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RIJEC GLAVNOG UREDNIKA

Postovana akademska i stru¢na zajednico, Citateljice i ¢itaoci,

Novi broj casopisa ,,Uprava” donosi zanimljive naslove koji najve¢im dijelom
obuhvataju teme iz domena ,Drzavno-pravne” i ,,Upravno-pravne” naucne
oblasti, s tim sto odredene teme posjeduju i viSedisciplinarni karakter, te iz manje
istrazivanih uglova posmatraju javnu upravu u svom tradicionalnom bicu.

Tako, raspon radova ide od historijsko-upravne analize organizacije i
upravnog statusa kadiluka Sabac u kojem se daje detaljan pregled klju¢nih
drustvenih tokova, organizacije i polazaja te politicko-teritorijalne zajednice
u $irem administrativnom prostoru, pregled institucija vlasti, kao i reformi,
podjednako u etabliranim drZavnim strukturama, kao i onih koje su nastajale
shodno promjenama vlasti, prema analizi dva znacajna ustavna sistema,
Sjedninjenih Americkih Drzava i Kanade, predstavljajuci historijski, politicki
i pravni kontekst i sadrzaj ustavnog uredenja ovih drzava, uz odredenu
komparaciju.

U casopisu je nacinjen i teorijski pregled znacaja i uloge lokalne samouprave,
odnosno razli¢iti pristupi vrSenju lokalne vlasti, dominantno putem
decentralizacije ili dekoncentracije javnih poslova, sa kra¢im osvrtom na
Bosnu i Hercegovinu. O lokalnoj vlasti diskutuje jos jedan rad, ali iz drugacijeg,
savremenog i aplikativnog aspekta, elaboriraju¢i o moguénostima i efektima
zaduzivanja jedinica lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini.

Raspon radova u ovom broju casopisa ide i prema usmjerenijim, upravno-
pravnim temama. U jednom od takva dva rada predstavljen je tok upravnog
spora, primarno prema pozitivnom pravu u Bosni i Hercegovini, uz odredene
reformske preporuke, a u drugom radu autori ukazuju na vaznost savremenog
kontekstualiziranja organizacije i djelovanja uprave u Bosni i Hercegovini
putem primjene informaciono-komunikacijskih tehnologija, daju¢i komentar,
uz odredene preporuke, strateskih i pravnih akata u ovoj oblasti.

Zahvaljujemo se svim autorima na doprinosu. I ovaj put, isticemo orijentaciju
Casopisa ,,Uprava” za znacajnijim brojem radova na stranim jezicima,
narocito na engleskom jeziku, kako bi doprinijeli kvalitetnijoj medunarodnoj
prepoznatljivosti asopisa.

Pozivamo autore, akademska lica, kao i stru¢njake iz prakse, te mlade
istrazivace da doprinesu daljem razvoju casopisa, u skladu sa tehnickim
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uputstvima, etickim i nau¢nim standardima koji su dostupni na web stranici
¢asopisa, u oblasti uprave i mnogobrojnim srodnim nau¢nim oblastima.

U ime redakcije casopisa ,,Uprava” srdacno Vas pozdravlja,

Doc.dr Amel Deli¢,
glavni urednik ¢asopisa
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EDITOR’S WORD

Dear academic and professional community, dear readers,

New issue of the Journal Administration’ brings interesting titles that mostly
comprise topics from the scientific field of State and Administrative Law,
while certain topics have a multidisciplinary character and observe Public
Administration in its traditional being, but from less researched perspectives.

In that sense, the range of papers goes from the historical-administrative
analysis of the organization and administrative status of the Sabac Kadilik
(Ottoman region), which provides a detailed overview of key social trends,
organization and position of that political community in wider administrative
space, review of official institutions, as well as the reforms in both well
established state structures and those that emerged as a result of change in
state reigning structures, up until the analysis of two significant constitutional
systems, of the United States of America and Canada, representing historical,
political and legal context and content of their constitutional regulation, with
some elements of comparison.

In this issue also, the theoretical overview of the significance and the role of
local self-government is presented, including different approaches in exercising
local government, dominantly through decentralization and deconcentration
of public affairs, with a brief review to the respected situation in Bosnia and
Herzegovina. Local government is discussed in yet another paper, but from a
different, contemporary and applicable aspect, elaborating on the possibilities
and effects of Bosnia and Herzegovina’s local self-government units financial
borrowing.

Further on, the range of papers in this issue of the Journal goes towards more
focused, Administrative Law topics. In one of such two papers the course of
the Administrative Dispute is presented, primarily according to the positive
law in Bosnia and Herzegovina, with certain reform recommendations, while
in another paper the authors emphasize the significance of contemporary
contextualizationofpublicadministration’s organizationandactivitiesin Bosnia
and Herzegovina through the application of information and communication
technologies, and they comment, with certain recommendations, the strategic
and legal acts in the respected field.

We are grateful to all authors for their contributions. Again this time, we
are emphasizing the orientation of the Journal ‘Administration’ towards
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more papers written in foreign languages, especially in English, in order to
contribute higher international recognition of the Journal.

We invite authors, scholars, as well as the professionals, and young researchers
to contribute further development of the Journal in the area of Administration
and other related scientific fields, in compliance with technical guidelines, and
ethical and scientific standards that are available on the Journal’s website.

On behalf of the Editorial Board of the Journal ‘Administration, the best

regards are sent by

Amel Delié, PhD
Editor in Chief
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IZAZOVI UVODENJA INFORMACIONO-KOMUNIKACIONIH
TEHNOLOGIJA U UPRAVNE POSTUPKE - NUZNOST REFORME
UPRAVNIH POSTUPAKA

CHALLENGES OF INTRODUCING INFORMATION AND
COMMUNICATION TECHNOLOGIES IN ADMINISTRATIVE
PROCEDURES - THE NECESSITY OF ADMINISTRATIVE
PROCEDURES REFORM

Faris Godinjak, mr.iur.
Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa BiH, Sarajevo
faris.godinjak@mpvteo.gov.ba.

Selma Hori¢, dipl.iur.
Minstarstvo pravde BiH, Sarajevo
selma.horic@mpr.gov.ba.

doc. dr. Emir Mehmedovic¢
Fakultet za upravu
Univerziteta u Sarajevu
emir.mehmedovic@fu.unsa.ba.

Sazetak

U ovom clanku autori se bave izazovima u uspostavljanju odgovarajuceg
pravnog okvira u Bosni i Hercegovini, koji ¢e omoguciti uspostavljanje
e-Uprave, odnosno upotrebu informaciono-komunikacionih tehnologija
u djelovanju javne uprave. Propisi iz seta e-propisa, iako su doneseni na
razli¢itim nivoima vlasti, imaju dosta slicnih elemenata, dok se takav pristup
ne moze ocekivati u oblasti upravnih postupaka. Autori analiziraju izazove
sa kojima se Bosna i Hercegovina suo¢ava u pogledu uspostavljanja pravnog
okvira za informaciono-komunikacione tehnologije u upravnim postupcima,
kao i izazove sa kojima se bh. drustvo suocava u pogledu reformi upravnih
postupaka i uvodenje e-postupaka uopste.
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Kljucne rijeci: upravni postupak, e-Uprava, informaciono-komunikacione
tehnologije, reforma javne uprave u Bosni i Hercegovini,

Summary

In thisarticle, the authors examine the challenges in establishing an appropriate
legal framework in Bosnia and Herzegovina that will enable the establishment
of E-Government, i.e. the use of information and communication
technologies in the activities of public administration. Legal regulations from
e-regulations set, although adopted at different levels of government, have
many similar elements, while such approach can not be expected in the area
of administrative procedures. The authors analyze the challenges that Bosnia
and Herzegovina is facing in terms of establishing the legal framework for
information and communication technologies in administrative procedures,
as well as the challenges that the society of Bosnia and Herzegovina is facing in
terms of administrative procedures reforms and introduction of e-procedures
in general.

Keywords: administrative procedure, E-Government, information and
communication technologies, public administration reform in Bosnia and
Herzegovina

UvVOD

Tranzicija biviih socijalistickih drzava, ukljuc¢ujuci i zemlje bivSe SFR],
iz socijalistickog sistema i planske, drzavno kontrolisane ekonomije u
demokratski politicki sistem sa otvorenom trzisnom ekonomijom predstavljala
je dug i slozen proces. Napori da se postigne znacajniji napredak nailazili su
na prepreke prvenstveno zbog toga $to umjesto urusenog prijasnjeg sistema
vrijednosti nije doslo do pravovremene promjene politicke i upravne kulture',
¢ime je nastao svojevrsni vrijednosni vakum?. Posebno otezavajuci faktor u
provodenju tranzicije je bio u tome $to su upravo one snage koje su trebale
poticati drustvene promjene (politicka vlast i uprava) i same bile predmet

Kopri¢ 1. et al. (2014), ,Upravna znanost: Javna uprava u suvremenom europskom
kontekstu®, Pravni fakultet Sveuili$ta u Zagrebu, Zagreb, str. 39.

> Dulabi¢ V. (2014), ,Moguénosti i rizici primjene trzi$nih instrumenata u javnoj upravi u
»7. forum za javnu upravu - Od javnog prema privatnom? Privatizacija i outsourcing javnih
usluga“ (A. Musa, ur.), Friedrich Ebert Stiftung, Institut za javnu upravu, Zagreb, str. 12.
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reformi’. Kao rezultate tranzicije mozemo identificirati manje ili viSe uspjesne
demokratizacije drzava i uspjesan prelazak na trzisnu ekonomiju*. Medutim,
taj tranzicioni put svake od drzava je (bio) specifi¢an, i svaka od njih se na
tom putu, pored mnostva sli¢nosti, suocavala sa svojim posebnim izazovima®.

Kako se odnos izmedu politicke vlasti i javne uprave moze definisati jednim od
temeljnih pitanja tranzicije, reforma javne uprave se neumitno namece (i) kao
znacajno tranziciono pitanje. A uspje$na reforma javne uprave, orijentirane
prema gradanima, nije moguca bez modernizacije upravnog postupanja.

1. STRATESKI OKVIR REFORME JAVNE UPRAVE U BOSNI I
HERCEGOVINI

U kontekstu Bosne i Hercegovine, prva Strategija reforme javne uprave®
(u daljem tekstu: Strategija) donesena je 2006. godine, najavljujuci krupne
promjene u filozofiji te nacinu rada i postupanja javne uprave. Strategiju su
sinhronizovano usvojili drzavna’, entitetske®, i Vlada Brcko distrikta Bosne i
Hercegovine’, a ista se provodila kroz akcione planove®. Nakon isteka rokova
postavljenih akcionim planovima, 2015. godine, svaka od navedenih vlada
je usvojila zakljucke kojima su podrzali nastavak reforme javne uprave , kroz
nastavak zapocetih, a nerealiziranih projekata i drugih aktivnosti predvidenih
Strategijom reforme javne uprave i RAPI. Shvataju¢i da je reforma javne
uprave pretpostavka za uspjesnu integraciju Bosne i Hercegovine u Evropsku

* I Kopri¢ et al., (2014), op. cit., str. 39.

* Ibid, str. 222.

* V. Dulabi¢ (2014), op. cit., str. 11.

Strategija reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini (Dostupno na: http://rju.parco.gov.
ba/wpcontent/ uploads/2007/10/ strategija-reforme-javne-uprave-1.pdf).

7 Vijece ministara BiH je usvojilo Strategiju 27.07.2006. godine.

8 Vlada FBiH je usvojila Strategiju 03.08.2006. godine, a Vlada RS 31.08.2006. godine.

° Vlada Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine je Strategiju usvojila 24.07.2006. godine.

10 Akcioni plan 1 - AP1 (za period 2006.-2010. godina) i Revidirani Akcioni plan 1 - RAP1 (za
period 2011.-2014. godina).

Informacija o aktivnostima u procesu reforme javne uprave, koju su usvojili Vije¢e ministara
BiH: Odlukom br. 05-07-1-1724-15/15 od 10.7.2015. godine, Vlada FBiH: Odlukom br.
865/2015 0d 9.7.2015. godine, Vlada RS: Zaklju¢kom br. 04/1-012-2-2523/15 od 5.11.2015. i
Vlada Brcko distrikta BiH: Aktom br. 01.11-1031DS-02/15 od 05.06.2015. godine.
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uniju, kao i obaveza iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju', vlade u Bosni
i Hercegovini su svojim odlukama podrzale izradu Strateskog okvira za reformu
javne uprave u Bosni i Hercegovini za period 2018.-2022. godina (u daljem
tekstu: Strateski okvir). Uz podrsku brojnih medunarodnih subjekata®, Strateski
okvir je izraden ali jo$ uvijek nije usvojen na svim nivoima vlasti*, §to ga ¢ini
(jo$ uvijek) neprimjenjivim na cijelom teritoriju Bosne i Hercegovine.

Vizija i klju¢ni cilj reforme javne uprave je razvoj ucinkovitije, djelotvornije i
odgovornije javne uprave koja ,,bi gradanima pruzala bolje usluge za manje novca,
te poslovala na osnovu transparentnih i otvorenih procedura, uz ispunjavanje svih
uslova postavljenih Europskim integracijama, a time bi zaista postala sredstvom
za kontinuirani i odrZivi drustveno-ekonomski razvoj“". Radi ispunjenja
postavljenih ciljeva utvrdeno je pet klju¢nih reformskih oblasti, medu kojima
se, kao zasebna, navodi oblast upravnog postupka. Strategija istice da je upravni
postupak ,.kljucna komponenta interakcije izmedu uprave i gradana” te da je
upravo njegova reforma ,,centralni osnov za osiguranje efikasnosti, ucinkovitosti
i predvidljivosti javne uprave u pruzanju javnih usluga drustvu®. Fokus reforme
u ovoj oblasti je na unaprijedenju kvaliteta upravnog odlucivanja, ukljuc¢ujuci
pojednostavljenje i unaprijedenje upravnog postupka, u skladu sa modernim
evropskim standardima upravnog odlucivanja'.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drzava ¢lanica
i Bosne i Hercegovine, potpisan u Luksemburgu 26.6.2008. godine, ratificiran odlukom
Predsjednistva BiH 6.11.2008. godine (,,S1. glasnik BiH* - Med.ugovori, broj 10/08), a stupio
je na snagu 01.06.2015. godine.

npr. Ambasada Velike Britanije u BiH kroz Fond za dobro upravljanje (GGF Fund);
Njemacko drustvo za medunarodnu saradnju (GIZ) kroz Program ja¢anja javnih institucija
(SPI program); Delegacija EU u BiH, SIGMA, kao i drugi donatori Fonda za reformu javne
uprave.

' Strateski okvir je usvojilo Vije¢e ministara BiH, odlukom broj: VM-211/18 od 25.09.2018.
godine.

Strategija reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini, op. cit.

Medu evropskim standardima upravnog odlucivanja naglasavaju se: uklju¢ivanje minimuma
procesnih zahtijeva primjenjivih u praksi u zakone o upravnom postupku; osiguranje jace
uloge drugostepenih organa u ocjenjivanju ¢injenica prilikom odlué¢ivanja o zahtjevu stranke;
uvodenje elektronske komunikacije izmedu organa uprave i stranaka; povecanje pritiska
na organe uprave da $to brze donose odluke, $to bi trebalo smanjiti broj slucajeva ,,Sutnje
uprave®; ukidanje ili prilagodbu sistema vanrednih pravnih lijekova i uskladivanje legislative
sa standardima u zemljama EU te za smanjenje upotrebe posebnih upravnih postupaka u
materijalnim zakonima.
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Reformi je pristupljeno dosta optimisti¢no, medutim, njenu realizaciju nije
pratio pocetni entuzijazamV, budu¢i da punu deceniju nakon isteka rokova
postavljenih Strategijom (2017. godine), SIGMA™ u svom Izvjestaju o
monitoringu® navodi da su u Bosni i Hercegovini ,,...pruzanje usluga i upravno
ponasanje nedosljedni zahvaljujuci paralelnim pravnim okvirima za upravne
postupke. Razliciti Zakoni o opstem upravnom postupku (ZOUP) se primjenjuju
na nivoima drZave, oba entiteta i BD. Ovi zakoni pruzaju opste zastitne mjere
protiv lose uprave, ali im nedostaju snazne odredbe o elektronskoj komunikaciji
i ‘samo jedanput’ principu pruZanja informacija.“.

2. POTREBA UVODENJA INFORMACIONO - KOMUNIKACIONIH
TEHNOLOGIJA U UPRAVNE POSTUPKE

Povecanje koli¢ine informacija i dostupnih znanja u drustvu, a posebno razvoj
informaciono-komunikacionih tehnologija, jedan je od najznacajnijih faktora
koji pridonosi promjeni drustvenog okruzenja u kojem zivimo i djelujemo?*.
Masovna upotreba informaciono-komunikacionih tehnologija je unijela
znacajne promjene u sve sfere Zivota, ukljucujudi i oblasti poslovanja, ali i
uprave”. Uvodenje informaciono-komunikacionih tehnologija predstavlja
jedno od znacajnih sredstava za unaprijedenje efikasnosti, ali i demokratskog

17 Prvobitno je planirano da reforma javne uprave u BiH bude provedena u tri vremenske faze,
sa ciljem da se do kraja 2014. godine dostigne nivo kvaliteta evropskog upravnog prostora.
Tako je prema tekstu Strategije, do 2007. godine trebala biti oformljena zajednicka komisija
(sastavljena od predstavnika vlada) koja bi, nakon izvr§ene analize postoje¢ih zakona o
upravnom postupku, izradila prijedlog za njihovo medusobno uskladivanje i uskladivanje sa
savremenim evropskim standardima, dok je do 2010. godine u upravni postupak trebala biti
uvedena elektronska komunikacija sa strankama.

SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management) je zajednicka inicijativa

Evropske unije i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) ¢iji je cilj da podrzi
reformu uprave zemalja koje se nalaze u procesu pristupanja Evropskoj uniji.

SIGMA, Izvjestaj o monitoringu: Principi javne uprave, Bosna i Hercegovina, 2017. godina,
str. 114.

20 Ibid.

21 Ljubanovi¢, D. (2009), ,,Izazovi upotrebe sredstava elektroni¢ke komunikacije i novi zakon

o opéem upravnom postupku®, ,Modernizacija opéeg upravnog postupka i javne uprave u
Hrvatskoj, Institut za javnu upravu i Drustveno veleudiliste u Zagrebu, Zagreb, str. 123.

22 Radovanovi¢, S. M., Mis¢evi¢, N. B. (2018), ,,O elektronskoj formi ugovora u domacem

pravu’, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, god. LII, br. 4, str. 1642.
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sadrzaja javne uprave”. Upotreba informaciono-komunikacionih tehnologija
ujavnoj upravi moze znacajno unaprijediti postojece radne metode te u velikoj
mjeri doprinijeti povecanju njene efikasnosti i produktivnosti. Ukoliko javna
uprava Zeli ispuniti svoju ulogu drustveno korisne i potrebne sluzbe u funkciji
drustvenog napretka mora se prilagoditi novonastaloj situaciji*.

Barem deklarativno, svi nivoi vlasti u Bosni i Hercegovini su saglasni da
uspje$na reforma javne uprave nije moguca bez reforme i modernizacije
upravnog postupka, te da se o reformi upravnog postupka ne moze govoriti
ako se u njegovoj provedbi ne omoguci primjena savremenih informaciono-
komunikacionih tehnologija®. U tom kontekstu, Strateski okvir naglasak
stavlja na uvodenje e-uprave, uz postivanje principa ,,sve na jednom mjestu®
Transformacijajavneupraveupravcuintenzivneisirokeprimjeneinformaciono-
komunikacionih tehnologija je jedan od klju¢nih segmenata procesa izgradnje
informacionog drustva. Ovim bi uprava omogucila gradanima, poslovnim
partnerima, nevladinim i drugim institucijama permanentan pristup svojim
servisima, te jednostavno, efikasno i jeftino obavljanje poslova.” Upotreba
informaciono-komunikacione tehnologije u odnosu izmedu organa uprave i
gradana i pravnih lica jedan je od bitnih faktora modernizacije javne uprave
te bi trebala postati uobicajen nacin komunikacije izmedu ovih subjekata.
Za ispunjenje ovog cilja potrebno je ispuniti odredene pretpostavke, kao
prvo, uspostavljanje odgovarajuc¢eg pravnog okvira koji ureduje mogucnosti
upotrebe informaciono-komunikacione tehnologije u upravnim postupcima
te, drugo, razvijanje i implementaciju specificnih tehnoloskih rjesenja iz
podrudja informaciono-komunikacione tehnologije, kako na strani javne

# Goli¢, D. P. and Matijasevi¢ - Obradovi¢, J. D. (2014), ,Informacione tehnologije kao sredst-

vo demokratizacije javne uprave®, Singidunum Journal of Applied Sciences, str. 105.

24

Ljubanovi¢, D., op. cit., str. 123.

» Prema definiciji Svjetske banke ,informacijsko-komunikacijske tehnologije sastoje se od
hardvera, softvera, mreza i medija za skupljanje, pohranjivanje, procesuiranje, prosljedivanje
i prezentaciju informacija (glasovnih, podatkovnih, tekstualnih i slikovnih)“ - Information
and communication technologies: A World Bank Group Strategy - (http://siteresources.
worldbank.org/EXTINFORMATIONANDCOMMUNICATIONANDTECHNO LOGIES/
Re sources/SSPwithAnnexes.pdf (20-08-2012).

6 Strategija razvoja informacionog drustva Bosne i Hercegovine, (Dostupno na: http://www.

mkt.gov.ba/bos/dokumenti/zakoni/default.aspx?id=1500&langTag=bs-BA), str. 79.
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uprave, tako i na strani korisnika”. Primjena informaciono-komunikacione
tehnologije u drustvu uti¢e na promjenu niza klasi¢nih pravnih instituta, kao
$to je npr. svojerucni potpis u elektronski potpis.

3.ZNACAJ 1 POJAM E - UPRAVE

Digitalizacija, koja je posljednjih nekoliko decenija zahvatila skoro sve
segmente drustva, zauzima svoje mjesto i kada je u pitanju funkcionisanje
organa uprave i javnog sektora opcenito. Digitalna (cetvrta industrijska)
revolucija je dubljeg intenziteta i vecih efekata na drustvo i ekonomiju u
odnosu na sve prethodne revolucije, tako da eventualno zaostajanje u istoj
moze pojedine drzave uciniti zaostalim.

Pove¢ana upotreba informaciono-komunikacione tehnologije od strane
institucija dramati¢no uti¢e na pruzanje javnih usluga putem internet stranica
i portala, pametnih telefona, drustvenih mreza, sto se ogleda u pove¢anom
broju korisnika i smanjivanju troskova za vlade koje se odluce da uvedu njihovu
upotrebu. Informaciono-komunikacione tehnologije, takode, omogucavaju
da pruzanje javnih usluga bude ciljano, personalizovano i na vrijeme, §to
korisniku omoguc¢ava mnogo vise prednosti od tradicionalnog pruzanja
usluga, u pogledu pristupa, prakticnosti kroz dostupnost 24 sata dnevno,
ustede vremena i troskova putovanja u prostorije, odnosno urede®. Internet i
savremene tehnologije imaju veliki potencijal za reformisanje tradicionalnog
videnja uprave kao hijerarhijski ustrojenog “instrumenta uticaja drzave na
drustvo” u moderan servis gradana i privrede, u ¢ijem su fokusu potrebe
korisnika i ¢iji se legitimitet mjeri ne samo zakonitos¢u postupanja, vec i
efikasnos$cu i kvalitetom pruzenih usluga®. Iako su usluge koje pruza javni
sektor brojne i veoma raznovrsne, sve se one mogu svrstati pod pojam

77 Stanici¢ E, Juri¢ M. (2015), ,,Pravni okvir za implementaciju informacijsko-komunikacijskih

tehnologija u hrvatsko upravno postupovno pravo’, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
vol. 65, br. 5, str. 635-663.

% United Nations Department of Economic and Social Affairs (2018), United Nations

E-Government Survey 2018 - Gearing E-Government to support transformation
towards sustainable and resilient societies, New York, str. 17. (Dostupno na: https://
publicadministration.un.org/egovkb/Portals/egovkb/Documents/un/2018-Survey/E-
Government%20 Survey%202018_FINAL%20for% 20web.pdf).

¥ Dimitrijevi¢ P. (2009), “UmreZena javna uprava’, Pravni zivot, Beograd, broj 11/2009, str.

113-117.
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e-Uprava u najsirem smislu, a mogucnosti koje se pruzaju digitalizacijom,
odnosno uvodenjem e-Uprave su mnogobrojne.

Institucije iz javnog sektora koje se nose sa izazovima kao §to su dugo vrijeme
obrade zahtjeva, nedostatak fleksibilnosti i preveliki fokus na sam postupak
umjesto na ishod postupka, suocavaju se sa zahtjevima za smanjenjem troskova
i poboljsanjem efikasnosti. Nadolazec¢a ,,digitalna generacija“ zahtijeva bolje
pruzanje javnih usluga u pogledu prakti¢nog pristupa i interakcije, kao i stalne
mogucnosti personalizacije i prilagodavanja. Da bi se oslobodili tih sve vec¢ih
pritisaka, institucije se moraju odmaknuti od tradicionalne birokratije i prec¢i
na postupanje koje je fokusirano na korisnike usluga: gradane, nevladine
organizacije i ostale institucije iz javnog sektora. Ova tranzicija veoma je
zahtijevna, s obzirom da podrazumijeva ostavljanje iza sebe dugogodisnje
kulture rada u javhom sektoru i suocavanje sa novim modelom koji se zasniva
na otvorenoj, transparentnoj i brzoj digitalnoj interakciji svih uklju¢enih
strana®. Ipak, klju¢na korist od takvih procesa jeste ja¢anje osnovnih nacela na
kojima pociva ustavni poredak jedne drzave, kao $to su nacelo vladavine prava,
zatim nacela proporcionalnosti, efikasnosti, transparentnosti, postupanja
u razumnom roku, ekonomicnosti, itd.. ¢ime znacajno biva unaprijedeno
funkcionisanje same javne uprave u cjelosti.

Koncept e-Uprave podrazumijeva, u najsirem smislu, upotrebu informaciono-
komunikacione tehnologije od strane javnih organa u obavljanju njihovih
poslova. U funkcionalnom smislu, e-Uprava je usmjerena na tri sfere:
prema gradanima, prema pravnim licima i kompanijama, a u trecoj sferi
podrazumijeva medusobnu interakciju izmedu samih javnih organa®.
Definicije pojma e-Uprave su brojne i razli¢ite®, a razlikuju se po obimu koji
obuhvataju, subjektima na koje se odnose, kao i tehnologiji koje koriste*.
Sustinski, pojam e-Uprava podrazumijeva upravljanje administracijom i
demokratskim procesima, putem informaciono-komunikacione tehnologije,

* Writz B., Daiser P. (2015), ,,E-Government - Strategy Process Instruments‘, German
University of Administrative Sciences, Speyer, str. 4.

' Dimitrijevi¢ P. (2009), ,,Elektronska uprava i informaciono drustvo’, Moderna uprava, broj
2/2009, Banja Luka, str. 127.

3 Vidi vise: B. Writz and P. Daiser, str. 8.
3 Ibid, str. 9.
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s ciljem izvrSavanja javnih duznosti efikasno i djelotvorno*. Posljednji
dio definicije ukazuje na to da e-Upravu nije moguce svesti na puku
informatizaciju procesa koje vode javni organi, ve¢ da je to kompleksan proces
koji se zasniva na institucionalnim promjenama ¢iji je cilj sposobnost javnih
institucija da se prilagode novim tehnologijama, uslovima i potrebama kroz
vecu djelotvornost, efikasnost, transparentnost, odgovornost i inkluzivnost®.

3.1. Proces uvodenje e-Uprave u Bosni i Hercegovini

Uvodenje e-Uprave u Bosni i Hercegovini predstavlja poseban izazov. Slozeno
drzavno uredenje i nehijerarhijski ureden sistem vlasti u odnosu izmedu
drzave i entiteta, kao i FBiH i kantona znacajno komplikuju situaciju. Javne
usluge gradanima pruza javna uprava u 141 opcini*, deset kantona, dva
entiteta, Br¢ko Distriktu i na nivou drzave. Uzimaju¢i u obzir prethodno
navedeno, postavlja se pitanje da li je, u ovim okolnostima, uopste moguce
uspostaviti efikasnu e-Upravu?

Bosna i Hercegovina je jo§ 2002. godine pokazala svoju opredijeljenost za
uvodenje informaciono-komunikacione tehnologije u oblast uprave, kada se,
prihvatanjem eSEE Agende za razvoj Informacionog drustva”, obavezala na
usvajanje i implementaciju pravne infrastrukture za informaciono drustvo, §to
je podrazumijevalo donosenje zakona o elektronskoj trgovini, elektronskim
ugovorima i elektronskom potpisu, u skladu sa okvirom relevantnih direktiva
Evropske unije. Obzirom da navedene obaveze nisu realizovane, 2004. godine
je uz podr$ku Razvojnog programa Ujedinjenih nacija (UNDP) pokrenut
projekat pod nazivom ,Strategija razvoja informacionog drustva Bosne i
Hercegovina® u okviru koje je sacinjena ,Politika razvoja informacionog
drustva u Bosni i Hercegovini®. Ovaj dokument je predstavljao ambiciozan
plan reformi koje bi ukljucivale, izmedu ostalog, i reinzinjering uprave,
tj. transformaciju uprave na bazi primjene informaciono-komunikacione
tehnologije, odnosno e-Upravu, ¢ime bi se osiguralo priblizavanje uprave i

3 Tbid, str. 10.
% United Nations Department of Economic and Social Affairs (2018), op. cit., str. 14.

% Od cega je, prema podacima Agencije za statistiku Bosne i Hercegovine 79 opcina

u FBiH, a 62 op¢ine u RS. (Dostupno na: http://www.bhas.ba/?option=com_
content&view=article&id=52&itemid=80&lang=ba).

¥ Dostupno: http://www.mkt.gov.ba/dokumenti/informatizacija/ostali_propisi/default.
aspx?id=3547&lang Tag=Dbs-BA.
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javnih servisa potrebama gradana, poslovnih sistema i nevladinih organizacija
te povecala efikasnost rada i kvalitet usluga uprave uz istovremeno smanjenje
troskova. Takode, cilj je bio da se cjelokupan koncept razvoja i implementacije
e-Uprave zasniva na savremenim tehnoloskim trendovima i tehnologijama,
uspostavi savremena komunikaciona infrastruktura, ustanovi tehnicki
okvir za meduoperativnost, izvr§i harmonizacija, povezivanje i integracija
fundamentalnih javnih podataka, osigura sigurno okruzenje za elektronsko
poslovanje administracije, izvr$i standardizacija programskih rjesenja i
opreme, itd. Na ovaj nacin, uprava bi svoj rad ucinila transparentnijim, te
postala bliza gradanima, koji bi postali ucesnici u upravljanju u lokalnim i
drzavnim strukturama®.

U tom dokumentu je naveden veliki broj aktivnosti ¢ija realizacija je zavisila
od politicke volje, tehnickih kapaciteta, raspolozivih kadrova, koji u to vrijeme
¢esto nisu bili dostupni, a problem su predstavljala i finansijska sredstva za
realizaciju istih. Za implementaciju strategije su postavljeni kratki rokovi, uz
visoke procijenjene troskove. Znacajan dio tih sredstava su trebale osigurati
entitetske vlade, koje, pak tako ambiciozan akcioni plan nisu prihvatile®, ¢ime
je on ostao mrtvo slovo na papiru. I pored toga, odredeni koraci su preduzeti
i vlade svih nivoa vlasti upustile su se u procese koji su imali za cilj uvodenje
elektronske uprave, makar i u ograni¢enom obimu.

S tim u vezi, usvojeni su zakoni o elektronskom potpisu na nivou Bosne i
Hercegovine® i Republike Srpske*, zakoni o elektronskom dokumentu na
nivou Bosne i Hercegovine®, Federacije Bosne i Hercegovine® i Republike

* Vise: Politika razvoja informacionog drustva u Bosni i Hercegovini (2004), Vijece ministara
BiH, Sarajevo, str. 16-17.

¥ Deli¢ A. (2017), ,,Preduslovi reforme upravnog postupka u kontekstu praksi i standarda
e-Uprave®, Uprava, broj 16, Sarajevo, str. 74.

10 ,SL glasnik BiH®, broj 91/06.

4 SL glasnik RS broj 106/15; Radi se 0 novom zakonu ¢ijim je donosenjem stavljen van snage
Zakon o elektronskom potpisu Republike Srpske (,,SL. glasnik RS br. 59/08 1 68/13).

22 SL glasnik BiH®, broj 58/14.

# Sl novine FBiH® broj 55/13.
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Srpske* te Zakon o elektronskom pravnom i poslovnom prometu* na nivou
Bosne i Hercegovine. Medu kantonima, istice se Kanton Sarajevo, koji je
usvojio Okvirni plan za razvoj e-Uprave®, s tim da ni danas, sedam godina
od njegovog usvajanja, jo$ uvijek nisu preduzeti znacajniji koraci na njegovoj
provedbi.

3.2. Trenutno stanje i buduci izazovi u oblasti e-Uprave

Strateski okvir predstavlja dokument kojim se otklanja klju¢na prepreka za
dalji razvoj e-Uprave. Naime, Strateski okvir sa svojim akcionim planovima,
sadrzi presjek stanja, odnosno, §ta su i u kojoj mjeri razliciti nivoi vlasti
uradili na uspostavljanju elektronskih usluga. U oblasti e-Uprave predvidio
je kratkoro¢ne i srednjoro¢ne reforme u $est reformskih stubova: 1) Stratesko
planiranje, kapaciteti za izradu politika i koordinaciju; 2) Javne finansije; 3)
Upravljanje ljudskim resursima; 4) Upravni postupak i upravne usluge; 5)
Institucionalna komunikacija i 6) Informacijske tehnologije/e-Uprave. Prema
podacima iz posljednjeg polugodis$njeg izvjestaja o napretku koji je sacinio
Ured koordinatora za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini (PARCO),
a koji se odnosi na period januar-juni 2018. godine, realizacija ciljeva iz Sestog
stuba (e-Uprava) je na najnizem nivou, sa realizacijom od 75 %, pri ¢emu je
RS realizovala najveci broj ciljeva, dok je na drugom mjestu FBiH, koja je, i
pored najsloZenije ustavne strukture, iza sebe ostavila Br¢ko Distrikt i drzavni
nivo vlasti.”

U StrateSkom okviru konstatuje se, takode, da je potencijal za e-Upravu u
Bosni i Hercegovini relativno zadovoljavajudi sa vise od dvije trecine gradana
koji imaju pristup internetu. Taj podatak sam po sebi, ipak, ne mora mnogo
da znadi, s obzirom da je jako tesko pouzdano procijeniti nivo osposobljenosti
i spremnosti gradana da koriste e-Usluge. Sistem jedinstvenog upravnog

# Sk glasnik RS broj 106/15.
Sl glasnik BiH® broj 88/07.

6 QOkvirni plan za razvoj e-Uprave Vlada Kantona Sarajevo je usvojila na 3. sjednici odrzanoj
13.12.2012. godine (Dostupno na: https://vlada.ks.gov.ba/sites/vlada.ks.gov.ba/files/okvirni_
plan.pdf).

7 Polugodi$nji izvjestaj o napretku (pracenje Revidiranog Akcionog plana 1 Strategije reforme

javne uprave u Bosni i Hercegovini) za 2018. godinu, str. 14, (dostupno na: http://parco.gov.
ba/wp-content/uploads/2018/11/Polugodisnji-izvjestaj-o-napretku-2018.pdf (25.08.2019.)).
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mjesta (One-stop shop), virtuelnog ili fizickog, jasan je i ocigledan izbor
vlada koje namjeravaju izgraditi kulturu usluga u javnoj upravi i koje su
orijentisane prema korisniku. Postoji nekoliko One-stop shop rjesenja na
pojedinim upravnim nivoima u Bosni i Hercegovini koja se uglavnom odnose
na odredene prioritetne usluge, poput izdavanja boravisnih dozvola, licnih
karata, pasosa i vozackih dozvola, registracije poslovnih subjekata, uplata
doprinosa pri poreskim upravama i sl. Elektronski katalog dostupnih usluga,
kao pocetna osnova uspostavljanja virtuelnih jednosalterskih sistema, postoji
na nivou Bosne i Hercegovine i RS, ali bez mogucnosti vrSenja transakcija*.

Jedan od klju¢nih koraka na putu uvodenja e-Uprave koji je nacinilo Vijece
ministara Bosne i Hercegovine jeste usvajanje Okvira interoperabilnosti
Bosne i Hercegovine” ¢ime su ostvarene institucionalne pretpostavke za
realizaciju ostalih aktivnosti iz Operativnog plana za uspostavljanje Okvira
za interoperabilnost, koji je Vije¢e ministara Bosne i Hercegovine prihvatilo
u januaru 2016. godine. Pored toga, izraden je i Nacrt zakona o elektronskoj
identifikaciji i uslugama povjerenja za elektronske transakcije, koji je uskladen
sa Uredbom Evropske unije broj 910/2014, a zavr$ena je i provedba projekta
»Implementacija zajednickih servisa za eUsluge®.

U FBiH Predstavnicki dom je usvojio Nacrt Zakona o elektronskom potpisu u
FBiH, te je potrebno da ovaj zakon usvoji jo§ Dom naroda Parlamenta FBiH.
Generalni sekretarijat Vlade FBiH pokrenuo je aktivnosti s ciljem formiranja
privatnogcloud-a Vlade FBiH, ¢ijije cilj racionalizacijaioptimizacija dostupnih
hardverskih resursa (koristenjem virtualizacije), kao i standardizacija sistema,
dok je Vlada FBiH donijela Odluku o uspostavi web portala e-Uprava FBiH®".
Projektom ,Nadogradnja i uspostava sistema e-sjednica vlada®, kojim je
kreiran sistem e-Sjednica Vlade RS, uspostavljen je sistem koji zadovoljava
potrebe poslovnog procesa organiziranog u vezi sjednica vlade, a takode je
usvojen i novi Pravilnik o sistematizaciji u Generalnom sekretarijatu Vlade RS
gdje je formiran Odjel za stratesko planiranje koji je jednim dijelom preuzeo
aktivnosti u vezi strateSkog planiranja i razvoja politika.

% QOdluka o usvajanju Strateskog okvira za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-
2022, (,,S1. glasnik BiH, broj 85/18).

