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SAZETAK

Predmet ovog rada odnosi se na organizaciju javne uprave u
Bosni i Hercegovini, s posebnim osvrtom na sistem javnih sluz-
bi. U radu se, prvenstveno, razmatra pojam (javne) uprave sa
funkcionalnog i organizacijskog aspekta. Pri tome se analizi-
raju razli¢iti kriteriji koji opredjeljuju definiranje javne upra-
ve u uZem smislu kao drZavne uprave i Sirem smislu kao kom-
pleksnog sistema koji obuhvata drZavnu i nedrZavnu upravu.
U radu se, zatim, kroz prikaz odnosa izmedu organa drZavne
uprave i ostalih drZavnih organa ukazuje na polozaj i ulogu
uprave u pravno-politickom sistemu Bosne i Hercegovine. Po-
sebna paznja u radu je posvecena organizaciji drzavne uprave
u Bosni i Hercegovini i osnovnim oblicima njenog ustrojstva.
U okviru analize osnovnih aspekata nedrZavne javne uprave
objasnjava se institut povjeravanja upravnih javnih ovlaste-
nja i ukazuje se na njegov znacaj u efikasnijem ostvarivanju
prava i obaveza gradana i pravnih lica. S tim u vezi, analizira
se i koncept javnih sluzbi, te se obraduju temeljna obiljezja si-
stema javnih sluzbi u Bosni i Hercegovini.

Kljuéne rijeéi: javna uprava, organizacija, upravna funkci-
ja, organi uprave, javna ovlastenja, javnesluzbe.
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uvaD

U razvijenim demokratskim drZavama posebna paZnja se posve-
¢uje organizaciji javne (drZavne) uprave koja predstavlja temelj za us-
postavljanje kvalitetnog politickog sistema, pravne drzave i vladavi-
ne prava uopste. Dobra organizacija javne, a posebno drzavne uprave
jedan je od najvaznijih problema svih savremenih zemalja pa tako i
Bosne i Hercegovine. Znacaj tog problema je utoliko veéi ukoliko se
zna da je uprava ona drzavna funkcija koja izvr§ava drZavne propise
i ostvaruje drzavne ciljeve u odredenom drustveno-historijskom pe-
riodu. U tom smislu, uprava uvijek mora pronalaziti organizacijske
oblike kojima ¢e na najbolji i najefikasniji na¢in obavljati svoju funk-
ciju u drustvu.

Kao izuzetno bitan dio drZavnog aparata javna (drZavna) uprava
jedan je od kljuénih subjekata vrSenja javne vlasti i najopseznija dr-
Zavna djelatnost ¢iji je poloZaj u pravno-politickom sistemu odreden,
prije svega, odnosom sa drugim drZavnim organima i organizacijama.
U tom odnosu organi drzavne uprave se izdvajaju kao posebna vrsta
drzavnih organa koji se odlikuju odredenim specifi¢nostima. Te spe-
cifi¢nosti mogu se prepoznati i u nainu organizacije drzavne uprave.
Tako, drzavnu upravu karakterise inokosni na¢in odluéivanja, uprav-
na funkcija kao osnovna i redovna djelatnost, moguénost autoritativ-
nog istupanja, direktna povezanost s ostvarivanjem i zastitom javnog
interesa, moguénost vrienja neposredne fizicke prinude, samostal-
nost u vrsenju svoje nadleZnosti, nain osnivanja, te nepostajanje
svojstva pravnog lica.

Promjenama u ustavnom i pravnom sistemu Bosne i Hercegovi-
ne devedesetih godina proslog stolje¢a doslo je i do promjena u po-
loZaju i ulozi uprave. Naime, Ustav Bosne i Hercegovine prihvatajuéi
savremene pravno-politi¢ke principe organizacije vlasti umnogome
je modifikovao i poloZaj uprave u odnosu na raniji period. U skladu
sa unutra$njim ustrojstvom, u Bosni i Hercegovini postoje tri odvoje-
na i potpuno neovisna politi¢ko-teritorijalna nivoa organizacije javne
(drzavne) uprave: nivo Bosne i Hercegovine, nivo entiteta (Federacije
Bosne i Hercegovine i Republike Srpske) i nivo Bréko Distrikta Bosne
i Hercegovine. Ukoliko se ovakvoj organizaciji doda i fragmentirana
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struktura organa uprave na svim politicko-teritorijalnim nivoima Fe-
deracije Bosne i Hercegovine dobija se veoma kompleksna sistemska
cjelina sa mnostvom organizacionih oblika, raznih organa i organiza-
cija koji obavljaju upravne poslove i zadatke.

Bez obzira na komleksnost, organizacija javne (drZavne) uprave u
Bosni i Hercegovini vrlo detaljno je regulisana velikim brojem propi-
sa, bilo da su to zakoni ili podzakonski akti. U svojoj cjelovitosti, svi ti
propisi ¢ine normativni okvir i pravni osnov organizovanja uprave, te
¢e biti sistemati¢no prikazani u radu.

Polazedi od Cinjenice da vrSioci uprave mogu biti u sastavu drzav-
nog aparata, ali i izvan njega, svi organi i organizacije javne uprave
mogu se podijeliti na drzavne i nedrzavne vrsioce uprave. S tim u vezi,
kako bi se dao potpun pregled upravne strukture u radu Ce se izloZiti
osnovni organizacioni oblici uprave u Bosni i Hercegovini. Poseban
akcenat Ce biti stavljen na institut javnih ovlastenja koji nedrzavnim
vrsiocima uprave omogucava da u tacno odredenim situacijama, prav-
nim aktima ili materijalnim radnjama, jednostrano uti¢u na gradane i
pravna lica odlu¢ujuéi o njihovim pravima i obavezama. U razmatra-
nju javnih ovlastenja vazno je naglasiti da se ona ne povjeravaju svim
nedrzavnim subjektima, ve¢ samo onim ¢ija je osnovna djelatnost od
vitalnog interesa za drustvo kao cjelinu. Radi se o djelatnostima ¢iji
su korisnici svi ili najveéi broj gradana i ¢ije se kontinuirano i uredno
obavljanje mora obezbijediti javnim ovlastenjima kako ne bi doslo do
zastoja u Zivotu drustvene zajednice. Ovakve djelatnosti se nazivaju
javne sluzbe. S obzirom na njihov znacaj, u radu e se nakon nacelnog
upoznavanja sa pojmom i vrstama javnih sluzbi, obraditi sistem jav-
nih sluzbi u Bosni i Hercegovini, te e se ukazati na glavne nedostatke
tog sistema.

1. POJAM JAVNE UPRAVE

Da bi se mogao odrediti pojam ,,javne uprave®, potrebno je pret-
hodno odrediti pojam ,,uprave®. U nasem jeziku rije¢ ,,uprava®“ ima
viSe razli¢itih znacenja, te je odredivanje njene sadrZine jedan od naj-
sloZenijih zadataka upravnog prava, ali i drugih nau¢nih disciplina
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koje se bave proucavanjem uprave.! Etimoloski, pojam ,,uprave* se
vezuje za imenicu upravljanje (usmjeravanje, vladanje, koordiniranje)
i glagol upravljati (sprovoditi, rukovoditi, upuéivati). SadrZinski, po-
jam ,,uprave” izvodi se iz latinske imenice administratio (sprovodenje,
pomaganje, vodenje) i glagola administrare (odlucivati, izvrsavati, vr-
$iti sluzbu). Dakle, razli¢ita znacenja pojma ,,uprava® proizlaze, prije
svega, iz smisla imenice upravljanje i glagola upravljati, pri Cemu se,
u najsirem smislu, misli na upravljanje drustvenim poslovima. Kako
bi se $to konkretnije odredio pojam ,,uprave* neophodno je utvrditi
funkcionalni i organizacioni smisao tog upravljanja. S tim u vezi, kao
sustina problema u definiranju pojma ,,uprave* javljaju se funkcional-
ni (materijalni) i organizacioni (formalni) element.

Sa funkcionalnog aspekta, uprava se odreduje kao posebna dje-
latnost, tj. kao racionalna (svrsishodna i svjesna) aktivnost ljudi kada
individualne i zajednicke potrebe treba zadovoljiti organizovanim
radom veleg broja ljudi.? Funkcionalno glediste u definiranju pojma
uprave polazi od funkcije, odnosno sadrzaja upravne djelatnosti i po-
drazumijeva teorijsko odredivanje osnovnih aktivnosti kojima uprava
ostvaruje svoje poslove i zadatke. S tim u vezi, javnu upravu u funk-
cionalnom smislu tvore upravne djelatnosti.> S obzirom na brojnost
upravnih poslova i zadataka koji ¢ine upravnu djelatnost, radi odre-
divanja funkcionalnog pojma uprave, potrebno ih je razvrstati prema
odredenim kriterijima. S jedne strane, upravne aktivnosti razvrsta-
vamo prema materijalnim (unutra$njim) obiljeZjima, te se u tom po-
gledu govori o materijalnom pojmu uprave u funkcionalnom smislu.*
S druge strane, razlikovanje upravnih aktivnosti prema formalnim

1 Pojam ,uprava“ ima veliki znacaj i u drugim nauénim disciplinama poput
Nauke upravnog prava, Nauke o upravi, Nauke o organizaciji javne uprave
i dr. Svaka od ovih nau¢nih disciplina prou¢ava upravu sa vlastitog aspek-
ta posmatranja, i sljedstveno tome, odreduje sadrzinu pojma uprave pre-
ma polaznim stavovima svog izucavanja. Lili¢, S. (1981..), Organizacija javne
uprave, Beograd, 4.

