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SAZETAK

Pravo na rad je temeljno ljudsko pravo koje se oZivotvoru-
Jje kroz radni odnos. OZivotvorenje radnog odnosa vrsi se kod
poslodavaca koji se mogu razvrstati u dvije temeljne skupine;
privredne subjekte i druga pravna i fizicka lica koja na teme-
liu odgovarajuéeg pravnog osnova angaziraju rad drugog lica
i subjekte sa podrucja javnopravnih djelatnosti. Na temelju
ovakve podjele poslodavaca vrsi se i razlikovanje radnih odno-
sa u opéem i posebnom rezimu, pri cemu se op¢i rezim radnih
odnosa odnosi na privredne subjekte i druga pravna i fizicka
lica, a poseban rezim na radne odnose zaposlenih u drZavnim
organima vlasti, odnosno u Sirem pojmu na zaposlene u javnim
sluzbama. Znaci, poseban rezim radnih odnosa ureduje sluzbe-
nicki odnos na temelju cega se ti odnosi danas u vecini zema-
lia ureduju normama sluzbenickog prava. Da li je sluzbenicko
pravo posebna grana prava ili je sastavni dio radnog ili uprav-
nog prava jos uvijek nije jasno izdiferencirano kako u pravnoj
teoriji tako i u pozitivnopravnoj praksi. Zbog toga su pitanja
koja se ticu pravne prirode sluzbenickog prava, pravne prirode
sluzbenickog odnosa, pravne prirode akta kojim se uspostavlja
sluzbenicki odnos, i drugih prava, obaveza i odgovornosti koje
proizilaze iz sluzbenickog odnosa jos uvijek aktuelna proble-
matika, kako u svijetu, tako i u Bosni i Hercegovini. Jos uvijek
neustrojeno na zajednickim osnovama ili jedinstveno uredeno
sluzbenicko pravo u Bosni i Hercegovini, bez obzira na unutras-
nje drZavno uredenje, rezultat je ustavom izvrSene raspodjele
nadleznosti izmedu drZave i njenih unutrasnjih konstituenata.

Kljune rijeci: rad, radni odnos, sluzbenicki odnos u drZzavnim
organima vlasti, drZava, drZavni - javni sluzbenik, pravna priro-
da, akt o uspostavljanju sluzbenickog odnosa, upravni akt, javna
interes, posebna - javna ovlastenja, prava obaveze i odgovornosti.
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1.UVOD

Pravo na rad je temeljno ljudsko pravo koje sluZi afirmaciji i du-
hovnom razvoju pojedinaca i ¢lanova njihove porodice s jedne stra-
ne, i s druge strane razvoju cjelokupnog drustva u cilju ostvarivanja
materijalnog blagostanja, prije svega na nacelima jednakosti u mo-
guénostima i tretmanu. Kao takvo pravo na rad je garantirano svim
pojedincima kako najvisim pravnim aktima u svakoj drzavi, tako i
aktima univerzalnog i regionalnog medunarodnog karaktera.

Obaveza je svih subjekata drustva pocev od predstavnika vla-
sti, vlasnika kapitala i predstavnika rada da stvaraju takav ambi-
jent da se svakom pojedincu u skladu sa njegovim znanjem i spo-
sobnostima pod jednakim i unaprijed utvrdenim uvjetima omogudi
ostvarenje tog prava.

Pravo na rad moZe se ostvariti kod raznih poslodavackih su-
bjekata koji se mogu svrstati u privredne subjekte, druga pravna i
fizi¢ka lica koja po bilo kom pravnom osnovu angaziraju rad dru-
gog lica i subjekte sa podrudja javnopravnih djelatnosti.

Polazeli od ovakve klasifikacije poslodavaca u radnom zako-
nodavstvu se razlikuje opéi rezim radnih odnosa koji se odnosi na
privredne subjekte i druga pravna i fizicka lica koja po bilo kom
pravnom osnovu angaZziraju rad drugog lica, i poseban rezim rad-
nih odnosa koji se odnosi na subjekte sa podrucja javnopravnih
djelatnosti, odnosno koji se odnose na drzavu kao poslodavca.

Bez obzira $to svi zaposleni, kako u opéem, tako i u posebnom
rezimu radnih odnosa, imaju odreden jedinstveno ureden krug
prava, obaveza i odgovornosti, ipak u posebnom rezimu radnih od-
nosa dolaze do izrazZaja specifi¢nosti koje proizilaze iz same prirode
poslova koji se obavljaju iz domena nadleZnosti drzavnih organa i
tijela koji se prevashodno vrse u javnom interesu uz upotrebu po-
sebnih ovlastenja, a ticu se uvjeta prijema na rad u sluzbu, ostvari-
vanja prava i izvrS§avanja obaveza koja proizilaze iz radnopravnog
statusa, odnosa koje drzavni sluzbenici ostvaruju na nivoima tijela
drzavne vlasti, a prije svega uprave, ,,odnosa koje ostvaruju na ni-
voima tijela drzavne uprave i drugih struktura drustva, a posebno
odnosa koji se ostvaruju izmedu nositelja poslova drzavne uprave
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i gradana, sistema nadzora nad nacinom vrsenja poslova, aktima i
mjerama koje iz vr$enja poslova proizilaze, kao i ovlastenjima koja
se u toku nadzora mogu primijeniti.”

Drzava kao najorganiziranija druStvena organizacija preko
svojih organa i tijela koji vr$e funkcije drZavne vlasti ostvaruje naj-
razlicitije ciljeve cjelokupne drustvene politike.

Za realizaciju tih ciljeva drZavi je potreban prije svega odrede-
ni broj ljudi koji ¢e svojim stru¢nim, profesionalnim, moralnim i
drugim sposobnostima ostvarivati te nadleznosti. Zbog toga se, po-
red propisa kojima se ureduje vrienje poslova drzavnih djelatnosti,
poseban znacaj pridaje i licima koja obavljaju poslove u tijelima i
organima drZavne vlasti, narocito zbog ¢injenice da ta lica u vrse-
nju svojih poslova imaju izvjesnu slobodu akcije, odnosno diskreci-
ono pravo u odlucivanju.

1z tih razloga, a polazeéi od nepobitne ¢injenice da Bosni i Her-
cegovini slijedi nuzna reforma drzavne, odnosno javne uprave na
njenom putu ka europskoj uniji i drugim euroatlantskim asocija-
cijama, u ovom radu ¢e se ukazati na specificnosti posebnog rezi-
ma radnih odnosa, analizirati pravna priroda sluzbenickog odnosa
i akta o uspostavljanju sluzbeni¢kog odnosa, odvojeno razmotriti
radnopravni statusni poloZaj drzavnih sluzbenika u vrienju poslo-
va drzavnih djelatnosti u odnosu na njihova ovlastenja kada stupa-
ju u upravne odnose sa gradanima i drugim pravnim subjektima,
kao i druga pitanja vezana za sluzbenicki odnos.

I svakako, u radu ¢e se ukazati i na odredene specifi¢nosti sluz-
benic¢kog odnosa u Bosni i Hercegovini koje su rezultat ustavom
utvrdene raspodjele nadleznosti izmedu drzave i njenih konstitu-
tivnih dijelova.

Metodologija koristena prilikom izrade ovog rada zasnivala se
na socioloskom, normativnom, dogmatskom, komparativnom, ali i
drugim metodama.
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2. OPCI RADNI ODNOS | SLUZBENICKI ODNOS

Radni odnosi su najdinamic¢niji i najucestaliji pravni odnosi u
drustvu koji predstavljaju dio drustvenih odnosa posebnog znacaja
i karaktera koji nastaju, razvijaju se, mijenjaju i prestaju izmedu
konkretnih subjekata povodom posebnog pravnog objekta - zavi-
snog rada' iz kojeg proizilaze prava, obaveze i odgovornosti koja se
izmedu njih uspostavljaju i reguliraju. Osnovu i sadrZinu radnog
odnosa ¢ini rad, koji se oznacava kao svrsishodna ljudska djelat-
nost koja najoptimalnije doprinosi kako razvoju pojedinca, tako i
razvoju drustva kao cjeline.?

Kao dio ukupnih drustvenih odnosa posebnog znacaja i ka-
raktera, radni odnosi se razlikuju od drugih drustvenih odnosa po
svojim specifi¢nim elementima na temelju ¢ega se od njih i razgra-
nicavaju. ,,Osobine i obiljeZja radnih odnosa po kojima se oni bitno
razlikuju od svih ostalih drustveno pravnih odnosa mogu se po-
smatrati u uZem i Sirem smislu.” Te razlike se ,,naj¢e$¢e oznacava-

1 a)Rad je sredi$nja kategorija radnog prava koji ima slijedeée karakteri-
stike: dobrovoljni rad posloprimca (zaposlenika, sluZbenika, namjeste-
nika); nesamostalan rad, rad za drugoga - rad u sluzbi drugoga; subordi-
nirani rad, rad za platu i rad koji se realizira u radno pravnom statusu.
Dedié, S., Grada$Cevié-Sijer¢ié, J. (2005.), Radno pravo, Pravni fakultet
Univerziteta u Sarajevu, Sarajevo, 43.

b) Za termin ,,zavisni rad“ u daljem tekstu ée se upotrebljavati samo
termin rad.

2 Termin rad u oblasti radnog prava ima viSe znacenja. Prije svega, i najce-
$¢e, termin rad se upotrebljava da bi se oznacio radni odnos. Tako kada se
u vezi sa radnim odnosom govori o radu, onda je rije¢ o pravima i obave-
zama radnika ili poslodavaca. Istina, u opstim pravilima, i u pojedina¢nim
odnosima u radnom pravu, termin rada u jezickom smislu i kontekstu,
naslanja se na pojam radnog odnosa, na odgovarajuéi nacin. Ako to nije
slu¢aj onda se radi o nekim drugim formama rada, odnosno radnih od-
nosa. U osnovi i sadrZini radnog odnosa je rad... I u pogledu drugih for-
mi i odnosa zapo§ljavanja, odnosno rada (koji nisu radni odnos), takode
se upotrebljava termin rad. On oznacava radnu aktivnost, ali i drugacije
pravne odnose, od radnog odnosa. Npr. u kontekstu pravila i pojmova koji
govore o ugovoru o djelu, ili nekom drugom obliku rada koji nije radni
odnos, termin rad oznacava rad koji nije radni odnos. Brajié, V. (2001.),
Radno pravo, Savremena administracija a.d. Beograd, 4
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ju kao osnovni (bitni) i sporedni (nebitni) elementi pojma radnog
odnosa“. ,,Osnovni, bitni elementi opredjeljuju pravne odnose na
radu i povodom rada kao radne odnose, tj. ukoliko jedan nedostaje
nema ni radnih odnosa, dok nebitni (sporedni) elementi uti¢u na
oblike i vrste radnih odnosa (trajanje radnog odnosa, vrsta radnog
vremena i sli¢no)“.?

Bitni elementi pojma radnog odnosa su: dobrovoljnost,* li¢-
na radnopravna funkcionalna veza,® uklju¢ivanje u proces rada® i
ostvarivanje prava i obaveza na radu, u vezi sa radom i povodom
rada,” dok su nebitni elementi trajanje radnog odnosa,® radno vri-
jeme’® i subordinacija.