Sl glasnik BiH® broj 53/18.
0 SLlist EUY, L 257/73.

1Sl novine FBiH® broj 29/18.
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Posljednje aktivnosti provedene u Br¢ko Distriktu Bosne i Hercegovine
odnose se na prosirivanje nadleznosti PARCO-a unutar kojeg je formirana
nova organizaciona jedinica zaduZena za koordiniranje i pomaganje razvoja
e-Uprave, ¢iji je zadatak briga o interoperabilnom informacionom sistemu i
pitanjima interoperabilnosti. Takode, projektom ,,Implementacija zajednickih
servisa za eUsluge” realizovana je pilot usluga koja se odnosi na provodenje
konkursne procedure za zaposljavanje, a ocekuje se pustanje u produkciju
portala za eUsluge koji bi se odnosio na zivotne dogadaje™.

Bez obzira na to koliku vaznost ima dono$enje Odluke o usvajanju Strateskog
okvira za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-2022, iz koje
je jasno vidljiv plan aktivnosti i prioriteta koje je neophodno realizovati
u narednom periodu i dalje su prisutni brojni rizici i izazovi koje je nuzno
prevazi¢i prilikom njenog provodenja. Prije svega, to je mogucnost da se
aktivnosti svih nivoa vlasti odvijaju partikularno i bez koordinacije, uz
odsustvo strateSkog usmjerenja na nivou cijele Bosne i Hercegovine. Na ovaj
nacin, odredeni nivo vlasti bi mogao biti fokusiran na jedna rjeSenja, dok bi
drugi bio fokusiran na druga, ¢ime bi nastao nesklad i doslo do toga da, i pored
provodenja odredenih reformi, zbog razli¢itih rjeSenja koja su usvojena, sistem
i dalje ostane nefunkcionalan. Da bi se izbjegao takav scenarij, neophodno je
postojanje politicke volje, angazovanost svih nivoa vlasti, a posebno PARCO-a,
kako bi se osigurala efikasna i dosljedna realizaciju aktivnosti koje imaju za
cilj uspostavljanje funkcionalnog sistema e-Uprave na podrucju cijele Bosne
i Hercegovine.

3.3. Primjena postojecih propisa u oblasti e-Uprave

Iako je Zakon o elektronskom potpisu na nivou Bosne i Hercegovine usvojen
jo$ 2006. godine, tek nedavno su stvorene pretpostavke za njegovu punu
primjenu. Tri godine nakon usvajanja Zakona, Vijece ministara Bosne i
Hercegovine donijelo je Odluku o osnovama upotrebe elektronskog potpisa
i pruzanja usluga ovjeravanja®, ali je istu stavilo van snage osam godina
poslije*. Ured za nadzor i akreditaciju ovjerilaca, koji, u skladu sa Zakonom,

*2 Polugodisnji izvjestaj o napretku ..., op. cit., str. 51-56.
3 ,SL glasnik BiH®, broj 21/09.

* Odluka o stavljanju van snage Odluke o osnovama upotrebe elektronskog potpisa i pruzanja

usluga ovjeravanja (,,S1. glasnik BiH, broj 53/17).
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vr$i nadzor nad njegovim provodenjem, formiran je 2015. godine®, ali su
tek 2017. godine usvojeni Pravilnik o evidenciji povjerilaca®, Pravilnik o
mjerama i postupcima upotrebe i zastite elektronskog potpisa, sredstava za
formiranje elektronskog potpisa i sistema certificiranja*” i Pravilnik o blizim
uvjetima za izdavanje kvalificiranih potvrda®. Ipak, primjena Zakona jo$
uvijek nije zazivjela, s obzirom da je tek u oktobru 2019. godine izvr§en odabir
akreditovanog ovjerioca kvalifikovanih potvrda, ¢ime su stvoreni uslovi za
primjenu elektronskog potpisa u praksi.

Republika Srpska je usvojila Zakon o elektronskom potpisu 2015. godine, a
stupio je na snagu 31. decembra 2015. godine. Ovim zakonom van snage je
stavljen raniji Zakon o elektronskom potpisu iz 2008. godine. Pored Zakona,
usvojeni su sljedeci pravilnici koji omogucavaju njegovo provodenje: Pravilnik
o posebnim uslovima koje moraju da ispunjavaju certifikaciona tijela®,
Pravilnik o evidenciji certifikovanih tijela®, Pravilnik o tehni¢ko-tehnoloskim
postupcima za izradu kvalifikovanog elektronskog potpisa i drugih usluga
povjerenja i mjerama zastite elektronskog potpisa i drugih usluga povjerenja®,
Pravilnik o postupku izdavanja dozvole i upisa u registar certifikovanih tijela
za izdavanje kvalifikovanih elektronskih certifikata® i Pravilnik o izdavanju
vremenskog ziga®. Analizirajuci sadrzaj drzavnog i entitetskog zakona, dolazi
se do zakljucka da je zakon donesen na entitetskom nivou mnogo precizniji i
sveobuhvatniji. Op¢e odredbe drzavnog zakona veoma su $ture, pa se u ¢lanu 1.
navoditekdaseovimzakonomuredujuosnoveformiranjaiupotrebeelektronskog
potpisa i pruzanja usluga u vezi s elektronskim potpisom i ovjeravanjem, dok u
¢lanu 2. stoji da se njegove odredbe primjenjuju u zatvorenim sistemima, koji

> Izvjestaj revizije ucinka - Elektronsko poslovanje u institucijama BiH, Ured za reviziju insti-

tucija Bosne i Hercegovine, Sarajevo, 2017. godine.

% Sluzbeni glasnik BiH®, broj 14/17.

37 Ibid.

38 Ibid.

Sl glasnik RS, broj 78/16.

% Ibid.

o1 Ibid.

62 Tbid.

6 ,Sl. glasnik RS broj 112/16.
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su u potpunosti uredeni ugovorima izmedu poznatog broja ugovornih strana,
ako je njihova primjena ugovorena, te u otvorenoj elektronskoj komunikaciji
sa sudom i drugim institucijama, ako posebnim zakonom nije drugacije
odredeno®. S druge strane, Zakon o elektronskom potpisu RS mnogo je jasniji i
detaljniji u pogledu toga sta je njegov predmet, na kojoj teritoriji se primjenjuje
i ko su njegovi subjekti, pa u njegovom ¢lanu 1. stoji da se njime ureduje pravo
fizi¢kih i pravnih lica na upotrebu elektronskog potpisa u upravnim, sudskim
i drugim postupcima, poslovnim i drugim radnjama, te prava, obaveze i
odgovornosti fizickih i pravnih lica koja pruzaju usluge izrade, verifikacije
i validacije elektronskog potpisa, vremenskog ziga, elektronskog pecata i
certifikata za autentifikaciju mreznih stranica na teritoriji Republike Srpske, ako
posebnim zakonom nije drugacije odredeno. 1z prethodno navedenog, vidljivo
je da zakon pravi razliku izmedu fizickih i pravnih lica koja imaju pravo da
koriste elektronski potpis, te fizickih i pravnih lica koja pruzaju usluge njegove
izrade, verifikacije i validacije®.

U samim tekstovima zakona moguce je uociti odredene terminoloske razlike,
kao i razlike u pogledu definicija pojmova. S tim u vezi, drzavni zakon
pravi razliku izmedu elektronskog potpisa i sigurnog elektronskog potpisa,
dok entitetski zakon pravi razliku izmedu elektronskog i kvalifikovanog
elektronskog potpisa. Ipak, ako se analiziraju odredbe koje sadrze definiciju
ovih pojmova, jasno je da je njihovo znacenje sustinski isto. Oba potpisa
zamjenjuju svojerucni potpis, povezani su iskljucivo sa potpisnikom, cilj im
je identifikacija korisnika, itd. Drzavni zakon pravi razliku izmedu opceg
i posebnog pravnog djelovanja i propisuje u koje svrhe se moze koristiti
elektronski potpis, a kada se ne moze iskljuciti njegovo pravno djelovanje
i njegova upotreba kao dokaznog sredstva. Slicne odredbe sadrzi i entitetski
zakon, a ponovo se javljaju terminologke razlike, gdje drzavni zakon sadrzi
odredbe o kvalificiranoj potvrdi, dok entitetski sadrzi odredbe o kvalificiranom
elektronskom certifikatu, iako je ponovo rije¢ o sustinski istim dokumentima.
Oba zakona propisuju slicnu proceduru kada je rije¢ o registraciji ovjerilaca,
odnosno certifikacijskih tijela koji izdaju potvrdu, odnosno certifikat. Naime,
po definiciji iz ¢lana 3. drzavnog zakona, ovjerilac je fizicko ili pravno lice koje
izdaje potvrde ili vremenski pecat ili obavlja druge usluge u vezi s elektronskim
potpisom i ovjeravanjem, a da bi mogao izdavati kvalificirane potvrde, mora
biti akreditovan od strane Instituta za akreditiranje Bosne i Hercegovine, nakon

¢ ,SL glasnik BiH®, broj 91/06.
&Sl glasnik RS broj 106/15
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podnosenja zahtjeva. Nadzorni organ je Ured za nadzor i akreditaciju ovjerilaca
pri Ministarstvu prometa i komunikacija Bosne i Hercegovine, koji vodi
elektronski registar ovjerilaca sa sjedistem u Bosni i Hercegovini, akreditiranih
ovjerilaca i ovjerilaca sa sjediStem u tre¢im drzavama za Cije potvrde garantuje
ovjerilac sa sjediStem u Bosni i Hercegovini. S druge strane, Ministarstvo za
nauc¢notehnoloski razvoj, visoko obrazovanje i informaciono drustvo Republike
Srpske izdaje dozvolu certifikacionom tijelu na njegov zahtjev i upisuje ga u
Registar certifikacionih tijela u Republici Srpskoj, ukoliko to tijelo Zeli izdavati
kvalifikovane elektronske certifikate. Nadzor nad primjenom ovog zakona
i radom certifikacionih tijela vrsi Republicka uprava za inspekcijske poslove
posredstvom nadleznih inspektora. Kao §to je ve¢ ranije navedeno, Zakon o
elektronskom postupku Republike Srpske se ve¢ primjenjuje, a u proceduri su
i njegove izmjene, dok se kod primjene Zakona o elektronskom potpisu Bosne
i Hercegovine jo$ uvijek ¢eka na akreditovanje ovjerilaca koji bi mogli pruzati
usluge u vezi s izdavanjem elektronskog potpisa.

Osnovni problem koji bi se mogao pojaviti u primjeni ovih zakona je da
institucije razli¢itih nivoa vlasti medusobno ne budu priznavale potpise
koje ovjere, odnosno certificiraju ovlastena fizicka ili pravna lica sa drugog
nivoa vlasti. Mnogo jednostavnije rjesenje bi bilo da postoji jedinstven
registar ovjerilaca, odnosno certifikacionih tijela na drzavnom nivou, koji bi
se primjenjivao na ¢itavoj teritoriji Bosne i Hercegovine. Ipak, za ovakav vid
uspostave funkcionisanja sistema ne postoji politicka saglasnost, a problemi
trenutno ne postoje iskljucivo zbog toga $to su tek u oktobru 2019. godine
stvoreni uslovi za njegovu punu primjenu.

Zakoni o elektronskom dokumentu usvojeni su i na drzavnom i na entitetskim
nivoima.® Sva tri zakona imaju veoma slicnu strukturu i sadrzaj, te im je
cilj uredenje upotrebe elektronskog dokumenta u radnjama i djelatnostima
nadleznih organa i fizickih i pravnih lica, kao i postupcima koji se vode
pred nadleznim organima u kojima se elektronska oprema i programi mogu
primjenjivati u izradi, prenosu, prijemu i ¢uvanju informacija u elektronskom
obliku, pravna valjanost elektronskog dokumenta, te upotreba i promet
elektronskog dokumenta. Odredbe zakona koje se odnose na elektronski
dokument i njegovu upotrebu i promet skoro su identi¢ne. Razlike se javljaju
u odredbama koje se odnose na organe koji vr$e nadzor nad provodenjem
zakona, $to je i ocekivano, te se kao nadzorni organi pojavljuju Inspektorat
Ministarstva komunikacija i prometa Bosne i Hercegovine na nivou Bosne

Sl glasnik BiH, broj 58/14, ,,SL. novine FBiH, broj 55/13, ,,Sl. glasnik RS, broj 106/15.
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i Hercegovine, Federalno ministarstvo pravde na nivou Federacije Bosne i
Hercegovine i Republicka uprava za inspekcijske poslove na nivou Republike
Srpske. Razlike se, takode, javljaju i u odredbama koje se ti¢cu kaznenih
odredaba, kao i prelaznim i zavr$nim odredbama. Naime, za razliku od
entitetskih zakona, koji su stupili na snagu osmog dana od dana objavljivanja
u Sluzbenim novinama FBiH, odnosno Sluzbenom glasniku RS, drzavni
zakon je, takode, stupio na snagu osmog dana od dana objavljivanja, ali je
njegova primjena bila uslovljena uspostavom Ureda za nadzor i akreditaciju
ovjerilaca osnovanog Zakonom o elektronskom potpisu®. Iako su navedeni
zakoni formalno-pravno na snazi i primjenjuju se, ipak ¢e njihova puna
primjena sacekati odredeno vrijeme. Naime, njihovo provodenje zahtijeva,
pored informacijskog i komunikacijskog osposobljavanja, kako organa, tako
i stranaka, znacajna finansijska sredstva kako bi se uspostavila informacijska
i komunikacijska infrastruktura. Kada e se to desiti, pogotovo na drzavnom
nivou, trenutno je jako tesko re¢i.

4. POSTOJECE STANJE U OBLASTI UPRAVNIH POSTUPAKA

Upravni postupak je najznacajniji i osnovni postupak vezan za rad upraves,
te predstavlja osnovnu garanciju zastite prava i pravnih interesa gradana
i pravnih lica, kao i kvalitete javnih usluga®. Uredenje nacina postupanja
upravnih organa prilikom primjene materijalnih propisa, te posebno
njihovih ovlastenja vrlo je bitno u svakoj zajednici u kojoj se ti postupci
vode, bila ona drzavna, regionalna, lokalna ili ¢ak nadnacionalna™. Stoga,
on jeste i mora biti u sredi$tu reformskih procesa kao pokretacka snaga
evropeizacije i modernizacije uprave, ali i drustva u cjelini. U kontekstu
reforme javne uprave i procesa evropskih integracija, upravni postupak
treba posmatrati u $irem okviru donosenja odluka, osmisljavanja politika i
pojednostavljenja upravnih procedura, a u cilju poboljsanja pretpostavki za

& ,SL glasnik BiH®, broj 91/06

% Lili¢ S. (2016), ,,Edukacija voditelja upravnih postupaka i inspektora u Bosni i Hercegovini:
Materijali sa provedene obuke sa modelima obrazaca za prakti¢nu primjenu, Sarajevo-Banja
Luka, str. 7. (Dostupno na: http://www.tap-eu.ba/doc/Materijali-sa-provedene-obuke-final.
pdf (25.8.2019.)).

¥ Perda D. (2011), ,Pravila upravnog postupka u europskom pravu, Zbornik Pravnog

fakulteta Sveudilista u Rijeci, Rijeka, str. 109-110.
70 Tbid.
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investiranje i ekonomski razvoj, te uskladivanje sa upravnim standardima
i praksom Evropske unije”. Upravni postupak predstavlja skup procesnih
pravila o nacinu djelovanja i postupanja organa uprave prilikom odluc¢ivanja
o pravima, obavezama i pravnim interesima fizi¢ckih i pravnih lica odnosno
pri donoSenju upravnih akata.

Centralno mjesto u okviru reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini
zauzima pitanje upravnog odlucivanja™. U Strategiji se navodi da je op¢i cilj
reforme u ovoj oblasti ojacati upravno odlucivanje i u¢initi ga funkcionalnim,
efikasnim, pouzdanim, transparentnim i odgovornim sredstvom javne
uprave koja je sposobna za pridruzivanje Evropskom upravnom prostoru.
Fokus reforme u ovoj oblasti bi trebao biti na pojednostavljenju upravnog
postupka, poboljsanju kvalitete usluga, kontroli, izvr$enju i jacanju
kapaciteta. Cilj i fokus reforme uslovljeni su prvenstveno ocekivanjima
gradana i poslovnih subjekata koji opravdano ocekuju isti ili slican nivo
kvaliteta u pruzanju javnih usluga u svakoj drzavi ¢lanici Evropske unije. Taj
kvalitet je neophodan kako zbog kvaliteta svakodnevnog zZivota tako i zbog
redovnog odvijanja poslovnih aktivnosti.

(Opce) upravno-procesno postupanje u Bosni i Hercegovini je normativno
uredeno na cetiri nivoa (na nivou drzave™, dva entiteta - FBiH™ i RS™ te
Br¢ko Distrikta BiH™). Svi ti zakoni o (opéem) upravnom postupku
navedenu materiju ureduju na sli¢an nacin te koriste identi¢ne institute.
Ipak, iako vrlo sli¢ni ovi zakoni nisu i identi¢ni, a najveci broj intervencija je
bio u Zakonu o upravnom postupku Bosne i Hercegovine. Oni su sustinski i
sadrzajno, u bitnim odredbama i institutima, ostali vjerni, pa ¢ak i identi¢ni
rjeSenjima bivSeg jugoslovenskog Zakona o opéem upravnom postpku.
Naime, Bosna i Hercegovina ima dosta dugu pravnu tradiciju uredenja

71 Lili¢ S. (2016), op. cit, str. 7..
72 Strategija reforme javne uprave (poglavlje 4.4. — Upravni postupak), op. cit., str. 40.
7Sl glasnik BiH br. 29/02, 12/04, 88/07, 93/09, 41/13 i 53/16.

7Sl novine FBiH®, br. 2/98 i 48/99.

7> 8L glasnik RS br. 13/02, 87/07 i 50/10.

76 Sl glasnik BD BiH® - preci$ceni tekst, broj 48/11.
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oblasti upravnog postupanja”, a ve¢ vise od pola stoljeca vazi, u koncepciji
i vaznijim institutima, nepromjenjen zakonski tekst kojim se ureduje
upravni postupak. Tokom tog dugog perioda primjene upravno-procesnog
zakonodavstva znacajno su se promjenile drustveno-politicke i pravne
prilike, kao i ocekivanja gradana i pravnih subjekata.

Prije svega, Bosna i Hercegovina je zemlja u tranziciji iz socijalistickog u
demokratski politicki sistem’™. Tokom dugog perioda primjene zakona o
(op¢em) upravnom postupku temeljno su se izmjenile drustveno-politicke i
pravne prilike u Bosni i Hercegovini, a sustinski se i promijenilo razumijevanje
javne uprave. Upravno odlucivanje se vise ne smatra posebnim vidom
~vr$enja vlasti“ kao posebnoj ,naredbodavnoj funkciji“ prema kojoj se na
osnovu slobodne (subjektivne) procjene odlucuje o priznavanju nekog prava
ili utvrdivanja neke obaveze™, nego se, u skladu sa savremenim koncepcijama,
kao osnovni zadatak drzave i uprave postavlja vrsenje ,,javnih sluzbi“ u korist
gradana i drustva u cjelini®. Stoga, prema savremenim koncepcijama javna
upravaimazadatak dakao ,,javniservis gradana“obavljajavne sluzbe u interesu
gradana i drustva u cjelini. Zahtjevi za kvalitetnim upravnim praksama postali
su sve jaci i izrazeniji, a gradani i pravni subjekti su, sve ceSce i sve glasnije,
poceli ukazivati na slozenost, formalizam i dugotrajnost upravnih postupaka,
skupocu, te posebno na korupciju u javnoj upravi.

Drugo, Bosna i Hercegovina je u procesu pristupanja Evropskoj uniji koja, kao
jedan od temeljnih uslova, zahtijeva sveobuhvatnu reformu javne uprave, $to
nuzno ukljucuje reformu upravnog odlucivanja. S obzirom na to da je odlucivanje
uprave neophodno je upravni postupak urediti na adekvatan nacin. Reforma
se moze promatrati i u okviru procesa evropeizacije kao institucionalnog

77 Naime, sve drzave nastale na teritoriju bivSe SFR], pa tako i Bosna i Hercegovina, su po

sticanju nezavisnosti, u svoj pravni sistem preuzele i nastavile primjenjivati tada vazeci
savezni Zakon o opéem upravnom postupku. Navedeni zakon je donesen jo$ u FNR]J 1956.
godine kao savezni zakon i kao takav vazio za najobimniji zakon te vrste u svijetu (sadrzavao
je 303 ¢lana). Mijenjan je i dopunjavan Cetiri puta, i to 1965., 1977., 1978. i 1986. godine. U

pravni sistem zemalja nastalih na tlu bivse Jugoslavije preuzet je u verziji pre¢is¢enog teksta
zakona iz 1986. godine.

78 Pulabi¢ V. (2014), op. cit., str. 10.
79 Lili¢ S. (2016), op. cit., str. 7.
80 Ibid, str. 8.
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prilagodavanja zahtjevima Evropske unije®. Naime, potpisivanjem Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju Bosna i Hercegovina preuzela je obavezu uskladivanja
svog zakonodavstva sa zakonodavstvom Evropske unije, te je u tom cilju
otpocela odgovarajuce reformske procese. U procesu evropskih integracija javna
uprava ima kljuénu ulogu jer omogucava provedbu neophodnih reformi za
ulazak u Evropsku uniju, te istovremeno osigurava ucinkovit dijalog o procesu
pristupanja®. Stoga je reforma javne uprave u Bosni i Hercegovini ne samo obaveza
koja proizilazi iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, nego istovremeno
i preduslov za uspjesnu integraciju Bosne i Hercegovine u Evropsku uniju.
Osnovni cilj reforme javne uprave je ,,razvoj javne uprave koja bi bila ucinkovitija,
djelotvornija i odgovornija; koja bi gradanima pruzala bolje usluge za manje novca
te poslovala na osnovu transparentnih i otvorenih procedura, uz ispunjavanje svih
uslova postavljenih evropskim integracijama, cime bi zaista postala sredstvom za
kontinuirani i odrZivi drustveno-ekonomski razvoj.“*. Shodno navedenom, Bosna
i Hercegovina ima obavezu da uskladi svoje upravno-procesno zakonodavstvo sa
brojnim evropskim standardima i principima®.

Trece, vremenom su se znacajno izmjenile drustvene prilike i okolnosti. Doslo
je do brzog i snaznog razvoja informaciono-komunikacione tehnologije, a
gradani i pravni subjekti su, sve ¢esce i sve glasnije, poceli ukazivati na slozenost,
formalizam i dugotrajnost upravnih postupaka, skupocu te posebno, na korupciju
u javnoj upravi. Javnu upravu i njeno postupanje treba pribliziti gradanima, kao
korisnicima njenih usluga. U savremenoj javnoj upravi se upravni postupak ne
tretira samo kao formalizovan pravni postupak u kojem nadlezni organ rjesava o
pravima i obavezama, ve¢ i kao ,,usluga“koja se pruza ,,korisniku“tj. gradaninu®.

Konac¢no, na nedostatke vazeceg upravno-procesnog zakonodavstva ukazuje
nedorecenost pojedinih zakonskih odrebi odnosno njihova neprimjenjivost

81 Musa A. (2014), ,Europeizacija i novi upravni modeli: agencije u Hrvatskoj“ u: ,,Europeizacija

hrvatske javne uprave“ (I. Kopri¢, ur.), Pravni fakultet Sveuc¢ilista u Zagrebu, Zagreb, str. 169.

8 TInicijativa za monitoring evropskih integracija Bosne i Hercegovine (2015), Reforma javne

uprave uprave u Bosni i Hercegovini, Sarajevo. (Dostupno na: http://eu-monitoring.ba/
site/wp-content/uploads/2015/07/Reforma-javne-uprave-u-Bosni-i-Hercegovini2.pdf
(25.08.2019.)).

8 Ibid.
8 Vide vidi u: Perda D. (2011), op. cit.

8 Blazi¢ D. (2015), ,,Priru¢nik za primjenu Zakona o upravnom postupku®, ,,Strengthening the

management of EU funds and General Administrative Procedures®, str. 13 (Dostupno na:
http://www.mup.gov.me/vodici/publikacije (25.08.2019.)).
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na trenutne drustvene tokove, kao i sveprisutan pretjeran formalizam
i detaljisanje, koji nerijetko vode ka nepridrzavanju zakonskih odredbi
od strane sluzbenika. Nepridrzavanje zakonskih odredbi cesto moze biti
uslovljeno i nedovoljnom educiranos¢u sluzbenika koji upravne postupke
provode. Iako se moze ustvrditi da je Zakon o opéem upravnom postupku
bio dobar zakon 1956. godine, pa ¢ak i 1986. godine kada uprava jo$ nije bila
tehnicki i vrijednosno sloZena kao danas, on vise ne korespondira u cijelosti sa
promjenjenim drustvenim okolnostimai ostalim pravnim normama®.

Stoga reformu vazec¢ih zakona o opéem upravnom postupku zahtijevaju
podjednako evropski standardi javne uprave, dobra praksa evropskih zemalja,
$iroko prihvaceni napori prema upravnom pojednostavljenju, unaprijedenje
i u¢vrscenje novih standarda zakonodavne tehnike u Evropskoj uniji, kao i
korjenito izmjenjene unutarnje drustveno-politicke i pravne prilike te snazan
razvoj informaciono-komunikacione tehnologije. Istovremeno, reformu
zakona o upravnom postupku zahtijeva njihova zastarjelost i neuskladenost
sa postojeim drustvenim potrebama i tokovima.

Uvazavajuc¢i potrebu i nuznost modernizacije pravila upravnog postupka
u skladu sa evropskim standardima te vlastitu pravnu tradiciju, sve drzave
Zapadnog Balkana, sa izuzetkom Bosne i Hercegovine, donijele su nove zakone
o (op¢em) upravnom postupku®’. Najznacajniji motivi za temeljne izmjene
zakona o upravnom postupku drzava Zapadnog Balkana su evropeizacija
javne uprave, a narocito evropeizacija sistema pravne zastite gradana®.
Do temeljnih izmjena zakona o upravnom postupku u regionu doslo je, sa
jedne strane zbog Sirenja pravne zastite u skladu sa standardima evropskih
konvencija i regulativa, praksom Evropskog suda i soft law-om koji se razvija
pod uticajem razli¢itih evropskih aktera, a s druge strane zbogizrazene potrebe
za smanjenjem formalnosti, omogucavanjem razvoja e-uprave, reduciranja
administrativnog opterecenja te teznji za maksimalnom administrativhom
efikasno$¢u unutar okvira vladavine prava®.

86

DPerda D. (2007), ,Otvorena pitanja upravnog postupka u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, Rijeka, str. 410.

8 Crna Gora je novi Zakon o upravnom postupku donijela 2014. godine, Albanija i Makedonija
2015. godine, " Srbija i Kosovo 2016. godine.

8 Kopri¢ L at al. (2016), Legal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans,
ReSPA, Danilovgrad, str. 158.

8 Tbid, str. 159.

29



UPRAVA 2/19

Nacela evropskog upravnog prava i evropski standardi se djelimi¢no mogu
ostvariti kroz vazece zakone o (opcem) upravnom postupku u Bosni i
Hercegovini, $to ne korespondira saintenzivnim euro-atlanskim integracijskim
procesima. Stoga je upravnu kulturu i tradiciju u Bosni i Hercegovini potrebno
¢im prije uskladiti sa elementima evropskog upravnog prava i prakse. Sumarno,
reforma upravno-procesnog zakonodavstva u kontekstu evropskih integracija
treba da obezbjedi standardizaciju upravnog postupka, te da doprinese: 1)
modernizaciji upravnog postupka, njegovom pojednostavljenju i povecanju
efikasnosti; 2) djelotvornijem ostvarivanju javnog interesa i pojedina¢nih
interesa gradana i pravnih lica u upravnim stvarima - lak$em i potpunijem
ostvarenju i zastite kako zakonitosti, tako i sloboda i prava gradana u procesu
neposredne primjene propisa u upravnoj materiji; 3) uspostavljanju javne
uprave koja je orijentisana prema gradanima, pruzajuc¢i im usluge u skladu
sa potrebama korisnika, a garantujudi kvalitet i pristupacnost; 4) povecanje
pravne sigurnosti i unaprijedenje poslovnog okruzenja i kvaliteta pruzanja
javnih usluga; 5) pojednostavljenje formulacije normi i logi¢niju sistematiku
zakonskih odredbi.

Brz razvoj informaciono-komunikacione tehnologije doprinjeo je promjeni
drustvenog okruzenja, $to su promjene kojima se javna uprava neminovno
mora prilagoditi. Vaze¢i upravno-procesni zakoni, medutim, ne osiguravaju
pravni okvir za e-Upravu te se opravdano moze konstatovati da postoji potreba
za osavremenjavanjem upravnog postupka, posebno u pogledu elektronske
komunikacije i mogucnosti koristenja informacionih tehnologija. Ovo je
narocito znacajno za unaprijedenje privrednog ambijenta jer je efikasnost
uprave jedan od vaznijih parametara pri donosenju odluka o investiranju i
pokretanju poslovnih aktivnosti. Modernizacija upravnog postupka treba
da doprinese uspostavi savremene, strucne i efikasne uprave ¢iji je osnovni
cilj da na adekvatan nacin izade u susret gradanima i privredi, te osigura i
zastiti njihova prava i interese. Time se ujedno mijenja i odnos drzave prema
gradanima i privredi, i to na nacin da se javna uprava istinski transformise u
servis gradana i privrede. Gledano iz ugla evropskih integracija, bitno je jo$
jednom istaci da gradani i poslovni subjekti opravdano ocekuju isti ili slican
nivo kvaliteta u isporuci javnih usluga u svakoj drzavi ¢lanici Evropske unije,
te da je taj kvalitet neophodan kako zbog kvaliteta svakodnevnog zivota, tako
i zbog redovnog odvijanja poslovnih aktivnosti.

Vazeéi zakoni o upravnom postupku predvidaju relativno komplikovan,
dugotrajan i skup upravni postupak optere¢en brojnim formalnostima. O
pretjeranom formalizmu moze svjedociti bogata sudska praksa budu¢i da
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najveci broj upravnih akata biva ponisten upravo zbog formalnih povreda
postupka. Dugotrajnost u upravnom rjesavanju dovodi do gubitka povjerenja
ujavnu upravu i razvoja korupcije, dok pretjerano administrativno opterecenje
povecava troskove zivota i poslovanja, $to se negativno odrazava na Zzivot
gradana i poslovanje privrede.”® Pored toga u Bosni i Hercegovini postoji
jako velik, trenutno neutvrden broj posebnih upravnih postupaka, kojima su
pojedina pitanja postupka (Cesto nepotrebno) regulisana na drugaciji nacin u
odnosu na op¢i upravni postupak. Postojanje velikog broja posebnih upravnih
postupaka dodatno usloznjava ve¢ slozeno upravno postupanje te smanjuje
nivo pravne sigurnosti.

U Izvjestaju Evropske komisije o Bosni i Hercegovini za 2016. godinu, u dijelu
2.2.Reformajavne uprave - Pruzanja usluga gradanima i poslovnim subjektima
se navodi da ,....vaZeci pravni okvir na razli¢itim nivoima garantira kljucna
nacela dobrog upravnog ponasanja, ali ima prostora za daljnje pojednostavljenje
upravnih postupaka. Posebne upravne postupke treba preispitati i ukinuti ili
uskladiti za Zakonom o upravnom postupku. Izuzetke treba svesti na minimum
i dozvoliti samo kada su propisno obrazloZeni®. Istovremeno se u navedenom
izvjestaju navodi da je Bosna i Hercegovina u ranoj fazi reforme javne uprave
te da institucionalno uredenje i sredstva za zastitu prava gradana na dobru
upravu nisu dovoljni.”

5.1ZAZOVI U BOSNI I HERCEGOVINI - ZAJEDNICKI I SPECIFICNI

Bosna i Hercegovina u procesu suocavanja sa izazovima koristenja
informaciono-komunikacionih tehnologija u upravi, te posebno upravnim
postupcima, susrece se, kao i ostale drzava regiona, sa odredenim izazovima.
Neki od njih se mogu nazvati zajedni¢kim, bududi da su iste, u ve¢em ili
manjem obimu, imale i druge drzave regiona, dok se neki mogu smatrati
»specificnim” buduci da su posebno karakteristi¢ni za Bosnu i Hercegovinu.
U nastavku ¢emo izloziti specifi¢ne izazove, cijeneci da je o ,zajednickim
izazovima“ ve¢ dosta pisano.

% Tomi¢ Z., Milovanovi¢ D. i Cuci¢ V. (2017), ,,Praktikum za primenu Zakona o opstem

upravnom postupku” Beograd, str. 69.

1 Detaljnije vidi u: Izvjestaj Evropske komisije o Bosnii Hercegovini za 2016. godinu. (Dostupno

na: http://www.dei.gov.ba/dei/media_servis/vijesti/default.aspx?id=17658 &langTag=bs-BA
(25.8.2019.))

31



UPRAVA 2/19

Ono $to se u kontekstu Bosne i Hercegovine moze postaviti kao pitanje je da
li je donosenje seta e-propisa dovoljno za efektivno uvodenje informaciono-
komunikacione tehnologije u upravni postupak. Da bi se e-propisi ozivotvorili
u upravnom postupku neophodno je u upravno-procesnom zakonodavstvu
naciniti odredene intervencije. Obzirom na naprijed navedeno, postavlja se
pitanje dali se to treba uraditi kroz sveobuhvatnu reformu upravnih postupaka
ili pak, kroz noveliranje, mozemo slobodno re¢i, zastarjelih propisa.

U skladu sa ustavnim uredenjem Bosne i Hercegovine, kao $to je ve¢ ranije
navedeno, upravno-procesno zakonodavstvo je regulisano na cetiri nivoa:
drzavnom, entitetskom (FBiH iRS) inivou Br¢ko Distrikta BosneiHercegovine.
Iako se radi o razli¢itim jurisdikcijama, s obzirom na to da navedeni zakoni
predstavljaju recepciju zajednickog (bivseg saveznog) zakona, oni po svom
sadrzaju i formi su vrlo sli¢ni. Ta sli¢nost zakona je istovremeno i njihova
prednost, ali, paradoksalno, i jedan od glavnih razloga zbog kojeg se reformi
upravnih postupka u Bosni i Hercegovini nije pristupilo.

Naime, ¢injenica da se na istoj teritoriji primjenjuju ista ili slicna upravno-
procesna pravila stvara osjecaj sigurnosti i povjerenja gradana u pravni
sistem. Moguc¢nost da se na istoj teritoriji (gradu, op¢ini i sl.) primjenjuju dva
sustinski razli¢ita procesna zakona (npr. Zakon o upravnom postupku Bosne i
Hercegovine i zakon o upravnom postupku entiteta), sa razli¢itim institutima i
zastitom, kod gradana moze stvoriti osjecaj nesigurnosti i nepovjerenja u pravni
sistem i drzavu. Zbog toga, iako odavno postoji potreba za osavremenjavanjem
upravno-procesnog zakonodavstva, posebno u pogledu elektronske
komunikacije i moguc¢nosti koriStenja informacionih tehnologija, rizik od
uspostavljanja razli¢itih zakonskih rjesenja je jedan od osnovnih razloga zbog
kojeg se navedenoj reformi jo$ uvijek nije pristupilo. Ne postoji garancija da
bi reforma zakona o upravnom postupku bila istovremena, niti da bi obim
intervencija i uspostavljanje novih upravnopravnih instituta bilo isto ili sli¢cno.

Svijest predstavnika svih nivoa vlasti u Bosni i Hercegovini da je neophodno
udi u proces reformi upravnih postupaka postoji, kao i svijest o tome da ti
zakoni moraju biti medusobno komplementarni®. Postoji svijest o potrebi
donosenja potpuno novih i uskladenih zakona o upravnom postupku, koji
¢e se zasnivati na ideji zadtite prava i zakonskih interesa gradana i drugih
drustvenih subjekata, koji ¢e opcenito pojednostaviti upravni postupak.

2 Hori¢, S., Mehmedovi¢, E. (2017), Zajednicke karakteristike reforme upravnih postupaka

drzava regiona u kontekstu priblizavanja Evropskoj uniji, Sui Generis, vol. 4, br. 4, str.153.
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U tom smislu, trenutna prednost Bosne i Hercegovine u pogledu reforme
upravnih postupaka jesu iskustva drzava regiona, koje, $to je takode znacajno,
uglavnom imaju sli¢na pravna rjesenja. Iskustva drzava regiona u procesu
pripremanja, donosenja i primjeni novih zakona mogu i trebaju biti dobar
osnov za reformu upravno-procesnog zakonodavstva u Bosni i Hercegovini.

ZAKLJUCAK

Ovim radom nastojalo se ukazati na specifi¢ni izazov Bosne i Hercegovine
u pogledu uvodenja informaciono-komunikacione tehnologije u upravne
postupke, a koji se odnosi na nespremnost na usaglasen pristup reformi
upravnih postupaka razlicitih nivoa vlasti.

Nesporna je potreba za reformom upravno-procesnih pravila, koju, u cilju
njihove modernizacije i uskladivanja sa evropskim standardima, podjednako
zahtijevaju i proces evropskih integracija, kao i domace prilike. Na potrebu
reforme pravila upravnog postupanja u skladu sa evropskim standardima,
ukazuje i ¢injenica da su isto izvrsile sve drzave Zapadnog Balkana, izuzev
Bosne i Hercegovine. Ti reformisani zakoni se u znacajnoj mjeri razlikuju
od odredbi zakona koji su prethodno bili na snazi, $to predstavlja izazov u
njihovoj primjeni, jer je osim normi potrebno mijenjati i mentalitet uprave
(konkretno postupajucih drzavnih sluzbenika), ali i gradana. Ipak, kada se
stvore pretpostavke jedinstvenog pristupa reformi upravnih pravila iskustva
koja imaju drzave regiona u reformi upravnog postupanja ¢e predstavljati
komparativhu prednost Bosne i Hercegovine. Ovakva iskustva u pripremi,
donosenju i primjeni novih zakona mogu i trebaju biti dobar osnov za reformu
upravnog postupka u Bosni i Hercegovini.

