od opceg (javnog) interesa, drugi elemenat je institucija
koja je osiguravala izvrSenje tog zadatka i tre¢i elemenat je pravni poredak
koji je predstavljao upravno (administrativno pravo).

Takoder se smatra da je javna sluzba djelatnost javne uprave, koja se obavlja
pod vladavinom javnog prava, odnosno da je javna sluzba tehnicki postupak
putem kojega se zadovoljavaju potrebe od opceg interesa.

Prema savremenim shvatanjima, pocetni simultani elementi o kojima
govori Delmo su odvojeni, $to za posljedicu ima da se sve vise oblast javnih
sluzbi ureduje privatnim pravom.

Javna sluzba se moze posmatrati kroz dva odvojena pojma. Formalni
pojam polazi od samog nosioca sluzbe. Bitno je da sluzbu obavlja neko
javnopravno lice pa da sluzba dobije karakter javne sluzbe. Materijalni
pojam javne sluzbe narocito potencira njen materijalni sadrzaj. Sluzba

2 Delmo Z.: Pravno uredenje javne uprave, Fakultet za javnu upravu , Sarajevo, 2009., str.
405.
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mora imati posebnu vaznost za zajednicu u ekonomskom, kulturnom,
historijskom ili drustvenom smislu. Odredenoj djelatnosti karakter javne
sluzbe priznaje drustvena zajednica zbog vaznosti koju sluzba ima za op¢i
interes te drustvene zajednice. Smatrajuci da je najvaznije zadovoljiti opce
interese, bez obzira ko tu sluzbu vr$i, javna sluzba u ovom kontekstu moze
biti i ona koju vrsi privatno lice.

Karakter javne sluzbe dodjeljuje se opéom pravnom normom.

4. Vrste javnih sluzbi

Za lakse razumijevanje pojma javne sluzbe potrebno je napraviti i odredenu
podjelu, odnosno objediniti ih u neke grupe. Ve¢ina teoreticara posmatrajuci
predmet javne sluzbe dijeli ih na:

» upravne javne sluzbe i

» industrijske ili komercijalne javne sluzbe.

Upravne javne sluzbe obuhvataju djelatnost organa drzavne uprave
i djelatnost ustanova kojima je povjereno vrSenje javne sluzbe.’
Najednostavnije ih je negativho odrediti kao sve sluzbe koje nisu
komercijalnog ili industrijskog karaktera, pa se kao logi¢an zakljucak
namece da su to neprofitne sluzbe ¢ija djelatnost ne zavisi i ne smije zavisiti
od ostvarivanja eventualnog profita. Polozaj njihovih sluzbenika se razlikuje
od polozaja privatnih lica, sluzbe funkcioni$u pod pozitivhopravnim
rezimom, te mogu donositi pojedina¢ne upravne akte ili zakljucivati
upravne ugovore, koji podlijezu izvSenju koje u krajnjem slucaju podlijeze
legitimnoj fizickoj prinudi.

Pod upravnim javnim sluzbama se podrazumijevaju djelatnosti sudova,
organa drzavne uprave i ustanova kojima je povjereno vrsenje javnih sluzbi.

Ustanove su organizacije koje obavljaju poslove javnih sluzbi. Ustanove
se mogu javiti u oblastima predskolskog odgoja, obrazovanja, zdravstva,
socijalne zastite, kulture i sl. Mogu ih osnivati domaca i strana pravna i
fizickalica. Ustanova nije organizacija profitnog karaktera, nego je opravdani

3 Ibid. str. 409.
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cilj njenog postojanja zadovoljenje javnog (opcéeg) interesa na odredenom
podrudju neke teritorijalno - politicke zajednice. Bitno je napomenuti da
ukoliko ustanova ipak ostvaruje dobit, tada se na nju primjenjuju propisi
trgovackog prava.

Sa stajaliSta naSeg pravnog sistema, pojam javne ustanove blizak je
materijalnom pojmu javne sluzbe. Naime, prema Zakonu o ustanovama,
javna se ustanova osniva za obavljanje odredene djelatnosti (odgoja,
obrazovanja, nauke i dr.) ili odredenog dijela tih djelatnosti, ako je zakonom
odredeno da se ona obavlja kao javna sluzba.

Za formiranje javne ustanove, primaran je sadrzaj odredene djelatnosti koja
se obavlja kao javna sluzba. Javna ustanova ¢e se osnovati tek nakon $to
predstavnicko tijelo odredene politicko - teritorijalne zajednice predvidi
postojanje javnog interesa.

Jasno se moze uociti, analizirajudi pozitivnopravne propise da se prednost
daje materijalnom (sadrzajnom) odredenju ustanove ispred formalnog
(organizacijskog), jer javnu ustanovu osniva prvenstveno javnopravno
tijelo, ali se u odredenim okolnostima moze desiti da javnu ustanovu
osnuje i fizicko ili pravno lice, odnosno subjekt privatnopravne prirode.

Pravna pozicija ustanova, kao oblika javnih sluzbi, se u Bosni i Hercegovini
i regionu nije znacajnije mijenjala u posljednjih nekoliko decenija. Bosna
i Hercegovina je preuzela Zakon o ustanovama iz perioda Socijalisticke
Republike BiH, a sadrzaj propisa je slican i u zemljama regiona. Tako, na
primjer u Hrvatskoj i Srbiji postoji Zakon o ustanovama, kao op¢i propis,
a uz taj zakon postoje posebni zakoni, lex specialis, za razli¢ite oblasti,
npr. $kolstvo, zdravstvo, kulturu itd. Sadrzaj propisa u svim zemljama je u
najvecem broju pitanja koja reguliSe identic¢an ili vrlo slican.

Industrijske ili komercijalne javne sluzbe podrazumijevaju vrsenje
djelatnosti koje podlijezu i propisima javnog i privatnog prava. To najcesce
sluzbe ekonomskog karaktera, kod kojih se znacajna paznja posvecuje
proizvodnji, transportu, prodaji i distribuciji. U ovu kategoriju javnih
sluzbi, izmedu ostalog, ubrajaju se: Zeljeznica, neka komunalna preduzeca,
rudnici, hidroelektrane itd.
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U praksi se za komercijalne javne sluzbe ¢esto mogu vezati koncesionarne
javne sluzbe. Rije¢ je o javnoj sluzbi u materijalnom smislu, koju vodi
neko privatno, fizicko ili pravno lice, na svoj tro$ak i rizik, a prema
posebnom ovlastenju proslijedenom od strane upravne vlasti, koja vrsi
i nadzornu funkciju. Vrlo rijetko koncesija bude dodijeljena neposredno
u zakonu. Koncesionar istovremeno zadovoljava op¢i interes i sticanjem
subjektivnog prava naplacuje svoje usluge od buducih korisnika tih
usluga. Posebna je obaveza koncesionara da sluzbu obavlja kontinuirano,
uredno i u skladu s namjerom zbog koje je uopce koncesija dodijeljena.

U bivSoj Jugoslaviji zakoni nisu omogucavali dodjelu koncesija. Tek
Zakonom o stranim ulaganjima iz 1988.godine, otvara se moguc¢nost
dodjele koncesija stranim ulagac¢ima za koristenje odredenih obnovljivih
prirodnih bogatstava ili dobara.

U Bosni i Hercegovini u stanju opce privredne stagnacije i nepovoljnih
trendova kretanja najznacajnijih ekonomskih pokazatelja, ova oblast se sve
vi$e namece kao jedno od mogucih rjeenja. Istina postoji mnogo protivnika
ovakvog rjeSenja. Ova oblast je regulisana zakonima o koncesijama u Bosni
i Hercegovini usvojenim u predstavnickim tijelima drzave i entiteta.

Jedan drugi trend razvoja javnih sluzbi, javno-privatno partnerstvo, cesto
biva poistovje¢en sa koncesionarnom sluzbom, sto je samo djelimi¢no
ispravno. Javno privatna partnerstva, kao suvremen, fleksibilan i odgovoran
oblik uspostavljanja javnih sluzbi, tek se pocinje promovisati u Bosni i
Hercegovini, i samo je djelimi¢no pravno regulisan.

5. Komparacija javnih sluzbi u BiH i susjednim zemljama
5.1. Pojam javne sluzbe u propisima drzave BiH

Iako Bosna i Hercegovina kroz svoj pravni, politicki, ekonomski i upravni
sistem dugi niz godina poznaje i primjenjuje izraz “javna sluzba’, u
pozitivnopravnim propisima nase zemlje se ne posvecuje narocita paznja
regulisanju ove oblasti. Tako Ustav Bosne i Hercegovine ne posvecuje
paznju ovoj oblasti kao posebnom institutu, $to je i razumljivo, jer i Siri
pojam upravne djelatnosti nije sadrzan u odredbama Ustava.
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Ipak, u Aneksu 9. Ustava Bosne i Hercegovine je sadrzan Sporazum o
osnivanju javnih korporacija (preduzeca) Bosne i Hercegovine kojim se
definiSe upravljanje zajedni¢kim javnim objektima u oblasti komunalija,
infrastrukture, te komunikacija i energije.