3 Dedi¢, S., Gradaséevié-Sijercié, J., op.cit. 164.

Kada je u pitanju dobrovoljno stupanje na rad onda je jasno da je u pita-
nju radni odnos, ako se radi o dobrovoljno uspostavljenom odnosu i ako
su ispunjeni ostali uslovi, odnosno karakteristike (elementi). Ako odnos
rada nije uspostavljen dobrovoljno, onda je sigurno da nije uspostavljen
radni odnos, Cak iako postoje drugi elementi, koji govore u prilog posto-
janja radnog odnosa. Brajié, V., op.cit. 129.

5  Li¢na radno pravna funkcionalna veza je karakteristika odnosno ele-
ment koji se utvrduje kroz Cinjenicu da radnik li¢no obavlja rad za koji
je uspostavio radni odnos na temelju valjanog pravnog osnova. Ibid.

6  Uklju¢ivanje u proces rada koji je organizirao poslodavac u neposrednoj
je vezi sa prethodnim elementom. Zapravo, li¢na radnopravna i funk-
cionalna veza moze se jedino i ostvariti ukljucivanjem, odnosno stupa-
njem na rad. Dedi¢, S., Gradas§éevic-Sijercié, J., op.cit. 167.

7  Ostvarivanje prava i obaveza koje se sti¢u na radu, u vezi sa radom i po-
vodom rada pretpostavlja ostvarivanje same sadrzine radnog odnosa.
Prava i obaveze u radnom odnosu odreduju poloZaj samih strana radnog
odnosa; poslodavca i posloprimca. Radni odnos je dvostrano obavezujudi
pravni odnos jer svaka strana ima istovremeno i prava i obaveze i prema
drugoj strani. Prava posloprimca su pravo na platu, utvrdeno radno vrije-
me, odmori i odsustvaisl., a prava poslodavca su da odredi mjesto, uslove
i nalin obavljanja rada postujudi pri tome i prava radnika... Ibid., 168. 1 169.

8  Trajanje radnog odnosa je jedan od elemenata koji se utvrduje pri za-
snivanju radnog odnosa. Radni odnos se zasniva bez odredenja vremena
trajanja radnog odnosa tzv. radni odnos na neodredeno vrijeme, ili kao
radni odnos na odredeno vrijeme, tj. radni odnos ¢ije trajanje je odrede-
no u momentu zasnivanja radnog odnosa. Braji¢, V., op.cit. 131.

9  Radni odnos se zasniva sa obavezom radnika da radi odredeno radno
vrijeme u toku dana, odnosno radne sedmice. U savremenim uslovima
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Medutim, kada je u pitanju subordinacija kao karakteristika
ili element koji se javlja u radnim odnosima treba imati u vidu da
se subordinacija ,,ne javlja jednako u svim radnim odnosima, dok,
smatra se, subordinacije u nekim radnim odnosima i nema.“1°

»Smatra se da subordinacije nema u radnim odnosima u pri-
vredi, ili u radu kod kuce. Ipak, sve zavisi od toga Sta se pod su-
bordinacijom podrazumijeva. Prema nekim ranijim definicijama,
radni odnos je bio odnos radnika i poslodavca u kome se radnik na-
lazi u zavisnom odnosu, za koji je karakteristi¢na ba$ ta zavisnost
radnika od poslodavca. Ako ta zavisnost podrazumijeva i odnos na-
redbodavca i izvrSioca onda je to odnos subordinacije.*!!

Nasuprot tome, subordinacija postoji u drZavnoj upravi jer je
ona karakteristi¢na za sluzbenicke radne odnose i bitan je element
sluzbenickih radnih odnosa, o Cemu Ce biti viSe rijeci u daljnjim
izlaganjima.

Radni odnosi kao dio ukupnih drustvenih odnosa uspostavlja-
ju se izmedu posebnih subjekata u procesu cjelokupnog drustve-
nog rada. ,,Za uspostavljanje i postojanje radno pravnog odnosa
neophodno je postojanje najmanje dva subjekta;'* postojanje volja
subjekata da na osnovu odgovarajuéeg pravnog osnova uspostave
medusobna prava i obaveze i da postoji objektivan, drustveno do-
pustiv interes koji ih vezuje u taj odnos, odnosno pravni posao.“*

Kako se kao poslodavac moZe pojaviti svako fizi¢ko i pravno
lice koje na osnovu valjanog pravnog osnova zaposljava jednog ili
viSe zaposlenika, radni odnosi se uspostavljaju sa privrednim su-
bjektima, subjektima sa podrucja javno pravnih djelatnosti i dru-

se zakonom odreduje puno radno vrijeme, koje je jedno od osnovnih
prava radnika u radnom odnosu na osnovu koga moze da ostvaruje sva
prava i u punom obimu. Ibid., 131. 1 132.

10 Brajié, V., op.cit. 132.

11 Ibid.

12 Subjekti radnog odnosa su poslodavac i posloprimac. Poslodavac je
pravno ili fizi¢ko lice koje angaZira rad drugog lica, a posloprimac je
fizicko lice koje prihvata ponudeni posao u skladu sa vazeéim pravnim
propisima.

13 Dedi¢, S., Gradaséevic-Sijercié, J., op.cit. 189.
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gim fizi¢kim i pravnim licima koja na osnovu valjanog pravnog os-
nova angaziraju rad drugih lica.

Radni odnosi su razli¢ito pravno uredeni u zavisnosti od toga
ko su poslodavacki subjekti i kojim poslovima se bave, odnosno
koju djelatnost obavljaju. Na temelju ovakve pravne regulative
radnih odnosa razlikuje se op¢i rezim radnih odnosa i poseban re-
Zim radnih odnosa.

Opdi rezim radnih odnosa odnosi se na sve zaposlene i sve po-
slodavce bez obzira koje poslodavac a ko posloprimac. Ovim rezi-
mom ureduju se samo ona prava koja su zajednicka, koja se odno-
se na sve zaposlene i poslodavce,* ukoliko posebnim zakonom nije
drugacije uredeno. To znaci da se ova pravila primjenjuju i na rad-
ne odnose zaposlenih u drZzavnim organima. Isto tako, ova pravila
se primjenjuju i na radne odnose zaposlenih u drzavnim organima
kada su njihovi radni odnosi uredeni posebnim zakonima, ali neki
pravni odnos, odnosno prava i obaveze nisu uredeni tim posebnim
zakonom.

Poseban rezim radnih odnosa na specifican nacéin ureduje
posebnosti odredenih kategorija zaposlenih lica. Poseban rezim
radnih odnosa odnosi se na drzavne sluzbenike i zaposlene u dr-
Zavnim organima bilo kojeg nivoa drustevno politicke zajednice.
Iz ovoga jasno proizilazi da se radni odnosi drzavnih sluzbenika
ureduju posebnim zakonima upravo polazeéi od specifi¢nosti, od-
nosno posebnosti odnosa u drzavnim organima.

Znadi, jedna od osnovnih karakteristika radnog odnosa ogleda
se u tome da svi zaposleni bez obzira kod kojeg su poslodavca u
radnom odnosu (javni ili privatni sektor) u osnovi imaju jedan za-
jednicki radno pravni poloZaj.

Ali, polazedi od vel istaknutih razlika u opéem i posebnom rezi-
mu radnih odnosa, takode se sa sigurnos¢u moze tvrditi da u pojedi-

14 Ova prava bi se mogla oznaciti i kao osnovna prava, ali se onda postavlja
opravdano pitanje koja su to osnovna prava iz radnog odnosa, ta su
osnove za takvu tvrdnju.

15 Ova prava u Bosni i Hercegovini uredena su entitetskim Zakonima o
radu, Zakonom o radu Br¢ko distrikta i opéim kolektivnim ugovorima.
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nim oblastima rada postoje odredene specifi¢nosti, odnosno razlike
u radnim odnosima. To se prije svega odnosi na radni odnos u drzav-
nim organima koji je ,,specifi¢an zbog drustvenog znacaja, posebnog
karaktera poslova i duznosti, kao i naglasene odgovornosti u vrsenju
funkcija drzavnog organa.“'® Zbog toga se pitanje radnog odnosa u
drZavnim organima, akta kojim se ovaj odnos uspostavlja i radno-
pravnog poloZaja zaposlenih pojavljuje kao izuzetno sloZeno pitanje.

,Stupajudi na rad u sluzbu odredenog drZavnog organa, lice
preuzima obavezu vr$enja odredenih poslova i stice status drzav-
nog sluzbenika. Odnos koji sluzbenik uspostavlja sa drzavom nazi-
va se sluzbenicki odnos.“"’

,»Sluzbenicki odnos odlikuje se odredenim specifi¢nostima, i to:

1. sluzbenicki odnos je dvostrani odnos drzave, organizacije
koja raspolaZe javnim ovlaséenjima ili neke javne sluzbe i
sluZbenika;

2. sluzba je dobrovoljnog karaktera, $to znaci da u nju lica
ulaze svojom voljom;

3. kod sluzbenickog odnosa postoji primat zakonskog uredi-
vanja, dok su podzakonski akti izvori sekundarne prirode;

4. narad u drzavnim organima i pretezno javnim sluzbama
ne djeluju principi trziSne utakmice;

5. rad zaposlenih u javnim sluZzbama plada se iz javnih sred-
stava;

6. osobine na kojima se insistira kod javnih sluzbenika su
profesionalnost, nepristrasnost i lojalnost;

7. specifi¢ni pravni poloZaj sluzbenika nosi sa sobom i neke
njihove specifi¢ne obaveze (npr. ¢uvanje sluzbene tajne);

8. posebno vazno nalelo jednake dostupnosti radnih mjesta
u javnim sluzbama podrazumijeva da se izbor vrsi s obzi-
rom na stru¢nost, znanje i vjestine kandidata;

16 1li¢, A., ,,Pojam, pravna priroda i subjekti sluzbenickog odnosa®, Teme-Caso-
pis za drustvene nauke, Ni§, 3/2011, 940.
17 Ibid.
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9. obavezno se konstituise disciplinska odgovornost i odgo-
vornost za Stetu javnog sluzbenika;

10. sluzbenicki odnos zasniva se na nacelu subordinacije.“®

3. SUBJEKTI SLUZBENICKOG ODNOSA

3.1. Drzava kao subjekt sluzbenickog odnosa

DrZava je druStvena organizacija koja se od ostalih drustvenih
organizacija bitno razlikuje po: ,,globalnom i politickom karakte-
ru; suverenosti drzavne vlasti; posjedovanju oruzane, ekonomske i
ideoloske moéi; posebnom odnosu prema stanovnistvu i teritoriji;
specifi¢nim drzavnim funkcijama i povezanosti drZave i prava.“?
Polazeéi od navedenih karakteristika drzave kao drustvene organi-
zacije moZe se sa sigurno$cu tvrditi da je drZava najorganiziraniji
dio drustva, kako u pogledu obuhvatnosti, tako i u pogledu ¢vrsto-
¢e organizacije. Kao drustvena organizacija drZzava ima zajednicke
ciljeve i poslove koji se mogu ostvarivati samo putem vrsenja vlasti
koja podrazumijeva donoSenje odluka i pokoravanje odlukama su-
bjekata na koje se one odnose, po potrebi i monopolom fizicke sile.