Rizik koji sa sobom nosi reformisanje postojeceg upravno-procesnog okvira
predstavlja moguc¢nost razli¢itog pristupa reformi, neprihvatanje istih ili slicnih
instituta te razli¢ito normiranje istih instituta. Najve(i rizik je neprovodenje
reforme na svim nivoima vlasti, $to bi moglo imati znacajne pravne, ali i
drustveno-politicke posljedice. Zbog potreba gradana i privrede nuzna je,
ako ne istovjetnost, onda barem komplementarnost donesenih propisa. Treba
ista¢i da i u drzavama koje ovakav izazov nisu imale, proces reforme upravnog
postupka trajao je znacajno dugo (od izrade nacrta zakona do pocetka njegove
primjene).

33



UPRAVA 2/19

Literatura:

10.

11.

12.

13.

Blazi¢ . (2015), Prirucnik za primjenu Zakona o upravnom postupku,
»Strengthening the management of EU funds and General Administrative
Procedures® Europe Aid/134253/C/SER/ME.

Deli¢ A. (2017), Preduslovi reforme upravnog postupka u kontekstu praksi
i standarda e-Uprave, Uprava, Sarajevo.

Dimitrijevi¢ P. (2009), Elektronska uprava i informaciono drustvo,
Moderna uprava, broj 2/2009, Banja Luka.

Dimitrijevi¢ P. (2009), UmreZena javna uprava, Pravni Zivot, broj 11/2009,
Beograd.

Divljak, D. Lj. (2018), Harmonizacija pravila o elektronskoj trgovini pravo
Srbije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, god. LI, br. 3, str.
909-924.

Derda D. (2007), Otvorena pitanja upravnog postupka u Hrvatskoj,
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Rijeka.

Derda D. (2011), Pravila upravnog postupka u europskom pravu, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Rijeka.

Derda D., Pic¢uljan Z. (2009), Novo hrvatsko opce upravnopostupovno
pravo, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 30, br. 1, Rijeka.

Dulabi¢ V. (2014), Mogu¢nosti i rizici primjene trzi$nih instrumenata u
javnoj upravi u: 7. forum za javnu upravu - Od javnog prema privatnom?
Privatizacija i outsourcing javnih usluga, (A. Musa, ur.), Friedrich Ebert
Stiftung, Institut za javnu upravu, Zagreb.

European Ombudsman (2005), The European Code of Good Administrative
Behavior, European Communities, Luxemburg.

Goli¢, D. P, Matijasevi¢ - Obradovi¢, J. D. (2014), Informacione tehnologije
kao sredstvo demokratizacije javne uprave, Singidunum Journal of Applied
Sciences, str. 105-110.

Hori¢, S., Mehmedovi¢, E. (2017), Zajednicke karakteristike reforme
upravnih postupaka drzava regiona u kontekstu priblizavanja Evropskoj
uniji, Sui Generis, vol. 4, br. 4, str.139-155.

Kopri¢ 1. (2010), Upoznavanje s novim Zakonom o oplem upravnom
postupku, Udruga op¢ina u Republici Hrvatskoj, Zagreb.

34



Casopis za upravu i upravno pravo

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

Kopri¢ 1. (2011), Zakon o opéem upravnom postupku i tehnolosko
unaprjedenje uprave, Zbornik Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu, broj
LVII, Nis.

Kopri¢ 1. et al., (2014), Upravna znanost: Javna uprava u suvremenom
europskom kontekstu, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb.

Kopri¢ I. et. al. (2016), Legal Remedies in Administrative Procedures in
Western Balkans, ReSPA, Danilovgrad.

Lili¢ S. (2013), Kontraverze u vezi sa novom radnom verzijom nacrta Zakona
o opstem upravnom postupku Srbije (u kontekstu evropskih integracija),
Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije,
Zbornik radova, Beograd.

Lili¢ S. (2016), Edukacija voditelja upravnih postupaka i inspektora u
Bosni i Hercegovini: Materijali sa provedene obuke sa modelima obrazaca
za prakticnu primjenu, Sarajevo-Banja Luka, (http://www.tap-eu.ba/doc/
Materijali-sa-provedene-obuke-final.pdf).

Ljubanovi¢. D. (2009), Izazovi upotrebe sredstava elektronicke
komunikacije i novi zakon o opéem upravnom postupku, u: Modernizacija
opceg upravnog postupka i javne uprave u Hrvatskoj, Institut za javnu
upravu i Drustveno veleuciliste u Zagrebu, Zagreb.

Musa A. (2014), Europeizacija i novi upravni modeli: agencije u Hrvatskoj
w: Europeizacija hrvatske javne uprave (I. Kopri¢, ur.), Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu, Zagreb.

Radovanovi¢, S. M., Miscevi¢, N. B. (2018), O elektronskoj formi ugovora
u domacem pravu, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, god.
LIT, br. 4 (2018), pp. 1641-1661.

Stanici¢, E, Juri¢, M. (2015), Pravni okvir za implementaciju informacijsko-
komunikacijskih tehnologija u hrvatsko upravno postupovno pravo,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 65, (5), str. 635-663.

Tomi¢ Z., Milovanovi¢ D. i Cuci¢ V. (2017), Praktikum za primenu Zakona
o0 opstem upravnom postupku, Beograd.

Veinovi¢, M., Stojadinovi, S. (2010), Kvantifikacija rezultata E-uprave u
Srbiji i zemljama u okruzenju, Singidunum Scientific Review / Singidunum
Revija, 7(1), pp. 82-91.

Writz B., Daiser P. (2015), E-Government - Strategy Process Instruments,
German University of Administrative Sciences, Speyer.

35



UPRAVA 2/19

Dokumenti:

10.

11.

Inicijativa za monitoring evropskih integracija Bosne i Hercegovine (2015),
Reforma javne uprave uprave u Bosni i Hercegovini, Sarajevo (http://eu-
monitoring.ba/site/wp-content/uploads/2015/07/Reforma-javne-uprave-
u-Bosni-i-Hercegovini2.pdf).

Izvjestaj Evropske komisije o Bosni i Hercegovini za 2016.
godinu (http://www.dei.gov.ba/dei/media_servis/vijesti/default.
aspx?id=17658&langTag=bs-BA).

Izvjestaj revizije ucinka - Elektronsko poslovanje u institucijama BiH,
Ured za reviziju institucija Bosne i Hercegovine, Sarajevo, 2017. godine.

Odluka o stavljanju van snage Odluke o osnovama upotrebe elektronskog
potpisa i pruzanja usluga ovjeravanja (,,Sl. glasnik BiH®, broj 53/17)

Odluka o usvajanju Strateskog okvira za reformu javne uprave u Bosni i
Hercegovini 2018-2022, (,,SL. glasnik BiH*, broj 85/18).

Politika razvoja informacionog drustva u Bosni i Hercegovini, Vijece
ministara BiH, 2004. godine, Sarajevo.

Polugodisnji izvjestaj o napretku (pracenje Revidiranog Akcionog plana
1 Strategije reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini) za 2018. godinu,
(http://parco.gov.ba/wp-content/uploads/2018/11/Polugodisnji-izvjestaj-
o-napretku-2018.pdf).

SIGMA Izvjestaj o monitoringu: Principi javne uprave, Bosna i
Hercegovina, novembar 2017. godina

Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju izmedu Evropskih zajednica i
njihovih drzava c¢lanica i Bosne i Hercegovine (,,Sl. glasnik BiH - Med.
ugovori, broj 10/08)

Strategija reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini, (http://rju.parco.

gov.ba/wpcontent/ uploads/2007/10/ strategija-reforme-javne-uprave-1.
pdf).

United Nations Department of Economic and Social Affairs, Division for
Public Administration and Development Management (2018), United
Nations E-Government Survey 2018 - Gearing E-Government to support
transformation towards sustainable and resilient societies, New York.

36



Casopis za upravu i upravno pravo

Pregledni naucni clanak / Review Scientific Article
Primljen / Received: 18.12.20109.
UDK: 654.7:94(620).03

UPRAVNI STATUS I ORGANIZACIONA STRUKTURA KADILUKA
SABAC

ADMINISTRATIVE STATUS AND ORGANIZATIONAL STRUCTURE
OF KADILUK SABAC

Prof. dr. Edin Rami¢

Fakultet za upravu
Univerziteta u Sarajevu
edin.ramic@fu.unsa.ba
Sazetak

U radu je predstavljen upravni status i administrativno-upravna organizacija
Kadiluka Sabac (Bdgiirdelen) u vrijeme Osmanskog carstva. U uvodnom
dijelu dat je kratak pregled upravno-teritorijalne organizacije Sandzaka
Zvornik u &ijem sastavu se nalazio teritorij Kadiluka Sabac, a zatim je
predstavljena upravna organizacija Kadiluka Sabac kroz ukupno vrijeme
njegovog postojanja od 1521. godine pa do kraja Osmanske uprave na ovim
prostorima.

Kljucne rijeci: Kadiluk Sabac, sandzak, ejalet, nahija, uprava

Summary

The paper presents the administrative status and administrative organization
of Kadiluk Sabac (Bégiirdelen) during the Ottoman Empire. The introductory
part gives a brief overview of the administrative-territorial organization of
Sandzak Zvornik, which comprised the territory of Kadiluka Sabac, and then
presented the administrative organization of Kadiluk Sabac throughout its
existence from 1521. until the end of the Ottoman rule in this region.

Keywords: Kadiluk Sabac, sandZak, ejalet, nahija, administration

UVOD

Tridesetih godina XVI stoljeca nastale su znacajne promjene u teritorijalnom
opsegu i administrativnoj podjeli Zvornickog sandzaka. Teritorij na kojem
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je osnovan Zvornicki sandzak obuhvatao je jos od ranije tri kadiluka:
zvornicki, srebrenicki i brvenicki, koji su, najvjerovatnije, istovremeno bili
i osnovani, a koji su prvobitno ¢inili zapadni dio Smederevskog sandzaka.
Pocetkom trece decenije X VI stolje¢a osnovan je i Sabacki kadiluk, tj. 1521.
godine, ¢im su Osmanlije definitivno osvojili taj utvrdeni grad, kao cetvrti
kadiluk u tome sandzaku. Zatim je nesto prije 5. marta 1572. godine bio
osnovan i kadiluk Krupanj, kada se u izvorima prvi put spominje. Nekako
u isto vrijeme u sjevernom bosanskom Podrinju, odnosno Posavini,
koje je dotle moglo pripadati Zvornickom kadiluku, formirana su jos$ tri
kadiluka: Memlehateyn (dvije Tuzle), Gracanica i Bijeljina. Najvjerovatnije
je da su sva tri ta teritorijalno povezana kadiluka u Posavini i Posprecju,
kao i kadiluk Krupanj, bili formirani istovremeno. Prema tome, sjeverno
podrudje tog sandzaka na bosanskoj strani bilo je izdvojeno iz Zvorni¢kog
kadiluka prije marta 1572. godine, kao §to je prije tog datuma bilo
izdvojeno i svo podrucje na desnoj strani Drine iz Srebrenickog kadiluka
i formiran Krupanjski kadiluk, izmedu brvenickog i $abackog. Tako je
prije sredine druge polovine XVT stolje¢a u Zvornickom sandzaku bilo
uspostavljeno upravo osam kadiluka, od kojih tri na srbijanskoj: Brvenik,
Krupanj i Sabac, a pet na bosanskoj strani sandzaka: Srebrenica, Zvornik,
Tuzla, Gracanica i Bijeljina, premda se, dakle, Srebrenicki kadiluk prije
osnivanja krupanjskog protezao dobrim dijelom i na desnoj strani Drine.U
kasnijem periodu, u drugoj polovini XVII i tokom XVIII stoljeca, u okviru
Zvornickog sandzaka nailazimo i na kadiluk Jadar i Pticar (Loznica).

1. UPRAVNA ORGANIZACIJA KADILUKA SABAC (BOGURDELEN)

Dok su pojedine gradove Osmanlije napustali, druge su ponovno gradili.
Tako su u Zvorni¢kom sandzaku sagradili ¢etiri nova grada na Savi, toj vaznoj
komunikaciji sa zapadnim zemljama, i to Sabac, No¢aj, Novi i Bréko, da im
sluze kao uporista za dalja osvajanja. Sabac je podignut jos u drugoj polovini
XV stoljeca, a ostala tri nastala su izmedu 1521. i 1548. godine." Kadiluk
Bogiirdelen (Sabac) osnovan je, bez sumnje, odmah po definitivnom
zauzeéu Sapca (1521.). Prvi put se spominje 1528. godine, kada je sabacki
kadija izdao svoje potvrde u vezi sa zakupom nekih mukata u Sapcu. Iz istog
izvora se ujedno vidi da su tome kadiluku osim Sabacke nahije pripadale jo$
nahije Gornja i Donja Macva.

' Handzi¢, Adem, Grad Sabac i njegova nahija u prvoj polovini XVI vijeka, Clanci i
grada za kulturnu istoriju isto¢ne Bosne, IV, Tuzla, 1960., str. 95-96.
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1.1. Nahija Sabac

U predosmansko doba Sabac se spominje pod imenom Zaslon, a u njegovoj
blizoj okolini, koju je obuhvatala kasnija nahija, spominje se mali broj
toponima. Sabac se nije nalazio na glavnom putu, pa tuda nisu prosli
putopisci XVI solje¢a, kao ni Evlija Celebija. Srednjovjekovni grad Zaslon
spominje se prvi put 16. aprila 1454. godine.” On je i prije osmanskog
osvojenja predstavljao vaznu strategijsku tacku. Kada su Osmanlije pokorili
Despotovinu (1459.), osvojili su i Zaslon, te su u njegovoj blizini godine
1470./71., izgradili novi grad, da im Stiti prodiranja preko Save.” Taj grad
Osmanlije su nazvali Bogiirdelen (probija¢ boka).* Da bi obezbijedio juzne
oblasti, ugarski kralj Matija Korvin opsjeda Sabac i zauzima ga u februaru
1476. godine. Sabacka utvrda je, od tada, sa Beogradskom, Srebrenic¢kom i
Jajackom banovinom cinila barijeru daljem osmanskom osvajanju. Kada je
Sulejman Velicanstveni po$ao na Beograd, udario je preko Cacka prvo na
Sabac i zauzeo ga 1521. godine, a zatim, presavsi Savu, produzio na Zemun,
Slankamen i Beograd.’ Sabac je od tada ostao definitivno u osmanskoj vlasti,
te je dobio jos veci strategijski znacaj nego $to je imao ranije.

2

5

Navedenog dana dubrovacko Malo vije¢e odreduje Ratka Opers$u sa jo$ dvojicom gradana
da rasprave nekakav spor na trazenje Mihoc¢a Vucica ,,u Zaslonu® (Dini¢, Mihailo, Srpske
zemlje u srednjem veku, Beograd, 1987., str. 49.)

U nauci je preovladalo misljenje da se stari Zaslon nalazio na prostoru danasnje tvrdave.
Medutim, arheoloskim iskopavanjima doslo se do podataka koji negiraju ova tvrdenja.
Stoga, stari Zaslon treba traziti na nekom drugom mjestu. Prije svega zbog ¢injenice da
u danasnjem starom gradu, u tvrdavi, nije - tokom viSegodi$njih arheologkih radova i
istrazivanja, naden nikakav materijal porijeklom iz prahistorije, antike ili srednjeg vijeka.
(Jevti¢, M. — Vasiljevi¢, M., Sabacka tvrdava i postanak grada, u Sabac u proslosti, I, Sabac,
1970., str. 405-406)

U ovo vrijeme se javlja i naziv Sabac. Termin ,,Sabac® prvi je zabiljezio Antonio Bonfini
(1495.), smatrajuéi da je rije¢ ,,Sabac“ turskog porijekla i da ona na turskom znaéi ,,nesto
¢udesno lijepo® Bonfini, inace Italijan iz Askolija, bio je ugarski historiograf krajem XV
stolje¢a. Dosao je u Ugarsku 1486. godine i osim spisa i dokumenata, u svojim djelima
koristio se i usmenim svjedo¢anstvima olevidaca. (Markovi¢, Tatjana, Arhitektonsko
naslede grada Sapca, Sabac, 1996., str. 11) Ime ,,Sabac“ dolazi, vjerovatno, od znacenja
Savac, tj. mjesto pored Save, a u stranoj leksici Savacium - Sabaczium - Sabacz.
(Neskovi¢, Violeta, Kalendar dogadaja i ustanova Sapca, Sabac, 1994., str. 4) O porijeklu
i etimologiji termina Sabac vise vidjeti u Jevti¢ - Vasiljevi¢, Sabacka tvrdava i postanak
grada, str. 407-408.

Jire¢ek, Konstantin, Istorija Srba, 11, (prev. Jovan Radoni¢), Beograd, 1952., str. 411.
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Najvjerovatnije je da su Sabacka nahija, a ujedno i kadiluk, osnovani odmah
poslije 1521. godine. Prvi spomen Sapcu i njegovim posadama, koje su se
sastojale od mustahfiza, martolosa i azapa, datira iz 1527. godine. Malena
varo$ica kao gradsko podgrade spominje se prvi puta 1533. godine. Te godine
uopste se ne spominju timari $abackih posada, znaci da te godine nisu bili
uspostavljeni musthafizi timarlije toga grada, nego su tu, vjerovatno, djelovali
oni iz Zvornika. Dokle god je Sabac sa okolinom predstavljao grani¢no
podrugje, to jest sve dok Osmanlije nisu definitivno osvojili Srem, Sabac su
¢uvali granicari. U granicare su spadali azapi, martolozi, gunulije, beslije i
drugi rodovi koji su rijetko posjedovli timare, ve¢ su najcesce bili ulufedzije,
tj. primali su platu u novcu.®

Sabacka nahija spominje se prvi put u vlaskom defteru oko 1527./28. godine,
ali je ona svakako osnovana odmah poslije 1521. godine. Po teritorijalnoj
rasprostranjenosti, ona je bila jedna od najve¢ih nahija u Zvornickom
sandzaku. Od nje po broju sela bio je veéi samo Brvenicki kadiluk. Sabacku
nahiju je sa sjevera omedavala Sava, i to pocevsi nesto sjevernije od Sapca pa
nizvodno do Skele, odnosno Kupinova. Na sjeveru se granicila sa nahijom
Donja Macva. Dalje se protezala na jugoistok i granicila se sa nahijom
Gornjom Macvom. Kod sela Bela Reka i Trbosilja granicila se sa nahijom
Pticarom. Granica se dalje protezala na jug prema rijeci Jadru i istoimenoj
nahiji, a djelimicno je i prelazila Jadar, jer se u njenim granicama nalazilo selo
Ravnaja, na lijevoj strani Jadra. Na jugu je jo$ obuhvatala porijecje Tamnave s
jedneidruge strane, gdje se granicila s nahijom Radevinom, zatim se protezala
na istok gotovo do Kolubare, odnosno do granice Smederevskog sandzaka.”

Najbrojnije stanovnistvo 1528. godine bili su Vlasi, koji su naseljavali 60 sela.
Oni su poslije osmanskog osvojenja zauzeli opustjele zemlje. U to vrijeme Vlasi
su u Zvornickom sandzaku bili podijeljeni u 20 kneZina. U Sabackoj nahiji oni
su sac¢injavali tri velike knezine. Do 1533. godine, Vlasi prelaze na zemljoradnju,
odnosno ukinute su bile njihove povlastice i od slobodnih seljaka postali su raja
vezana za zemlju. U Sabackoj nahiji 1533. godine spominju se osim varosi jo$
68 sela i 11 mezri (obradivo zemljiste — ustvari, seliste sa odredenim granicama
i izvjesnim tragovima ranijeg naselja). Te mezre naseljavanjem postaju ponovo
sela. Godine 1548. Sabacka nahija ima 100 sela.®

¢ Handzi¢, A., Grad Sabac i njegova nahija u prvoj polovini XVI vijeka, str. 99-100.
7 Ibid, str. 108.
8 Ibid, str. 112.
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Ucvrséivanjem osmanske vlasti, podgrade se brzo razvija u kasabu, koja je
1548. godine imala 11 mahala, od kojih 10 muslimanskih i jedna kr§¢anska. Sve
te mahale, osim kri¢anske, nazvane su po imenima svojih osnivaca. Sabac je te
1548. godine imao 178 kuca, od kojih 141 muslimansku i 37 kr§¢anskih. Od
zanatlija spominju se ¢izmadZije, nedzeri, kovaci, krojaci, brijaci, saraci, mutapi,
kasapi, curcije, pekari, katibi i trgovci. Od vojnih i vojnoupravnih lica, u kasabi
su stanovali: dva causa, jedan subasa i Sest azapa. Crkva se ne spominje, pa
vjerovatno nije ni postojala. Medutim, postojale su Cetiri crkve u selima te nahije
(Radovasnici, Kamenici, Kaoni i Krivaji). Sredinom XVT stolje¢a Sabac nije bio
samo najveci grad Zvornickog sandzaka na Savi, nego je uzvodno od Beograda
predstavljao i drugu skelu po vaznosti. Kasaba Sabac je 1548. godine dolazila
na peto mjesto po velic¢ini u Zvornickom sandzaku, dok je grad po strategijskoj
vaznosti bio na drugom, odnosno na trecem mjestu. U drugoj polovini XVI
stoljeca, razvoj Sabacke kasabe i porast stanovnistva bio je znatno usporen. Do
1600. godine stanovnistvo je poraslo samo za 60 kuc¢a. Neke manje mahale su
spojene, pa ih je sada bilo samo sedam (u odnosu na 11 u 1533. godini).’

U ovom periodu islamizacija nije zahvatila sela Sabacke nahije. Spominju se
samo pojedinacni slucajevi. To vrijedi i za ostale nahije u zapadnoj Srbiji koje
su pripadale Zvornickom sandzaku. Proces islamizacije nesto vise je zahvatio
nahije prema Drini. U Sabackoj nahiji postojao je jedan red povlastenih lica,
samo oni nisu sluzili javnoj sigurnosti i odbrani kao derbenzije, martolozi i
muselemi, nego razonodi (sportu). To su bili sokolari (bazdari). Lov sa sokolima
bio je tada, kao i kasnije omiljen i rasiren nacin rekreacije visih slojeva drustva.
Iinace, pravo lova je bila privilegija i statusni simbol, prilika da se pokaZe raskos
odjece i oruzja. Lov je bio imitacija rata, dobro osmisljene ratne igre, koja je
pripremala viteza za rat u fizickom i u psiholoskom pogledu.'” U nahijama gdje
je bilo sokolara postojao je, obi¢no, i po jedan njihov starjesina (cakirdzibasa).
U Zvornickom sandzaku postojalo je 1548. godine 17 sokolara. U Brvenickoj
nahiji bilo ih je sedam, u jadarskoj dva i u $abackoj osam sokolara.'

° Ibid, str. 103-107.

' Cummins, J., The Hound and The Hawk. The Art of Medieval Hunting, Phoenix Press, 1988.,
str. 2-8.

U Osmanskom carstvu sokolari i jastrebari pripadali su kategoriji raje sa posebnim
statusom, jer su na osnovu svojih duznosti bili oslobodeni nekih poreza, a regrutovani su iz
reda domaceg stanovnistva. Njihove obaveze su se sastojale u tome da svake godine nabave
i odgoje odredeni broj sokola i jastrebova za potrebe dostojanstvenika. (Miljkovi¢-Bojani¢,
Ema, Smederevski sandzak 1476.-1560.: zemlja - naselja - stanovnistvo, Istorijski institut,
knj. 46, Beograd, 2004., str. 266-268.)
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U opisu Bosanskog pasaluka, nastalom negdje poslije 1624. godine, za Sabac se
navodi da ima Cetiri male kule i tvrdavu sa malobrojnom artiljerijom. Takoder,
u istom opisu je zabiljezeno i to da se u tvrdavi i varosi nalazi oko 800 kuca.'?
Naselje koje se prostiralo kraj tvrdave imalo je i u XVII stoljecu, kao i u ranije
vrijeme, status kasabe, $to znaci da je moralo imati bar jednu dzamiju, mekteb,
eventualno — hamam, han ili karavan-saraj, te niz du¢ana, tj. ¢arsiju, i druge
ustanove koje su mu davale obiljezja muslimanske kasabe. Naime, ¢injenica da
je u kasabi bilo, u prve tri decenije XVII stoljeca, $est muslimanskih mahala, u
kojima su ukupno evidentirana Cetiriimama i tri mujezina, ukazuje na postojanje
bar Cetiri mjesta za molitvu muslimana, tj. bar jedne dzamije i tri mesdzida. Za
Sabac su u ovom vremenu karakteristiéni i mostovi, koji su, imamo li u vidu
¢injenicu da su tvrdava i podgrade tad opkoljeni vodenim rovom, bili brojni.
U sastav Sapca, tj. u sastav tvrdave i kasabe pod njom, ulazilo je i pristaniste
na Savi. Na pristani$tu su se nalazile, kao §to je uopste i bilo uobicajeno, sve
one zgrade koje su omogucavale njegovo normalno funkcionisanje: skladista i
magazini, carinarnica, prostorije za popravku brodova i dr.”*

Veé na osnovu samog statusa Sapca da se zakljuéiti da je on bio naseljen
stanovnistvom koje se iskljucivo ili pretezno bavilo gradskom privredom, tj.
zanatima i trgovinom. Veéina stanovnistva Sapca tokom XVII stoljeca bili
su muslimani. Kr$c¢ana je bilo malo, i oni su ve¢inom imali status mostara,
pa su zbog toga bili oslobodeni i pojedinih nameta. Teritorijalne promjene u
Sabackoj nahiji tokom XVII stolje¢a, zbog nedostataka izvora, nije moguce
pratiti, ali je izvjesno da sve do Beckog rata nekih bitnijih izmjena nije ni
bilo. Broj sela, tokom prve tri decenije XVII stoljeca, prelazi stotinu, a javlja
se i veliki broj novih mezri, koje ¢e, vremenom, prerasti u sela. Sa sigurnosci
se moze tvrditi da je stanovnistvo Sabacke nahije bilo, tokom XVII stoljeca,
u stalnom porastu. O broju muslimanskog stanovnistva, na Sirem podrucju
nahije, ne moZe se preciznije nista re¢i zbog nedostataka izvora. Na prostoru
cijele nahije najrazvijenija privredna grana bila je zemljoradnja, potom
vinogradarstvo, stocarstvo, pcelarstvo i vocarstvo.'

Racki, Franjo, Prilozi za geografsko-statisticki opis Bosanskog pasaluka, Starine, XIV, Zagreb,
1882., str. 187.

Pristojba na prijelaz preko Save koji se tu obavljao iznosila je, pocetkom XVII stoljeca,
12.700, a carina od robe koja se tu prodavala 14.000 ak¢i, $to znaci da je Sabac bio ne
samo znacajno tranzitno srediste, ve¢ i mjesto koje je i samo trosilo velike koli¢ine robe.
(Zirojevi¢, Olga, Sabac i njegova nahija od 1600. do 1683. godine, u Sabac u proslosti, Sabac,
1970., str. 258, 261, 263)

14 Zirojevi¢, O., Sabac i njegova nahija od 1600. do 1683. godine, str. 262, 266-268, 271-272.
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U razdoblju od 1683. do 1739. godine, Sabac i Sabacka nahija triput su se
nasli u vrtlogu velikih i dugih ratova izmedu Austrije i Osmanskog carstva. U
dva navrata u ovom periodu Sabac je dolazio u posjed Austrijanaca, u kraéem
periodu tokom rata od 1683. do 1699. godine, i vise od dvadeset godina u
duzem periodu (od 1718. do 1739. godine). Osvojenje Beograda, septembra
1688. godine od strane austrijske vojske, silno je odjeknulo u Evropi. Poslije
ovoga, Osmanlije su bez borbe napustili Sabac. Ubrzo poslije osvojenja
Beograda i Sapca, osvojen je i Zvornik, koji je zajedno sa Sapcem predstavljao
znacajnu tvrdavu u sistemu osmanske odbrane u Podrinju. Medutim, ve¢
1. augusta 1689. godine Zvornik je ponovno u osmanskoj vlasti, a poslije
osvajanja Beograda (8. oktobra), Austrijanci napustaju i Sabac. Krajem
januara 1699. godine zakljucen je mir u Karlovcima, a svaka strana zadrzala
je za sebe one oblasti koje je drzala u trenutku sklapanja mira (Uti possidetis).
Tako se Sabac, sa cijelom svojom nahijom, po Karlovactkom miru ponovno
nasao pod osmanskom vlascu, tj. u okviru Zvornickog sandzaka.'

0d 1699. do 1718. godine Sabac se i dalje nalazio u rangu kasabe i u njemu
su postojali razni esnafi. Godine 1716., krajem augusta, u novom austrijsko-
osmanskom ratu, austrijska vojska je prodrla do Sapca, pri ¢emu je spalila
$abacku varos, medutim, grad ipak nije pao. Tek su padom Beograda u
austrijske ruke (16. augusta 1717.) osmanski vojnici napustili $abacku
tvrdavu i povukli se prema Zvorniku. Osmansko carstvo bilo je prisiljeno da u
Pozarevcu 1718. godine sklopi nepovoljan mir, po &ijim odredbama su Sabac i
Sabacka nahija potpali pod Austriju. Austrijska vlast u Srbiji, pa prema tome i
u Sapcu i Sabackoj nahiji, trajala je nesto vide od dvadeset godina, od 1718. do
1739. godine. Sva Srbija je u to vrijeme bila podijeljena, u upravnom pogledu,
na distrikte (okruge). Kako se podrucje distrikta poklapalao sa teritorijom
ranijih nahija, to su Sabac i Saba¢ka nahija ¢inili poseban okrug — Sabacki
distrikt (Schabaczer District), koji se katkada u izvorima nazivao i Sabacko-
jadarskim, jer se broj distrikta vremenom povecavao ili smanjivao (u pocetku
ih je bilo devet, a poslije i viSe, ali ne vise od petnaest). Na celu svakog distrikta
nalazio se provizor (profos), a predsjednik Beogradske administracije (praeses
Administrationis) stajao je na celu svih distrikta (okruga).'®

Prema jednom popisu pograni¢nih nahija Srbije poslije Pozarevackog mira,
$abacki distrikt je 1718. godine imao 74 naseljena mjesta, sa ukupno 886 kuca,

15 Veselinovi¢, Rajko, Sabac i Sabacka nahija (distrikt) od 1683. do 1739. godine, u Sabac u
proslosti, I, Sabac, 1970., str. 283, 286, 289, 293, 295.

16 Ibid, str.295,297,301-302.
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i svega Cetiri nenaseljena. Tako se ovaj distrikt brojem domova nalazio ispred
svih drugih okruga u Srbiji."” Ubrzo poslije zaklju¢enja Pozarevackog mira
1718. godine, sva muslimanska imanja u Sabac¢kom distriktu podjeljena su
srpskom stanovnistvu. Ta dioba bila je zavr$ena do 1721. godine.'® Austrijska
vlast u Sabackoj nahiji potrajala je do novog austrijsko-osmanskog rata, koji
je okoncan potpisivanjem mira u Beogradu 18. septembra 1739. godine.
Druga tacka sklopljenog ugovora odnosi se na Sabac: $abacka tvrdava vraca
se Osmanskom carstvu u istom stanju u kome se nalazila 1717. godine, i
pod istim uslovima kao i Beograd. S obzirom na ovakvo rjesenje u ugovoru,
Austrijanci su morali porusiti sve one dijelove tvrdave koje su oni sami
izgradili, u meduvremenu od 1718. do 1739. godine. Rusenje tih dijelova
tvrdave trajalo je naredna tri mjeseca. Sava i Dunav ponovo su postali granica
izmedu Osmanskog carstva i Austrije. Takvo stanje ostace sve do pred kraj
XVIII stoljeca.”

Mada je od 1739. godine Sabac ponovno postao srediste jedne od nahija
Zvornickog sandzaka, Carski divan je istovremeno ovu oblast, odmah
po zakljuc¢ivanju mirovnog sporazuma, stavio i u zavisnost od muhafiza
Beograda Ali-pase Abdipasazade, koji je, kao namjesnik novog pograni¢nog
Smederevskog sandzaka, dobio ovlas¢enja da zavede red u osvojenim
zemljama. Na ovaj nacin je Sabacki kadiluk, u novim uslovima, stvorenim
izlazenjem osmanske granice na Savu, bio ukljucen u Beogradski muhafizluk
- vojnu krajinu pod upravom beogradskog vezira. Ova mjera toliko je
uticala na administrativni polozaj Sabackog kadiluka da se on, krajem XVIII
stoljeca, i u samoj Bosni prestao smatrati dijelom Bosanskog pasaluka, tj.
Zvornickog sandZzaka. Dok je cjelokupni vojni i upravni Zivot u Sapcu bio
okrenut Beogradu, vezanost nahije sabacke za Zvornicki sandzak ostala je u
odredenim vidovima narodnih obaveza.?

U drugoj polovini XVIII stolje¢a broj muslimanskog stanovnistva u Sabackoj
nahiji stalno raste. U nadleznosti $abackog kadije, u ovo vrijeme, nalazile su
se Sabacka i Ma&vanska nahija. Od 1770. do 1788. godine, kadije u Sapcu
ostajale su na svojoj duznosti u prosjeku od jedne do tri godine. U novom

Panteli¢, D., Popis pogranicnih nahija Srbije posle Pozarevackog mira, Spomenik SANU,
XCVI, Beograd, 1948., str. 11, 29-30.

18 Ibid, str. 30.
1 Veselinovié, R., Sabac i Sabacka nahija (distrikt) od 1683. do 1739. godine, str. 304,308, 331.

2 Tri¢kovi¢, Radmilja, Sabac i njegova nahija od 1740. do 1804. godine, u Sabac u proslosti,
I, Sabac, 1970., str. 348.
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ratu, godine 1788., Austrijanci su uspjeli zauzeti Sabac. Medutim, odredbama
mirovnog ugovora, zaklju¢enog u Svistovu 4. augusta 1791. godine, Austrija
je bila obavezna da gradove Beograd, Smederevo i Sabac, koje je tad jedino
drzala, preda osmanskim vlastima u roku od $ezdeset dana.”!

Tokom dugotrajne osmanske vladavine na ovim prostorima, Sabac je postao
veoma znacajno mjesto, na kome se odvijala trgovina, i kroz koje su se
kretali karavani, prevozeci iz Istanbula i sa Bliskog istoka egzoti¢nu robu u
Ugarsku i Austriju, a u drugom smjeru industrijsku robu. Sabac je bio veoma
znadajan pograni¢ni grad za Osmansku imperiju. Kroz Sabac se, takoder,
odvijala veoma Ziva unutrasnja trgovina izmedu krajnjih zapadnih krajeva
Osmanskog carstva i njegovih centralnih i isto¢nih dijelova. U vremenu pred
Prvi srpski ustanak, Srpska varo$ u Sapcu brojila je 56 porodica, sa 516 dusa,
$to bi ¢inilo blizu jednu tre¢inu ukupnog gradskog stanovnistva.>> Za vrijeme
Prvog srpskog ustanka 1804. godine, u njegovoj okolini odigralo se nekoliko
znacajnih bitaka izmedu Osmanlija i srpskih ustanika. Najznacajnija je,
svakako, bila bitka na MiSaru, 1. augusta 1806. godine. Osmanlije su 27.
januara 1807. godine predali Sabac ustanicima, nakon 300 godina vladavine,
a u njega ponovno ulaze 5. oktobra 1813. godine.”

Po zavrietku Drugog srpskog ustanka, Sabac su Osmanlije definitivno
izgubile. Godine 1830. Knezevina Srbija, dobijanjem hatiserifa, sti¢e pravo na
nacionalnu unutragnju samoupravu, a u njenim okvirima i Sabacka nahija.?*

U ovom vremenu evidentiran je veliki priliv pravoslavnog stanovnistva
u grad Sabac, tako da je 1844. godine Sabac imao 674 kric¢anskih i 270
muslimanskih kuca, u kojima je Zivjelo 2.936 Srba i 1.350 muslimana.*
Medutim, formalno tek 1867. godine i posljednji osmanski vojnik napusta
tvrdavu Bogiirdelen na Savi.

2 Jevti¢ — Vasiljevi¢, Sabacka tvrdava i postanak grada, str. 439; Trickovi¢, R., Sabac i

njegova nahija od 1740. do 1804. godine, str. 351-353, 384-385.
2 Trickovié, R., Sabac i njegova nahija od 1740. do 1804. godine, str. 388-389.

2 Neskovié, V., Kalendar dogadaja i ustanova Sapca, str. 11.

24 Tbidem, str. 16.

% Neskovi¢, Violeta, Tefter poreskih glava u varosi Sabac 1835., Godi$njak Narodnog muzeja

u Sapcu, IV, Sabac, 2003., str. 246.
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1.2. Nahije Gornja i Donja Macva

Nahija Gornja Macva (Macva-i Bala) — Srem, odnosno kasnije Macva,
po prvi puta se u historijskim izvorima spominje u ,Ljetopisu popa
Dukljanina® prinavodenju sukoba slavenskog kralja Tihomila sa Ugrima,
u kome Tihomil, neposredno pred svoju smrt pobjeduje.”® Rezultat
navedenogdogadajaje uspostavljanje miraigranice narijeci Savido njenog
utoka u Dunav.”” Spomenuti Tihomil bio je, vjerovatno, bosanski velikas,
a svoje sjediSte imao je u Sahbeskom gradu na Romaniji. Kao nagradu za
pobjedu nad Ugrima, Tihomil je od bosanskog bana Budislava, koji se
nalazio u Sremu, dobio mjesto velikog Zupana Raske.?® Znaci, negdje u X
stoljecu je uspostavljena granica na Savi, dakle, Ugarska je sjeverno od te
granice, dok su juzno bile teritorije bosanskog plemstva. Analiza karata
srednjovjekovne Ugarske i srpskih zemalja govori da navedeni prostor
predstavlja svojevrsni ,,interegnum?®, na koji je svoje aspiracije konstantno
iskazivala Ugarska. Radi se o podrucju koje je, kako je to Dini¢ primijetio,
poznatije pod kasnijim nazivom Macva.”

Navedeno podrucje se tako dijelilo na onaj dio koji se nalazio pod
ugarskom vlascu i prostor koji je bio u sastavu bosanskih zemalja Usore
i Soli, kao najisto¢nija granica. Godine 1247., kralj Bela IV (1235.-1270.)
osnovao je banovinu Macvu, nazvanu tako po gradu Macvi.*® Za prvog
bana Macvanske banovine postavio je svog zeta, ruskog izbjeglickog
kneza Rastislava Mihailovica (1247.-1263.).”" U srpske ruke Macva dolazi

26 Mogin, Vladimir, Ljetopis popa Dukljanina, Zagreb, 1950., str. 72; Sisi¢, Ferdo, Letopis popa
Dukljanina, SKA, Beograd — Zagreb, 1928., str. 322.