Najznacajnije odredbe ovog aneksa najviSeg pravnog akta Bosne i
Hercegovine podrazumijevaju osnivanje Komisije za javna preduzeca cija
se uloga sastoji u provjeri osnivanja javnih preduzeca Bosne i Hercegovine
za pruzanje zajednickih javnih usluga, kao $to su komunalne sluzbe,
energetika, postanske i komunikacijske usluge.

,»Komisija ¢e narocito ispitati odgovaraju¢u unutrasnju strukturu takvih
preduzeca, uslove za osiguravanje njihovog uspje$nog i stalnog rada, te
najbolje nacine za pribavljanje dugoro¢nog investicionog kapitala.™

Shvataju¢i potrebu osnivanja javnog preduzeca za organizovanje i
upravljanje saobracajnom infrastrukturom (ceste, Zeljeznicke pruge i luke),
strane potpisnice Opceg okvirnog sporazuma za mir u BiH, ¢iji Aneks IV
predstavlja Ustav BiH, su se obavezale osnovati Transportno preduzece
Bosne i Hercegovine.

Ustavotvorac je osnivanje transportnog preduzeca osmislio kao model za
osnivanje drugih zajednickih javnih preduzeca, kao $to su ona za upravljanje
komunalnim djelatnostima, energetikom, postanskim i komunikacijskim
uslugama. Medutim, izvr§enje ove norme ceka ve¢ 19 godina.

Iz navedenog se jasno da zakljuciti da se putem ovog aneksa na$ Ustav
u pogledu javnih sluzbi, odnosno javnih preduzeca bazira na osnivanje
pomenutog transportnog preduzeca, njegove nadleznosti, zadatke i nacine
organizacije, zatim osnivanje komisije o javnim korporacijama, dok se samo
povr$no preporucuje da navedena transportna korporacija bude model za
osnivanje drugih javnih preduzeca. Ukratko, Ustav nedovoljno razraduje
ovu oblast.

* Aneks 9. Ustava Bosne i Hercegovine - Sporazum o osnivanju javnih preduzeéa u Bosni i

Hercegovini, clan I
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Ni sljedeci nivo u hijerarhiji pravnih akata ne reguli$e ovu oblast u potpunosti.
Naime, u smislu prelaznih rjesenja utvrdenih Opéim okvirnim sporazumom
za mir u Bosni i Hercegovini, jo$ uvijek je na snazi Zakon o ustanovama BiH
iz 1992., koji je dozivio izmjene i dopune u naredne dvije godine.

Za ovaj rad najbitniji dio ovog zakona kaze: “Ustanova se osniva za
obavljanje djelatnosti obrazovanja, nauke, kulture, fizicke kulture,
zdravstva, djecije zastite, socijalne zastite, socijalne sigurnosti i drugih
djelatnosti utvrdenih zakonom.”

Dalje se kaze: “Pod javnom sluzbom se podrazumijeva trajno i nesmetano
obavljanje djelatnosti u javnhom interesu Bosne i Hercegovine, entiteta,
kantona, op¢ina ili grada.”

Postoje i lex specialis za neke javne sluzbe poput Zakona o veterinarstvu
u Bosni i Hercegovini, Zakona o kulturnim dobrima, Zakona o osnivanju
kompanije za prijenos elektricne energije, kao i podzakonski i drugi akti
koji poblize definiSu nacine funkcionisanja, organizacije, uspostavljanja,
transformacije, ukidanja i kontrole svake od sluzbi ponaosob, ili grupe
srodnih i sli¢nih sluzbi.

Zakonom o prenosu, regulatoru i operateru sistema elektri¢ne energije u
Bosni i Hercegovini, stvorene su pretpostavke za osnivanje, a Zakonom o
osnivanju kompanije za prijenos elektri¢ne energije u Bosni i Hercegovini
osnovano je dionicko drustvo koje vrsi djelatnost javne sluzbe u ovoj oblasti.

U Zakonu o veterinarstvu u Bosni i Hercegovini se navodi da “Veterinarsku
djelatnost implementiraju Ured za veterinarstvo, nadlezni organi entiteta
i Br¢ko Distrikta, nacionalni veterinarski instituti u Bosni i Hercegovini,
veterinarsko - stocarski centri za reprodukciju, veterinarske organizacije,
ovlastene laboratorije drugih organizacija, veterinarska komora, kao i druge
organizacije, koje dobiju koncesiju u skladu s ovim zakonom.” ¢

U c¢lanu 52. se navodi da su veterinarske djelatnosti djelatnosti javne
veterinarske sluzbe koje se obavljaju u okviru mreze javne veterinarske

> Zakon o ustanovama ( “Sluzbeni list RBiH”, broj:02/92), ¢lan 3.
¢ Zakon o veterinarstvu u Bosni i Hercegovini (“Sluzbeni glasnik BiH”, broj: 88 /02), ¢lan 50.
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sluzbe. U ovom zakonu se navode i nacini finansiranja, ustupanja koncesija
pod odredenim uslovima i sl.

Moguce je, posmatrajuci ove prakticne primjere iz bosanskohercegovackog
zakonodavstva, uociti sve do sada pomenute teorijske elemente. Ovi
primjeri pokazuju da ustanove imaju elemente javnih sluzbi, poput opéeg
interesa, uskladenosti sa Zakonom o ustanovama, ustupanja koncesija pod
odredenim uslovima, mogucnosti osnivanja ustanova, naglasavanje da
se radi o ustanovi ili javnoj sluzbi od opceg interesa, opravdavanje svrhe
osnivanja i postojanja ustanove i sl. Moguce je posmatrajuci ove primjere
uociti i nedostatke i odstupanja u osnovu na idealno predstavljene elemente
javnih sluzbi. Ipak, i veliki broj razvijenih zemalja svijeta, a u odredenoj
mjeri i zemlje iz susjedstva, su uspjesnije pristupili regulisanju ove oblasti.

Za razliku od Bosne i Hercegovine Republika Srbija ima Zakon o javnim
sluzbama, kojim se kao javne sluzbe definiSu ustanove, preduzeca i drugi
oblici organizovanja utvrdeni zakonom, koji obavljaju djelatnosti odnosno
poslove kojima se obezbjeduje ostvarivanje prava gradana odnosno
zadovoljavanje potreba gradana i organizacija.

Iz tih razloga Zakon predvida da se u oblastima: obrazovanja, nauke,
kulture, fizicke kulture, ucenickog i studentskog standarda, zdravstvene
zastite, socijalne zastite, drustvene brige o djeci, socijalnog osiguranja i
zdravstvene zastite Zivotinja, osnivaju ustanove.

Za obavljanje djelatnosti odnosno poslova utvrdenih zakonom u oblasti:
javnog informisanja, PTT saobracaja, energetike, puteva, komunalnih
usluga i drugih oblasti odredenih zakonom, osnivaju se preduzeca.

Ustanove, preduzeca i druge oblike organizovanja za obavljanje poslova iz
nadleznosti javnih sluzbi mogu osnovati: Republika, autonomna pokrajina,
grad, opstina i druga pravna i fizicka lica.

Svi navedeni poslovi se obavljaju uredno, kvalitetno i, $to je posebno vazno,
pod jednakim uslovima za sve gradane i organizacije.

Zakon o placama u javnim sluzba Republike Hrvatske definise javne
sluzbe kao ,javne ustanove i druge pravne osobe kojima se sredstva za
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place osiguravaju u drzavnom proracunu, Hrvatski zavod za mirovinsko
osiguranje, Hrvatski zavod za zaposljavanje, Hrvatski zavod za zdravstveno
osiguranje i javne ustanove kojima se sredstva za place osiguravaju iz
sredstava Hrvatskog zavoda za zdravstveno osiguranje.”’

Jasno je da su mnoge odredbe navedenih pravnih propisa slicne u svim
zemljama regiona. Posebno se to odnosi na dio vezan za funkcionisanje
i organizaciju ustanova. Da li se radilo o pukom prepisivanju rjesenja,
nasljedivanju propisa iz socijalisticke Jugoslavije ili nema potrebe da se
te oblasti drugacije urede? Nazalost, u Bosni i Hercegovini, kako je to ve¢
istaknuto u ovom radu, pozitivnopravna regulativa iz oblasti javnih sluzbi
nije dovoljno i adekvatno razradena.

5.2. Pojam javne sluzbe u propisima nizih nivoa vlasti

Nedovoljnu zastupljenost javnih sluzbi u propisima najviseg nivoa
vlasti u Bosni i Hercegovini donekle nadoknaduju propisi nizih nivoa,
entitetskog, kantonalnog, gradskog, op¢inskog i pozitivhopravni propisi
Brcko distrikta BiH.