Lili¢, S. (2014.), Upravno pravo-Upravno procesno pravo, Beograd, 41.
Schwarze, J. (1992.), European Administrative Law, London, 12.

Materijalni pojam uprave u funkcionalnom smislu moze se odnositi bilo na
poseban oblik vrienja vlasti (upravna funkcija) bilo na druge aktivnosti uprave
koje ne znace vrienje vlasti (upravna djelatnost). Vidjeti vise: Lili¢, S., op.cit., 43.
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(vanjskim) obiljeZjima oznacava se kao formalni pojam uprave u funk-
cionalnom smislu.

S obzirom da su upravne aktivnosti veoma heterogene i brojne,
mnogi teoreticari (W. Jelinek, O. Majer i dr.) pribjegavaju negativnom
definiranju pojma uprave kao one drzavne djelatnosti koja preostane
u odnosu na zakonodavstvo i sudstvo. Najistaknutiji pravni teoreti¢ar
naseg podneblja koji je bio zastupnik negativnog definiranja pojma
uprave bio je Ivo Krbek, prema kojem je uprava ,,onaj golemi ostatak u
drzavnoj djelatnosti, nakon izlu¢enja sudstva i zakonodavstva.*®

Pristalice pozitivnog definiranja uprave u funkcionalnom smislu
polaze od slijede¢ih kriterija: a) pravnih akata koje uprava donosi¢; b)
akcija koje poduzima; c) opisivanja djelatnosti uprave; d) cilja zbog
kojeg se stvaraju pojedine upravne organizacije. 0d domacih pravnih
teoreti¢ara u zastupanju pozitivnih definicija uprave najvise se ista-
kao profesor Sead Dedi¢ koji smatra da u odredivanju pojma uprave
nije bitna analiza vrste tijela i organizacija koje vrse upravne poslove,
ve( je bitno sagledavanje sadrzaja upravne djelatnosti.”

Sa organizacijskog aspekta, pojam uprave se odreduje polazeéi od
toga ko vrsi upravne poslove i na koji na¢in, odnosno u kojoj formi.
Prema ovom pristupu, uprava je poseban sistem organizacionih cje-
lina koji obavlja upravnu djelatnost kao svoju osnovnu i trajnu aktiv-
nost. Za odredivanje organizacionog pojma uprave, po pravilu, se ko-
risti izraz javna uprava. U Sirem smislu, javna uprava predstavlja skup
upravnih organizacija koje obavljaju javne poslove u interesu lokalne,
regionalne ili nacionalne drustveno-politicke zajednice, te su kao ta-
kvi odredeni propisom drzavnog, regionalnog ili lokalnog karaktera.®

Krbek, 1. (1929.), Upravno pravo, I, Zagreb, 8.

Prema kriteriju pravnih akata koje uprava donosi, kako bi se identifikova-
la upravna u odnosu na ostale drzavno-pravne funkcije, potrebno je siste-
matizirati pravne akte koje donosi svaka vlast. Vidjeti viSe: Dimitrijevié, P.
(2008), Upravno pravo - Opsti dio, Knjiga I, Beograd, 90-91.

7 Pozitivno odredenje funkcionalnog pojma uprave dao je i Zoran Tomi¢ kroz
navodenje njegovih osnovnih elemenata: a) upravni ciljevi; b) upravni in-
strumenti; c) sadrZina i kategorija upravnog rada; d) rezultati upravnog
rada. Vidjeti vi$e: Tomié, Z. (1998.), Upravno pravo - sistem, Beograd, 61.

8 Koprié, I, et.al. (2014.), Upravna znanost - Javna uprava u suvremenom europ-
skom kontekstu, Zagreb, 1.
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Javna uprava u uzem smislu podrazumijeva ,,autoritativno rjeSavanje
u pojedinacnim upravnim stvarima o pravima ili obavezama pojedina-
ca ili pravnih lica putem upravnih akata i na osnovu zakona, vrsenje
upravnog nadzora, vr$enje drugih javnih ovlastenja, kao i uredivanje
odnosa od Sireg interesa opéim aktima od strane drzavnih organa.”
Dakle, javna uprava obuhvata sve organe i tijela koja su vrsioci uprav-
ne djelatnosti, kako u okviru drZavne organizacione strukture, tako i
izvan nje. Vrsioci upravne djelatnosti u okviru drZavne organizacio-
ne strukture ¢ine drzavnu upravu ili javnu upravu u uZem smislu. Tu
spadaju ministarstva i posebne upravne organizacije (agencije, zavo-
di, direkcije i dr.). Javnu upravu ¢ine i brojni drugi organi koji nisu dio
drzavne upravne strukture, ali su dio drzavnog aparata (sudska upra-
va, strucne sluzbe zakonodavnih i izvr$nih tijela i dr.). Kona¢no, javna
uprava obuhvata i organe izvan drzavne organizacione strukture. To
su tzv. institucije sa javnim ovlastenjima (javne ustanove, javna pre-
duzeéa i dr.). Zajednicko svim vrSiocima upravne djelatnosti, bilo da
tu djelatnost vrse u okviru ili izvan drZavne organizacione strukture,
jeste obavljanje javnih poslova u javnom interesu, pravno reguliranje
pravilima javnog prava, finansiranje iz javnih sredstava te podloZnost
pravno-politickoj kontroli i nadzoru.

2. ORGANIZACIJA JAVNE UPRAVE U
BOSNI | HERCEGOVINI

2.1. Polozaj drzavne uprave u ustavno-pravnom
sistemu Bosne i Hercegovine

Polozaj drZavne uprave podrazumijeva njeno mjesto u ustavno-
pravnom i politickom sistemu odredene zemlje. U Bosni i Hercegovini,
Dejtonskim mirovnim sporazumom uspostavljeno je ustavno-pravno
uredenje koje organizaciju drZavne vlasti utemeljuje na principu podje-
le vlasti, a od kojeg se polazi i pri utvrdivanju poloZaja i uloge drzavne
uprave. Prilikom odredivanja drzavno-pravne organizacije Ustav Bo-
sne i Hercegovine ne spominje upravu kao poseban oblik drzavne vla-
sti, ve¢ je konceptualno postavlja kao dio izvr$ne vlasti zanemarujuéi

9  Popovié, B., et. al. (1998.), Upravno pravo - opsti dio, Beograd, 36.
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pri tome da izvr§na vlast (Sef drzave i vlada) pociva i svoju mo¢ crpi
upravo iz sistema drzavne uprave.

DrZzavna uprava predstavlja sistem drZavnih organa i organiza-
cija koji se ustavom i zakonom jedne zemlje odreduju i osnivaju kao
organi drzavne uprave.'' Dakle, koji drZavni organi predstavljaju or-
gane drZavne uprave saznajemo na osnovu pozitivnog prava, kojim
se, ujedno, odreduje i upravna funkcija kao njihova osnovna funkcija i
djelatnost. U odnosu na ostale drzavne organe, organe drzavne upra-
ve karakteri$u odredene specifi¢nosti koje proizlaze iz mjesta i uloge
drZavne uprave u ustavno-pravnom sistemu. Te specifi¢nosti, prije
svega, tiCu se osnovne djelatnosti organa drzavne uprave - uprav-
na djelatnost, iz kojeg se zatim izvode i sva ostala obiljezja. Osnovna
zajednicka obiljezja organa drZavne uprave odnose se na: djelokrug
i nadleZnost, autoritativno istupanje, neposrednu primjenu fizi¢ke
prinude, samostalnost, zastitu javnog interesa, nepostojanje pravnog
subjektiviteta, te monokratsko nacelo organizacije.