DrZava u ostvarivanju globalnih i zajednickih ciljeva obavlja
razne vrste poslova koji se prema svojim zajednickim karakteristi-
kama mogu grupisati u vece jedinice, drzavne djelatnosti. VrSenje
poslova drZavnih djelatnosti ostvaruje se konstituiranjem drzav-
nih organa koji te poslove vrse u ime i za ra¢un drzave kao njen
sastavni dio. Posao koji obavi bilo koji drZavni organ jeste posao
same drzave, odnosno drZava ga je izvrsila. Zbog toga je za uspjes-
no obavljanje poslova drzavnih organa koji predstavljaju njiho-
vu nadleZnost potrebno ispunjenje odredenih pretpostavki koje
se odnose na postojanje potrebnih sredstava za rad, odredivanje
ciljeva, poslova i zadataka i svakako angaZiranje potrebnog broja
sluZbenika i drugih lica koji su najbitniji i nezamjenjivi element
funckioniranja drzave i vr§enja vlasti.

18 Ibid.
19  Viskovié, N. (1995.), DrZava i pravo, Birotehnika CDO, Zagreb, 21.
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,Vrsenje vlasti od strane drzavnih organa pretpostavlja posto-
janje dva oblika rada - rad na vr$enju funkcije, tj. djelatnosti drzav-
nih organa, i rad na vrsenju stru¢nih poslova, tj. poslova u okviru
djelatnosti organa.” Naime, ,,cilj funkcije ne moZe se ostvariti samo
njenim vrienjem od strane funkcionera“ odnosno obavljanjem po-
litickih poslova, ,,ve¢ je potrebno da se u okviru djelatnosti koje
Cine funkciju vrse i odredeni strucni i drugi poslovi.“? ,,Za ostvare-
nje tih ciljeva, za obavljanje poslova i zadataka iz djelokruga drzave
potreban je prije svega odredeni broj ljudi koji ¢e svojim stru¢nim i
drugim sposobnostima ostvarivati nadleznosti sto ih imaju drzav-
na tijela.“* 1z navedenog proizilazi da obavljanje drzavnih poslova
uvijek pretpostavlja dvije grupe fizickih lica; izabranih funkcione-
ra kao nositelja drZzavne funkcije koji imaju status drzavnog organa
i lica koja obavljaju stru¢ne i druge poslove u organu. Za radom i
jednih i drugih lica drzava ima potrebu jer su oni uvjet uspjesnog
funkcioniranja drzavnih organa u vr$enju funkcija vlasti.

Preko uspostavljenih drzavnih organa drZzava organizira obav-
ljanje odredenih djelatnosti kao sredstava ostvarivanja njenih
funkcija za Cije vrSenje angazira rad odredenih fizickih lica kojima
je ona poslodavac.

Kao poslodavac u javnom sektoru, drzava ima dosta drugaciji
poloZaj od poslodavaca u privatnom sektoru. Specifi¢an polozaj dr-
Zave kao poslodavca obrazlaZe se sa viSe argumenata.

Kao prvo, drZava se istovremno pojavljuje i kao zakonodavac
i kao poslodavac. Kao zakonodavac drZava je jedina ovlastena da
donosi heteronomne pravne norme kojima konstituira i ureduje
sistem radnog prava koji se primjenjuje na teritoriji cijele drzave
ili njenog uzeg dijela i koji je obavezan za sve poslodavce koji oba-
vlajuju svoje djelatnosti na teritoriji na kojoj se prostire vaznost
tih propisa. Postupajuéi na ovaj nacin drzava vrsi svoju temelj-
nu funkciju - funkciju drzavne vlati jer to ¢ini kao nosilac zako-
nodavne vlasti. Medutim, kada se pojavljuje u ulozi poslodavca,
drzava se takode mora pokoravati vlastitim pravnim propisima

20 1li¢, A., op.cit. 950.
21 Borkovié, 1. (1999.), Sluzbenicko pravo, Informator, Zagreb, 3.
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koje je donijela kao zakonodavac, ili koje je donijela u nekoj dru-
goj funkciji.

Druga specifi¢nost drZave kao poslodavca ogleda se u na¢inu
njenog finansiranja. DrZava, odnosno djelatnosti drZzave finan-
siraju se iz sredstava ubranih po osnovu javnih prihoda. Ovakav
nacin finansiranja drzavnih djelatnosti osigurava stalan i siguran
priliv sredstava i kontinuitet vrSenja poslova zbog toga $to drza-
va u vr$enju svojih djelatnosti ne posluje na trzisnim principama,
odnosno nije izloZena pritiscima trziSta koje nema uticaja na obim
potrebnog zaposljavanja drzavnih sluzbenika i ostalih lica, odredi-
vanja prava svih zaposlenih, preduzimanja mjera u slu¢aju nekva-
litetnog, neblagovremnog i nepristrasnog obavljanja sluzbenickih
i drugih poslova i sli¢no.

Trele, za uspostavljanje radnopravnog statusa bilo u javnom
bilo u privatnom sektoru jedan od najbitnijih elemenata jeste au-
tonomija volje njegovih subjekata. Autonomija volje subjekata rad-
nopravnog odnosa bitno se razlikuje kod drZave kao poslodavca u
javnopravnom sektoru u odnosu na autonomiju volje poslodavacau
privatnopravnom sektoru, zbog toga $to je autonomija volje drza-
ve u uspostavljanju radnopravnog odnosa bitno ogranic¢ena - suze-
na u odnosu na autonomiju volje poslodavaca u privatnopravnom
sektoru. Poslodavci u privatnopravnom sektoru imaju daleko veéu
autonomiju u ugovaranju uvjeta rada i zaposljavanja i to u skladu
sa samim sistemom radnog prava. Naime, u privatnopravnom sek-
toru radnih odnosa pored normi heteronomnog prava koje stvara
drzava, a koje u osnovi okvirno utvrduju prava, obaveze i odgovor-
nosti zaposlenih u radnom odnosu, u velikoj mjeri su zastupljene i
norme autonomnog prava kojima se norme heteronomnog prava
razraduju i konkretiziraju upravo prema potrebama poslodavaca u
trziSnom poslovanju. Nasuprot tome, ograni¢enje autonomije vo-
lje drzave kao poslodavca u javnom sektoru proizilazi iz ¢injenice
da drZzava uspostavljanjem radnopravnog statusa sa sluzbenicima
i drugim licima ne mijenja svoj statusni poloZaj, ne postaje subjekt
privatnog prava, ona i dalje zadrZava status suverena drzavne vla-
sti iz ¢ega joj proizilazi obaveza da i dalje stiti javni interes u skladu
sa zakonom i podzakonskim aktima koji u sluzbenickom radnom
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odnosu imaju sekundarni znacaj. Pravnim ograni¢avanjem statu-
snog polozaja drZzave kao poslodavca, drZava nije u moguénosti da
autonomno utvrduje uvjete rada i zaposljavanja, kao i druga prava,
obaveze i odgovornosti koja kasnije proizilaze iz uspostavljenog
sluzbenickog i drugog radnopravnog odnosa, posto su ti odnosi u
drZavnoj sluzbi unaprijed utvrdeni zakonom i opéim aktom isklju-
Civo radi zastite opleg javnog interesa.

3.2. Javni sluzbenik kao subjekt sluzbenickog odnosa

SluZbenicki odnos predstavlja na jednoj strani odnos izmedu
sluZbenika kao zaposlenog lica koje obavlja rad profesionalno, i na
drugoj strani odnos izmedu drzave kao poslodavca.

Da bi se pojam sluZbenika mogao $to jasnije i preciznije odre-
diti potrebno je prije toga povuéi jasnu razliku izmedu drZavnih
funkcionera i sluzbenika, jer i jedni i drugi rade za drzavu i to dvije
vrste rada; rad u vrSenju funkcije i rad u sluzbi.

Rad u vr$enju funckije vrsi od naroda ili predstavnickog tijela
izabrani drZavni funkcioner ¢iji rad predstavlja vrenje djelatno-
sti drZavnog organa, za Ciji izbor se kao kriterij ne uzima stru¢na
sprema, ve¢ politicka usmjerenost i aktivnost. Medutim, ,,da bi se
vrsila funkcija neophodno je stru¢no znanje profesionalnog apara-
ta koga Cine zaposleni, tj sluzbenici koji ove poslove vrse kao svoje
zanimanje.“ Rad izabranog drzavnog funkcionera i rad stru¢nog
profesionalnog osobalja ,,vrSe se istovremeno i oba su neposred-
no vezana za vrsenje djelatnosti drZave, ali izvr$ioci ovog drugog
oblika rada subordinirani su vrsioci prvog oblika rada, tj. nosiocu
funkcije. Razli¢ita priroda oba ova oblika rada uslovljava i razli¢it
status lica koja ih vrse.?

Izabrani funckioner vrse¢i svoj rad obavlja poslove funkcije na
koju je izabran, a koji su neophodni radi ostvarivanja ciljeva i zada-
taka drzave kao najorganiziranijeg dijela drustva, pri ¢emu funk-
cija predstavlja djelatnost drZave usmjerenu na vrSenje drzavne
vlasti koja se ostvaruje radom drzavnih organa. Zato je za ostva-

22 1li¢, A., op.cit. 952.
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rivanje funkcija drzavne vlasti potrebno na globalnom planu utvr-
diti ciljeve i pravce djelovanja, odnosno utvrditi sredstva i nacin
dejstva funkcije drzave na drustvo, s jedne strane, i s druge strane
potrebno je obezbijediti u¢esée u djelatnosti na realizaciji utvrde-
nih ciljeva i pravaca djelovanja. Drzavni funkcioner vrseéi svoj rad
na izabranoj funkciji obavlja poslove drzavnog organa utvrdene
na globalnom planu, jer je ova djelatnost javna i politicka koja ne
moZe postati nicija profesija, odnosno koja se ne moze niukom
slu¢aju obavljati kao necije zanimanje.?

Vel je reCeno da se drZava kao poslodavac pojavljuje iu funk-
ciji vrSenja vlasti i u funkciji sluzbe. Za vrSenje funkcije vlasti,
funkcionerima je neophodan veliki broj osoba koje bi vrsile strué-
ne i pomo¢ne poslove. Rad na stru¢nim poslovima ne predstavlja
vrsenje vlasti, ali je uvjet za vrenje vlasti.

Drzavna vlast je jedna, jedinstvena i nedjeljiva, ali se vrsi pu-
tem raznih drZavnih organa; zakonodavnih, izvrsno politickih,
upravnih i sudskih. Radi uspjesnog vrsenja drZavne vlasti svaki dr-
Zavni ,,organ mora imati organiziran aparat koji ¢e ¢initi stru¢na
lica koja ¢e obavljati stru¢ne poslove pripremanja vrsenja funk-
cije vlasti i poslove ¢ijim se vrSenjem ona ostvaruje.” ,Realizacija
odredene funkcije vlasti zahtijeva izvrSavanje jednog velikog broja
stru¢nih i pomoénih poslova za koje je potrebno stru¢no znanje.
Ove poslove obavlja osoblje zaposleno u drZzavnom organu koje
¢ini strucni, profesionalni aparat drzavnog organa. Ova lica obav-
ljaju te poslove kao svoje redovno zanimanje za $ta primaju odgo-
varaju¢u zaradu.

Za razliku od funkcije, sluZzba ukazuje na obavljanje rada u
svojstvu lica u radnom odnosu.“** Naime, ,sloZenost i stru¢nost
poslova uprave* ali i drugih drzavnih djelatnosti u kojima stru¢no
i profesionalno osoblje obavlja stru¢ne poslove pripremanja vrse-
nja funkcije vlasti i poslove ¢ijim se vrSenjem ona ostvaruje (admi-
nistrativne sluzbe zakonodavnih, izvr$no politickih i pravosudnih

23 To su od naroda izabrani funkcioneri u zakonodavnu vlast koji svoju
funkciju vrie u parlamentu, ili izabrani funkcioneri u izvr$nu vlast (Sef
drZave, premijer, ministri i drugi izabrani duZnosnici).