Tako Ustav Federacije BiH pored oblasti proisteklih iz Opcéeg okvirnog
sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini pod pojmom javna sluzba
podrazumijeva i oblasti socijalne politike i koriStenja prirodnih resursa na
podrucju tog entiteta.

U Zakonu o zdravstvenoj zastiti F BiH se istice da je zdravstvena djelatnost
koju obavljaju zdravstvene ustanove koje osnivaju Federacija, kanton,
odnosno op¢ina, izdravstveni radnici u privatnoj zdravstvenoj djelatnosti,
odnosno djelatnosti koje osnivaju domaca i strana fizicka i pravna lica na
osnovu saglasnosti, pod uslovima i na nacin propisan zakonom, djelatnost
od interesa za Federaciju. Zakon definiSe i da je Zavod za javno zdravstvo
Federacije Bosne i Hercegovine zdravstvena ustanova koja obavlja
javnozdravstvenu djelatnost na teritoriji Federacije.

U ¢lanu 2. Zakona o notarima F BiH stoji: “Sluzba notara je javna sluzba
koju obavljaju notari, koji su samostalni i neovisni nositelji te sluzbe.™®

7 Zakon o placama u javnim sluzbama (,,Narodne novine”, broj: 27/01 i 39/09), ¢lan 2.

8 Zakon o notarima (,,Sluzbene novine F BiH”, broj: 45/02), ¢lan 2.
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Kao primjer kantonalnog propisa koji kao lex specialis reguliSe djelatnost
javnih sluzbi navodimo Zakon o biblioteckoj djelatnosti Kantona Sarajevo.
Zakon, pored ostalog, istice da je bibliotecka djelatnost od posebnog
interesa za Kanton Sarajevo, te da se na biblioteku primjenjuju op¢i propisi
o ustanovama, ako zakonom nije drugacije odredeno.

Takode se istice da je javna biblioteka namijenjena opéem obrazovanju,
informisanju i zadovoljavanju kulturnih i drugih potreba stanovnistva, te
da se Biblioteka Kantona Sarajevo osniva i djeluje kao samostalna javna
ustanova.

Ustav entiteta Republika Srpska samo u osnovnim crtama garantuje
minimum socijalne sigurnosti gradana, te razradu instituta javne sluzbe
prepusta zakonima. Zakon koji reguli$e ovu oblast u tom entitetu pod javnim
ustanovama podrazumijeva ustanove, preduzeca i druge oblike organizovanja
utvrdene zakonom, pod uslovima da obavljaju djelatnost, odnosno poslove
kojima ce se obezbjediti ostvarivanje prava i potreba gradana.

Ranije zakonodavstvo Br¢ko distrikta BiH je pojam javnog sluzbenika
definisalo kao “lice koje obavlja stru¢ne poslove u organima uprave koji
obuhvataju i organizacione dijelove gdje se obavljaju poslovi koji po svojoj
prirodi nisu upravnog karaktera, (prosvjetni radnik, vatrogasci, medicinsko
osoblje i slicno).” Novi Zakon o drzavnoj sluzbi u organima javne uprave
Br¢ko distrikta Bosne i Hercegovine iz 2014. godine, na jednostavniji nacin
definiSe ovu kategoriju, zadrzavajuci sustinu prethodne odredbe.

Veliki broj javnih sluzbi u Bosni i Hercegovini je organizovan na lokalnom
nivou, odnosno nivou lokalne samouprave, kako te sfere Zivota i jesu
i trebale bi biti u nadleznosti upravo tog nivoa vlasti. Da bi se kvalitetno
implementirale i da bi gradani zaista osjetili koristi i zadovoljili svoje
neizbjezne potrebe neophodno ih je realizirati na nivou lokalne zajednice.

U nastavku rada analiziracemo nekoliko nasumic¢no izabranih primjera iz
Bosne i Hercegovine, te ih uporediti sa primjerima iz susjedstva i nastojati

 Zakon o drzavnoj sluzbi u organima uprave Brcko distrikta BiH, (“Sluzbeni glasnik Brcko
distrikta BiH”, broj: 28/06, 29/06, 19/07, 2/08, 9/08, 44/08, 25/09, 26/09 i 4/13), clan 2.,
stav 3.
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ukazati na eventualne greske i pravce u kojima bi se u buducnosti trebalo
kretati pravno uredenje ove oblasti.

Statut Grada Sarajeva uspostavlja nadleznost Grada u vrenju javne sluzbe
u oblastima regulacije vode i kanalizacije, prikupljanja otpada, grijanja,
gasa, rada trznica, uredenja javnih parkova, djelovanja vatrogasne brigade,
lokalne zdravstvene sluzbe, te upravljanja sportskim objektima i grobljima.
Statut definiSe da Grad djelatnost javnih sluzbi ostvaruje djelimi¢no i u
oblastima kulture, javnog saobracaja, osnovnog i srednjeg obrazovanja,
lokalnog biznisa, medija, turizma. Obavljanje pojedinih poslova iz
samoupravnog djelokruga Grada Sarajeva moze se, u skladu sa zakonom,
povijeriti ustanovama, preduze¢ima i drugim pravnim licima osnovanim
radi obavljanja javnih sluzbi u Gradu Sarajevu.

Nazalost, u stvarnosti, vrlo cesto dolazi do tzv. ,,sukoba propisa’, koji su
se u nekoliko navrata raspravljali i na nadleznim sudovima. Razlog tome
je neadekvatno administrativno uredenje i distribucija nadleznosti izmedu
op¢ina koje ¢ine Grad, Grada Sarajeva, Kantona Sarajevo, a u nekim
slucajevima i entiteta Federacija Bosne i Hercegovine. Zbog toga, iako
su predvidene Statutom, Grad Sarajevo, u praksi ne ostvaruje najveci dio
navedenih nadleznosti iz domena javnih sluzbi.

I dok su u Statutu Grada Sarajeva samo taksativho pomenute oblasti javnih
sluzbe koje su u nadleznosti Grada, te pomenuto ko vr$i nadzor nad nekim
od njih, u Statutu jedne od op¢ina Grada Sarajeva, op¢ine Novo Sarajevo,
se gotovo i ne pominju javne sluzbe. Samo se u dijelu o samoupravnom
djelokrugu op¢ine kaze da Op¢ina, u skladu sa zakonom kojim se ureduje
pojedina oblast, izmedu ostalog osigurava lokalne potrebe stanovnistva u
oblastima brige o djeci, odgoja i obrazovanja, rada i zaposljavanja, socijalne
zastite, kulture, fizicke kulture, sporta i zastite i unapredenja Zivotne okoline.
U nadleznosti op¢inskog vijeca su i: osnivanje javnih preduzeca i javnih
ustanova, kao i drugih pravnih lica za obavljanje djelatnosti od interesa za
Op¢inu, nadzor nad radom organa i sluzbi Op¢ine, kao i javnih institucija
koje osniva, te predlaganje mjera za unapredenje njihovog rada.

Nazalost od 12 komisija koje formira op¢insko vijece kao svoja stalna tijela
ne postoji ni jedna koja bi analizirala i unapredivala stanje u oblasti javnih
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sluzbi, ali se zato na popisu komisija nalaze neke koje vise formalno postoje,
nego $to u praksi djeluju. Dakle, njihovo postojanje i nije opravdano.
A segment koji je najbitniji za Zivot i rad svakog gradanina i kojem se u
pozitivhopravnoj regulativi, ali i praksi zemalja Evropske unije i ostalih
razvijenih zemalja posvecuje znacajna paznja je zanemaren.

Shodno ¢lanovima 13. 1 65. Statuta, poslove iz domena neadekvatno uredene
oblasti javnih sluzbi Op¢ina Novo Sarajevo povjerava Gradu Sarajevu,
ustanovama, privrednim drustvima, drugim pravnim licima i samostalnim
privrednicima osnovanim radi obavljanja javnih sluzbi o ¢emu odluku
donosi Op¢insko Vijece, kao i djelimi¢no mjesnim zajednicama, koje su
nadlezne za samo iniciranje poslova koji neposredno utje¢u na svakodnevne
potrebe, zivot i rad gradana.

U Statutu Op¢ine Zenica je na vise mjesta detaljno uredena oblast javnih
sluzbi, nacini osnivanja, funkcionisanja, nadzora i transformacije. U
posebnom dijelu o javnim sluzbama op¢ina Zenica garantuje obavljanje
javnih sluzbi osnivanjem javnih ustanova, a u cilju trajnog i nesmetanog
obavljanja djelatnosti u javnom drustvenom interesu u skladu sa zakonom.
Vijece op¢ine svojom odlukom osniva javne ustanove kada ocijeni da za
njihovo osnivanje postoji javni interes i pravni osnov.