Kada su u pitanju djelokrug i nadleznost organa drzavne uprave,
potrebno je istadi da se djelokrug odreduje kao opsti krug poslova i za-
dataka kojim se razgranicavaju poslovi organa uprave, dok je nadlez-
nost uzi pojam i obuhvata skup prava i obaveza organa za obavljanje
poslova na odredenoj teritoriji. Djelokrug se odreduje propisima ko-
jima se osnivaju organi uprave, tj. zakonima. Propisi o nadleZnosti su
ius cogens, te se ne mogu mijenjati dogovorom organa ili dogovorom
organa i stranke. Mozemo razlikovati dvije vrste nadleZnosti: stvarnu
i mjesnu. Stvarna nadleZnost predstavlja pravo i duZnost organa da
obavlja odredene upravne poslove i odreduje se materijalnim propi-

10 Iako medu njima postoje brojne veze personalnog, organizacionog i funkci-
onalnog karaktera, uprava i izvr$no-politicka vlast ¢ine dvije razli¢ute ka-
tegorije. Dok je upravna funkcija viSe pravna i operativna, jer svakodnevno
obavlja konkretne zadatke koji joj se postavljaju, izvr$no-politicka funkcija je
isklju¢ivo politickog karaktera. Izvr$no-politic¢ka vlast oli¢ena u vladi u veli-
koj mjeri zavisi od politi¢kog faktora i kao takva je promjenjiva i veoma Cesto
nestabilna, za razliku od uprave koja je stalna i sastavljena od stru¢njaka koji
u upravnoj strukturi zauzimaju pozicije na osnovu stru¢nih kvalifikacija. vVidi
viSe u: Kuni¢, P., ,,0dnosi izmedu vladine i upravne funkcije s posebnim osvrtom na
lokalni nivo®, Srpska pravna misao, Banja Luka, br. 42/43, 2010., 49.

11 Dimitrijevi¢, P., op.cit., 136.

138 GODINAIIl = BROJ 2 « 2017.



Zhornik radova Pravnog fakulteta u Tuzli

sima kojima se ureduju pojedine upravne oblasti. Iz navedenog pro-
izlazi da se, za razliku od drugih drzavnih organa ¢ija se nadleznost
ureduje jednim propisom (nadleznost parlamenta i vlade ureduje se
ustavom), nadleZnost organa drzavne uprave ureduje veéim brojem
materijalnih propisa. Mjesna nadleznost podrazumijeva pravo i oba-
vezu odredenog organa da poslove iz svoje stvarne nadleznosti obav-
lja na odredenoj teritoriji i odreduje se propisima o politi¢ko-teritori-
jalnoj podjeli ili propisima o organizaciji organa uprave.

Bitno obiljeZje organa drzavne uprave odnosi se na moguénost au-
toritativnog istupanja. Ova moguénost proizlazi iz Cinjenice da su orga-
ni uprave drZavni organi i da u upravne odnose stupaju s pozicije vlasti.
To znadi da organi drzavne uprave mogu nametati odredena ponasanja
pojedincima i organizacijama i protiv njihove volje. Za razliku od dru-
gih drzavnih organa, organi drZavne uprave autoritativno istupaju pre-
duzimanjem upravnih radnji, izdavanjem upravnih akata ili vrSenjem
upravnog nadzora. To Ce biti slucaj kada, na primjer, organi inspek-
cijskih sluzbi u vrenju upravnog nadzora izdaju privremene zabrane
ili naredenja. Takoder, za razliku od drugih drzavnih organa, organi
drZavne uprave imaju zakonsko ovlastenje da primjenjuju neposrednu
tizicku prinudu. Takvo ovlastenje, medutim, nemaju svi organi drZavne
uprave, ve¢ samo oni organi kod kojih je narocito prisutno autorita-
tivno istupanje poput vojske ili policije. U razmatranju autoritativnosti
kao bitnog obiljezja organa drzavne uprave, savremena teorija uprav-
nog prava ukazuje na nove tendencije u razvoju uprave kao sistema za
socijalnu regulaciju u okviru kojeg uprava ne istupa sa pozicije vlasti,
ve¢ kao javna sluzba vrsedi socijalnu funkciju.'?

Organi drZavne uprave, kao i drugi organi u sistemu podjele vlasti,
odlikuju se samostalnos¢u u vrsenju poslova iz svoje nadleznosti. Sa-
mostalnost organa drZavne uprave predstavlja ,,pravno obezbijedenu
moguénost donoSenja odluka bez i¢ijeg uticaja.“® To znaci da organi
uprave, bez uticaja izvana, postupajui isklju¢ivo na osnovu zakona,
slobodno odluéuju o pitanjima iz svoje nadleznosti. Kao obiljeZje organa
drZavne uprave, samostalnost je pretpostavka za zakonito i profesional-

12 Vidjeti viSe: Lili¢, S., op. cit., 35-47.
13 Milkov, D.,“Samostalnost organa uprave u vrSenju upravne djelatnosti“, Pravni
Zivot, Beograd, 12/1983., 1294.
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no obavljanje upravne djelatnosti. Medutim, organi uprave ne uZivaju
apsolutnu samostalnost u obavljanju upravnih poslova iz svoje nadlez-
nosti, ve¢ njena Sirina zavisi od vrste posla koji organ uprave obavlja.
Tako, na primjer, organi uprave uZivaju minimalnu samostalnost prili-
kom donoSenja podzakonskih propisa ili pripremanja propisa za parla-
ment ili vladu, dok, s druge strane, postoji apsolutna samostalnost or-
gana uprave prilikom rjeSavanja upravnih stvari u upravnom postupku.
Samostalnost organa uprave ne treba mijesati sa pojmom nezavisnosti.
Naime, organi drZavne uprave nisu nezavisni u svom radu jer se na njih
moze uticati opStim smjernicama i uputstvima.

Obiljezje organa uprave koje proizlazi iz autoritativnosti njihovog
djelovanja je da organi uprave u vrienju upravnih poslova ostvaruju i
Stite javni interes. Ostvarivanje i zaStita javnog interesa, iako obiljeZje
svih drzavnih organa, najjace je izraZeno kod organa drzavne upra-
ve Cija je povezanost s javnim interesom direktna. To posebno vrijedi
kod donoSenja diskrecionih akata gdje sluZzbena osoba u upravnom
postupku na osnovu zakonskih diskrecionih ovlastenja bira izmedu
viSe pravno jednakih alternativa onu koja najvise odgovara javnom
interesu. Direktna povezanost s javnim interesom u radu organa
uprave znaci da se javni interes mora u svakom konkretnom slucaju
utvrditi prilikom rjeSavanja o konkretnim zahtjevima gradana. S tim
u vezi, upravni akti moraju biti ne samo zakoniti, ve¢ i uskladeni sa
zakonom utvrdenim javnim interesom u konkretnom slucaju.

Organi uprave, kao i ostale vrste drzavnih organa, obavljaju odre-
dene poslove u ime i za ra¢un drZave pa samim tim nemaju svojstvo
pravnog lica, odnosno nisu subjekti u pravu. Pravni subjektivitet ima
isklju¢ivo drzava, a ne i njeni organi. U okviru drZavne uprave samo
organi uprave (ministarstva) nemaju svojstvo pravnog lica, dok uprav-
ne organizacije mogu imati pravni subjektivitet. Zbog takvog statusa
organi uprave i nemaju izvorne prihode, ve¢ ih finansira drzava.

Bitna razlika organa drZavne uprave u odnosu na druge drZavne
organe (vladu, skupstinu i sud) jeste monokratski princip organizaci-
je. To znali da se organi uprave formiraju kao inokosni organi ¢ijim
radom rukovodi pojedinac, starjesina organa. Ovakav nacin organiza-
cije organa uprava danas dominira u svijetu jer doprinosi nejnoj raci-
onalizaciji i efikasnosti.
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ObiljeZja organa drZavne uprave mogu se razmatrati i u kontekstu
odnosa sa drugim drzavnim organima. Naime, poloZaj i uloga uprave
u sistemu podjele vlasti determinisana je, izmedu ostalog, prirodom
njenog odnosa prema ostalim drzavnim organima, te se u tom smislu
moZe govoriti o: odnosu uprave i zakonodavne vlasti, odnosu uprave i
izvr$no-politicke vlasti i odnosu uprave i sudske vlasti.

Odnos uprave i zakonodavne vlasti zasniva se na pravima i duz-
nostima odredenim Ustavom, zakonima i drugim op$tim aktima. Na
nivou institucija Bosne i Hercegovine ministarstva i upravne organi-
zacije odgovorne su Parlamentarnoj skupstini za zakonito, efikasno i
profesionalno vrsenje nadleZnosti. Zakonom o upravi Bosne i Herce-
govine!® utvrdena je obaveza organa uprave da na zahtjev Parlamen-
tarne skupstine podnose izvjestaje o svom radu, o stanju u oblastima
za koju su osnovani, o izvrSavanju zakona i provodenju politike, te da
pripremaju prijedloge zakona i drugih propisa.’®

Na nivou entiteta moZe se razmatrati: a) odnos federalnih organa
uprave prema Parlamentu Federacije Bosne i Hercegovine i b) odnos re-
publi¢kih organa uprave prema Narodnoj skupstini Republike Srpske.'®

Kada je u pitanju Brcko Distrikt Bosne i Hercegovine, odnos orga-
na javne uprave prema Skupstini Bréko Distrikta zasniva se na duz-
nosti davanja odgovora na sva pitanja u vezi s izvr§avanjem zakona iz
oblasti njihove nadleznosti, kao i o stanju i problemima u oblastima za
koje su ti organi osnovani.”