24 1li¢, A., op.cit. 953.
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organa vlasti), ,,zahtijeva stru¢no obrazovanje sluzbenih osoba -
pravno, ekonomsko, inZinjersko, politi¢ko, medicinsko, pomorsko,
vojno i svako drugo obrazovanje koje drzavi kao organizaciji s glo-
balnim ciljevima treba. DrZavna uprava je nesumnjivo opremljena
najbrojnijim i esto najsposobnijim profesionalnim , kadrovima‘“ u
usporedbi s ostalim dijelovima drZave i sa svim drugim drustvenim
organizacijama. Te kadrove postavljaju, ovisno o njihovim zadaci-
ma i rangu, ili zakonodavac, ili Sef drzave i vlada, ili sluzbene osobe
viSih upravnih organa.“?

Radi potpunog i taénog odredenja na koga se sve odnosi pose-
ban rezim radnih odnosa prethodno je potrebno razjasniti i pojmo-
ve drZavni i javni sluZbenik i odrediti se o tome je su li ti pojmovi
sinonimi jedan drugom, a ako nisu u ¢emu se ogledaju razlike iz-
medu njih.”

Pojam javnog sluZbenika u teoriji se odreduje sa organizacij-
skog, funkcionalnog i, kako to vrlo Cesto biva, kombiniranog naci-
na kada nijedan od navedenih nacina ne daje potpuno i zadovolja-
vajuce odredenje.

Organizacijski aspekt odreduje ,,pojam javnog sluzbenika pre-
ma organizacijskom obliku tijela u kojem sluzbenik obavlja poslove
za koje je imenovan.“ Ovakvim odredenjem javni sluzbenici bi bili
,sve osobe koje rade u taksativno nabrojanim tijelima,” bez obzira
na prirodu i vrstu posla koje obavljaju. ,,Organizacijski (formalni)
pojam javnog sluzbenika je najjednostavniji. Njegovu podlogu ¢ine
organizacijski oblici tijela u kojima sluZbenik obavlja poslove i za-
datke. S obzirom na tu okolnost taj je pojam moguée dati tako da
se oplom odredbom utvrdi organizacijski oblik i onda sve osobe
koje obavljaju sluzbu u tom organizacijskom obliku dobivaju kvali-
fikaciju sluzbenika.“*”

Funkcionalni aspekt ,,odreduje pojam javnog sluzbenika pre-
ma sadrzaju funkcije koju obavlja i prema ostalim svojstvima koja

25 Viskovi¢, N., op.cit. 51.

26 Dok se navedeno pitanje u daljnjim izlaganjima pravno ne razjasni u
ovom radu Ce se koristiti jedinstven pojam javni sluzbenik.

27 Borkovi¢, L., op.cit. 36.
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proizilaze iz obavljanja sluzbenicke funkcije,” $to znaci da se ,,jav-
ni sluzbenik pojmovno odreduje prema prirodi sluzbe koju obavlja
neovisno o njegovim osobnim svojstvima,“* i neovisno od organi-
zacijskog oblika vrienja poslova.”

Kako odredivanje pojma javnog sluzbenika sa organizacijskog,
odnosno formalnog aspekta,* i funckionalnog, odnosno sadrzajnog
aspekta,® u ¢istom obliku sadrzi oligledne nedostatke, danas se sve
viSe koristi kombinirani na¢in odredivanja pojma javnog sluzbeni-
ka. ,,0dredivati pojam javnog sluzbenika ovakvim naéinom znaci
pojam vezivati jednako uz organizacijska svojstva tijela u kojima
sluZbenik radi kao i uz prirodu sluzbe koju obnasa a prema kojoj se
karakteriziraju njegova osobna svojstva kao javnog sluZbenika.“*
Pojam javni sluzbenik vezan je za javnu sluzbu,* dok se pojam dr-

28  Ibid.

29 Tu spadaju sva lica koja obavljaju poslove koji imaju prirodu poslova
javne sluzbe, bez obzira da li ih obavljaju u okviru drzavnog aparata,
posredstvom institucija nedrzavne uprave, organizacija javne sluzbe ili
u organima lokalne samouprave. 1li¢, A., op.cit. 953.

30 Neodredenost organizacijskog nacina definiranja javnog sluzbenika
proizilazi iz okolnosti $to u javnim tijelima prema kojima se stvara or-
ganizacijski pojam, radi veliki broj osoba koje imaju razli¢ite uloge pa
prema tome neke od njih i ne moraju imati svojstvo javnog sluzbenika.
Borkovi¢, L., op.cit. 41.

31 Nedostatak funkcionalnog nacina definiranja pojma javnog sluzbenika uo-
Cava se posebice u tome $to postoji mnogo najrazlicitijih duznosti koje onda
uvjetuju i raznolikosti u poloZaju i statusu osoba koje ih obnaSaju. Ibid.

32 Ibid., 42.

33 a) O pojmu javne sluZbe postoje razli¢ita gledanja i stajalista u evrop-
skom i angloameri¢kom javnom pravu, ali i u samom evropskom pra-
vu u zavisnosti od toga pod Cijim uticajem se razvijalo javno pravo na
evropskom kontinentu (francuskoj ili njemackoj pravnoj koli), ali im
je zajednicko to, da se uvijek, kada se govori o javnoj sluzbi, radi o zado-
voljavanju potreba od opleg interesa.

b) Francuska teorija javnog prava ima viSe polaziSta o znacenju pojma
javne sluzbe. Tako Waline istiCe da je ,,javna sluzba svaka djelatnost ad-
ministracije koja se obavlja pod vladavinom javnog prava“, dodk Jeze
,smatra da javna sluzba predstavlja tehnkicki postupak kojim se zado-
voljavaju potrebe od opéeg interesa.” ,, To zadovoljavanje opceg interesa
prihvada preteZni dio francuske teorije (posebice novije) kao osnovni
element u sadrzaju javne sluzbe pa se kaze kako se ,javna sluzba ka-
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Zavni sluzbenik vezuje za drzavnu sluzbu.** Poslije svega iznese-
nog proizilazi da se pri odredivanju opéeg pojma sluzbenika mora
praviti jasna razlika izmedu pojma javni sluzbenik i pojma drzavni
sluZbenik. ,,U njihovom medusobnom odnosu pojam javni sluzbe-
nik je $iri od pojma drzavni sluzbenik.*

Posmatrano s organizacijskog stajaliSta pojmom javni sluz-
benik obuhvaéene su sve osobe koje u svojstvu sluZzbenika obav-
ljaju poslove u drzavnim tijelima, ali i u tijelima lokalne samou-
prave i uprave kao i u odgovarajué¢im javnim sluzbama, odnosno
pravnim osobama koje djeluju na temelju javnih ovlasti.“ Gle-
dano sa istog aspekta ,,pojmom drZavni sluZzbenik obuhvadene

rakterizira prema svom opéem interesu®, odnosno kako je u ,,definiciji
javne sluzbe osnovni element pojam opéeg interesa*.

, U njemackoj teoriji pojam javne sluzbe prihvaéen je iz francuskog pra-
va. Medutim, ovdje taj pojam nije jedinstven. Izraz javna ustanova ima
ponajprije organizacijski aspekt i njime su obuhvacene javne ustanove,
dakle organizacije koje obavljaju javnu sluzbu, dok se pojam javna sluz-
ba koristi u smislu posebnog pravnog odnosa izmedu javnih subjekata“.
I na kraju ,,posebice valja naglasiti da je Sud razvio za potrebe Europske
unije koncept javne sluzbe u funckionalnom smislu oznacujuéi je kao
sluzbu cije obavljanje ima za posljedicu izravni ili neizravni udjel u ob-
na$anju vlasti temeljem javnog prava i duznosti zastite interesa drzave
ili druge javne vlasti.

Javna sluzba kao pojam obraduje se i u angloamerickoj teoriji. ,,Javne
su sluZbe, od Zivotnog znacenja, a u Americi, kako tvrdi Svarc, svrstane
su u osobitu kategoriju u njihovim odnosima s administracijom i one se
razlikuju od sluzbi koje se ticu iskljudivo privatnih interesa.“ ,,U ame-
rickom sistemu za postojanje javne sluzbe nije odlu¢no da se ona obav-
lja neposredno od strane javnopravnih tijela, odnosno drzave ili nekih
drugih javnih asocijacija, ve¢ se javna sluzba javlja i ondje gdje postoji
privatna djelatnost koja je prijeko potrebna za ostvarivanje odredene
opce koristi i zadovoljavanje Sirih drustvenih interesa.” Ibid., 36.137.

34 Pojam drzavni sluZbenik obuhvata sva lica koja u svojstvu sluzbenika
rade iskljucivo u drzavnim organima i tijelima.

35 Javni sluzbenik je osoba koja je imenovana ili postavljena na odredeno
radno mjesto u tijelima javne uprave i drugim drZzavnim tijelima kao i
tijelima jedinica lokalne samouprave i uprave, odnosno odgovarajuéih
javnih sluzbi i pravnih osoba koje djeluju temeljem javnih ovlasti obav-
ljajuéi poslove u skladu sa svojom stru¢nom spremom na profesionalan
nacin kao svoje trajno zanimanje. Ibid., 48.
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su osobe koje u svojstvu sluZzbenika rade isklju¢ivo u drzavnim
tijelima.“*

Postoji viSe vrsta javnih sluzbenika, a kriteriji koji se uzimaju
za njihov razlikovanje su raznovrsni. Polazedi od teme i sadrZaja
ovog rada u izlaganju ¢e se samo analizirati podjela javnih sluz-
benika prema kriteriju da li sluzbu obavljaju kao glavno i jedino
zanimanje ili su u sluzbu ukljuceni samo kao prigodni sluzbenici,
kao i po kriteriju autonomije volje kod uspostavljanja sluzbenickog
odnosa.

Prema prvom kriteriju razlikuju se redovni, prigodni i pocasni
sluzbenici.

Redovni sluzbenici su one osobe koje sluzbenicki status uspo-
stavljaju kao glavno, jedino i trajno zanimanje. Redovni sluZbenici
su profesionalni sluzbenici koji za svoj rad u sluzbi ostvaruju na-
knadu koja im je glavni egzistencijalni izvor. Ovo je i najvaznija
vrsta javnih sluzbenika od kojih zavisi obavljanje poslova drzavnih
organa i tijela i bez kojih se obavljanje tih poslova ne mozZe ni za-
misliti. Oni predstvaljaju temelj, okosnicu sluzbenickog aparata u
svakoj drzavi.””

Prema drugom kriteriju, tj prema autonomiji volje kod uspo-
stavljanja sluZbenickog odnosa, razlikuju se pragmaticki, prinudni
i ugovorni sluzbenici.