Vije¢e op¢ine moze prenijeti obaveze osnivaca na drugo pravno
lice posebnom odlukom. Isto tijelo osniva i javna preduzeéa u oblasti
komunalnih djelatnosti, koja su obavezna da osiguraju trajno i kvalitetno
obavljanje tih djelatnosti, kao i javna preduzeca za odrzavanje komunalnih
objekata i uredaja, a narocito djelatnosti: opskrbe pitkom vodom, odvodnje
i preci$¢avanja otpadnih voda, prikupljanja i odvoza smeca i ¢is¢enja javnih
i zelenih povrs$ina, uredivanje i odrzavanje grobalja, uredivanje i rad
gradskih trznica, obavljanje dimnjacarskih poslova i druge djelatnosti u
skladu sa Zakonom.

Posebnom odlukom mogu se odrediti i druge djelatnosti koje su pod
uvjetima odredenim zakonom od javnog drustvenog interesa ili Vijece
op¢ine ocijeni da su od posebnog interesa za Opcinu. Nacelnik opcine
putem op¢inskih sluzbi prati rad, daje preporuke i poduzima mjere prema
javnim ustanovama i javnim preduzeéima ¢iji je osniva¢ Op¢ina Zenica.
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Gradani putem mjesnih zajednica ili predstavki nadleznim tijelima i
sluzbama op¢ine ili drugim javnim sluzbama utje¢u na donosenje odluka i
funkcionisanje javnih sluzbi.

Kako smo u ovom dijelu rada analizirali uredenje javnih sluzbi na lokalnom
nivou vlasti u BiH, analizira¢emo i ustrojstvo javnih sluzbi prema statutu
jedne op¢ine u Republici Hrvatskoj.

U okviru samoupravnog djelokruga Grad Pula osigurava obavljanje
javnih sluzbi osnivanjem trgovackih drustava, javnih ustanova i drugih
organizacionih oblika, koji zadovoljavaju svakodnevne potrebe gradana na
podrucju komunalnih, privrednih, drustvenih i drugih djelatnosti, u skladu
sa zakonom. Obavljanje odredenih javnih djelatnosti Grad Pula moze
povijeriti na temelju ugovora i drugim pravnim i fizickim licima.

Prema statutu grada drusStvene djelatnosti su odgoj i obrazovanje,
nauka, kultura, informisanje, sport i  tjelesna kultura, tehnicka
kultura, briga o djeci i zastita djece i omladine, zdravstvo, socijalna
zastita, briga o invalidima i druge djelatnosti u skladu sa zakonom.
Za obavljanje drustvenih djelatnosti za koje je zakonom odredeno da
se obavljaju kao javne sluzbe, grad osniva javne ustanove. Ustanove
koje osniva grad samostalno vrse svoje poslove u skladu sa zakonom ili
na zakonu utemeljenom propisu, aktu o osnivanju i statutu ustanove.

U ovom posebnom dijelu Statuta Grada Pule se jo$ definisu obaveze
subjekata koji vrSe odredene djelatnosti, definiSu prava, obaveze, nacin
funkcionisanja, odgovornost i ostali bitni elementi za funkcionisanje
trgovackih drustava, $to je ekvivalent privrednim drustvima u BiH.

Prednosti su ocite. Detaljnije nego u primjerima iz Bosne i Hercegovine, na
jednom mjestu se definiSu najvazniji elementi uredenja, funkcionisanja i
nadzora javnih sluzbi koje su u nadleznosti tog nivoa vlasti.

Ovdje smo za primjer uzeli susjednu Republiku Hrvatsku. Jo§ uspjesniji
primjeri organizovanosti, transparentnosti, funkcionalnosti i servisnosti
uprave postoje u opc¢inama i gradovima Japana, Estonije, Njemacke,
Francuske, skandinavskih zemalja, Austrije, Egipta itd. U tim zemljama
modernizovana E-uprava nudi preko 300 internetskih servisa svojim

68



Amel Deli¢

gradanima, tako da se izbacuje nepotreban prazan hod, dugi i neefikasni
postupci, neusaglasenost i nejasno odredena nadleznost, a to omogucava
gradanima da kroz dobro uvezane i organizovane javne sluzbe vrlo brzo
i efikasno zadovolje opce potrebe. Uprava je vrlo vjesto objedinila baze
podataka, osigurala neometan pristup servisima javnih sluzbi u bilo kojem
dijelu zemlje, osigurala kvalitetan i ravnopravan tretman svim gradanima.

Djelimi¢no su neke opc¢ine u Bosni i Hercegovini poput Opcine Novi
Grad Sarajevo, Op¢ine Centar, Op¢ine Biha¢, Opcine Zenica i Opstine
Modrica, uvode¢i medunarodne standarde kvaliteta, nastojale gradanima
osigurati servisnu ulogu uprave, pa i javnih sluzbi, prije svega kvalitetnijim
informisanjem gradana, priblizavanjem javnih sluzbi gradanima i
osiguravanjem brze, efikasnije, kvalitetnije i humanije usluge.

Kako je ranije pomenuto ustavne i zakonske odredbe iz ove oblasti nisu
kvalitetno razradene. Ne postoji adekvatan zbirni zakon za javne sluzbe,
nego su odredbe o njihovom funkcionisanju sadrzane u mnogobrojnim
zakonskim, podzakonskim, pa ¢ak i aktima poslovanja privrednih drustava,
ustanova i sl. Vidjeli smo da ni na nivou lokalne samouprave ne postoji
razradena struktura propisa iz oblasti javnih sluzbi, kao sto je to slucaj sa
primjerima iz susjedstva ili drugih zemalja svijeta.

Jedan od zakljucaka jeste i da se na svim nivoima vlasti u BiH, kao i zemljama
regiona, ustanove osnivaju kao organizacioni oblik vrsenja javnih sluzbi
u primarno socijalnim i neprofitnim djelatnostima, poput obrazovanja,
kulture i socijalne zastite, dok se javne sluzbe u sektorima koji su vi$e trzisno
orijentisani, poput energetike, javnog informisanja i saobracaja organizuju
u formi preduzeca.
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ZAKLJUCAK

Drzava obezbjeduje razli¢ita dobra i usluge svojim gradanima, od
nacionalne sigurnosti, preko obrazovanja, socijalne zastite, zdravstvenih
usluga, do policijskih usluga i vatrogasne sluzbe. Neke od ovih dobara i
usluga obezbjeduje isklju¢ivo drzava (nacionalna sigurnost, odbrana,
policija), dok druge mogu obezbjediti i drzava, ali i privatni sektor.Po
¢emu se proizvodnja ovih dobara i pruzanje ovakvih usluga razlikuje od
proizvodnje i usluga koju vrde razliciti privatni, pravni i fizicki subjekti,
poput proizvodnje automobila, slatkisa, luksuznog namjestaja i sl.?

Pojedinci nisu u stanju, zbog nedostatka resursa, znanja, vjestina, uslova,
vremena, sloZenog sistema itd., obezbjediti mnoga dobra i usluge. Uloga
drzave se upravo ogleda u tome, obezbjedenju uslova za zadovoljenje javnih
(op¢ih) interesa i potreba svih gradana, bez diskriminacije po nekoj osnovi,
neophodnih za redovno odvijanje Zivota i rada gradana.

Savremeni modeli uprave koji sve znacajnije kroz servisnu ulogu uprave
potenciraju razvoj i odrzavanje koncepcija socijalne drzave i drzave blagostanja
isticu potrebu jacanja ustanove javnih sluzbi. Cilj uprave jeste razvoj javnih
sluzbi. Neki teoreticari gotovo pa izjednacavaju ta dva pojma u funkcionalnom
smislu. Sama ideja o upravi kao javnoj sluzbi proistice iz globalnog pristupa
drzavnoj vlasti kao javnoj sluzbi. Uloga drzave, ili mozda njena nepisana obaveza
iz Drustvenog ugovora, jeste obezbijediti uslove neophodne za svakodnevni
zivot i rad svih gradana po ravnopravnoj osnovi, odnosno ukupni drustveni
napredak u svim oblastima od opceg (javnog) interesa.

U nekim zemljama u razvoju, javne sluzbe ne teze znacajnom napretku u
svom razvoju. Na primjer, usluge snabdijevanja vodom su dostupne samo
bogatoj i srednjoj klasi, ukoliko uopce postoji bogata, odnosno visoka klasa.
Cesto se diskriminacije u pruzanju usluga javnih sluzbi u ovim zemljama
javljaju iz politickih razloga.

Dodatni izazovi su prisutni u zemljama u tranziciji kakva je Bosna i
Hercegovina. U nasoj zemlji odredene privredne djelatnosti obavljaju se u
preduzeé¢ima i drustvima sa vecinskim javnim kapitalom na entitetskom,
kantonalnomilokalnom nivou. Javna preduzecaidrustva sa ve¢inskim javnim
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kapitalom organizovana su u oblasti telekomunikacija, posta, Zeljeznickog i
vazdu$nog saobracaja, elektroprivrede, Sumarstva, vodoprivrede, komunalnih
i drugih djelatnosti. Djelatnosti obrazovanja, zdravstva, penzionoinvalidske
i socijalne zastite, zaposljavanja i kulture obavljaju se kao javni poslovi na
entitetskom, kantonalnom i lokalnom nivou. Ove djelatnosti su organizovane
u fondovima, ustanovama i drugim institucijama.