¥ Mosin, V., Ljetopis popa Dukljanina, str. 72; Sisi¢, E, Letopis, str. 322.

# Hadzijahi¢, Muhamed, Je li Tihomil iz Kronike popa Dukljanina - historijska licnost?, GDI
BiH, XVII, Sarajevo, 1966./67., str. 404-406.

¥ Dini¢, M., Srpske zemlje u srednjem veku, str. 52. U savremenim okvirima, pod geografskim
terminom Macva podrazumijeva se prostor koji je ogranic¢en na zapadu tokom Drine,
na sjeveru i istoku laktastom okukom Save (do Prace i Sapca) i na jugu Ma&vanskim
odsjekom. Duzina u meridijanskom pravcu iznosi 33 kilometra, a $irina 27 kilometara.
Povrsina 900 kilometara kvadratnih. Nadmoraska visina 78 do 90 metara. Najvisa tacka
lezi u Prnjavoru, a najniza u Sapcu. (Gréei¢, M. - Gréié, Lj., Maéva, Sabacka Posavina i
Pocerina, str. 36)

¥ Dini¢, M., Srpske zemlje u srednjem veku, str. 285; Spremi¢, Momdilo, Krupanj i Radevina
u srednjem veku, u Radevina u proslosti, I, Beograd, 1986., str. 112.

31 Miji¢, fra Stanko, Vremeplov Bosanske Posavine, crkava i samostana na Rascici u Tolisi,
Tolisa, 2001., str. 32-33.
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za vrijeme vladavine srpskog raskralja Stefana Dragutina, koji je bio u
bliskim odnosima sa vladarskom porodicom srednjovjekovne Bosne.*
Tako Dragutin zaposjeda Mac¢vu, nekada sastavni dio Usore i Soli, za koju
iz strateskih razloga nije bio puno zainteresiran niti bosanski ban niti
ugarski kralj, jer njihova utvrdenja su zapadnije, odnosno sjevernije kada
je u pitanju Ugarska, tj. isto¢nije kada je u pitanju Bosna, gdje je rijeka
Drina predstavljala sigurnu granicu.*® Godine 1319. Madari su povratili
Macvansku banovinu, a u narednom periodu ona je postala ,jabuka
razdora® i ratovalo se vise puta na njenom tlu.* Titula ma¢vanskog bana
sve vise je imala nominalno znacenje, pogotovu kada u te krajeve pocinju
upadati Osmanlije.

Pod imenom Mac¢va u osmanskom periodu podrazumijevala se, u §irem
znacenju, citava istoimena srednjovjekovna oblast i banovina. U tom
znacenju stari osmanski ljetopisi spominju vilajet Macvu, govoreci o
osmansko-ugarskim borbama osamdesetih godina XV stolje¢a. Kako je
u toj oblasti postojala i Zupa istog imena, vjerovatno da ta Zupa odgovara
nahiji Gornjoj Macvi. Ta uza Macva nalazila se uz Savu jugoisto¢no
od Bitve, pa je, svakako, tamo bila i nahija Gornja Macva, iako za to
nemamo sigurnih dokaza. U ovoj nahiji spominju se 1533. godine sela
Grabovac, Novakovac, Gornji i Donji Listov¢an, Banov Brod ili Banovo
Brdo(?), Podine, i dr., ali o njima nema vijesti iz ranijih vremena. Na
osnovu ¢injenice da se godine 1548. za selo Grabovac kaze da je derbend
(skela, pristaniste, klanac), i da se zove Banovo Brdo (ili Banov Brod),
a danas u tom kraju ima Banovo polje, vjerovatno da osmanska nahija
Gornja Macva odgovara srednjovjekovnoj zupi Macvi. Uostalom, i sam
naziv ove nahije donekle odreduje njen polozaj.*” Krajem XVII stoljeca
(1688.), u toku austrijsko-osmanskih ratova, i na podruc¢ju Macve evidentna
su povlacenja osmanskih snaga. Macvani su u to vrijeme protjerali Osmanlije

2 Naime, Dragutinova kéi Jelisaveta udaje se za Prijezdinog sina (1284.) i nasljednika

bosanskog banskog prijestolja Stjepana I Kotromani¢a. Ova ,bosansko-srpska alijansa“
pokazala je znacajne ,politicke rezultate” jedno stoljece kasnije, jer je dala ,banu Tvrtku
pravni osnov da se proglasi za srpskog kralja“ (Cirkovi¢, Sima, Istorija srednjovjekovne
bosanske drzave, Beograd. 1964., str. 75; Jiricek, K., Istorija Srba, 11, str. 192)

¥ Mutapci¢, Edin, Upravno-pravni poloZaj Usore i Soli od ranog srednjeg vijeka do pocetka
XVII stoljeéa, /doktorska disertacija/, Pravni fakultet Univerziteta u Sarajevu, 2008., str. 94.

* Spremi¢, M., Krupanj i Radevina u srednjem veku, str. 113.

% Handzi¢, A., Dva popisa Zvornickog sandzaka, Sarajevo, 1986., str. 107, 159, 205.
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»1z svih okolnih varosi i gradi¢a“*® Godine 1788. u Macvi se biljezi 30 sela
sa 845 domova, i pored vrbovanja, u ovo vrijeme, za seobu u Rusiju, kada se
veliki dio stanovni$tva Macve i iselio iz zemlje.””

Nahija Donja Macva (tur. Macva-i-Zir) - bice, vjerovatno, identi¢na sa
srednjovjekovnom Zupom Bitvom, koja se spominje jo$ u ravanickoj
povelji kneza Lazara 1381. godine, kojom on daruje manastiru sela u
Bitvi. Medu darovanim selima spominju se, pored drugih, Crkvenica,
Drenovac i Donji Drenovac, koji se spominju i u osmanskoj nahiji Donjoj
Macvi, s tom razlikom $to se Drenovac ovdje zove Gornji Drenovac.
Bitva je obuhvatala najveci dio danasnje Macve oko rjecice Bitve,
po kojoj je i ime dobila. U nahiji Donjoj Macvi spominju se 1533.
godine jos sela Durdevac, Trojanovac i Jedinovac.*®

% Veselinovi¢, R., Sabac i Sabacka nahija (distrikt) od 1683. do 1739. godine, str. 286.
7 Tri¢kovié, R., Sabac i njegova nahija od 1740. do 1804. godine, str. 358, 366.

% Handzi¢, A., Dva popisa Zvornickog sandzaka, str. 109, 205.
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MOGUCNOSTI I EFEKTI ZADUZIVANJA LOKALNIH JEDINICA
VLASTI U BOSNI I HERCEGOVINI
POSSIBILITIES AND EFFECTS OF FINANCIAL BORROWING OF
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Sazetak

Radimazacilj dadefiniSeiobjasni mogucnosti, efekte i ogranicenja zaduzivanja
lokalnih jedinica vlasti u Bosni i Hercegovini. Metodoloski pristup zasnovan
je na primarnim i sekundarnim izvorima podataka, s ciljem prikupljanja sto
viSe podataka o mogucnostima i efektima zaduzivanja kako bi se do$lo do
realnih saznanja o problemu istrazivanja. Ovaj pristup je bitan kako bismo
misaone i iskustvene informacije u istrazivanju objedinili, odnosno kako
bismo uz pomoc¢ rezultata istrazivanja objasnili i sam predmet istrazivanja.
Cilj rada je do¢i do naucnih saznanja o moguc¢nostima i efektima zaduzivanja
lokalnih jedinica vlasti u Bosnii Hercegovini. Rad analizira: §ta su javne usluge,
javni dug kao i fiskalni kapacitet lokalnih jedinica vlasti, sistem zaduzivanja na
lokalnom nivou, kao i upravljanje javnim dugom na lokalnom nivou, program
javnih investicija — kapitalnih ulaganja i imovinske bilanse.

Klju¢ne rijeci: zaduzivanje, jedinice lokalne vlasti, mogucnosti i efekti,
municpalne obveznice, krediti, fiskalni kapacitet, upravljanje javnim dugom

Summary

The paper aims to define and explain the possibilities, effects and limitations
of financial borrowing by local authorities in Bosnia and Herzegovina. The
methodological approach is based on primary and secondary sources of
data, with the aim of collecting as much information as possible about the
possibilities and effects of borrowing, in order to get real knowledge about the
research problem. This approach is essential in order to unify thoughtful and
experienced information in research, but also to explain the research topic
with the help of research results.
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The aim of the paper is to get scientific knowledge about the possibilities and
effects of borrowing of local government units in Bosnia and Herzegovina.
The paper analyzes: what are public services, public debt, as well as the fiscal
capacity of local government units, the local debt system, as well as the
management of public debt at the local level, the public investment program -
capital investments and asset balances.

Key words: indebtedness, local government units, opportunities and effects,
public bonds, loans, fiscal capacity, public debt management.

UVOD

Uspjeh funkcionisanja jedinica lokalne vlasti zavisi od same vlasti koja
upravlja procesima u lokalnoj samoupravi. Vlast podrazumijeva politicki
sistem u kojem se stanovnis$tvo na odredenoj teritoriji organizira. Pod
pojmom lokalna samouprava podrazumijevamo pravo i osposobljenost
jedinica lokalne samouprave da u skaldu sa zakonima, regulisu i rukovode
znatnim dijelom javnih poslova na osnovu vlastite odgovornosti i u interesu
stanovnistva na odredenom teritoriju. U samom radu veoma je bitno
sagledati pripadnost jedinica lokalne vlasti u javnom sektoru. Jedinice lokalne
samouprave ogranicena su na manja teriotrijalna podrucja koje su osnovane
zbog administrativnih i politickih razloga s odredenim karakteristikama i
funkcijama. Osnovna teritorijalna jedinica lokalne samouprave u Bosni i
Hercegovini je op¢ina. One mogu biti razlicite veli¢ine u pogledu teritorije
i broja stanovnika. Pored op¢ina u Bosni i Hercegovini kao jedinice lokalne
samouprave razlikujemo gradove i kantone.

Finansijska autonomijalokalne samouprave predstavljajedan od najznacajnijih
preduslova autonomije lokalne vlasti, njen je indikator i mjera njene
djelotvornosti. Postoje dva modela finansiranja: centralisticki (podrazumijeva
da se najveci dio budzeta puni od poreza koje centralna drzava prikupi i
vidu raznih davanja ih prenosi lokalnim vlastima) i decentralisticki model
(podrazumijeva da se budzet lokalnih vlasti puni pretezno iz loklanih poreza
koje loklane vlasti samostalno ubiru).

Osnovne nadleznosti lokalne vlasti obuhvataju: primarnu zdravstvenu zastitu,
staranje o djeci i starijim osobama, obrazovanje, odvoz komunalnog otpada,
opskrbu teku¢om vodom, pruzanje kulturnih usluga te odrzavanje kulturnih
i sportskih objekata.
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Jedinice lokalne vlasti su nosilac obezbjedivanja javnih usluga gradanima i
zauzimaju posebno mjesto u u zivotu i radu lokalnog stanovni$tva. Prema
teoriji javnih finansija, finansiranje lokalne samouprave rezultat je podjele
odgovornosti, funkcija, izvora finansiranja, i tro$enja finansijskih sredstava
izmedu centralne drzave i lokalne samouprave.

Rad ima za cilj da identificira mogucnosti, efekte i ogranicenja zaduzivanja
lokalnih jedinica vlasti u Bosni i Hercegovini.

1. PREGLED LITERATURE I ISTRAZIVANJE NA BAZI
SEKUNDARNIH PODATAKA

Pored budzetskih prihoda, lokalne samouprave sredstva za finansiranje
kapitalnih investicija obezbjeduju zaduzivanjem. U teoriji i praksi ne postoji
jedinstven stav o tome da li se lokalne jedinice vlasti trebaju zaduzivati.

Potrebno je razdvojiti dva nacina zaduzivanja lokalnih samouprava, a to su:

e zaduzivanje za finansiranje kapitalnih projekata i
e zaduzivanje za finansiranje tekucih rashoda.

Lokalne jedinice vlasti ne bi se trebale zaduzivati za finansiranje tekucih
rashoda. Zaduzivanje lokalnih jedinica vlasti sa sobom nosi odredene
mogucnosti, kao i ogranicenja.

Lokalne vlasti u skladu sa ekonomskom politikom zemlje moraju imati
odgovarajuce vlastite izvore finansiranja. Izvori finasiranja moraju biti
primjereni njihovim duznostima. Lokalnim vlastima je potrebno omoguciti
pristup nacionalnom trzistu kapitala.!

Osnovna, ali i klju¢na pretpostavka da bi se odredena jedinica vlasti zaduzila
je stabilan fiskalni kapacitet lokalnih jedinica. Polozaj lokalnih jedinica
finansijski se poboljsava kada se ispunjavaju osnovni uslovi za zaduzivanje a
to je da garantuje povrat glavnice i kamata.

Finansijski se polozaj lokalnih jedinica poboljsava, iz razloga sto je zapoceo
proces fiskalne decentralizacije na osnovu kojega su u lokalnim jedinicama
vlasti prenesene ovlasti, ali i potpore za finansiranje iz drzavnog budzeta. Sve
ve(i broj lokalnih samouprava ispunjava osnovni kriterij za zaduzivanje, tj.

' Evropska povelja o lokalnoj samoupravi - Princip 7. autonomije u oblasti lokalnih finansija.
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njihovi su tekudi prihodi ve¢i od teku¢ih rashoda, odnosno prihodi poslovanja
ve(i su od rashoda poslovanja.

Prije nego $to se desi zaduzivanje, pozeljno je da sve lokalne jedinice vlasti
imaju strategiju upravljanja dugom i politiku zaduZivanja. Potrebno je da
svaka lokalna samouprava ima odredene kapacitete za upravljanje dugom, jer
zaduZivanje sa sobom nosi i odredeni rizik. Svaka jedinica lokalne samouprave
koja odlucidase zaduzi, treba da defini$e maksimalna ogranicenja zaduzenosti,
i da pokaze stanovnistvu i investorima iste znacaj koji se pridaje upravljanju
finasijama.

Prema informacijama Ministarstva finansija i trezora o stanju zaduZzenosti
op¢ina u Bosni i Hercegovini, ono se mjeri u milionima maraka. Op¢ine
u Republici Srpskoj znatno su zaduzenije od opcina u Federaciji Bosne
i Hercegovine. Najzaduzenija lokalna samouprava u Federaciji Bosne i
Hercegovine je Biha¢, iza slijede Grude, Posusje, Kiseljak i Livno. U Republici
Srpskoj najzaduzenija op¢ina je Banja Luka.

Upravljanje dugom moze biti definirano kao proces kojim se osigurava
placanje kamate i glavnice na postoje¢i dug i planiranje preuzimanja novog
duga na razini koja ¢e optimizirati troskove zaduzivanja i nece oslabiti
financijsku poziciju lokalne samouprave. Procjena utjecaja tekuceg i buduceg
tereta duga na lokalni budzet u dolaze¢im godinama takoder je dio procesa
upravljanja dugom.?

Zakonima o budZetima u Federaciji Bosne i Hercegovine i Zakonom o
budzetskom sistemu Republike Srpske regulirano je zaduzivanje lokalnih
jedinica vlasti i davanje jamstava.

Kanton, grad i op¢ina mogu stvoriti obaveze po osnovu zaduzivanja u skladu sa
zakonom, jedino ukoliko je kantonalna skupstina, gradsko, odnosno op¢insko
vije¢e odobrilo zaduZenje ili izdavanje garancije. Otplata duga kantona, grada
ili op¢ine predstavlja izri¢itu obavezu kantona, grada, odnosno op¢ine. Dug
kantona, grada ili op¢ine ne predstavlja direktnu niti indirektnu obavezu
Federacije, osim ukoliko nije izdato jamstvo Federacije u vezi sa kreditom
kantona, grada ili op¢ine.?

2 Vodi¢ za zaduZivanje jedinica lokalne samouprave i najnovija dogadanja u drzavama
Jugoistoéne Evrope, NALLAS, 2011, godine, str.18.

3 Clan 46. Zakona o budZetima u Federaciji Bosne i Hercegovine.

54



Casopis za upravu i upravno pravo

Opstine i gradovi mogu se zaduzivati kod budzeta Republike, uz saglasnost
Ministarstva, i to za:

e investicione rashode i
e pokrivanje kratkoro¢nog deficita koji nastaje zbog nepredvidenih
tekucih izdataka ili zbog fluktuacije sredstava tokom fiskalne godine.

U bilo kom periodu fiskalne godine iznos pozajmljenih sredstava ne moze biti
veci od 20% ukupnih prihoda budzeta opstine, odnosno grada.

Ukupan iznos sredstava iz stava 1. ovog ¢lana pozajmljenih tokom fiskalne
godine mora biti vracen budZetu Republike do 31. decembra iste godine.*
U Republici Srpskoj, lokalne jedinice vlasti se mogu zaduziti, uz saglasnost
Vlade Republike Srpske, u zemlji i inostranstvu s ciljem finansiranja kapitalnih
projekata. Prijedlog odluke o zaduzivanju donosi skupstina op¢ine.

Prema Zakonu o dugu, zaduZivanju i garancijama Federacije Bosne i
Hercegovine, op¢ina ili grad se ne mogu zaduziti bez odobrenja kantona, ako
kanton izdaje garanciju za to zaduzenje. Op¢ina ili grad se ne mogu zaduziti
niti izdati garancije bez odobrenja Federalnog ministarstva finansija.’

Prema Zakonu o zaduzivanju, dugu i garancijama u Republici Srpskoj,
opstina se moze zaduziti samo ako u periodu stvaranja duga ukupan iznos
koji dospijeva za otplatu, po predlozenom dugu i cjelokupnom dospjelom
neizmirenom postoje¢em dugu, u bilo kojoj narednoj godini ne prelazi 18%
iznosa njenih redovnih prihoda ostvarenih u prethodnoj fiskalnoj godini.
Obracun kamate u svrhu utvrdivanja postovanja ogranicenja iz prethodnog
stava vrsi se po kamatnim stopama koje vaze na dan obracuna. Ako je dug
opstine izrazen u stranoj valuti obracun glavnice i kamate vrsi se po vazecem
deviznom kursu Centralne banke.

Lokalnejedinice vlasti se mogu zaduziti kratkoro¢no i dugoro¢no. Kratkoro¢no
zaduzivanje lokalnih jedinica moguce je za finansiranje redovite djelatnosti
njihovih tijela i korisnika njihovih budzeta, i to u slucaju kada se prihodi
budzeta tokom godine ne ostvaruju ravnomjerno. Drzava ne bi trebala da
odobrava zaduzivanje budzeta lokalnih jedinica vlasti za tekucu nelikvidnost
i za deficitarno finansiranje, odnosno za minuse na teku¢em racunu budzeta.
Iz tog razloga odluka o kratkoro¢nom zaduzivanju rezultat je procjene lokalne

Clan 51. Zakona o budZetskom sistemu Republike Srpske.
Clan 27. Zakona o dugu, zaduzivanju i garancijama u Federaciji Bosne i Hercegovine.

Clan 48. Zakona o zaduzivanju, dugu i garancijama Republike Srpske.
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jedinice vlasti da u toku godine moze obezbijediti vracanje glavnice i kamata
kratkoro¢nog kredita te uredno podmirivati tekuce obaveze.

Kratkor¢no zaduzivanje provodi se zbog pokri¢a budzetskog deficita lokalnih i
regionalnih vlasti nastalih zbog neujednacene dinamike pritjecanja prihoda u
budZet tokom godine. Drzave nisu sklone podrzavati kratkoro¢no zaduZzvanje
lokalnih samouprava. Stav vlada vecine zemalja jest odrzavanje uravnotezenog
budzeta i fiskalne discipline u jedinici lokalne vlasti. Ako se op¢ina zaduzuje
zbog finansirnja tekucih rashoda, moze do¢i od velikog tereta duga i do novih
zaduzenja opcina. Takva situacija moze izazvati velike probleme u finansiranju
lokalne samouprave.

Uravnotezen tekuci budzet je fiskalni teret koji porezni obveznici mogu podnijeti
u finansiranju pozeljne razine javnih dobara i usluga. Zaduzivanje uzrokuje vecu
potraznju za javnim uslugma koje stvara trenutnu fiskalnu sliku koja pokriva
kratko vrijeme. Neuravnotezen budZet moZe odbitti investitore. Za banke,
zaduzivanje lokalnih jedinica vlasti je privla¢nije od zaduzivanja privatnog sektora
jer krediti javnog sektora su obi¢no s nizim rizikom povrata glavnice i kamate.

Kratkoro¢no zaduzivanje trebalo bi se isklju¢ivo odnositi na finansiranje
planiranih potreba za gotovinom tokom tekuce fisikalne godine, ili prihode,
odnosno primanja koja se trebaju uplatiti u tekucem vremenu. Zakonom se treba
ograniciti kratkorocno zaduzivanje.

Dugoro¢no zaduzivanje lokalnih jedinica vlasti ostvaruje se uzimanjem
kredita na domacem trziStu novca i kapitala te od izvodaca radova iskljucivo za
kapitalni projekt obnove i razvoja koji se finasira iz lokalnog proracuna. Lokalna
samouprava dugoro¢no se zaduzuje radi finansiranja kapitalnih investicija koje
ne bi mogle finansirati iz vlastitih budzetskih prihoda. Dugoro¢no zaduzivanje
obavezuje budzet lokalne jedinice vlasti za otplatom duga na fiksne rashode u
buduéem periodu. U Bosni i Hercegovini lokalna vlast se moze dugor¢no zaduziti
za sljedec¢e namjene:

¢ finansiranje kapitalnih investicija,

e refinansiranje neotplacenog duga po prethodnoj osnovi.

Lokalna zajednica se ne moze zaduziti viSe od 18% redovnih prihoda lokalne
zajednice u prethodnoj fiskalnoj godini. Ukupan duglokalne zajednice po izdanim
garancijama ne moze prije¢i 30% redovnih prihoda iz prethodne fiskalne godine.”

7 Vodi¢ za zaduzivanje jedinica lokalne samouprave i najnovija dogadanja u drzavama
Jugoistocne Evrope, NALLAS, 2011, godine, str. 34
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Svi davaoci sredstava, od lokalne samouprave kojoj se pozajmljuju sredstva,
zahtijevaju garancije za otplatom glavnice i kamata. Posmatraju¢i visinu duga,
jedinica lokalne vlasti daje vi$e garancije za otplatu duga, davanjem u zalog
fizicke imovine, ili prihode sakupljene od poreza. Davanjem licne imovine,
lokalna samouprava moze dati u zalog imovinu koja na trzistu vise vrijedi
od duga, samim tim se dug na taj nacin osigurava. Takoder, op¢ine bi trebale
voditi racuna da ne zalazu imovinu koja je potrebna za pruzanje klju¢nih
javnih usluga gradanima.

Glavni instrumenti dugoro¢nog zaduzivanja su: krediti i vrijednosni
papiri, odnosno municipalne (lokalne) obveznice.

2.1. Moguc¢nosti kreditnog zaduzivanja jedinica lokalne vlasti

Prije davanja kredita ili ulaganja u lokalne obveznice investiori analiziraju
kreditini rejting jedinice lokalne vlasti kojoj se odobravaju sredstva.
Kreditna sposobnost duznika zavisi o nizu politickih, ekonomskih, pravnih
i administrativnih faktora. Cesto lokalne samouprave dobiju relativno nizak
rejting zbog razli¢itih razloga kao na primjer zbog veli¢ine lokalne jedinice,
zbog homogene porezne osnovice, zbog visoke razine zaduzenosti ili zbog
toga $to su u proslosti imale problema s budzetom. Zavisno o kreditnom
rejtingu lokalne samouprave formira se i kamatna stopa. Lokalne samouprave
s nepovoljnim rejtingom su rizi¢ne i nesigurne, te investitori zahtijevaju vise
kamatne stope kao premiju za zastitu od rizika da lokalna samouprava nece
mocdi isplatiti kamate duga.

Kreditni rejting je veoma bitna karakteristika za zaduZivanje, jer omogucava
jedinicama lokalne vlasti da razumiju li¢cnu kreditnu sposobnost u cilju
unaprijedenja kreditnog rizika i smanjivanja troskova zaduzivanja. Kreditni
rejting je proces koji prolazi niz faza svog utvrdivanja kao $to su:

1. Jedinice lokalne vlasti stupaju u kontakt sa agencijom za kreditni
rejting.

2. Primjenljivi program o lokalnoj samoupravi $alje se agenciji.

3. Agencija vr$i okvirnu analizu primjenljivog programa.

4. Agencija periodi¢no vrsi analizu aplikacije.

Procjena politickog rizika, koji je ujedno i subjektivan, ogleda se u davanju
sredstava za procjenu stanja politke lokalne jedinice vlasti, na osonovu
poredenja. Prilikom procjene politickog rizika uzimaju se u obzir stavovi
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vladajuce politicke stranke, kao i stavovi opozicije vezanih za vazna politicka
pitanja u lokalnoj samoupravi. Veoma bitan faktor prilikom procjene ovog
rizika je i odnos izmedu drzave i lokalne vlasti, jer drzava usmjerava donacije
i investicije za nove projekte.

Najvazniji faktor za ocjenu kreditne sposobnosti lokalne samouprave je
finansijski rizik, jer daje jasnu sliku za otplatom duga. Rizik se moze umanyjiti
definisanjem sljedecih faktora u procesu davanja kredita:

1. vremenski period kredita,

2. kreditni rejting duznika,

3. kreditni limit duznika,

4. kontrole koristenja kredita,

5. obezbjedivanja povrata kredita.

Lokalna jedinica vlasti mogu se zaduziti kod domacih banaka uzimanjem
kredita. Kredite odobravaju finansijske institucije direktno lokalnim
jedinicama vlasti. Drzava uglavnom postavlja budzetsko ograni¢enje odnosno
ukupan iznos raspolozivih kredita, projekte koji se finansiraju kreditom i
uslovi raspodjele kreditnih sredstava lokalnim samoupravama. Dugoro¢ne
kredite drzava odobrava lokalnim samoupravama za finansiranje izgradnje,
dogradnje, preuredenja ili prilagodavanja objekata kao i za nabavu opreme za
rad organalokalne vlasti i budzetskih korisnika lokalnih vlasti. Sredstva kredita
za finansiranje kapitalnih investicija raspodjeljuju se na temelju formule koja
ukljucuje broj stanovnika, porezno opterecenje, broj lokalnih jedinica s nizim
fiskalnim kapacitetom i projekte koji se odnose na planirane javne usluge.
Osnovna, ali i isklju¢iva namjena za zaduzivanje lokalnih jedinica vlasti i
davanja jamstva jest dugoro¢na investicija za odredeni kapitalni projekt.
Kreditima se mogu finansirati kapitalni projekti u okviru plana kreditnih
investicija uskladenih s razvojnim programom lokalne samoupraveisizvorima
finansiranja. Uslovi banaka za odobravanje kredita razlikovati ¢e se zavisno
od finansijske situacije odredene lokalne jedinice vlasti, kao i spremnosti
finansijske institucije da finansira lokalne vlasti. Krediti su privremene usluge
s nacelom povratnosti.

Kredit ¢ini kamatne stope, takse i druge naknade, koje banka postavlja na
osnovu trenutnih kamatnih stopa na trzistu finansiranja. Osim toga, banka
odreduje rok isplate duga zavisno od koli¢ine sredstava koje pozajmljuje
i kreditne sposonbnosti lokalne samouprave. Prednosti kod ovog nacina
zaduzivanja je to Sto omogucava odmah gotove izvore finansiranja kapitalnog
projekta, uslovi kredita su ograniceni kreditnom sposobno$¢u duznika, dok
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su nedostaci to sto su kamatne stope vece u poredenju sa drugim nac¢inima
zaduzivanja, ve¢i su zahtjevi nego ukupna vrijednost zajma i manje su
pogodne sa vece kapitalne projekte koji podrazumijevaju zaduzivanje za
veci vremenski period.

Svakalokalnajedinicavlasti mora znati svoje maksimalne kapacitete zaduzenja.
Ona obi¢no dug otplacuje od razlike prihoda i rashoda, tj. kreditnu ratu placa
tekucim suficitom. Kada op¢ina ostvaruje trenutni deficit, ona se i dalje moze
zaduziati ali pod uslovom da ugovor o finansiranju predvida pocetak na
otplatu kredita u vremenu kad je zabiljezen deficit. U sluc¢aju stalnog deficita,
lokalne stukture vlasti moraju uloziti dodatne napore da se smanje rashodi i
povecaju prihodi, kako bi doslo do novog tekuceg suficita.

Prilikom dogovora novih kredita, lokalne samouprave prolaze kroz tender
kako bi odabrala davaoca kredita.

Kreditiranje komercijalnih banka je najskuplji nacin finansiranja lokalnih
jedinica vlasti. Ubraja se u tradicionalne izvore finansiranja i najvise je koristen
nacin finansiranja kapitalnih projekata u lokalnoj samoupravi.

2.2. Zaduzivanje emitovanjem municipalnih obveznica

Municipalne obveznice su duznicki vrijednosni papiri koje izdaje lokalna vlast,
odnosno gradovi, kantoni, op¢ine ili druge lokalne jedinice vlasti direktno ili
preko finansijskih posrednika kao $to su banke ili fondovi, institucionalnim
ili pojedina¢nim investitorima. Za razliku od troskova kredita, troskovi
obveznica su uglavnom nizi. Obveznice su pozeljniji oblik finansiranja za
velike kapitlne infrastrukturne projekte. Na osnovu njih, lokalne jedinice
vlasti sakupljaju sredstva za finanisranje odredenih kapitalnih projekata ili
da se pokrije buzetski deficit. Ulaganje u municipalne obveznice privlacno
je za konzervativne ulagace, iz razloga $to one imaju nizi stepen rizicnosti
ulaganja, jer za njihove obaveze dodatno garantuje drzava. U zemljama gdje
se kapitalni dobici oporezuju prinosi na drzavne i lokalne obveznice najcesce
se ne oporezuju.

Obveznica je dokument koji izdaje odgovarajuca insitucija s ciljem da uzme
novac s povratom. Takoder, ona je dokument o dugovanju izmedu duznika i
izdavatelja, kreditora ili investitora. Prilikom davanja municipalnih obveznica,
za razliku od kredita, ona lokalnoj vlasti omogucava pristup dugoro¢nijim
sredstvima. Osim toga, one mogu osigurati duze rokove dospijec¢a od kredita.
Trosak izdavanja municipalnih obveznica u praksi je nizi nego troskovi
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dugoro¢nog kredita. Izdavanje obveznica slozeniji je proces u odnosu na
izdavanje kredita. One zahtijevaju razvijenije finansijsko trziste. Davanjem
novca prema opcini koja izdaje obveznice sti¢e se vlasnistvo nad istom.
Municipalne obveznice najcesce se izdaju s rokom dospijeca koji je duzi od
procijenjenog Zivotnog vijeka projekta. Lokalne samouprave najcesce izdaju
obveznice sa serijskim dospijecem, $to znaci da glavnica dospijeva u oborcima
tokom planiranog razdoblja emisije.

Izdavanje municipalnih obveznica je skup radnji koji emitent uzima na sebe
s ciljem prikupljanja sredstava prodajom obveznica investitorima. Emitent
je osoba koja izdaje obveznice s ciljem prikupljanja sredstava za kapitalne
projekte, i koja mora izvréiti obaveze prema investiorima onako kako je
naznaceno u obaveznici. Emitent je isklju¢ivo pravno lice, dok investor moze
biti i pravno i fizicko lice koje posjeduje sredstva za otkup obveznica.

Izdavanje obveznica vrlo je bitno, iz razloga §to imaju sigurnost, jer op¢ina
svojim prihodima osigurava i daje garanciju za isplatom duga i kamata. One
nude ucestalno investiranje u kapitalne projekte. Sve do uvodenja municipalnih
obveznica kapitalni projekti finansirali su se iz bankarskih kredita sa velikim
kamatnim stopama. Izdavanje municipalnih obveznica trebalo bi da donese
stalne prihode, a manje prinose, s malom koli¢inom rizika. One garantuju
povrat glavnice uveéanu za ugovrenu kamatu na obveznice u ugovorenom
roku. Municipalne obveznice predstavljaju jedan od najsigurnijih vrijednosnih
papira jer za njihovu isplatu garantuje lokalna jedinica vlasti. Stoga se njima
uredno trguje na sekundarnom trzistu vrijednosnih papira.

Investitoru se pruzaju dvije mogucnostu u vezi municipalnih obveznica:

e municipalne obveznice moze sacuvati do roka dospije¢a uz dogovorenu
isplatu kamata i glavnice ili

e municipalne obveznice moze prodati u bilo kojem vremenskom periodu
prije roka dospijeca drugom zainteresiranom investitoru uz mogu¢nost
da pritom ostvari kapitalnu dobit ili eventualni gubitak.

Municipalne obveznice se mogu prodati na trziStu na tri nacina. Prvi nacin
je tender, gdje se na odredeni dan vrsi licitacija od strane zainteresovanih
kupaca. Pobjednik je onaj ko da najve¢u ponudu uz najmanje troskove za
emitenta. Drugi nacin je plasman municipalnih obveznica putem pregovora
koriste¢i usluge investicione banke ili brokersko - dilerskog drustva. Treci
nacin je model privatnog plasmana.
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Usluge posrednika se sastoje od:

1. definisanja obima emisije kroz analizu strukture pasive emitenta,

2. pruzanja pomoci u prikupljanju dokumentacije neophodne za emisiju
obveznica,

3. pruzanja usluga pravnog i finansijskog savjetovanja,
izrade svih kvalitativnih i kvantitativnih analiza, neophodnih radi
utvrdivanja ta¢ne cijene i koli¢ine novoemitovanih obveznica,

5. pruzanje tehnicke podrske emitentu, neophodne radi uknjizbe i
plasmana obveznica na trziste,

6. izrada prospekta i drugih materijala, neophodnih tokom pregovora sa
potencijalnim investitorima,

pronalazenje kupaca (investitora),
definisanje konacne cijene sa kojom se izlazi na trziste,

9. otkup emisije ili otkup neprodatih dijelova emisije.®

Razlikujemo dvije vrste municipalnih obveznica:

1. opce obavezujuce obveznice,
2. prihodne obveznice.

Opce obavezujuce obveznice osiguravaju se uz pomo¢ prihoda jedinica
lokalne vlasti. Ove obveznice se koriste za finansiranje javnih dobara
kao $to su: javna sigurnost, javna rasvjeta, javne zgrade, javni parkovi
i otvoreni prostori, lokalni mostovi i ulice i drugi. Prije svakog izdavanja
op¢ih obavezujucih obveznica dolazi do javne rasprave u opstini. Prihodne
obveznice se osiguravaju iz kapitalnog projekta zbog kojeg su i obveznice
bile emitovane. Karakteristicni projekti za prihodne obveznice su: vodovod
i kanalizacija, sportska igralista, parking, putevi i drugi.

Prihodne obveznice nose ve¢i rizik nego opée obavezujuce obveznice, pa
stoga bivaju osigurane od strane osiguravajuce kuce, pa se soga jos i zovu
obaveznice s ograni¢enom odgovornos¢u. Prihodne obveznice iskljucivo
zavise od toka kapitalnih projekata. Jedinice lokalne vlasti mogu osigurati
prihodne obveznice zalogom nad porezom kako bi postigla jac¢ina kreditne
kvalitete prihodne obveznice.

¢ Trajkovi¢, Milan, Vodi¢ kroz municipalne obveznice, BDD I2R Broker a.d. Novi Sad, Novi
Sad, str. 7.
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2.3. Izdavanje obveznica u jedinicama loklne vlasti u Bosni i Hercegovini

Nedovoljna informiranost jedinica lokalnih samouprava, odnosno menadzera
koji vode iste, predstavlja klju¢an problem, odnosno nedostatak u samom
razumijevanju postupka izdavanja obveznica. Potrebno je krenuti u izmjene
zakonske regulative koje ¢e omoguciti jasnije shvatanje upotrebe izdavanja
obveznica, odnosno mogu¢nosti koje iste pruzaju posebno za realizaciji i
finansiranje kapitalnih ulaganja u lokalnim zajednicama.

Pored izmjene zakonske regulative, potrebno je putem berzi vréiti pojasnjavanje
mogucnosti i efekata zaduzivanja lokalnih jedinica vlasti putem obveznica.
Izmjena propisa i ja¢anje kapaciteta informisanosti kroz edukacije povecat ce
jasniji pogled na zaduzivanje putem obveznica.

Jedinice valsti moraju pokazati vecu zainteresovanost za obveznicama, s
obzirom da ponekad nedovljni budzeti ne mogu odgovoriti potrebama
gradana za zadovoljavanje javnih usluga. Budzeti su u ve¢ini slucajeva socijalni,
posebno u manjim op¢inama, gdje sredstava za kapitalne projekte nedostaje.
Kapitalne budzete imaju razvijene op¢ine i gradovi ali i oni sa zadrskom potezu
za izdavanjem obveznica. Problem je $to i opoziciona vlast pojavu zaduzivanja
koristi za javnu politizaciju, $to je jos jedan od razloga manje zainteresovanosti
jedinica lokalne vlasti za zaudizvanjem putem obveznica. Opozicija u veéini
slucajeva polazi od pretpostavke da je zaduzivanje losa praksa i da ne postoje
realni uslovi za zaduzivanjem bilo da je kreditno putem komercijalnih banaka
ili putem izdavanja obveznica. Pojam zaduzivanja koriste posebno u javnim
kampanjama protiv vlasti kako bi navedeni pojam prikazali kao nesposbno
upravljanja lokalnom samoupravom menadzera. Posebno je to izrazeno ako
se prvi put poseze za zaduzivanjem. Stoga je klju¢na informisanost i javnosti
o mogucnostima i pozitvnim efektima zaduzivanja putem obveznica. Gradani
moraju biti upoznati da obveznice u pogledu zaduzivanja ne predstavljaju
opasnost za sredinu u kojoj Zive, ve¢ trebaju da polaze od pretpostavke da
¢e se zaduzivanjem, putem izdavanja obveznica, poboljsati Zivot gradana.
Potrebno je da bez osudivanja gledaju na pojavu emitiranja obveznica kao
korisnu pojavu da bi Zivot i javne usluge bile bolje. Briga menadzera njegovih
saradnika je na koji ¢e nacin obezbjediti finasijsku stabilnost i pozitivan
fiskalni kapacitet.