Za razliku od odnosa prema zakonodavnoj vlasti, odnos uprave i
izvr$no-politicke vlasti odlikuje se naglaS§enom podredenosti uprav-
ne izvr$noj vlasti. Ta podredenost podrazumijeva postojanje niza
ovlastenja koje izvr$na vlast ima prema upravnoj, a koja se mogu
podijeliti na dvije osnovne kategorije: a) utvrdivanje ops$tih smjerni-

14, Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine®, br. 32/02,102/09 i 72/17.

15 Cl. 27. Zakona o upravi Bosne i Hercegovine.

16 V. ¢l 32.133. Zakona o upravi Federacije Bosne i Hercegovine (,,Sluzbene
novine Federacije Bosne i Hercegovine®, br. 28/97) i ¢l. 102. Zakona o repu-
bli¢koj upravi Republike Srpske (,,Sluzbene novine Republike Srpske*, br.
118/08,11/09, 74/10, 86/10, 24/12,121/12,15/16,57/16 i 31/18).

17  Cl. 41. Zakona o javnoj upravi Breko Distrikta Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni gla-
snik Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine*, br. 19/07,02/08, 43/08,09/13 i 48/16).
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ca za rad organa uprave i b) donoSenje podzakonskih akata za izvr-
Savanje zakona i drugih propisa.

Nosioci izvr$ne vlasti na nivou institucija Bosne i Hercegovine su Vije-
¢e ministara koje svoja prava i duzZnosti vrsi kao vladine funkcije i Predsjed-
nistvo Bosne i Hercegovine kao kolektivni Sef drzave. S ciljem izvrSavanja
zakona i drugih propisa Zakonom o upravi Bosne i Hercegovine utvrdena
su ovlastenja VijeCa ministara i Predsjedni$tva Bosne i Hercegovine pre-
ma organima uprave. Tako, u skladu sa odredbom ¢lana 28. Zakona, Vije-
¢e ministara i Predsjedni$tvo Bosne i Hercegovine mogu prema organima
uprave: utvrditi uputstva i smjernice o na¢inu izvrSavanja zakona i drugih
propisa; naloziti da u odredenom roku donesu propise ili preduzmu mjere
za koje su ovlasteni i utvrde rokove za izvrSavanje pojedinih zadataka, te
naloZiti organima uprave da ispitaju stanje u oblastima iz svoje nadleZnosti
i da podnesu izvjestaje sa odgovarajuéim prijedlozima. Pored navedenih,
veoma znacajno personalno ovlastenje Vije¢a ministara prema organima
uprave odnosi se na imenovanje rukovodioca organa uprave i njihovih za-
mjenika.'® Nasuprot ovlastenjima Vije¢a ministara i PredsjedniStva Bosne i
Hercegovine nalaze se obaveze organa uprave koje su detaljno propisane
¢lanom 30. Zakona o upravi. U razmatranju odnosa organa uprave i nosi-
laca izvr$ne vlasti moZe se postaviti pitanje odgovornosti na strani organa
uprave. Radi se o politickoj odgovornosti koja se veZe za ponasanje funk-
cionera i za trajanje funkcije u organima uprave. Po pravilu, funkcioneri,
odnosno ministri odgovaraju organu koji ih je izabrao ili imenovao na funk-
ciju koju obavljaju. U slu¢aju nesprovodenja politike, nevrsenja poslova i
zadataka na cjelishodan nacin i nedonoSenja odgovarajucih odluka, moze
dodi do izglasavanja nepovjerenja pa i smjene funkcionera i njihovih za-
mjenika. U tome se sastoji sankcija za politicku odgovornost funkcionera,
odnosno rukovodilaca organa uprave i njihovih zamjenika.

Odnosi izmedu federalnih organa uprave i izvr$no-politickih or-
gana Federacije Bosne i Hercegovine zasnivaju se na obavezi sprovo-
denja zahtjeva i smjernica koje u skladu sa Ustavom i zakonom utvrde
organi izvr$ne vlasti.'”” Za ove odnose posebno je znacajno ovlaste-

18 Cl. 10. Zakona o Vije¢u ministara Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik
Bosne i Hercegovine*®, br. 30/03, 42/03, 81/06, 76/07, 81/07, 24/08 i 94/07).

19 Cl. 91. Zakona o organizaciji organa uprave Federacije Bosne i Hercegovine
(,,SluZbene novine Federacije Bosne i Hercegovine®, br. 35/05).
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nje premijera ili njegovog zamjenika, odnosno op¢inskog nacelnika
i gradonalelnika da pokrenu postupak za utvrdivanje zakonitosti
podzakonskih propisa i opéih akata rukovodilaca organa uprave pred
Ustavnim sudom Federacije Bosne i Hercegovine.?

U Republici Srpskoj, odnosi ministarstava i drugih republi¢kih or-
gana uprave prema Vladi Republike Srpske nacelno su uredeni Usta-
vom Republike Srpske koji predvida da Vlada utvrduje nacela za unu-
tra$nju organizaciju ministarstava i drugih organa uprave, postavlja i
razrjeSava duznosnike u republi¢kim organima uprave, te uskladuje i
usmjerava njihov rad. U odnosima uprave i izvr$ne vlasti u Republici
Srpskoj posebno su vazna nadzorna ovlastenja Vlade nad radom or-
gana uprave. Jedno od tih ovlastenja je i zakonska moguénost Vlade
da, do donosenja odluke Ustavnog suda Republike Srpske, obustavi
od izvrSenja propise, opste i na njima zasnovane pojedinacne akte,
za koje se u vr$enju nadzora nad radom ministarstava utvrdilo da su
protivustavni ili protivzakoniti.?!

Iz navedenog proizlazi da se odnosi organa uprave prema zako-
nodavnom i izvr§nom organu mogu grupisati u slijedeée osnovne gru-
pe: a) organizaciona vlast zakonodavnog i izvr$nog organa (,,osnivacka
prava“) - podrazumijeva ovla$tenje zakonodavnog organa da na pri-
jedlog izvr$nog organa osniva organe uprave; b) personalna vlast za-
konodavnog i izvr$nog organa - sastoji se u imenovanju rukovodioca
organa uprave i njihovih zamjenika; c) normativna vlast zakonodavnog
i izvr$nog organa ¢iji normativni propisi predstavljaju pravni osnov
postojanja i funkcioniranja organa uprave; d) prava finansijskog karak-
tera - odnose se na osiguravanje budzetskih finansijskih sredstava za
rad organa uprave; e) usmjeravanje rada organa uprave i f) kontrola (nad-
zor) nad organima uprave.

Osnovna karakteristika odnosa uprave i sudske vlasti jeste nji-
hova medusobna funkcionalna i organizaciona razdvojenost.?? Dok

20  Cl.97. Zakona o organizaciji organa uprave Federacije Bosne i Hercegovine.

21 Cl. 41. Zakona o Vladi Republike Srpske (,,Sluzbeni glasnik Republike Srp-
ske, br. 118/08).

22 Izuzetak od nacela o razdvojenosti uprave i sudstva postoji u slu¢aju uzaja-
mne vezanosti akata koje donose ova dva razlidita drzavna organa. Naime,
jedno od najznalajnijih pitanja odnosa organa uprave i sudova je pitanje
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su organi uprave samostalni, ali ne i nezavisni u obavljanju poslova
iz svoje nadleZnosti, sudovi su i samostalni i nezavisni kako od zako-
nodavne tako i od izvr$ne vlasti. Samostalnost i nezavisnost sudske
vlasti je, kao jedan od osnovnih principa u savremenim drZavama,
proklamovan i u nasoj zemlji kroz zakonske propise kojima se ureduju
nadleznost, organizacija i funkcioniranje sudskih organa.”® U doma-
¢em pravu postoji nekoliko oblika medusobnog uticaja izmedu organa
uprave i sudske vlasti. To su: a) pruZanje pravne pomodi - gdje organi
uprave i sudovi medusobno saraduju u pitanjima od zajednickog in-
teresa; b) rjeSavanje prethodnog pitanja - predstavlja slucaj kada se
u postupku kod jedne od ovih vrsta drzavnih organa pojavi pravno
pitanje bez Cijeg se rjeSavanja ne moZe odluciti u glavnom predmetu
postupka, a ono spada u nadleznost druge vrste drzavnih organa; c)
sudska kontrola uprave - jedan je od osnovnih oblika pravne kontrole
uprave i d) pravosudna uprava - odnosi se na obezbjedivanje uslova
zarad i poslovanje sudova od strane ministarstava pravde koja u okvi-
ru svojih nadleZnosti vrSe nadzor i prate primjenu zakona o sudovima
i drugih propisa koji se odnose na organizaciju i poslovanje sudova.