Pragmaticki sluZbenici su oni kod kojih je autonomija volje

odluéujuéi faktor u uspostavljanju i trajanju sluzbeni¢kog odnosa.
Kod pragmatickih sluzbenika isklju¢ivo od njihove volje zavisi da

36 Ibid., 47.148.

37 Zarazliku od redovnih sluzbenika, prigodni sluZbenici su osobe koje se

samo privremeno, prigodno angaZiraju na odredenim poslovima drzav-
nih tijela, odnosno javnih sluzbi, bilo zbog trenutnih potreba sluzbe,
bilo zbog posebnih okolnosti ili zbog nekih drugih razloga.
Pocasni sluzbenici su posebna vrsta sluzbenika koju karakteriziraju
odredene okolnosti prema kojima se pocasni sluzbenici u mnogome ra-
zlikuju od drugih vrsta sluZbenika; njihovo obavljanje sluzbe ima po-
Casni karakter, oni su sa sluzbom samo u djelimi¢nom i privremenom
odnosu dok potrebe sluzbe to zahtijevaju, tj. bez stalnog su angaziranja
i bez stalne naknade. Ibid., 60.
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li ¢e uéi u sluzbenicki odnos i koliko ¢e se u njemu zadrzati, ali nji-
hova volja nema nikakvog uticaja na sadrZinu sluzbenic¢kog odnosa
koji se ureduje normama objektivnog prava, i koji je unaprijed tim
normama ve¢ ureden.

Kontraktualni sluZbenici su oni koji ne samo da autonomijom
volje odlucuju da li ¢e uéi u sluzbu u organ ili organizaciju javne
sluzbe, ve¢ utvrduju i obim i vrstu prava i obaveza koje ée iz tog
odnosa za njih proizaci. Medutim, i ovdje u javnom interesu, u pra-
vilu mozZe postojati, a najcesce i postoji pravna norma koja ureduju
ugovornu slobodu u pogledu $irine ugovoranja odredenih pitanja,
odnosno prava i obaveza.

Prinudni sluzbenici su oni kod kojih kod uspostavlajnja sluz-
benickog odnosa ne postoji ni jedan elemenat iz prethodne dvije
vrste; nema autonomije volje za stupanje u sluzbenicki odnos, niti
postoji moguénost uticaja na prava i obaveze koji su sadrZaj tog
sluzbenickog odnosa.*

k. PRAVNA PRIRODA SLUZBENICKOG ODNOSA

Nakon izvr$ene analize opéeg i sluzbenickog odnosa i ukaziva-
nja na sve specificnosti sluZzbenickog odnosa sa sigurno$éu je utvr-
deno i dokazano da sluzbenicki odnos predstavlja odnos izmedu
drzavnog sluzbenika kao zaposlenog lica koje profesionalno obav-
lja rad za drzavu i drzave kao poslodavca.

Medutim, kako bi se otklonile sve nejasnoée koje mogu proiza-
¢i iz ovog pravnog odnosa, potrebno je odgovoriti na pitanje koje
norme ureduju sluzbenicki odnos, da li norme javnog ili privatnog
prava, a zatim odrediti pravnu prirodu samog sluzbenickog odnosa.

38 Ovdje se radi o situaciji koju definira posebna pravna norma koja uvijek
pretpostavlja ispunjenje odredenih pretpostavki za njenu primjenu kao
$to su godine Zivota i zdravstvena sposobnost, vanredna stanja i sli¢no.
Za karakter prinudne sluZbe i uvjete njezinog obavljanja irelevantna su
odredena prava koja prinudni sluzbenici mogu uZivati prilikom obavlja-
nja sluzbe jer se uvijek radi o odredenim pravima (kao $to su odredene
nov&ane naknade, osiguranje za sluaj nesreée na poslu i sl.) koja su uvijek
utvrdena u pravnom pravilu koje odreduje obavljanje sluzbe. Ibid., 66.
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U pravnoj teoriji jo§ uvijek postoje odredene dvojbe, dileme i
nejasnoce koje se vode oko sluzbenickog odnosa. Prije svega one
se odnose na pitanja koje pravne norme ureduju sluzbenicki od-
nos, da li norme javnog ili norme privatnog prava od ¢ega zavisi i
sama pravna priroda ovog pravnog odnosa. Ovo razgraniCenje je i
najbitnije u odredivanju statusa sluzbenickog odnosa. Ukoliko nor-
me koje ureduju sluzbenicki odnos spadaju u norme javnog prava
sluZbenicki odnos bi bio javnopravni odnos, odnosno jos konkret-
nije upravnopravni odnos. I obrnuto, ukoliko norme koje ureduju
sluZbenicki odnos spadaju u norme privatnog prava i sam sluzbe-
ni¢ki odnos bi bio gradanskopravni odnos, odnosno jo$ konkretnije
radnopravni odnos.*

O ovome pitanju postoje razli¢ita shvatanja koja se mogu svr-
stati u tri teorije i to:

a) javnopravno shvatanje prirode sluzbenic¢kog odnosa
b) radnopravno shvatanje prirode sluzbenickog odnosa

c) mjeSovito shvatanje prirode sluzbenickog odnosa.

4.1. Javnopravno shvatanje prirode sluzbenickog odnosa

»Najstarije je shvatanje po kome propisi koji regulisu rad dr-
Zavnih sluzbenika spadaju u sistem administrativnog prava,” od-
nosno ,,norme kojima se reguliSe sluZbenicki odnos spadaju u
upravno pravo.“ Ovako posmatrano sluzbenicko pravo u odno-
su na radno pravo kao opée pravo predstavlja specijalno pravo.
»Sluzbenicki odnos je upravnopravni odnos a ne gradanskopravni
odnos,” $to se potkrepljuje prije svega ,,subordinacijom sluzbeni-
ka starjeSinama, jednostrano$¢u pri donosenju akata o promjena-
ma za vrijeme trajanja sluzbenickog odnosa po pitanjima kao $to
je premjestaj, unapredenje, zatim pravo disciplinskog kaznjavanja
koje ima starjeSina®.*

39 Valja skrenuti pozornost na dvojbe u vezi sa odgovorom na pitanje ¢ini
li sluzbenicko pravo samostalnu granu prava ili je samo podgrana neke
druge grane prava (upravnog odnosno radnog prava). Ibid., 5.

40 1li¢, A., op.cit. 942.
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Medutim, i medu pristalicama ovog shvatanja javljaju se odre-
dene razlike koje se ogledaju ili u isklju¢ivom prihvatanju stanovi-
Sta da norme kojima se ureduje sluZbenicki odnos spadaju u norme
upravnog prava, tj. da je sluzbenicki odnos upravno pravni odnos,*
ili da postoji podjela radnog prava na opcée radno pravo koje se
odnosi na zaposlene u radnom odnosu i posebno radno pravo koje
se odnosi na drzavne sluzbenike - koje ureduje sluzbenicki odnos
koje je dio upravnog prava,* $to se pravda ¢injenicom da se njime
ureduju specifi¢nosti radnog odnosa zaposlenih u drzavnim tijeli-
ma.” Medutim, ove specifi¢nosti ne isklju¢uju postojanje op¢ih ele-
menata radnog odnosa sluZbenika, zbog Cega je upitno svrstavanje
posebnog radnog prava u upravno pravo.

41 Tako danas u Srbiji postoje dvije grupe normi kojima se ureduju radni
odnosi: prve, kojima se ureduju radni odnosi u nedrZavnim kolektivi-
tetima i supsidijarno u drzavnim organima i, druge kojima se uredu-
ju radni odnosi u drzavnim organima. Za ovaj drugi tip radnog odnosa
upotrebljava se jo$ i termin ,,sluzbenicki odnos*, a zaposleni u drZzavnim
organima nazivaju se ,,sluzbenicima®. Ovakvo podvajanje ima za osnovu
tradicionalno shvatanje po kojem sluzbenicki odnos nije klasi¢ni radni
odnos. Sluzbenicki odnos, tj. rad u drzavnim organima, u drZavnoj sluz-
bi, je vrenje sluzbe, odnosno vrienje sluzbenih ovlastenja koja, pored
ostalog, obuhvataju i moguénost autoritativnog istupanja, tj. vr$enja dr-
Zavne vlasti. Pri tome drZavni sluzbenik ne vrsi sluzbu kao svoje pravo,
veé samo kao svoju nadleznost i duZnost i ne vrsi je u svoje ime, veé
samo kao organ drzave. Zbog toga je, za razliku od radnog odnosa, koji
je prevashodno ugovorni odnos, sluzbenicki odnos javnopravni odnos.
Markovié, R. (2002.), Upravno pravo, Slovo, Kraljevo, 171.

42  Sistemradnih odnosa u organima uprave i drugim organima vlasti odraz
je, prije svega, sustine i karaktera drZavnih djelatnosti koje postoje u
svakoj drZavi, te funkcija koje djelatnici ovih organa vrse, kao nosioci
odredenih prava, duZnosti i odgovornosti. Priroda i karakter funkcija
drZavnih organa proizilazi iz ustavnih dokumenata, dok je samo osni-
vanje, razrada funkcija i utvrdivanje nadleznosti predmet zakonske i
druge regulative, zakonodavnih tijela i izvr§nih organa. Iako djelatnost
drZavnih organa ¢ine segment drustveno organizovanog rada, ona je
ipak, u sustini, u odnosu na privredu i drustvene djelatnosti, odnosno
javne sluzbe, po mnogim obliljeZjima specifi¢na. Dedi¢, S., Gradascevié-
Sijercié, J., op.cit. 235.

43 Ova pravila se odnose na primanje sluzbenika, njihovo unapredenje,
disciplinu u radu, poloZaj i mirovinu. Borkovi¢, L., op.cit. 5.
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Osim toga, drzavni sluZbenici nisu jedina lica koja su zaposle-
na u drzavnim organima. Pored drZavnih sluzbenika u drzavnim
organima odredene poslove koji su po svojoj prirodi jednostavniji
vr$e namjestenici, pa ¢ak i drugo radno osoblje. Kako su i ova lica
zaposlenici kod istog drZzavnog organa ili kod iste javne sluzbe, po-
stavlja se pitanje opravdanosti razdvajanja njihovog radnopravnog
statusa, zbog toga $to se u ovom slu¢aju mora razdvojiti rad u rad-
nopravnom statusu drZavnog sluzbenika od poslova koje on obav-
lja svojim radom. Naime, ,,sluzbenik je preuzeo obavezu da obavlja
odredeni rad, a poslove za Cije se vrSenje zahtijeva njegov rad i na-
¢in vrienja tih poslova ne ureduje radno pravo, ve¢ ona grana pra-
va koja ureduje djelokrug i nadleznost drZzavnog organa,” iz Cega
dalje slijedi da je ,,sluzbenicki odnos oblik ostvarivanja prava na
rad sluzbenika, a prava koja proizilaze iz ostvarivanja prava na rad
i obaveze koje su pretpostavka njihovog ostvarivanja predmet su
regulisanja radnog prava*“.*

4.2. Radnopravno shvatanje prirode sluzbenickog odnosa

Prema ovom stanovistu priroda normi sluZbenickog odnosa
polazi od ¢injenice da i drzava, ali i drugi subjekti sa javnim ovla-
Stenjima, radi normalnog funkcioniranja u vrenju svojih duzno-
sti mora imati odredene kadrove koji ¢e poslove funkcije drzave
obavljati kao svoje redovno i profesionalno zanimanje u radnom
odnosu. Ovako uspostavljeni odnos drzave i sluZbenika nije uprav-
ni nego radni odnos u kojem subjekti tog odnosa imaju sva prava
po osnovu rada kao i svi drugi subjekti u radnom odnosu.

I kod ovog stanovista nesporno je da sluZbenicki odnos ima
svojih specifi¢nosti koje postoje i u drugim djelatnostima, $to znaci
da sluzbenicki odnos nije jedini izuzetak, i da zbog toga nema ni
potrebe da se on izdvaja iz radnog prava.