Lokalne jeidnice vlasti koji odlu¢uju da se zaduzuju, potrebno je i da provode
javne politike pozitivnih primjera zaduzivanja putem obveznica, putem
zborova gradana, savjeta mjensih zajednica i javnih oglagavanja. Pojam
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zaduzivana ukoliko se dezavuise javnost tesko da moze promjeniti perecpciju
kod gradana kao pozitvan efekat za razvoj lokalne zajednice putem ulaganja u
kapitalne investicije.

Manje razvijene op¢ine imaju problem sa pronalaskom investitora za kupovinu
obveznica s obzirom da se ponekad sumnja u stabilnost budzZeta. Vece razvijene
op¢ine, sa ve¢im budzetom, nemaju taj problem, ali menadzeri takvih lokalnih
jedinica vlasti imaju, u vecini slucajeva, negativnu percepciju prema pojmu
obveznica. Smatraju da su im dovoljni budzZeti da bi se godinu za godinom
mogli finansirati kapitalni projekti. U odredenim opéinama postoje primjeri
da se odredeni projekti finansiraju i do pet godina ako se finansiraju samo
budzetom ili sredstvima visih nivoa vlasti. Zaduzivanjem putem emitovanja
obveznica rok za implementaciju projeatka znatno bi se samnjio i imao bi jace
efekte usluge s obzirom da se je rok za realizaciju projekta samnjio i prije bi
bio na usluzi gradanima.

Izdavanje municipalni obveznica u nasoj zemlji pocelo je u Republici
Srpskoj. Poprilicno veliki broj emitovnja obveznica u posljednje vrijeme
u enitetu Republika Srpska se je desio, §to je taj entitetpozicioniralo kao
regionalnog lidera. Op¢ine i Zupanije u Republici Hrvatskoj u velikoj mjeri
koriste emitovanje obveznica kao nacin pronalaska sredstava za realizaciju
krucijalnih i skupih projekata. Prvo izdavanje municipalnih obveznica u
Republici Srpskoj bilo je 2008. godine u Op¢ini Laktasi. Navedena Op¢ina
zaduzila se za izgradnju fiskulturne dvorane. Izdavanje obveznica u navedenoj
op¢ini pokazlao se kao dobar primjer prodaje obveznica investitorima. Nakon
toga, povjerenje investitora zadobilo je jos desetak lokalnih samouprava u
Bosni i Hercegovini.

Za razliku od Republike Sprspke, u Federaciji Bosne i Hercegovine slabije je
intenzitet emitvanja obveznica. U 2009. godini nijedna op¢ina u Federaciji
Bosne i Hercegovine nije emitovala obveznice, iz razloga nedovoljne
informiranosti nadleznih organa vlasti. Primjer tome, kada je Sarajevska
berza navedene godine radila prezentaciju informiranosti o obveznicama po
op¢inama, od kontaktiranih 60 op¢ina, samo 17 je pokazalo interesovanje za
iste. Sarajevska berza u proteklom period uspjela je dijelom postaci vlasti da
koriste ovaj nacin zaduzivanja, posebno vlast u Kantonu Sarajevo koja je u
proteklih godina sve ce$ce potezala za ovim nacinom zaduzivanja, $to se je
opet pokazalo kao dobra praksa. Kantonu nedostaje sredstava za ubrzanijom
izgradnjom cestovne infrastukture, posebno transferzala i longitudinala, ¢ijom
bi izgradnom se znatno ubrzao zivot u Kantonu u segmentu prevoza. Svjedoci
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smo svakodnevnih saobracajnih kolapsa $to kod gradana izaziva nervozu.
Javno provodenje politke zaduZivanja emitovanjem obveznica, odnosno
njihovih mogu¢nosti i efekata doprinjet ¢e boljem shvatanju prednosti tog
nacina zaduzivanja. Javno provodenje politika u Kantonu Sarajevo trebala bi
preuzeti Sarajevska berza.

Zakoni koji tretiraju obveznice u Fedeaciji Bosne i Hercegovine nisu bag
najjasnije definirali ovu oblast, za razliku od Republike Srpske. Banjalucka
berza u 2009. godini uspjesno je zavrsila tri emisije opéinskih obveznica,
i to u lokalnim jedinicam vlasti Gradiska, Samac i Bijeljina, dok su u 2008.
godine emisije obveznica izvele op¢ine Laktasi i Banja Luka u iznosu od 17
miliona KM. Grad Banja Luka na osnovu prikupljenih sredstava, izdavanjem
op¢inskih obveznica, ve¢ realizovala neke od svojih projekata kao $to su:
izgradnja mostova preko rijeke Vrbas, infrastruktura gradskog stadiona i
drugi. I u narednom period grad Banja Luka ima ambicije da putem obveznica
finansira kapitalne projekte posebno u cestovnom saobracaju, odnosno putnoj
komunikaciji.

Prva emisija obveznica u Federaciji Bosne i Hercegovine odobrena je
Op¢ini Tesanj. Ova Op¢ina izdavanjem municipalnih obveznica namjerava
finansirati uredenje dijela poslovne zone Gliniste u Jelahu. Putem Sarajevske
berzea u skladu sa Pravilnikom o javnim ponudama vrijednosnih papira ona
¢e ponuditi 5000 municipalnih obveznica nominalne vrijednosti 100 KM
po obveznici, u roku dospijeca od tri godine, a investitorima ¢e omoguditi
godi$nji prinos od 6%. Da bi uplate obveznica bila uspje$na, potrebno je da
se upi$e 60% municipalnih obveznica. Upis prvih municipalnih obveznica u
Federaciji Bosne i Hercegovine uspjesno je realiziran 20. 04. 2011. godine.
Koliki su interes pokazali investitori govori ¢injenica da je pet dana prije isteka
roka bilo upisano svih 5.000 ponudenih municipalnih (op¢inskih) obveznica.
Op¢ina Cazin je druga opc¢ina u Federaciji Bosne i Hercegovine koja vrsi
emisiju obveznica s ciljem razvoja poslovnih zona. Plasiranjem municipalnih
obveznica, Opc¢ina Cazin planira prikupiti milion maraka i investirati ga u
razvoj nove industrijske zone u Ratkovcu. Rok otplate municpalnih obveznica
je uskladen sa rokom dospijeca sredstava koje ¢e Opc¢ina Cazin dobiti po
osnovu naplate ratnog duga od Federacije Bosne i Hercegovine.

Op¢ina Tuzla izdavanjem municipalnih obveznica namjerava finansirati neke
od kapitalnih projekata, kakvi su fudbalski stadion sa oko 20.000 pokrivenih
sjedista, zatvoreno slano jezero sa velnes uslugama koje ¢e zimi biti grijano,
tehnoloski park u samom centru Tuzle, gradska kuca sa multifunkcionalnom
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dvoranom. Koji od ovih projekata ¢e biti finansiran obaveznicama, jo§ uvjek
se ne zna.’

Korist municiplnih obveznica, kao novog trziSnog instrumenta, veliki
je iza jedinice lokalne vlasti i za investitore, iz razloga $to jedinice loalne
vlasti garantuju na osnovu svojih fiskalnih prihoda ispunjenje obaveza, dok
investitorima daju mogucnost zarade sa malim rizikom. Princip finansiranja
emisijom obveznica je zastupljen i prihvacen princip Sirom svijeta, pa je
i pozeljno da se upis obveznica desi i u opé¢inama Sirom Federacije Bosne i
Hercegovine i Republike Srpske. Zaduzivanje putem municipalnih obveznica
u Federaciji Bosne i Hercegovine regulisan je Zakonom o izmjenama i
dopunama Zakona o dugu, zaduzivanju i garancijama Federacije Bosne i
Hercegovine, dok su municipalne obveznice u Republici Srpskoj regulisane
Zakonom o zaduzivanju, dugu i garancijama Republike Srpske.

U Bosni i Hercegovini op¢ine ne koriste dovoljno sve prednosti ovog nacina
zaduzivanja. U praksi obveznice su se pokazale kao najboljim instrumentom
prikupljanja sredstava za kapitalne projekte jer nude obostranu korist.
Prikupljena sredstva ¢e pomocilokalnoj vlasti za izgradnjulokalne i komunalne
infrastrukture. Obveznice su i karakteristicne po tome, §to lokalnom
stanovnistvu omogucavaju ulaganje u svoju zivotnu sredinu, sa povoljnom
kamatom. Da bi se koristi od finansiranja projekata emisijom municpalnih
obveznica ostvarile potrebno je da lokalne vlasti posvete posebnu paznju
segmentu transparentnosti projekta, s obzirom da se sve obavlja putem javnog
poziva investitorima.

ZAKLJUCAK

Rad je obuhvatio pitanje moguénosti i efekata zaduzivanja jedinica lokalne
vlasti. Koristeni su teorijski podaci iz relevantne literature, kao i empirijski
podaci o emitovanju obveznica u Bosni i Hercegovini, odnosno jedinicama
lokalne vlasti u Federaciji Bosne i Hercegovine i Republike Srpske. Postoje
realni uslovi za zaduZivanje lokalnih jedinica vlasti. U radu su iznesene
moguc¢nosti, ali i ogranicenja s kojima se susrecu lokalne jedinice vlasti
prilikom zaduzivanja. Da bi doSlo do zaduzivanja, potrebno je da lokalne
jedinice vlasti iskoriste mogucnosti, ali i pokusaju otkloniti ograni¢enja koje
im stoje na putu. Osim toga, javlja se i nedovljna informisanost menadzera

®  Ahmetovi¢, Elvira 2011, ,,Pocele uplate prvih municipalnih obveznica u FBiH®, infoKom,
broj 40 april 2011, str. 43.
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i gradana kao nedorecenost zakonske regulative koja tretira ovu oblast kao
jo$ jedno od ogranicenja za potezanjem ovog nacina pribavljanja sredstava
za finasiranje krucijalnih projekata iz oblasti komunalne infrastukture koje ¢e
biti korisne za gradane.

Prije nego $to se zaduze na finasijskog trzistu, opcine trebaju ispuniti neke
klju¢ne uslove kao §to su: stabilan fiskalni kapacitet, programi kapitalnog
ulaganja, kapitalni budzet i kvalitetno upravljanje lokalnim fiansijama.

Finansijski polozaj lokalnih samouprava u Bosni i Hercegovini vremenom
se poboljsava i vecina op¢ina ispunjava uslove za zaduzivanje. U dosadasnjoj
praksi, lokalne samouprave oslanjale su se na kredite kao oblik osiguranja
sredstava za finansiranje kapitalnih investicija. Malo je u praksi podsticaja
i incijativa za zaduzivanje izdavanjem municipalnih obveznica. Velike su
prednosti municpalnih obveznica spram kredita, koje bi lokalne samouprave
trebale iskoristiti. Za razliku od troskova kredita, troskovi obveznica su
uglavnom nizi. Izdavanjem obveznica, vlast pozajmljuje novac od kupaca
municipalnih obveznica i obe¢ava im povrat glavnice i pripadaju¢e kamate u
odredenom vremenskom periodu.

Op¢ine sa stabilnim fiskalnim kapacitetom mogu se zaduzivati za finansiranje
kapitalnih projekata. Glavni faktor u odredivanju financijske sposobnosti
lokalne samouprave je veli¢ina osnove lokalnih prihoda. Lokalna samouprava
op¢enito moze povecati prihode boljim upravljanjem lokalnim porezima.
Op¢ine sa izradenim programom javnih investicija, odnosno kapitalnih
ulaganja, imaju prednost u na finansijskom trziStu kapitala u odnosu na
op¢ine koje nemaju izraden program kapitalnih ulaganja. Uspostavljanje
sistema trezorskog poslovanja u op¢inama, donosi bolji uvid u imovinu
i obaveze budzetskih i izvanbudzetskih korisnika i omoguciti ¢e op¢inama
bolje upravljanje rasplozivom gotovinom i likvidnos$¢u te poboljsati fiskalnu
disciplinu. Prilikom analize zaduzivanja i veli¢ine duga op¢ina potrbno je
ukljuciti finansijsku imovinu kao bolji pokazatelj likvidnosti i sposobnosti
otplate duga.

Veliki dio budZeta op¢ina prilicno je krut iz razloga $to najveci dio prihoda u
budzetu pojedinih op¢ina ¢ine neporezni prihodi koji imaju utvrdenu namjeru
koristenja, $to onemogucuje lokalne jedinice vlasti u fleksibilnoj raspodjeli
budzetskih sredstava. Drzava utvrduje budzetska ogranicenja u zaduzivanju
lokalnih samouprava. Budzetskim ograni¢enjima, drzava nastoji sprijeciti
prekomjerno zaduzivanje lokalnih samouprava i pojavu makroekonomske
nestabilnosti zbog rasta ukupnog javnog duga. Jos jedno ogranicenje s kojim se
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susrecu lokalne samouprave jest i nedostatak interesa ili znanja da se prikazu
svi troskovi i koristi predvidenih kapitalnih investicija te procjeni finansijski
potencijal i sposobnost otplate duga.

Izdavanje municipalnih obveznica je slabo razvijeno u Bosni i Hercegovini. Iz
godine u godinu se to mjenja, ali smo jo$ daleko od jasnog shvatanja ovog nacina
zaduzivanja. U radu je opisano niz razloga zbog kojih je stanje takvo, posebno
u Federaciji Bosne i Hercegovine koje kasnila s ovim nac¢inom zaduZivanja.
U Republici Sprskoj nesto ranije je primjenjen ovaj nacin zaduzivanja, prvo u
Op¢ini Laktadi, $to je postaklo i druge jedinice lokalne vlasti da na ovaj nacin
prikupljaju sredstva za fiansiranje isklju¢ivo kapitalnih projekata.

Izdavanje obveznica mora postati klju¢an nacin finansiranja kapitalnih
projekata u jedinicama lokalne vlasti. U radu je navedeno niz pozitivnih
primjera ovog nacina zaduzivanja. Obveznice imaju ¢itav niz prednosti kao
nacin zaduzivanja koje su opisane u radu u odnosu na druge nacine, posebno
na kreditno zaduzivanje kod komercijalnih banaka.

U radu su decidno pojasnjenje prednosti ovog nacina zaduzivanja u odnosu
na druge. Praksa je pokazala da zaista postoji ¢itav niz efektivnosti zaduzivanja
putem obveznica u odnosu na druge nacine. Ako Zele poboljsati pruzanje javnih
usluga, jedinice lokalne vlasti trebaju i moraju koristi ovaj nac¢in pribavljanja
sredstava. Budzeti nisu dovoljni da bi se zadovoljile potrebe gradana. Budzet
se mora pazljivo planirati jer preveliko izdvajanje za kapitalne projekte moze
dovesti u pitanje redovne isplate tekucih transfera i socijalnih davanja, kao i
izdataka za plate uposlenih.

Jedinice lokalne vlasti nipo$to se ne bi trebale zaduzivati, na bilo koji
nacin, da bi sanirali odredena potrazivanja ili sli¢cne finansijske zaostatke.
Zaduzivanje treba eksplicitno biti usmjereno za finasiranje kapitalnih
projekata koji bi poboljsali pruzanje javnih usluga gradanima ili zivot i rad
na odredenom mjesnom podrucju. Kapitalni projekti jedino su opravdanje
za zaduzivanjem jer nude korist gradanima. Zaduzivanje putem emitovanja
municipalnih obveznica ne bi trebalo biti instrument politckog previranja
u lokalnim parlamentima posebno ako se radi o kapitalnim projektima koji
iziskuju enormno velika finansijska sredstva i rok izgradnje koji je uvjetovan
planiranjem i obezbjedivanjem sredstava. Nedovoljna informiranost gradana,
kao glasaca, pocesto se koristi da se zaduzivanje prikaze kao negativna pojava
jer se na taj nacin dovodi do fisklane nestabilnosti jedinica loklane vlasti a
§to ¢e u buducnosti uzokovati tezim oporavkom iste u pogledu stabilnog
budzeta. Zaduzivanje se koristi u izbornim kampanjama kao politcko sredstvo
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spinovanja pojma zaduzivanja kao negativne pojave. Bez obzira na politickog
menadzera koji upravlja jedinicom vlasti, zaduzivanje se treba prezentirati
javnosti kao pozitivan nacin da bi se odredeni kapitalni projekti realizirali na
terenu od kojih bi gradani imali korist.

Centralni dio vlasti mora iznadi jasnija, jednostavnija i preciznija rjeSenja
u pogledu izdavanja obveznica kroz izmjenu postojece zakonske regulative,
s obzirom da je slozen proces izdavaja obveznica, pa stoga i dosta jedinica
lokalnih vlasti ne poteze za ovim nac¢inom finasiranja projekata. Jedino na
taj nacin obveznice mogu postati prikladniji i dostupniji nac¢in prikuplajnja
sredstava. Cak dosta lokalnih jeidnica vlasti poteze za kreditnim zaduZzivanjem
u komercijalnim bankama, ne analiziraju¢i moguc¢nosti i efekte zaduzivanja
putem emitovanja obveznica.
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Sazetak

Svaka analiza nastanka i razvoja lokalne samouprave morala bi respektirati
historijsku ¢injenicu da su najranije zajednice bile, zapravo, lokalne zajednice,
pri ¢emu treba ista¢i da je odredenje lokalnosti znatno mlade i rezlutat
je protivurje¢nosti ovoga tipa zajednice sa Sirom politicki organiziranom
zajednicom. Lokalna samouprava predstavlja veoma sloZen problem politicke
nauke i kompleksnu pojavu politicke i ustavne prakse. Polaze¢i sa stanovista
da lokalna samouprava ima svoje korijene u periodu prije nastanka drzave,
treba ista¢i da savremena lokalna samouprava svoje najblize empirijsko
izvoriste ima u feudalizmu, gdje je personificirana u ,,slobodnim gradovima®,
i ,slobodnim komunama® U radu ¢emo se bazirati na decentralizaciju kroz
lokalnu samoupravu. U kontekstu ovakvog historijskog razvitka evropska
teorijja u znacajnoj mjeri pod pojmom decentralizacije podrazumijeva
lokalno samoupravljanje. Naime, decentralizacija u ovom smislu ima
znacenje prenosenja poslova drzave na druge institucije koje nisu u njenom
organizacionom mehanizmu, ve¢ imaju izvjestan stepen samostalnosti. Pojam
decentalizacije ima $iroko znacenje u politickoj i pravnoj teoriji $to ¢emo
nastojati objasniti u samom nau¢nom radu.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava, decentralizacija, drzava

Summary

Any analysis of the origin and development of local self-government should
respect the historical fact that the earliest communities were, in fact, the
local communities, and it should be pointed out that the locality definition
is much younger and the contradiction of this type of community with the
wider politically organized community is the result. Local self-government
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is a very complex problem of political science and a complex phenomenon
of political and constitutional practice. Starting from the point of view that
the local self-government has its roots in the period prior to the creation of
the state, it should be noted that modern local self-government has its closest
empirical source in feudalism, where it is personified in “free cities” and “free
communes”. In this paper, we will base ourselves on the decentralization
through local self-government. In the context of such a historical development,
European theory, to a significant degree, under the concept of decentralization
implies local self-management. Namely, decentralization in this sense has the
meaning of transferring the state’s affairs to other institutions that are not in its
organizational mechanism, but have a certain degree of autonomy. The term
decantalization has a broad meaning in political and legal theory, which we
will try to explain in the scientific work itself.

Keywords: local self-government, decentralization, state
UvVOD

Na evropskim prostorima u blizoj proslosti nije relevantnije zazivjela teorija
o prirodnim pravima op$tina ¢iji nosilac su francuski reformatori pred
burzoasku revoluciju, kao i zirondinci u prvoj revolucionarnoj fazi. Na tragu
ove teorije lokalne zajednice bi imale odredena prirodena prava koja ne bi ni
u kom aspektu zavisila od drzave, ve¢ bi bila pandan prirodnih prava covjeka
i gradana. U srednjeevropskim zemljama nastaje dioba zadataka lokalnih
samoupravnih zajednica na vlastite, tj.samoupravne, nasuprot nametnutih,
koji su preneseni, $to je direktna posljedica uticaja teorije o prirodnim
pravima opstina, koja e svoje uporiste izgubiti tek kasnije, nakon intezivnijeg
politickog razvoja na evropskom kontinentu.

U kontekstu ovakvog historijskog razvitka evropska teorija u znacajnoj mjeri
pod pojmom decentralizacije podrazumijeva lokalno samoupravljanje. Naime,
decentraliacija u ovom smislu ima znacenje prenosenja poslova drzave na
druge institucije koje nisu u njenom organizacionom mehanizmu, ve¢ imaju
izvjestan stepen samostalnosti.

Njemacka pravna teorija sadrzi pojam decentralizacije koja se realizira kroz
samoupravu (Dezentralisation durch die Selbestverwaltung)'’, koji nije isto

10" Svjetska dekleracija o lokalnoj samoupravi; XXVII kongres Saveza lokalnih vlasti (IULA),
Rio de Zaneiro, 1985.
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§to i administrativna decentralizacija (Administrative Dezentralisation).
Pojam administrativne decentralizacije podrazumijeva to da drzava, pored
jedinstvenih centralnih vlasti ima u svom sastavu i vlasti na srednjem i
lokalnom stupnju, pri ¢emu te vlasti dobijaju samostalna upravna ovlastenja,
kao i pravo na odlucivanje.

U tom okviru drzava jedan dio vlasti, tacnije oblast javnih poslova koji su
lokalnog karaktera, dakle, pripadaju korpusu lokalnih poslova, prepusta
lokalnim samoupravnim zajednicama kako bi one ove poslove, uslovno
receno, realizirale samostalno, preko svojih organa uz koristenje vlastitih
sredstava, mada centralni drzavni organi zadrzavaju pravo izvjesne kontrole
nad ovim obavljanjem samoupravnih poslova lokalnih zajednica.

1. DECENTRALIZACIJA KROZ LOKALNU SAMOUPRAVU

Pojam decentralizacije ima S$iroko znacenje u politickoj i pravnoj teoriji.
Kada se etimoloski razlozi on zadobija simboliku organizacionog pojma koji
oznacava oblik organiziranja sistema upravljanja pojma koji oznacava oblik
organiziranja sistema upravljanja koji je suprotstavljen pojmu centralizacije.
Kada se pojam decentralizacije projicira na teritorijalne sisteme, kao $to je
drzavni teritorij, onda on sugerira da, pored centralnih organa, ¢ija nadleznost
zahvata uglavnom C¢itav drzavni teritorij, postoje i oni organi Cije prerogative
se odnose samo na dio te teritorije. To znaci da se organizacija i vrSenje
funkcije vlasti i upravljanja javnim poslovima jedne drustvene zajednice
moze realizirati kako kroz model ¢vrste centralizacije tako i preko nesto blaze
varijante centralizacije kroz dekoncentraciju, a onda i na nacin uspostavljanja
principa centralizacija — decentralizacija, koja znaci jedan novi kvalitet.

Drugi pomenuti model pretpostavlja da dio poslova centralnih organa kao
njihove ekspoziture obavljaju disciplinirani organi, pri ¢emu oni nemaju
nikakve samostalnosti, ve¢ su kao dekoncentrirani drzavni organi samo
izvr$ioci zadataka koje su im povjerili centralni organi u potpunosti
kontroliraju¢i njihovu realizaciju. Tre¢i navedeni oblik organiziranja
funkcije vlasti i upravljanja nema karakter samo tehnicke podjele poslova uz
zadrzavanje principa hijerarhije ve¢ znadi i redistribuciju polozaja centralnih
i nekih drugih organa koji njima ne pripadaju, kao i odnose izmedu njih.
Decentralizirani organi moraju imati izvjestan stepen autonomije u odnosu
na centralne, a ovaj nivo samostalnosti moze biti i politickog, a ne samo
organizacionog karaktera.
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Lokalna zajednica predstavlja socijani realitet koja generira izvorne zadatke
lokalne samoprave koje gradani povjeravaju svojim izabranim organima.
Ovo, istovremeno, ne dovodi u pitanje prakticnu neophodnost da sistem
loklane samouprave kao integralni segment jedinstvenog drustveno -
politickog sistema predstavlja i zakonodavstvom uredenu ustavnu kategoriju.
Identifikacija decentalizacije sa lokalnom samoupravom nije moguca ni stoga
$to decentralizacija predstavlja upravni aspekt ovog problema, ali ne i politicki
koji je itekako znacajan.

Po nacinu nastajanja u velikom broju drustveno politickih sistema u svijetu,
kao i po vlastitoj unutarnjoj logici, lokalna samouprava se ne moze reducirati
na decentralizaciju, budu¢i da lokalna samoupravnost ne znaci samo jedan
od oblika ogranicavanja centralizma ve¢, prije svega, samostalnu drustvenu
instituciju koja mora imati visok stepen nezavisnosti u odnosu na centralne
institucije drzavnog uredenja. U jednom broju zemalja lokalna samouprava
je predstavljala politicko utemeljenje organiziranja centralnih institucija,
posebno parlamenta, zbog Cega je smatrana specificnom institucijom
organiziranja vlasti koja nije dio drzavne aparature’.

Ovakav pristup objasnjenju lokalne samouprave egzistira i u savremenom
svijetu, gdje ekonomska i politicka centralizacija na osnovu kapitalistickog
razvoja produciraju manje ili viSe centralizirane i ujedinjene drzavne sisteme
koje centralni drzavni organi predstavljaju i operacionaliziraju.

Postojine samo teorijskanegoirealnarazlikaizmedu fenomenadecentralizacije
ilokalne samouprave. Lokalna samouprava objektivno predstavlja instituciju u
kojoj se realizira politicko pravo gradana na samoupravljanje. Decentralizacija
je kategorija koja je konstitutivni element drzavne organizacije koja sadrzi u
sebi vise i niZe organe, a opsluzuju ih centralna i lokalna administracija koje
dobijaju razlic¢ite zadatke, te im se povjeravaju razli¢ite funkcije, pri cemu se
obezbjeduje da lokalna uprava ima odreden nivo samostalnosti u realizaciji
dobijenih zadataka, mada je uvijek prisutan nizi ili vis§i stepen kontrole
centralne vlasti koja konstantno ima epitet jedinog stvarnog ustavnog
nosioca suvereniteta, koji ima zadac¢u da obezbjeduje efikasno funkcioniranje
konkretne drustvene zajednice.

Komunalne ustanove predstavljaju za slobodu ono $to osnovna skola
predstavlja za nauku. Bez komunalnih ustanova jedan narod moze imati

! Musabegovi¢ N., Vocki¢-Avdagi¢ J., Nuhanovi¢ A., ,Lokalna samouprava traganja i

iskustva®, Centar za promociju civilnog drustva Sarajevo, Sarajevo,1999, str. 67
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slobodnu vladu, ali ne moze imati duh slobode. U ovom kontekstu se moze
postulirati teza da su u bi¢u lokalne samouprave inkorporirani elementi
neposredne demokratije, te da je sa tog stanovista lokalno samoupravljanje
jedan od krucijalnih oblika realiziranja suverenosti gradana u demokratski
uredenim drustvima. Lokalna samouprava je socijalni prostor u kome gradani
neposredno odlucuju ili neposredno biraju svoja predstavnicka tijela, koja ce
efektivno odlucivati o realizaciji njihovih vitalnih drustvenih interesa, te biraju
izvr$ne organe za sprovodenje svojih odluka. Uslov za to je da kompletan
mehanizam lokalnog samoupravljanja mora imati obezbjedene finansijske
pretpostavke za efikasno djelovanje.

Prava i duznosti lokalne samouprave, ta¢nije njene nadleznosti, i formalno i
stvarno, su od presudnog znacaja za obavljanje vitalnih funkcija, a onda i za
egzistenciju lokalne zajednice kao teritorijalne i socijalne zajednice gradana koji
u njoj zive. Iako ove dvije kategorije imaju niz dodirnih tacaka i ne iskljucuju
jedna drugu, lokalna samouprava se razlikuje od decentralizacije prevashodno
po tome $to je ona primarno politicka institucija koju obiljezava samostalnost
u odlucivanju o poslovima iz izvornog djelokruga, kako onda kada gradani
neposredno odlucuju tako i onda kada to ¢ine preko svojih slobodno izabranih
predstavnika, te $to je ustavnost i zakonitost jedini kriterij verificiranja i kontrole
odluka i opstih akata donesenih u lokalnim zajednicama.

1.1. Koncepcije lokalne samouprave

Evropske prostore karakterizuju, uglavnom, dvije temeljne koncepcije
lokalne samouprave. Prva od njih je kontinentalna, ustanovljena na principu
decentralizacije kao politicko - pravne osnove lokalne samoupravnosti, dok
druga, engleska, pociva na stanovi$tu da je lokalna samouprava izvorna
institucija koja nije produkt drzavnog aparata, niti njegova produzena ruka,
te da je nastala prirodnim putem, a u odnosima sa drzavnom sacuvala polozaj
koji je izgradivan tokom historijskog razvoja. Iako se dobija privid da su ova
dva koncepta na suprotnim pozicijama i to ne samo kao teorijske platforme
nego i u njihovoj konkretnoj realizaciji, narucito kada je u pitanju njihov
odnos prema drzavnom organizmu, moramo kazati da je to §to nam se na prvi
pogled ¢ini da su razlike nepremostive, zapravo lazna slika, buduci da razlike
nisu tako drasti¢ne’.

2 Dedi¢S., ,,Lokalna samouprava u Federaciji BiH®, Univezitetska knjiga, Sarajevo, 1998., str: 71.
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Te distinkcije koje postoje sve vise bivaju relativizirane problemima
savremenog drustvenog organiziranja cija razlika u razvijenim zemljama
danas postoje sve manje, te se zbog toga sve vise homogeniziraju i putevi
njihovog prevazilazenja. Na tom tragu u modernim drustvima dolazi do
priblizavanja funkcija drzave sa funkcijama lokalnih zajednica, $to rezultira
uspostavljanjem fleksibilnijih odnosa izmedu ovih institucija. Istovjetnost
problema sa kojima se susrecu savremena drus$tva nuzno namece potrebu
prihvatanja iskustava drugih, te u tom smislu razrje$avajudi sli¢na pitanja
i drzavni organizmi, kao i lokalna samouprava, razli¢itih zemalja sve vise
kroz regionalne, evropske i svjetske integracije priblizavaju i harmoniziraju.

Daytonskim ustavom, Ustavom Federacije Bosne i Hercegovine,
unutra$njim preoblikovanjem teritorije sa ve¢inskim bosnjackim i hrvatskim
stanovnistvom, te uspostavljanjem nove opstinske vlasti (preoblikovanjem
teritorije je preoblikovan i sistem vlasti) na savremenim iskustvima lokalne
samouprave, kao i donosenjem Zakona o osnovama lokalne samouprave,
kantonalnih zakona i niza opstinskih akata koji reguliraju ovu problematiku,
a onda i ratifikacijom Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, instaliran je
normativno - pravni okvir u koji su formalno - pravno ugradeni moderni
standardi ljudskih prava i sloboda, a u skladu s tim i pravo na lokalnu
samoupravu kao sastavni dio ukupnog korpusa ljudskih prava.

Uprkos znacajne normativne produkcije, te burne ali cesto neplodne obimne
politicke aktivnosti od opstina, preko kantona, do Federacije, moze sa sa
velikom dozom sigurnosti konstatirati da novi sistem lokalne samouprave
naizilazi na ozbiljne tes§koce, nerazumijevanja i opstrukcije. Kada analiziramo
prakti¢ne konsekvence neodoljivo nam se namece utisak da je doslo do
snazne koncentracije i centralizacije vlasti sa drzavnim prerogativima, a onda
i politicke i ekonomske mo¢i u kantonima, pri ¢emu je ops$tina u znacajnoj
mjeri ekonomski razvlastena, te je stoga lokalna samouprava prigusena usljed
nepostojanja materijalnih mogucnosti za inicijative i razrjeSavanje vitalnih
potreba gradana.

1.2. Decentralizacija uprave

Decentralizacija je vrlo popularan izraz, ¢ak je i ponesto poput prorocke rijeci,
ako se shvaca kao suprotnost centralizaciji kao univerzalnom lijeku. Umjesto
toga, trebalo bi je pomno analizirati i vrijednovati buduci da uz dobre strane
ima i nedostataka. Decentralizaciju i centralizaciju ne bi trebalo promatrati
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kao suprotnosti, nego kao dopunjujuce pojave, gdje je pravo pitanje zapravo
pitanje razine decentralizacije zbog specifi¢cnih okolnosti u odredenoj zemlji.

Korisni ucinci koje decentralizacija moze donijeti Cesto se upotrebljavaju kao
argumenti u korist decentralizacije. Decentalizacija obuhvata®:

» Promice sudjelovanje gradana,

» Osigurava vece razumijevanje za brige i potrebe gradana,
Predstavlja protutezu autoritarnoj drzavi,

Daje priliku za pokuse s novim strukturama i politikama,
Osigurava vecu ucinkovitost i uspje$nost u obavljanju usluga,

Stvara osjecaj zajednistva i

vV V V V

Povezuje civilno drustvo sa drzavnom vlas¢u.

Budué¢i da je decentalizacija Sirok pojam, ona ima razli¢ite dimenzije.
Ovaj prijenos odgovornosti odnosi se na razlicite funkcije, koje se mogu
decentralizirati:

» Planiranje,

> Finansiranje,

» Upravljanje uslugama i
» Izvodenje usluga.

Proces decentralizacije moze ukljucivati samo jednu od njih ili bilo koju
njihovu kombinaciju, pa ¢ak i sve odjednom. Decentralizacija uprave javlja
se u mnogim oblicima, ovisno o specificnoj situaciji. Obilici decentralizacije
uprave mogu biti*:

» Mijenjanje teritorijalne strukture uprave,
> Mijenjanje funkcija i

> Mijenjanje organizacijskih struktura i prakse upravljanja.

Plostajner Z., ,Decentralizacija i sudjelovanje gradana na lokalnoj razini, Smjerokaz,
Zagreb, 2000, str: 40.

Ramljak M., ,,Aktuelni problemi decentralizacije®, Institut za drustvena istrazivanja
Sveuciliste, Zagreb, 1990., str: 123.
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Vrste decentralizacije se razlikuju i imaju razlicite karakteristike. Tri glavna tipa
su dekoncentracija, delegiranje i devolucija, koji izrazavaju razlicite stupnjeve
decentralizacije. Dekoncentracija je najslabija forma jer je ogranicena na
preraspodjelu odgovornosti izmedu razlicitih nivoa drzavne uprave, dok mo¢
odlucivanja ostaje u rukama drzave. Delegiranje je sveobuhvatna forma jer se
odgovornost za obavljanje odredenih zadataka prenosi na polu-autonomne
organizacije koje drzavna uprava ne kontrolira u potpunosti. Devolucija
poziva na najvisi nivo decentralizacije, jer ovlas¢uje nize nivoe upravljanja u
punoj odgovornosti za donos$enje odluka, finansiranje, upravljanje i u¢inaks.

1.3. Ulestvovanje gradana na lokalnom nivou

Preduslov svakog pokusaja obnove mira, stabilnosti i odrzivog rasta u
jugoisto¢noj Evropi je izbjegavanje daljnje fragmentacije i podjele po
etnickim, vjerskim, jezickim ili kulturnim granicama. Ipak, u jugoisto¢noj
Evropi, prekomjerna centralizacija i jednopartijski sistem sprijecili su razvoj
demokratskih politickih troskova i tradicije. Uprkos postojanju znacajnih
manjina u gotovo svim drzavama, razlike uglavnom nisu javni komentatori,
i ne raspravljaju se otvoreno, postuju se i vrednuju kao nesto vrijedno,
obogacujuci drustvo, ve¢ umjesto toga su gurnute. Ovaj rad bavi se problemom
odnosa lokalnih vlasti. Postavljamo osnovno pitanje: Sta bi mogao biti glavni
doprinos lokalne vlasti razvoju demokratske, prkosne i mirne drzave i drustva?
Kada razmisljamo o ovom pitanju, moramo uzeti u obzir i ¢injenicu da odnos
izmedu vlasti i gradana postaje sve slozeniji i mnogo ¢udniji.

Znacaj javne uprave za dalji demokratski razvoj tranzicijskih zemalja cesto
se zanemaruje. Ipak, ona ima centralnu ulogu u procesu upravljanja vladom,
zahvaljujuci svom uces¢u u vladi. Javna uprava se sastoji od niza institucija
usmjerenih ka prakti¢noj provedbi politike. Ne bi trebalo da budemo prisiljeni
da nestanemo iz vida institucija da uti¢u na njihov drustveni, ekonomski i
politicki kontekst, kao i da snazno utic¢u na njihov kontekst. Javna uprava vlade,
odnosno vlada na djelu, prakti¢no je aktivna vlada koja svojim aktivnostima
i neaktivno$cu utjece na svakodnevni zivot gradana. Ali zbacivanje javne
uprave upotrebom vlasti, odnosima dominacije i podredivanja onemogucilo
bi nam da shvatimo njegovu $iru, politicku ulogu. Javna uprava ucestvuje u
politickom procesu formiranja opéeg dobra, a istovremeno je glavni faktor u

> Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, Savjet Evrope, Strazbur, 1985.
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njegovom uspostavljanju®.

Smatramo da je efektivno ucesc¢e gradana klju¢no za dobru vladu. Izabrani
predstavnici, drzavni sluzbenici i gradani imaju vaznu ulogu u upravljanju
lokalnom zajednicom, regijom ili drzavom. Saradnja izmedu vlade, jedinica
lokalne samouprave i gradana vodi do najboljih politickih odluka. Da bi se
ispunile preuzete obaveze, prihvatanje odredenih principa moze biti od velike
pomodi:

» Procijeniti aktivno uces¢e gradana kao klju¢ni faktor za budu¢nost lokalne
zajednice,

» Promovisati gradansku akciju zasnovanu na mogu¢nostima za ukljucivanje
pojedinaca i razlicitih udruzenja gradana,

> Postujte i uzmite u obzir svaki doprinos gradana i pravovremeno reagirajte
na njihove stavove i spoznaje,

» Podsticati situacije koje odrazavaju i javno izrazavaju bogatstvo raznolikosti
lokalne zajednice,

» Pruziti javnosti znacajne, pravovremene i Siroko distribuirane informacije
kako bi se podstaklo ucesce gradana u politickim i administrativnim
procesima,

» Pruziti gradanima priliku da se uklju¢e na samom pocetku procesa
kreiranja politike i planiranja i razvoja projekata,

» Redovno ocjenjivati djelotvornost doprinosa gradana i njihovih udruzenja
u potrazi za mogucim boljim rjeSenjima.