2.2. Organizacija drzavne uprave u Bosni i Hercegovini
2.2.1. Normativni okvir

Organizacija drzavne uprave u Bosni i Hercegovini, njeni poslo-
vi, polozaj i uloga, te druga pitanja u vezi s njenim radom uredeni su
brojnim i raznovrsnim propisima. To je posljedica sloZenog drzavnog
uredenja koje uslovljava i sloZenu organizaciju uprave na nivou svake
politicko-teritorijalne jedinice. Tako se uprava u Bosni i Hercegovini
organizira: a) na nivou drZave; b) na nivou Federacije Bosne i Her-

vezanosti uprave i sudstva njihovim odlukama. Ta vezanost podrazumijeva
obvezu organa uprave i sudova da medusobno priznaju odluke, odnosno
akte drugog organa, dok za to postoje objektivne i zakonom utvrdene pret-
postavke. Pri tome se i organi uprave i sudovi moraju uzdrzavati od prela-
ska u nadleznost drugog organa.

23 V. ¢l 3. Zakona o sudovima u Federaciji Bosne i Hercegovine, (,,Sluzbene
novine Federacije Bosne i Hercegovine®, br. 38/05, 22/06, 63/10, 72/10,
7/13152/14); &l. 3. Zakona o sudovima Republike Srpske, (,,Sluzbeni glasnik
Republike Srpske*, br. 37/12).
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cegovine; c) na nivou Republike Srpske i d) na nivou Brc¢ko Distrikta
Bosne i Hercegovine. Specifi¢nost ovakve organizacije je da uprava
u Bosni i Hercegovini nije jedinstvena niti hijerarhijski ustrojena. To
znaci da svaki nivo vlasti ima ustavom propisana ovlastenja koja prav-
no i politic¢ki nisu podredena jedna drugima, ve¢ se zasnivaju na odno-
sima medusobne saradnje. Drugim rije¢ima, organi uprave na nivou
institucija Bosne i Hercegovine organiziraju se za obavljanje poslo-
va iz nadleZnosti drZave, dok se entitetski organi uprave osnivaju za
obavljanje poslova iz nadleZnosti na svojoj teritoriji.

Klju¢ni zakoni koji ureduju organizaciju i druga pitanja u vezi sa
radom uprave su Zakon o upravi Bosne i Hercegovine i Zakon o mi-
nistarstvima i drugim organima uprave Bosne i Hercegovine.” Ovim
zakonima organizirana je uprava isklju¢ivo na nivou drZave, te se oni
ne primjenjuju na organizaciju uprave u entitetima.

U entitetskim politi¢ko-teritorijalnim jedinicama uprava je ure-
dena entitetskim propisima, i to: na nivou Federacije Bosne i Herce-
govine - Zakonom o organizaciji organa uprave Feederacije Bosne i
Hercegovine® i Zakonom o federalnim ministarstvima i drugim tije-
lima federalne uprave?, te na nivou Republike Srpske - Zakonom o
republickoj upravi.?”

Javna uprava Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine organizirana je
Zakonom o javnoj upravi®, kojim se pored temeljnih principa ureduje
i osnivanje organa javne uprave, njihova unutrasnja organizacija, po-
slovi i druga pitanja znacajna za njihovo funkcioniranje.

Kada je u pitanju ustavno reguliranje organizacije i djelovanja
uprave jedino Ustav Republike Srpske i Statut Brcko Distrikta Bosne i

24, Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 5/03, 42/03, 26/04, 42/04,
45/06, 88/07,35/09 i 103/09.

25 Ovim zakonom uredena je uprava na nivou svih politi¢ko-teritorijalnih je-
dinica Federacije Bosne i Hercegovine. tj. kantona, grada i opéine.

26 ,SluZbene novine Federacije Bosne i Hercegovine®, br. 58/02, 19/03, 38/05,
2/061 61/06.

27, Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, br. 118/08, 11/09, 74/10, 86/10, 24/12,
121/12,15/16,57/16 i 31/18.

28 ,Sluzbeni glasnik Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine®, br. 19/07, 02/08,
43/08,09/13 1 48/16.
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Hercegovine sadrze odredbe koje se odnose na poloZaj i poslove upra-
ve, dok ustavni dokumenti Bosne i Hercegovine i Federacije Bosne i
Hercegovine slicne odredbe ne sadrze.”

2.2.2. Organi uprave u pravnom sistemu Bosne i Hercegovine

Prema vaZeéim propisima uprava se u Bosni i Hercegovini obra-
zuje u obliku: a) organa uprave i b) upravnih organizacija.*®

Osnovni oblik organa uprave su ministarstva. To su osnovni vrsi-
oci upravnih poslova i obrazuju se za poslove drZavne uprave u jednoj
ili viSe medusobno povezanih oblasti. Ministarstvom rukovodi mini-
star. Ministar predstavlja ministarstvo i osigurava zakonito i efikasno
obavljanje poslova iz nadleZnosti ministarstva. Kao rukovodilac organa
uprave, ministar donosi propise iizdaje druge akte za koje je ovlasten,
te odlucuje u skladu sa zakonom o pravima i obavezama drzavnih sluz-
benika i ostalih zaposlenika. Za rad ministarstva i stanje u oblastima iz
djelokruga ministarstva ministar odgovara vladi i parlamentu.

Pored ministarstava, poslove uprave mogu obavljati i upravne or-
ganizacije. Upravne organizacije su posebna vrsta organizacija koje
drzava obrazuje za vrsenje stru¢nih i s njima povezanih upravnih po-
slova.*! Dakle, za razliku od ministarstava upravne organizacije obav-
ljaju samo one upravne poslove koji su povezani sa njihovim osnovnim
stru¢nim poslovima. U tom smislu upravne organizacije imaju speci-
fi¢nu dvojnu prirodu pa se u odredenim momentima ¢as priblizavaju
organima uprave, ¢as ,,obi¢nim*“ organizacijama. Upravne organiza-
cije se osnivaju kao samostalne upravne organizacije i upravne orga-

29 V.Cl.97. Ustava Republike Srpske, (,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, br.
21/92, 28/94, 8/96, 13/96, 15/96, 16/96, 21/96, 26/02, 30/02, 31/02, 69/02,
31/03, 98/03, 115/05, 117/05 i 48/11) i ¢l. 45-62 Statuta Brcko Distrikta Bo-
sne i Hercegovine (,,SluZbeni glasnik Brcko Distrkta BiH®, br. 1/00 i 24/05).

30 Za obavljanje upravnih i stru¢nih poslova iz nadleZnosti Federacije Bosne
i Hercegovine obrazuju se federalni organi uprave, i to: a) federalna mini-
starstva ib) federalne uprave. (V. €l. 2. Zakona o federalnim ministarstvima
i drugim tijelima federalne uprave). Poslove republi¢ke uprave u Republici
Srpskoj obavljaju ministarstva i ostali republicki organi uprave. V. ¢l. 97. st.
1. Ustava Republike Srpske.

31 Balanin, N. (2011.), Upravno pravo, Knjiga I, Kragujevac, 128.
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nizacije u sastavu ministarstva. Za razliku od ministarstava, upravne
organizacije imaju svojstvo pravnog lica i mogu samostalno istupati
na trzistu, samostalno se finansirati. Dijele se na agencije, zavode i di-
rekcije.*? Upravne organizacije se osnivaju u okviru ministarstva ako
je to potrebno zbog medusobne povezanosti poslova iz nadleznosti
ministarstva i uprave i kada je, pored odredenog stepena samostalno-
sti u vr$enju poslova iz nadleZnosti uprave, potrebno osigurati usmje-
ravanje i nadzor od strane ministarstva. Radom upravnih organizacija
rukovode direktori koji za svoj rad i stanje u oblasti iz nadleznosti
upravne organizacije odgovaraju tijelu koje ih imenuje na tu duznost.*

2.3. NedrZavna javna uprava

Javna uprava obuhvata dva velika podsistema organa i organiza-
cija - drzavnu i nedrZavnu upravu. Osim organa drZavne uprave, kao
vr$ioci upravne djelatnosti mogu se javiti i nedrzavni subjekti (javne
ustanove i javna preduzeéa) pod uslovom da su im zakonom povjere-
na upravna javna ovlastenja. U tom slucaju nedrzavni subjekti ¢ine
nedrZavnu upravu. Za razliku od organa drzavne uprave koji su po-
zitivnim pravom odredeni kao nosioci upravne djelatnosti, nedrzav-
ni subjekti obavljaju neku drugu djelatnost kao osnovnu (na primjer,
djelatnost u oblasti obrazovanja, privrede i sl.), ali im se zbog znacaja i
opste drustvene korisnosti osnovne djelatnosti moze povijeriti i obav-
ljanje odredenih upravnih poslova. Time se nastoji osigurati neome-
tano obavljanje osnovnih poslova nedrzavnih subjekata pa se povje-