1z ovakvog odredenja se vidi da je sluzbenicki odnos predmet
radnog prava. Medutim, ,,da bi se dokazalo da je rad sluzbenika
u drzavnom organu ili javnim sluzbama predmet upravnog prava

44 1li¢, A., op.cit. 943.
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potrebno je prethodno dokazati da je sluzbenicki odnos upravni, a
ne radni“.*

Upravnopravni odnos ,,je posljedica uredivanja drustvenih od-
nosa pravnim normama na poseban nacin.” ,, Time se on razlikuje
od drugih pravnih odnosa.“ Naime, ,to je pravni odnos koji se od
drugih pravnih odnosa razlikuje po tome $to je odnos nejednakosti
volja, odnos medusobno neravnopravnih subjekata.” ,,Da bi taj od-
nos nastao nije potrebno dvostruko podudaranje volje, nego je do-
voljna jednostrana (unilateralna) izjava volje,” jer ,,strana sa jatom
voljom u tom odnosu istupa autoritativno, a ona sa slabijom duzna
je da se povinuje jednostranoj volji subjekta sa jaom voljom, bez
obzira na svoju volju.“

Polazeéi od prethodnih konstatacija koje odreduju upravno-
pravni odnos odmah se vidi da sluzbenicki odnos nije upravno-
pravni odnos zbog tog Sto sluzbenicki odnos sadrzi element vo-
lje, odnosno dobrovoljnosti, Sto iz sluzbenickog odnosa proizilaze
medusobna prava, obaveze i odgovornosti i $to sluzbenicki odnos
sadrZi i druge elemente, pa ,,sama Cinjenica da je status sluzbenika
regulisan normama koje se nalaze u zakonima koji regulisu organi-
zaciju i rad drZavnih organa, a naro¢ito organa uprave, nije dovolj-
na da se prihvati stanoviSte prema kome bi sluZbenicki odnos bio
predmet upravnog prava.“?’

Da sluZbenicki odnos nije upravnopravni odnos proizilazi i iz
Cinjenice da se ovaj odnos ureduje sa dvije grupe propisa. Po pred-
metu regulisanja norme koje ureduju status sluzbenika u drzav-
nom organu spadaju u norme radnog prava, a norme koje ureduju
funkcije i ovlastenja drzavnog organa pripadaju normama uprav-
nog prava.

Na ovaj nadin samo se potenciraju specifi¢nosti sluZbenickog
odnosa u odnosu na opéi rezim radnih odnosa koje proizilaze iz
vrenja odredenih funkcija u drZavnoj sluzbi. Samim tim i sluzbe-
nic¢ki odnos se moZe posmatrati samo kao radni odnos drzavnih

45  Ibid.
46  Markovié, R., op.cit. 38. i 39.
47 1li¢, A., op.cit. 943.
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sluZbenika sa odredenim specifi¢nostima u odnosu na opéi rezim
radnih odnosa.

4.3. MjeSovito shvatanje prirode sluzbenickog odnosa

MjeSovito odredivanje prirode sluzbeni¢kog odnosa polazi od
Cinjenice da je sluzbenicki odnos $iri pojam od pojma radnog odno-
sa sluZbenika. Prema ovom stanovistu, sluZbeni¢ki odnos obuhvata
pored radnopravnog i upravnopravni odnos.

Radnopravni odnos sluzbenika sa drzavom ne razlikuje se od
radnog odnosa svakog drugog lica. Medutim, upravnopravni od-
nos je odnos ,,u kojem se sluzbenik pojavljuje kao nosilac i izvrsilac
odredenih funkcija u drzavnoj sluzbi,” odnosno, to je ,,odnos koji
nastaje neposredno povodom vrsenja drZavne funkcije,” i koji pro-
izilazi ,,iz uloge koju pri tom sluzbenik ima u drzavnom aparatu,“**
Znadi, upravnopravnom odnosu prethodi uspostavljanje radno-
pravnog odnosa, odnosno, radnopravni odnos je uvjet nastanka
upravnopravnog odnosa.

Medutim, postavlja se pitanje da li sluZbenik moZe biti u uprav-
nopravnom odnosu sa drzavom iz razloga $to on i stupa u drZzavnu
sluzbu, da vrseli funkcije drzavne vlasti kroz obavljanje stru¢nih
i drugih upravnih poslova, stupa u upravnopravne odnose sa fi-
zi¢kim i pravnim licima koji kod drZavnog organa ostvaruju svoja
prava i izvrSavaju svoje obaveze na temelju jednostranog akta. Us-
postavljajuéi upravnopravne odnose sa drugim subjektima prava,
sluzbenik izvr§ava obaveze iz radnopravnog odnosa. Ali, drZavni
sluZbenik mozZe, kao i ostali gradani biti u upravnopravnom odno-
su sa drzavom kada kod drZavnih organa ostvaruje prava ili izvrsa-
va obaveze koje ne proizilaze iz radnog odnosa.

Na kraju ovog izlaganja mogu se dati odredeni zakljucci kako
u pogledu prirode normi koje ureduju sluzbenicki odnos, tako i u
pogledu njegove pravne prirode.

48  Ibid., 944.
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Danas se moze govoriti o sluzbeni¢kom pravu kao dijelu uku-
pnog pravnog sistema koje obuhvata skup propisa kojima se ure-
duju osnovna pitanja pravnog statusa javnih sluzbenika. Medutim,
i dalje ne postoji jasan stav da li je sluZbenicko pravo posebna gra-
na prava ili je podgrana, jer postoje ,,dvojbe u vezi sa odgovorom
na pitanje ¢ini li sluzbeni¢ko pravo samostalnu granu prava ili je
samo podgrana neke druge grane prava (upravnog odnosno rad-
nog prava).“** Tako se navodi da je sluzbeni¢ko pravo grani¢na za-
jednicka materija radnog i upravnog prava po kojem se u upravno
pravo svrstavaju norme specifi¢nog karaktera koje se razlikuju od
normi opceg rezima radnih odnosa; da je sluzbenicko pravo dio
upravnog prava; ili da se sluZbenicki odnosi ustanovljavaju povo-
dom vrsenja vlasti zbog ¢ega bi status drzavnih sluzbenika trebao
da bude predmet posebne pravne regulative.

I kod odredivanja pravne prirode sluzbeni¢kog odnosa ne po-
stoje jedinstvena misljenja veé se pravna priroda odreduje uglav-
nom u zavisnosti od odredenja prirode normi sluZbenickog odno-
sa. Predstavnici upravnopravne teorije sluzbenicki odnos vide kao
radni odnos sluZbenika, razli¢ od opéeg radnog odnosa. U okviru
ovih teorija navodi se da je sluzbenicki odnos skup prava i obaveza
drzavnih sluzbenika, iz Cega proizilazi da je to dvostrani pravni od-
nos, jedan radnopravni, a drugi u koje sluzZbenici stupaju sa tre¢im
licima u vr$enju svojih ovlastenja iz radnog odnosa.

U vaZeloj zakonodavnoj regulativni radnopravnog statusa dr-
Zavnih sluZbenika evidentne su znacajne razlike u odnosu na op¢i
rezim radnih odnosa, ali i u odnosu na sluzbenicko pravo. Nagla-
$ena je tendencija je da se radnopravni status drzavnih sluzbenika
primarno ureduje sistemskim zakonima drzavnih organa, a sup-
sidijarno sluzbenickim zakonodavstvom i opéim reZimom radnih
odnosa, iz Cega se izvlaci zaklju¢ak da se i kod reguliranja radno-
pravnog statusa drzavnih sluZbenika pojavljuju posebni propisi sa-
drzani u sistemskim zakonima, u odnosu na propise sluzbenickog
prava i opéeg reZima radnih odnosa.

49  Borkovi¢, L, op.cit. 5.
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Ipak, bez obzira na sve kontraverze kako o prirodi normi koje
ureduju sluzbenicki odnos, tako i o pravnoj prirodi sluZbenickog
odnosa, sa sigurnos¢u se moze tvrditi da je sluzbenicki odnos samo
jedna vrsta radnog odnosa koji sadrzi sve elemente radnog odno-
sa (dobrovoljnost, licna radnopravna funkcionalna veza, prava,
obaveze i odgovornsoti i uklju¢ivanje u sluzbu), ali sa odredenim
specifi¢nostima koje su svojstvene za drzavne organe koji preko
rada drZavnih sluzbenika ostvaruju funkcije drzavne vlasti. Znadi,
javna ovlastenja drzavni sluZbenik stice tek uspostavljanjem rad-
nopravnog statusa sa drzavom. Javna ovlastenja koja drzavni sluz-
benik sti¢e uspostavom sluzbenickog odnosa sa drzavom, uvjet su
stupanja u upravnopravne odnose sa drugim pravnim subjektima
(gradanima i drugim pravnim licima) u ostvarivanju njihovih pra-
va i izvr$avanju njihovih obaveza kod drzavnih organa. Ovaj odnos
je upravnopravni odnos drzavnog sluzbenika sa drugim pravnim
subjektima, a ne sa drZzavom.

5. USPOSTAVLJANJE SLUZBENICKOG ODNOSA

Uspostavljanje sluzbeni¢kog odnosa zahtijeva ispunjavanje
odredenih uvjeta. Bez obzira na razlilite pristupe njihovom odre-
divanju, uvjeti za zasnivanje sluzbeni¢kog odnosa mogu se razvr-
stati na uvjete koje treba da ispuni lice koje Zeli da zasnuje sluz-
benicki odnos i uvjete koji treba da se steknu u radnoj sredini, tj
kod drZave kao poslodavca koji se odreduju kao materijalno pravni
uvjeti,” i formalno pravni uvjeti koji se odnose na postupak i nacin
zasnivanja sluzbenickog odnosa. I materijalno pravne i formalno
pravne uvjete utvrduje drzava kao poslodavac. Materijalno pravni
uvjeti su temelj za nastanak formalno pravnih uvjeta.

50 Materijalno pravni uvjeti su objektivni i subjektivni: objektivni se odnose
na utvrdivanje potrebe za novim sluZbenicima $to uvijek podrazumije-
va postojanje normativne uredenosti sluzbenic¢kog odnosa - pravilnika o
unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta, dok se subjektivni
odnose na uvjete koje treba da ispuni lice koje Zeli da uspostavi sluzbenic-
ki odnos, koji se razvrstavaju na opée uvjete; godine Zivota i opéu zdrav-
stvenu sposobnost i posebne uvjete; potrebna stru¢na sprema, radno
iskustvo, posebna zdravstvena sposobnost i druga li¢na svojstva.
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Sluzbenicki odnos i sticanje statusa drzavnog sluZbenika us-
postavlja se prijemom u sluzbu. Pravni osnov za prijem u sluzbu je
rjeSenje o prijemu u drZzavnu sluzbu, odnosno rjeSenje o postavlje-
nju drZzavnog sluzbenika.

Polazeéi od navedene konstatacije postavlja se pitanje kakva je
pravna priroda akta o prijemu u drzavnu sluzbu.

Danas u pravnoj teoriji postoji spor u pogledu pravne prirode
akta o prijemu u drZavnu sluZbu. Samim tim postoje i brojna shva-
tanja pravne prirode tog akta koja se mogu svrstati u tri temeljne
grupe teorija i to: ugovorne teorije, teorije dvostranog akta i teori-
je jednostranog akta.