Javna politika i javna pitanja u demokratskom drustvu moraju se otvoreno
raspravljati i odlucivati, uzimaju¢i u obzir opce dobro. Institucionalna
struktura je neophodna da bi se osigurali uslovi za raspravu o javnom interesu
i da bi se ova rasprava otvorila svim gradanima, a ne samo onima koji imaju
odgovarajucu rac¢unalnu snagu ili najve¢i politicki uticaj. Podsticanje i Sirenje
civilne aktivnosti za demokratiju je veoma vazno. Gradani, oligarsi i javna
uprava moraju medusobno komunicirati. Javna debata je takode dobra skola
demokratije, u kojoj ljudi praktikuju prakti¢ne aktivnosti kako bi se nosili sa
zahtjevima svoje uloge ili uloge aktivnog gradanina u drustvu.

¢ Ramljak M., ,Uprava i drustvo’, Institut za dru$tvena istrazivanja Sveuciliste, Zagreb, 1996.
Str: 33.
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ZAKLJUCAK

Za obi¢ne gradane, centralna vlast je Cesto previse udaljena od svakodnevnog
zivota i nije u stanju da se nosi sa svojim trenutnim problemima. Zato je
lokalna uprava vazna za pojedince i njihove porodice. Djeca idu u drzavne
$kole u selima i gradovima, koriste lokalne puteve i transport, a lokalne
vlasti prijavljuju vazne porodi¢ne dogadaje kao sto su rodenje i smrt, opstina
obezbjeduje vodu i struju. Zato je decentralizacija postala globalni trend,
kako bi se odgovorilo na brojne propuste centralnih vlasti, na pragmatican
i efikasan nacin. U tom smislu, op¢ine i druge jedinice lokalne samouprave
jacaju u sve vecem broju zemalja na svim kontinentima.

U modernoj politickoj i ustavnoj teoriji postoje mnoge definicije lokalne
samouprave, koje se nalaze na vide ili manje suprotan nacin. U srediStu razlicite
definicije sadrzaja ovog koncepta su dublje filozofsko-teorijske polazne tacke
pojedinih autora, kao i vezanost za odgovarajucu pravnu i politicku tradiciju
pojedinih drzava i pravnih sistema. Moguce je iznijeti dva suprotna stajalista
o prirodi lokalne samouprave.

Prema prvom, sistem lokalne samouprave predstavljao bi dio teritorijalne
organizacije moderne drzave koja, radi racionalnosti i efikasnosti u obavljanju
svojih funkcijaiposlova, ostavljaili povjeravalokalne vlasti koje su u potpunosti
ili djelomi¢no izabrane od strane samih gradana bez utjecaja centralne vlasti i
koje , unutar vise ili manje strogi i precizni pravni okviri, obavljaju dodijeljene
zadatke samostalno, uz vecu ili manju kontrolu centralnih, tj. drzavne vlasti.
Bez obzira na ¢injenicu da je u tom smislu lokalna samouprava garantovana
najvisim pravnim aktom drzave svojim ustavom ($to znaci da parlament ne
moze ukinuti svoje propise, svoje zakone ili izvr$nu vlast), to razumijevanje
lokalne samouprave stavlja naglasak na njegov(derivat) karakter.

Osnova lokalne samouprave je drzava i njena volja da odredene javne funkcije
dodijeli lokalnim vlastima, a u slucaju da nije zadovoljna njihovim radom,
one ih u nacelu mogu zakonski vratiti. Pojednostavljeni sistem lokalne
samouprave, kao dio drzavne organizacije sa specificnim lokalnim izabranim
organima, danas nije prisutan ni u jednoj demokratskoj drzavi. Medutim,
sistemi lokalne uprave u Francuskoj, Belgiji, Italiji, a dijelom u Njemackoj i
Austriji, tradicionalno su prikladniji za ovu vrstu razumijevanja.

Naprimjer, sadasnji francuski ustav i francuska politicka i ustavna tradicija
su lojalni princip nacionalnog suvereniteta koji proglasava vladu kao rezultat
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naroda, koji narod pravi i koji vlada ljudima u Republici, koja je nedeljiva,
sekularna, demokratska i socijalna. Samo Odjeljak XI Ustava, koji se odnosi
na teritorijalne jedinice Republike, odnosi se na lokalne jedinice, op¢ine
i odjele, koji su slobodni da sami upravljaju putem samoupravnih vijeca
pod uvjetima predvidenim zakonom i u kojima (u odjelu) postoji zamjenik
centralne vlade tj. prefekt, koji je odgovoran za nacionalni interes, upravni
nadzor i nadzor nad zakonima Republike Francuske. Ustav je, u tom smislu,
validan pokazatelj i ¢injenica da se pojam “lokalna uprava” ve¢ dugo koristi
u toj zemlji. Takode se odnosio na lokalne jedinice koje nemaju samoupravni
karakter. Tek nedavno u francuskoj knjizevnosti poceo se koristiti termin
lokalna uprava (gouvernment locale), $to predstavlja prihvatanje engleskog
koncepta lokalne uprave i, dijelom, engleskog koncepta lokalne uprave. Iz
tih razloga, francuski model lokalne samouprave, od strane mnogih autora,
odavno se smatra zastitnikom lokalne samouprave, a ne stvarnom lokalnom
samoupravom.

Ustav Italije iz 1947. godine u svojim osnovnim principima, izmedu ostalog,
priznaje lokalnu samoupravu i autonomiju i utvrduje da Republika Italija,
iako jedinstvena i nedjeljiva drzava, primjenjuje najsiri opseg administrativne
decentralizacije. Ustav predvida da drzavnizakoni postuju principe samouprave
i decentralizacije. Italija je bila prva evropska zemlja koja je uvela savremeni
koncept regionalizma u svoj ustavni sistem, odnosno elemente znacajne
politicke autonomije teritorijalnih jedinica - regija - ne-federalne vrste, ali je
zadrzala stav da lokalne jedinice (op¢ine i pokrajine), pored samoupravnih
zajednica granice, broj i funkcije odredeni su opstim zakonima Republike, a
istovremeno i teritorijalne jedinice drzavne i regionalne decentralizacije.
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Sazetak

Ustav Sjedinjenih Americkih Drzava od 1787. godine, ne samo da je najstariji
vaze¢i ustav u svijetu, nego je i jedan od najstarijih pisanih ustava uopste;
ustava u smislu osnovnog zakona koji u jednom dokumentu propisuje
uredenje jedne odredene drzave. Tehnika tumacenja ustava u Sjedinjenim
Americkim Drzavama vrdi Ustavni sud. On vrsi ocjenu ustavnosti zakona i
drugih propisa. Ustavnim obic¢ajima dopunjene su praznine u Ustavu. Jedno
od takvih glasi ,¢lanovi Predstavnickog doma moraju da imaju domicil u
svojoj izbornoj jedinici“ 1, dok Ustav trazi samo da budu gradani drzave u
kojoj se biraju.

Ustav Kanade (Constitution of Canada) je ustvari vrhovni zakon u Kanadi i
predstavlja skup pisanih zakona i nepisanih obicaja i konvencija. Odredenje
Ustava Kanade dato je u pododjeljku 52(2) Ustavnog akta 1982, gdje se kaze da
se Ustav Kanade sastoji iz Akta o Kanadi 1982. (ukljucuju¢i Ustavni akt 1982)
i svih drugih ustavnih akata, kao i njihovih amandmana. Vrhovni sud Kanade
tumaci da Ustav Kanade sacinjavaju i brojni nepisani obicaji i konvencije.

Kljucne rijeci: Sjedinjene Americke Drzave, Kanada, ustavno uredenje,
Vrhovni sud, amandmani.

Abstract

The Constitution of the United States of America since 1787, not only is
the oldest valid constitution in the world, but is one of the oldest written
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constitutions in general; constitution in the sense of the basic law which
in one document prescribes the organization of a particular state. The
constitutional interpretation technique in the United States is carried out
by the Constitutional Court. It assesses the constitutionality of laws and
other regulations. Constitutional customs have supplemented the gaps
in the Constitution. One such statement is that “Members of the House of
Representatives must have domicile in their constituency” 1, while the
Constitution only requires that they be citizens of the state in which they are
elected. The Constitution of Canada is in fact the supreme law in Canada and
represents a set of written laws and unwritten customs and conventions. The
provision of the Constitution of Canada is given in subsection 52 (2) of the
Constitutional Act 1982, which states that the Constitution of Canada consists
of the Act of Canada 1982 (including the Constitutional Act 1982) and all
other constitutional acts, as well as their amendments. The Supreme Court
of Canada interprets that the Constitution of Canada consists of numerous
unwritten customs and conventions.

Key words: United States of America, Canada, constitutional order, Supreme
Court, amendments.

UvVOD

Sjedinjene Americke Drzave su prva i najstarija federacija nastala Ustavom
1787. godine, a prije toga bile su uredene po principu konfederacije ustavom
1781. godine. Ovim Ustavom svaka drzava zadrzavala je svoj suverenitet,
a na organe federacije (Kongres) prenosila samo izvjesna ovlastenja.
Kongres su ¢inili delegati drzava. U zavisnosti od svoje velicline drzave
su mogle imati od od dva do sedam predstavnika, ali bez obzira na broj
predstavnika svaka drzava je imala jedan glas u Kongresu. Jednoglasno
donosenje odluke u Kongresu su bile uslov kako bi bile punovazne.

Americki ustav spada u najkrace ustave na svijetu - sadrzi sedam clanova,
prvi clan posvecen je zakonodavnoj vlasti; drugi, izvr$noj vlasti; tredi,
organizaciji i vrSenju sudske vlasti; ¢etvrti, razmatra odnose u federaciji; peti,
reviziju Ustava; a Sesti i sedmi se odnose na prelazne i zavr$ne odredbe.
Ustavi vecina zemalja uz pomoc¢ izmjena i dopuna vrse izmjene u samom
tekstu ustava. To nije slucaj sa Americkim. Americki Ustav je dopunjavan
amandmanima koji su mu na kraju prikljuivani, taj put promjena je
bio spor i tezak, jer spada u krute ustave, za cije promjene je potrebna
2/3 ve¢ina u oba doma Kongresa, i prihvacenost od 3/4 zakonodavnih
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tijela federalnih jedinica. Danas Americki Ustav ima 26 amandmana,
od kojih je prvih 10 donijeto 1791. godine, a posljednji 1971. godine.

1. SJEDINJENE AMERICKE DRZAVE

1.1. Deklaracija o nezavisnosti

Prvi kontinentalni kongres koji je okupio kolonijalne predstavnike, zasijedao
je u Filadelfiji (Philadelphia) u period od 6. septembra do 26. oktobra 1774.
godine.

Deklaracija nezavisnosti Sjedinjenih Americkih Drzava je akt koji je 4. VII
1776. godine u doba borbe americkog naroda protiv engleskog kolonizatora,
donio tzv. Drugi kontinentalni kongres, u kome su bili okupljeni predstavnici
13 sjevernoamerickih engleskih kolonija, kasnije prvih drzava Sjedinjenih
Americkih drzava. Nacrt Deklaracije pripremio je Tomas Dzeferson, koji
je, uz Dzordza Vasingtona i BendZzamina Franklina, bio jedan od najvecih
ustanickih prvaka. U Deklaraciji se isti¢e pravo naroda na samostalan zivot
i na izbor sopstvenog sistema vladavine i iznose razlozi rijesenosti naroda
dotadasnjih kolonija da se oslobode engleske ekonomije. U Deklaraciji se
opsirno nabrajaju razne zloupotrebe i nasilja engleskog kolonizatora i sve¢ano
se proglasava nezavisnost dotadasnjih kolonija i prekid svih politickih veza
sa Velikom Britanijom. Deklaracija sadrzi i izjavu o jednakosti svih ljudi i
njihovu pravu na “Zivot, slobodu i trazenje srece’, ali je iz njenog prvobitnog
nacrta izbacen dio o osudi ropstva. Nezavisnost Sjedinjenih Americkih
Drzava, proklamovanu u Deklaraciji od 1776. godine, Velika Britanija je
priznala tek 1783. godine, pri zaklju¢enju mira s novoobrazovanom drzavom.
Dan donosenja Deklaracije, 4. juli, proglasen je nacionalnim praznikom
Sjedinjenih Americkih Drzava.'

Deklaracijom nezavisnosti 4. jula 1776. godine koju je formulirao Tomas
Dzeferson (Thomas Jefferson) oslanjajuci se na ideju Dzon Loka (John Locke).
Misao da ne smije postojati vlada bez dokazivanja onih koji u njoj vladaju
postala je osnova Ustava Sjedinjenih Americkih Drzava iz 1787. godine, i
americkog Zakona o pravima iz 1791. godine.

! Pravna enciklopedija, Savremena administracija, Beograd, 1979., str. 213
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1.2. Razvitak ustavnosti i drzavno uredenje
Sjedinjenih Americkih Drzava

U periodu od formiranja prve kolonije do 1733. godine kada je osnovana
i posljednja, ukupan broj kolonija na teritoriji Sjeverne Amerike iznosio je
trinaest. To su: Virdzinija (Virginia), Masacusets (Massachseets), Konektikat
(Connecticut), Rod Ajlend (Rhode Island), Nju Dzersi (New Jersey), Nju
Hempsir (New Hampshire), Nju Jork (New York), Nju Hejven (New Haven),
Pensilvanija (Pennsylvania), Merilend (Maryland), Juzna i Sjeverna Karolina
(South and North Carolina ) i Dzordzija (Georgia).”

S obzirom na svoje porijeklo, kolonisti su sa sobom donijeli i dio engleskog
pravnog sistema. Ovaj spomenuti dio, predstavlja osnovu za izgradnju
buduceg karakteristicnog ameri¢kog pravnog sistema. Uticaj Povelje iz 1215.
godine moze se uociti u procesu formiranja prvih kolonija. Naime, kolonije
su mogle nastati samo na osnovu saglasnosti engleskog kralja koji je tim
povodom izdavao posebne povelje. Zajednicka karakteristika ovih povelja je
u tome $to su se pozivale na primjenu Velike povelje sloboda iz 1215. godine,
a narocito kada se govori o osiguranju odnosno obezbjedenju jednakih prava
svih engleskih kolonista.’

Kao primjer mozemo navesti povelju kojom je uspostavljena i prva kolonija
Virdzinija (Virginia) iz 1607. godine. U ovoj povelji potvrduje se da doseljenici
imaju prava na sve slobode, gradanska prava i neprikosnovenost kao da su
rodeni ili stanuju u Engleskoj.*

Posebno se isti¢u “prava i slobode” koje garantuje Magna Charta Libertatum
kao i primjena jednakih zakonskih odredbi common law sistema.’

U pocetku su kolonisti smatrali, a pozivajuci se na svoje porijeklo, da imaju
pravo da se koriste vlastitim, odnosno engleskim pravom (Common Law)
koje je nastalo na osnovu sudskih presuda (Case Law) i zakonskih odluka

> Encyclopedia Americana, (Vol. XXVTI, str. 533-539).

3 Raifa Festi¢, ,Engleski uticaj na razvoj kolonijalnog i ranog prava u Sjedinjenim Ameri¢kim
Drzavama®, GodiSnjak Pravnog fakulteta Univerziteta u Sarajevu, XXIII, (1975), str. 65

* Edin Halapi¢, ,Historijski znacaj Velike povelje sloboda za anglo-saksonsko pravo',
Godis$njak Pravnog fakulteta u Sarajevu, XLIX (2006), str. 150-151

> Raifa Festi¢, ,,Engleski uticaj na razvoj kolonijalnog i ranog prava u Sjedinjenim Ameri¢kim
Drzavama® str. 66
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Parlamenta. Na ovaj nacin, kolonisti su podrzali ranije poznatu Koukovu
doktrinu da su pravo i obi¢aji Engleske nasljedstvo svakog podanika.®

Pracenje toga dogadaja i sadrzaja ideja koje su potakle i pratile evoluciju
americkog politickog sistema od konfederalizma u pravcu federalizma je
od velikog znacaja za teoriju i praksu modernog federalizma, jer se radi o
historijskom procesu iz kojeg se mogu izvlaciti dalekosezne poruke.’

Savez je nikao kao rezultat nuzde i mada se mislilo na trajni savez prijateljstva
radi odbrane i uzajamne pomoc¢i, drzave su smatrane i ponasale su se kao
suverene politicke trgovine. To je naslo odraza i u konfederalnom ustavu
nazvanom Clanci konfederacije, ¢iji je nacrt, kao $§to smo u prethodnim
izlaganjima vidjeli, bio nacinjen 1777. godine, ali je ratifikovan od drzava
¢lanicaistupio nasnagutek 1781. godine. Taj akt je donesen, ratifikovanipoceo
je djelovati u uvjetima rata. S obzirom na ve¢ postojeci savez kolonija u obliku
(drugog) Kontinentalnog kongresa (koji djeluje od maja 1775. godine pa do
pocetka konfederacije. On je i izradio Clanke o konfederaciji). Organizacija
koju predvida ovaj akt ne sadrzi mnogo novoga. Bitna novost je njegova
odrdenost i pravna priroda. Clanci o konfederaciji su oblik medudrzavnog
ugovora, i to prije svega vojno-odbrambene prirode. Prema tim ustavnim
propisima Sjedinjenih Americkih Drzava su po obliku drzavnog uredenja
postale slozena drzava i to konfederacija, dok su po obliku vladavine bile
republika. Ako bismo analizirali Clanke konfederacije, s gledista nadleznosti
koje one odreduju konfederativnim organima i koja prava daju pojedinim
drzavama, onda se moze konstatirati da je svaka drzava ¢lanica prema tom
ustavnom aktu sacuvala svoje “suverenitet, slobodu i nezavisnost’, i svu ostalu
vlast i prava, ako ona nisu izri¢ito Clancima o konfederaciji prenijeta na
zajednicke organe vlasti.®

¢ Harold Hazeltine Dexter, ,,The influence of Magna Carta on American constitutional
development™ objavljeno u Magna Carta Commemoration essays, (Royal Historical
Society, 1917), str. 185

7 Aleksander Hamilton; Dzejms Madison; Dzon Dzej, Federalisticki spisi, (Radnicka $tampa,

Beograd, 1981.), str. 23

Konstantin Bastai¢, Opéa historija drzave i prava, (Pravna biblioteka, Zagreb, 1965.) str.
208

89



UPRAVA 2/19

1.3. Nastanak i karakteristike Ustava Sjedinjenih Americkih Drzava

Osnovni izvori ideja i rjeSenja americkog Ustava bili su: rimska republika,
Common Law, Monteskje (Montesquieu) sa svojom idejom o podjeli vlasti i,
posebno, Dzon Lok (John Locke) i njegova politicko-pravna filozofija. °

Konvencija u Filadelfiji (Philadelphia), koja se s obzirom na funkciju
koju je odigrala moze s pravom nazvati Ustavotvornom skupstinom (The
Constitutional Convention), sastala se 14. maja 1787. godine. U Filadelfiji
(Philadelphia) se okupilo 29 delegata, koji su (posto je postignut kvorum od
sedam delegate) otpocela rad u Konventu.

U narednim sedmicama pristiglo je jos 29 delegata, tako da se ukupan broj
delegata koji su bili voljni da uzmu uces¢e u radu Konventa povecao na 55 (iz
12 drzava).'?

Uz prijedlog Ustava nasla su se jo§ dva proceduralna prijedloga drzavama:
prvo da se ustav ratifikuje po drzavnim konventima koje ¢e narod svake
drzave specijalno koristiti za tu priliku i, drugo, da Ustav stupi na snagu kada
ga dvije trecine ($to znaci devet) drzava ratifikuje. Sva tri prijedloga su 28.
septembra 1787. godine proslijedena drzavama i time je zapocela procedura
usvajanja Ustava.'!

Suparni$tvo je bilo veoma vidljivo izmedu unutradnjosti zemlje (osim
podrucja dalje na zapadu) i primorskih krajeva. Protivnici Ustava, ljudi kao
$to su bili Patrik Henri (Patrick Henry), Ri¢ard Henri Li (Richard Henri Lee) i
Dzordz Mejson (George Mason) iz Virdzinije (Virginia), kao i Dzordz Klinton
(George Clinton) iz Njujorka (New York) tvrdili su da je zemlja dovoljno
napredna i politicki uredena i u postojecem sistemu. Ono §to je bilo narocito
vrijedno paznje na planu objasnjavanja Ustava bili su Federalisticki spisi koje
su sacinila tri najutjecajnija ¢lana konvencije, Hamilton, Medison i DZej pod

zajednickim pseudonimom “Publius”"?

Fikret Karci¢, Komparativna pravna historija, predavanja i pravni tekstovi, (Pravni fakultet
Univerziteta u Sarajevu, 2007), str. 193

10 Aleksandar Molnar, Rasprava o demokratskoj ustavnoj drzavi, 2. Klasi¢ne revolucije:
Nizozemska — Engleska - Sjedinjene Americke Drzave, (Semizdat B93, Beograd, 2001), str. 379

11 Tbid, str. 402

12 Aleksander Hamilton; Dzejms Madison; DzZon Dzej, Federalisticki spisi, (Radnicka
Stampa, Beograd, 1981), str. 59-60
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Ratifikacija je u nekim drzavama izvrSena sa minimalnom veéinom, $to
svjedoci o visokom nivou nejedinstva oko osnovnih principa na kojima je bio
zasnovan novi ustav. Osim toga, postavlja se pitanje o ustavnosti procedura
kojom je ustav donesen jer su delegati Konvencije imali mandate da revidiraju
Clanke o Konfederaciji, a ne da donose novi ustav. Zato neki historicari
smatraju da je Ustavnom konvencijom izvrSen svojevrsni drzavni udar, ili
da ona predstavlja drugu americku revoluciju u kojoj su federalisti pobijedili
antifederaliste."

Novi Ustav Sjedinjenih Americkih Drzava od 17. septembra 1787. godine
formalno je stupio na snagu 21. juna 1788. godine, a poceo se primjenjivati
13. septembra 1788. godine. Novi savezni organi poceli su vréiti vlast tek 4.
marta 1787. godine.

Ustav Sjedinjenih Americkih Drzava ima viSestruki znacaj. Predstavlja
najstariji vazeci ustav na svijetu. Donijet krajem XVIII vijeka, poslije uspjesno
okoncane borbe za nezavisnost, ovaj Ustav je prvi u svijetu, u vidu jedinstvenog
pisanog akta, utvrdio osnove drzavnog i drustvenog uredenja jedne zemlje, u
ovom slucaju americke federacije."

Po tom Ustavu, Sjedinjene Americke Drzave su iz konfederacije, tj. saveza
drzava, pretvorene u federaciju, tj. u saveznu drzavu, odnosno po obliku
drzavnog uredenja postale su slozena, federativna (savezna) drzava. Jedna od
karakteristika americkog federalizma jeste i ta da on nije bio rezultat etnickog
i nacionalnog pluralizma, nego rezultat postojanja trinaest gotovo nezavisnih
drzavica koje su se prvobitno udruzile u drzavni savez da bi stvorile jacu
politi¢ku cjelinu koja bi mogla da se odupire svakom napadu evropskih sila.'®

1.4. Pravni sistem Sjedinjenih Americkih Drzava

Rodonacelnik anglosaksonskog pravnog sistema je Engleska, pa zbog toga
pravo Sjedinjenih Americkih Drzava, koje pripada ovom velikom pravnom
sistemu, ima veliki broj osnovnih karakteristika engleskog prava.

3 Zdravko Zlokapa, Politicki sistemi stvoreni da traju: United Kingdom & United States,
(Pravni fakultet Univerziteta u Banja Luci, Banja Luka, 2000), str. 108

Miodrag Jovi¢i¢: ,,Dva veka savremene ustavnosti, Anali Pravnog fakulteta, Beograd, br.
1-2/1988, (1988), str. 189

Aleksander Hamilton; Dzejms Madison; DZzon Dzej, Federalisticki spisi, (Radnicka Stampa,
Beograd, 1981.), str. 158
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Prvi zaceci deklaracije prava covjeka nalaze se u Velikoj povelji o slobodama
od 1215 (Magna charta). Kasnije, u toku srednjeg vijeka, unosena su u zakone
izvjesnih zemalja pojedina prava ¢ovjeka, npr. u Peticiju o pravima od 1628.
Bil o pravima od 1689 i Habeas corpus act od 1679. godine (Habeas corpus).'®

U pogledu povelja, mogu se navesti Povelja iz 1629. godine koja se odnosila
na teritoriju Masacusetskog zaljeva (Massachusetts Bay). Povelja je uspostavila
dva suda. Prvi je Generalni ili opsti sud (General Court) a drugi je Pomo¢ni
sud (Court of assistants). Strukturu Generalnog suda sacinjavali su sluzbenici
i svi slobodni ljudi, a Pomo¢nog - guvernera, zamjenika guvernera i odredeni
broj pomoc¢nika. U narednih deset godina ova teritorija uspostavila je vlastiti
sistem sudova. Na vrhu se nalazio Generalni (ili opsti) sud koji je u sebi
objedinio dvije funkcije. Prva je zakonodavna a druga najvisa sudska instanca.
Pomoc¢ni sud rjesavao je zalbe koje su upucivane od strane nizih sudova a bio
je nadlezan za ta¢no odredene slucajeve kao $to je razvod braka. Najnizi sud
je Okruzni sud (County Court) i nadlezan je za gradanske i krivi¢ne stvari.
Specifi¢na sudenja, kao sto je progonstvo, pripalo je Pomo¢nom sudu. 7

1.5. Specifi¢nosti politickog sistema Sjedinjenih Americkih Drzava

Sjedinjene Americke Drzave su federativna drzava sa 50 posebnih jedinica.
Uz savezni Ustav koji je najvisi pravni dokumenat federacije svaka posebna
jedinica ima svoj ustav. Savezni Ustav propisuje slijedece najviSe organe
vlasti: predsjednika republike, Kongres koji je sastavljen iz Predstavnickog
doma i Senata i Vrhovni federalni sud. Kao organi uprave predvideni su jo$
i drzavni sekretari. Odnosi izmedu ovih najvisih organa vlasti se osnivaju na
nacelu podjele vlasti. Formalno-pravno postoji odgovaraju¢a medusobna
organizaciona i funkcionalna nezavisnost triju vlasti - zakonodavne, upravne
i sudske. Predsjednika republike ne bira Kongres niti ga ovaj moze opozvati.
Predsjednik republike je biran od gradana na osnovu posrednih izbora. Njegov
mandat traje 4 godine i kroz to vrijeme on je politicki neodgovoran $to znaci da
ga ne mogu opozvati ni oni koji su ga birali. Clanove Kongresa takoder biraju
gradani, ali neposredno, time da izborni sistem nije jednak za oba doma.

Uostalom, ¢lanovi Predstavnickog doma kao i ¢lano i Senata biraju se po
izbornim zakonima posebnih jedinica u suglasnosti sa saveznim ustavnim

!¢ Pravna enciklopedija, (Savremena administracija, Beograd, 1979.), str. 213

17" Lawrence M. Friedman, A History of American Law, (Simon & Schuster, New York, 2005),
str. 8
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nacelnim propisima. I ¢lanovi Kongresa su politicki neodgovorni, odnosno
neopozivi. Suce Vrhovnog suda imenuje predsjednik republike uz saglasnost
Senata. Jednom imenovani oni ostaju na svojoj duznosti dozivotno, odnosno,
mogu ako to Zele, da idu u penziju. Tako su i oni nezavisni od ostalih dviju
vlasti. Predsjednik republike imenuje i drzavne sekretare uz saglasnost
Senata.'®

Sistem za izbor predsjednika Sjedinjenih Americ¢kih Drzava propisan je u
osnovi saveznim Ustavom. Ustavotvorci iz 1787. bili su protiv neposrednih
izbora kao $to su uopce bili protiv prevelikog Sirenja demokratskih prava.
Zato je i polozaj predsjednika republike bio zamisljen po uzoru na tadasnji
polozaj engleskog monarha. Engleski politicki sistem onog vremena inspirirao
je u mnogo ¢emu americke ustavotvorce. Zbog toga su u ono vrijeme oba
politicka sistema imala mnogo sli¢nosti. To $to danas medu njima postoje
prili¢ne razlike uvjetovano je razli¢itim pravcima evolutivnog razvitka jednog
i drugog sistema."

1.6. Vrhovni sud i utjecaj Ustava na demokratski razvitak Sjedinjenih
Americkih Drzava

Vrhovni sud se moze posmatrati kao “permanentna ustavna konvencija”
RjeSenja usvojena u kriznim situacijama kao da su davala dodatni zamah ovoj
drzavi koja je iz svake krize izlazila sve jaca i s obnovljenim koncenzusom oko
osnovnih drustvenih pitanja.

Vrhovni sud Sjedinjenih Americkih Drzava predstavlja spoj prvostepenog,
apelacionog i ustavnog suda. Odjeljak 1 ¢lana 3 americ¢kog Ustava predvida
da se sudska vlast Sjedinjenih Americkih Drzava povjerava Vrhovnom sudu
i nizim sudovima koje Kongres moze s vremena na vrijeme odredivati i
ustanovljavati.

Ostavljajuc¢i Kongresu neogranic¢enu slobodu da osniva buduce sudove na
saveznom nivou i ureduje njihovu organizaciju i rad, ustavotvorci su na
posredan i zaobilazan nacin dali ustavni osnov organizaciji pravosudnog
sistema koja se u vreme pisanja ustavnog teksta nije mogla predvidjeti.
Uostalom, kako istice Luis Majers (Lewis Mayers), Vrhovni sud je zapravo bio

Dan DPankovi¢, ,Dvostranacki sistem u Sjedinjenim Americkim Drzavama,“ Politicka
misao - casopis za politicke nauke, Zagreb, (1964), str. 21-22

Ingrid Gjankovi¢, Nacin izbora predsjednika Sjedinjenih Americkih DrZava, (Nasa
zakonitost, Zagreb, 1952), str. 52
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tvorevina Kongresa, ne Ustava. Ustav, istina, nalaze da federalna sudska vlast
jednim dijelom bude oli¢ena u Vrhovnom sudu. Ali Ustav ne utvrduje broj
sudija - clanova Vrhovnog suda; sve dok taj broj nije bio utvrden zakonodavnim
aktom Kongresa, Vrhovni sud nije mogao da postoji.

Naravno, Ustav ne precizira nikakve modalitete vr§enja apelacione nadleznosti
Vrhovnog suda. Prema pozitivnom zakonodavstvu, nadleznost Vrhovnog
suda moze se zasnovati:

a) zalbom kojom stranka u sporu zahtijeva preispitivanje presude koju je donio
jedan od drugostepenih sudova Sjedinjenih Americkih Drzava (United
States courts of appeals) ili Drugostepeni sud oruzanih snaga Sjedinjenih
Americkih Drzava (United States Court of Appeals for the Armed Forces);

b) zalbom kojom stranka u sporu zahtijeva da Vrhovni sud preuzme rjesavanje
spora koji je u toku pred nizim drugostepenim sudom prije nego Sto taj sud
donese presudu u sporu. Medutim, takva zalba je dopustena samo ako njen
podnosilac dokaze da je neodlozno resavanje spora od tako imperativnog
javnog znacaja da opravdava odstupanje od redovne drugostepene
nadleznosti nizih sudova.

c) zalbom na presude prvostepenih sudova (United States district courts) u
sporovima koji obuhvataju promjenu teritorijalnog vazenja kongresnih
akata ili akata zakonodavnih tijela pojedinih drzava, ili kada je takva zalba
izri¢ito dopustena posebnim zakonima;

d) zalbom kojom stranka u sporu zahteva preispitivanje presude koju je donio
jedan od sudova drzava - clanica Sjedinjenih Americkih Drzava ako su
prethodno iscrpljena sva pravna sredstva pred sudovima te drzave i ako se
spor odnosi na prava garantovana Ustavom Sjedinjenih Americkih Drzava
ili federalnim zakonom. U drugim slucajevima zahtjev za preispitivanje
presude drzavnog suda podnosi se vchovnom sudu doti¢ne drzave ili — ako
taj sud odbije da preispita presudu — drugostepenom sudu te drzave. *!

Pored drugostepene, ¢l. 3 Ustava predvida i prvostepenu nadleznost
federalnog Vrhovnog suda u svim sporovima koji se ticu ambasadora i drugih
diplomatsko-konzularnih predstavnika, kaoiusporovimaukojimakao stranka
ucestvuje neka od drzava Sjedinjenih Americkih Drzava. Prema pozitivhom

2 Lewis Mayers: The American Legal System (Harper & Row, New York, 1964), str. 6-7.

21 Supreme Court of the U.S. — Rules part III. Jurisdiction on Writ of Certiorari Rule 11.
Certiorari to a United States Court of Appeals before Judgment, videti sajt http://www.law.
cornell.edu/rules/supct/11.html, pristupljeno 3.11.2017. godine
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zakonodavstvu, Vrhovni sud ima prvostepenu i isklju¢ivu nadleznost u svim
sporovima izmedu dvije ili viSe drzava - ¢lanica. Njegova nadleznost ostaje
prvostepena ali nije isklju¢iva u sporovima u kojima je tuzilac ili tuzeni
ambasador ili drugi diplomatsko-konzularni predstavnik strane drzave, u
svim sporovima izmedu Sjedinjenih Americkih Drzava i drzave - ¢lanice, kao
i u tuzbama i drugim postupcima koje drzava - ¢lanica vodi protiv gradana
druge drzave - ¢lanice ili protiv stranih drzavljana.”

Slucajevi koji spadaju u prvostepenu nadleznost Vrhovnog suda vrlo su
rijetki: jedan ili dva slucaja u toku zasijedanja. Budu¢i da je pun saziv suda
nepogodan za rjesavanje takvih slucajeva, njihovo razmatranje se povjerava
sudiji - izvjestiocu, istaknutom stru¢njaku za granu prava kojoj pripada spor.
Njegov izjestaj se podnosi u sudu, koji odlucuje da li ¢e izvestaj prihvatiti u
cjelini ili izvrsiti izmjene. Mada je ucesce porote u prvostepenom postupku
pred Vrhovnim sudom teorijski moguce, posijle spora Georgia v. Braidsford
iz 1794. godine nije zabiljeZeno njeno ucesce.”

U sporu United States v. Louisiana iz 1950. godine drzava Luizijana trazila je
ucesce porote, ali je Vrhovni sud odbio njen zahtjev uz obrazlozenje da spor
spada u parnice koje se vode uz primjenu nacela pravi¢nosti, a ne u sporove koji
se presuduju samo na osnovu zakona, te da stoga stranke u njemu ne uzivaju
garantije na sudenje pred porotom koje pruza VII amandman na Ustav. Da je
pred sud bio iznijet spor koji se presuduje samo na osnovu zakona, pretres bi
se odrzao kako pred sudijama Vrhovnog suda tako i pred porotom.*

Do sada razmatrane nadleznosti Vrhovnog suda Sjedinjenih Americkih
Drzava nacelno ne prelaze nadleznost vrhovnih sudskih instanci u drugim
drzavama.

Po rije¢ima Hamiltona, vode¢eg predstavnika federalista, Vrhovni sud,
posredstvom sudskog nadzora nad zakonodavnom djelatnos¢u Kongresa,
obezbjeduje da volja cjelokupnog naroda, izrazena u Ustavu, bude iznad volje
jednog njegovog dijela, izrazene u zakonodavnim aktima Kongresa.”

Iako je eksplicitno formulisano tek 1803. godine, nacelo sudske kontrole
ustavnosti zakonodavnih akata implicitno je sadrzano u samom Ustavu.

2 http://www4.law.cornell.edu/uscode/ TITLE 28 > PART IV > CHAPTER 81 > §1251
Original jurisdiction, pristupljeno 3.11.2017. godine

#  “Georgia v. Brailsford, Powell & Hopton, 3 U.S. 1 (1794)”. Retrieved on 2008-05-29.
24 United States v. Louisiana, 399 U.S. 699 (1950)”. FindLaw. Retrieved on 2008-05-29.

» http://www.supremecourtus.gov/about/constitutional.pdf, pristupljeno 3.11.2017. godine
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Opsti karakter njegovih odredbi, koje se ne mogu neposredno primenjivati u
svakodnevnom zivotu, ¢ine neophodnim njihovo tumacenje od strane sudske
vlasti jedine ovlas¢ene da daje takva tumacenja. Marsal je to nedvosmisleno
istakao u obrazlozenju presude u sporu McCulloch v. Maryland iz 1819.
godine.*

Uz nesto pretjerivanja moze se tvrditi da Ustav ne ¢ini samo srazmjerno kratak
tekst koji se pod tim imenom svake godine §tampa u milionskim tiraZima, ve¢
i nepregledna masa obrazlozenih presuda Vrhovnog suda, pristupa¢na samo
profesionalnim pravnicima, koja se svake godine bogati desetinama hiljada
novih presuda. Istina, Ustav donekle ograni¢ava ovu suvise aktivhu ulogu
sudske vlasti u stvaranju prava, zahtijevajuci da sud svoja pravna misljenja daje
samo u presudama sporova i parnica iznijetih pred njega, Dzon Dzej (John Jay),
prvi vrhovni sudija Sjedinjenih Americkih Drzava, energi¢no je potvrdio ovo
ustavno ogranicenje sudske vlasti, odbijajuci da pruzi savjetodavno misljenje
prvom americkom predsjedniku o ustavnim implikacijama namjeravane
vanjskopoliticke odluke.””

I pored ¢injenice da sudije ne mogu vrsiti politicke funkcije niti ucestvovati
u stranackim aktivnostima, evidentno je kako njihovi politicki stavovi se
ispoljavaju u nac¢inu na koji glasaju u politickim sporovima.

Za takvu je orijentaciju zasluzan Woodrow Wilson (1856-1924) (predsjednik
Sjedinjenih Americkih Drzava u doba I. svjetskog rata), koji se kao mladi
profesor ustavnog prava zalagao za proucavanje zbiljskih odnosa moci
nasuprot “ustavnim krasotama” (Niceties of the Constitution) koje, po njegovom
shvacanju, za te odnose nisu bitne, nego ih samo zamagljuju.

1.7. Utjecaj razvoja prava Sjedinjenih Americkih Drzava na drustvo

Americki federalizam je uveo kategoriju savezne drzave, dok su i prije
americkog federalizma postojali savezi ili zajednice drzave.