32 Vidi viSe: Kamarié, M., Festié, 1. (2009.), Upravno pravo - Op¢i dio, Sarajevo, 96.

33 Direktora samostalne upravne organizacije na nivou institucija Bosne i
Hercegovine imenuje VijeCe ministara na prijedlog predsjedavajuceg Vi-
jeca ministara, ako posebnim zakonom nije drugacije odredeno. Direkto-
ra upravne organizacije u sastavu ministarstva imenuje Vije¢e ministara
na prijedlog ministra. (v. ¢l. 56. Zakona o upravi Bosne i Hercegovine). U
Federaciji Bosne i Hercegovine, direktora samostalne upravne organizaci-
je imenuje Vlada, dok direktora upravne organizacije u sastavu federalnog
ministarstva imenuje rukovodilac organa uprave, tj. ministar. (v. ¢l 61. Za-
kona o organizaciji organa uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine). U Re-
publici Srpskoj radom republi¢ke uprave upravlja direktor kojeg imenuje i
razrjeSava Vlada u skladu sa zakonom. (v. &l. 65. Zakona o ministarstvima
Republike Srpske).
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ravanjem upravnih javnih ovlastenja daje moguénost autoritativnog
istupanja i nametanja volje pojedincima i pravnim licima.

Dakle, pod nedrzavnom javnom upravom podrazumijeva se ,,vr-
Senje opste korisnih drustvenih djelatnosti kao osnovnih aktivnosti
i vr$enje javne upravne djelatnosti kao prateée aktivnosti od strane
subjekata kojima je povjereno vrienje javnih ovlastenja.“*

2.3.1. Pojam i pravni osnov javnih ovlastenja

Javna ovlastenja predstavljaju poseban oblik javne vlasti koju
obavljaju nedrzavni subjekti na temelju prava povjerenog od strane
drzave. Ona se ispoljavaju u autoritativnom istupanju, odnosno auto-
ritativnom obavljanju poslova od javnog ineteresa. Naime, autorita-
tivno istupanje kao istupanje s pozicije javne vlasti predstavlja osnov-
no obiljezje ovog pravnog instituta. To znaci da bez obiljezja javne
vlasti, odnosno bez povjerenih javnih ovlastenja djelovanje nedrzav-
nog subjekta u obavljanju upravnih poslova ne bi imalo nikakve prav-
ne ucinke u smislu pravne obaveznosti donesenih akata i poduzetih
pravnih radnji.*®

Kod povjeravanja javnih ovlastenja veoma je vazno pitanje poslo-
va koji se mogu obavljati na temelju javnih ovlasti. To su poslovi koji
funkcionalno pripadaju strukturi poslova koji ¢ine osnovnu djelatnost
nedrzavnih subjekata ili su joj pridodati zbog toga $to su za nju na neki
nacin neposredno vezani. Naj¢es¢i razlog povjeravanja javnih ovlaste-
nja odnosi se na rjeSavanje pojedina¢nih upravnih stvari (rjesavanje
o pravima iz zdravstvenog ili mirovinskog osiguranja, o ispunjavanju
poreznih obaveza i sl.) i poduzimanje upravnih radnji (atestiranje teh-
nicke ispravnosti raznih sredstava). S druge strane, postoje poslovi koji

34 Kulié, M. (2014.), Upravno pravo, Beograd, 100.

35 Tako Krijan isti¢e da je za postojanje javnih ovlasti bitno da je drzava, kao
suvereni nositelj svih oblika javne vlasti, povjerila pravo, odnosno ustano-
vila nadleZnost da nedrzavni subjekti mogu, u sklopu svoje djelatnosti, na
autoritativan nacin, kao $to to rade i drzavna tijela, obavljati odredene po-
slove od javnog interesa. Vidjeti: Krijan, P.,,Javne ovlasti kao poseban oblik
Jjavne vlasti“, Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveucilista u Mostaru, Vol.
XI, Mostar, 1998., 139.
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se ni u kom slucaju ne mogu obavljati na temelju javnih ovlastenja. To
su poslovi inspekcijskog nadzora, s izuzetkom stru¢nih poslova koji su
od znacaja za vrSenje takvog nadzora (ekspertize, tehnicka ispitivanja i
sL.). Razlog zbog kojeg se pojedine vrste poslova ne mogu povjeriti ne-
drZavnim subjektima proizlazi iz njihove prirode i znacaja koji imaju u
okviru drZavne upravne strukture, te su takvi poslovi prema izri¢itim
odredbama ustava u nadleZnosti drzavnih organa.

Institut povjeravanja javnih ovlastenja u Bosni i Hercegovini cjelo-
vito je ureden Zakonom o upravi Bosne i Hercegovine (v. ¢l. 22-27), Za-
konom o organizaciji organa uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine (v.
¢l. 26-31), Zakonom o republic¢koj upravi Republike Srpske (¢l. 108-119)
i Zakonom o javnoj upravi Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine (1. 40).

Ovim zakonskim propisima utvrdeno je da se odredeni upravni
i stru¢ni poslovi iz nadleZnosti organa uprave mogu povjeravati na
vrienje pravnim licima (institucije sa javnim ovlastenjima) kada je to
prikladno i kada se time postize efikasnije ostvarivanje prava i obave-
za gradana i pravnih osoba.

U pogledu nacela djelovanja, zakonitosti i javnosti rada, te samo-
stalnosti u obavljanju povjerenih poslova na nedrzavne subjekte kao
nosioce javnih ovlastenja primjenjuju se iste zakonske odredbe koje
vaZe za organe drZavne uprave. U tom smislu, u vrSenju poslova koji
su im povjereni na temelju javnih ovlastenja, nedrZavni subjekti ima-
ju ista prava i duZnosti koja imaju i organi drzavne uprave. Takoder,
pravna priroda poslova koji se obavljaju na temelju javnih ovlastenja
uvijek je ista bilo da ih obavljaju organi drZavne uprave ili nedrzav-
ni subjekti. Tako je, na primjer, pravna priroda upravnog akta kojeg
donese organ drzavne uprave jednaka pravnoj prirodi upravnog akta
kojeg donese nedrzavno tijelo pri vr$enju javnih ovlastenja.

Za ostvarivanje nadzora nad vrSenjem povjerenih upravnih po-
slova nadlezZni su organi uprave iz odgovarajuée upravne oblasti. To
su najcesce odredena ministarstva koja kao nadzorni organi drzavne
uprave raspolazu opstim ovlastenjima u nadzoru nad radom institu-
cija s javnim ovlastenjima. Medutim, zakoni ne propisuju posebna
nadzorna ovlastenja organa uprave kojima bi se, u slu¢aju neizvrsenja
posla i nakon visestrukih upozorenja mogao povjereni posao preuzeti
na odredeni period.
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U vezi sa povjeravanjem javnih ovlaStenja moZe se postaviti pita-
nje pravnog osnova takvog povjeravanja, odnosno kojim pravnim ak-
tom se javne ovlasti povjeravaju? U pravilu, javne ovlasti se povjera-
vaju zakonom, i to materijalnim zakonom iz odredene upravne oblasti
kojoj po prirodi stvari pripadaju i povjereni poslovi. Medutim, ukoliko
se radi o povjeravanju javnih ovlasti institucijama s javnim ovlastenji-
ma na nivou opéine ili grada u tom slucaju se javne ovlasti povjeravaju
odlukom opéinskog ili gradskog vijeca. Bilo da se radi o zakonskom ili
o povjeravanju javnih ovlasti odlukom, tim aktima se trebaju normi-
rati sva pitanja koja se ti¢u povjeravanja, i to, prije svega, odredivanje
nacina vrienja javnih ovlastenja, kao i prava i obaveza organa upra-
ve u pogledu vrsenja upravnog nadzora nad institucijama s javnim
ovlastenjima. Posebno je znacajno pitanje normiranja sadrZaja javnih
ovlastenja koje podrazumijeva odredivanje subjekata i uslova njiho-
vog obavljanja.

2.4, Javne sluzbe

Javne sluZbe predstavljaju pojam koji se Cesto koristi u javnosti
kada se Zeli ukazati na neautoritativne djelatnosti drZave (obrazova-
nje, zdravstvo, kultura, socijalna zastita) od opsteg ineteresa koje slu-
Ze za zadovoljavanje svakodnevnih potreba gradana i ¢iji bi zastoj do-
veo do ozbiljnih problema u funkcioniranju drzave i drustva. Nastale
su kao rezultat postojanja javnog interesa da se odredene djelatnosti
podvrgnu pod poseban rezim.* To su one aktivnosti javnog kolektivi-
teta koje zbog njihovog znacaja za stanovnistvo drzava mora da regu-
liSe, obezbijedi i kontroliSe. Koje ¢e se aktivnosti, odnosno djelatnosti
smatrati javnim sluzbama zavisi, dakle, prvenstveno od javne vlasti
koja ima presudnu ulogu pri davanju nekoj djelatnosti karaktera jav-
ne sluzbe.”