Prema ugovornim teorijama prijem sluzbenika u radni odnos
dovodi do uspostavljanja ugovornog odnosa izmedu drzave kao
poslodavca i sluzbenika. 1z ovoga proizilazi da je akt o prijemu
sluZbenika u drzavnu sluZbu po svojoj prirodi ugovor. Taj ugovor
moZe biti javnopravne prirode i privatnopravne prirode. Ugovor
je javnopravne prirode ako se zakljuCuje za vrsenje javne sluzbe ili
javne funkcije, a privatnopravne prirode je ako se zakljucuje kao
ugovor o najmu sluzbe, ugovor o punomoéstvu, ugovor o repre-
zentaciji ili ugovor sui generis. Pored navedenih shvatanja, ,,eg-
zistira i shvatanje da se radi o ugovoru po pristanku (adhezionom
ugovoru), ali ovim ugovorom nije moguée objasniti pravnu prirodu
akta o postavljenju jer sluzbenik nema polozaj kontrahenta, tj. ne
disponira sa sadrZajem radnopravnog odnosa, posto je taj sadrzaj
generalno ureden normama kogentnog karaktera.“

Teorije dvostranog akta predstavljaju neku vrstu korekcije ugo-
vornih teorija, a zasnivaju se na Cinjenici da u aktu o postavljenju
sluzbenika uvijek postoje elementi dvije volje, akt volje onog ko vrsi
postavljenje i akt volje onoga ko (e biti postavljen. Akt drZave kao
poslodavca ispoljava se u aktiviranju materijalnopravnih i formal-
nopravnih uvjeta za zasnivanje sluzbenickog odnosa i u donosenju
akta o prijemu u drzavnu sluzbu, dok se akt lica koje Zeli da stupi
u drzavnu sluzbu ispoljava u njegovoj prethodnoj saglasnosti pri-
hvatanjem tih uvjeta podnoSenjem prijave na konkurs i u njegovom

51 Dedid, S., Gradaséevié-Sijercié, J., op.cit. 246.
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stupanju na rad. Iako se radi o dvostranom aktu treba istaci da ov-
dje pravog ugovora nema jer nedostaje subjektivna pravna situacija.
Naime, pravna situacija sluzbenika je objektivne prirode i unaprijed
odredena. Nema pogodbe o uvjetima rada, pravima, obavezama i od-
govornostima izmedu drzave kao poslodavca i sluzbenika jer su ta
pitanja pravno utvrdena i prije uspostavljanja sluzbenickog odnosa.
Kao i u opéem rezimu radnih odnosa kada se prava, obaveze i odgo-
vornosti aktiviraju zaklju¢ivanjem ugovora o radu, tako se i u reZimu
sluzbenickog odnosa prava, obaveze i odgovornosti aktiviraju dono-
Senjem rjeSenja o prijemu u drZzavnu sluzbu.

Teorije jednostranog akta pocivaju na poimanju da je rjeSenje
o prijemu sluzbenika u drzavnu sluzbu iskljucivo jednostran akt,
akt drZave. Kod ovih teorija postoje dvije koncepcijske razlike poi-
manja akta o prijemu u sluzbu. Prvo shvatanje polazi od toga da akt
o prijemu u sluZbu proizvodi pravna dejstva od momenta njegovog
donosenja, ,,ali se zbog realnosti elementa dobrovoljnosti dodaje
jedan raskidni ugovor, koji se sastoji u odobrenju prijema, postav-
ljenja, odnosno zasnivanja radnog odnosa od strane primljenog,
postavljenog ili imenovanog kandidata.“*? Drugo shvatanje polazi
od toga da je akt o postavljenju kao jednostrani akt valjan tek od
momenta stupanja sluzbenika na radno mjesto. Ukoliko sluzbenik
odbije da stupi u sluzbu, nema uspostavljanja sluzbeni¢kog odnosa
zbog nedostatka jednog formalnog uvjeta bez kojeg nema ni pu-
novaznosti akta o prijemu u drzavnu sluzbu. Iz ovoga nedvojbeno
proizilazi da je stupanje u sluzbu bitan, odlu¢ujuéi uvjet za puno-
vaZnost akta o prijemu. Cin stupanja u sluzbu se u ovom slucaju
posmatra i kao i ¢in prihvatanja akta o imenovanju.

Nakon ovog kratkog pregleda teorijskog odredivanja pravne
prirode akta o uspostavljanju sluzbenickog odnosa i dalje se ne
moze tvrditi da o tome postoji jedinstven ili priblizno jedinstven
stav jer i dalje nisu rijeSene nedoumice oko toga da li je osnov za
uspostavljanje sluzbenic¢kog odnosa ugovornog ili nekog drugog
karaktera.

52 Ibid.
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Naime, jedni autori prihvataju ,,stanoviste da pravnu prirodu
akta o postavljenju, imenovanju, odnosno zasnivanju radnog od-
nosa u upravi najpribliznije odraZava shvatanje o aktu - uvjetu
prema kojem zakonom ovlasteni organ vrsi izbor izmedu vise kan-
didata i vr$i imenovanje, postavljanje, odnosno prijem u radni od-
nos jednog lica, s tim da je proizvodenje pravnog efekta tog akta
vezano odloZnim (suspenzivnim) uvjetom koji se sastoji u njego-
vom akceptiranju od strane primljenog kandidata svakog konkret-
nog radnog mjesta. Znaci, ,,ako kandidat u odredenom roku ne
stupi na rad na ,,svoje* radno mjesto, doneseni akt - uvjet ne pro-
izvodi pravno dejstvo i smatra se da nije ni donesen.” Prema ovim
autorima ,,ovo shvatanje je u skladu i sa nasim pozitivno-pravnim
sisitemom.“*®

Nasuprot ovom shvatanju, postoji i shvatanje drugih autora
koji isti¢u da ,,kada se imaju u vidu sve navedene teorije, argumen-
tii kontraargumentiza svaku od njih, ¢ini se da bi bilo najprihvat-
ljivije stanoviste da se prijem u sluzbu zasniva na aktu ugovornog
karaktera.“*

6. SISTEM RADNIH ODNOSA DRZAVNIH SLUZBENIKA
U BOSNI I HERCEGOVINI

Radno zakonodavstvo u Bosni i Hercegovini uvjetovano je
ustavnopravnim ustrojstvom Bosne i Hercegovine kao sloZene dr-
Zave sa unutra$njim dvoentitetskim uredenjem i postojanjem jed-
nog distrikta. U skladu sa takvim unutrasnjim uredenjem u kojem
entiteti i distrikt imaju zakonodavne nadleznosti izvrSena je i ras-
podjela nadleZnosti izmedu drzave i njenih konstituenata u kojoj
raspodjeli je oblast radnih i socijalnih odnosa u isklju¢ivoj nadlez-
nosti entiteta i distrikta. 1z ovoga proizilazi da radno i socijalno
zakonodavstvo Bosne i Hercegovine Cine propisi koji se donose u
Federaciji Bosne i Hercegovine, Republici Srpskoj i Brcko Distriktu
Bosne i Hercegovine.

53 Ibid., 247.
54 1li¢, A., op.cit. 950.
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Medutim, kada su u pitanju radni odnosi sluZbenika, ali i osta-
lih zaposlenih u drzavnim organima vlasti na bilo kojem nivou
treba istadi da tu postoje odredene specifi¢nosti koje se razlikuju
od opéeg reZima radnih odnosa kako po zajednickim karakteri-
stikama jer je ,,sistem radnih odnosa u organima uprave i drugim
organima vlasti odraz, prije svega, sustine i karaktera drZavnih
djelatnosti koje postoje u svakoj drzavi,” kao i ,,funkcija koje dje-
latnici ovih organa vrse, kao nosioci odredenih prava, duznosti i
odgovornosti,“ zbog toga $to ,,priroda i karakter funkcija drZzavnih
organa proizilazi iz ustavnih dokumenata, dok je samo osnivanje,
razrada funkcija i utvrdivanje nadleZnosti predmet zakonske re-
gulative zakonodavnih tijela i izvr$nih organa.” ,lako djelatnost
drzavnih organa ,,¢ine segment drustveno organizovanog rada,
ona je ipak, u sustini, u odnosu na privredu i drustvene djelatno-
sti, odnosno javne sluzbe, po mnogim obiljeZjima specifi¢na,” zbog
toga $to su ,,u sistemu drZavnih organa prisutne odredene karak-
teristike koje se odnose kako na obavezno i permanentno funkci-
oniranje ovih organa, zakonom utvrdeni djelokrug i nadleznost,
tako i na izvrSavanje funkcija po zakonom utvrdenim procesnim
pravilima, obezbjedenje budZetskih sredstava od strane osnivaca
i pruzanje medusobne pomodi i odgovarajuéu horizontalnu i ver-
tikalnu saradnju, odnosno odgovornost,” tako i po ,,posebnim ka-
rakteristikama koje se odnose na pojedine vrste drzavnih organa
kao Sto su: zakonodavna tijela, izvr$ni organi, pravosudni organi,
posebni organi i sluzbe za zastitu prava i sloboda i drugi,” jer ,,u
kreiranju sistema radnih odnosa posebno mjesto medu pravnim
izvorima zauzimaju zakoni o drZavnoj upravi i zakoni koji regulira-
ju pravni status zaposlenih, koji kao mati¢ni zakoni iz ove oblasti,
predstavljaju osnovne pravne izvore za radne odnose u organima
uprave, tj. drzavnim organima i sluzbama,” bez obzira $to se ,,za
pojedine vrste organa uprave, lex specialis propisima ureduju po-
jedini instituti iz oblasti radnih odnosa (npr. zakoni koji reguliraju
oblast unutrasnjih poslova, u carinskoj sluzbi, upravama prihoda),
ali po nacelu supsidijariteta, osnovni pravni izvori uvijek imaju
svoje mjesto,” jer ,,u slu¢ajevima veéeg odstupanja u odnosu na
normativni sistem predviden za djelatnike organa uprave, moze se
govoriti o posebnim sistemima radnih odnosa za pojedine organe
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i sluzbe drZavne uprave,” posto ,,istovremeno izmedu posebnih si-
stema radnih odnosa i opéeg sistema postoji relacija od posebnog
ka opéem,” tako da je ,,i u okviru posebnog rezima radnih odnosa
predvidena supsidijarna primjena op¢ih radnopravnih instituta.“**

Sistem radnih odnosa drzavnih sluzbenika u Bosni i Hercego-
vini, za razliku od opleg reZima radnih odnosa, ureden je na tri
teritorijalna nivoa vlasti: na nivou Bosne i Hercegovine za drZavne
sluZbenike i ostale zaposlene u institucijama vlasti Bosne i Herce-
govine; na nivou Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske
i na nivou Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine. Iz ovoga se da jasno
zakljuciti da ovakvo uredenje radnih odnosa drzavnih sluzbenika i
ostalih zaposlenih u organima drZavne vlasti nema nikakvog hije-
rarhijskog odnosa od viSeg prema niZem, ve¢ da se radi o potpuno
odvojenim, cjelokupno uredenim i djelimi¢no razli¢itim sistemima
radnih odnosa u tim politicko teritorijalnim jedinicama.>