U ovom radu mogli smo uo¢iti, primjenjuju¢i nau¢nu metodu komparacije,
trenutno stanje i nedostatke ili prednosti koje ima nasa drzava u odnosu
na zemlje iz susjedstva i ostale drzave svijeta. Pozitivhe pravne norme
koje reguliSu ovu oblast u Bosni i Hercegovini su nesistematizovane,
neadekvatne, zastarjele; nadleznosti nisu jasno rasporedene, pojavljuju se
anomalije u finansiranju ove oblasti itd.

Pravni propisi iz oblasti javnih sluzbi u Bosni i Hercegovini nisu adekvatno
i dovoljno uredeni. Uglavnom se samo kratko nabrajaju oblasti u kojima je
uspostavljen institut javnih sluzbi. Odredene javne sluzbe su u nadleznosti
razli¢itih nivoa vlasti u Bosni i Hercegovini. Postoje i pojedinacni
podzakonski propisi nadleznih institucija vlasti, kao i akti unutrasnje
organizacije ustanova, javnih preduzeca i sl. koji detaljnije razraduju
nadleznosti javnih sluzbi ponaosob, gdje su definisani nacini osnivanja,
funkcionisanja, kontrole, poslovanja i ukidanja tih subjekata.

Dalizbognedovoljnogpoznavanjamaterijeili partikularnihinteresaodredenih
grupa u jo$ uvijek nefunkcionalnom sistemu vlasti Bosne i Hercegovine u
kojima ne postoji jasan i kvalitetno utemeljen sistem odgovornosti, javne
sluzbe su jo$ uvijek neadekvatno i netransparentno uredene.

Koriste¢i teorijska saznanja, te medunarodno i lokalno iskustvo i stru¢nost
postoji viSe nacina unaprjedenja efikasnosti i efektnosti javnih sluzbi,
poput implementacije i pracenja uspje$nosti u sluzbi savremenog klijenta
i usluga fokusiranih na gradane. Istovremeno, javne sluzbe moraju teziti
ka pruzanju svojih usluga na ekonomicniji nacin, pruzajuci gradanstvu visi
stepen odgovornosti i transparentnosti, vodeci ra¢una da su te aktivnosti
kvalitetne i dugoro¢ne. Mozda stupanje na snagu novih zakonskih rjesenja
u ovoj oblasti poboljsa kvalitet ostvarenja op¢ih i pojedina¢nih potreba koje
su gradanima duzne obezbjediti javne sluzbe.
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SVICARSKI FEDERALIZAM-PRIMJER STABILNE SLOZENE DRZAVE
I FUNKCIONALNE MULTINACIONALNOSTI

SWISS FEDERALISM-THE EXAMPLE OF STABLE COMPLEX STATE
AND FUNCTIONAL MULTINATIONALITY

v.ass. Merima Tanovi¢

Fakultet za upravu u Sarajevu
pridruzena ¢lanica Univerziteta u Sarajevu

Sazetak:

Uspjeh i stabilnost slozene Confederatio Helvetica odnosno karakteristi¢ni
$vicarski federalizam bazira se na zajednickoj historiji kantona, snaznom
osjecaju patriotizma i pripadnosti zajednici, jednakosti gradana i federalnih
jedinica, odnosno posebno na ,,jednakosti u razli¢itosti®.

Unikatnost kompleksne konstitucije pociva dijelom i na sistemu $iroke
primjene instituta neposredne demokratije koji primarno prepoznaje
individualizam i identitet gradanina, a sekundarno i etno identitet, prava
kolektiviteta substancionalno stvaraju¢i ambijent najvisih demokratskih
standarda i vrijednosti u komparativnom ustavhom pravu. Vecina
savremenih teoreticara ustavnog prava smatra daje funkcionalnifederalizam
jedino mogu¢ u stvarnom demokratskom okruzenju, sto u praksi potvrduje
primjer ,,savr$enog® $vicarskog federalizma.

Klju¢ne rijeci: federalizam, etnofederalizam, stabilna demokratija,
multiplicirani lojalitet, federalna politicka kultura, jednakost u razlic¢itosti,
stupnjeviti federalizam, direktorijalni politicki sistem

Summary:
The achievement and stability of the complex Confederatio Helvetica or
characteristic Swiss federalism is based on the common cantonal history,
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the strong sense of patriotism and loyalty to the community, citizen and
cantonal equality, and especially on the ,,unity in diversity®

The uniqeness of the complex state organization partly grown on the
wide application of the institutes of indirect democracy which primary
recognizes individualism and citizen identity and secondary etno-identity
and collective rights, substantially building the ambient of the highest
democratic standards and values in the comparative constitutional law.
Majority of themodern constitutional law theorists considers that functional
federalism is only possible in the real democratic environment, what is the
claim which example of the ,,perfect Swiss federalism practically confirms.

Keywords: federalism, etnofederalism, stable democracy, multiplied
loyality, federal political culture, unity in diversity, bottom-up federalism,
directorial political system

1. Fazehistorijskograzvojaikarakteristike Svicarskog (kon)federalizma

Moderni $vicarski federalizam je tvorba foedusa(lat. saveza,udruzivanja)
kantona koji su u cilju vece asocijacije i agregacije politickih snaga nakon
oko 600 godina konfederalizma rezultirali stvaranjem federalne drzave.

Svicarska Konfederacija je ustvari federacija 26 federalnih jedinica-kantona',
odnosno 20 kantona i 6 kantona sa «pola kantonalnog glasa»?.

Svicarsko drzavno uredenje prolazi nekoliko krupnih historijskih faza koje
su opredijelile njegovu kona¢nu federalnu formu, a to su:

a) 1291-1797 god.

Period u kojem je Svicarska konfederacija trinaest $vicarskih
kantona-suverenih drzava sa jakim nacionalnim, jezickim, religijskim

ClL1 UstavaSvicarskeKonfederacije: “Narod i Kantoni: Zurich, Bern, Lucerne, Uri,
Schwyz, Obwalden i Nidwalden, Glarus, Zug, Fribourg, Solothurn, Basel-Stadt i
Basel-Landschaft, Schaffhausen, AppenzellAusserrhoden iAppenzelllnnerrhoden, St.
Gallen, Graubiinden, Aargau, Thurgau, Ticino, Vaud, Valais, Neuchdtel, Geneva, Jura
¢ineSvicarskuKonfederaciju.”

Novi ustav Svicarske Konfederacije, kao prethodni ustavi, ne naziva 6 nepotpunih kantona
“polukantonima” veé kantonima sa pola glasa-uceséa u federalnoj vlasti u odnosu na 20
kantona sa potpunim uceséem. Dalje, “kantoni sa pola kantonalnog glasa” se u ¢l.1 Ustava

o2

navode saveznikom “i”, dok potpuni kantoni prostim nabrajanjem
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b)

d)

identitetima, te period zbog ¢ije dugotrajnosti je Svicarska zadrzala i
danas sluzbeni naziv Svicarska Konfederacija- Confederatio Helvetica.

1798-1848 god.

U periodu od 1798-1813 god. $vicarska ima unitarnu, centraliziranu drzavnu
strukturu nametnutu francuskom okupacijom, a koja se od 1813 god.
odnosno od doba Napoleona postepeno decentralizira odnosno federalizira.

1848 - 1874 god.

1848 god. Svicarska konfederacija dobija prvi federalni ustav,
udruzivanjem kantona u novu federalnu drzavu pocinje historija
«savr$enog evropskog federalizma», kojeg na pocetku karakterise
labavi odnosno krhki federalizam nove drzave, zbog nedovoljnog
broja federalnih nadleznosti potrebnih za njeno funkcionisanje i
vaznih nadleznosti u korist kantona. Stvara se jedinstveni direktorijalni
politicki sistem, konstituira se drugi dom predstavnickog tijela’ , ali
federalni nivo ima minimalne nadleznosti odnosno nema u legislativnoj
nadleznosti odbranu i vojsku, valutu i kovanje novca kao ni gradansko i
krivi¢no pravo.

1874-2000 god.

Donosenjem drugog federalnog ustava Svicarske povecava se broj
isklju¢ivih nadleznosti federacije (vojska i odbrana, kovanje novca,
krivi¢no i gradansko materijalno pravo itd.), u ustavni sistem se uvode
instituti neposredne demokratije koji su osigurali kasniju dinamiku i
razvoj Svicarskog federalizma (razli¢iti referendumi, narodna inicijativa).