36 Neizostavan korak u definiranju javnih sluzbi je odredivanje javnog inte-
resa. Prema Heywoodu javni interes se sastoji od ,,op¢ih ili zajednickih inte-
resa zajednice: to je ono $to je dobro za drustvo kao cjelinu®. Heywood, A.
(2002.), Politics, IT izd., New York: Palgrave Macmillan, 240.

37 Uloga javne vlasti u obavljanju javnih sluzbi u uvjetima liberalizacije, pri-
vatizacije i deregulacije ogleda se u tome da ona vise nije jedini pruZatelj
javnih usluga, ve¢ da zajedno sa drugim subjektima sudjeluje u ravnoprav-
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Po svojoj prirodi javne sluZbe se mogu podijeliti na dvije temeljne
grupe. To su privredne javne sluzbe® koje obavljaju djelatnosti komer-
cijalnog karaktera i neprivredne javne sluzbe* koje nemaju komercijal-
ni karakter. Privredne, odnosno komercijalne javne sluzbe Cesto pred-
stavljaju prirodni monopol. To su, na primjer, veliki infrastrukturni
sistemi poput elektroenergetskog, Zeljeznickog ili telekomunikacijskog
sistema koji su, zbog svoje sloZenosti i cijene izgradnje, takve prirode da
ne postoji alternativni sistem u okviru kojeg bi se pruzala usluga.

Bez obzira o kojoj vrsti javne sluzbe se radi, imajuéi u vidu njenu pri-
rodu i funkciju, ona mora pocivati na odredenim principima koji ée joj
osigurati: univerzalnost - jednaka dostupnost javnih sluzbi svima pod jed-
nakim uslovima, kontinuitet - redovno i uredno obavljanje javne sluzbe
Sto ¢e omoguditi svim korisnicima regularan pristup javnim sluzbama u
svakom trenutku, kvalitet — duZnost i obaveza javne vlasti da odreduje,
vrednuje i prati standarde kvalitete odredene javne sluzbe, priustivost
(affordability) - sluzbe od opsteg privrednog interesa moraju biti dostu-
pne korisnicima po prihvatljivoj cijeni (affordable price), zastiu korisnika
i potroSaca - s obzirom da se gradani u koristenju usluga javnih sluzbi u
najvecoj mjeri priblizavaju korisnicima/potrosa¢ima/klijentima/kupci-
ma, ovaj princip odnosi se na obezbjedenje njihove zastite u toj ulozi, i
to putem garantiranja transparentnosti, mogucnosti izbora, postojanja
regulatornih tijela, postojanja mehanizama naknade Stete itd.*

noj trzi$noj utakmici. Ovakvi procesi posebno su izraZeni u oblasti teleko-
munikacija, postanskih usluga, javnog prometa i dr. U domenu reguliranja
javnih sluzbi, uloga javne vlasti reducirana je uglavnom na opéu regulaciju
te nadzor zakonitosti i kvalitete djelovanja subjekata koji pruzaju nepo-
srednu uslugu. Posebna uloga javne vlasti je u pogledu opée kontrole sluzbi
od javnog interesa. U tom smislu ona mora osigurati djelovanje adekvatnog
kontrolnog mehanizma koji ¢e jamditi zastitu prava gradana u odnosu na
pruzatelje odredenih javnih sluzbi, kao i optimalno funkcioniranje trzista.
bulabi¢, V., ,,Socijalne sluzbe u konceptu sluzbi od opéeg ineteresa, Revija za
socijalnu politiku, god. 14., br. 2., Zagreb, 2007., 145-147.

38 U Bosni i Hercegovini je za ove javne sluzbe ustaljen termin javna predu-
zela, a obavljaju djelatnosti s podrudja energetike, prometa, gospodarenja
Sumama, vodama, komunalne djelatnosti i sl.

39 Neprivredne javne sluzbe u Bosni i Hercegovini se organiziraju u obliku jav-
nih ustanova, a obavljaju djelatnosti obrazovanja, zdravstva, kulture i sl.

40 Nacela obavljanja javnih sluzbi obrazloZio je prof. Sead Dedi¢ istiudi da je
potrebno ispuniti slijedeée uslove da bi se neka sluzba smatrala javnom:
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2.4.1. Sistem javnih sluzbi u Bosni i Hercegovini

U Bosni i Hercegovini sistem javnih sluzbi nije ustavno ureden.
Izuzetak u tom pogledu predstavlja Republika Srpska gdje se u ¢lanu
68. Ustava predvida da Republika ureduje i obezbjeduje sistem javnih
sluzbi. Uslovi i nacin obavljanja djelatnosti, odnosno poslova za koje
se obrazuju javne sluzbe u Bosni i Hercegovini utvrduju se zakonom
i podzakonskim aktima. Ovu oblast u nasoj zemlji, prije svega, regu-
lise Uredba sa zakonskom snagom o ustanovama.’! Uredba definira
javne sluzbe kao trajno i nesmetano obavljanje djelatnosti u javnom
inetresu,” te istovremeno odreduje subjekte vrSenja javnih sluzbi.
Tako se u ¢lanu 3. stav 1. Uredbe utvrduje da se za obavljanje javne
sluZbe osniva javna ustanova. Uredbom se, takoder, preciziraju djelat-
nosti za Cije se obavljanje mogu osnovati javne ustanove kao vrsioci
javnih sluzbi pod uslovom da cilj obavljanja djelatnosti nije sticanje
dobiti. To su djelatnosti obrazovanja, nauke, kulture, zdravstva, dje-
Cije i socijalne zastite, socijalne sigurnosti i druge djelatnosti koje se
ispoljavaju kroz organizacione oblike poput $kola, bolnica, univerzi-
teta, centara za socijalni rad itd. Ustanove imaju status pravnog lica,
$to znaci da mogu u pravnom prometu samostalno sticati prava i oba-
veze, biti stranka pred sudovima i drugim drZavnim organima.*

Po pitanju organiziranja i funkcioniranja sistema javnih sluzbi u
Federaciji Bosne i Hercegovine presudnu ulogu ima postojeca ustavna
raspodjela nadleZnosti. Naime, u Ustavu Federacije Bosne i Hercegovine

a) sluZba mora biti usmjerena prema opéem interesu; b) mora biti nepre-
kidnog karaktera; c) prilagodljiva potrebama gradana; d) dostupna svim
gradanima pod jednakim uslovima. Dedi¢, S. (2001.), Upravno pravo Bosne i
Hercegovine, Magistrat, Sarajevo, 36.

41 ,Sluzbeni list RBiH", br. 6/92, 8/93113/94.

42 Cl.3.st. 2. Uredbe

43 Najznaclajnija obiljeZja javnih ustanova su: status pravnog lica javnog pra-
va, specijalnost, autonomija i fleksibilnost. Prvo obiljeZje izrazava javno-
pravni karakter ustanove, odnosno izraZava se u njenom statusu subjekta
javnog prava. Specijalnost kao obiljeZje znaci da javna ustanova u okviru
svoje autonomije raspolaZe vlastitim organima odluéivanja. Javnu ustano-
vu karakteriSe i fleksibilnost, $to se ogleda u moguénosti da istovremeno
vr$i administrativnu djelatnosti, ali i socijalnu, kulturnu, obrazovnu i sl.
Maurin, A. (2005.), Droit administrative, 5. edt., Paris, 85-91.
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nadleZnosti izmedu Federacije BiH i kantona podijeljenje su sistemom
anumeracije. To znaci da su u Ustavu prvenstveno navedene iskljuive
nadleZnosti Federacije BiH, zatim zajednicke nadleznosti Federacije BiH
i kantona, te nadleznosti kantona koja obuhvataju sva ona pitanja koja
nisu izri¢ito povjerena federalnoj vlasti. Specificnost ovakve podjele
nadleznosti, kada su u pitanju javne sluZbe, sastoji se u tome da prema
Ustavu Federacija BiH u iskljucivoj nadleznosti nema nijedno pitanje
iz oblasti javnih sluzbi. S druge strane, u zajednickoj nadleznosti Fe-
deracije BiH i kantona su sva ona pitanja koja se, u Sirem smislu, mogu
podvesti pod pojam javne sluzbe kao $to su socijalna politika, koristenje
prirodnih bogatstava itd.* Clanom 111/4 Ustava Federacije BiH utvrde-
ne su iskljucive nadleznosti kantona medu kojima se iz podrudja javnih
sluzbi izdvajaju: utvrdivanje i provodenje kulturne politike, utvrdivanje
politike koja se ti¢e reguliranja i osiguravanja javnih sluzbi, provodenje
socijalne politike i uspostava sluzbi socijalne zastite.