55 Dedid, S., Gradaséevié-Sijercié, J., op.cit. 235., 236. i 237.

56 Pravni status drZavnih sluzbenika u institucijama BiH ureden je bez pre-

ciziranja o kojim se institucijama radi. U Federaciji Bosne i Hercegovi-
ne drzavni sluZbenik je osoba postavljena rjeSenjem u organ drZavne
sluzbe u skladu sa zakonom. U Republici Srpskoj svi zaposleni u insti-
tucijama, odnosno organima drZavne uprave RS smatraju se drZzavnim
sluzbenicima, dok su u Bréko Distriktu BiH javni sluzbenici fizicka lica
koja obavljaju upravne i stru¢ne poslove u organima uprave koji su ime-
novani, odnosno postavljeni na duznost rjeSenjem gradonacelnika Br¢-
ko Distrikta BiH.
Isto tako, prava, obaveze i odgovornosti drzavnih sluZbenika i ostalih
zaposlenih u organima vlasti na svim nivoima u BiH razli¢ito su ure-
dene. U institucijama vlasti BiH nejasna je radno pravna pozicija po-
moc¢no-tehnickog osoblja. U Federaciji BiH Zakonom o drZavnojj sluzbi
predvideno je da Ce se poslovi koje vr$e namjestenici, zatim kategorije u
okviru radnih mjesta namjestenika u organima drZavnih sluzbi i katego-
rije pla¢a urediti posebnim zakonom, s tim da ¢e se principi ovog zakona
vezani za postavljenje, unaprjedenje, prekobrojnost osoblja, disciplin-
sku odgovornost i prestanak radnog odnosa primjenjivati i na namje-
Stenike. U Zakonu o administrativnoj sluzbi u upravi RS na pomo¢no i
tehnicko osoblje zaposleno u tim organima utvrdena je primjena pravila
op¢ih propisa o radu, dok se Zakonom o javnim sluzbenicima i namje-
Stenicima ureduju osnovna prava, duznosti i obaveze javnih sluzbenika
i namjestenika u organima uprave Br¢ko Distrikta BiH. Ibid.
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Na temelju toga moZe se konstatirati da ,,u pozitivnoj regu-
lativi Bosen i Hercegovine o zaposlenim u drzavnim organima i
sluZbama nedostaju odredbe o javnim sluzbenicima,” polazeéi od
Cinjenice koja proizilazi iz pozitivnih zakonskih odredbi da je ,,jav-
ni sluzbenik genusni pojam koji obuhvata i drzavne sluzbenike i
namjestenike, kao i zaposlenike u javnim sluzbama.”“*” Osim toga,
sa sigurno$¢u se moze tvrditi da ne postoji istovjetnost u pogledu
materijalnopravnih i formalnopravnih uvjeta zasnivanja sluzbe-
ni¢kog odnosa $to i nije nuznost za funkcioniranje organa drzavne
vlasti s jedne strane i ostvarivanje i zastitu prava iz radnog odnosa
drzavnih sluZbenika i ostalih zaposlenika, s druge strane, iako bi se
ti uvjeti trebali sinhronizirati na svim nivoima drzavne vlasti zbog
reformi koje ¢e nuzno uslijediti radi prikljucenja europskoj uniji i
drugim euroatlantskim asocijacijama.

7. ZAVRSNA RAZMATRANJA

lako je pravna regulativa statusa lica koja obavljaju pojedine
poslove iz nadleznosti drZavnih tijela vlasti oduvijek imala vise ili
manje naglasen znacaj za drzavu zbog vaznosti odnosa koji proizi-
laze iz tog statusa, danas se u svim pravnim sistemima savremenih
drzava pravnoj regulativi sluzbeni¢kog odnosa pridaje posebna
paznja. Posljedica je to naglasSene pravne zastite ljudskih prava i
temeljnih sloboda proklamiranih i utvrdenih u svim znacajnijim
medunarodnim pravnim aktima univerzalnog, a na europskom
kontinentu regionalnog karaktera, i najvisim pravnim aktima na-
cionalnih zakonodavstava.

Ostvarivanje i zastita ljudskih prava i temeljnih sloboda najuze
je vezana za odnose u koje ljudi stupaju sa drzavom kao najrazvije-
nijom drustvenom organizacijom koja vrsenjem svojih djelatnosti
ustvari vrsi vlast radi ostvarivanja najsirih ciljeva cjelokupne drus-
tvene politike.

Za uspjes$no obavljanje drzavnih djelatnosti, odnosno vrsenje
drzavne vlasti, drZava osniva razli¢ite vrste drzavnih organa koji

57 Ibid., 237.
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se grupiSu prema srodnosti poslova koje obavljaju sluZbena lica
kao svoje obaveze i ovlastenja, odnosno kao svoje nadleznosti.

U vrsenju poslova drzavnih djelatnosti posebno je naglasena
uloga upravne djelatnosti kao najobimnije drzavne djelatnosti po
vrstama poslova i po broju organa i sluzbenika sa kojima gradani
kao pojedinci, ali i drugi pravni subjekti najvise i najcesce stupaju
u pravne, odnosno upravno pravne odnose, kako u ostvarivanju i
zastiti svojih prava, tako i u izvrSavanju zakonom i drugim propisi-
ma utvrdenih obaveza.

Iz tih razloga neophodna je jedna sveobuhvatna i precizna
pravna regulativa pravnog statusa lica koja vrse poslove iz nad-
leZnosti drZavnih tijela vlasti, a prije svega u oblasti uprave, pri
Cemu svako postupanje drzavnih sluzbenika i sva pitanja bitna za
funkcioniranje drzZave moraju imati odgovarajuéu pravnu podlogu,
odnosno pravno utemeljenje. Pravno utemeljenje funkcioniranja
tijela drZavne vlasti sadrzano je u ustavu kao najvisem pravnom
aktu u svakoj drZavi i dalje pomno razradeno posebnim zakonima
i opéim podzakonskim i drugim pravnim aktima koji ¢ine pravnu
podlogu, pravni osnov cjelokupnog djelovanja drzavnih sluzbenika
u ostvarivanju njihove drustvene uloge.

Znadi, u svakoj organizaciji, a posebno u drzavnoj, ljudi su naj-
bitniji i nezamjenjivi faktor njenog funkcioniranja jer oni svojim
djelovanjem i svojim svojstvima omoguéavaju ostvarivanje utvrde-
nih ciljeva, odnosno cjelokupne drustvene - drzavne politike. Pola-
zeli od brojnosti i razlicitosti ciljeva cjelokupne drZavne politike,
drzavi je za njihovo ostvarivanje neophodan odredeni, veéi broj
ljudi sa posebnim stru¢nim, profesionalnim, moralnim i drugim
li¢nim svojstvima i sposobnostima.

Zbog toga je pitanju uredenja pravnog statusa lica koja rade u
organima javne uprave potrebno pridati poseban znacaj kako zbog
njihove brojnosti i znacaja drZavnih djelatnosti koje vrSenjem svo-
jih poslova ostvaruju, tako i zbog znacaja ovlastenja kojima raspo-
lazu u vrsenju svojih poslova. Doda li se tome i izvjesna ,,sloboda
akcije*, odnosno pravo na diskreciono odlucivanje kojim raspolazu
drzavni sluzbenici, pravno uredenje sluzbenickog statusa postaje
neupitno i obavezno.
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Koliko je znacajan ljudski faktor u vrsenju poslova drzavnih
- upravnih djelatnosti s jedne strane, i u ostvarivanju i zastiti ljud-
skih prava i temeljnih sloboda s druge strane, potvrduje nepobitna
konstatacija istaknutog i znacajnog pravnika javnog prava Krbeka
koji isti¢e da ,,u li¢nim kvalifikacijama drzavnog sluzbenika (mo-
ralnim i stru¢nim) treba traZiti garanciju valjane uprave,” jer ,,i
za modernu upravu je valjanost upravnog personala jednako vaz-
na garancija kao i valjani pravni propisi,” posto ,,sami propisi ne
mogu niti ¢e ikada moéi nadomjestiti zahtjev za ispravnim admi-
nistratorom,” ali i konstatacija posebne Komisije UN koja u svom
izvjestaju istiCe da ,kvalitet javne uprave zavisi u velikoj mjeri o
predanosti, sposobnosti i postenja javnih sluzbenika,” zbog toga
$to ,,upravni sistem ne moze biti bolji od ljudi koji ga vode, u koji-
ma se, mozemo redi, taj sistem personificira,” §to znali da pravna
uredenost statusa drzavnih sluzbenika ,, mora odgovarati stepenu
njihovog znacaja, vaznosti uloge koju imaju i karakteru ovlastenja
s kojima raspolazu.”

Sluzbenicki odnos drzavnih sluZbenika i ostalih uposlenih
u organima javne vlasti u Bosni i Hercegovini zakonom i drugim
pravnim propisima ureden je na Cetiri politicko teritorijalna nivoa
u skladu sa unutras$njim ustavnim uredenjem Bosne i Hercegovine
i to: na drzavnom nivou samo za sluzbenike i ostale uposlenike u
institucijama vlasti Bosne i Hercegovine, u entitetima Bosne i Her-
cegovine za entitetske drzavne sluzbenicke i ostale uposlenike u
organima drZavne vlasti i na nivou Brcko Distrikta Bosne i Her-
cegovine za drzavne sluzbenike i ostale uposlenike u tijelima dr-
Zavne vlasti, sa znacajnim razli¢itostima radnopravnih statusnih
rjeSenja. Medutim, djelimi¢no zbog razli¢itog pravnog uredenja
statusa drzavnih sluzbenika i ostalih uposlenih u organima drzav-
ne vlasti, a zbog priklju¢enja Bosne i Hercegovine europskoj uniji
i drugim euroatlantskim asocijacijama, Bosni i Hercegovini pred-
stoji obiman i tezak zadatak na reformama cjelokupnog pravnog
sistema, pa tako i sistema drzavne, ali jos i Sire, cjelokupne javne
uprave kako sa organizacijskog, tako i sa funkcionalnog aspekta,
jer je nuzno izvrsiti potpunu profesionalizaciju i depolitizaciju dr-
Zavne uprave radi stvaranja nezavisne i profesionalne administra-
cije preciznim utvrdivanjem svih uvjeta nuznih za prijem u sluzbu,
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precizno utvrdenim nadleZnostima svih organa koji ucestvuju u
tom prijemu, kao i utvrdivanjem drugih uvjeta.
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Zbornik radova Pravnog fakulteta u Tuzli

NOTION AND LEGAL NATURE OF WORKING
RELATIONS IN GOVERNMENT BODIES

ABSTRACT

The right to work is a fundamental human right which creates life
through employment. Realization of employment shall be made by
employers who can be classified into two basic groups: businesses and
other legal entities and natural persons who, on the basis of an appro-
priate legal basis, engage the work of another person and entities in the
field of public law activities.

Based on such a division of employers, a differentiation of working re-
lations in general and a special regime is made and, with the general
regime of working relations relating to businesses and other legal en-
tities and individuals, and the special regime relating to employees in
government bodies, or in the wider sense, to public employees.

So, the special regime of working relations regulates civil service re-
lationship, on the basis of which these relations are regulated by the
standards of the civil service law in most countries today. Is the civil
service right a special branch of law, or is it an integral part of business
or administrative law, it has not yet been clearly differentiated in both
legal theory and the positive-legal practice.

Therefore, questions concerning the legal nature of the civil service law,
the legal nature of relations between civil servants, the legal nature of
the act establishing a civil service relationship, and other rights, obli-
gations and responsibilities stemming from service relations are still
current problems, both in the world and in Bosnia and Herzegovina.
Not established yet, existing on common grounds, or uniquely structu-
red civil service right in Bosnia and Herzegovina, regardless of the in-
ternal state structure, is the result of the distribution of responsibilities
between the State and its internal constituents made by the constitu-
tion.

Keywords: work, working relations, employment, civil service relati-
onship in government bodies, state, state - public official, legal nature,
the act of establishing a service relationship, administrative act, public
interest, special - public authorities, law, rights, obligations and res-
ponsibilities.
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