Parcijalne revizije mehkog* ustava iz 1874 god., kojih je do donosenja
treceg federalnog ustava Svicarske bilo vise od stotinu® dovele su do
znacajnog povecanja federalnih tj. centralnih iskljucivih nadleznosti.

3

4

5

Vijece kantona-drzava, po uzoru na americki Senat, i kaot akav ostaje nepromjenjiv do
ustava iz 2000 god., Fleiner, Thomas, The current situation of federalism in Switzerland,
REAE 0.9, October 2009, page 51-90

Ibid., page 54

Do 1985 god., 111 usvojenih amandmana, a 105 odbijenih na obligatornom referendumu,
Kendall Frances, The Swiss cantonal system- A Model Democracy, International Society

for Individual Liberty, http://www.isil.org/resources/lit/swiss-canton-system.html
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e) 2000- (aktuelna faza)

Treéifederalni ustav Svicarske usvojen u aprilu 1999 god., stupio na snagu
1.1.2000 god. potvrdio je stalnu dinamiku «centralizacije federalizma,
odnosno prosirene su federalne iskljucive nadleznosti® ali istovremeno i
participacija kantona u donosenju odluka na federalnom nivou. Dalje,
novi $vicarski ustav §titi postojanje i teritorij federalnih jedinica, ali
predvida mogucnosti i uslove njihove promjene’. Najznacajnije izmjene
od donosenja ustava do danas dogodile su se oblasti: obrazovanja
(2000), pravosuda (2000), finansijskog sistema (2004), neposredne
demokratije (2004) i religije-zabrana podizanja minareta (2009)® kao
ograniCenja prava pripadnicima islamske vjeroispovijesti kojim je
$vicarski sekularizam postao upitan.

Nastanak posebno slozenog i unikatno funkcionalnog etnickog federalizma
na poprili¢no malom teritoriju rezultat su evolucije potrebe i Zelje $vicarskih
kantona i gradana za jakim i stabilnim drzavnim uredenjem koje osigurava
ekonomski prosperitet. Stabilnost ove drzave potvrduje i nedostatak
radikalnih promjena u dugim historijskim fazama razvoja, $to govori da je
politika odlucivanja u ovoj zemlji politika konsenzusa i umjerenosti.

Summa summarum, razvoj $vicarskog federalizma i njegovu dinami¢nost
prate tri federalna ustava: 1848 god., 1874 god. sa vi$e od stotinuamandmana
i novi federalni ustav iz 2000 god.

Vidi infra, Podjela nadleznosti u $vicarskom federalizmu

7 Cl. 53 Ustava: “Konfederacija e tititi postojanje i teritorij kantona. Svaka promjena
broja kantona zahtijeva odobrenje gradana i kantona koji je u pitanju, ali i Svicarskog
naroda i svih kantona. Svaka promjena u teritoriji izmedu kantona zahtijeva saglasnost
kantona i odobrenje gradana oba kantona u pitanju, kao i dozvoluSavezne skupstine u
formi federalnog dekreta. Korekcije medu kantonalnih granica mogu se izvrsiti putem
sporazuma izmedu kantona u pitanju.”

& Rijec je zapravo o referendumu koji je odrzan po narodnoj inicijativi (113.540 potpisa
gradana) Svicarske narodne stranke i stranke Federalne demokratske unije, koji je
29.11.2009 god. na referendumu dvostruko podrzan: od strane gradana nateritoriju
drzave sa 57.5%, te od 19% kantona, cime je ustavni amandman usvojen putem instituta
neposredne demokratije. Problem se javljasto je volja naroda protiv nastavupolitickih
autoriteta u Svicarskoj, a ustavni amandman nemoze biti predmet revizije Federalnog
vrhovnog suda iako protiv rjeci osnovnim nacelima Svicarskog ustava: slobodi religije i
zabrani diskriminacije.
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Nijedan od federalnih ustava nije supstancijalno mijenjao sustinu
federalizma, niti donio bitnije promjene ustavnog sistema, kao ni
direktorijalni politicki sistem koji se jednako primjenjuje od ustava iz
1848 god. Medutim, sva tri federalna ustava, kroz period od dvije stotine
godina postupno jacaju centralnu, federalnu vlast. Najbitnija reforma
nastala ustavom iz 2000 god. odnosi se na razvoj i unaprijedenje Svicarskog
federalizma prosirenjem iskljuc¢ivih nadleznosti federacije. Nasuprot tome,
novi federalni ustav Svicarske zadrzava sluzbeni naziv drzave «Svicarska
Konfederacija» potvrduju¢i snaznu autonomiju i suverenitet kantona, te
jaca kantonalnu participaciju u federalnoj vlasti. Dakle, moderni $vicarski
federalizam jaca federaciju uz istovremeno jacanje kantonalnog utjecaja u
njoj, stvarajuci jedinstveno uspje$nu politicku spregu koja nece popustiti
zbog vidih, gradanskih i ekonomskih interesa.

Time mozemo zakljuciti da je Svicarski federalizam prvobitno nastao kao
etnicki, sa kulturnom 1i jezickom podlogom, ali je kroz proces drustvene
federalizacije prerastao tu fazu nestabilnog federalizma i stvorio «federalnu
politicku kulturu» gradana.

Teritorijalnu osnovu ovog etnickog federalizma ¢inili su religija
(rimokatoli¢ka, protestantska) i jezici (njemacki, francuski, italijanski,
retoromanski), ali ono $to je izuzetno bitno za demokrati¢nost ovog
sistema- nijedan od kantona nije homogen, ve¢ je svaki u izvjesnom stepenu
multireligijski, multilingualan i multikulturalan.

Specificnost ovog federalizma je da je on tzv. «bottom-up federalism»
odnosno stupnjeviti federalizam, koji se gradio odozdo prema gore-
odnosno na autonomiji i inkluziji svake politicko-teritorijalne zajednice, ali
i na nepobitnoj ¢injenici da su se kantoni drzave odrekli vlastite drzavnosti
s ciljem da ovaj pravni eksperiment uspije. Dakle, ovaj federalizam pociva
na autonomiji komuna’® i autonomiji odnosno suverenitetu kantona.

2. Autonomija(,,self-rule“) i participacija(,,shared rule“) kantona u
federalnoj vlasti

Autonomija $vicarskih kantona ogleda se u:

- suverenitetu kantona izricito potvrdenim ustavom

? ClL.50 st.1 Ustava Svicarske, autonomiju komuna garantuje i odreduje kantonalni ustav
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- donosenju kantonalnog ustava i organizaciji ukupne kantonalne vlasti'
- donosenju zakona iz kantonalne nadleznosti

- izboruunutrasnjeg uredenjai teritorijalne organizacije kantona (distrikti,
komune...)

- mogu¢nosti zaklju¢ivanja medukantonalnih i medunarodnih sporazuma
u pitanjima iz kantonalne nadleznosti!

- mogucnosti osnivanja medukantonalnih organizacija i institucija

- izboru sluzbenog jezika kantona, stepenu i obliku primjene instituta
neposredne demokratije, stepenu autonomije lokalnih organa, izboru
religijskog opredjeljenja ili sekularizma itd.

- pretpostavci ostatka nadleznosti u korist kantona'?

- principu supsidijariteta djelovanja Konfederacije'

- djelimi¢noj fiskalnoj autonomiji kantona.

Autonomnost kantona ogranicena je obavezom ukljucivanja gradana u
donosenje ustava i uskladivanja kantonalnog ustava i dr. pravnih akata sa
federalnim pravnim poretkom', iako federacija nema instituciju kojom prati
pojave odnosno rjesava sporove po svojoj ustavnoj obavezi u ovom slucaju’.

Unutrasnja kantonalna organizacija je takva da su svi podijeljeni na razlicit broj distrikta, te
na komune. Trenutaéno u Svicarskoj Konfederaciji postoji 2596 komuna (op¢ina).Kantoni
imaju jednodomno predstavnicko tijelo (Parlament, VelikoVijece, KantonalnoVijece),
monocefalnu izvrsnu viast (IzvrsnoVijece, DrzavnoVijece, Vlada), te sudski sistem koji je
u pravilu dvostepen i sastoji se od sudova distrikta, Vrhovnog kantonalnog suda, te sudova
specijaliziranih nadleznosti

Zbog toga se Cesto tvrdi da je povecana nadleznost kantona u oblasti vanjskih odnosa,
jer postoji ¢ak mogucnost uceséa kantona u pregovorima za zakljucenje medunarodnih
sporazuma koje zakljucuje Konfederacija, s tim da je u slu¢aju akljucivanja medunarodnog
sporazuma kanton duzan prethodno informirati Konfederaciju

2 (1.3 Ustava Svicarske: ».....Kantoni ¢e izvrsavati sva prava koja nisu dodijeljena
Konfederacijiy.