Osnovni kriteriji kojim su se americki ustavotvorci rukovodili bila je sloboda
vlasnistva, a posebno trziste, od kojega su polazili i kroz koje su prelamali
sve drustvene odnose. Trziste je bilo osnovna socijalno-ekonomska snaga
okrenuta slobodnim gradaninu, pojedincu, farmeru i obrtniku, proizvodacu i

26 U.S. Supreme Court, M’Culloch v. State, 17 U.S. 316 (1819) 17 U.S. 316 (Wheat.) M’Culloch
v. State of Maryland et al. February Term, 1819

¥ http://www.supremecourtus.gov/about/constitutional.pdf, pristupljeno 3.11.2017. godine
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kupcu. Jednom rijecju polazili su od svijeta koji se ne definira po nacionalnom
kriteriju nego se prepoznaje po principu koji su znali jo$ francuski fiziokrati,
da “novac nema domovine” Amerika se krajem 18-tog stolje¢a neopozivo i
trajno opredijelila da zivi zajedno u razlikama. Odluka je donijeta da potpuno
slomi unutra$nju trgovinu i time cijelu jo§ pretezno agrarnu ekonomiju.
Zemlji je trebao novi Ustav, i ona ga je dobila zahvaljuju¢i dvjema osnovnim
kantovskim pretpostavkama politike umnosti i slobodnom vlasnistvu.?®

Politicki odnosi u federaciji su se mijenjali i razvijali onako kako su
prevashodno diktirali odnosi u ekonomskoj sferi i potrebe brzeg drustvenog
i ekonomskog razvoja Sjedinjenih Americkih Drzava. Praksa pokazuje da
nezavisnost ekonomskog faktora i insistiranje na privrednoj integraciji i
povezivanju na osnovu capital-odnosa i trzi$nih zakonitosti, predstavlja
klju¢ni element dosta skladnog razvoja i dinamicnog funkcioniranja
americkog federalizma uspostavljenog Ustavom Sjedinjenih Americkih
Drzava, njegovog nikada izrazenog prerastanja u ekstreme: u konfederaciju ili,
pak, u unitarnu centralizovanu federaciju. Samo tako, djelujuci kao nezavisan
i izvan neposrednog tutorstva i uticaja drzave, ekonomski faktor je prakti¢no
mogao da unosi u americku federaciju neophodne elemente integracije i
jedinstva i prevazilazi okvire lokalnih drzava i okvire Sjedinjenih Americkih
drzava. Ali on je istovremeno bio i element koji je uvazavao, podsticao i
tolerisao specifi¢nosti i bio brana protiv izrazene centralizacije u Sjedinjenim
Americkim Drzavama jeste kroz kompetencije savezne administracije
dostigla velike razmjere, ali nikada nije presla kriti¢nu granicu koja bi ugrozila
skladno funkcionisanje federacije. U tome je tajna vitalnosti, postojanosti i
dugovjecnosti modela americke federacije.”

U kasnijoj teoriji i praksi ovakva interpretacija ustava i sistem kontrole
ustavnosti zakona oznacavani su kao civilizacijsko dostignuce i pobjeda ideje
ustava i ustavnosti. Za razliku od americkog sistema akcesorne ustavnosti
prema kojoj sudovi, rjesavajuci konkretan spor, kao prethodno pitanje rjesavaju
da li je zakon koji treba primijeniti ustanovan, u evropskom kontinentalnom
pravu je prevladavalo shvatanje da kontrolu ustavnosti treba da ostvaruju
posebni ustavni sudovi koji odlucuju in abstracto o ustavnosti zakona.*

# Mustafa Imamovi¢, ,,Ustav i povijesni kompromis — Primjer SAD®, Pravna misao, Sarajevo,
br. 3-4, (1991), str. 95

#¥ Mahmut Mujaci¢, ,Americka federacija®, Anali Pravnog fakulteta, Beograd, br. 4, (1991),
str. 404-405

% Kasim Trnka, Ustavno pravo, (Fakultet za javnu upravu, Sarajevo, 2006), str. 358-359
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Posljedice gradanskog rata u Sjedinjenim Americkim Drzavama (1861-
1865.) u oblasti pravnog razvitka bile su znacajne. Obnovljena je ne samo
moc¢ predsjednika Sjedinjenih Americkih Drzava, ve¢ su znac¢ajno ogranic¢ena
i autonomna prava drzava. Amandmanom XIII ukinuto je ropstvo,
amandmanom XIV priznato je pravo gradanstva svim licima rodenim u
Sjedinjenim Americkim Drzavama ili naturaliziranim, kao i njihova jednakost
pred zakonom. Najzad, amandman XV priznao je pravo glasa svim gradanima.
Veliki uticaj americkog federalizma ima se pripisati i tome §to je njegova
teorija otvorila prostor za pluralizam grupa, interesa i regionalnih razlicitosti
u okvirima federalizma a to je iskori$teno i u Americi i van nje.”!

Ustavom iz 1787. godine uspostavljen je federalni sistem drzavnog uredenja
Sjedinjenih Americkih drzava. Nacionalnu (saveznu) vlast ¢ine zakonodavna,
izvr$na i sudska vlast, medusobno povezane i preklapajuce, premda zasebne,
i koje treba da kontroli$u i drze u ravnotezi jedna drugu. Svaka drzava-
¢lanica ima ustav paralelan saveznom ustavu. Svaka drzava-clanica ima svoje
ustrojstvo, guvernera, zakonodavnu, izvr$nu i sudsku vlast. One imaju opsezne
funkcije sa obimnom administrativnom organizacijom.

Glavna odlika pravnog sistema Sjedinjenih Americkih Drzava je dualizam
federalnih i drzavnih sudova. Savezno sudstvo je trostepeno. Postoje
okruzni sudovi kao sudovi prvog stepena, zatim apelacioni sudovi koji sude
u drugom stepenu, i Vrhovni sud kao najvisa sudska instanca. Takode, na
saveznom nivou postoje i specijalizovani sudovi sa posebnom nadleznoscu,
kao $to su carinski sud, apelacioni vojni sud, poreski sud, itd. Posebni znacaj
ima Vrhovni sud Sjedinjenih Americkih Drzava. Ovo je jedini sud koji je
ustanovljen neposredno Ustavom. U svom sastavu ima devet sudija, koje
imenuje Predsednik Sjedinjenih Americkih Drzava na osnovu saglasnosti
Senata. Treba reci da se u praksi vrlo rijetko desava da Senat uskrati svoju
saglasnost. Pristup Vrhovnom sudu je ogranicen, budu¢i da Vrhovni sud
moze da odbije razmatranje odredenog slucaja ako ga smatra nedovoljno
pravno znacajnim.*

31 Alexander Hamilton; James Madison; John Jay, Federalisticki spisi, (Radni¢ka $tampa,
Beograd, 1981), str. 158

32 Dusan Vranjanac, Uvod u pravni sistem Sjedinjenih Americkih Drzava, u: Jovan Ciri¢, Uvod
u pravo Sjedinjenih Americkih DrZava, (Institut za uporedno pravo, Beograd, 2008), str. 19
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2. KANADA

2.1. Osnovni podaci o Kanadi

Kanada (Canada) je drzava u sjevernom dijelu Sjeverne Amerike; s Americko-
arktickim arhipelagom obuhvata 9.976.138 km?® Na sjeveru grani¢i sa
Sjevernim ledenim morem, na istoku i sjeveroistoku s Atlanskim okeanom, na
jugu isjeverozapadu (Aljaska) sa SAD ina zapadu s Tihim okeanom. Druga je
po velic¢ini drzava na svijetu, poslije Rusije.

Glavni grad Kanade je Ottawa. Toronto je glavno ekonomsko srediste. Ostali
vazni gradovi su Montreal (najve¢i grad francuske Kanade), Vancouver,
Hadmonton i Calgary. Prema popisu iz 2001. ima Kanada je imala 30.007.094
stanovnika.

Nastala je kao unija britanskih kolonija na sjevernoamerickom kontinentu.
Kao federalna unija sa statusom dominiona sastoji se od deset provincija i
tri teritorija. Godine 1867. na miran nacin dobila samostalnost od Velike
Britanije.

Kanada je parlamentarna demokratija i ustavna monarhija s kraljicom
Elizabetom II. kao monarhom. Ona je multikulturalna drzava s dva sluzbena
jezika: engleskim i francuskim. Kanada je ¢lanica G8 i NATO-a $to joj daje
posebnu ulogu u novim globalnim podjelama. Vazan faktor za kanadsku
geopolitiku je ¢injenica §to je na kopnenoj granici sa SAD-om kao liderom
svjetske politike.”

2.2. Historija Kanade

Ve¢ prije oko hiljadu godina jedna je vikinska ekspedicija s Grenlanda
dosegla kanadske obale. Godine 1497. talijanski moreplovac John Cabot
(Giovanni Caboto), naturaliziran u Engleskoj, posavsi iz Bristola, iskrcao se
u Newfoundlandu, uvjeren da je do$ao sa sjeveroisto¢ne obale Azije. Godine
1534. usao je Jacques Cartier s francuskom ekspedicijom u zaljev St. Lawrence.
Za drugog putovanja 1535-1536. Cartier je plovio uzvodno po St. Lavrenceu do
iznad danasnjeg Montreala i zaposjeo zemlju kao Novu Francusku (Nouvelle
France). U pocetku XVII stoljec¢a francuski istraziva¢ Samuel de Champlain
istrazuje unutradnjost zemlje. Sudjelovao je 1604. u osnivanju prvog naselja

8. Nuric, S; Alija, D. (2011). Savremeni pravno-politicki sistemi, Univerzitet u Travniku.
Pravni fakultet u Kiseljaku Univerziteta u Travniku, str. 251.
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Port Royal (danas Annapolis); 1608. Utemeljio je novo naselje Quebec;
iduce godine otkrio je jezero koje nosi njegovo ime, a zatim i jezero Huron
i Ontario. Godine 1620. Champlain je postavljen za prvog guvernera nove
kolonije. Evropski kolonizatori potiskuju starosjedioce indijanska plemena
(Irokeze, Hurone i dr) i na sjeveru Eskime. Kao suparnici Francuske
pojavili su se u Kanadi ve¢ u prvoj polovini XVII stolje¢a Englezi, koji su
1629. osvojili Quebec i drzali ga tri godine.*

Francuska kolonizacija Francuske napredovala je veoma sporo. Borba
izmedu Francuske i Engleske za kolonijalne posjede u svijetu dosegla
je vrhunac za Sedmogodisnjeg rata (1756-1763) i zavrsila porazno za
Francusku.

U 40-tim i 50-tim godinama XIX stoljeca pocinje ubrzani privredni
razvitak Kanade. Porast industrije, brodarstva, izgradnja Zeljeznica.
Intenzivna trgovinska razmjena namecu ukidanje ostatka starih feudalnih
ogranicenja, pa za guvernera lorda Elgina (1847-1852) dolazi do liberalnih
reformi. Godine 1858. Ottawa postaje glavni grad Kanade. Americki
gradanski rat (1861-1865) znacio je konjukturu za kanadsku privredu.
Ali neprijateljsko drzanje Britanije prema Sjeveru dovelo je nakon rata do
otkazivanja trgovinskih ugovora s Kanadom od strane SAD.

Godine 1864. predstavnici Kanade, Nove Scotie i New Brunswicka donose
odluku da stvore federalnu uniju, koja je proglasena 1867, i zakonom
britanskog parlamenta iste godine dobila status dominion. Kompanija
Hudsonova zaljeva, vlasnik prostranih teritorija u Kanadi, prodala je
1869. svoje posjede kanadskoj vladi. Ali stanovnistvo velikog podrudja
(danasnji Saskatchewan, Alberta i Manitoba), smatraju¢i se ugroZenim
u svojem pravu na zemlju, diglo je ustanak na celu s Louisom Rielom.
Ustanci su sastavili nezavisnu vlast, ne priznavajuci suverenitet kanadske
vlade. Ustanak je svladan 1970, a 1885. s Rielom na ¢elu ponovo je izbio,
no ubrzo je ugusen, a Riel 1885. smaknut. Godine 1971. Pridruzena je
Kanadi Britanska Kolumbija, a 1878. bio je cjelokupan teritorij Britanske
Sjeverne Amerike (izuzevsi Newfoundland) uklju¢en u dominion Kanadu.

Privredni prosperitet u prvim desetlje¢cima XX stoljeca, povlaci za sobom
i sve vecu imigraciju; 1897. uselilo se u Kanadu 20.000 ljudi, a u prvom
deceniju XXI stoljeca broj useljenika je bio preko 2 miliona.

* Opc¢a enciklopedija, Jugoslavenski leksikografski zavod, Zagreb, 1978., str. 242.
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U Prvom svjetskom ratu Kanada se bori na strani Velike Britanije i oko 400.000
njenih vojnika nalazi se na prekomorskim frontovima.* Poslije rata Kanada
se sve viSe afirmira kao nezavisna politicka sila; potpisuje Versailleski ugovor,
postaje ¢lan Lige naroda, imenuje vlastitog diplomatskog opunomocenika
u Washingtonu (1920), odbija Laussanneski sporazum (1923) i Locarnski
pakt (1925). Pad prosperiteta i porast zivotnih troskova u poslijeratnim
godinama doveli su do produbljenja klasnih antagonizama, $to se ocitovalo i
u $trajkovima tog vremena.

Godine 1949. Kanada pristupa u Organizaciju sjeveroatlantskog pakta
(NATO), a 1951. tzv. Coombo-planu. U unutrasnjem politickom razvoju
dolazi (posebno nakon pokrajinskih parlamentarnih izbora u Quebecu 1976)
do velikih rasprava o ustavnom poretku Kanade. Quebecka stranka (Partie
Quebecoise) Henrija Levequa dosla je na celo uprave ove pokrajine i objavila
da Zeli ostvariti nezavisni Quebec. Politicka borba quebeckih separatista i
kanadskih federalista postala je izrazom novih razvojnih problema Kanade,
kao slozene drzave.

2.3. Drzavno uredenje Kanade

Budu¢i da Kanada dosada nema ustava u smislu jedinstvenog osnovnog
zakona, to je ona po Zakonu o Britanskoj Sjevernoj Americi (The British North
America Act) od 1. VII 1867. (s kasnijim izmjenama i dopunama usvojenim
u britanskom i kanadskom parlamentu) parlamentarna monarhija - federalna
drzava sa 10 pokrajina i dvije federalne teritorije. Westminsterski statut
od 1931. utvrdio je nezavisnost Kanade, koja je ¢lan Commonwealtha i u
personalnoj uniji s Velikom Britanijom. Razgranicene su savezne i pokrajinske
nadleznosti, tako da sve §to nije uslo u nadleznost pokrajina, dolazi pod
kontrolu federacije. Ve¢ je 1774. Francuzima Kanade zakonom (Quebec Act)
osigurana vjerska zastita i pravo upotrebe francuskog gradanskog prava.
Godine 1969. u saveznim uredima glavnog grada Ottawe i u pokrajimana gdje
zive Francuzi uveden je bilingvizam, tj. francuski jezik potpuno je ravnopravan
s engleskim (pokrajina Quebec).

2.4. Politicki sistem Kanade (vlada, parlament i ustav)

Izvr$na vlast formalno pripada monarhu, britanskoj kraljici, koju zastupa
generalni guverner Kanade, imenovan na prijedlog kanadske vlade za

» Op¢a enciklopedija, Jugoslavenski leksikografski zavod, Zagreb, 1978., str. 243.
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vremensko razdoblje od pet godina. Generalni guverner istodobno je vrhovni
komandant vojske. On postavlja i razrjesava ¢lanove vlade, saziva i raspusta
parlament, imenuje guvernere te potvrduje zakone izglasane u oba doma
parlamenta. Generalnom guverneru pomaze u radu Tajno vije¢e Kanade
sastavljeno od ¢lanova vlade, kraljevske porodice, predsjednika parlamenta i
dr. Stvarna vlast pripada saveznoj vladi, na celu sa premijerom, a to je redovno
voda vecinske stranke u poslanickom domu. Vlada je za svoj rad odgovorna
parlamentu. i zakonodavna vlast formalno pripada suverenoj, a stvarno je vrsi
federalni parlament, sastavljen od Donjeg doma (The House of Commons) i
Senata. Poslanike (ukupno 265) biraju na op¢im i neposrednim izborima za
vremensko razdoblje od 5 godina, biraci sa navr§enom 21 godinom prema
utvrdenom kljucu. Senatore (ukupno 102) imenuje dozivotno generalni
guverner, uz saglasnost savezne vlade; njihov broj rasporeden je prema
veli¢ini provincija. Senatori obavezno moraju biti 30 godina stari i posjedovati
imovinu od najmanje 4000 dolara vrijednosti. Na celu pokrajina se nalaze
guverneri. Oni potvrduju lokalne zakone, izglasane od strane jednodomnih
provincijskih parlamenata i dvodomnog parlamenta Quebeca. Lokalne
provincijske vlade odgovorne su za svoj rad pokrajinskim parlamentima.
Provincije su podijeljene na grofovije, okruge, kotare, gradske i seoske op¢ine.
Sa dva federalna teritorija upravljaju imenovani komesari. Sudsku vlast vrse
savezni sudovi (Vrhovni sud i Financijski sud), pokrajinski sudovi (visi
sudovi), okruzni i nizi sudovi.*

2.5. Sudska vlast

Organizacija kanadskog pravosudnog sistema je u funkciji Kanadskog Ustava
i Ustavnog Zakona iz 1867.godine. Na temelju tog Zakona, organizacija
pravosudnog sistema u Kanadi je podijeljena izmedu savezne, ili nacionalne,
drzavne i deset provincijskih vlada.

Federalna vlada takode ima ovlasti da uspostavi “Op¢i zalbeni sud za Kanadu
i dodatne sudove za bolju upravu i provodenje kanadskih zakona” Ono $to
proizilazi iz tih izdvajanja nadleznosti u ustavu je sudski sistem u kojem
vlade u provincijama imaju nadleznost da organizuju i finansiraju sudove i
imenuju sudije.

Sudovi u Kanadi su organizovani na cetiri nivoa. Vrhovni sud Kanade je na
vrhu sudske piramide, i u skladu sa svojom ulogom je “generalni zalbeni sud za

* Opca enciklopedija, Jugoslavenski leksikografski zavod, Zagreb, 1978., str. 244.
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Kanadu”. Provincijski sud je drugi u hijerarhiji i funkcionise kao drugostepeni
sud. Za razliku od sli¢nog u Sjedinjenim Americkim Drzavama, Vrhovni sud
Kanade djeluje kao nacionalni, a ne samo kao federalni sud ili sud posljednje
instance. Trecii cetvrti, prema dolje, po nadleznosti su regionalni i tzv. gradski,
opstinski sudovi. U Kanadi funkcioni$e i takozvani Savezni sud i provincijski
zalbeni sudovi. Takode treba pomenuti postojanje jednog zalbenog suda za tri
federalne teritorije na sjeveru Kanade, Nort Teritorija, Yukon i Nunavut.

Na dnu hijerarhije su sudovi obi¢no nazivani pokrajinski sudovi. Ti sudovi
se organizuju od strane provincija i tom organizacijom se odreduje predmet
njihove nadleznosti. Obic¢no se to zove saobracajni division, divizion za manje
parnice, porodi¢ni division, krivicno odjeljenje i tako dalje.

Postoji oko 750 sudskih mjesta u Kanadi. Vrhovni sud Kanade se nalazi u
Ottawi ali se rasprave i rocista cesto vode putem telekonferencija iz objekata
na lokacijama $irom Kanade. Ovakve sudske aktivnosti su uvezane u zasticeni
satelitski sistem pa se u najnovije vrijeme procesi vode putem linka. Savezni
sud sa dva odjeljenja, raspravni odjel i porezni sud, ima svoje stalne poslovnice
u dvadeset dva mjesta.

Provincijski i regionalni sudovi su smjesteni na vise od 700 lokacija. To
ukljucuje i cetrnaest stalnih provincijskih i teritorijalnih mjesta i to jedno u
svakoj pokrajini i teritoriji, osim Kvibeka i Alberte, koje imaju po dva.

ZAKLJUCAK

Glavna odlika pravnog sistema Sjedinjenih Americkih Drzava je dualizam
federalnih i drzavnih sudova. Savezno sudstvo je trostepeno. Postoje okruzni
sudovi kao sudovi prvog stepena, zatim apelacioni sudovi koji sude u drugom
stepenu, i Vrhovni sud kao najvi$a sudska instanca. Prakti¢ne koristi nastale
usljed razvoja prava u Sjedinjenim Americkim Drzavama u prvoj polovini
XX vijeka su viSestruke. Javno-pravne, procesno-pravne, privatno-pravne
i poslovno-pravne prakse u Sjedinjenim Ameri¢kih Drzavama imale su
velike implikacije na druge pravne sisteme u svijetu. Neke od tema iz praksi
iz pravosudnog sistema Sjedinjenih Americkih Drzava na koje se ugledaju
pravni sistemi drugih svjetskih drzava i izvlace pozitivne zakljucke su:
Institut hearsay-a, smrtna kazna, dokazi u krivicnom postupku, neoliberalni
penitensijarni sistem, normativi, praksa i jurisdikcija porodi¢nih sudova,
vjestaci kao svjedoci u krivicnom postupku i dr.

Slicno Ustavu SAD, Glava I Ustavnog akta 1982. Kanade sadrzi Povelju
o pravima i slobodama koja utvrduje gradanska prava i slobode svakog
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drzavljanina Kanade. Glava II garantuje prava domorodackih naroda.

Mnoga rjesenja u pravnom sistemu Sjedinjenih Americkih Drzava, posluzili
su kao obrazac za ¢itav niz zemalja u svijetu da se konstituisu kao federacije,
kao npr. Kanada, ali i druge. Americka iskustva preuzeta su i u Njemackoj
i Austriji, a dijelom su sadrzana i u ustavima Indije, Malezije, Nigerije,
Kameruna itd.

Ustav Sjedinjenih Americ¢kih Drzava ima visestruki znacaj. On predstavlja
najstariji vaze¢i ustav na svijetu. I pored cinjenice da je donijet krajem
XVIII vijeka, poslije uspjesno okoncane borbe za nezavisnost, on je prvi
u svijetu, u vidu jedinstvenog pisanog akta, utvrdio osnove drzavnog i
drustvenog uredenja jedne zemlje, u ovom slucaju americke federacije.
Sjedinjene Americ¢ke Drzave su pretvorene u federaciju, odnosno po
obliku drzavnog uredenja postale su federativna (savezna) drzava. Ustav
Sjedinjenih Americkih Drzava ima dugotrajnu i bogatu historiju jer je ostao
nepromijenjiv. Ipak, u praksi se stalno mijenjao i danas najvise sli¢i skupini
ideja o politickim i dru$tvenim odnosima u americkom drustvu. Uz savezni
Ustav Sjedinjenih Americkih Drzava je najvisi pravni dokumenat federacije
i propisuje slijedece najvise organe vlasti: predsjednika republike, Kongres
koji je sastavljen iz Predstavnickog doma i Senata, te Vrhovni federalni sud.
Kao organi uprave predvideni su jo$ i drzavni sekretari. Odnosi izmedu ovih
najvisih organa vlasti se osnivaju na nacelu podjele vlasti. Formalno-pravno
postoji odgovaraju¢a medusobna organizaciona i funkcionalna nezavisnost
triju vlasti - zakonodavne, upravne i sudske.

Predsjednika republike ne bira Kongres niti ga ovaj moze opozvati. Predsjednik
republike je biran od gradana na osnovu posrednih izbora. Njegov mandat
traje 4 godine i kroz to vrijeme on je politicki neodgovoran $to znaci da ga
ne mogu opozvati ni oni koji su ga birali. Clanove Kongresa takoder biraju
gradani ali neposredno, time da izborni sistem nije jednak za oba doma.
Uostalom, ¢lanovi Predstavnickog doma kao i ¢lanovi Senata biraju se po
izbornim zakonima posebnih jedinica u suglasnosti sa saveznim ustavnim
nacelnim propisima. I ¢lanovi Kongresa su politicki neodgovorni, odnosno
neopozivi. Suce Vrhovnog suda imenuje predsjednik republike uz saglasnost
Senata. Izbor predsjednika Sjedinjenih Americkih Drzava propisan je u osnovi
saveznim Ustavom.

S druge strane, nepisani principi su principi koji su uklju¢eni u Ustav Kanade
na osnovu odredbi iz preambule Ustavnog akta 1867. Za razliku od konvencija,
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federalizam, demokratija, ustavnost, vladavina zakona i postovanje prava
manjina. Drugi principi ukljucuju postojanje odgovorne vlade, predstavnicki
sistem, sudsku nezavisnost, parlamentarnu premo¢, postovanje prava i
sloboda gradana itd.

Vrhovni sud Sjedinjenih Americkih Drzava se moZe posmatrati kao
“permanentna ustavna konvencija® 1 predstavlja spoj prvostepenog,
apelacionog i ustavnog suda. Vrhovni sud prema pozitivhom zakonodavstvu,
ima prvostepenu i isklju¢ivu nadleznost u svim sporovima izmedu dvije ili
vi$e drzava - ¢lanica.

Sloboda govora i Stampe smatra se jednim od poznatijih principa americkog
pravnog sistema. Tokom XIX vijeka uocava se manja uloga slobode govora
i stampe u obliku koji je danas poznat, ali je evidentan u kontekstu pitanja
robovlasnistva.

Razvoj prava Sjedinjenih Americkih Drzava imao je refleksije i na $ire drustvo.
Amandmanom XIII ukinuto je ropstvo, amandmanom XIV priznato je pravo
gradanstva svim licima rodenim u Sjedinjenim Americkim Drzavama ili
naturaliziranim, kao i njihova jednakost pred zakonom. Amandman XV je
priznao pravo glasa svim gradanima. Sjedinjene Americke Drzave su 1946.
donijele Zakon o upravnom postupku, kojim su koncizno regulisana pitanja
opsteg upravnog postupka. U prvoj polovini XX vijeka done$en je i amandman
XVIII kojim je uvedena prohibicija alkoholnih pi¢a 1919. godine, a koji je
potom ukinut XVI amandmanom iz 1933. godine. Znacajan je i amandman
XXII kojim je dato birac¢ko pravo Zenama 1919. godine, kao i amandman
XXIII kojim je uvedeno ogranicenje prava da predsjednik bude biran vise od
dva puta iz 1951. godine.

ZaRazlikuod SAD-a, Kanadaje samo formalna ustavna monarhija sakraljicom
Elizabetom II. kao monarhom. Kraljicu predstavlja generalni guverner, za ¢iji
izbor kruna daje samo formalnu saglasnost. Kanada je takode i konfederacija
sa parlamentarnom demokratijom.
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Sazetak

Upravno-sudsko procesno pravo nastalo je u XX stoljecu, i razvijalo se u
zavisnosti od oblika i stepena razvijenosti sudske kontrole rada organa uprave
u pojedinim drzavama. Danas se pravna kontrola njihovog rada vrsi preko
kontrole upravnih akata, bilo kao unutrasnje (upravne) kontrole, redovne i
vanredne (kontrola zakonitosti i cjelishodnosti), bilo putem spoljne odnosno
sudske kontrole zakonitosti upravnih akata. Kontrola, takoder, moze biti po
sluzbenoj duznosti vr$ioca kontrole i po zahtjevu ovlastenog subjekta da mu
se pruzi pravna zastita. Pravo upravno-sudska kontrola pravnih akata uprave
najrazvijenija je u onim drzavama koje su za vrSenje izvanjske kontrole rada
organa uprave obrazovale posebne upravne sudove (Francuska, Austrija,
Njemacka i druge zapadne drzave). Po uzoru na njih, posebni upravni sudovi
u bivsoj Jugoslaviji nastali su 1952. godine. Do tada se sudska kontrola rada
organa javne uprave provodila u vrlo ograni¢enom obimu. Upravni spor je
u odredenom smislu produzetak upravnog postupka. Kada nadlezni organ
okonca upravni postupak, a to je onda kada donese konacan upravni akt,
protiv kojeg nezadovoljna stranka nema mogucnosti da upotrijebi redovno
pravno sredstvo (zalbu), onda nastaje spor izmedu nje i nadleznog organa.
Prema tome, upravni spor je spor o zakonitosti upravnog akta nastao izmedu
stranaka i nadleznih organa nakon okoncanja upravnog postupka.

Klju¢ne rijeci: upravni spor, upravni akt, upravni postupak.
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Abstract

Administrative-judicial procedural law was created in the 20th century, and
it developed, depending on the form and degree of development of judicial
control over the work of administrative bodies in certain countries. Today,
legal control of their work is done through the control of administrative acts,
either as internal (administrative) control, regular and extraordinary (control of
legality and integrity), either through external or judicial control of the laws of
administrative acts. Control, also, may be ex officio by the controller and, at the
request of an authorized entity, to be provided with legal protection. The right
to administrative-judicial control of the legal acts of the administration is most
developed in those countries that have been trained by special administrative
courts (France, Austria, Germany and other Western states) for performing
external control over the work of administrative bodies. According to them,
special administrative units in the former Yugoslavia were founded in 1952. Until
then, the judicial control of the work of the public administration was carried
out to a very limited extent. Administrative dispute is, in a sense, an extension
of the administrative procedure. When the competent authority finishes the
administrative procedure, which is when it adopts the final administrative
act, against which the dissatisfied party has no possibility to use a regular legal
remedy (appeal), then a dispute arises between it and the competent authority.
Accordingly, the administrative dispute is a dispute over the legality of an
administrative act between the parties and the competent authorities after the
completion of the administrative procedure. law.

Key words: administrative dispute, administrative act, administrative
procedure.

1. MATERIJALNI POJAM UPRAVNOG SPORA

Materijalni pojam upravnog spora polazi od karakteristicnog materijalno-
pravnog obiljezja upravnog spora. Najcesce su to predmet i stranka upravnog
spora. Predmet upravnog spora oznacen je kao razlog njegovog vodenja, dok
u vezi sa shvacanjem stranke upravni spor postoji uvijek kada se kao stranka
u upravnom sporu pojavljuje uprava.

Shvatanja koja uzimaju predmet spora kao bitan element isticu da je upravni
spor onaj spor kojemu je predmet upravni akt; tj. upravni spor postoji kada se
pri rj$avanju upravnog spora radi o primjeni upravnog prava.
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Materijalno shvatanje pojma upravnog spora polazi od toga da upravni
spor ima izvjesne sadrzinske ili materijalne karakteristike. Upravni spor
po materijalnom shvacanju predstavlja takoder spornu situaciju koju
rjeSava nadlezni sud u kojoj je, bez obzira na broj stranaka u sporu, jedna
stranka obavezno organ javne uprave koji se javlja kao donosilac upravnog
pojedina¢nog akta povodom kojeg je nastao spor.!

2. FORMALNI POJAM UPRAVNOG SPORA

Za razliku od materijalnog pojma upravnog spora, shvatanja koja odreduju
ucesnike i predmet spora, upravni spor u formalnom smislu uzima
karakteristicna formalno-pravna obiljezja za njegovo definiranje.

Najces¢e se formalno shvatanje pojma upravnog spora vezuje za tri
formalnopravna elementa i to: prirodu suda koji raspravija spor, posebnost
postupka koji se vodi pred sudom, profil stranaka koje ucestvuju u sporu.?

Formalno shvatanje upravnog spora polazi od organizacijskih i formalnih
kriterija, imaju¢i u vidu da upravne sporove rjesavaju posebni upravni
sudovi po posebnom sudskom postupku. Formalni pojam upravnog spora
kod nas se ne moze prihvatiti s obzirom da upravne sporove rjesavaju sudovi
opc¢e nadleznosti.

3. OSNOVNA NACELA UPRAVNOG SPORA

Osnovna nacela upravnog spora nisu eksplicitno utvrdena zakonom o
upravnim sporovima kao $to je to slucaj u upravnom postupku gdje su nacela
sadrzana odmah na samom pocetku Zakona o upravnom postupku.’ Upravni
spor jeste vid upravno-sudske kontrole u ¢ijem postupku odluku donosi sud,
dok upravni postupak ne izlazi iz okvira organa uprave i u njemu je sadrzana
samo upravna kontrola upravnog akta.

Nacela upravnog spora proizlaze iz zakona o upravnim sporovima i ona
karakteriziraju spor kao upravno sudski postupak. Nacela upravnog spora

' Delmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 210.
2 Ibid str. 210.

* Zakon o upravnim sporovima FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH“ , broj 11/05
/02.03.2005.)
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su: nacelo zakonitosti, nacelo dispozicije stranaka, nacelo oslanjanja suda na
utvrdeno c¢injeni¢no stanje u upravnom postupku, nacelo sudenja po sucu
pojedincu odnosno zbornog sudenja, nacelo sudskog odlucivanja u nejavnoj
sjednici, nacelo pravosnaznosti i obaveznosti upravno-sudskih odluka, nacelo
o supsidijarnoj i shodnoj primjeni ZUP-a, nacelo o upotrebi jezika u postupku
i nacelo o snosenju troskova postupka.*

4. VRSTE UPRAVNIH SPOROVA

Upravni sporovi mogu se podijeliti na prili¢no veliki broj vrsta, zavisno od cilja
i predmeta spora koji se u postupku sudske kontrole upravnog akta ostvaruje.
M. Kamari¢ - I. Festi¢ kao osnovnu podjelu navode tri vrste upravnih sporova, i
to: sporove o zakonitosti upravnog akta i sporove pune jurisdikcije, prethodne
i naknadne upravne sporove i objektivne i subjektivne upravne sporove.’

Opravdana podjela koja obuhvata etiri osnovne vrste upravnih sporova su:
spor o zakonitosti upravnog akta odnosno spor za ponistenje upravnog akta,
spor pune jurisdikcije, prethodni i naknadni upravni sporovi i objektivni i
subjektivni upravni sporovi.® Ova podjela uglavnom se zasniva na ovlastenjima
koja sud ima prilikom rjesavanja upravnog spora. Ostale vrste koje pojedini
autori navode ¢ini se da spadaju u sferu pojmovnog odredivanja upravnog
spora koji je postojao u ranijem periodu ili koji je vezan za materijalna gledista
koja imaju §iri pojam od pojma upravnog sudovanja.

4.1. Spor o zakonitosti upravnog akta

Spor o zakonitosti upravnog akta jeste takav spor u kojem se ocjenjuje
samo zakonitost upravnog akta. Smatra se da spor o zakonitosti upravnog
akta postoji onda kad je sud ovlasten da ocjeni je li upravno rjesenje koje je
predmet upravnog spora zasnovano na zakonu. To znaci da rjesavanje spora
nije vezano za sustinu upravne stvari, nego iskljucivo na davanje ocjene moze
li upravni akt ostati u pravnom prometu sa svim posljedicama koje takav akt
nosi ili akt kao nezakonit treba eleminirati iz pravnog prometa.

Ukoliko sud utvrdi da je upravni akt nezakonit, on ¢e ga ponistiti, a organ ciji je
akt ponisten duzan je donijeti novi upravni akt u skladu s pravnim shvac¢anjem
i primjedbama suda, kada se radi o stvari u kojoj je potrebno donijeti novi akt.

* Dedi¢, S. (2001). Upravno procesno pravo, Magistrant Sarajevo, Biha¢ — Sarajevo

*  Kamari¢ M. - Festi¢ 1. (1997).Upravno pravo, Pravni fakultet u Sarajevu, Sarajevo.

¢ Delmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 213.
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4.2. Spor pune jurisdikcije

Spor pune jurisdikcije jeste takav spor u kojem je sud ovlasten, ne samo

da utvrduje je li upravno rjesenje zakonito nego rjesava i samu upravnu
stvar. Sud u donosenju odluke ne ogranicava se samo na ocjenu zakonitosti
upravnog akta nego ima mnogo $ira ovlastenja.

Sporovi pune jurisdikcije dijele se zavisno od sljedeceg:

a) Predmet upravnog spora pune jurisdikcije jeste utvrdivanje zakonitosti
upravnog akta, $to predstavlja njegovu opcu karakteristiku, zatim rjesava
zahtjev za povrat stvari, to donosi odluku o naknadi $tete koja je nanesena
tuziocu izvr$enjem upravnog akta;

b) Sud sam rjesava upravnu stvar i donosi meritornu odluku u vidu presude:
To ¢e se dogoditi ako nadlezni organ nakon ponistenja upravnog akta
donese drugi upravni akt protivan pravnom shvacanju suda ili koji je
protivan primjedbama suda u pogledu postupka, pa tuzilac podnese novu
tuzbu, sud e ponistiti osporeni upravni akt i, po pravilu, sam rijesiti
upravnu stvar.” Sud u upravnom sporu moze rijesiti stvar meritorno i
slucaju $utnje uprave.

4.3. Prethodni i naknadni upravni sporovi

Podjela na prethodni i naknadni upravni spor vezana je za postojanje ili
nepostojanje upravnog akta protiv kojeg je pokrenut upravni spor.

Prethodni upravni spor predstavlja sudski postupak koji podrazumijeva
vodenje spora protiv upravnog akta koji uopce nije donesen.® Ovaj spor
nastaje zbog tzv. $utnje uprave i usmjeren je protiv pojedin¢nog akta negativne
sadrzine.

Naknadni upravni spor podrazumijeva vodenje spora protiv donesenog
upravnog akta, znaci da se upravni spor, de facto i de jure, vodi o njegovoj
zakonitosti.” Kod ove vrste sporova postupanje suda uvijek se odvija nakon
izdavanja upravnog akta.

7 Ibid, str. 216
8 Pelmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 216.

° Ibid, str. 216.
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4.4. Objektivni i subjektivni upravni sporovi

Podjela upravnih sporova na objektivne i subjektivne upravne sporove
pojedini autori razli¢ito su postavili, zavisno od kriterija koji su uzeti kao
osnova za pojedine vrste. Prema jednom misljenju, prvi kriterij pri podjeli na
objektivne i subjektivne upravne sporove vezan je za subjektivne i objektivne
pravne situacije.

Nesporno je da se objektivna pravna situacija stvara aktima opceg karaktera.
S tim u vezi objektivni upravni spor takva je vrsta spora koja se vodi zbog
povrede objektivnog prava odnosno radi zastite objektivne zakonitosti.

Dakle, pod subjektivnim upravnim sporom podrazumijevamo onaj spor koji
kao svoj predmet ima individualni upravni akt. Ova vrsta spora moze se
pokrenuti tuzbom kad je doslo do povrede prava jedne strane u upravnom
sporu, a pokrene se od onog lica ¢ija su subjektivna prava ili pravni interesi
povrijedeni pojedina¢nim upravnim aktom.'

5. PREDMET UPRAVNOG SPORA

Zakonske odredbe velikog broja pravnih sistema uglavnom su saglasne da se
upravni spor moze voditi samo protiv upravnog akta.'’ Osnovna karakteristika
upravnog akta je, da se njim rjesava o nekom pravu ili obavezi fizickog ili
pravnog lica, a donose ga organi uprave i ustanove odnosno pravna lica kojima
je povjereno vrsnje javnih ovlastenja.