Osnovni nedostatak pravnog rezima javnih sluzbi na nivou Bosne
i Hercegovine i Federacije Bosne i Hercegovine ogleda se u neposto-
janju pravnog okvira za jedinstveno uredenje sistema javnih sluzbi,
obavljanje djelatnosti javnih sluzbi, osnivanje, organizaciju i rad jav-
nih sluzbi, te druga pitanja od znacaja za funkcioniranje javnih sluzbi.*

Za razliku od Federacije Bosne i Hercegovine, u Republici Srp-
skoj oblast javnih sluzbi u cjelosti je regulisana Zakonom o sistemu
javnih sluzbi.** U smislu ovog zakona javnim sluzbama se smatraju
ustanove, javna preduzeca i drugi oblici organizovanja koji obavlja-
ju djelatnosti od opsteg interesa, kojim se obezbjeduje ostvarivanje
prava i duznosti fizickih i pravnih lica, kao i ostvarivanje drugog
zakonom odredenog interesa.”’

44 V.¢l111/2,b), d), e), i) Ustava Federacije BiH.

45  Jedini zakon koji u sistemu javnih sluzbi egzistira kao lex generalis je Zakon
o0 javnim preduzeéima Federacije Bosne i Hercegovine (,,Sluzbene novine
Federacije Bosne i Hercegovine®, br. 8/05 i 109/12). Ovaj zakon, medutim,
regulira iskljucivo pitanja upravljanja i poslovanja javnim preduzeéima kao
vr$iocima djelatnosti od javnog drustvenog interesa u podruéjima privred-
nog, tj. komercijalnog karaktera.

46 ,Sluzbeni glasnik Republike Srpske”, br. 68/07, 109/12 i 44/16.

47  Cl. 2. Zakona o sistemu javnih sluZbi Republike Srpske.
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Zakonom je predvideno da se radi ostvarivanja opsteg interesa ko-
jim se obezbjeduje ostvarivanje prava i duznosti fizickih i pravnih lica u
oblastima neprivrednog ili nekomercijalnog karaktera osnivaju ustano-
ve, dok se radi ostvarivanja opSteg interesa u oblastima privrednog, od-

nosno komercijalnog karaktera osnivaju javna preduzeca ¢iji je status
ureden Zakonom o javnim preduzeéima Republike Srpske.*

Na osnovu navedenog se moze zakljuciti da su vazeéim propisima
Republike Srpske utvrdeni organizacioni i funkcionalni pojam javne
sluzbe, iz Cega proizlaze i njeni konstitutivni elementi: organizacioni
- prema subjektima koji obavljaju poslove javnih sluzbi, lokacijski -
obavljanje poslova u ta¢no odredenim oblastima i funkcionalni - da se
djelatnostima javnih sluzbi postize ta¢no predviden interes.

Djelatnosti od opceg interesa u Br¢ko Distriktu Bosne i Hercego-
vine obavljaju javna preduzeca iz oblasti energetike, komunalnih dje-
latnosti i drugih djelatnosti koje Skupstina Brc¢ko Distrikta BiH odredi
kao takve.*

ZAKLJUCAK

Svako izu€avanje upravnog sistema, njegovog ustrojstva i funkci-
oniranja polazi od objasnjenja osnovnih pojmova i instituta. Stoga je
u radu, prvenstveno, odreden pojam javne (drZavne) uprave i doslo se
do zaklju¢ka da je to veoma sloZen pojam koji je moguée odrediti kako
sa aspekta sadrZaja djelatnosti koje ga Cine tako i sa aspekta organa
i tijela koji tu djelatnost obavljaju. U razmatranju organizacije javne
(drZavne) uprave poslo se od normativnog okvira, tj. propisa kojima je
ta organizacija uredena. Pri tome je ustanovljeno da zakoni predstav-
ljaju temeljne pravne akte kojima je ureden upravni sistem u Bosni i
Hercegovini, njenim entitetima i Bréko Distriktu Bosne i Hercegovine.
S druge strane, ustavnopravno uredenje sistema uprave, s izuzetkom
Republike Srpske, u cjelosti je izostalo $to upucuje na zaklju¢ak da se u

48 V. Zl. 3.14. Zakona o sistemu javnih sluzbi Republike Srpske.

49 Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, br. 75/04 1 78/11.

50 Cl. 2. st. 1. Zakona o javnim preduzeéima Br&ko Distrikta Bosne i Hercego-
vine, ,,SluZbeni glasnik Br¢ko Distrikta BiH*, br. 15/16, 05/07, 19/07, 01/08,
24/08117/16.
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ustavno-pravnom sistemu uprava uopce ne tretira kao posebna grana
drzavne vlasti. Time se, na odredeni nacin, umanjuje njen znacaj iako
ona predstavlja svojevrsni ,,izvr$ni“ aparat zakonodavne i izvr§no-
politi¢ke vlasti. U tom smislu, izvr$ena je i odredena analiza odnosa
izmedu uprave, na jednoj, i zakonodavnih i izvr$no-politickih organa,
na drugoj strani, te se moze zakljuciti da je u svojoj sadasnjoj ustavno-
pravnoj poziciji uprava mnogo bliza vladi nego zakonodavnom tijelu.

lako se rad uglavnom bavi organizacijom drZavne uprave, ona je
samo dio sveukupnog drZavnog sistema. Naime, pored drzavne upra-
ve postoji veoma razgranat sistem nedrZavnih organa i organizacija
koje ¢ine tzv. nedrZzavnu upravu (javne sluzbe). Jedno od najvaznijih
pitanja koje se postavlja u razmatranju ova dva sistema je pitanje nji-
hovog medusobnog odnosa. Analizom pozitivno-pravnih propisa dos-
lo se do zakljucka da se izmedu organa drZavne uprave i organa i orga-
nizacija u okviru nedrZavne uprave (institucija s javnim ovlastenjima)
uspostavljaju dvije vrste odnosa. Prvi nastaju u vezi sa obavljanjem
osnovne djelatnosti nedrzavnih subjekata i to su odnosi saradnje, a
drugi nastaju u vezi sa povjerenim javnim upravnim ovlastenjima i to
su tzv. nadzorni odnosi.

Bez obzira na organizacionu i funkcionalnu razdvojenost orga-
ni drZzavne uprave i nedrzavni subjekti kao vrsioci povjerenih javnih
ovlastenja Cine jedan kompleksan i viSeslojan sistem javne uprave Cija
se sloZenost ne ogleda samo u kvantitetu organa i organizacija, ve¢ iu
razlicitoj prirodi tih institucija i tijela.

Kada se radi o pojedinim vrstama javnih sluzbi od posebne je vaz-
nosti postizanje koncenzusa u onim oblastima koje su od strateskog
znacaja za Bosnu i Hercegovinu. Tu se, prvenstveno, misli na privred-
ne (komercijalne) javne sluzbe koje je neophodno sistemski urediti
zakonom sa opcenitim i jasnim pravilima njihovog obavljanja. Tako-
der, u kontekstu eurointegracijskih procesa potrebno je provesti zna-
Cajnije reformske aktivnosti kako u sektoru privrednih tako i u sekto-
ru neprivrednih javnih sluzbi vodeéi racuna o uspostavljanju jasnih
standarda koji ¢e onemoguditi prekomjerno prodiranje trZisnih me-
hanizama i dominiranje ekonomskih vrijednosti u djelatnostima pod
posebnim reZimom.
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PUBLIC ADMINISTRATION ORGANIZATION IN
BOSNIA AND HERZEGOVINA WITH SPECIAL REVIEW
ON THE PUBLIC SERVICE SYSTEM

SUMMARY

The subject of this paper relates to the organization of public administra-
tion in Bosnia and Herzegovina, with special emphasis on the public ser-
vice system. In this paper, first of all, the concept of public (state) admini-
stration is considered from a functional and organizational point of view.
Different criteria are being analyzed, which define the definition of public
administration in the narrow sense of the state administration and broa-
der sense as a complex system that encompasses state and non-state admi-
nistration. This paper, then, shows the position and role of administration
in the legal and political system of Bosnia and Herzegovina through the
relationship between government bodies and other state bodies. Special
attention is paid to the organization of state administration in Bosnia and
Herzegovina and the basic forms of its organization. An analysis of the ba-
sic aspects of non-governmental public administration is explained by the
Institute of Public Administration Authorization and it points to its impor-
tance in more effective realization of the rights and obligations of citizens
and legal entities. In this connection, the concept of public services is also
analyzed and the basic features of the public service system in Bosnia and
Herzegovina are discussed.

Key words: public administration, organization, administrative function,
administration bodies, public authorities, public service.
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