Cl.5a Ustava Svicarske: “Princip supsidijariteta se mora primijeniti u podjeli i izvrsenju
drzavnih nadleznosti” i ¢l.43a “Konfederacija Ce jedino preuzeti nadleznosti koje kantoni
nemogu izvrsiti ili ko je zahtijevaju uniformnu regulaciju Konfederacije”, ovo su odredbe
koje jacaju autonomnost kantona i pretpostavku nadleznosti u korist kantona

Fleiner, Thomas, op.cit., page 63

Cl. 49 st.2 UstavaSvicarske: “Konfederacija ce osigurati usaglasavanje kantona sa
federalnim pravom”

80



Merima Tanovié

Stabilnost $vicarskog federalizma proizilazi prvenstveno iz vlastite
«participativnosti» odnosno:

- trostrukog drzavljanstva S$vicarskih drzavljana: komune (opdcine),
kantona, federacijel6

- jacanja kantonalne participacije u federalnoj vlasti

- razvojaikoristenja instituta neposredne demokratije (narodne inicijative
i referenduma-kojim se ostvaruju individualna prava i kolektivna prava
zajednica).

Novim ustavom bitno je umanjena autonomija kantona («self-rule»), ali je
znacajno povecana participacija kantona u federalnoj vlasti («shared-rule»),
te fakultativni i obligatorni oblici saradnje izmedu kantona.

Participacija kantona u federalnoj vlasti ostvaruje se putem:

- ravnopravnog gornjeg doma Federalne skupstine tj. Vije¢a drzava u kojem
su kantoni nejednako predstavljeni (kantoni sa dva predstavnika, «kantoni
sa pola kantonalnog glasa» sa jednim predstavnikom) ¢ime se ostvaruje
potpuno ucesce u ustavotvorno-legislativnoj nadleznosti federacije

- medukantonalnih organizacija i institucija u kojim ucestvuje
Konfederacija u okviru svojih nadleznosti

- konsultovanja i informiranja kantona od strane Konfederacije u svim
vaznim pitanjima (u procesu odlucivanja, sklapanju medunarodnih
sporazuma itd.)

- stalneKonferencijekantonalnihvlada'’kojomseostvarujeinstitucionalna
veza sa federalnom izvr§nom vlasc¢u.

Neformalna participacija kantona u federalnoj vlasti ostvaruje se na osnovu
razli¢itih ustavnih obaveza i to: saradnje izmedu kantona i Konfederacije
(naroc¢ito putem savjetodavnih i konsultativnih konferencija), duznosti
medusobnog uvazavanja i podrske (narocito administrativne i pravosudne) itd.

16 CI. 37 st.1 Ustava Svicarske: “Drzavljanin komune i drzavljanin kantona kojem komuna
pripada je Svicarski drzavljanin”, gdje se kaosto je i pravilo u federacijama

17" Fleiner, Thomas, op.cit.,stalna konferencija se pocela odrzavati 1993 god. prate(i $vicarskui
ntegrativnu politiku, page 83
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Saradnja izmedu kantona takoder ima ustavnu podr$ku u moguénosti
sklapanja medukantonalnih sporazuma' i osnivanja medukantonalnih
organizacija i institucija, a saradnja kantona i Konfederacije putem obaveze
kantona daimplementiraju federalno pravo” («<administrativni federalizam»).
Federalno pravo ima primat nad kantonalnim pravnim poretkom?.

Participativnost gradana kao individue i kao dijela kolektiviteta na svim
nivoima vlasti osigurala je multipliciranilojalitet i patriotizam prema drzavi,
jer je ustavno uredenje narod, kantone, pripadnike razlicitih zajednica,
individue i manjine prepoznalo kao znacajne politicke ucesnike.

Ta osobina je osigurala savr$enstvo ovog tipi¢nog evropskog federalizma,
koji ne podrzava vladavinu vecine niti ignorise posebnosti manjina $to ¢ini
vecina federalnih drzava®'.

Tako su federalni ustavi iz 1848 i 1874 god. iskljucili mogucnost teritorijalnih
promjena kantona, ve¢ od 1848 god. javljaju se inicijative za promjenu
kantonalnih granica u smislu pridruzivanja pojedinih regija drugom
kantonu, a po osnovu «prava naroda na samoopredjeljenje».

Do 1970 god., Svicarska se mogla smatrati federacijom sa nepromjenjivom
teritorijalnom organizacijom, kada se javljaju ozbiljni secesionisticki
politicki konflikti u drugom najve¢em kantonu Bernu, sa protestantskom
tradicijom i njemackim sluzbenim jezikom. Jedan distrikt Berna, sa
dominantnim francuskim govornim stanovnistvom i katolickom tradicijom
po osnovu «prava naroda na samopredjeljenje» zatrazio je oformljenje
novog kantona Jura u okviru $vicarskog federalnog uredenja. 1977 god. Jura

18 Cl. 48 Ustava Svicarske

19 CI. 46 Ustava Svicarske: “Kantoni Ceimplementirati federalno pravo prema federalnom
ustavu i federalnoj legislaciji.”

20 . 49 Ustava Svicarske

21U suprotnom bi njemacki jezik (64%) bio sluzbeni jezik ove zemlje, ali je ovim ustavom
predvideno da susluzbeni jezici ravnopravno njemacki, francuski ( 20% ), italijanski
(6,5%) i retoromanski (0,5%), za razliku od jednonacionalnih zemalja (SR Njemacka,
Francuska) koje isticu suverenitet veéine i gradanina oslobodenog svih posebnosti, odnosno
SAD-a gdje jedinstvo nacije stvara tzv. melting-pot i dovodi do asimilacije manjina.
Stvaranjem principa “composite nation- mjesovite ili sloZene nacije” Svicarska je jedina
udovoljila novim zahtijevimaVijeca Evrope u pogledu suvereniteta, pronasla je balans
izmedu etnickog i Cisto gradanskog koncepta za nosioca suvereniteta u drZavi.
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kanton je demokratski stvoren od tri distrikta kantona Berna, $to potpuno
mijenja teritorijalno stabilnu sliku $vicarskog federalizma. Interna secesija
provedena je tako da je kanton Bern usvojio amandman na kantonalni ustav
kojim dodjeljuje demokratsko pravo na samoopredjeljenje francuskom
stanovnistvu na vlastitoj teritoriji, koje se mora manifestovati u «trostrukoj»
volji naroda i to:

- referendumu za cijeli region,
- referendumu za svaki distrikt,

- referendumu za svakukomunu (op¢inu), koji ¢e u ukupnostiipojedina¢no
odluciti «ostati u Bernu ili se pridruziti novom kantonu Jura».

Kreacija ovog novog 260g kantona nije dovrsila politicki konflikt u Bernu
u kojem zivi ostatak francuske populacije koji trazi autonomne politicke
opcije*. Zanimljivo je pomenuti da jedino ovaj kanton ima sluzbeni naziv
«Republika i Kanton Jura» dok ostali mnogo stariji kantoni, koji su imali
drzavnost prije stvaranja federacije, su sluzbeno samo kantoni i nemaju taj
predznak.

Novi ustav dozvoljava internu teritorijalnu reorganizaciju federacije za
koju je potreban izuzetno visok stepen demokratske saglasnosti (gradana,
federalnih jedinica, federacije), a koja se nece uspjeti ostvariti ukoliko
teritorijalna promjena nije stvarno drustveno potrebna i pozeljna.

Za federaliste, $vicarski sistem je vrsta rezervata, koji pokazuje Sta
federalizam moze i treba biti. Neposredna demokratija i multikulturalni
federalizam izrazen kroz kantone i komune stvorili su stabilnost pravnog
sistema i drzave svojstven samo ovoj zemlji.