Teorija procesnog upravnog prava razliito razmatra nacine odredivanja
predmeta upravnog spora. Postoje dva osnovna sistema koja su usmjerena na
kontrolu rada organa javne uprave i oblike njihove djelatnosti. To su: sistem
generalne klauzule i sistem enumeracije.'?

Sistem opce ili generalne klauzule jeste sistem preko kojeg se odreduje obim
sudske kontrole zakonitosti upravnih akata iz svih upravnih oblasti.

Pored sistema generalne (opce) klauzule postoji i tzv. sistem enumeracije ili
nabrajanja prema kojem se upravni spor moze voditi samo protiv upravnih
akata koji su izricito navedeni u zakonu. To nabrajanje moze obuhvatiti kako

1 Pelmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 217.

1 Zakon o upravnim sporovima FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH® , broj 11/05
/02.03.2005.), ¢lan 9.

12 Pelmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo,, str. 218.

14




Casopis za upravu i upravno pravo

organe koji donose upravne akte, tako i upravnu materiju odnosno upravnu
oblast koju upravno-sudski spor rjesava u postupku.

Pored naprijed navedenih sistema u teoriji upravnog prava postoji i treci
sistem, a on glasi: sistem opce (generalne) klauzule kombiniran sa sistemom
negativne enumeracije. On podrazumijeva da se upravna kontrola sudova
moze vrsiti protiv upravnih akata u svim materijama i bez obzira na organ
koji je donio upravni akt, dok zakon samo nabraja upravne materije u vezi s
kojima nije dozvoljeno vodenje upravnog spora.

Prema pozitivhom zakonodastvu u Bosni i Hercegovini “upravni spor moze se
voditi samo protiv kona¢nog upravnog akta,”"* kojim se rjeSava upravna stvar.
Zakon odreduje upravni akt kao akt kojim nadlezni organ rjedava o izvjesnom
pravu ili obavezi pojedinca ili pravnog lica u nekoj upravnoj stvari.

5.1. Subjekt upravnog spora

Rjesavanje upravnih sporova povodom upravnog akta pretpostavlja postojanje
odredene struktrure koja se sastoji iz sljedecih triju elemenata: stranke u
upravnom sporu, predmeta upravnog spora i suda koji je nadlezan za vodenje
postupka u upravnom sporu.'*

Rjesavanje upravnih sporova u Federaciji Bosne i Hercegovine i Republici
Srpskoj u nadleznosti je kantonalnog suda i okruznih sudova prema sjedistu
prvostepenog organa odnosno njegove organizacione jedinice, dok rjeSavanje
upravnih sporova koji su vezani za upravnu djelatnost institucija Bosne i
Hercegovine pripada Sudu Bosne i Hercegovine. Sudovi rje$avaju upravne
sporove u postupcima u kojim sudi sudac pojedinac, a samo izuzetno, kada
se radi o slozenim predmetima, sudovi sude u vije¢ima od trojice sudaca,
o ¢emu odlucuje predsjednik vije¢a."” Sjediste donosioca upravnog akta
isklju¢ivo odreduje nadleznost kantonalnog suda u Federaciji BiH, kao
i okruznog suda u Republici Srpskoj, dok je nadleznost Drzavnog suda
Bosne i Hercegovine Zakonom o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine
ustanovljena pred Sudom Bosne i Hercegovine.'

13 Zakon o upravnim sporovima FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH* , broj 11/05
/02.03.2005.), ¢lan 8.

Pelmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 222.

Zakon o upravnim sporovima FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH“ , broj 11/05
/02.03.2005.), ¢lanovi 5. i 6.

Zakon o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH®, broj 19/2002.)
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5.2. Stranke u upravnom sporu

U upravnim sporovima kao njegovi obavezni ucesnici javljaju se svi oni
subjekti koji po bilo kojem osnovu moraju ucestvovati u njemu. Prije svega su
to: tuzilac i tuzeni. Oni su obavezni ucesnici upravnog spora. Pravno pravilo
koje glasi nemo iudex sine actore (nema suda bez tuzioca), potvrduje da se bez
bez tuzitelja i tuzenog ne moze voditi upravni spor.

1) Tuzilac

Zakonodavac je predvidio da u upravnom sporu tuzilac moze biti gradanin,
pravno lice i druga lica, ukoliko smatraju da im je pravnim aktom povrijedeno
neko pravo ili neposredni li¢ni interes zasnovan na zakonu."”

Organ drzavne uprave, sluzba za upravu, poslovna jedinica privrednih i
drugih drustava, naselje ili grupa lica i slicno, iako nemaju svojstvo pravnog
lica, mogu pokrenuti upravni spor ako mogu biti nosiocima prava i obaveza o
kojima se rjesavalo u upravnom postupku.

2) Tuzeni

Organ protiv Cijeg se upravnog akta vodi upravni spor, takoder je stranka u
upravnom sporu koju nazivamo tuzena strana ili tuzeni u upravnom sporu.
TuZena strana u upravnom sporu uvijek je organ kojem se osporava upravni
akt. Kao $to smo ranije napomenuli, pod pojmom organ prema ZUS-u,'
podrazumijevaju se organi uprave i institucije Bosne i Hercegovine, uprave i
upravne ustanove Federacije i kantona, uprave i upravne ustanove Republike
Srpske, uprave i upravne ustanove Br¢ko Distrikta BiH, gradonacelnik i opéinski
nacelnik i gradske i op¢inske sluzbe za upravu, kao i institucije koje imaju javna
ovlstenja kad u vr$enju javnih ovlastenja rjesavaju u upravnim stvarima.

3) Zainteresirano lice

Zainteresirano lice u upravnom sporu ima polozaj stranke kao tre¢a osoba
kojoj bi ponistenje osporenog upravnog akta neposredno bilo na Stetu.
Zainteresirano lice uvijek ¢e postojati u upravnom sporu kad je osporenim
rjeSenjem odluceno o upravnoj stvari koja se ti¢e dvaju lica ili viSe njih koja
su u upravnom postupku ucestvovala sa suprotnim interesima, pa je postupak

Zakon o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH®, broj 19/2002.),
¢lan 14.

18 Tbid, ¢lan 17.
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okonc¢an donos$enjem osporenog rjeSenja u korist jedne stranke, a na stetu
protivne stranke koja zbog toga navedeno rjesenje pobija u upravnom sporu.*

5.3. Tuzba u upravnom sporu

Upravni spor pokrece se tuzbom koju podnosi tuzilac kao stranka i obavezni
ucesnik u upravnom sporu. Upravni spor se vodi, isklju¢ivo po zahtjevu
stranke, $to znaci da u vezi s tuzbom u upravnom sporu vazi pravna maksima
ne procedat iudex ex officio (spor se ne moze pokrenuti po sluzbenoj duznosti)
i u tome se ona razlikuje od upravnog postupka koji se vodi i po sluzbenoj
duznosti, a i po zahtjevu stranke.

Tuzba se podnosi u roku od 30 dana od dana dostavljanja upravnog akta
stranci koja podnosi tuzbu. Isti zakonski rok vazi i za nadleznog javnog
pravobranioca, kao i za ombudsmena kada su ovlasteni za podnosenje tuzbe
ako im je dostavljen upravni akt. U slu¢aju da im upravni akt kojim je rijesena
upravna stvar nije dostavljen, tuzbu mogu podnijeti u roku od 60 dana od dana
dostavljanja upravnog akta stranci u ¢iju je korist upravni akt donesen. Tuzba
se predaje nadleznom sudu neposredno ili mu se $alje postom preporuceno,
moze se izjaviti i na zapisnik kod nadleznog suda ili bilo kojeg drugog suda.
Dan predaje tuzbe posti preporuc¢eno odnosno dan izjavljivanja tuzbe na
zapisnik, smatra se danom predaje tuzbe nadleznom sudu.

Sama ¢injenica da se upravni spor nikada ne vodi po sluzbenoj duznosti, $to
znaci da je angazman suda uvijek iniciran tuzbenim zahtjevom stranke, ne
znaci da “svaka” stranka, bilo fizicko ili pravno lice, ima pravo pokretanja
upravnog spora.

Tuzba ima svoju formalnu i svoju materijalnu stranu. U tuzbi se mora navesti:
ime, prezime i mjesto stanovanja odnosno naziv i sjediste tuzioca i tuzenog,
broj i datum upravnog akta protiv kojeg je podnesena tuzba, zakonski razlog za
pobijanje upravnog akta, kao i u kom pravcu i obimu se predlaze ponistavanje
upravnog akta i potpis podnosioca.”

¥ Pelmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 226.

2 Pelmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 229.
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5.4. Tuzba u slucaju ,,Sutnje uprave®

U praksi se dogada da organi i institucije s javnim ovlastenjima ne donesu u
roku ili nikako akt koji je stranka trazila. Da bi se takva mogu¢nost sprijecila
i osigurala upravno-sudska kontrola rada uprave, zakonom je predvideno
da stranka moze pokrenuti upravni spor i kada nadlezni organ protiv nje ne
donese upravno rjesenje u rokovima koji su zakonski odredeni.

Ukoliko u zakonskom roku po zahtjevu stranke prvostepeni organ nije donio
rjeSenje protiv kojeg zakonom nije dozvoljena Zalba odnosno ako drugostepeni
organ nije u roku od 30 ili odredenom kra¢em roku koji je odreden posebnim
propisom nije donio rjeSenje po Zzalbi niti ga je donio po zahtjevu upravne
inspekcije kojoj se stranka obratila, ona moze pokrenuti upravni spor kao da
joj je zalba odbijena.”!

5.5. Postupak suda po tuzbi u upravnom sporu

Postupak upravno-sudske kontrole i donosenje odluke o zakonitosti osporenog
upravnog akta zahtijeva ispunjenje uvjeta da bi se postupak uopce vodio. Ti
su uvjeti formalnopravnog i materijalnopravnog karaktera. Stoga postupak po
tuzbi u upravnom sporu moze te¢ u dvije faze: prethodni postupak po tuzbi i
redovni postupak po tuzbi.

Svrha prethodnog postupka po tuzbi u upravnom sporu je upravo u tome
da se utvrdi postojanje formalnoprocesnih pretpostavki podnesene tuzbe,
od cega zavisi nastavak postupka u upravnom sporu. To znaci da se u ovoj
fazi upravno-sudskog postupka razmatra elementarna formalnoprocesna
podobnost osporenog upravnog akta za ocjenjivanje njegove zakonitosti.

Kada razmotri ispravnost tuzbe u pogledu potpunosti, urednosti,
blagovremenosti, dopustenosti i izjavljenosti od ovlastenog lica, sud ima
sljedece moguc¢nosti: odbaciti tuzbu ili ponistiti upravni akt bez dostavljanja
tuzbe na odgovor.

1) Odbacivanje tuzbe

Odbacivanje tuzbe predstavlja ovlastenje suda da onemoguci pokretanje i
vodenje postupka u upravnom sporu iz formalnih razloga. Nadlezni sud ce

21 Zakon o upravnim sporovima FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH“ , broj 11/05
/02.03.2005.), ¢lan 10.
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rjeSenjem odbaciti tuzbu®, razloga koji su zakonom odredeni, a to su: da
je tuzba neblagovremena, bilo da je prijevremena ili da je zakasnjela ili je
podnesena od neovlastenog lica, da akt koji se tuzbom osporava nije upravni
akt, da je ocigledno da se upravnim koji se tuzbom osporava ne dira u pravo
tuzioca ili u njegov neposredni li¢ni interes zasnovan na zakonu, da se protiv
upravnog akta koji se tuzbom osporava mogla izjaviti zalba, ali da zalba nije
izjavljena, da je rijec o stvari o kojoj se prema odredbama ZUS-a, ne moze
voditi upravni spor i da ve¢ postoji pravomoena sudska odluka donesena u
upravnom sporu o istoj stvari.”

5.6. Rjesavanje upravnog spora

Zakonitost upravnog akta ocjenjuje se u granicama tuzbenog zahtjeva na
osnovu ¢injenica koje su utvrdene u upravnom postupku. Stoga sud nije vezan
razlozima podnosenja tuzbe.

Zavisno od toga kakvo cinjeni¢no stanje utvrdi, u odnosu ono koje je
prethodno utvrdeno u upravnom postupku, sud ¢e uvaziti tuzbu i ponistiti
osporeni upravni akt, odnosno, odbit ¢e tuzbu kao neosnovanu. Sud ce
presudom odbiti tuzbu kao neosnovanu ukoliko nade da tuzbeni zahtjev nije
opravdan, a samim tim nije zasnovan na zakonu.

Sud je u konkretnom slucaju ovlasten odbiti tuzbu kao neosnovanu, isto kao
$to je ovlasten tuzbu uvaziti i ponisti pobijani upravni akt.

Rjesavanje upravnog spora zasniva se na sljede¢im nacelima: sud rjesava
spor na osnovi ¢injenica koje su utvrdene od organa u upravnom postupku,*
zakonitosti upravnog akta sud ispituje u granicama zahtjeva iz tuzbe i pri tom
je vezan razlozima iz tuzbe,” sud rjesava spor u nejavnoj sjednici,*® upravni
spor se rjesava presudom.”’

> Zakon o upravnim sporovima FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH“ , broj 11/05

/02.03.2005.), ¢lan 25.

# Kamari¢ M. - Festi¢ I. (1997). Upravno pravo, Pravni fakultet u Sarajevu, Sarajevo.

2 Zakon o upravnim sporovima FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH“ , broj 11/05

/02.03.2005.), ¢lan 33.

# Ibid, ¢lan 34.

% Zakon o upravnim sporovima FBiH (,Sluzbene novine Federacije BiH“ , broj 11/05

/02.03.2005.), ¢lan 28.
27 Ibid, ¢lan 36.
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Ukoliko sud ustanovi da je tuzba i tuzbeni zahtjev zasnovan na zakonu i da
je, stoga, upravni pojedinacni akt koji se tuzbom pobija, nezakonit, sud ce
donijeti presudu kojom se ponistava takav upravni pojedina¢ni akt.

U svim slucajevima u kojima ne odlucuje presudom, sud donosi rjesenje.
Protiv odluke donesene u upravnom sporu zalba se ne moze izjaviti.

1) Rjesavanje upravnog spora na osnovu ¢injenica koje su utvrdene u
upravnom postupku

U vezi s rjesavanjem upravnog spora na osnovu ¢injenica koje su utvrdene od
upravnog organa, sud cijeni zakonitost osporenog upravnog akta sa stanovista
materijalnopravne i formalnopravne zakonitosti. Formalnopravna zakonitost
vezana je za pravilno i potpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje.

Ukoliko se dispozitiv osporenog rjesenja sastoji iz dvije tacke ili vise njih, a
tuzbom se osporava zakonitost samo u pogledu pojedinih tacaka, sud ce se
ograniciti samo na te tacke koje je tuzilac obuhvatio tuzbenim zahtjevom.

Presudom kojom se ponistava upravni akt, sud ne rjeSava spor meritorno,
nego se ponstavanjem upravnog akta nalaze organu uprave kako da ispravi
ustanovljene nedostatke. Sud se ne izjaSnjava o spornom pravnom pitanju,
nego ulazi u analizu materijalnopravne strane upravnog akta. Upravni organ
ima zadatak otkloniti nedostatke i donijeti novo rjesenje koje ¢e biti zakonito.

Sud moze sam utvrdivati ¢injenice, nakon $to, donese presudu kojom ponistava
upravni akt. Na osnovu ¢injenica koje bude sam utvrdio, sud ¢e rijesiti upravni spor
ukoliko ustanovi: da bi ponistenje upravnog akta i ponovno vodenje upravnog
postupka za tuzioca moglo izazvati Stetu koja bi se tesko mogla popraviti,

1) da je na osnovu javnih isprava i drugih dokaza u spisima predmeta
ocigledno da je ¢injeni¢no stanje drugacije od onoga kako je utvrdeno
u upravnom postupku;

2) dajeuistom sporu ve¢ jednom ponisten upravni akt, a nadlezni organ
nije u potpunosti postupio po presudi.

Presuda koju donese sud rijesit ¢e upravni spor meritorno. To znaci da se
presudom biti rjeSeno i sporno pravno pitanje. Zakonodavac je ovlastio sud
da sam rijesi upravnu stvar, samo ukoliko podaci upravnog postupka pruzaju
pouzdan osnov za rjesenje upravnog spora i ukoliko to dozvoljava priroda
upravne stvari. Upravni spor se ipak ne rjesava kao spor pune jurisdikcije,
imajuci u vidu, da su za takve sporove potrebna posebna struc¢na znanja.
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2) Zakonitosti upravnog akta sud ispituje u granicama zahtjeva iz tuzbe i
pri tom je vezan razlozima iz tuzbe

Zakonitost osporenog upravnog akta sud ispituje u granicama tuzbenog
zahtjeva koji je rezultat stranacke maksime koja vazi u upravnim sporovima.
Tuzbenim zahtjevom tuzilac trazi ponistavanje upravnog akta u cijelosti ili
samo u onom dijelu u kojem tuziocu nije priznato odredeno pravo u onom
obimu u kojem je on to trazio.

Pravo ili pravni interes stranke moraju biti utvrdeni od suda. Taj ¢inilac moze
biti naveden u tuzbi kao razlog pobijanja upravnog akta.

Sud nije njim vezan i kada razlog uopce nije naveden, sud ¢e tuzbu uzeti
u postupak. Isto ¢e postupiti sud ako tuzilac u tuzbi zahtijeva ponistavanje
upravnog akta u cijelosti ili djelimi¢no, a rjesenju koje se tuzbom osporava
postoje razlozi nistavnosti. Sud ¢e takav akt oglasiti nistavnim.

3) Sud rjesava spor u nejavnoj sjednici

Rjesavanje upravnog spora u nejavnoj sjednici podrazumijeva da sud rjesava
spor bez prisustva tuzioca i tuzenog, odnosno zainteresiranog lica.

Takoder, ukoliko sud sam utvrduje cinjeni¢no stanje, ni tada nije duzan
zakazati i odrzati usmenu raspravu, nego svoju odluku moze donijeti na
nejavnoj sjednici.

Bez obzira $to je odlucivanje u upravnom sporu na nejavnoj sjednici pravilo,
a usmena rasprava izuzetak, stranke mogu zatraziti da prisustvuju nejavnom
rjesavanju ili da se u predmetu odrzi javna rasprava samo u tuzbi ili u odgovoru
na tuzbu.?®

1) Presuda kojom se tuzba odbija — to su one presude koje se donose kad
tuzbeni zahtjev nije zasnovan na zakonu odnosno kad je tuzba neosnovana
ili neopravdana.

2) Presuda kojom se tuzba usvaja i ponistava se upravni akt u cijelosti ili
djelimi¢no — to su presude koje se donose kad je tuzbeni zahtjev opravdan
odnosno kad je zasnovan na zakonu, kao i presude u slucaju ,,Sutnje uprave”.

% Zakon o upravnim sporovima FBiH (,Sluzbene novine Federacije BiH®, broj 11/05
/02.03.2005.), ¢lan 28.
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5.7. Rjesavanje upravnog spora u slucaju ,,Sutnje uprave“ drzavnog
organa

Kad je tuzba podnesena iz razloga ,$utnje uprave” odnosno kada upravni akt
nije donesen po zahtjevu stranke odnosno po zalbi stranke, to se po zakonu
smatra kao da je zahtjev odnosno zalba odbijena, pa ukoliko sud nade da je
tuzba opravdana i da je podnesena nakon §to se stranka zahtjevom obratila
organu upravne inspekcije, pa taj organ nije reagirao u roku od 30 dana,
presudom ¢e uvaziti tuzbu i istovremeno odrediti u kojem smislu ¢e nadlezni
organ donijeti rjesenje.

6. SUDSKE ODLUKE U UPRAVNOM SPORU

Rjesenja i presude jesu dvije vrste odluka kojim se autoritativno, meritorno i
konacno odlucuje o tuzbenom zahtjevu u upravnim sporovima.

U krivicnom i parni¢cnom postupku rjeSenjem se po pravilu odlucuje o
pojedinim procesnim pitanjima, a samo izuzetno i meritorno. U upravnom
postupku rjeSenjem se odluc¢uje meritorno, tj. rjeSava se sam predmet
postupka. U upravnom postupku rjesenje je odluka kojom se odl¢uuje o stvari
koja je predmet upravnog postupka.

Konacno resenje koje donosi drzavni organ ili samoupravna organizacija ili
zajednica u vrSenju javnih ovlastenja u upravnom postupku ima sve osobine
upravnog akta u smislu ZUS-a i moze biti predmetom upravnog spora pod
uvjetima iz toga zakona. U upravnom sporu sud donosi dvije vrste odluka, a
to su: rjeSenja i presude.

7. RJESENJE U UPRAVNOM SPORU

Sud u upravnom sporu donosi rjesenje u slucajevima kad se upravni spor
okoncava bez dono$enja odluke o zakonitosti upravnog akta. Rjesenje kojim
se okoncava trajanje upravnog spora donosi se u dva slucaja:

a) kad se tuzba odbacuje kao neuredna i zbog formalnih nedostataka. Radi se
o tuzbi koja je podnesena neblagovremeno, bilo da je zakasnjela, bilo da je
preuranjena ili je ocigledno, da akt koji se tuzbom osporava nije upravni akt
ili se osporenim aktom ne dira u pravo tuzioca ili se mogla protiv osporenog
akta izjaviti zalba odnosno ako se radi o aktu protiv kojeg se ne moze voditi
upravni spor ili je ista upravna stvar ranije pravosnazno rijesena.
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b) kad obustavlja postupak, odnosno, u slu¢aju kad tuzilac odustane od tuzbe,
bilo da se povuce iz upravnog spora, bilo u slu¢aju kad tuzeni organ uprave
u toku trajanja upravnog spora izmijeni osporeni upravni akt ili donese
novi upravni pojedinac¢ni akt s kojim je stranka zadovoljna.”

8. PRESUDA U UPRAVNOM SPORU

Klasifikacija presuda u upravnim sporovima vrgi se u skladu s dva nacela, a to
su: s obzirom na uspjeh tuzioca u upravnim sporovima i s obzirom na sadrzaj
pravne zastite u upravnim sporovima.

a) Presude u upravnim sporovima, s obzirom na uspjeh tuZioca u upravnim
sporovima, dijele se na dvije vrste i to: presude u kojima se odbija tuzbeni
zahtjev i presude u kojima se usvaja tuzbeni zahtjev.

Presude u kojima se tuzbeni zahtjev odbija jesu takve presude u kojima je
tuZeni zahtjev nije opravdan jer nije zasnovan na zakonu. Ovom vrstom
presuda tuzbeni zahtjev odbija se kad je tuzba neosnovana. Kod dono$enja
ove vrste presuda sud u upravnom sporu cijeni, je li donesen upravni akt ili se
radi o Sutnji uprave. Sud moze donijeti presudu iz dva razloga. Prvi je, kad sud
nade da osporenim upravnim aktom nije povrijeden zakon na $tetu tuzioca,
pa u tom slucaju donese presudu kojom odbija tuzbu kao neosnovanu.*

b) Presude u upravnim sporovima, s obzirom na sadrzaj pravne zastite u
upravnim sporovima - za razliku od parnit¢nog postupka u kojem se vrsi
klasifikacija presuda, u upravnim sporovima to nije uobicajeno.

9. VANREDNI PRAVNI LIJEKOVI

Zahtjev za vanredno preispitivanje sudske odluke donesene u upravnom
sporu jeste vanredno pravno sredstvo koje stranka moze upotrijebiti protiv
odluke zbog povrede zakona ili drugog propisa ili zbog povrede pravila
zakona u postupku koja je mogla utjecati na rjesenje stvari pred nadleznim
sudom.” Zahtjev za vanredno preispitivanje sudske odluke stranka predaje
se onom sudu koji je donio odluku protiv koje se ulaze ovo vanredno pravno

# Pelmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 243.
* Pelmo, Z. (2008). Upravno procesno pravo, Sarajevo, str. 244.

1 Zakon o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH®, broj 19/2002.),
¢lan 49.
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sredstvo zbog povrede zakona ili nekog drugog propisa.*

Zahtjev za vanredno preispitivanje sudske odluke predaje se onom sudu protiv
¢ije odluke se podnosi zahtjev, u roku od 30 dana od dana dostavljanja stranci
sudske odluke. O zahtjevu za vanredno sudske odluke odlucuje nadlezni sud
u vij¢eu od trojice sudija. Zahtjev mora sadrzavati oznacenje sudske odluke
Cijie se preispitivanje predlaze, zatim razloge i obim u kojem se predlaze
preipitivanje.

O zahtjevu za vanredno preispitivanje sudske odiuke nadlezni sud rjesava
u nejavnoj sjednici, ispituju pobijanu odluku samo u granicama zahtjeva i
povreda zakona, odnosno propisa koji je u odluci primijenjen.

Povodom zahtjeva za vanredno preispitivanje sudske odluke u upravnom
sporu, nadlezni sud je ovlasten da donese: rjeSenje kojim odbacuje zahtjev ili
presudu kojom odbija ili uvazava zahtjev.

Ponavljanje postupka jeste vanredno pravno sredstvo koje se ulaze protiv
presuda i rjeSenja u upravnom sporu kojim je postupak okoncan pred
nadlezinim sudom. Ponavljanjem postupka provjerava se zakonitost odluke
koju je donio sud u upravnom sporu odnosno u postupku upravno-sudske
kontrole. Razlozi za ponavljanje postupka odredeni su zakonom. Da bi se
moglo zatratiti ponavljanje postupka postupka, stranka mora podnijeti tuzbu
najkasnije u roku od 30 dana od dana kada je saznala za razlog ponavljanja.

10. OBAVEZNOST PRESUDA IZ UPRAVNIH SPOROVA

Obaveznost presuda iz upravnih sporova proizilazi iz same uloge suda koji
vr$i kontrolu upravnih akata. Pri tome, sud moze okoncati upravni spor
presudom koja je pravosnazna i obavezujuca. To je presuda koja jednako
vazi za sva lica tj. za drzavne organe i gradane, bilo fizicke ili pravne osobe,
organizacije, kao druge subjekte ucesnike u upravnom sporu. Obavezna
snaga sudske presude proizlazi iz njenog normativnog karaktera u kojem
dominantnu ulogu ima obiljezje autoritativhosti upravnog pojedinacnog
akta kojim se zavr$ava upravni spor. S ovim, op¢i akt ne gubi svoj znacaj, s
obzirom da presuda u upravnom sporu predstavija normu iz zakona koja je
primijenjena na konkretan slucaj. Razlika je u tome, §to kako kaze I. Krbek:
»pravomoc¢nost se primjenjuje u pravilu u vezi sa odredenom subjektivno-
objektivnom situacijom, a ne apstraktno radi formalisticke vaznosti upravnog

32 Zakon o upravnim sporovima FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH“ , broj 11/05
/02.03.2005.), ¢lan 42.
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akta pod svaku cijenu”. Obavezujuca pravosnazna presuda ostvaruje svoje
pravno djelovanje u sljede¢im slucajevima:

1) odbijanjem tuzbe;

2) uvazavanjem tuzbe i poni$tavanjem osporenog upravnog akta;

3) uvazavanjem tuzbe i rjeSavanjem same upravne stvari.

Ako je tuzba odbijena, tuzioca obavezuje akt koji je u sporu pobijao i duzan
je da po njemu postupi. To znaci da pobijani upravni akt sti¢e pravosnaznost
i tuzeni organ ne smije donositi drugi akt u istoj upravnoj stvari. U slucaju
odbijanja tuzbe tuzilac je duzan da postupi po rjesenju upravnog organa koji
je bio predmet upravnog spora, ukoliko to rjesenje nije ve¢ ranije izvrseno,
odnosno, ukoliko je osporenim upravnim aktom odbijen neki njegov zahtjev.
Podnosilac povodom iste pravne stvari moze ponovo, neograniceno mnogo
puta, traziti izdavanje novog upravnog akta. Zahtjev koji je odbijen iluzorno
je traziti pod istim uvjetima jer ¢e ishod upravnog postupka i upravnog spora
biti ponovno isti.

U slucaju da je tuzba uvazena i osporeni akt ponisten i nije potrebno od
tuzenog organa uprave donositi novi upravni akt, predmet se vraca u stanje u
kojem se nalazio prije nego $to je ponisteni akt donesen, pa se tuzilac nalazi u
istoj onoj situaciji u kojoj je bio i prije donosenja upravnog akta. U pitanju je
situacija, kada je tuzilac trazio od drzavnih organa uprave priznanje izvjesnog
prava i kada je u tom slucaju bio odbijen ponistenim upravnim aktom.

S obzirom, da je sudskom presudom bilo konstatovano da je drzavni organ
pogresno primijenio pravne propise, novim upravnim aktom ustanovljene
greSke moraju biti otklonjene. Taj akt zamjenjuje onaj koji je ponisten i to, po
pravilu s danom dono$enja ponistenog upravnog akta. Kada tuzilac ponisti
osporeni upravni akt, ako prema prirodi stvari koja je bila predmet spora treba
umjesto ponistenog upravnog akta donijeti novi upravni akt, nadlezni organ
ga je duzan donijeti bez odlaganja, a najkasnije u roku od 15 dana od dana
dostavljanja. Nadlezni organ je pri tome vezan pravnim shvatanjima suda i
primjedbama suda u pogledu postupka.

11. NACELA KOJA NEDOSTAJU U ZAKONU U UPRAVNIM
SPOROVIMA BiH

Zakon ne obuhvata Nacelo izjasnjavanja stranke, koji obuhvata da, prije
donos$enja presude, sud mora svakoj stranci dati mogucnost izjasniti se o
zahtjevima i navodima drugih stranaka, kao i o svim ¢injenicama i pravnim

125



UPRAVA 2/19

pitanjima koja su predmet upravnog spora. Stranke mogu predlagati koje
¢injenice treba utvrditi te dokaze kojima se one mogu utvrdivati, ali sud nije
vezan tim prijedlozima.

Zakonom nije predvideno da se u toku upravnog spora, stranke obavjestavaju
o toku spora i da imaju pravo razgledavanja spisa predmeta. Zakonom se
treba dozvoliti obavjestavanje o toku spora i razgledavanje spisa predmeta po
odobrenju suca pojedinca,te da o svome trosku imaju pravo umnoziti akte iz
spisa, osim akata koji su oznaceni odredenim stepenom tajnosti.

Zakon o upravnim sporovima BiH nije obuhvaceno nacelo prava na posteno
sudenje, te samim tim, stranka se ne moze pozvati na Zakon, ve¢ se poziva na
Konvenciju o zastiti ljudskih prava i temeljnih slobodna.

Nacelo usmene rasprave nije definisano Zakon o upravnim sporovima. U
upravnom sporu sud odlucuje na temelju usmene, neposredne i javne raprave.

12. KOMUNIKACIJA IZMEDU ORGANA I STRANKE U
UPRAVNOM SPORU

Zakon o upravnim sporovima predvida znatno vecu i potpuniju zastitu
prava i pravnih interesa stranaka, te njihovu pravnu sigurnost. Zakonom je
propisana nadleznost upravnih sudova da samostalno utvrduju i provode
usmene rasprave te da saglasno tome donose reformacijske, a ne samo
kasatorne odluke.

Zbog slozenosti sporne stvari, ili ako inace nade da je to potrebno radi boljeg
razjadnjenja stanja stvari, Sud moze rijesiti da se odrzi usmena rasprava.”

Predvideno je upravno sudovanje u dva stepena, sto znaci da stranke imaju
moguc¢nost podnosenja Zalbe protiv odluka upravnih i to kako zbog pravnih
pitanja (bitne povrede prvostepenog i/ili pogresne primjene materijalnog
prava), tako i zbog ¢injeni¢nih pitanja (pogresno ili nepotpuno utvrdenog
¢injeni¢nog stanja).

U gore navedenim nacelima, Zakon ne obuhvata Nacelo izjasnjavanja stranke,
koji obuhvata da, prije donosSenja presude, sud mora svakoj stranci dati
mogucnost izjasniti se o zahtjevima i navodima drugih stranaka, kao i o svim
¢injenicama i pravnim pitanjima koja su predmet upravnog spora. Stranke

3 Zakon o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine (°Sluzbeni glasnik BiH” broj:19/02)
¢lan 29.
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mogu predlagati koje ¢injenice treba utvrditi te dokaze kojima se one mogu
utvrdivati, ali sud nije vezan tim prijedlozima.

13. PRAVNA ZASTITA OD SUTNJE ADMINISTRACIJE

U praksi se dogada da organi i institucije s javnim ovlastenjima ne donesu u
roku ili nikako akt koji je stranka trazila. Da bi se takva mogu¢nost sprijecila
i osigurala upravno-sudska kontrola rada uprave, zakonom je predvideno
da stranka moze pokrenuti upravni spor i kada nadlezni organ protiv nje ne
donese upravno rjesenje u rokovima koji su zakonski odredeni.

Nesporna je ¢injenica da su navedena kasnjenja uzrokovana mnogobrojnim
faktorima: nedovoljnom informatizirano$¢u sistema, slabom kadrovskom
popunjenos$cu, nagomilanim spisima ili u nekim sluc¢ajevima jednostavnom
nesposobnoscu, lijenos¢u pa i korumpiranos¢u primjenjivaca norme i te do
uspjesnih ubrzavanja postupaka moze do¢i samo ukoliko se svi navedeni
problemi uklone.

14. PRIMJENA I EVOLUCIJA UPRAVNOG PUNE JURISDIKCIJE

Polaze¢i od osnovnih teorijskih opredjeljenja upravnog spora pune jurisdikcije
u naSem pravu, pokusava se ukazati na znacaj potrebe smjelijeg i cesceg
koristenja ustanove pune jurisdikcije i novih rjesenja u zakonodavstvu, koja
bi potaknula efikasnije ostvarivanje ciljeva upravnog spora pune jurisdikcije i
pridonijela efikasnijoj pravnoj zastiti.

Motiv za to: brze rjesavanje sporova, sudska praksa mora zapocetisliberalnijim
tumacenjem potrebe tuzbe i preko tuzbenog petita, po vlastitoj inicijativi,
pretvarati sporove o zakonitosti u sporove pune jurisdikcije.

Jednak bi motiv trebao inspirisati sudsku praksu i pri prekoracenju zabrane,
da se upravni sporovi rjesavaju na podlozi ¢injenica utvrdenih u upravnom
postupku. Sud treba i sam utvrdivati ¢injeni¢no stanje.

15. REFORMA UPRAVNOG SPORA POD UTICAJEM SUDSKE
PRAKSE

Za uspjesno rjeSenje ovog problema neophodno je razmatrati razlicite modele
organizacije upravnog spora u nekim evropskim drzavama te pokusati
odgovoriti na pitanje da li postoji jedinstveni evropski model institucionalne
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organizacije upravnog sudstva. Upravni spor je najznacajniji vid sudskog
nadzora zakonitosti upravnog akta te upravo o ispravnoj organizaciji ovoga
pravnog instituta uveliko zavisi efikasnost sudskog nadzora nad djelatnos¢u
uprave. Tako naprimjer, neki pravni teoreticari sa pravom ukazuju kako ve¢ i
sama mogucnost pokretanja upravnog spora utice na sluzbenu osobu organa
koje vodi upravni postupak, tako da ovaj prilikom rjesavanja upravne stvari
daleko vise obrac¢a paznju kako na sam postupak, tako i na utvrdivanje svih
¢injenica i okolnosti relevantnih za donosenja zakonitog rjesenja.

Prema tome, vec i sama moguc¢nost pokretanja upravnog spora utice u pravcu
zadtite prava gradana i pravnih osoba, ali isto tako i na osiguranje zakonitosti u
radu tijela drzavne uprave, drugih drzavnih tijela i drugih pravnih osoba koje na
temelju javnih ovlastenja rjeSavaju o pravima i obavezama u upravnim stvarima.

ZAKLJUCAK

Upravni spor je spor o zakonitosti upravnog akta nastao izmedu stranaka i
nadleznih organa nakon okoncanja upravnog postupka. U ovom slucaju
stranka smatra da joj je upravnim aktom povrijedeno neko pravo ili neposredni
liéni interes zasnovan na zakonu. Upravni spor moze nastati i onda ako
zakonom ovlasteni drzavni organ (a to je tuzilac ili pravobranilac) smatra da je
upravnim aktom povrijeden zakon u korist stranke, a na Stetu javnog interesa,
na $tetu teritorijalne zajednice ili ustanove, pa zatrazi od nadleznog suda da to
ispita. Osnovna nacela upravnog spora nisu eksplicitno utvrdena zakonom o
upravnim sporovima kao $to je to slu¢aj u upravnom postupku gdje su nacela
sadrzana odmah na samom pocetku Zakona o upravnom postupku.

Zakon o upravnim sporovima predvida znatno vecu i potpuniju zastitu prava i
pravnih interesa stranaka, te njihovu pravnu sigurnost. Zakonom je propisana
nadleznost upravnih sudova da samostalno utvrduju i provode usmene
rasprave te da saglasno tome donose reformacijske a ne samo kasatorne
odluke. Zakon ne obuhvata Nacelo izja$njavanja stranke, koji obuhvata da,
prije donosenja presude, sud mora svakoj stranci dati mogucnost izjasniti se
o zahtjevima i navodima drugih stranaka, kao i o svim ¢injenicama i pravnim
pitanjima koja su predmet upravnog spora. Stranke mogu predlagati koje
¢injenice treba utvrditi te dokaze kojima se one mogu utvrdivati, ali sud nije
vezan tim prijedlozima. Upravni spor je najznacajniji vid sudskog nadzora
zakonitosti upravnog akta te upravo o ispravnoj organizaciji ovoga pravnog
instituta uveliko zavisi efikasnost sudskog nadzora nad djelatnos¢u uprave.
Cini se da je reforma upravnog spora u nasoj zemlji neminovna, a o njoj se
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ve¢ duze vrijeme i raspravlja. Posebno aktuelno pitanje koje ¢e imati klju¢ni
uticaj na reformu upravno sudskog prava prvenstveno zavisi od koncepta
institucionalne organizacije upravnog sudstva. Reforma upravnog spora
mora se posmatrati u svjetlu nastojanje nase zemlje da ispuni uslove za prijem
u Evropsku uniju $to podrazumijeva uskladivanje nacionalnih propisa sa
unapred usaglasenim nadnacionalnim standardima i modelima.
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