2 Fleiner, Thomas, ovaj i drugi autori tvrde da nista vise nece promijeniti brojku od 26
kantona, te ¢injenicu da zemlje sa prisutnim etnickim konfliktima trebaju uzeti za primjer
ovaj demokratski nacin postupanja Sto je narocito trebala uciniti ex SFR] da bi izbjegla
rat, op.cit. 68
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Podjela legislativne nadleznosti u $vicarskom federalizmu®

- zatita okoline

- prostorno planiranje

- mjerenje nacionalnog zemljista

- nacionalne vode i vodni resursi

- zastita Suma

- internacionalni vodni resursi

- lov i ribolov

- zadtita Zivotinja

- cestovni, Zeljeznicki, brodski,
zrakoplovni prijevoz,

prijevoz zi¢arama i svemirska
putovanja

- autoceste
- pjesacke i planinarske staze

- zadtita alpskog regiona od
tranzitnog prijevoza

- javni gradevinski
radovi*®

- stru¢ne aktivnosti
u privatnom
sektoru®

- finansijske sluzbe
izvan bankarskog
sektora?®

- strukturalna
ekonomska
politika®

- zapo$ljavanje

. . Konkurentne Zajednicke
Nadleznosti . S
- SR .. . nadleznosti nadleznosti
Iskljucive nadleznosti federacije federalnih . -
‘edinica-kantona federacije i federacije i
) federalnih jedinica | federalnih jedinica
- vanjski odnosi - kultura - medukantonalne | - unutra$nja
- nacionalna odbrana - religija vode* sigurnost
- civilna odbrana - kantonalne vode | - z_aétita prirodnog | - obrazovanje
- naucno istrazivanje i inovacije i vodni resursi i kulturnog - odnos izmedu
- drzavne statistike - prirodno i E:zligii?n(;d razli¢itih
- sport kulturno Znadaja® & religijskih
- kinematografija naslijede zajednica

- odrzivi razvoj
- energetska
politika

23

Zanimljivo je pomenuti da je trenutna podjela legislativne nadleZnosti u Svicarskoj
veéinom nastala nakon donosenja Ustava iz 1999 god. (koji je stupio na snagu 2000 god.)
i to kao rezultat narodnog glasanja, po narodnoj inicijativi ili obligatornom referendumu,
te amandmana u periodu od 1999 god. do 2010 god., a sto je izmijenilo tendenciju i pravac
Svicarskog federalizma “od kantona ka drzavi”

2 Cl. 76 st. 5 Ustava Svicarske: “U slucaju da kantoni da se kantoni ne saglase, Konfederacija

odlucuje o medukantonalnim vodama”. Ovdje se radi o mogucénoj avokaciji tj. preuzimanju
nadleznosti kantona, odnosno ne pravoj konkurentnoj nadleznosti

» Cl. 78 st. 3 Ustava Svicarske takoder previda preuzimanje kantonalnih nadleznosti u
ovom pitanju

% CI. 81 Ustava Svicarske, preuzimanije nadleznosti

2 Ibid.,cl. 95 st. 1
% Ibid,,cl. 98 st. 2

2 Ibid. ¢l. 103, u slucaju ekonomske opasnosti po region
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- nuklearna energija

- posta i telekomunikacije

- radiotelevizijski servis

- politika konkurencije

- zaStita potrosaca

- banke, osiguravajuca drustva,
berze

-monetarna politika/kovanje
novca, stabilnost valute

- unutra$nja i vanjska
ekonomska politika,
nacionalne zalihe

- poljoprivreda

- proizvodnja, uvoz, prodaja
alkohola

- kockanje, igre na sre¢u
- oruzje i ratni materijal
- stambena pitanja

- socijalna politika (penzije,
invalidnine, zdravstveno

Pretpostavka ostatka nadleznosti u korist federalnih jedinica®

4. Sudski sistem Svicarske Konfederacije- federalizam bez tipi¢nog

federalnog ustavnog suda

Za razliku od zemalja anglosaksonskog prava i nekolicine federalnih
drzava, Svicarska tradicionalno ima jedinstveni, a ne dualni sudski sistem,
odnosno nema odvojeni federalni i kantonalni sudski sistem ve¢ oni
¢ine koherentnu hijerarhijsku cjelinu. U pravcu ukupne centralizirajuce
dinamike $vicarskog federalizma, ustavom iz 2000 god. i amandmanima

30 Ustav Svicarske iz 2000 god. ne predvida vise izricitu odredbu kojom se ostatak nadleznosti
presumira kantonima, ve¢ u dopuni Ustava iz 2004 god. (koja je stupila na snagu
1.1.2008 god.) tj. u ¢l.43a Ustava navodi “Principe za alokaciju i ispunjavanje drZavnih
zadataka” gdje kaze da ée Konfederacija preuzimati samo one zadatke koje kantoni nisu u
mogucnosti izvrsiti ili koji zahtijevaju ujednacenu regulaciju na nivou drzave. Ta odredba
medutim “labavo” daje predaje ostale nadleznosti kantonima a “snazno” otvara mogucnost
konkurentnim nadleznostima izmedu Konfederacije i kantona, te potvrduje okrenutost i
ovog federalizma ka centru. Isto potvrduje ¢l. 47 st. 2 Ustava Svicarske: “Konfederacija
Ce ostaviti dovoljno samostalnih zadataka kantonima i postovati njihovu organizacijsku
autonomiju...” (odredba dodana takoder 2004 god. stupila na snagu 1.1.2008 god.)
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usvojenim iste godine, pravosudna djelatnost narocito oblast nadleznosti
sudova dozivljava korjenite reforme. Glavni stubovi sudskog sistema
su kantonalni sudovi opce nadleznosti koji primjenjuju kantonalne i
federalne zakone.* Kako su ukupne federalne nadleznosti prosirene, time
su kantonalni sudovi duzni primjenjivati sve veci broj federalnih zakona
(npr. sve procesne i materijalne zakone iz oblasti krivi¢cnog, gradanskog-
obligacionog,porodi¢nog, trgovackog, te prava industrijskog vlasnistva).

Trecu drzavnu djelatnost na federalnom nivou, pored Federalne skupstine
i Federalnog vijecvijeca, vr$e Federalni vrhovni sud kao vrhovni sudski
autoritet u zemlji, te Federalni sudovi prve instance- Federalni krivi¢ni sud
i Federalni upravni sud*’, koji primjenjuju federalno i medunarodno pravo.

Sudije sva tri federalna suda imenuje Federalna skupstina, te istovremeno
vr$i nadzor nad njihovim radom, ne vrijedajuci princip nezavisnosti i
samostalnosti sudstva zagarantovan ustavom.

Federalni vrhovni sud je do okoncanja reforme sudstva imao nezavisni
odjel pod nazivom Federalni osiguravajuci sud koji je 2007 god. potpuno
inkorporiran u okvir njegovih nadleznosti.

Federalni vrhovni sud je u pravilu sud krajnje instance, te osigurava

uniformnost primjene federalnog prava i ima ulogu:

- apelacionog suda na odluke kantonalnih sudova u oblasti javnog,
krivi¢nog, gradanskog, socijalnog prava,

- apelacionog suda na sve odluke Federalnog krivi¢nog suda i dio odluka
Federalnog upravnog suda,

- zatitnika ustavom zagarantovanih prava gradana u slucaju njihovog
krdenja, ali u skladu s nacelom supsidijariteta,

- nadzornog suda u pogledu osiguranja slobodnog pristupa gradana svim
sudovima na prostoru Konfederacije,

31 Cl. 46 Ustava Svicarske Konfederacije

32 The Swiss Confederation a brief guide 2010, Swiss portal- www.admin.ch, page 77-80,
pravni osnov za formiranje ovih sudova stvoren je amandmanom na ustav iz marta 2000
god., a koji je stupio na snagu aprila 2003, tako da je Federalni krivicni sud formiran 2004
god., a Federalni upravni sud 2007 god., s tim da je ¢l.191a Ustava otvorena mogucnost
osnivanja drugih federalnih sudova putem federalnog zakona. Cl. 189 Ustava takoder je
ostavljena mogucnost prosirenja nadleznosti Federalnog vrhovnog suda putem federalnog
zakona.
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- djelimi¢no ustavnog suda jer rjesava sporove izmedu kantona, te kantona
i Konfederacije.

Federalni vrhovni sud se sastoji od sedam odjela (cetiri odjela sa $est sudija,
tri odjela sa pet sudija), sa predsjednicima odjela i predsjednikom suda.

Na ustavotvornom referendumu u martu 2003 god. usvojene su ustavne
odredbe koje su Federalnom vrhovnom sudu dale znacajna ovlastenja
ustavnog suda®, ali su date odredbe opozvane na referendumu u septembru
2009., a da u meduvremenu nisu ni stupile na snagu.

Dakle, $vicarski sudski sistem u svojim nadleznostima ne poznaje kontrolu
ustavnosti federalnih odnosno kantonalnih zakona. Instituti neposredne
demokratije, narocito obavezujudi ustavotvorni referendum efikasno vrsi
ulogu zastitnika naroda i kantona. Narodna inicijativa i referendum $tite
prava gradana i drzavno uredenje bolje od bilo kojeg ustavnog suda, a zbog
njihove ceste primjene. Zastita principa ustavnosti u Svicarskoj time je
«stvar politicke odluke»*, te je ustavno tijelo koje vrsi kontrolu ustavnosti
zakona u §vicarskom pravnom sistemu potrebno narocito zbog moguc¢nosti
i stalnih tendencija neovlastenog zadiranja federacije u oblasti od iskljucive
legislativne nadleznosti kantona i suverenitet kantona.

¥ Rije¢ je ovlastenjima prema kojim bi Federalni vrhovni sud rjeSavao sporove nastale
krsenjem: federalnog prava, medunarodnog prava, medukantonalnog prava, kantonalnih
ustavnih  prava, autonomije komuna i kantonalnih garancija drugim javnim
korporacijama, federalnih i kantonalnih odredbi o politickim pravima

¥ Fleiner, Thomas, op.cit. page 61
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